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COMPTES RENDUS

Chinois d’Insulinde

TAN Liok Ee, The Politics of Chinese Education in Malaya, 1945-1961. South-East
Asian Historical Monographs, Oxford University Press, Kuala Lumpur, 1997, 384 p.
(index, photographies d’époque).

Ingrid GLAD, An Identity Dilemma. A comparative study of primary education for
ethnic Chinese in the context of national identity and nation-building in Malaysia and
Singapore, Acta Humanitas, Scandinavian University Press, Oslo, 1998, 352 p.

L’étude des difficultés et contradictions de la construction de I’identité nationale
dans une société multiculturelle et pluriethnique est un sujet devenu classique en
Malaisie. Dans cette problématique, la question de 1’éducation, instrument privilégié
de transmission des valeurs communes, a toujours été cruciale. Deux ouvrages
universitaires récents, The Politics of Chinese Education in Malaya, 1945-1961 de
Tan Liok Ee (1997) et An Identity Dilemma d’Ingrid Glad (1998), s’inscrivent de
maniere tres différente, mais complémentaire dans cette perspective, en concentrant
leurs analyses sur la communauté d’origine chinoise. La communauté sino-
malaysienne est en effet la seule de la diaspora chinoise en Asie a bénéficier
aujourd’hui d’écoles publiques d’enseignement en langue chinoise (dans le
primaire).

La date méme a laquelle ces deux auteurs sont publiés ne doit rien au hasard : en
effet, une importante réforme de I’éducation a eu lieu en Malaisie au milieu de la
décennie quatre-vingt-dix avec I’adoption de deux projets de loi (Education Bill,
1995 ; Private Higher Educational Institutions Bill, 1996) et les créations
institutionnelles qui ont suivi. La monographie de Tan Liok Ee, issue d’une thése
d’histoire (1985, Université Malaya) augmentée et révisée pour 1’édition de 1997,
comprend en conclusion une mise en perspective de ces nouvelles lois au regard des
résultats des combats politiques menés par les associations chinoises entre 1945 et
1961. En effet, la forme du systeme éducatif malaysien n’avait pas changé depuis
1961. Quant a la these de 1. Glad, publiée par les éditions de la faculté des sciences
humaines d’Oslo, elle a été préparée de 1994 a 1997 en bénéficiant du suivi a
Penang de Tan Liok Ee et elle déploie donc ses analyses dans une période de
singuliere acuité de la question éducative. Le probleme politique central est le
suivant : quels choix faire en matiere d’enseignement pour les éleves d’origine
chinoise dans un jeune pays multiethnique qui aspire a forger son identité nationale ?

Archipel 62, Paris, 2001, pp. 209-241
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210 Comptes rendus

Répondre a cela revient a adopter un point de vue qui puisse résoudre tout un
ensemble de questionnements : Quelle place les €coles chinoises ont-elles intérét a
occuper dans le systeme éducatif national ? Quelle langue et quelle culture enseigner
en priorit€é ? Comment ne pas laisser diluer voire perdre 1’héritage culturel chinois ?
Et si le choix est fait de défendre et cultiver I’identité culturelle d’origine, comment
ne pas apparaitre comme un obstacle a la marche vers 1’union nationale ?

La monographie de Tan Liok Ee revient dans un travail d’historien sur ces
différentes questions en détaillant comment elles ont été posées et débattues par les
parties en présence (les défenseurs de 1’éducation chinoise contre 1I’administration
britannique) au lendemain de I’Occupation japonaise, puis au moment de
I’Indépendance lorsque les différentes organisations chinoises aboutissent a un
compromis avec les leaders politiques malais sur la place des écoles de langue
chinoise au sein du systeme éducatif national de la future Malaisie. L.’auteur montre
que ce compromis n’étant pas immédiatement suivi d’effet, il va se déliter
rapidement et conduira a des conflits tres durs en 1961 entre les membres du
Mouvement Educatif Chinois, qui défendent la parité des langues de chaque
communauté et 1’égalité des droits civiques, et 1’Alliance politique au pouvoir
(coalition qui regroupe les principaux partis politiques du pays, y compris le parti
MCA - Malayan Chinese Association) centrant la construction nationale sur la
langue et ’identité culturelle malaise, et accordant des droits spéciaux aux Malais.
On voit ici que si la question éducative est au centre du débat, ce sont tous les
problémes politiques majeurs de cette période de construction nationale, y compris
les rapports de force entre communautés, qui sont en fait en jeu. L’importance du
travail de Tan Liok Ee doit donc étre appréciée a cette aune. Ensuite, on I’a dit, le
choix de la période est d’autant plus pertinent que jusqu’aux réformes de 1995-1996,
le systeme éducatif malaysien repose sur ces choix de politique éducative retenus en
1956 et 1961. Enfin, le livre commence par I’historique trés précieux et bien
problématisé du développement des écoles chinoises en Malaisie depuis 1849 (date
de la premiere école connue de maniere certaine). Outre des sources trés sérieuses,
cet ouvrage de référence offre au chercheur une bibliographie trés importante en
anglais, en malais et en chinois sur le sujet, ainsi qu’un glossaire des noms chinois et
un index abondant.

Inscrit dans une problématique semblable, le travail de 1. Glad n’a pas la méme
ambition, ni la méme méthode, ni selon nous la méme portée. Il s’agit la encore de
se demander comment les écoles chinoises peuvent s’intégrer dans un projet de
construction nationale en Malaisie (et a Singapour), mais cette étude comparative
vise ici a repérer la maniere dont concretement cet apparent paradoxe (ou dilemme)
est résolu, en étudiant les nouvelles valeurs nationales véhiculées par le systeme
éducatif aupres des enfants appartenant a la communauté chinoise.

En effet, ’auteur vise «a expliquer et documenter en détail quelle sorte
d’identité nationale et d’identité culturelle ces pays cherchent a construire. En
méme temps, [elle] s’interroge sur la maniére dont les enseignants chinois
comprennent les concepts introduits dans les manuels, comment ils percoivent leur
propre identité et comment les normes et valeurs sont présentes dans les manuels ».
Pour mener a bien cette recherche qui comporte plusieurs dimensions (historique,
politique, culturelle, sociologique et pédagogique) I’auteur mobilise différents types

Archipel 62, Paris, 2001
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Comptes rendus 211

d’observations issues d’étude de textes, d’observation participante en classe et
d’entretiens semi-directifs aupres des instituteurs et de I’administration des écoles.
Ces matériaux sont rassemblés au niveau du primaire pour deux raisons : d’abord
cette premiere étape de la scolarisation constitue, selon 1’auteur, la phase la plus
importante pour développer un systtme de valeur de base chez I’enfant; ensuite les
écoles primaires chinoises font partie du systeme public d’éducation et partagent les
mémes programmes que les autres écoles primaires, ce qui n’est plus le cas des
écoles chinoises du secondaire. Elles sont donc un instrument concret pour le
Ministere de I’Education au regard des objectifs de construction d’une culture
commune. Le corpus retenu pour les analyses de texte comporte deux sortes de
manuels scolaires : les manuels d’enseignement du chinois et ceux d’éducation
morale. L’étude des manuels permet a I’auteur de répondre a la fois a la question :
«quelles sont les valeurs transmises par ces manuels ?» et a celle, plus strictement
pédagogique du comment. La conclusion principale est qu’en dépit de différences —
notamment en ce qui concerne I’esprit de I’enseignement de la langue chinoise plus
littéraire a Singapour, plus utilitaire en Malaisie —, les programmes d’éducation de
Malaisie et Singapour cherchent & inculquer une morale universelle (a rebours des
craintes d’un repli sur les dites «valeurs asiatiques», ou sur des valeurs malaises)
qui permettrait d’unir harmonieusement la communauté nationale, et que les
manuels fonctionnent a partir de modeles de comportement offerts en exemple aux
éleves qui doivent s’y conformer, ce que 1I’auteur nomme une approche idéaliste et
prescriptive.

Par rapport a la monographie de Tan, la comparaison entre la Malaisie et
Singapour menée par I. Glad est pertinente, dans la mesure ol entre 1945 et 1957,
Singapour et la Malaisie ont partagé le méme destin politique sous domination
britannique. Le terrain d’observation retenu (quelques écoles primaires de Penang et
de Singapour) est finalement assez homogeéne dans le sens ou historiquement
Penang et Singapour relevaient du méme statut de Strait Settlements, et ou Penang
est I’Etat de Malaisie qui compte la plus forte proportion de Chinois, se rapprochant
démographiquement de la situation de Singapour. Mais, a I’inverse, on pourrait
penser que le dilemme de la construction de I’identité nationale se pose en des
termes plus difficiles aux enseignants chinois du primaire dans les autres régions de
Malaisie ou la pression culturelle malaise est beaucoup plus forte qu’a Penang.
Aussi, aurait-il été plus enrichissant du point de vue de I’étude de ces difficultés de
se concentrer sur les écoles d’un autre Etat. Par ailleurs, Penang dont les
caractéristiques culturelles, économiques, historiques et démographiques sont si
singulieres, peut étre vu comme un laboratoire, mais en aucun cas comme un lieu
représentatif de la Malaisie dans son ensemble.

Cette recherche qui permet au lecteur de se plonger dans les manuels d’éducation
morale et d’entrer dans les détails de la pédagogie de I’enseignement du chinois au
niveau des €coles primaires chinoises, souffre, selon nous, de I’ambiguité de son
projet et de la trop grande diversité des dimensions abordées. Le texte n’est pas
toujours clair sur le point de vue adopté, et la citation donnée ci-dessus nous semble
en étre révélatrice : on en vient a se demander de quelles valeurs il s’agit, qui
cherche a les identifier et pour les inculquer a qui : les sujets de cette quéte étant tour
a tour : la Nation toute entiere, le Ministere de 1I’Education pour ses programmes, les

Archipel 62, Paris, 2001
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212 Comptes rendus

professeurs chinois ou Ingrid Glad... Enfin, on a vraiment le sentiment qu’a vouloir
placer P’analyse a la fois sur I’enseignement de la langue, sur le contenu de
I’éducation morale et sur les interactions culturelles entre communautés, tout en
I’inscrivant dans le contexte social et au sein des politiques éducatives pour deux
pays en méme temps, I’auteur se condamne a ne pas apporter beaucoup sur chacune
de ces questions.

Elsa LAFAYE DE MICHEAUX

Archipel 62, Paris, 2001
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Education et croissance

Malaisie : un lien fragile

Elsa Lafaye de Micheaux

L'idée, dominante dans la science économique, qu'il existe une relation forte et solide
entre éducation et croissance économique est satisfaisante pour un esprit humaniste :
non seulement I’éducation émancipe l'individu mais elle contribuerait au bonheur
collectif a travers la croissance économique qu’elle engendre. Dans cet article, nous
souhaitons apporter une contribution critique a ce discours en étudiant, dans le cas d’'un
pays particulier, la Malaisie, choisi pour sa vive croissance économique, le lien
qu’entretiennent 1’éducation au sens large et cette croissance '. Mais comment peut-on
démontrer que le rdle de I'éducation dans la croissance malaysienne est fragile, quand les
théories récentes de la croissance font intervenir 1'éducation comme facteur explicatif
déterminant et sachant que les données dont on dispose ne sont ni abondantes, ni
fiables ?

Ce petit pays du Sud-Est asiatique connait une économie a forte croissance entre 1970 et
la crise de 1997. Et dans les années 1990, et on pourrait croire qu’ici, comme ailleurs en
Asie, la croissance trouve a s’expliquer par un investissement éducatif particuliérement
soutenu et efficace. D’autant plus que I'un des premiers rapports du PNUD met en
évidence 'amélioration du développement humain (qui intégre la dimension d’éducation
?) dans ce pays au cours des trente derniéres années entre 1960 et 1992 3,

Seulement il apparait qu’il n’y a pas de relation, ou plus précisément pas de relation
solide ni claire entre I'effort d’éducation et la croissance malaysienne. Et pour I'établir
nous nous fondons sur des recherches successivement menées selon trois directions :
I’histoire longue du phénomeéne, I’analyse macrodynamique (théories des la croissance),
et 'approche géographique (on restreint le probléme a un lieu particulier, pris comme
laboratoire de la croissance nationale). La premiére et la derniére approches permettent
de comprendre ce que la seconde ne fait qu’expliquer a l'aide des lois de la
macrodynamique (c’est-a-dire de mécanismes abstraits) de maniére trés classique en
économie.

Revue internationale d'éducation de Sévres, 29 | 2005

19



4

Education et croissance

Nous rendons compte, dans une premiére section de I'histoire des développements du
systéme productif et du systéme éducatif malaysien, puis dans la seconde de la difficile
application de la macrodynamique et de ’économie géographique au terrain qui est le
nbtre, la Malaisie.

Deux mouvements longs au cours de l'histoire

En étudiant dans I’histoire économique et sociale de la Malaisie les deux mouvements
longs du développement de la sphére productive et du systéme éducatif, nous distinguons
deux périodes, I'une (1890-1970) ou le lent développement économique, lié a
I'exploitation coloniale des ressources naturelles, est inégalitaire et relativement
autonome par rapport au développement de 1’éducation ; 'autre (1970-1997), phase de
croissance trés rapide liée 4 la mise en ceuvre de la Nouvelle Politique Economique, ot les
deux mouvements, pris dans une méme logique, sont plus fortement liés.

1890-1970 : I'héritage d'une colonie prospeére

Depuis les débuts de la colonisation anglaise (fin XIX¢ siécle), I'industrialisation et le
développement du systéme éducatif répondent a des logiques spécifiques, du moins
jusqu’en 1970. L’étude approfondie de I'histoire nationale, réalisée a partir d’'un faisceau
de sources et de données disparates mais convergentes, permet d’examiner les logiques a
I'ceuvre sous la période coloniale et dans les premiéres années de I'Indépendance. Ces
logiques sont tout a fait indépendantes voire contradictoires : I'administration coloniale a
pour rdle principal de favoriser la rationalisation et la rentabilité de 'exploitation des
ressources naturelles (étain, hévéa): celle-ci prospére de maniére remarquable ¢. En
revanche parler de croissance du systéme éducatif sur le long terme convient
difficilement a la situation malaysienne, au moins jusqu'a I'Indépendance (1957), car les
divergences de directions prises par les différents acteurs (gouvernement britannique,
administrateurs locaux, communautés ethniques) font des créations d’écoles une
nébuleuse d'institutions de trés petite taille plutét qu'un systéme a proprement parler.
Bien que le nombre d’éléves scolarisés et le nombre moyen d’années études suivies par les
Malaysiens aient augmenté durant cette période, pendant plusieurs décennies les enfants
chinois apprirent I'histoire, la géographie chinoises et les principes confucéens, les Malais
étudiaient le Coran, et les enfants des écoles tamoules utilisaient les manuels importés
d’Inde et de Ceylan. Les éléves des écoles anglaises étudiaient les guerres européennes et
les bassins houillers des Midlands d’Angleterre °. 1l semblerait que les germes de la
division sociale aient été semés durant I'époque coloniale, par les choix qui ont été faits
d’un systéme éducatif éclaté °.

C’est seulement au moment de 'Indépendance qu’un effort de cohérence est entrepris : la
structure du systéme devient alors plus lisible et I'on peut parler alors de développement
de I'éducation. Pour autant, la politique éducative n’a pas encore comme objectif la
réduction des inégalités et moins encore le souci d’adéquation des formations délivrées
aux besoins de I’économie.

Pour résumer, la société multiculturelle malaysienne qui se reproduit jusqu’en 1970 est

une société encore largement traditionnelle, rurale, et relativement pauvre, dont moins
d’un tiers travaille dans le secteur moderne mis en place par les Britanniques. La
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colonisation anglaise laisse de profondes traces institutionnelles et en termes de
peuplement géographique, mais n’a pas contribué a I'industrialisation du pays. Enfin, le
multiculturalisme (la présence simultanée de grandes communautés religieuses et
ethniques distinctes) se traduit par une séparation des systémes éducatif et politique et
par une structuration ethnique des professions et de la géographie humaine. Cette
situation éclate de maniére paroxystique le 13 mai 1969 lorsque des manifestations
politiques dégénérent en émeutes sanglantes opposant les Malais aux Chinois.

1970-1997 : les années de forte croissance

A la différence de la période qui précéde, une méme logique gouverne tous les domaines
de 'action politique a partir de 1970. En effet, au lendemain des tragiques événements de
1969, la Nouvelle Politique Economique (NEP) est mise en place: c’est une politique
volontariste qui va désormais chercher a industrialiser le pays et a réformer le systéme
éducatif dans le but de réduire les inégalités interethniques et de forger une commune
identité nationale. A partir de ce moment, le systéme éducatif devient un volet de la
politique d’affirmative action en faveur des Malais qui comptent la plus grande proportion
de ménages ruraux pauvres. Une politique de quotas est mise en place pour favoriser
'acces des Malais a I'enseignement supérieur et a 'emploi : elle est mise en ceuvre a la
fois dans la fonction publique et dans les entreprises nationalisées ou créées pour
I'occasion. Les investissements de I'Etat poussent alors fortement la croissance.

Donc lorsque 'éducation et la croissance économique entrent dans un méme projet
politique, ce n’est pas pour que I'une de ces dimensions vienne en support de 'autre, mais
pour atteindre un but tiers, la construction de I'identité nationale.

Le secteur de I'industrie manufacturiére se développe véritablement a ce moment. Le
résultat en est une forte augmentation du PIB portée par celle des exportations et, au sein
du secteur productif, un déclin relatif de 'agriculture au profit de I'industrie. C’est aussi a
ce moment que se délocalisent en direction du monde sous-développé les ateliers de
production de I’électronique des Etats-Unis, puis d’Europe et du Japon. Le gouvernement
malaysien saisit ici une chance de s’industrialiser sans faire appel a la communauté
chinoise (qui est traditionnellement partie prenante du monde des affaires en Malaisie).
Le rythme de la croissance malaysienne entre 1970 et 1997 a été de I'ordre de + 8 % par an
en moyenne. Trois éléments qualitatifs caractérisent I'industrialisation malaysienne : les
exportations sont le moteur de I'industrie, elles viennent de secteurs dominés par les
investissements directs étrangers. Enfin le secteur de I’électronique y joue le premier
role.

En vingt-cinq ans, la Malaisie est ainsi passé de I'état de pays pauvre (pays a bas revenus
et a faible développement humain selon les définitions de la Banque Mondiale et du
PNUD) a celui de pays situé dans la tranche supérieure des pays a revenu intermédiaire
avec 3 600 $ par habitants en 1998 7.

Le développement du systéme éducatif a donc été accaparé par le gouvernement de la
NEP pour servir ses buts politiques de changement social, beaucoup plus que dans une
perspective de croissance économique. Notamment, le champ de I'éducation est central
pour construire I'identité nationale a travers I'apprentissage d’'une langue commune, la
bahasa malaysia.
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De 1970 a 1997, les effectifs dans le primaire ont continué de croitre lentement par
rapport a la période précédente (le taux de scolarisation atteint aujourd’hui prés de 100 %
). En revanche, I'enseignement secondaire est encore loin d’étre généralisé, malgré des
progrés continus en termes de nombre d’enfants inscrits, puisqu’en 1995 seulement 57 %
de la classe d’age serait dans le secondaire. L’enseignement supérieur, bien qu'’il se soit
développé durant la Nouvelle Politique Economique reste cependant fort réduit en 1995,
ne concernant in fine que 10,6 % de la classe d’ge des étudiants, en tenant compte des
étudiants a I'étranger qui sont particuliérement nombreux en raison des difficultés pour
les non-Malais a intégrer le systéme universitaire en raison des quotas.

Autres acquis de la période récente: la féminisation de la population scolaire (pour
atteindre la moitié des effectifs scolaires dans le primaire et le secondaire en 1995) 2.
Enfin, on constate 1’évolution a la baisse du nombre des illettrés dans la population
malaysienne. Cette lente diminution est alimentée par la baisse treés rapide de leur
nombre au sein de la population jeune (la tranche d’age 15-19 ans), c’est-a-dire grice au
systéme national d’enseignement °.

Cependant, certains traits du systéme de formation malaysien méritent d’étre
mentionnés comme négatifs. Ces aspects recouvrent essentiellement la question du cofit
élevé du systéme dans son ensemble, la tendance a la dégradation de la qualité de
I'enseignement et le sentiment de frustration des communautés non-malaises par rapport
a I’éducation.

En effet, au-dela de leffet positif en termes de développement du systeme et de
I'augmentation réelle des chances offertes aux Malais d’avoir un meilleur acceés aux
études (en particulier aux études supérieures), ces mesures ont eu des conséquences
néfastes et inattendues sur la société : les différences en termes de droits ont accentué la
conscience que chaque individu a de son groupe ethnique, au lieu de I'affaiblir au profit
du sentiment d’appartenance commune a la nation malaysienne. Devenant un sujet de
discorde voire de conflit entre groupes ethniques, I'action positive en faveur des Malais
visant a réduire les disparités entre groupes ethniques a en réalité contribué a augmenter
les divisions.'

Ainsi, sur le long terme, il apparait qu’en termes de politique menée, I’éducation et le
développement économique sont pris dans des logiques distinctes durant la période
coloniale puis visent tous deux a favoriser la cohésion nationale mais ne sont jamais
clairement reliés; d’autre part, en termes de réalisation concréte, 'économie et
développement du systéme éducatif, bien que dans une tendance réguliére a la hausse,
n’ont pas les mémes dynamiques, ne connaissent pas les mémes moments de rupture.

Analyse économique de la croissance malaysienne : le
laboratoire de Penang

Nous recourons désormais a 'analyse théorique de cette croissance et recherchons dans
quelle mesure '’éducation malaysienne que I'on vient de décrire intervient en tant que
facteur explicatif. Néanmoins, il faut se souvenir que l'histoire nous a enseigné que
I’économie malaysienne n’est pas un tout homogeéne. Certains secteurs se sont développés
plutdt que d’autres, et le systéme éducatif incohérent dans sa mise en place n’est pas un
systéme auquel on a un égal acces selon l'origine sociale et I'appartenance ethnique.
D’autre part, géographiquement, le développement économique est inégal et certains
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lieux concentrent la croissance. Or dans I'analyse macroéconomique ces particularités
vont disparaitre, fondues dans les séries statistiques a ’échelle nationale, et I’on va alors
chercher a savoir ce que cette mise a distance permet d’avancer qui n’était pas possible
en restant au niveau de lhistoire. En revanche, une analyse en termes d’économie
géographique permet de préciser les résultats, et comme on le montrera, de les renforcer.

Lanalyse macrodynamique

Cette analyse macroéconomique de la croissance se concentre désormais sur la période de
forte croissance économique qui a commencé avec la Nouvelle Politique Economique en
1971 et a été stoppée - momentanément du moins - par la crise de I'été 1997.

On commence par mesurer ainsi la contribution de I’éducation a la croissance selon les
méthodes néoclassiques : la principale source de croissance de 1971 a 1987 peut étre
attribuée a la croissance du capital et du travail, le premier étant de loin le facteur le plus
important . Entre 1971 et 1987, le capital a été le véritable moteur de la croissance
malaysienne. Au regard de ces chiffres, la croissance de lefficacité globale des facteurs
(donnée par la productivité totale des facteurs) a été dérisoire. Ainsi, la croissance rapide
de cette période a-t-elle été alimentée par la croissance en volume des facteurs, en
particulier du capital et non par la croissance de leur productivité. Des conclusions
identiques sont a formuler pour les années 1986-1991 concernant le secteur industriel. Ce
résultat rejoint les derniéres analyses du développement asiatique auxquelles Krugman a
donné un large écho: il n'y a pas de miracle asiatique, la croissance est due a
I’augmentation du volume des facteurs et non de leur efficacité productive.

Ensuite, nous confrontons le modeéle de croissance endogéne de Lucas, 1988 a la réalité
malaysienne. En effet, c’est 1a le modeéle dominant sur le sujet « éducation et croissance »
dans les années quatre-vingt dix, il est impossible de ne pas s’y arréter longuement. Or on
démontre que le modele de Lucas est réfuté par le cas malaysien : I"éducation n’est pas le
moteur de la croissance économique.

pY

Enfin, le modeéle évolutionniste de Nelson et Phelps (1966) nous a amenée a nous
interroger sur la relation entre éducation et croissance non plus a travers 'augmentation
de la productivité du travail mais a travers I'innovation. Ces auteurs font I’hypothése trés
suggestive que le niveau d’éducation (et non plus son taux de croissance) engendre la
croissance économique par la capacité a acquérir des idées nouvelles qu'il donne aux
travailleurs. Ce modele est renforcé et enrichi par le modele de [Romer 1990] '2,

Cependant, il n’est pas possible de tester empiriquement cette hypothése au niveau de la
Malaisie faute d’indicateurs utilisables dans ce pays mais on peut observer néanmoins que
le niveau d’éducation de la population active n’est pas assez haut pour qu'’il soit possible
d’intégrer et de maitriser les technologies importées par les investissements directs
étrangers.

Approche géographique : I'Etat de Penang

Pour chercher encore plus avant comment intervient '’éducation dans la croissance, nous
sommes passée a I'étude du probléeme en proposant de lui attribuer une dimension
géographique. Notre troisiéme partie s’attache a I'étudier au niveau d’un territoire, I'Etat
de Penang. Penang représente en réalité un laboratoire de la croissance nationale dont il
possede tous les traits caractéristiques: Iindustrie de 1électronique, industrie

Revue internationale d'éducation de Sévres, 29 | 2005

23



26

27

28

29

30

Education et croissance

exportatrice et portée par les investissements directs étrangers, s’y est concentrée depuis
les années 1970.

On cherche alors a expliquer le fonctionnement du cluster ** de 1'électronique de Penang
en s’interrogeant sur la place de la formation (I"éducation de base et la formation
continue) dans le phénoméne. Nous avons scindé en deux ce probléme : on s’est demandé
d’abord pourquoi les filiales des multinationales de ce secteur s’y sont-elles établies, et
ensuite pourquoi un réseau de sous-traitants locaux en relation avec ces filiales est
apparu a Penang alors que les liens entre les entreprises locales et les firmes étrangeres
sont si réduits au niveau de 'ensemble du pays.

L’explication du premier phénoméne ne fait pas intervenir le niveau d’éducation de la
population locale dans les raisons de l'implantation. Ensuite, 'analyse en termes de
district industriel, basée sur un travail de terrain sur le site de Penang, permet de
répondre au deuxiéme aspect du probléme: le succés économique et la capacité
d’innovation spécifique de Penang repose sur la présence et l'activité d’'un centre de
formation continue (résultant de la coopération des multinationales), et sur la richesse
des relations interpersonnelles au sein du district. Cependant, il s’agit pour I'essentiel
d’'une activité reposant sur une main-d’ceuvre peu qualifiée et la relative faiblesse du
niveau de formation initiale (en particulier technique) limite les possibilités de
développement industriel et technologique du site, qui reste de ce fait bloqué au stade de
I'assemblage et du test de semi-conducteurs.

Quel que soit 'angle sous lequel on entreprend d’aborder le probléme, il apparait que
dans la vive croissance de ces vingt derniéres années en Malaisie, ce n’est pas I'éducation
qui a tenu le rdle clé.

Si I'on se replace dans le long terme, on peut montrer que le développement du systéme
éducatif échappait déja largement a la rationalité économique qui poussait
I’administration britannique a exploiter les ressources naturelles de la colonie. La seule
cohérence que partagent au cours du siécle le systéme éducatif et le systéme productif est
celle de la division ethnique. La politique qui se met en place alors, la New Economic Policy,
vise a promouvoir a toute force I'accés de la population malaise a ce secteur économique
moderne dont elle est écartée. A partir de 1970 le pays s’industrialise, poursuit et
améliore le développement de son systéme éducatif. La croissance est rapide, ce qui
permet a tous les groupes sociaux de connaitre une hausse du niveau de vie sur plus de
vingt-cinq ans, jusqu'a la rupture de la crise de I'été 1997. Mais si les ambiguités de la
Nouvelle Politique Economique n’ont pas empéché I'économie malaysienne de croitre
rapidement, elles ne I'ont pas non plus poussée.

Ainsi, au sortir d’'une recherche sur le lien entre éducation et croissance qui s’est

by

apparentée 3 une traque tant la relation a semblé parfois faire défaut, nous devons
admettre qu’en Malaisie ce lien est fragile, ténu.
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NOTES

1. L'objet du présent article est de rendre compte de la démarche et des principaux résultats de

notre thése, Education et croissance en Malaisie, étude d’un lien fragile. Université de Dijon, décembre
2000.

2. L’éducation, mesurée par le taux d’alphabétisation des adultes et le nombre d’années de

scolarité moyen, constitue l'un des quatre arguments de Iindicateur composite du
développement humain (IDH).

3. PNUD, Rapport sur le développement humain, 1994 : 'IDH malaysien a augmenté en valeur absolue
de 0,463 entre 1960 et 1992. Il est passé en trente ans d’un peu plus de 0,3 (soit un développement
humain faible) a 0,794 rejoignant presque la catégorie des pays au développement humain élevé
(0,8).

4. L’étain et le caoutchouc représentent a eux seuls 85 % des exportations malaysiennes en 1957.

Si on leur additionne l'huile de palme, le bois et le pétrole brut on atteint 97 % des exportations
de marchandises.

5. Chang, P., 1971. « Headteacher’s responsabilities in Nation-building: the Malaysian Case »
Malaysian Journal of Education.

6. Cf. Loh P., 1975. Seeds of Separatism : educational policy in Malaya, 1874-1940.

7. Aujourd’hui, son développement humain est dit moyen (IDH = 0,794), mais il est trés proche du
niveau de développement humain élevé (IDH = 0,8). Banque Mondiale : Rapport sur le développement
dans le monde, 1999-2000.

8. Mingat, Tan, 1992.

9. Le nombre d'illettrés décroit réguliérement de 2,6 millions en 1970, soit 30 % de la population
totale, 4 2 millions en 1995 (10 %). UNESCO, 1999.

10. Jasbir, Hena 1993. « Education and national integration in Malaysia » International Journal of
Educational Development, vol. 13 (2).

11. Cf. Solow 1956, 1957.

12. [Romer 1990] désigne 'article de théorie de la croissance endogéne portant pour la premiére
fois sur I'innovation et le progrés technique : ROMER P., 1990. « Endogenous Technical Change »,
Journal of Political Economy, 98, October. pp. 71-102.

13. Cluster : terme d’économie géographique pour désigner un regroupement d’entreprises (le

plus souvent appartenant a une méme branche de I'industrie) sur un territoire donné.
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L'ouverture de 1'éducation primaire rurale
aux ONG. Les enseignements du Maroc
contemporain

Nadia LAMARKBI, Elsa LAFAYE de MICHEAUX?

1. CADRE GENERAL DE L'EVOLUTION DE LA
SITUATION DE L'EDUCATION DANS LE MONDE
EN DEVELOPPEMENT

1.1 Un contexte d’analphabétisme et de sous-scolarisation dans
les pays en développement

"analphabétisme et la sous-scolarisation dans les pays en développement,

bien qu’en nette régression depuis les indépendances (les années 1950-
1960), restent relativement importants. Entre 1960 et 1980, de grandes
campagnes de scolarisation ont vu le jour. Les efforts des gouvernements en
maticre d’amélioration de I'acces a ’éducation (développement d’infrastructures
scolaires, recrutement d’enseignants, réaménagement des programmes...) se
sont traduits par une diminution du nombre d’enfants non scolarisés. Ainsi,
d'une moyenne de 70% de la tranche des 6-11 ans (age théorique de
scolarisation dans le premier cycle de I'enseignement) non scolarisés en 1960,
les pays d’Afrique, par exemple, atteignent 40% en 1980%. Frangois Orivel®
note "[...] si on regarde I’évolution des systemes éducatifs au cours de la
deuxiéme moitié du 20¢me siecle, on est d’abord frappé par les progres. On est
passé d’un total de 257 millions d’éléves, tous niveaux confondus, en 1950, a
1,199 milliard en 1995, alors que dans le méme temps, la population de 5 a 19

> Consultante en éducation nlamarkbi@yahoo.com / (IUT Angers, MATISSE-CNRS,
Université Paris 1) elafaye@univ-paris1.fr

3% UNESCO (1998) Annuaire statistique 1990, Paris. Ces chiffres, comme I’ensemble des
chiffres utilisés, doivent étre pris avec précaution. Dans ce cas précis, ils ont pour seule
ambition d’illustrer ’ampleur de la variation des effectifs non scolarisés sur la période
considérée (1960-1980).

3" ORIVEL F. (1998) L’éducation dans le monde. Etat des lieux et perspectives, Revue
internationale d’éducation, n°22, Centre international d’études pédagogiques, Sevres, 23-
38.
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ans est passée de 800 millions a 1,1680 milliard. Le nombre d’éléves a été
multiplié par 4,7, lorsque celui de la population scolarisable ne faisait que
doublet". Toutefois, pendant cette derniére décennie, et malgré des efforts
continus en termes d’investissements éducatifs, le nombre d’enfants non
scolarisés, et particuliérement les filles, n’a pas significativement diminué. On
assiste méme a une légere dégradation des taux de scolarisation due a la
croissance des effectifs d’enfants scolarisables3, conséquente a la forte poussée
démographique des pays en développement. D’apres le dernier rapport mondial
de suivi de 'éducation pour tous®, publié par I'Unesco, les dépenses publiques
dans le domaine de I’éducation varient de 1 a 8% (Sti Lanka, 1,2% ; Cuba,
8,7%) du PNB pour les pays les plus performants. Aujourd’hui, TUNICEF
estime les enfants privés de leur droit a ’éducation a plus de 120 millions dans
le monde®. Le tableau 1 donne quelques chiffres sur la situation actuelle de
I’éducation primaire.

Tableau 4 : Situation actuelle de ’éducation dans le monde
Pays et territoires Taux d'alphabétisation Taux de scolarisation Taux netde % d'enfants entrés Taux de

des adultes dans le primaire fréquentation en premiére année scolarisation
(1998-2002) dans le atteignant la dans le
primaire (%) cinquiéme secondaire
1998-2002
(brut)
1990 2000 brut net (1996-2003)  Données Données
admin. de
l'enquéte
Hom. Fem. Hom. Fem. Hom. Fem. Hom. Fem. Hom. Fem. 1998-  1997-2003 Hom. Fem.
2001
DONNEES CONSOLIDEES
Aftique 60 40 69 53 92 80 64 59 60 56 63 83 29 23
subsahatienne
Moyen-Orientet 66 39 74 52 96 87 82 76 82 76 91 91 69 63
Afrique du Nord
Asie du Sud 59 34 66 42 102 88 8 75 78 71 60 91 51 39
Asie de 'Est et 88 72 93 81 111 110 92 92 - - 94 - 68 64
Pacifique
Amérique latine 87 8 90 8 122 119 95 95 92 92 82 - 83 89
et Caraibes
Pays industrialisés - - - - 101 101 95 96 - - - - 105 106
Pays en 76 58 81 66 105 96 86 80 76 72 78 89 60 54
développement
Pays les moins 54 32 62 42 8 80 67 061 61 56 64 79 30 25
avancés
Total mondial 82 69 8 74 104 97 87 82 76 72 79 89 66 61

Sources : UNICEF (2005) La situation des enfants dans le monde 2005, 'enfance en péril, extrait-tableau 5,
122.

3 11y a croissance du taux de scolarisation seulement si la croissance des effectifs scolaires
est au moins égale a celle des effectifs scolarisables.

39 UNESCO (2004) Rapport de suivi de I’EPT, Paris, UNESCO.

% UNICEF (2005) La situation des enfants dans le monde 2005, [’enfance en péril, Paris,
UNICEF.
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Encadré 1 : Définitions de base

Taux d’alphabétisation des adultes — Pourcentage de la population dgée de 15 ans
ou plus sachant lire et écrire.

Taux brut de scolarisation dans le primaire — Nombre total d’enfants scolarisés
dans le primaire, quel que soit leur age, divisé par le nombre total d’enfants appartenant
au groupe d’age correspondant officiellement a ce niveau d’enseignement.

Taux brut de scolarisation dans le secondaire — Nombre total d’enfants scolarisés
dans le secondaire, quel que soit leur age, divisé par le nombre total d’enfants
appartenant au groupe d’age correspondant officiellement a ce niveau d’enseignement.
Taux net de fréquentation dans le primaire — Pourcentage d’enfants appartenant au
groupe d’age correspondant officiellement a I'enseignement primaire qui fréquentent
I’école primaire.

1.2 Apparition d’un autre monde de I’éducation

La crise et I'instabilité socio-économique qui ont caractérisé la majorité des pays
en développement jusqu’a la fin des années 1980, mettant en difficulté les
réformes des systémes éducatifs nationaux, ont nourri la croissance de
programmes éducatifs alternatifs. En effet, I'éducation, traditionnellement
considérée comme la prérogative de I’Etat, s'est vue progressivement investie
par les organisations non gouvernementales (ONG) et les institutions
internationales. Ces nouveaux acteurs du champ éducatif ont ouvert dans tous
les pays en développement, sans exception, des écoles d’'un "nouveau genre"
depuis les années 1960-70. Par leur flexibilité et leur taille réduite, ces écoles ont
joué le réle de laboratoires d’expérimentation pédagogique et d’éclaireurs pour
les gouvernements qui n’ont pas hésité a reprendre leurs initiatives. Les ONG
les plus importantes (par la taille de leur budget autant que par leur couverture
géographique) se sont entourées de scientifiques et de techniciens du
développement pour I’élaboration de leurs programmes*. Ces ONG ont
également servi de vecteurs d’influence de certains pays du Nord par leurs
actions de proximité a travers le monde en développement*.

La légitimité de I'action des ONG en milieu éducatif est reconnue en 1990 avec
la Conférence Mondiale sur I'Education Pour Tous (EPT), organisée par
PUNESCO et réunissant a Jomtien (Thailande) des délégués de 155 pays et des
représentants de 150 organisations. Cette conférence a voulu donner un cadre
conceptuel et une formalisation a des activités, qui, jusque la, restaient menées
sans concertation par les bailleurs de fonds, les organisations internationales ou
les associations locales. Les pays signataires de cette déclaration se sont engagés
a faire les efforts nécessaires pour tendre vers I'universalisation de

1 ACTIONAID (1997) Manuel de Conception "Reflect” une nouvelle approche de
l’alphabétisation pour adultes, Alphabétisation freirienne régénérée a travers les
techniques de renforcement des capacités et pouvoirs communautaires, Londres.

42 Avant-propos de J-M Charpin, in OCDE (2002) L Etat et les ONG : pour un partenariat
efficace. http://www.ladocumentationfrancaise.fr/BRP/.
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Penseignement primaire et la réduction de I'analphabétisme avant la fin de la
décennie.

I’éducation est ainsi devenue alors une cause supranationale, une revendication
commune a 'ensemble des pays signataires. Les institutions internationales, par
leur soutien logistique (envoi de cadres formateurs, évaluateurs, statisticiens...)
ou leur apport financier (préts du groupe Banque mondiale ou de subventions
de projets éducatifs locaux) apparaissent comme les instruments indispensables
a la satisfaction de l'objectif de scolarisation universelle.

Ainsi, on assiste a la création d’un univers parallele au systeme éducatif formel,
avec ses codes, ses critéres d’évaluation, ses modes de fonctionnement, ses
représentations, ses circuits financiers et ses propres mécanismes internes. Les
ONG s’inscrivent dans le cadre d’une régulation mondiale des politiques d’aide
au développement et, bien souvent, leur champ d’action dépasse la sphere
sociale pour atteindre la sphere politique. Elles sont devenues de vrais groupes
de pression® capables d'initier des modifications sociales significatives ou, a
défaut, de faire émerger de nouveaux débats. Dans le domaine de 1'éducation,
les ONG font partie de ces nouveaux acteurs du développement* dans une
fonction humanitaire de sous-traitance du service éducatif.

Cet article propose de comprendre 'arrivée massive des ONG dans le champ
éducatif déja tres diversifié (écoles originelles, écoles privées, écoles gérées par
d’autres associations, écoles communautaires...) du Maroc actuel et, a partir
d'un travail de terrain original, de revenir sur certains programmes éducatifs
ainsi mis en place pour les enfants pauvres des zones rurales, afin d'en
apprécier plus justement les conséquences.

2. L'EDUCATION PRIMAIRE MAROCAINE : LES
MANQUES DE L'EDUCATION EN MILIEU RURAL

Le Maroc est le seul pays d’Afrique du Nord a ne pas avoir atteint la
généralisation de lenseignement primaire*, malgré une offre éducative
comprenant un large panel de formes d’enseignement. Cela tient aux faiblesses
de la scolarisation dans les zones rurales isolées.

# Les exemples sont multiples : 4 un niveau international, de nombreuses ONG ont un statut
consultatif au sein des différentes agences des Nations unies (Conseil Economique et
Social, UNICEF, Organisation mondiale de la santé, Programme alimentaire mondial, Haut
Comité aux réfugiés). A un niveau national, au Maroc, la COSEF (Commission spéciale
d’éducation et de formation) a été nommée dans 1’objectif de redéfinir les priorités
nationales en terme d’enseignement et de formation professionnelle pour aboutir a la
réforme du systéme éducatif national de 2001.

* FROGER G. et alii (2005), Quels acteurs pour quel développement ? Paris, GEMDEV,
Karthala, 288 p.

4> Aujourd’hui, selon I"'UNESCO, le taux net de scolarisation dans le primaire avoisine 90%,
alors qu'il approche 100% en Algérie et en Tunisie.
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L’urbanisation a largement accéléré son rythme, sous leffet conjugué de
'accroissement naturel (1,7% en moyenne par année, depuis 1994) et de I'exode
rural#, pour atteindre le taux de 55,2% en 2001, alors quil n’était que de 40%
au début des années 1980. Mais une forte dualité persiste entre un milieu
urbain, ol se concentre toute I'activité économique moderne et un milieu rural,
lui-méme hétérogene, des zones irriguées productives et des zones bours (non
irriguées) a peine autosuffisantes et appauvries par cing années de sécheresses
consécutives. Les inégalités économiques et sociales sont trés marquées entre
villes et campagnes : prévalence de la pauvreté nettement supérieure (27% des
ruraux sont pauvres, contre 12% des urbains), écart sensible dans I'espérance
de vie (inférieure de 6 ans en zones rurales) ou encore taux de couverture
médicale de 3,5% contre 22% en milieu urbain¥’. En outre, 67% de la
population rurale est analphabéte, contre 33,7% en ville pour les années
récentes. Le secteur privé se détournant de ces populations non solvables,
I’Etat, avec 'appui des organisations internationales, a fait le choix de partager
le champ de la scolarisation des enfants de paysans avec les ONG. Le
développement de I’éducation dans ces régions n’est pas a la hauteur des
enjeux.

2.1 Les insuffisances de 1'offre d’éducation formelle
a) Repéres historiques du systéme éducatif national

Trois grandes étapes de I’évolution du systeme éducatif marocain peuvent étre
tragées, reflétant l'évolution de la réflexion politique sutr la place de
I'enseignement dans la société marocaine et du réle que doit jouer I'institution
éducative nationale pour répondre a ces objectifs.

Dans un premier temps, et pour combler le vide laissé par administration
francaise (depuis 1956), les grands chantiers de réformes ont visé I'arabisation
de Tenseignement et la "marocanisation" des cadres nationaux, de maniére a
consolider un corps homogene. Ce passage obligé avait pour objectif majeur la
généralisation de I'éducation*s. Toutefois, les troubles internes provoqués par
les deux tentatives de coups d’Etat successifs de juillet 1971 et d’aoat 1972, ont
sonné le glas des réformes éducatives autant que des libertés individuelles.

La seconde étape s’inscrit dans une conjoncture mondiale sinistrée pat la
succession des deux crises pétrolicres. Ainsi, le premier Plan d’ajustement
structurel (1983) a obligé le pays a réduire ses dépenses sociales. La

 Royaume du Maroc, Ministére de la Prévision économique et du plan (1999), Dynamique
urbaine et développement rural au Maroc, Etude démographique, CERED.

47 "Les indicateurs sociaux, 2001" Département de la prévision économique et du plan,
Premier Ministre, Rabat, Maroc.

8 RADI M.(1995) La réforme de ’enseignement fondamental et secondaire : Bilan et
perspectives, in "La réforme de I’enseignement au Maroc, une contribution au débat",
Groupe d’Etude et de Recherche sur les Ressources Humaines, Association des
Economistes Marocains, série "Tables Rondes", Rabat.
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conséquence en a été la réforme de 19854, dont le but était de maintenir le plus
longtemps possible les enfants dans le systeme éducatif. En principe, aucun
éleve ne devait quitter le systéme avant 15 ans pour éviter de mettre sur le
matché du travail, déja encombré, une main-d’ceuvre trop jeune. Toutefois, les
problemes de sous-scolarisation n’ont pas été résolus pour autant. A la fin des
années quatre-vingt-dix, seul un garcon sur deux et une fille sur trois vont a
Pécole.

Enfin, la derniere étape est marquée par la signature de la Charte nationale
d’éducation et de formation en 20005, répondant ainsi aux recommandations
de Jomden (2000). Les dépenses publiques d'éducation sont en croissance :
Pamélioration des résultats de la politique de scolarisation a nécessité des
efforts d’investissement du ministere de ’Education nationale (MEN). Ses
dépenses totales ont également augmenté en pourcentage du PIB, passant de
52% a 6,4% entre 1990 et 20025!. Cette charte valide le travail de la
commission consultative nommée par le Roi sur le conseil des instances
dirigeantes de la Banque mondiale2. Avec la reconnaissance de la part du
gouvernement des autres formes d’éducation, elle ouvre concrétement le
champ éducatif aux institutions internationales, qui se juxtaposent au systéme
éducatif existant en financant des initiatives locales.

b) Des disparités persistantes

L’offre scolaire n’est pas homogene géographiquement. Alors qu’en 2001 le
ministere de I'Education nationale a déclaré 2708 écoles autonomes sur
Pensemble du territoire, seules 253 (9,3%) sont en milieu rural avec 72 347
classes (57,3%) sur les 126 228 que compte le pays. Ces nombreuses classes se
partagent entre les écoles et les satellites disséminés dans les campagnes. Cette
politique de trépartition des classes sous la forme d’écoles meére/satellites
(instaurés au début des années 1990) veut rapprocher I’école des éleves, mais
dans les faits, les parents sont amenés a déplacer leurs enfants lorsqu’ils
atteignent les niveaux supérieurs. Pour la rentrée 2000-2001, la part des ruraux
inscrits au 1¢* Cycle de I'enseignement public était de 49,5% des effectifs totaux
dont 21,3% de filles. Les inégalités entre les garcons et les filles dans I'acces

4 Axes majeurs de la réforme de 1985 : 1) institution d’un enseignement fondamental de 9
ans divisé en 2 cycles d’une durée de 6 et 3 ans ; I’accés au premier cycle se ferait entre
I’age de 6 et 7 ans ; 2) secondaire en 3 ans et suppression de la sélection en 9™ année,
dans Ioptique de réduire les déperditions entre le 1% et le 2°™ cycle ; 3) création de
passerelles entre 1’enseignement et la formation professionnelle.

50 Royaume du Maroc, 2000, Commission spéciale d’Education Formation, Charte nationale
d’éducation et de formation, Rabat.

3! Ces chiffres et les suivants sont tirés du Rapport social publié en 2004 par la Direction de la
politique économique générale sur la base des données du ministére de I’Education
nationale (MEN), ministére des Finances et de la Privatisation.

32 Banque mondiale (1998) L’éducation au Moyen-Orient et en Afrique du Nord : Une
stratégie pour mettre [’enseignement au service du développement, Secteurs sociaux,
Bureau régional Moyen-Orient et Afrique du Nord, Washington DC, USA.
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autant que dans la rétention vis-a-vis du systeme sont également accentuées par
I’appartenance au milieu rural®. Les statistiques officielles montrent que les
filles sont moins scolarisées que les garcons et beaucoup d’entre elles ne
dépassent pas les deux premiéres années. Par exemple, en premiére année, le
taux de scolarisation des filles avoisine les 50% des effectifs totaux. Ajoutons
aux inégalités d’acces, les forts taux d’abandon par niveau et le faible taux de
survie dans le systeme>>.

La derniére Enquéte Nationale sur le Niveau de Vie des Ménages (ENNVM)
révele que 26,9 % des ruraux n’ont jamais été scolarisés (contre 3,3% en milieu
urbain). En plus de ne pas scolariser lensemble de la population
(discrimination de genre), le systeme éducatif national n’arrive pas a maintenir
ses effectifs. Le taux d’abandon des garcons entre 7 et 15 ans atteint les 14,9%
en milieu rural avec une concentration plus importante chez les 13-15 ans, ou
un garcon sur trois abandonne I’école. Au niveau de 'enseignement secondaire,
le taux de scolarisation des 16-18 ans n’est que de 4,2% (contre 22,9% dans
I'urbain). L’acces a Penseignement supérieur ne concerne que 1,4% de 19-22
ans.

Tableau 5: Evolution de ’enseignement primaire au Maroc (1990-2003)

1990-91 1995-96 2000-01 2002-03

Effectif des éléves scolarisés (en milliers) 3599 4437 5367 5780
dont :

Taux de feminité (Vo) 40.2 41.9 45.1 459

Privé (%) 3.1 3.5 4.1 4.6

Public (urbain seulement) (%) 70.8 70.1 64.2 63,0
Structure de la population scolarisée dans le secteur
public (en %)
1¢r cycle fondamental 68.7 69.7 71.2 70.5
2éme cycle fondamental 22.3 21.7 20.0 19.9
Secondaire 9.0 8.6 8.8 9.6
Structure de la population scolarisée dans le secteur
privé (en %)
1¢r cycle fondamental 79.1 76.3 80.0 81.1
2¢me cycle fondamental 6.9 4.4 7.0 8.2
Secondaire 14.0 19.3 13.0 10.7
Population scolarisée en premier cycle fondamental 2395 2983 3664 3885
public (en milliers)
Tanx de feminité (%) 39.6 41.8 455 46.4
National 29.4 34.9 43.1 4.7
Rural 40.1 43.1 49.5 51.6

Source : Direction de la politique économique générale sur la base des données du Ministere de I’Education
nationale.

>3 Voir, entre autres, 1’ouvrage de Mohamed Radi, Le développement de ['éducation en milieu
rural. 1995, Dar Nachr Al Maarifa, Rabat.

> Royaume du Maroc/ministére de la Prévision économique et du Plan, Direction de la
Statistique (2001) Annuaire Statistique du Maroc 2001, ministére de la Prévision
économique et du Plan, Direction de la Statistique, Rabat.

> Royaume du Maroc/ministére de 1’éducation nationale (2002) Statistiques scolaires Bilan
de la rentrée 2001-2002, Direction de la stratégie des études et de la planification, Rabat.
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¢) Le crénean du secteur privé

L’image d'une école publique destinée a ceux qui n’ont pas les moyens
d’envoyer leurs enfants a Iécole privée est encore tres vive dans lesprit des
Marocains et surtout chez les classes les plus aisées®. La préférence est donnée
aux écoles d’enseignement en langue étrangere, mission francaise, espagnole ou
encore aux écoles nord-américaines. Au cours de la rentrée scolaire 2002-2003,
ce sont plus de 265 000 éleves qui ont été inscrits dans les écoles privéess, dont
47,8% de filles. La bonne réputation de ces écoles peut étre percue comme
I'image de qualité attachée au privé et absente du secteur public. La part du
secteur privé dans l'enseignement a lentement progressé au cours des dix
derniéres années, passant de 3,1% en 1990/1991 a 4,6% en 2002/2003. L.’Etat
supporte donc la majeure partie de effort financier de l'enseignement, au
profit de Pensemble de la population. Précisons que le secteur privé dans
Penseignement primaire est exclusivement urbain. Les familles rurales les plus
aisées envoient leurs enfants en ville pour suivre un enseignement privé. Il ne
reste en milieu rural que I'enseignement public ou, ce que nous allons analyser
dans ce travail, I'éducation dite non formelle qui émane des ONG.

2.2 La multiplication des liens entre 1'Etat et les ONG
a) Le cadre juridique

On dénombre environ 30 000 associations, ONG, groupements et autres
structures au Maroc®, concentrées dans les grandes villes du pays. En réalité,
Rabat et Casablanca abritent 30% de ces associations et avec les villes de
Marrakech, Fez et Tanger, on atteint 54,5% de ’ensemble des associations
marocaines. On estime 2 environ 10 000, soit un tiers, le nombre de structures
ayant développé des activités d’éducation de base. L’histoire de l'intégration des
ONG a I’économie et a la société marocaine remonte aux premieres lois sur les
associations, mais n'est pas linéaire.

Une période de libéralisation : 1958-1973

Le droit d’association a été institué en premier lieu par décret royal en 1958 et
continue d’étre garanti par la constitution marocaine. Le dahir du 15 novembre
1958 spécifie la maniere d’exercer ce droit constitutionnel.

56 IBAAQUIL L. (1996), L ’école marocaine et la compétition sociale. Stratégies, aspirations,
Edition "babil", résidence Es-Saada — Rabat.

57 Annuaire Statistique du Maroc (2003) ministére de la Prévision économique et du Plan,
Direction de la Statistique

58 RIFKI H., "Analyse du mouvement associatif marocain". Présentation faite au séminaire sur
Péconomie sociale. U.C.I., Rabat, 20-26 Avril 1987.
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Une nonvelle période de contrainte : 1973-1984

Le dahir du 10 avril 1973 a restreint la liberté des associations de facon
significative. Les dispositions de ce nouveau dahir concernent trois domaines
clefs : reconnaissance juridique des ONG, dissolution des ONG et sanctions
contre les fondateurs et les dirigeants. De plus, les dispositions de 1973
n’imposent pas aux autorités de délai de réponse lors du dépét de demande
d’autorisation de création d’'une ONG. Ainsi, la création d’une organisation
peut étre contrainte par les lenteurs bureaucratiques.

Depuis 1973, les autorités ont non seulement la possibilité de suspendre
définitivement les activités d'une ONG, mais elles peuvent également la
dissoudre par simple décret. Les fondateurs, les dirigeants ou les
administrateurs qui exercent en violation de son statut peuvent étre sujets a une
détention allant de 3 mois a 2 ans et une amende de 10 000 a 50 000 Dh.

La renaissance : de 1984 a nos jours

La crise financiere du milieu des années 1980 n’a pas permis aux programmes
gouvernementaux prévus de satisfaire, de mani¢re adéquate, les besoins
fondamentaux de 'ensemble de la population. Les directives du premier plan
d’ajustement structurel pronent Iintervention croissante de la société civile. Le
nouvel essor des ONG au Maroc est largement soutenu par les instances
internationales.

Dans le domaine éducatif, la période est marquée par la création d'une Division
de Iéducation non formelle en 1998, puis sa transformation en Secrétariat
d’Etat. Cette division suit un modele élaboré par les instances dirigeantes de la
Banque mondiale.

Le principe de fonctionnement est simple : ne possédant aucun budget propre,
cette division se doit de trouver les fonds nécessaires a toutes ses actions. Le
personnel et les locaux sont ceux du ministere de ’Education nationale, mais
Pobjet est 'appui aux ONG. Au-dela de I'aspect de coordination des différents
programmes d’alphabétisation, de formation des maitres et de scolarisation de
populations, cette unité se veut un appui logistique, méthodologique autant que
financier pour les associations signataires. Ces rapports Etat/ ONG aboutissent
a un retrait de Etat pour certains aspects de Iéducation ayant trait aux
populations les plus vulnérables ciblées par les ONG (les filles, les ruraux, les
enfants déscolarisés...) qui peu a peu semblent devenir les uniques
interlocuteurs de ces populations marginalisées. Les ONG se sont introduites
dans le systeme par cette bréche, et, par extension, elles ont touché des
populations proches de celles scolarisables dans le systeme formel.
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b) Les conventions de partenariat

Les changements économiques (contraintes de l'ajustement structurel) et
politico-juridiques (reconnaissances des associations) vont amener ['Etat
marocain a signer des accords de partenariat, attribuant ainsi aux ONG, un réle
majeur dans la vie sociale, économique, culturelle et politique du pays.
Actuellement, quarante-sept structures associatives ont signé l'accord de
partenariat Etat/ ONG.

Le partenariat est une forme largement exploitée par les ONG pour le
financement de tout ou partie de leur fonctionnement, il est a géométrie
variable, mettant a contribution non seulement I'Etat mais aussi les instances
internationales, le secteur privé et les populations locales concernées par sa
prestation. On peut schématiser les liens entre d’un c6té les acteurs du systéme
éducatif que sont désormais les instances internationales, les bailleurs de fonds
internationaux ou nationaux et les organisations non gouvernementales et de
lautre les populations locales, destinataires en dernier ressort du systeéme
éducatif.

Précisons, cependant, que dans le champ éducatif, aucune contrainte en termes
de contenu des formations, ni sur la qualité des enseignements délivrés, n’est
imposée par le partenariat, si ce n'est que la structure éducative doit baser son
programme sur celui défini a ’échelle nationale. Elle peut néanmoins choisir les
matiéres a enseigner, et respecter ou non le déroulement des contenus. Les
inspecteurs de la Division de ’Education non formelle, nouvellement créée,
n’ont pas encore les outils de controle nécessaires pour garantir la qualité de
Ienseignement proposé.

En revanche, la convention oblige TONG 2 prendre en charge toutes les
dépenses d’infrastructure et de ressources humaines. L’Etat s’engage aupres des
signataires a leur verser une subvention a hauteur de 2 000 Dh/mois/animateur
employé, sous condition impérative que ’animateur soit licencié (Bac+4) et au
chomage depuis une année au moins.

Par ailleurs, la convention contraint I’Etat a reprendre les sortants de la
formation offerte par les ONG. Apres examen, les éleves pourront étre dirigés
vers le niveau leur correspondant, validant ainsi les années de scolarisation dans
les ONG comme des années scolarisées a I’école publique. I’Etat s’engage
également a trouver une place pour certains éleves voulant intégrer la formation
professionnelle. Toutefois, le nombre de place étant tres limité, en 2002, aucun
sortant du systtme non formel n’a pu intégrer un centre de formation
professionnel national.
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3. UNE ONG MAROCAINE TRAVAILLANT DANS LE
CHAMP EDUCATIF : LA FONDATION ZAKOURA

Nous introduisons dans la discussion une enquéte monographique portant sur
les écoles de la fondation Zakoura, afin d'éclairer les écueils créés par le
remplacement partiel et local de I'Etat d'un pays en développement pour
l'éducation primaire en milieu rural.

Cette fondation compte plus de 136 écoles®, réparties sur 'ensemble du
territoire, soit plus de 6 000 enfants inscrits, avec une proportion de 62% de
filles. Cette association, exclusivement marocaine dans ses ressources
financieres et humaines, a repris a son compte le programme BRAC® de
développement du micro-crédit et d’écoles communautaires.

L'ONG, a travers une multitude de partenariats signés, se trouve au centre d'un
systeme normatif et financier complexe.

Encadré 2: Partenariats de la fondation ZAKOURA

1. Partenariats internationaux

PNUD (Programme des Nations unies pour le Développement). Dans le cadre du
programme Micro-Start, le PNUD, par le biais des fournisseurs (international, FIST et
local, FLST) de services techniques, appuie le renforcement des capacités de l'institution
(assistance technique réguliére via des visites sur le terrain). Cette assistance technique a
parfois été assurée avec I'aide d’experts accompagnant le FLST. Ce partenatiat a été
conclu pour un montant de 1 073 000 dirthams sur une durée de 3 ans, a compter du 1
janvier 1998. Dans ce cadre, Zakonra a pu bénéficier des ateliers de formation destinés
au sfaff opérationnel et un atelier a été organisé pour les membres du conseil
d’administration.

ACDI (Agence Canadienne pour le Développement International). Cet organisme a
permis le financement par la fondation Zakoura de 453 machines a coudre et a broder
pour des femmes démunies ayant un savoir-faire.

Futures Group. Cet organisme a permis a la fondation Zakoura de disposer d’un fond
de crédit pour financer un plan de contraception pour 160 femmes. Cet organisme a
également financé l'achat de matériel informatique, ainsi qu’un budget pour le
recrutement d’un chargé de projet. Ce partenariat a été conclu pour un montant de
142 000 dirhams pour une durée d’un an.

Oxfam-Québec. Cet organisme a mis a la disposition de la fondation Zakoura, pour
une durée de 18 mois, le financement du salaire d’'un Directeur administratif et financier
ayant pour mission de mettre en place un systeme administratif, comptable et financier
performant. Ce contrat a pris fin en juin 1999. Ce partenatiat a permis a la fondation de
mettre en place une équipe et des procédures comptables efficaces.

L’Ambassade de Finlande a accordé un fonds de prét a la fondation Zakoura pour un
montant de 50 000 dithams. Ce don a été affecté a Casablanca (Douar Lahjar) et a

%9 Ces chiffres et les suivants sont tirés des statistiques internes de la fondation Zakoura.

% Bangladesh Rural Advancement Committee créé en 1972 et aujourd’hui devenu une
holding comprenant sa propre université, sa banque, sa société de gestion de biens
immobiliers, sa société de crédit, sa société agro-alimentaire et sa société de service par
internet.
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permis a la fondation d’accorder des préts aux femmes pour financer une activité
génératrice de revenus.

L’Ambassade du Japon a accordé un fonds de prét a la fondation Zakoura pour un
montant de 800 000 dithams. Ce don a été affecté a la Région de Doukkala pour
permettre a la fondation d’accorder des préts aux femmes pour financer une activité
génératrice de revenus.

2. Partenariats avec les banques

Les partenariats conclus avec les banques consistent a mettre a la disposition de la
fondation Zakoura un crédit revolving a taux zéro. La fondation Zakoura a signé cinq
conventions de partenariat avec les banques pour un montant total de 14 600 000
dithams (Banque Commerciale du Maroc (BCM), 3250000 dirhams ; Crédit
Immobilier et Hotelier (CIH), 2 000 000 dirhams ; Société Générale (SGMB), 2 500 000
dirthams ; Banque Centrale Populaire (BCP), 2 850 000 dirhams ; Banque Marocaine
pour le Commerce Extérieur (BCME): 3000000 dirhams ; Crédit du Maroc :
1 000 000 dirhams).

Les préts bancaires représentent plus de 75% du fond de prét de la fondation Zakoura.
La BCM, le CIH et la BCP ont participé aux frais de démarrage dans certaines régions.
3. Partenariats publics

En plus des partenariats avec I’Office National de I'Eau Potable (ONEP) et du
ministere de 'Emploi et des Affaires sociales, la fondation Zakoura a signé une
convention avec 'Office de la Formation Professionnelle et de la Promotion du Travail
(OFPPT). Ce partenariat s’inscrit dans le programme Action-Emploi du
Gouvernement, qui vise a favoriser I'insertion professionnelle de jeunes diplomés par la
mise en oeuvtre de contrats emploi formation et qui permet d’obtenir une exonération
totale des charges sociales et patronales et une prime d’encadrement. Dans ce cadre, la
fondation Zakonra a recruté 134 personnes depuis 'année 1998.

4. Partenariats avec les associations

Des actions de partenariats ont été entreprises avec cing organisations non
gouvernementales (marocaines et francaises),afin que ces dernicres puissent créer des
cellules de micro crédit au Maroc et a ’étranger. 16 personnes ont été formées par la
fondation Zakoura.

3.1 Les caractéristiques formelles de I’école Zakoura

La population cible des écoles Zakoura sont les enfants agés de 8 a 16 ans. La
formation des écoliers s’effectue en 3 ans, estimés étre équivalents a 6 années
de I’Ecole primaire publique (EPP). Le volume d’enseignement s’éléve a
seulement 2,5 heures de scolarisation par jour, mais 6 jours par semaine et 11
mois par an, la période de vacation et les heures de cours étant définies en
accord avec les parents d’éleves dans une logique participative. L’école est
située a I'intérieur du douar dans un local privé. Le programme scolaire, comme
il est stipulé par la convention de partenariat, se base sur celui du ministére de
I’Education nationale pour I'apprentissage de I'arabe, des mathématiques et du
francais, les autres matieres n’étant pas enseignées ou simplifiées pour ’histoire
et la géographie, par exemple. L’animateur est recruté a un niveau de formation
licence (accord avec le ministere), de préférence, une personne du village ou des
villages alentours.
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Le cout estimé par la fondation Zakoura de la scolarité d’un enfant dans leur
école serait de 750 Dh/an (données Zakoura). Cependant, aucun frais de
scolarisation ni d’achat de manuels scolaites ou de petits matériels n'est
demandé aux familles, le service d'éducation étant fourni gratuitement par des
bailleurs de fonds extérieurs. Pour ces derniers, le financement d’une école
Zakoura s’apparente a un investissement dont les retombées positives ont a étre
justifiées par la Fondation. On peut citer le cas de banques, telles la Banque
Marocaine pour le Commerce Extérieur, la Banque Centrale Populaire ou la
Marocaine-Vie (compagnie d’assurance privée) qui financent des écoles et des
internats en milieu rural. Mais ce financement philanthropique présente parfois
un intérét direct, comme l'illustre l'exemple de Nestlé. Dans la région de
Doukkala, ou entreprise est largement implantée, le groupe industriel laitier est
P'unique financeur de ces écoles. Dans cette région, qui concentre 12% du
cheptel marocain de bovins, la production laitiere est morcelée entre une
multitude de petits producteurs. Les normes d’hygiénes nécessaires a la traite
des bétes sont strictes et la procédure pour l'obtention d’un lait de qualité,
C’est-a-dire a teneur élevée en beurre, sont rigoureuses. Les petits producteurs,
pour vendre, doivent se plier a ces regles. Souvent analphabeétes, ils doivent
attendre le secours des agents de la compagnie pour leur expliquer les
procédures a suivre, alors que les producteurs alphabetes se voient remettre
une brochure explicative. Nestlé a pris en charge I'alphabétisation des adultes,
mais également des enfants et jeunes adultes, aussi pout ces raisons la.

3.2 Des choix pédagogiques sous contrainte

a) présentation du terrain d'enquéte

I'accent a été mis sur la dimension financiére de la fondation, car celle-ci est
déterminante pour les choix organisationnels et pédagogiques de ces écoles,
comme cette monogtraphie va le montrer. L'enquéte de tetrain a été réalisée en
2001 aupres de 294 éleves ruraux inscrits dans les écoles de la fondation
Zakoura et de 242 ménagesSl. Ces écoles sont situées dans trois régions
distinctes du pays, la région de Souss-Massa-Driaa (Haut-Atlas), celle de
Doukkala (Centre-Ouest) et celle de Tanger-Assilah (Nord). Chaque région se
distingue par sa géographie (zone montagneuse vers Tanger, vallonnée dans le
Souss et la plaine du Doukkala), son développement économique (implantation
de multinationales dans la région de Doukkala et dans la région de Tanger), la
richesse de ses terres (terres irriguées ou bours), ses différents types
d’agricultures (agrumes, céréales, maraicheres, cannabis) mais également par ses
caractéristiques culturelles (berbere du Souss, J’bala dans le Nord). Plus de 2
000 parcours individuels de scolarisation ont été recueillis.

°! Enquéte menée par N. Lamarkbi (février/juin 2001), dans le cadre d’un contrat PNUD.
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b) L'effort de scolarisation : travail des chiffres, pédagogie souple

La fondation se veut transparente et rigoureuse dans la gestion de ses écoles,
mais la réalité est beaucoup plus nuancée. Le décompte, en apparence précis et
sévere, des inscrits repose sur des indicateurs de scolarisation tels que le taux
d’abandon ou le nombre de filles inscrites, qui sont biaisés. En effet, un éleve
abandonnant I’école est remplacé par un nouvel inscrit qui figure dans les
chiffres de l'école, comme en continuité avec 1'éleve absent. Ce procédé permet
d’obtenir des taux d’abandon trés faibles, de réduire les périodes d’absence ou
encore d’augmenter le nombre des effectifs inscrits. Il arrive, également, que
des enfants soient directement inscrits en deuxiéme ou en troisiéme année,
supposant ainsi qu’ils ont suivi un cursus complet. Ceci permet d'économiser
du temps de formation financé pour les éleves. Cette méthode comptable est
utilisée pour améliorer les performances apparentes du systeme Zakoura dans
Pobjectit de convaincre les bailleurs de fonds de leur efficacité. La survie du
systéme tient a sa capacité de financement beaucoup plus qu’a la demande
d’éducation des communautés locales.

Se pose aussi la question du positionnement de ce type de structure par rapport
au systeme d’enseignement public en milieu rural. D’une part, alors que I’école
primaire publique limite I’age d’accés au 1¢r cycle du primaire aux 6-10 ans,
Pécole Zakonra inscrit les enfants jusqu’a vingt ans. On peut considérer que
cette école offre donc une alternative a I'offre publique en termes de population
scolarisée. Elle se destine également aux enfants qui ont une activité annexe (le
travail des enfants étant tres répandu dans les zones rurales concernées) et a
pour cela adapté ses horaires. Elle se veut accessible a tous (par la suppression
des frais de scolarisation et d’achat de livre scolaire). Pour inciter les patrents a
scolariser leur fille, la fondation fait le choix de recruter majoritairement des
femmes pour assurer les cours. D'autre part, I’école Zakounra adopte une
pédagogie différente de celle de I’école publique, mais si les outils pédagogiques
utilisés different, il s'agit souvent de faire de nécessité vertu, comme le montre
l'enquéte. Par exemple, la pratique de la punition corporelle est interdite et les
lecons sont breves (une demi-heure par matiére) et basées sur des exercices
oraux. Le programme enseigné se réfere a celui délivré par ’éducation nationale
avec un accent particulier mis sur 'apprentissage de 'arabe, du francais et des
mathématiques. 1l est, en revanche, tres allégé, voire inexistant, pour certaines
matieres, compte tenu des horaires d'enseignement réduits par rappott au
programme national. Le développement personnel de Ienfant et la prise de
conscience de son environnement sont au centre des activités périscolaires,
comme le jeu de role qui laisse aux éléves la possibilité de s’exprimer sur des
sujets de leur choix. Mais la visée premiere de ces innovations pédagogiques est
de rendre I'école attrayante pour conserver les effectifs. Garantissent-elles la
qualité de 'enseignement, la transmission des valeurs nationales, la possibilité
de réutiliser leurs connaissances acquises pour trouver des débouchés ? Rien
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n’est moins sir au vu du temps imparti et de l'absence de contréle des
programmes par les instances pédagogiques nationales.

¢) participation et gestion du personnel enseignant

La gestion des ressources humaines des écoles Zakoura fait intervenir, dans une
logique participative pronée par la Banque mondiale, les populations locales62.
Au sein de chaque école, un comité de parents d’éleves est "élu" pour piloter
I’école, en controlant les absences de 'animateur, en gérant les problemes liés a
Pentretien des locaux et en facilitant la vie de I'animateur dans le village. Ce
comité doit, selon les directives de la fondation, se réunir au moins une fois par
mois pour discuter des probléemes courants et en faire part a Panimateur. En
effet, c’est toute une chaine de transmission de l'information qui s’installe : de
Panimateur au superviseur, puis au directeur et du comité de parents aux
responsables nationaux. Si des solutions ne sont pas trouvées, le probléme est
soumis a des pédagogues et a des professionnels (pédopsychiatre, assistance
sociale...) lors de séminaires de travail. Le principe de la chaine est maintenu
pour les évaluations, I'animateur s’auto-évalue, puis le superviseur évalue
I’animateur et le responsable national évalue les superviseurs.

La rémunération de base de 'animateur est fixée a deux mille dirhams par mois
(200 1), soit le montant de la subvention accordée par ’Etat a toute association
employant des jeunes diplomés au chomage et privilégiant les titulaires de
licence (Bac+4). Cette contrainte s’explique par le fait qu’au niveau national, et
relativement a 'ensemble des autres catégories, les licenciés sont les plus
touchés par le chomage. Pour bénéficier pleinement de cette subvention
proportionnelle au nombre d’animateurs engagés, le contrat doit étre au
minimum de trois ans.

Bien que le salaire de I'animateur soit inférieur a celui d’un instituteur d'école
publique, une prime est versée a 'animateur qui respecte ses objectifs : chaque
animateur prépare une programmation et un échéancier des activités
mensuelles ; 7l respecte ses objectifs, s’il crée des activités novatrices au sein
de sa classe, §’il arrive a garder un effectif constant dans la classe et qu’il est
bien noté par ses supérieurs, il bénéficie d’une gratification financiére qui peut
aller jusqu’au doublement de son salaire. §’il veut éviter la fermeture de la classe
par manque d’effectif suffisant (au minimum 25 éleves), I'animateur a pour
mission la sensibilisation des parents a l'intérét de I’école pour eux et pour
I’avenir de leurs enfants. Il est en charge de la prospection et de Iinscription
des enfants de la commune, ainsi que de leur maintien dans la classe, missions
qui entrent dans ses compétences et pour lesquelles il est rétribué de maniere
spécifique.

%2 Pour une premiére analyse critique des notions de participation dans le domaine éducatif,
cf. MULOT E. (2001) "La décentralisation éducative au Guatemala : Les ambiguités de la
redéfinition des réles économiques et politiques des domaines privé et public", Les cahiers
de ’association Tiers-Monde, n° 16, 227-236.
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CONCLUSION

Dans un Maroc dont P'urbanisation s’accélere, les zones rurales qui concentrent
toujours plus de la moitié des enfants scolarisables sont le parent pauvre du
systtme éducatif national. Et ce, dés le niveau primaire, sur lequel s'est
concentrée notre étude.

Les écoles Zakoura, financées par la fondation du méme nom, a travers tout le
pays, proposent, la ou elles se trouvent, une école de proximité, ouverte aux
enfants sans limite d'dge et recrutent des femmes enseignantes pour lever
certaines réticences des familles a la scolarisation des filles. Dans un contexte
de sous-scolarisation des enfants de paysans (eux-mémes analphabétes en
majorité), elles s'insctrivent dans un partenariat avec 'Etat sous les auspices des
institutions internationales pour permettre la scolatisation d'enfants qui
n'auraient pas d'autres possibilités de s'instruire sinon. A étudier précisément
les modes de fonctionnement concrets de ces écoles, un certain nombre de
limites sont mises au jour, au-dela des principes consensuels dont elles se
réclament. 1l apparait que les enfants quittant ces écoles ne sont pas réellement
alphabétisés et sont rarement capables de poursuivre dans les niveaux
supérieurs au sein de l'enseignement public. Selon notre enquéte, aprés leur
passage par 1'école Zakoura, sur 2 000 parcours scolaires recueillis, une dizaine
d’enfants seulement ont intégré I'école publique, pourtant contrainte de les
accueillir par la convention de partenariat. On peut légitimement se demander
combien de temps ils parviendront a s’y maintenir. Ces écoles Zakoura
déploient de nombreux moyens qui vont de linnovation pédagogique a
l'intéressement des enseignants aux résultats, pour attirer et garder les enfants
qu'elles scolarisent. Si du point de vue des seuls indicateurs quantitatifs de la
scolarisation et du taux de rétention (qu'elles ont a garantir aux bailleurs de
fonds), ces écoles remplissent leur role, en revanche, leur fonction pédagogique
est moins convaincante. Les méthodes d'enseignement sont trés souples et ont
recours a des formes ludiques pour stimuler le développement personnel de
l'enfant ; mais le temps consacré a I’étude demeure réduit et les exigences
académiques sont limitées, voire relachées. Cette latitude est contenue dans les
accords de partenariat Etat/ ONG, sachant que la division de I’Education non
formelle n’a pas les moyens de leur inspection. Ces accords n’imposent
d’engagement ni en termes de programme (si ce n’est la référence au
programme national) ni en termes de qualité du contenu. Ainsi, les carences de
I’Etat en maticre d’éducation en zones rurales ne sont que partiellement
compensées par les ONG aupres des enfants de paysans pauvres.

kkok
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INTRODUCTION GENERALE
LES CONTOURS D’UN PROJET INSTITUTIONNALISTE
EN ECONOMIE DU DEVELOPPEMENT

Le but de cet ouvrage n’est pas d'étudier les institutions en elles-mémes ni
de faire une revue de la littérature sur les différentes facettes et ambivalences
de l'institutionnalisme aujourd’hui’, mais de montrer qu’en tant qu’éléments
constitutifs de la réalité sociale, elles représentent une entrée indispensable et
particulierement heuristique pour I'étude du phénomene du développement
au Nord comme au Sud, et pour l'analyse des politiques de développement.
L'ouvrage se penche sur des pays aux niveaux de développement et aux rythmes
de croissance trés différents (Mali, Equateur, Iran, Russie...), afin de renvoyer
ala profonde diversité des paysages du monde en développement. Pour autant,
nous pensons que certaines questions qui se posent aux pays de la périphérie
(notamment la question de leur place dans la mondialisation, la souveraineté
de I'Etat, I'héritage de la colonisation, 'importance performative du discours
de la Banque mondiale) sont communes au phénomeéne du développement
aujourd’hui et permettent un dialogue et une mise en regard des travaux de
recherche.

Penser le développement reste un enjeu théorique fondamental, au regard
de la diversité des trajectoires et de I'historicité des sociétés. Longtemps, les
théories du développement ont oublié les institutions, ou les ont tenues pour
acquises et ne nécessitant pas de traitement particulier. Mais aujourd’hui
«l'institutionnalisme » est devenu, a l'inverse, le paradigme le mieux partagé
en sciences sociales, que ce soit en histoire, sociologie, sciences politiques ou en
économie: mettre l'accent sur les institutions s'est soudain généralisé. On a parlé
1. Pour un travail d’histoire de la pensée économique contemporaine, on se référera en parti-

culieraunuméro des Cahiers d'’économie politique, « Qu'a-t-on appris sur les institutions ? »,

n° 44, 2003. Sur I'évolution du sens (longtemps opposé au sens actuel) du mot institution
au cours du temps, y lire I'étude qu'y consacre Guery (2003 : 7-18).
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ainsi de «tournant institutionnaliste 2». Nous commencerons par retracer cette
évolution et brosser les grands traits du néoinstitutionnalisme dans le domaine
de I'économie du développement, avant de justifier et caractériser la singularité
de l'approche adoptée par les auteurs de ce livre, pour soulever enfin comment
les questions du changement institutionnel et des politiques de développement
sont abordées dans le contexte de la mondialisation libérale.

LES INSTITUTIONS DANS LA THEORIE DU DEVELOPPEMENT :
DE L'OUBLI AU RETOUR EN FORCE

Absence detradition institutionnaliste dans la théorie néoclassique du développement

La théorie du développement, issue des théses du milieu des années
cinquante, marquées par la problématique des étapes de la croissance écono-
mique (Rostow, 1963) d'une part, et par la théorie néoclassique de la croissance
(Solow, 1956) de l'autre, a totalement ignoré les institutions dans la dynamique
économique de croissance réguliére telle qu’elle a été modélisée. A la fin du
xx¢ siecle, 'engouement pour les théories dites de la «croissance endogene» a
relancé une analyse du développement focalisée sur la question de la croissance
et sur les conditions d’une croissance équilibrée du revenu par téte de long
terme. Loubli ou I'ignorance par ces modeéles du caractére irréversible du temps
du développement?, de sa dimension politique et du réle crucial des rapports
sociaux dans I'évolution des modes d’organisation économique a déja été lar-
gement critiqué. On peut y ajouter le reproche de ne pas prendre en compte
les institutions, éléments constitutifs du systéme économique a un moment
donné, issus de I'histoire et dont le changement engendre a son tour des trans-
formations économiques. Longtemps, en effet, la théorie du développement
s'est concentrée sur les conditions d’accumulation et de reproduction du capital
afin d'assurer une croissance capable de répondre a la demande issue de la
dynamique démographique (Nurske, 1952; Lewis, 1954). Pour les institutions
internationales telles que la Banque interaméricaine pour la reconstruction et le
développement (BIRD), ou I'Organisation des Nations unies pour l'alimentation
et I'agriculture (FAQ), la sécurité alimentaire face a la transition démographique
était I'un des objectifs principaux du développement. Si Gunnar Myrdal, dans
The Asian Drama (1968), plaide déja pour «une approche institutionnelle», il
souligne le fait que «I'analyse économique conventionnelle » de I'époque ignore
les structures institutionnelles et sociales, et se concentre exclusivement sur la
sphére économique, sans ancrer solidement I'analyse dans le terrain sur lequel
3. Bover, CHAVANCE & GoDARD (1991).
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on souhaite réfléchir®. Durant cette période des Indépendances (décennies 1950
et 1960) l'accent a par ailleurs été mis sur I'industrialisation et la définition des
secteurs de I'économie nationale a développer en priorité . Durant ces années,
le modéle de développement économique fait de la mobilisation de I'épargne le
moteur du développement, la planification se chargeant d'affecter de maniere
optimale les ressources financieres : I'épargne doit servir a construire des entre-
prises modernes afin de soutenir l'industrialisation. Le débat va porter alors
davantage sur le choix des secteurs agricoles et industriels a privilégier et sur
les stratégies de développement, dans une approche strictement économique.

Mais les difficultés politiques et économiques de certains pays du Sud,
soumis a des rapports de force accentués par la guerre froide, ont donné lieu a la
redéfinition du sous-développement comme résultat direct du développement,
conséquence d’inégalités structurelles dans la division internationale du travail
et dans le commerce, issues de la colonisation ou de relations politiques
fortement asymétriques. Selon les théoriciens de la dépendance, le sous-
développement est le résultat direct du développement capitaliste des pays
occidentaux qui ont besoin d'une périphérie dépendante pour réaliser une
partie du profit. Les questions politiques soulevées par le choix des stratégies
de développement se doublent de la question des rapports de classes internes
aux sociétés périphériques, et des rapports de domination Nord-Sud, y compris
aprés la décolonisation (Frank, 1972; Amin, 1970). La prise en compte actuelle
du poids de I'histoire dans les travaux qui font référence a I'époque coloniale
est I'écho de telles problématiques.

A partir des années 1980, ces questionnements — stratégies de dévelop-
pement, théories de la domination — vont passer a l'arriére-plan, sinon tomber
complétement dans l'oubli, au profit d'un accent mis sur le strict équilibre de la
balance des paiements. Les manuels d'économie du développement publiés dans
les années 1980 (Guillaumont, Hagen, Gillis et al.) mentionnent les institutions
comme un élément du contexte, ou n'en parlent pas du tout: les index n‘ont pas
d’entrée «institution» et leur consacrent au mieux un chapitre a part®. Leffort
de développement dans les années 1970 s'était appuyé, dans un contexte inter-
national de surliquidité, sur I'accroissement considérable du volume des préts
bancaires consentis aux pays en développement par les banques internatio-
nales pour financer leur croissance’. Cependant, suite a la crise de la dette qui
s'ouvre au Mexique en 1982, un grand nombre de pays en développement sont
4. De cette négligence découle les «distortions in research, and faults in planning », MyrpAL

(1968:26-31).
5. KINDLEBERGER (1962), HirscHMAN (1958), et Perroux (1991).
6. Ainsi, HAGEN (1982: 284) les définit comme «une organisation qui a été établie dans un dessein

particulier ou des pratiques devenues un élément acquis du comportement d’'une société».
7. TRelLLET (2002: 109-125).
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alors soumis aux politiques d’ajustement du FMI, en contrepartie du rééche-
lonnement de leur dette. L'économie du développement, telle qu’elle est pres-
crite par les Programmes d‘ajustement structurel (PAS) du FMI, se concentre
désormais sur I'équilibre de la balance des paiements. Elle engage le tournant
néolibéral®, au sein du Consensus de Washington qui se caractérise par une
stricte discipline budgétaire et monétaire, des réformes fiscales, une dérégle-
mentation des marchés, des biens et des capitaux, un processus de privatisa-
tion de I'économie. Lexemple du Mali® met clairement en évidence comment
la succession des choix politiques et des efforts de développement vient buter
sur cette contrainte financiere qui aujourd’hui réduit a I'extréme les marges de
manceuvre et les perspectives du pays. Ceci illustre aussi comment l'orthodoxie
monétariste se retourne contre son objectif affiché: condition présumée de la
croissance, le rééquilibrage de I'économie a travers l'assainissement des finances
publiques devient cause de I'absence de développement.

Les échecs du PAS dans de nombreux pays, en particulier ses conséquences
sociales parfois dramatiques, ont suscité de tres vives critiques. Le courant dit de
I'«anti-développement» sappuie sur ces faits pour conclure a I'échec généralisé
du développement et donc du projet méme de développement. Ses principaux
auteurs (Partant, Latouche, Rist) voient dans la mondialisation la domination
économique et culturelle de I'Occident, porteur d’'une dynamique de dévelop-
pement qu'il faut refuser. Critique vis-a-vis du capitalisme et de la mondialisa-
tion (assimilée au développement économique), ce courant récuse la domination
des imaginaires dont seraient coupables les pays occidentaux. Dans son article,
Stéphanie Treillet met en garde contre la tendance actuelle de ce courant a se
contenter de lI'étude de discours, et montre que, paradoxalement, les tenants de
I'anti-développement rejoignent les théses néolibérales sur un certain nombre
de points, dont celui de la méfiance a I'égard de I'Etat.

Théorisé dans une perspective libérale par I'économie du développement
standard, le recul de I'Etat est accéléré dans les faits par les institutions inter-
nationales (FMI, Banque mondiale) qui dévalorisent la politique publique au
profit des mouvements de décentralisation et de privatisation, et choisissent
souvent de mettre en évidence I'action de la «société civile» dans l'effort de
développement°. Cependant la réduction des politiques de développement a un
programme par objectif, par exemple ciblé sur les «pauvres» dans le cadre des
Objectifs du Millénaire de la Banque mondiale, souléve a son tour des questions.
8. Sur le sens précis de ce terme, voir MuLot (2002).

9. Ce cas est étudié par Many Camara dans ce volume.
10. Sur les conséquences de l'apparition de ces nouveaux acteurs dans la sphére du dévelop-
pement et sur la sous-traitance des politiques publiques a la société civile (associations et

ONG), dans le domaine de I"éducation, voir MuLot (2001), ou encore LamARkBI & LAFAYE
DE MicHEAux (2006). Sur ces nouveaux acteurs, en général, voir Froger et al. (2005).
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Car on constate que les grandes institutions internationales ont pris en charge
la définition et l'orientation du développement sous couvert de son financement.
Lidéologie économique qui prévaut est marquée par l'utilitarisme et l'utopie d'une
rupture avec le politique. Elle donne lieu a une forme de scientisme, I'écono-
misme, qui revient a voir dans la logique économique (en particulier du calcul
rationnel) 'alpha et 'oméga de I'existence sociale. Cet économisme, qui impregne
la rhétorique de la Banque mondiale se traduit par exemple en instrumentalisant
la lutte contre la pauvreté dans un objectif de croissance . Le retrait programmé
de I'Etat, a travers les réformes de libéralisation, I'a concrétement obligé a un
redéploiement, qui s'apparente a la fin des années 1990 a un processus de «pri-
vatisation de |'Etat», touchant ses fonctions économiques et sociales comme ses
fonctions régaliennes ™. Ce recul a en tous les cas profité a d'autres acteurs, et a
fait émerger, d'un point de vue analytique, la question du poids des institutions
dans le développement: on assiste dés lors a la multiplication des travaux acadé-
miques faisant référence a ce niveau intermédiaire de I'analyse économique.

Les années 2000 sous la vague du néoinstitutionnalisme 3

Lintroduction des institutions dans la théorie néoclassique du dévelop-
pement va permettre d'analyser le développement en deca du cadre politique
de I'Etat, en reliant certaines institutions a des variables de performance éco-
nomique. Cette prise en compte récente des institutions s'effectue dans un
contexte général de reconnaissance de leur r6le en économie ou le néoinsti-
tutionnalisme triomphe dans les années 1990. On le trouve dans la Nouvelle
Economie Institutionnaliste ou New Institutionnal Economics (NIE), issue de la
microéconomie de Williamson ', reprenant I'approche par les colts de tran-
saction de Coase (1937). Ce courant traite des institutions sous le seul critére
de l'efficience, et les définit par leur capacité a réduire les co(ts de transaction.
Linstitution est vue comme la solution optimale de divers problémes que le
marché seul ne peut résoudre. A partir d’'une telle perspective, la «nouvelle
théorie de la firme » est désignée comme «I'étude des modes d’organisation des
transactions, des arbitrages entre ces modes, et de leur efficacité comparée ®»:
I'institution qui compte ici est I'entreprise. Son existence tient au fait qu'elle
minimise les co(ts de transaction '°. Pour la théorie des jeux, autre branche de
cette NIE, les institutions sont des regles du jeu, constitutives ou régulatrices,
11. Cf.l'article de Jean-Michel Servet.

12. Hisou (1998a).
13. Pour une synthese comparative des nouveaux institutionnalismes en économie, socio-

logie et sciences politiques, voir THEReT (2000).

14. WiLLIAMSON (1985).
15. MENARD (2003: 105).

16. On verra les contradictions et les faiblesses de cette «nouvelle » théorie de la firme dans
la contribution de Bruno Tinel.
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dont la fonction est «essentiellement de résoudre un probléme de coordination
entre les joueurs relativement a la réalisation d'un équilibre 7». La nouvelle
économie néoclassique, qui semble ainsi gagnée soudain par le néoinstitution-
nalisme, n'est pas seule a opérer cette conversion: ce paradigme avait aussi fait
son entrée en sciences politiques dans les années 1980 '¢; il a progressivement
gagné la sociologie du choix rationnel, I'histoire économique, suite aux travaux
de North ™ ou de Fogel?, et, de la, le champ de I'économie du développement.
Comme ailleurs, I'accent est mis sur l'institution a la fois comme dispositif de
création de régles et comme dispositif garantissant leur respect: I'institution
cruciale dans la perspective déterminante d’'un bon fonctionnement du marché
(pour créer de l'ordre et réduire l'incertitude dans les relations interindivi-
duelles, condition de I'activité économique) est celle des droits de propriété
adéquats?'.

La prise en compte de |'histoire (lue a la maniére évolutionniste comme
essentiellement de la «dépendance de chemin») réduit un peu le déterminisme
fonctionnaliste: comme ce sont les hommes qui font les institutions et les éla-
borent en leur faveur, la résultante institutionnelle peut par conséquent étre de
mauvaise qualité et pourtant se maintenir dans le temps. D’'ou le nouvel enjeu en
termes de politique économique qui, en référence a la fameuse orthodoxie écono-
mique «Getting the price right», est désormais «Getting the institutions right?».

L'an 2000 constitue sans doute un tournant pour I'entrée des problématiques
institutionnelles en économie du développement car la Banque mondiale, a son
tour, semble alors opérer sa conversion aux institutions:

Le plaidoyer pour la libéralisation inconditionnelle des marchés, I'atten-
tion insuffisante portée aux institutions, des politiques macroéconomiques
trop axées sur la stabilité financiere et accordant trop peu de place a la
croissance et a I'emploi ont été battus en breche par les échecs de la transi-
tion et par les crises financiéres de ces dernieres années 2.

17. WAaLuiser (2003: 168). Nous ne reviendrons pas dans cet ouvrage sur ce type d'analyse.

18. Pour une synthése des différents courants du néoinstitutionnalisme en sciences poli-
tiques, voir MArcH & OLSEN (1989), ainsi que HALL & TavLOR (1997).

19. LaNew Institutional Economics estlargement due aux travaux pionniers de Douglass North
entrepris dans les années 1970. Pour une critique approfondie du caractere ambigu, d'un
point de vue économique et méthodologique, de cette approche, voir MaucouranT (2003),
ainsi que l'article de Jérome Maucourant et Sébastien Plociniczak dans ce livre.

20. Robert William Fogel a été «nobélisé» ex aequo avec Douglass North en 1993 pour ses
travaux sur la cliométrie.

21. Ainsi, North explique-t-il la révolution néolithique par l'institution des premiers droits
de propriété exclusifs, qui constituent alors une incitation favorable a la croissance
(MAucouRANT, 2003).

22. Robrik (2004).

23. «Introduction» au numéro consacré a la premiére conférence européenne sur le déve-
loppement, coorganisée par la Banque mondiale et le Conseil d’analyse économique
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La méme année est publié un véritable manifeste de I'impérialisme économique
par Olson (pionnier de la théorie du choix rationnel en sociologie politique) et
Kéhkonen. Rebaptisé en 2002 A New Institutional Approach of Development,
l'ouvrage (dont la seconde partie porte exclusivement sur I'Inde) acte le changement
de point de vue en économie du développement: axée jusque-la sur le capital et
autres ressources, celle-ci se centre désormais sur la qualité de la gouvernance *.

A partir de cette date, de nombreux travaux américains et européens publiés
dans les grandes revues scientifiques, apres diffusion via les Working papers du
National Bureau of Economic Research (NBER) %, font état de I'étude statistique
ou économétrique des liens entre le niveau de développement économique et
les institutions. Derriére la notion de bonne gouvernance, les facteurs insti-
tutionnels pris en compte sont, par exemple, le degré de réglementation, la
responsabilité du gouvernement, la bureaucratie, I'efficacité judiciaire ou la
corruption. En France, les travaux d’Acemoglu?, de Rodrik et d’autres? sont
vite connus et imités, appliqués en particulier dans le domaine de la finance,
corrélant la croissance économique (ou I'état des inégalités) a la qualité des
institutions financieres. Précisons que cette approche des institutions reste thé-
matique ?® et en un sens largement instrumentale. Les institutions auxquelles
on devrait désormais accorder une place sont les contrats, la politique de la
concurrence, la législation sur les faillites, la régulation du systeme financier.
Théoriquement, ces «facteurs institutionnels» ont pour but unique le bon fonc-
tionnement du marché. Bien souvent la mesure de leur qualité se réduit a un
indice fourni par les agences de rating?°. Dans ces études du développement,

(MUeT & StiGLitz, 2000). Plus récemment, cette conversion peut encore étre illustrée

par le rapport sur le développement humain 2006 de la Banque mondiale, Equité et

développement (chapitre 6, « Equité, Institutions et processus de développement»).

24. Les auteurs récusent le terme d'impérialisme économique, trop belliqueux a leur goat,
considérant que «les ambitions élargies de I'’économie et l'intégration des sciences
sociales sont dues plutot aux avancées intellectuelles qui étendent le champ de nos
esprits» (KAHKONEN & Ouson, 2002: vii). Il n'en demeure pas moins que «l'influence
dans les autres sciences sociales du style de pensée déductif de I'économiste et de sa
sensibilité au quantitatif a été si fondamentale et si étendue que I'on assiste a une inté-
gration théorique des sciences sociales sous un paradigme englobant» (id.: vi).

25. Ces travaux sont régulierement synthétisés et repris dans une revue du FMI, Finances
and Development, cf. Robrik & SuramANIAN (2004) ; et AcemocLu (2003).

26. AcemocLu, JoHNSON & Rosinson (2001).

27. Robrik, SuBRAMANIAN & TReBBI (2004) ; SacHs (2001).

28. Jessop distingue au sein du «tournant institutionnaliste » trois modes de prise en compte
des institutions: le premier (thématique) traitant I'institution comme un theme a étudier
parmi d'autres; le second (analytique) faisant de l'institution I'une des variables explica-
tives des phénomenes économiques; le troisieme (ontologique) y voyant un fondement
de la réalité économique et plus généralement de l'existence sociale (Jessor, 2001). Ce
découpage dans la floraison des travaux institutionnalistes en économie est repris pour
définir et situer leur «cahier des charges théorique». Voir KoLeva, RoDET-KROICHVILI &
VERrcuEIL (2006) a qui nous devons cette référence.

29. Par exemple, M. K. Nabli (économiste a la Banque mondiale) mesure I'existence des
«bonnes institutions» a la valeur de I'indice de corruption (formulé par I'lnternational
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les institutions sont définies non pas par leur origine, leur formation mais par
leur fonction°. Elles sont la parce qu'elles servent a quelque chose (@u minimum
du point de vue de la coordination économique, sinon de la croissance), mais ce
fonctionnalisme renvoie a un raisonnement évolutionniste quasi tautologique: les
institutions présentes aujourd’hui sont par définition celles qui «ont survécu»;
d’ou I'on déduit qu'elles sont les plus aptes ou les plus appropriées, car sinon elles
auraient disparu. Ce raisonnement devient vite normatif puisqu’on qualifiera de
«bonnes institutions» celles qui ont cours dans les pays qui se sont développés.
Ainsi, dans cette optique, les institutions qui existent au coeur du capitalisme
marchand sont celles qui sont les plus efficientes: le devenir des sociétés serait
guidé de lui-méme par une fin (la réalisation de la logique d'efficience) qui peut
étre reconstruite a posteriori. Le caractére téléologique de ce type de lecture étroi-
tement fonctionnaliste de I'histoire a déja été souligné par d'autres>'.

Clest a tres grande distance de ces paradigmes que s‘élabore collectivement une
autre réflexion institutionnaliste sur le développement d'ou procéde ce livre.

Heuristique d'un institutionnalisme en économie politique du développement

Loin d'étre définies dans leur seul rapport a l'efficience et au marché (lui-méme
institué), les institutions sont, selon nous, le moyen de réintroduire explicitement
les déterminants sociaux dans l'analyse économique, et, ce faisant, de remobiliser
la dimension politique de l'activité économique, mettant en évidence les marges de
manceuvre des Etats. Si I'on reprend la terminologie de Hall et Taylor (1997), trans-
posée par Théret au champ de I'économie, cet ouvrage s'inscrit clairement dans un
institutionnalisme historique qui se distingue de l'institutionnalisme du choix rationnel
(de la NIE) par «son refus du fonctionnalisme, de I'instrumentalisme et de I'inten-
tionnalisme32»; de méme qu'il se distancie aussi, dans la plupart des textes pré-
sentés ici, de I'institutionnalisme sociologique (dont serait proche en France la théorie
des conventions par exemple), en abordant la genése des institutions a partir des
rapports sociaux, voire des conflits, plutét que résultant d'un «problem solving
appliqué aux problémes de la coordination des comportements individuels>» ou
I'accent est surtout mis sur la dimension cognitive des institutions.

Nous pouvons emprunter a la sociologie durkheimienne du début du xx® siécle
une définition provisoire des institutions qui en souligne les éléments clefs

Country Risk Guide), échelonné de 1 a 5 (Nasu, 2000: 96). C'est un indicateur plus

complexe mais collecté auprés des mémes sources qu’utilisent Roorik et al. (2004).

30. Paul David oppose ainsi mode téléologique et mode évolutionniste (généalogique) pour

analyser les institutions (Davip, 1994).

31. En particulier, Dockes & Rosier (1988).

32. THEReT (2000: 33).
33. Ibid.
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retenus au travers de ce livre. Phénomeéne proprement social, I'institution est
définie dans l'article «Sociologie» de la Grande Encyplopédie de 1901 comme
«un ensemble d'actes ou d'idées tout institués que les individus trouvent devant
eux et qui s'impose plus ou moins a eux?*». Les institutions sont instituées,
c'est-a-dire que I'homme n’en est pas l'auteur, il les trouve déja formées. En ce
sens, elles sont porteuses d’histoire et elles s'imposent a lui. La temporalité
des institutions n'est pas celle des comportements individuels. «Qu'il soit ou
non défendu a l'individu de s'en écarter, elles existent déja au moment ou il se
consulte pour savoir comment il doit agir; ce sont des modeéles de conduite
qu'elles lui proposent.» Elles vont faconner les comportements humains, du fait
de leur caracteére coercitif dont la force vient de la société elle-méme (notion de
[éqgitimité de l'institution). Donnée d’avance, I'institution n'est pas pour autant
figée de toute éternité: «Les institutions véritables vivent c'est-a-dire changent
sans cesse.» Qui plus est, il est possible d'arriver a une situation ou «les regles
de l'action ne sont ni comprises ni appliquées de la méme facon a des moments
successifs, alors méme que les formules qui les expriment restent littéralement
les mémes.» Ainsi, l'institution compte pour la vie sociale d’'une part dans la
mesure ou elle I'encadre, d'autre part en raison de I'ampleur des conséquences
entrainées par ses changements, ses évolutions. D'ou I'intérét de mettre l'accent
sur le changement institutionnel pour les problématiques de développement.
Enfin, derniere idée importante empruntée a la vieille définition sociologique,
que l'on retrouvera lorsqu'il s'agit d'étudier les politiques publiques, «certaines
institutions forment avec d'autres un systéme *», ce que nous nommerons les
complémentarités institutionnelles. De ce structuralisme découle que tout n'est
pas possible en termes d’ingénierie institutionnelle: les recommandations en
matiere de politique publique ne peuvent aboutir a isoler certaines institutions
qui «marchent» et a vouloir les reproduire telles quelles ailleurs pour obtenir
un résultat particulier (d’ou la critique du «plaquage institutionnel» que l'on
développera plus loin dans cette introduction).

Dénaturalisation de I'économique

La référence a Polanyi

Lapport des travaux de Polanyi est essentiel dans ce projet institutionnaliste,
et le texte de Jérbme Maucourant et Sébastien Plociniczak revient sur les
concepts fondamentaux de cet auteur qui définit I'économie comme un pro-
cessus institutionnalisé de création, circulation et répartition des richesses
sociales . La référence a Polanyi qui se double des lectures de Marx et des

34. MAuss & FAUCONNET (1969: 16-17).
35. 1d.:17.
36. PoLANYI & ARENSBERG (1975).

17

56



ELsA LAFAYE DE MicHEAUX, PEPITA OuLD-AHMED

institutionnalistes américains (Veblen, Commons, Mitchell), vise entre autres a
démontrer la nécessaire mise a distance des conceptions naturalisantes de |'éco-
nomie, en particulier de la monnaie et du rapport pécuniaire. La problématique
de la construction sociale du marché, proprement hétérodoxe, commence a étre
mieux connue en sciences sociales, notamment en sociologie. Elle est ici reprise
en profondeur a partir des travaux de I'’économiste qui en a fait la preuve la plus
magistrale, non seulement dans la Grande Transformation (1944), mais aussi
grace a ses travaux moins connus en France sur les sociétés non-modernes.
La reconnaissance du fait que le marché est dans I'incapacité de produire les
institutions, qui sont la condition sine qua non de son fonctionnement concret,
impose de revenir au paradigme fondateur élaboré au milieu du xx¢ siecle.

De nombreuses contributions dans cet ouvrage poursuivent l'opération
de dénaturalisation théorique du capitalisme qui découle de la perspective
polanyienne. Jérome Maucourant et Sébastien Plociniczak, Jean-Michel Servet,
et Stéphanie Treillet montrent qu'elle peut s'appliquer en particulier a la rareté
et, de 13, a la notion de pauvreté?, et ceci sans forcément tomber dans les
théses de la décroissance et de I'«anti-développement », prétes a relativiser le
probléme de la pauvreté parce qu'elle a cours dans des sociétés «autres», «tra-
ditionnelles», ou les références sont différentes des notres 38.

Constructivisme et réflexivité

L'analyse des grandes institutions du développement (la Banque mondiale
traitée comme l'«idéal-type des bailleurs de fonds**»), a travers leur discours,
tel qu'il apparait dans leur littérature grise, s'inscrit dans une double problé-
matique de réflexivité en sciences sociales et de déconstruction des discours,
qui reprend une préoccupation familiére aux premiers institutionnalistes amé-
ricains, mais pas toujours évidente pour I'’économiste contemporain. Pourquoi
en effet, pour étudier le développement, faudrait-il analyser les discours des
grandes institutions investies dans les politiques de développement? Selon
quelle justification peut-on mettre sur un méme plan l'explication des dyna-
miques économiques propres au développement, I'analyse des politiques de
développement, et un ensemble de discours normatifs relatifs aux orientations
a privilégier pour soutenir les pays du Sud?

L'approche institutionnaliste américaine du début du xx¢ siécle s'est nourrie de
pragmatisme*® selon lequel les institutions (définies comme ensemble de regles
abstraites), tous les éléments de connaissance, et les concepts, font eux-mémes
partie de la réalité. Les péres de l'institutionnalisme moderne ont ainsi ouvert la
porte a l'analyse discursive. Mais la critique de la production de la connaissance et
37. Comme le précise I'annexe méthodologique dans la contribution de Many Camara.

38. Stéphanie Treillet.

39. Hisou (1998b).
40. Corel(1996).
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de ses enjeux a travers la notion d'idéologie remonte en réalité bien plus loin, et, la
encore, nous renvoie a Marx et a l'origine de la sociologie de la connaissance.

La critique de I'état du développement actuel et de ses acteurs ne peut certes se
limiter a I'analyse de discours. Cette analyse doit néanmoins étre menée, d'abord,
en raison du poids de la Banque mondiale qui confére un caractere performatif a
son discours, ainsi que l'ont déja fait de nombreux travaux*'; mais aussi, a cause
de son extraordinaire souplesse théorique, de son adaptation permanente aux
critiques, et de sa capacité étonnante a intégrer de nouveaux éléments, y compris
les reproches adressés au Consensus de Washington de ne prendre en compte que
les équilibres financiers et d'oublier la dimension humaine du développement, au
mépris notamment de toute considération éthique“%. Enfin, comme contrepoint
a l'analyse critique du discours sur les Objectifs du Millénaire par Jean-Michel
Servet, I'étude des contraintes subies aujourd’hui par le Mali par Many Camara
en souligne la pertinence, en venant montrer comment les principes prénés par
la Banque mondiale (et le FMI) se sont traduits dans la réalité.

Les écueils du culturalisme

Les travaux sur les institutions que nous présentons dans cet ouvrage
cherchent a revenir sur les conditions, spécifiques, d'émergence et de fonc-
tionnement des institutions, sous des formes idiosyncrasiques, en insistant sur
la diversité des situations nationales. Cette prise en compte de la richesse et de
la complexité de la réalité sociale fait parfois verser dans le culturalisme* qui
n'est pourtant pas sans dangers.

La perspective culturaliste a été, par exemple, largement appliquée a
I'analyse du développement des pays d’Asie, accordant du crédit au discours
«asiatiste », discours anti-occidental des dirigeants malaisiens et singapouriens
avant la crise de 1997, qui attribuait aux valeurs asiatiques le «miracle écono-
mique » des dernieres décennies. Ces valeurs seraient: une grande capacité de
travail, I'importance du travail bien fait, la soumission a l'autorité, la recherche
du consensus, le réle central donné a la famille et a la communauté plutot
qu’a la valorisation hédoniste égoiste de l'individu, etc. Mais les chercheurs en
sciences politiques sont nombreux a mettre en doute la réalité historique de ces
valeurs*4, D'autres économistes en dénient également I'efficacité économique,
notant que ce sont les mémes valeurs qui servaient a expliquer le retard de
développement de la région dans les années 1960%.

41. Higou (1998b). Lauteur souligne dailleurs I'hétérogénéité des éléments constitutifs du «dis-
cours» de la Banque mondiale et I'absence de cohérence proprement théorique du corpus
retenu. En revanche, la cohérence idéologique ne semble pas faire défaut.

42. PrevosT (2004).

43. Clest ce que fait dailleurs le rapport de la Banque mondiale, Equité et Développement (2006).

44, Scepticisme tres présent dans Camroux & DomenacH (dir.) (1997).

45. MiNGAT & TAN (1992).
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Changement institutionnel et dynamique des rapports sociaux

Les deux grands problémes qui se posent a toute recherche institutionna-
liste sont la théorisation des effets des institutions, et celle de leur changement.
Nous abordons ici les présupposés retenus par les auteurs concernant la dyna-
mique des institutions. Postuler la nature sociale des institutions a des consé-
quences fortes dés lors que I'on cherche a en faire la genese ou a trouver les
causes de leur évolution. S’y ajoute ici une autre proposition selon laquelle la
genése des institutions, qui marquent les trajectoires de développement, n'est
pas forcément d'essence économique. Cette idée, déja soulignée par Polanyi,
nous semble fondamentale. Elle constitue I'un des fils directeurs qui courent
atravers le livre. Cette problématique est également partagée et présente dans
le courant de la Régulation. A partir de travaux historiques et théoriques, la
théorie de la Régulation consideére en effet que «les institutions les plus essen-
tielles n‘ont pas toujours pour origine ou principe une logique exclusivement
économique *®», dans le sens ol ce nest pas le principe économique d'efficacité
qui gouverne leur création. Marquée par les analyses marxistes, cette théorie
place les institutions au centre de son analyse des évolutions de long terme
du capitalisme depuis le milieu des années 1970. Elles sont conceptualisées
en termes de «formes institutionnelles», c’est-a-dire des «codifications d'un
ou de plusieurs rapports sociaux fondamentaux* ». Elles sont présentées de
maniére taxinomique *¢: au nombre de cing, elles comptent le régime monétaire,
la forme du rapport salarial, la forme de la concurrence, la forme d'adhésion
au régime international et la forme de I'Etat. Le principal apport pour notre
ouvrage réside dans le caractére systémique de cet ensemble d'institutions:
I'architecture d'ensemble de ces formes institutionnelles détermine a un
moment donné le rythme et la forme du développement économique. Laspect
systémique des institutions peut s'observer particulierement clairement dans
I'évolution des ex-pays de I'Est. En effet, «la transition est un laboratoire a ciel
ouvert pour analyser la dynamique des institutions et 'impact de ce changement
sur I'évolution économique des pays concernés*». C'est I'objet de l'article de
Julien Vercueil analyse la Russie en transition: I'approche institutionnaliste
retenue se situe au croisement de la théorie de la Régulation, de I'économie des
conventions et du courant évolutionniste, permettant a I'auteur de souligner la
dimension structurante du retard technologique dans la trajectoire passée et a
venir de la Russie contemporaine.

Réciproquement, les institutions sont le fruit de construits sociaux, et
résultent de compromis institutionnalisés, eux-mémes issus des rapports sociaux
46. Bover (2003: 82).

47. 1d.: 80.

48. Avec les limites propres a cette construction que souligne Ekkehard Ernst dans son article.
49, KoLevA, RopeT-KroIcHVILI & VERCUEIL (2006: 22).
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s'exprimant en particulier sous la forme de conflits sociaux et politiques. Dans
cette perspective d'économie politique, et contrairement aux tenants de I'anti-
développement, la mondialisation a I'ceuvre ne reléve pas d’'un déterminisme
implacable dont la cause premiére reste imprécise. Elle doit se lire comme un
moment historique particulier>°, comme le processus politique de libéralisa-
tion et de déréglementation des marchés a I'’échelle mondiale, bien plus que
comme un simple contexte qui s'imposerait de lui-méme aux gouvernements
et aux populations.

Dans la perspective théorique défendue ici, la genése des institutions est
bien slr I'un des problemes auxquels se confrontent certains textes, que ce
soit d'un point de vue théorique, comme la contribution de Ekkehard Ernst,
repartant des modeles néoclassiques de croissance endogéne, ou bien a partir
d’études de cas, comme celui de I'enseignement supérieur réunionnais (Raoul
Lucas, Karin Radojcic et Francoise Riviere), ou encore ceux abordés dans la
deuxieme partie de l'ouvrage, concernant les transformations des régimes moné-
taires (Iran, Equateur, UEMOA). Mais dans tous les cas, la mise a distance du
principe d'efficacité comme générateur de l'institution conduit a ne pas reprendre
le raisonnement sur un mode évolutionniste expliquant la genése des institu-
tions par une «sélection» des institutions, ni selon une perspective fonctionna-
liste caractéristique du courant néoinstitutionnaliste dans sa version issue des
théories du choix rationnel. La genéese des institutions releve d’'une analyse bien
différente a partir du moment ou I'on ne considére plus que c’est le seul principe
économique d'efficacité ou d’optimalité qui motive leur création.

Si 'on admet que les institutions dépendent le plus souvent de logiques
sociopolitiques, alors, soit on considére leur création extérieure au champ
de I'économie, et on les traite comme données pour s’intéresser a leurs effets
économiques, soit on cherche a revenir aux conditions de leur émergence
en faisant appel a I'économie politique, I'histoire, la science politique ou aux
travaux sociologiques. Dans ce dernier cas, en effet, on admet que l'institu-
tion trouve sa source dans des rapports sociaux qui, a un moment du temps,
se sont cristallisés sous une certaine forme et s'imposent a tous. Réfléchir au
développement revient a penser les politiques de développement et, en ce sens,
travailler sur le développement est inséparable d’'une dimension politique. Cette
idée nous raméne a des présupposés anciens de I'économie du développement,
rejoignant notamment Myrdal qui liait I'historicité, la détermination sociale
des phénoménes économiques et leur dimension politique: « Mon itinéraire
personnel depuis ma jeunesse m’a apporté la conviction croissante que les

50. DumeniL & Levy (2004) interpretent la phase néolibérale actuelle comme la revanche
des classes sociales liées a la finance, sur la période du capitalisme fordiste.
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problémes économiques ne pouvaient étre étudiés isolément, mais devaient
I'étre dans le cadre démographique, social et politique>'.» Pour l'auteur de
The Asian Drama (1968), la dimension politique du développement ne peut
se ramener a une ingénierie comme le suggérent les rapports de la Banque
mondiale et l'invitation contemporaine a mettre en place les «bonnes insti-
tutions». Dans les pays du Sud décolonisés, les notions de planification et
d’industrie dépassaient leur sens étroit de technique de croissance, pour devenir
I'expression d’un nationalisme et d’'une volonté d’action: aujourd’hui encore,
le développement est I'effort global d’une société, et le résultat de ses propres
conflits.

Pour comprendre les tenants et aboutissants de la structure d’'une grande
partie des Etats en développement aujourd’hui, le détour par I'histoire coloniale
est donc indispensable. Au cours de sa progressive (et incompléte) colonisation
du monde, I'influence européenne a faconné non seulement I'économie mais
aussi la future société nationale, tant du point de vue de sa démographie, que
de ses hiérarchies sociales et de la division sociale du travail (sans parler des
représentations>?). Au-dela du phénomene majeur de I'esclavage qui a modelé
la démographie de nombreux pays sur plusieurs siecles, la colonisation a aussi
signifié I'introduction du salariat (dans les mines ou les plantations par exemple,
dans la construction, dans la fonction publique), s'accompagnant souvent de
I'organisation d’'une immigration massive de main-d’ceuvre étrangere venue des
autres colonies. Cette influence de la colonisation s’est aussi exprimée a travers
la mise en place d'une administration fiscale, d’'un état civil (carte d’identité),
du recensement, de I'application d'un systeme de droit, et, du point de vue des
institutions informelles, on notera encore la prééminence accordée a I'écrit, les
unités de mesure internationales (systeme métrique, etc.). Un autre changement
institutionnel majeur véhiculé par la colonisation concerne la monnaie, sous
des formes variables allant de la définition de sa convertibilité et de son ancrage
au systeme monétaire dominant, a I'introduction d’une nouvelle monnaie ou
I'imposition d'une monnaie unique.

Cest sur le systéme éducatif que reviennent en détail Karin Radojcic, Raoul
Lucas et Francoise Riviére a la Réunion, anciennement I'lle Bourbon, pour ana-
lyser la rapide évolution de I'enseignement supérieur de I'un des DOM francais
marqué, comme les autres, par la mobilité de ses étudiants, dans un contexte
de taux de chdmage trés élevé. Comment se fait-il que la France, inscrite dans
le projet européen du sommet de Lisbonne de société de la connaissance, ait pu
connaitre de telles zones de sous-développement, en particulier en termes de
niveau d'éducation de ses citoyens? Sous quelles conditions des changements

51. MvyroaL (1968: Préface, ix).
52. Benort (2005).
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ont-ils pu avoir lieu? Ce sous-développement de l'intérieur prend ses racines
dans une histoire sociale et économique singuliere, celle d'une colonisation de
peuplement (fondée sur l'esclavage et structurée par I'exploitation de quelques
ressources naturelles) et dont la plupart des structures, y compris I'enseignement
universitaire portent la trace aujourd’hui.

IMPASSES D'UNE POLITIQUE DE DEVELOPPEMENT UNIVERSELLE

Les divergences de conception en matiére de théorie des institutions se
refletent immédiatement dans les diverses maniéres de penser les politiques de
développement. Notre démarche se distingue de celle de la théorie économique
dominante d'obédience néoclassique (théorie standard) sur le terrain de la pres-
cription des politiques publiques et de I'analyse de leurs effets.

La tentation du plaquage institutionnel

A l'image d’une conception fonctionnaliste des institutions, la théorie éco-
nomique standard concoit les politiques de développement comme un pro-
cessus qui permettrait d'imposer de nouvelles institutions supposées étre les
supports de nouveaux comportements qu'elles vont alors « naturellement » faire
surgir. Cette conception des institutions se double ainsi de ce que I'on pourrait
qualifier d'individualisme institutionnel en matiére de politique de changement
institutionnel. Evidemment «individualisme institutionnel» n’a ici rien & voir
avec l'invidualisme méthodologique qui pense pouvoir rendre compte de la
formation et du fonctionnement des institutions par la seule action des indivi-
dus. Loin du classique débat entre individualisme et holisme méthodologiques,
ce que nous nommons ici «individualisme institutionnel» désigne la position
consistant a croire en effet qu'il est possible de modifier certaines institutions
«individuellement », c’'est-a-dire séparément, indépendamment du cadre ins-
titutionnel global, pour leur faire véhiculer des normes qui vont ipso facto
structurer de nouveaux comportements .

C'est selon une telle approche des politiques de développement et en
escomptant de telles vertus des politiques de changement institutionnel que la
transition des pays ex-communistes a par exemple été concue. Sous la houlette
des organisations internationales et d’économistes devenant «pour la bonne
53. Procéder a cette extension des concepts d'individualisme et de holisme hors des limites

du seul débat de l'individualisme et du holisme méthodologiques est une opération

non seulement possible mais déja pratiquée, comme l'atteste par exemple les théses
du holisme épistémologique de Duhem et Quine selon lesquelles, dans une construc-
tion théorique scientifique, on ne saurait apprécier la validité des hypotheses sépa-

rément - «individuellement» —, seule la validité de la construction globale, c’est-a-dire
de I'ensemble des hypotheses, devant étre considérée.
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cause» conseillers du prince, I'économie de marché allait émerger grace au
développement, d’'une part, de nouvelles institutions telles que la propriété
privée, le marché et la concurrence, et, d'autre part, grace a des politiques
macroéconomiques d‘austérité. On connait le résultat: pour s’en convaincre, il
suffit de se rappeler les nombreuses études>* qui soulignent les conséquences
économiques et sociales dramatiques engendrées par de telles politiques. Le
démantelement des anciennes structures et infrastructures qui s'en est suivi, en
faveur de nouvelles, ayant tardé par ailleurs a se mettre en place, a provoqué,
pendant un certain temps, une sorte de vide institutionnel et juridique, qua-
lifié par certains de «hiatus institutionnel» comme le rappelle Julien Vercueil
dans son texte. Cette situation s’est avérée propice au développement d'un
chaos généralisé et de comportements de prédation et de rentes>® de la part
notamment des élites sociales au pouvoir soucieuses de se repositionner
dans les nouvelles structures économiques et bancaires en cours d’édification
(privatisées a leur profit).

La littérature économique dominante, épaulée par les institutions et
bailleurs de fonds internationaux, eux aussi grands producteurs de discours,
mais également instigateurs, dans la pratique, de politiques de développement,
a multiplié ses efforts a partir des années 1990 pour identifier les «bonnes»
institutions, celles qui permettraient aux pays en développement de sortir de
leur pauvreté. La politique de développement, selon cette approche, se résume
a la mise en place d'un modele institutionnel standard et a une uniformisa-
tion des comportements. Ce «standard » économique en matiére de politique
de développement est bien connu, mais sous un nom devenu passe-partout,
dépouillé dans les usages de toute connotation politique et faisant référence a
une réalité économique qui s'imposerait de maniére «naturelle»: la mondiali-
sation. Mais la mondialisation n'a rien d'une fatalité naturelle, elle correspond
aun processus politique de déréglementation générale de tous les marchés (biens et
services, travail, capitaux), qui a débuté au milieu des années 1980 et n’est pas
encore achevé, préconisé par les principaux organes et bailleurs de fonds inter-
nationaux (FMI, OMC, OCDE, Banque mondiale, Commission européenne),
et relayé au niveau des gouvernements nationaux tant dans les pays riches que
dans les pays pauvres... Il s'agit la d’un projet politique d'universalisation insti-
tutionnelle dans lequel le libéralisme économique est congu comme inséparable
de la propagation du modele libéral démocratique.

54. On fera référence ici particulierement au numéro spécial de la Revue d'études compa-
ratives Est-Ouest, paru en 1999, dans lequel est dressé un bilan sur les économies post-
socialistes aprés une décennie de transition économique (Chine, Russie, Bulgarie, les
Balkans, Hongrie, etc.). Voir également SHLEIFER & TREISMAN (1998).

55. Sur la Russie, voir notamment FAVAREL-GARRIGUES (1999), KAGARLITskY (2004), MOTAMED-
NEesaD (2007), OuLp-AHmed (2003); et, sur la Chine, voir Rocca (1992, 1994).
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Les bailleurs de fonds internationaux soutiennent un tel modele économique
et politique, et conditionnent I'octroi de leurs préts a la mise en place des
«bonnes» politiques publiques. Il est par ailleurs intéressant de souligner un
changement de méthode de leur part, a partir de la fin des années 1990, relatif
a leur intervention. En réponse notamment aux fortes critiques émises par les
gouvernements et populations des pays aidés, qui crient, a juste titre, a la perte
de leur souveraineté, et par un fort mouvement de contestation de l'opinion
publique internationale, les bailleurs de fonds internationaux, en particulier
le FMI, multiplient en effet documents de travail, séminaires et colloques afin
de proposer de nouvelles stratégies en matiere de conditionnalité®. Mais ce
changement reléve en réalité plus de la forme que du fond. Leurs nouvelles
propositions d'intervention consistent a ne plus intervenir directement aupres
des autorités nationales pour leur imposer un programme d‘ajustement struc-
turel®’, mais a les encourager a concevoir leurs propres programmes. Sans
interférer ainsi, explicitement, dans le choix des politiques publiques, ils se
limiteraient, implicitement, a conditionner leurs aides en fonction des résultats
et objectifs économiques affichés par les autorités nationales et des «bonnes»
institutions que les pays aidés mettraient en place «d’eux-mémes». On passe
ainsi, a la fin des années 1990, d'une conditionnalité exprimée essentiellement
en termes de politiques macroéconomiques vers une conditionnalité exprimée
en termes de construction institutionnelle.

Lintérét porté par la Banque mondiale a la question des institutions depuis
la décennie 1990 refléte les évolutions du champ académique qui a connu une
montée en puissance de cette problématique, comme on I'a vu. Celle-ci, jadis
réservée au courant hétérodoxe, et ignorée du courant dominant, a été reprise
par ce dernier. S'est donc développée toute une économie institutionnaliste,
au sein de I'approche dominante, qui a permis d’appuyer du poids de sa légi-
timité scientifique des politiques publiques de développement maintenant
orientées vers la transformation des structures institutionnelles. Mais il y a de
nombreuses maniéres de faire de I'’économie institutionnaliste. Si le courant
hétérodoxe a été rejoint dans la problématique des institutions, il n'en reste
pas moins des différences profondes entre ces approches quant a la maniére
d'appréhender théoriquement les institutions et d’en concevoir subséquemment
les politiques de développement.

56. Seréférer notamment au site du FMI ou sont téléchargeables tous les documents (Working
Papers, Rapports par pays, Discussions sur les politiques, et les Economic Issues) relatifs
aux nouvelles orientations et aux politiques d’intervention de la part de cette institu-
tion, a partir de 2000: <www.imf.org>.

57. Les préts des politiques de développement remplacent les préts d'ajustement a partir
d'ao(it 2004. La Banque mondiale opére des transformations en matiére des politiques

d‘aide. Pour disposer des documents et autres textes produits en cette matiére par cette
institution, se reporter a son site: <www.web.worldbank.org>.
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Lapproche retenue dans cet ouvrage, pour aborder la question des politiques
de développement, se situe aux antipodes de celle que I'on vient de rappeler.
Sont pointés les problémes théoriques et politiques posés par un tel plaquage
institutionnel d'une politique de développement réputée universelle.

Les limites théoriques posées du plaquage institutionnel

L'ensemble des contributions s'accorde pour réfuter tout d'abord, aussi bien
du point de vue de I'analyse théorique qu‘au travers d'études de cas, I'hypothese
d’une relation simple entre institutions et comportements des acteurs écono-
miques. L'idée que |'on pourrait établir un lien simple, déterministe et uni-
voque entre une forme institutionnelle isolée et un ou des comportements
qui lui seraient associés doit ainsi étre critiquée. Notre approche soutient en
effet ce que I'on pourrait qualifier de holisme institutionnel, c'est-a-dire le fait
que c'est un ensemble institutionnel et non une ou quelques institutions prises
isolément, qui détermine les comportements. La thése du holisme institution-
nel consiste a dire qu'il y a une relation entre I'ensemble des constructions ins-
titutionnelles et I'ensemble des comportements. Dés qu’on veut aller au-dela de
cette proposition, il est vrai trés générale, il faut étudier au cas par cas comment
jouent les synergies institutionnelles sur des sous-ensembles particuliers de
comportements. Des complémentarités institutionnelles jouent en effet non
seulement parmi les institutions formelles politiquement réformables, mais
aussi et surtout entre ces derniéres et toutes les institutions informelles hors
de portée des politiques de transformation délibérée, et généralement le produit
d’une histoire longue, voire trés longue. En d’autres termes, les institutions
formelles et réformables ne doivent pas seulement s'agencer en une totalité
cohérente. Elles doivent également se révéler compatibles avec toutes ces autres
institutions ou infra-institutions (ordre symbolique, culture, mentalités, etc.).
A partir d’'une telle perspective, on en déduit un deuxiéme désaccord théorique
avec l'approche standard. Il concerne la possibilité méme d’avoir un modele
économique universel, doté des «bonnes» institutions, que I'on pourrait trans-
poser a tous les pays en développement et en transition.

Ekkehard Ernst développe les conséquences, en termes de politique
structurelle, de la précédente analyse du holisme institutionnel. Largument
central de la thése des «complémentarités institutionnelles » interdit en effet
le bricolage institutionnel local. Modifier isolément une ou quelques institu-
tions, c'est prendre le risque de perdre la cohérence globale du modele antérieur
quand bien méme on jugerait que celui-ci doit évoluer. Limportation brutale
de quelques formes institutionnelles supposées «plus efficaces » rencontrera
nécessairement la contrainte du défaut de compatibilité avec les formes
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anciennes qui auront été conservées. A supposer méme qu’on puisse imaginer
importer non pas quelques mais toutes les institutions formelles réformables
d'un blog, il resterait le probléme de leur cohérence avec les infra-institutions
informelles et non réformables. Lexpérience ne cesse de montrer en effet le
réle déterminant des contextes locaux, des caractéristiques symboliques et
politiques propres a chaque pays qui peuvent conduire les réformes au succés
dans certains cas, a I'échec dans d’autres. Seuls de naifs ingénieurs sociaux
peuvent croire que «one size fits all »: toute réforme n'est pas mécaniquement
transposable d’un pays a un autre.

Nombreux sont les cas empiriques qui montrent en effet qu'une politique
de changement institutionnel peut échouer a produire les comportements
escomptés. A cet égard, I'expérience des anciens pays post-communistes est
riche d’enseignement. Si I'on prend I'exemple de la Russie en transition, une des
priorités affichées au programme des grandes réformes engagées dés la fin des
années 1980 était d’instaurer de «vrais» rapports monétaires et marchands. Pour
ce faire, des réformes institutionnelles de grande envergure ont été opérées qui se
sont traduites par une transformation des anciennes structures bancaires et moné-
taires, rebaties a I'image de celles des économies de marché (systéme bancaire
a deux niveaux, banque centrale indépendante, normes prudentielles...). Ces
changements institutionnels se sont également accompagnés d'autres réformes:
privatisation des structures bancaires et économiques, libéralisation économique
et financiére... Cependant, les multiples réformes n‘ont pas suffi a faconner les
nouveaux comportements escomptés, ni a mettre en place un nouveau rapport
monétaire. Si I'on regarde les conséquences en matiere bancaire, la relation de
crédit demeure basée sur des critéres non pas économiques mais politiques.
En outre, la Banque centrale de Russie rencontre les plus grandes difficultés
a exercer un contréle sur le secteur bancaire et, plus généralement, a imposer
et faire respecter une régulation monétaire*8. Du systeme bancaire russe, on
pourrait ainsi dire d'une certaine maniére qu'il est constitué de banques mais
sans banquiers, c’est-a-dire sans individus possesseurs d'un ethos bancaire tel
qu'il s'en est constitué un au fil des siécles dans les capitalismes occidentaux. Un
des enseignements théoriques que l'on peut dégager de I'expérience de la Russie
depuis la transition consiste a dire qu'il ne suffit pas de privatiser le systeme
bancaire, ni de créer une banque centrale indépendante munie de consignes de
rigueur, pour structurer un nouvel ordre monétaire et bancaire. Pour comprendre
cet écart entre le changement institutionnel, ses comportements escomptés, et
les comportements finalement produits, il importe de prendre en considération
le contexte sociopolitique de la transition.

58. Pour une analyse comparative URSS-Russie des continuités monétaires et bancaires,
voir OuLb-AxmeD (2000).
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Les transformations d'institutions quand elles sont opérées dans I'ignorance
de cette économie politique du changement institutionnel sont également
exposées a étre récupérées, instrumentalisées, contournées ou détournées par
les agents privés, ou plus exactement par les groupes d’intéréts privés dans
un sens qui subvertit sensiblement les finalités originelles des réformes. A cet
égard, Ramine Motamed-Nejad met au jour les conflits d’intérét et les rapports
de pouvoir nés des tentatives d’institutionnalisation des nouveaux rapports
monétaires en Iran. Il montre, entre autres, en quoi les réformes bancaires
mises en ceuvre par les «réformistes» de M. Khatami, a partir de 2000, ont
donné lieu a des effets totalement contre-intuitifs. Loin de promouvoir le
financement des investissements productifs, les nouvelles banques issues de
ces réformes, affiliées aux grands groupes industriels et aux grandes fonda-
tions religieuses, ont privilégié des opérations spéculatives tendues vers les
seuls intéréts d’'une oligarchie économique et politique née a partir de la fin
des années 1980. Ce faisant, ces nouvelles banques privées, de méme que les
banques étatiques, ont dépouillé, comme dans les années 1980 et 1990, la
majorité du corps social de tout accés au crédit bancaire au sein du systéme
monétaire officiel. Ce comportement sélectif du systéme bancaire officiel a
rejeté une grande partie des agents économiques vers le systéme monétaire et
financier informel ou regnent l'usure et la spoliation récurrente des déposants
par les marchands-banquiers traditionnels dotés d’'importants soutiens au sein
du régime. Et c’'est sur une telle scéne monétaire que I'auteur donne a voir les
usages politiques de la monnaie en Iran, puisqu'il dévoile les mécanismes selon
lesquels les groupes politiques « néoconservateurs » ont édifié, avec le soutien
de l'armée paralléle (les Pasdarans), des « contre-institutions» bancaires, dont
les largesses monétaires ciblées en faveur d’une fraction restreinte des couches
sociales défavorisées expliquent, du moins en partie, le succes politique de ces
derniers lors des élections présidentielles de juin 2005. Lexpérience moné-
taire de I'lran post-révolutionnaire porte ainsi témoignage de la dimension
pleinement politique de la monnaie.

La mondialisation et ses effets: quelles marges de manceuvre politique ?

A cette premiére critique, d’ordre théorique, concernant la maniére dont
I'approche dominante concoit la politique de changement institutionnel
s'ajoute une deuxiéme critique d’'ordre plus politique et pratique. Un certain
nombre de contributions discute des effets de la «politique de changement
institutionnel universelle», prenant la forme d'un processus politique de
déréglementation générale des marchés (mondialisation), depuis le début des
années 1990. Cette politique s'est révélée la source d'une grande instabilité a la
fois dans les pays dits développés, et plus fortement encore dans les pays dits
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en développement*. Le facteur générateur de cette instabilité macroécono-
mique provient pour une grande part de la finance et de la déréglementation
des marchés de capitaux (marchés financiers et marchés de change). En effet,
dans sa dynamique, la finance est relativement autonome et propice aux acci-
dents spéculatifs, donc a l'instabilité, comme l'attestent les nombreuses crises
financieres des années 1990 dans les pays développés — essentiellement sur les
marchés d'actions —, et dans les pays en développement — concernant cette fois
plutdt les marchés de change, de titres de la dette publique, et immobilier.

Sila plupart du temps la finance est la source primaire de l'instabilité, celle-ci
est cependant transmise a la sphére réelle qui elle-méme I'accommode - et en
I'espéce il faudrait plutot dire: la relaye, voire I'amplifie — au travers d'une série
de mécanismes spécifiques. Si en effet les dynamiques spéculatives peuvent se
développer en n‘ayant plus que des rapports extrémement distendus avec les
données de I'économie réelle, a I'inverse les accidents financiers produisent des
impacts directs sur l'activité productive. Le systéme bancaire est I'un des canaux
privilégiés de cette transmission puisqu'il est rare que les institutions bancaires
sortent indemnes d’un accident spéculatif grave, auquel elles réagiront d'abord
par la contraction de leur offre de crédit. Le financement de l'activité produc-
tive, notamment de l'investissement, s’en trouve immédiatement affecté. Il se
peut par ailleurs, comme 'ont prouvé certains accidents financiers récents, que
les entreprises soient elles mémes directement frappées par le retournement
des marchés de capitaux, aux exces spéculatifs desquels elles ont été mélées.
Toute 'instabilité financiére se diffuse alors au sein de I'économie réelle au tra-
vers des ajustements récessifs mis en place par les banques et les entreprises.
Cette diffusion est d’autant plus forte que les structures de I'économie sont
dépourvues de forces de rappel et de mécanismes contracycliques. Telle est
bien la situation créée par la déréglementation de tous les marchés (autres que
financiers). Ainsi notamment, I'ajustement sur I'emploi se fait d'autant plus vite
et d'autant plus fort que le marché du travail est déréglementé et flexible. Une
dynamique macroéconomique récessive de causalité cumulative s‘opére alors,
en I'absence d’éléments contracycliques, dans le mode de régulation du fait
de la déréglementation généralisée, et en particulier du désengagement forcé
de I'Etat dans sa fonction de stabilisateur macroéconomique. Les ajustements
de I'emploi vont provoquer une baisse du revenu des ménages et donc de la
demande intérieure qui, a son tour, aura des répercussions négatives sur le
niveau de la production, de 'emploi et de I'investissement.

59. Pourune analyse critique des effets d’une telle politique dans un certain nombre de pays
d’Amérique du Sud (Mexique, Argentine, Bolivie), se reporter notamment a HerRNANDEZ,
OuLbp-AHMED, PAPAIL & PHELINAS (2007).
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Cette grande instabilité macroéconomique et financiére s'accompagne, le
plus souvent, dans les pays en développement d'une grande dépendance moné-
taire vis-a-vis d'une monnaie étrangeére forte, le dollar notamment pour les pays
d’Amérique du sud, ou l'euro pour les pays africains de I'UEMOA, en raison de
la mise en place de régimes de change a ancrage rigide par rapport a une devise
étrangeére de référence (dollar, euro), qui ont pour effet d'affaiblir les marges de
manceuvre de leurs institutions monétaires en cas de chocs ou déséquilibres
macroéconomiques d’origine interne ou externe ¢, Qu'il s'agisse de régimes de
dollarisation partielle®' (Currency Board) ou intégrale ®, ou encore de régimes
a ancrage nominal fixe, comme dans le cas de 'UEMOA, tous ces régimes
entrainent, sans surprise d‘ailleurs, une diminution voire une suspension de
la souveraineté monétaire de ces pays.

Néanmoins, s'il est possible d’escompter en principe de ces régimes de
change plus ou moins rigide, dans des contextes de fortes tensions monétaires,
un certain nombre d’avantages, en particulier celui d'une certaine stabilisation
monétaire interne, celle-ci s'avére dans la réalité d'une grande fragilité. En effet,
dans le cas d’'un Currency Board, et plus encore dans le cas d'une dollarisation
intégrale, la masse monétaire et le crédit interne se trouvent alors fortement
liés a I'état de la balance commerciale et au niveau du solde d’entrées-sorties de
capitaux. En outre, de tels régimes monétaires participent a I'accroissement des
risques sur les systemes bancaire et financier®. En effet, privée de son role de
préteur en dernier ressort, la banque centrale ne peut plus porter secours aux
banques en cas de crise de liquidité ou de crise monétaire d’origine cambiaire,
ce qui accroit la portée du risque systémique et fait peser une menace vitale
sur le systéme bancaire. Par ailleurs, I'impossibilité pour la banque centrale
d’accorder des préts en dernier ressort peut engendrer une modification des
comportements des banques qui cherchent alors a constituer leurs propres
réserves autonomes en placant leurs liquidités a I'étranger et en se détournant
du financement de l'activité productive. Ces régimes de change ultrafixe font
donc peser un risque accru sur les institutions monétaires et financiéres qui,
pour s'en préserver, pratiquent des taux d’intérét élevés et un rationnement
de l'offre de crédit a I'’économie, ayant pour effet a son tour d’entrainer des
60. Pour une analyse du concept de dollarisation et sur les effets macroéconomiques et

politiques des régimes de dollarisation dans les pays concernés, voir THEReT (2003).

61. De 1991 a 2001, I’Argentine choisit de conditionner I'’émission de sa monnaie nationale
a l'augmentation de ses réserves en dollars et de soutenir un ancrage nominal rigide a
cette devise.

62. Certains pays font le choix d'une dollarisation officielle intégrale qui consiste a imposer
le dollar comme monnaie ayant cours Iégal tout en préservant leur monnaie nationale
(Salvador, 2001) ou bien en la substituant a celle-ci (Panama depuis 1904, Equateur en
2000).

63. Se reporter, par exemple, pour le cas de la Bulgarie (1991-1998) a Scarp (1999); pour
celui de la Lituanie, a BLANC et PonsoT (2004).
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ajustements récessifs macroéconomiques. Enfin, une troisieme source d'instabi-
lité monétaire doit étre rappelée. Le risque de défaut souverain se trouve accru
en effet de ce que les investisseurs étrangers dans le pays dollarisé peuvent
décider massivement de rapatrier trés rapidement leurs capitaux en raison de
faiblesses de la position budgétaire du pays, de la détérioration de sa qualité de
signature, ou encore de I'insécurité de son systéme financier. Aussi, si la dolla-
risation annule tout risque de dévaluation pour le pays dollarisé, en revanche
elle ne supprime pas, voire accroit, les risques de déflation, de liquidité et le
risque de défaut souverain.

Si I'on examine les effets de ces politiques de dollarisation sur des cas
concrets, s'agissant de I'Equateur par exemple, analysé par Jean-Francois
Ponsot, force est de reconnaitre que la dollarisation totale a permis a cette
économie de surmonter un début d’hyperinflation, des faillites bancaires et une
récession économique a la fin des années 1990, et de connaitre, depuis, une
certaine stabilité monétaire et de bonnes performances macroéconomiques.
Néanmoins, tous ces bons résultats tiennent pour une grande part a la conjonc-
ture haussiére des prix du pétrole qui contribue a 'augmentation de ses recettes
d’exportation et écarte de fait les tendances déflationnistes du régime de dol-
larisation. Cette conjoncture internationale favorable a I'Equateur ne doit pas
occulter, comme le montre Jean-Francois Ponsot, la permanence de profonds
déséquilibres structurels, macroéconomiques et financiers. La consolidation du
systeme bancaire depuis 2000 repose en effet sur des faiblesses structurelles
(rentabilité incertaine, liquidité prudentielle contestable, risque de contrepar-
tie, placements financiers a I'extérieur) qui fragilisent les performances d'un
systeme de crédit et de paiement dans un contexte d’absence de préteur en
dernier ressort. Ceci s'accompagne d’'une instabilité macroéconomique repo-
sant sur une élévation des taux d’intérét et un étranglement de l'offre de crédit
al’économie.

Concernant I'’Argentine®, les effets du Currency Board, conjugués a la libé-
ralisation économique, se sont fait sentir dramatiquement et ont éclaté au grand
jour en 2001, apres une décennie d'ajustements économiques et sociaux réces-
sifs. Ce pays a été confronté a un niveau d'instabilité macroéconomique et de
grande dépendance vis-a-vis de I'économie financiére internationale, qui l'ont
conduit a une crise systémique aigué en 2001 dont les manifestations multiples
se sont auto-renforcées et que l'on peut énumérer ici brievement pour en saisir
I'ampleur: une crise sociale, marquée par une désalarisation de la société et
une grande précarisation de I'emploi, une explosion du chdmage, de la pauvreté
et des inégalités; un Etat insolvable qui en outre se désengage de sa fonction

64. Pour une analyse sociopolitique des conditions de mise en place du Currency Board en
Argentine, se reporter a Roic (2007).
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sociale — éducation, santé, infrastructures — au profit d'une privatisation de
tous ces secteurs; une crise financiére alimentée par I'insoutenabilité de la dette
publique et la sortie massive de capitaux étrangers; une crise monétaire liée a
un ancrage nominal du peso au dollar devenu intenable; une crise économique
marquée par une destruction de l'appareil industriel, affaibli par une apprécia-
tion du dollar pesant sur sa compétitivité et provoquant alors un processus de
déflation et des ajustements séveres sur le facteur travail; enfin, une profonde
crise politique.

L'Afrique n'a pas non plus été épargnée. La politique de désinflation compé-
titive menée au sein de I'Union économique et monétaire ouest-africaine
(UEMOA %) a partir des années 1990 telle qu’elle est exposée par Kako
Nubukpo peut étre elle aussi réinscrite dans le paysage général de la mondia-
lisation et plus précisément dans le cadre du Consensus de Washington qui
en est en quelque sorte le volet « politique macroéconomique ». Sans étre aussi
extréme que les solutions monétaires retenues par I'Argentine et I'Equateur,
la politique de désinflation compétitive en partage néanmoins l'idée générale.
Certes, elle ne sera pas allée jusqu’a des transformations des structures moné-
taires aussi radicales que les régimes argentins et équatoriens de Currency
Board, mais elle aura également affirmé I'idée que la politique monétaire doit
étre entiérement consacrée a l'objectif de stabilité nominale, sans égard pour
la croissance et 'emploi.

Many Camara dresse enfin un bilan du Mali (1990-2005), pays qui s'est
appliqué a mettre en place une politique de spécialisation pour I'exportation
et de libre-échange depuis une trentaine d'années qui devait, selon les organi-
sations internationales, lui permettre de procéder a un rattrapage en termes
de niveau de développement. Néanmoins, cet acharnement dans la voie d'une
telle politique, salué par ailleurs par les organisations internationales qui citent
bien souvent le Mali comme modéle, a été mal récompensé. Many Camara en
montre les conséquences dévastatrices, qui ont conduit le Mali a des tensions
macroéconomiques extrémes conduisant a un appauvrissement et a un pillage
des actifs économiques de I'Etat. En effet, au lieu de favoriser réellement la
création de richesses et I'amélioration des conditions de vie de la population,
le Mali se trouve pris dans une concurrence internationale inégale qui ruine
ses revenus et entrave I'épargne intérieure; pris dans le carcan d’une dette exté-
rieure qui absorbe ses ressources financiéres et lui interdit tout investissement
significatif, et partant tout décollage économique.

65. LUEMOA est composée de huit pays: Bénin, Burkina, Céte d'lvoire, Guinée Bissau, Mali,
Niger, Sénégal et Togo.
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CONCLUSION

Lapport de cet ouvrage est de proposer une version relativement cohérente
d’institutionnalisme en économie politique du développement, nourrie
d’emprunts aux autres sciences sociales, a partir de textes de spécialistes de
différents continents. Ce volume rassemble des parcours intellectuels et métho-
dologiques divers et ne reflete pas ce qui pourrait relever d’'une école de pensée
a proprement parler, ni d'un courant constitué de I'économie du développement.
Mais une réflexion collective s'est élaborée a partir de ces textes et de leur
discussion dans le cadre d'un séminaire de recherche pluridisciplinaire tenu
depuis 2001 a la Maison des sciences économiques®®. Ainsi, on trouvera au fil
des pages qui suivent des thématiques convergentes et des options théoriques
partagées. Car derriere les questions méthodologiques communes se profilent
des enjeux théoriques a partir du moment ou I'on refuse les réponses (et les
méthodes qui lui sont associées) générales et valables en tout lieu de la théorie
néoclassique du développement, imposée a I'heure actuelle par les institutions
internationales et répandue dans le domaine scientifique par un impérialisme
économique revendiqué. Ainsi, malgré la diversité des parcours des différents
auteurs, on peut identifier des grandes lignes communes suggérant I'existence
d’un paradigme institutionnaliste du développement.

Derriére les différentes analyses des institutions dans le développement et
du changement institutionnel présentées ici, il faut donc souligner la référence
aux mémes acquis théoriques:

« Le marché, lui aussi, est une institution sociale, il n'est pas auto-institué;

« Les rapports sociaux et le pouvoir politique jouent un réle déterminant
dans la genése des institutions et dans le fonctionnement des économies;

- Les instances que la doctrine néolibérale se propose de substituer a I'Etat
pour mettre en ceuvre le développement ne sont pas suffisantes;

+ Il n'y a pas de déterminisme technologique.

Les textes présentés dans cet ouvrage partagent aussi des principes
épistémologiques. Le rejet d'une conception de I'économie comme science
du choix individuel se traduit dans la distance avec l'utilitarisme®” et un
institutionnalisme qui partirait de la microéconomie en se fondant sur des
présupposés comportementaux ®® réputés universels. Sexprime également dans
les présentes contributions une certaine méfiance vis-a-vis des séductions du
66. Séminaire mensuel Institutions et Développement, organisé par le Matisse (CES, UMR

Paris 1-CNRS) et I'école de la Régulation, dont on peut consulter les archives sur le site:

<http://matisse.univ-paris1.fr>.

67. Ce positionnement situe la perspective institutionnaliste retenue dans cet ouvrage en oppo-

sition a I'Institutionnalisme des choix rationnels, identifié par HaLL & TavLor (1997).

68. Qui donne lieu a des développements cognitivistes et culturalistes, comme dans le
dernier ouvrage de NorTH (2005).
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fonctionnalisme en sciences sociales. Enfin, I'économie étant définie comme
une science sociale, cela signifie qu’il n'y a pas de détermination purement
économique de I'économie, mais qu’elle est encastrée dans la réalité sociale tout
entiere. De la aussi les emprunts a la sociologie, et notamment aux théories
constructivistes (auquel le titre du volume fait référence) et a la nécessaire
réflexivité du travail scientifique. Les proximités seront finalement méthodo-
logiques avec la généralisation du recours a I'histoire, 'emprunt aux autres
sciences sociales (sans pour autant surestimer les vertus de la pluridisciplina-
rité) et le constat que la modélisation n’est pas le seul recours pour penser et
théoriser l'activité économique.

Cet ouvrage est sous-tendu par une conception ou I'histoire ne se tient pas
en surplomb des hommes et des sociétés en leur imposant un déterminisme qui
leur serait extérieur (la mondialisation, le progrés technique) et les conduirait
a leur insu vers une certaine finalité. La mondialisation est le projet politique
dominant aujourd’hui marqué par I'idéologie néolibérale et non une fatalité ou
une donnée de l'ordre naturel. Il n’y a pas de déterminisme technologique ni
politique a I'échelle mondiale mais des rapports de force, notamment cristal-
lisés dans les institutions. Une telle conception remet ainsi l'action politique
au ceeur des débats et des décisions. Elle nous améne a poser la question des
intéréts spécifiques des nouveaux acteurs du développement (associations,
ONG, partis politiques, syndicats), et a repenser la place centrale que les Etats
souverains peuvent aujourd’hui occuper dans la mise en ceuvre de leurs propres
politiques de développement.
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Chapter 16

‘Penang’s Illustrious Story’
Revisited. Local Authorities,
Labor Force and the
Multinationals

Elsa Lafaye de Micheaux

16.1 Introduction

The old free port of the British Empire, Straits Settlement (from 1786)
with Singapore and Malacca, Penang is a small State (1 000 km? and
1.5 million inhabitants) of today’s Malaysia. A majority of its inhabitants
are urban' and of Chinese ethnicity in a country of Malay tradition,
Muslim and politically dominated by the Malay UMNO party in coalition
government since Independence (1957). Regularly won by opposition
parties, Penang has always been governed by the Chinese. The main city
of the state of Penang, Georgetown (250 000 inhabitants approximately)
is the old capital, which regrouped most commercial activity of the island
with the Chinese lifestyle of the country (the Chinese population there is
five times greater than the Malay population). Between 1970 and 1990,
the ‘Pearl of the Orient’ as the Penang Island was called in the past,
became the Silicon Valley of South-East Asia. During this period, Penang
was turned into the most industrialised State as well as the second most

" In 2005, Penang Island’s urbanisation rate is 80% and Malaysia’s 63%.
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important port and airport of the country’.

At the time of the New Economic Policy (NEP, 1970-1990) which led
the Malaysian nation towards head-long development, the local
development of Penang has contributed to the extraordinary growth of
the Malaysian economy.

Table 16.1 Penang: GNP (in millions of Rgt, 1978)

Penang 1970 1990 1997p Malaysia 1997p
Agriculture, mines 266 213 372 26 480
Manufacture 172 3107 6386 49 577
Construction 78 176 374 6 879
Services 835 2720 4970 57 701
TOTAL 1351 6216 12102 140 637
Source: PDC, 1997 (p: forecast)

During 1970-1980, Penang, having become the regional capital of the
electronics industry, led Malaysia to become one of the main global
producers and exporters. Penang’s contribution to national GNP more
than doubled, going from 4.6% in 1970 to 9.6% in 1997. Income per
head was on average higher in Penang than in the rest of the country and
this difference grew during the 1990s: in 1990, the GDP per head in
Penang was 19% higher than the national average; in 1995 GDP per head
had passed above 34%. The mean monthly household income’s growth
for 1995-1999 has been the highest in Penang, with an average annual
growth rate of 8.9% (+ 5.2% for Malaysia).

Like Singapour and Thailand, Penang’s growth experienced contraction
in 1998 (-8.5%), but has quickly recovered from the Asian Crisis, as the
whole country did. Malaysia’s annual GDP growth accounted for 4.5%
(2001-2005), and Penang for 5%. It is expected to rise to 6% (Malaysia)
and 6.1% (Penang) in the coming years’. However, the gap between
Penang and the whole Malaysia has reduced after 2001 recession in the
electronics sector: the income gap of 26% in 1999 has reduced to 8% in

% In 2000, Penang was also the second Malaysian State for motorcycles or cars and
telephones per 1 000 Population, for the population provided with piped water, for the
number of Doctors per 10 000 etc. (it was the first in 1995) (Economic Planning Unit;
gh Malaysian Plan, p. 145). In 2005 it ranks second for economic activity and quality of
life measured by the Development Composite Index (Economic Planning Unit;
gth Malaysian Plan, p. 356).
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2004.

Table 16.2 Penang’s GDP Annual Growth Rates

1970-80 * 1980-90 * (1990-97)x 1990-2000 = 2000-2005 =

Penang  +9.7%  +5.6% +10,8% +8,1% +5%

Soutce: Penang Strategic Development Plan, 1991-2000 (*1978 and ©1987 prices), 9th MP
2006-2010.

During the sixties, the State of Penang was economically stagnant
because of the eroding role of the port. It was a period of high
unemployment, much higher than in the rest of the country. In 1969, the
local government of Penang (of the opposition party Gerakan) advocated
an active policy of opening up trade and welcoming foreign investment*
in order to set-up free trade zones and industrial parks. The decision to
receive FDI coming in order to attract the best foreign investors (in terms
of infrastructure such as aid to expatriates) turned out well. Local
unemployment was quickly reduced and the standard of living continued
to increase at a level higher than that of Malaysia from the 1970s
onwards. These investments were followed by the Penang Development
Corporation (PDC), the development agency of the State, formed in
November 1969. Headed by Penang’s Chief Minister, Tun Dr Lim, its
principal role was land management and regional development. Until
today, PDC has been in charge of the:

- promotion and industrial development: the setting-up of the

institutional and physical structure of the first free-trade zone (Bayan

Lepas, 1972), then others. Management of the business parks;

- Urban re-development and development of new communities: the

conception development of new urban communities and amenities

(college further education, hospitals);

3 Economic Planning Unit; gth Malaysian Plan, p. 357.

* Before becoming Chief Minister of Penang in May 1969, Tun Dr Lim Chong Eu, as
Opposition leader, proposed such an orientation for Penang in 1965. It has been
contained in the later Penang Master Plan.
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- promotion and development of tourism: this activity was particularly
developed with the construction of hotels, luxury tourist parks etc.
Today tourism is the second most important sector of economic
activity of the island. The last few years have led to an attachment and
recognition of the value of historical heritage, relative to the local and
colonial culture;

- land development: PDC controls, amongst other things, the value of
land and protects it against speculation, even though real estate
speculation was helpful during the 1990s. The development of land
has played a role of arbiter between the orders of the NEP concerning
agricultural reform (land clearance and land redistribution in favour
of Malaysians) and the industrialisation strategy based on the
relocation of factories (land reserved for industrial zones).

The industrial park set up by the Penang Development Corporation
(PDC) has been largely dominated by foreign subsidiaries since1969.In a
quarter of a century the industrial areas run by the Penang Development
Corporation (PDC), went from, counting all industrial sectors, 31
established companies in 1970 to 731 companies in 2002°.

Table 16.3 Invesment according to country (dec. 2002)

Country Number of Factories Employment
Local 342 35,050
Taiwan 61 12,770
Japan 58 19,887
USA 40 35,025
Germany 12 9,237
Singapore 27 4,151
Hong Kong 4 2,870
United Kingdom 4 3,608
Other Countries 24 18,554

Source: Survey, PDC, 2006

It is important to notice that in Penang’s cluster, there are other firms
than run by the PDC: Penang is for instance home to 126 Japanese
companies which employ some 20 000 people®.

> Source: PDC, 2006 (www.pdc.gouv.my). See p.5 in this article for details.
¢ Business Times, 29/06/2006.
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The electronics specialisation was made possible largely thanks to this
foreign capital and expertise once a number of multinationals, firstly
American’ then Japanese® and Taiwanese’, out-sourced their production
workshops to Malaysia, particularly in Penang. The electrical and
electronics (E&E) industry, the leading contributor to Malaysia’s
industrial development, is now projected to grow at an average 7.2% a
year, during the Third Industrial Master Plan period (2006-2020) to
reach RM82.4 billion by 2020'"°. Malaysia continues to attract substantial
investments in the E & E industry: from 1980 to this year, investments in
E&E projects totalled RM116.9 billion. For the period from January to
August 2006, investments amounting to RM4 billion were approved for
the electronic components sub-sector; RM716.9 million for industrial
electronics; RM158 million for consumer electronics; and RM142.7
million for electrical products. The average annual growth of exports is
expected to be at 7.1 %, with exports at the end of the IMP3 period
projected to reach RM738.9 billion. Penang is part of the fully-developed
semiconductor cluster which is expected to strenghen in the future
(cluster covering the north-western corridor including Perak, Penang,
Kulim Hi-Tech Park and the neighbouring industrial areas in Kedah).

In Penang, the electronics’ industry is predominant either in number of
factories or by employment.

We will now look back at the history of this cluster, starting from the
theoretical canvas of economic geography which deals with the
relationship of initial land assets, factors influencing companies choices,
accidents that can tip the balance in one way or another and economies of
agglomeration which reinforce the process of the concentration of
companies in this particular area'’. In doing so we will underline the

7 Intel, Hewlett Packard, AMD, Texas Instrument, Motorola, Omron, Seagate, Fairchild
etc.

¥ Japanese companies operating in Penang include Sony, Sanyo, Toray, Renesas, Kobe
Precision, Nikko Electronics, Hitachi etc.

’ Like ACER.
1 News Straits Times, 13 Sept. 2006.

""" We refer mainly to W.B. Arthur: ‘Urban Systems and Historical Path Dependance’ in
Ansubel J., Herman R. (eds): Cities and their vital systems, 1988, NAP, Washington, and
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importance of the labour as a factor in this process, which is often
forgotten in contempary studies of industrial development. We will then
look its current situation, on behalf to the official rhetorics of local

authorities.
Table 16.4 Type of Industry (dec. 2002)
Industry Number of Factories Employment

Electronics/Electrical 164 84,642
Fabricated Metal 158 11,735
Plastics/Plastic Products 84 7,112
Chemical/Fertiliser 53 4,535
Paper/Printing 68 5,332
Textiles/Garments 24 11,204
Others 195 25,520

Source:Survey, PDC, 2006.

16.2 A Model for Economic Geography: the History of the
Relocation of Companies to Penang

At the end of the 1960s, poverty and under-employment were the
principal problems of Malaysia, as they were for the major part of Asia
as a whole'>. In 1970, 65% of Malaysia’s rural population lived below
the poverty line and in the cities unemployment was 10% of the working
population (and 12.5% on average for urban Malaysians)". Penang was

‘Silicon Valley Locational Clusters: When Do Increasing Returns Imply Monopoly?’
Mathematical Social Sciences 19. 1990 (p. 235-251). For P. Krugman: ‘Space: the Final
Frontier’ Journal of Economic Perspectives, 1988, vol.12, n°2, Spring. (p.161-174);
‘First Nature, Second Nature and Metropolitan Location’ Journal of Regional Science,
1993, vol.33, n°2. (p. 129-144); ‘History versus Expectation’ Quaterly Journal of
Economics, 1991, Vol.106. p.651-667; ‘Increasing Returns and Economic Geography’,
Journal of Political Economy, 1991? vol.99, n°3. p. 483—499.

12 G. Myrdal, Asian Drama: Enquiry into the Poverty of Nations, 1968.

3 S Narayanan, R. Rasiah: ‘Malaysian Electronics: the Changing Prospects for
Employment and Restructuring’ Development and Change Vol.23 (4), 1992 (p.76). Note:
the poverty line that is made reference to in the majority of texts on Malaysia is based on
an approximative definition given by the Malaysian government: ‘those who can cover
the minimum basic needs of food, clothing, housing, durable goods and transport in order
to maintain a decent standard of living °, without precise measurement (Jomo,
1987, p.277).
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no different with an unemployment rate of 16% in the same year.
Following the increasing dissatisfaction with the programme of
substituting imports put in place by the first industrialisation policy, the
strategy of the promotion of exports appeared to be the only way to break
the impasse. The government therefore passed a law on encouraging
investment in net exporters and the electronics sector (work intensive) as
a priority: this was the Investment Incentives Act de 1968. This attempt
by the government to develop a new and promising industrialisation
strategy with regards to work was intensified following the race riots of
1969 which were attributed to the inequalities of the division of wealth
and jobs between ethnic groups.

It is notable that a great part of the success of the site was for reasons that
were generally admitted by everyone in order to explain the growth in
the number of off-shore industrial sites: the first aim of the multinational
companies that located at the time was to take advantage of, other than
the tax breaks, the low labour costs and labour laws that worked in
favour of the employer when they were set-up in the free-trade zone: the
electronics industry that was set-up in Penang was from the start a labour
intensive industry.

But the willingness of the Malay state must be highlighted in the creation
of the advantages for Penang: during the state of emergency that
followed the race riots of 13 May 1969, the government decided, in order
to give its New Economic Policy some substance, to open up its territory
to foreign industrial exporters, to create free trade zones and envisage
that it would be the electronics industry that would come'*. This change
of policy, which we have interpreted as a compromise, led the Malay
government to have recourse to foreign investments to finance its
industrialisation policy. If we hold that the creation of the free trade zone
in 1970 was an element of a political compromise (a serious strain on
nationalist principles that had prevailed until this time), Penang, as an
urban and trade-based island with a large Chinese population (60% of the
population) traditionally independent from Kuala Lumpur—appeared as

4 Free trade zones were developped in Asia in the 1960s. The first relocation of
electronic firms in free trade zone dates from 1962, in HongKong.

85




10 Asian Industrial Clusters. Global Competitiveness and New Policy Initiatives

the ideal place to put it into action politically. In 1969 the status of free
port was removed from Penang, the new Chief Minister, supported by
the Federal State, created the Penang Development Corporation to
transform this island from a trade post to an industrial site. The Penang
Development Corporation was then charged with creating and managing,
from the land belonging to the province of Penang, the conditions and
infrastructure necessary for the creation of an industrialised zone. This
industrialisation depended upon a Free Trade Zone' . Before this free
trade zone was set-up not a single foreign nor electronics company
operated in Malaysia.

16.2.1 Penang 1970 territorial advantages

Retrospectively and considering the extent to which relocations
throughout the world took from this period onwards, the assets of Penang
at the start of the 1970s appear rather unoriginal and summary. But they
have been the decisive in the eyes of the heads of multinationals. It is
perhaps important to look at these again as contempary problems linked
to the globalisation of capital have a tendency of distancing us from the
detail.

16.2.1.1 Tax breaks in the free trade area

The principal condition for companies to set-up inside the free trade zone
(created in 1972) was to invest foreign capital and to export at least 80%
of their production'®. In this case imports destined for re-export benefited
from an exemption from custom duties and the companies themselves
benefited from a status of ‘pioneer’: over a period of 10 years, only 30%

"> The free trade zone of Penang was created following the Singaporian institutional
model (which played a pioneering role in its industrialisation by means of using foreign
capital from relocated foreign companies): in 1967, The Economic Expansion Incentives
Act provided the structure of tax incentives for foreign investors, whose absence of tax
revenue for pioneering industry lasted 10 years.

' N. D. Karunaratna, M.B. Adbullah: “Incentive Schemes and Foreign Investment in the
Industrialization of Malaysia”, Asian Survey, Vol. 18, n°3, 1978 (p.261-264).
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of revenues were taxed at normal rates (30%)"".

The first electronics factories were established at the end of 1971 at
Bayan Lepas were the free trade zone extended to on the first of January
1972. The subsidiaries of multinationals specialising in semi-conductors
were all situated within the free trade zone; their sale on the domestic
market was prohibited without the authorisation of the government and
were counted as imports. But many exported the totality of their
production.

16.2.2 Unions are strictly limited

Government brochures calling for investment in the country mentioned
the fact that workers were rarely members of trade unions and that trade
unions were uncommon.'®

In fact, the law, under the Trade Union Act and the Trade Union
Regulations of 1959, largely restricted trade union rights in the country:
the unions were not allowed to have any links to political parties'’, could
not be national (they are restricted to the Peninsula, at Sabah and
Sarawak), nor general unions (they must be strictly limited to a branch of
industry, a profession or trade). The largest trade union originated during
the period of British administration of the mines and plantations during
the 1920s™, the National Union of Plantation Workers, considered by
many to be complicit with the authorities and officials (K.S.Jomo
observed that salaries have not increased since the rise in power of the
organisation which took place in the 1940s with the merging of different

" The Far Eastern Economic Review titled ‘Electronics: Malaysia’s Jackpot’
(1/04/1972).

'® In Malaysia, the “Solid State’ for Electronics: an Invitation to Invest, Federal Industrial
Development Authority (FIDA), Malaysia, 1970-1971.

1 Generally communist and socialist parties are banned in Malaysia, as is reading authors
judged dangerous for public order (Marx to Mao): the sale of such work is illegal,
packages sent by post are checked and the recipient placed under surveillence. The ban
has also been used for a long time against authors from populist democracies (Vietnam
for example).

2 The right to go strike in Great Britain dates from 1915.
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local branches at a national level.”!

The right to go on strike is limited to members of an officially recognised
union who must follow a very strict procedure for it to be legal: in order
to reduce tension (the principle of cooling off), the government service in
charge of the general management of unions has seven days to determine
the validity of a strike as soon as it has been announced, whilst the
Employment Minister checks for procedural irregularity and can declare
the industrial action illegal, after having made a referral to the court that
has jurisdiction over the affair (an Industrial Court).”

Sympathy strikes or political strikes are prohibited, as are general strikes.
The legislation of 1971 imposed further limits the right to go on strike (in
restricting, by decree, the valid reasons for industrial action and the terms
of recognising a union). There is no minimum wage. Finally in the free
trade zone even if trade unions are not explicitly prohibited by law
(contrary to what is said sometimes), the State, through the MIDA
(Malaysian Industrial Development Authority) guarantees investors
protection from all ‘unreasonable demands’ made by unions for a period
of five years or more™. As a matter of fact, unions are non-existent in the
electronics industry. G. Benko observed that in general all the major
industrial poles of activity in South-East Asia are very repressive
concerning trade unions.**.

16.2.1.3 Low labour costs

We know that in general, as in Asia at the time, labour costs are but a
small fraction of those in the West. The interviews conducted with CEOs
bring out the importance of the first argument concerning how low
labour costs led to Malaysia being chosen. Some available data allows to

2 K.S. Jomo, A4 Question of Class, Capitalism, the State and Uneven Development in
Malaysia. Singapour, Oxford University Press (1987).

2 This data comes from Malaysian Industrial Relations, Marilyn Aminuddin (1990).

3 “Protection if pioneer industries during their establishment against any unreasonable
demands from a trade union.Trade unions cannot demand better terms of employment
than those stipulated under the Employment Act 1955.” Industrial Relations Act 1967.

*G. Benko, Géographie des Technopdles, Paris, Masson, 1991. We will come back to
this point with the debate about the feminisation of the work in workshops.
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precisely quantify Malaysia’s advantage in this area.

Table 16.5 Asian wage levels expressed as a fraction of American wage levels.
Unqualified labourers (comparable industries) 1969

Country Fraction of American salary (electronics)
USA 1

Singapore 1/11 (around 9%)

Malaysia 1/22<w <2/33 (between 4.5 et 6%)
Indonesia 1/44 (2.2%)

Soutce: UNCTAD, 19752

Singapore is the offshore site with the highest salaries (Malaysia comes
second). An unskilled worker earns an eleventh of the wage for
equivalent work in the USA; in other words, one day’s work (11 hours)
of a Singaporean worker earns the equivalent of one hour’s work of an
American worker. Equally qualified and in the same sector, the
Malaysian average wage is between half to two thirds of that of
Singapore. Indonesia (the cheapest) has a wage that is only one quarter of
the Singaporean wage.

In Malaysia we also see that average earnings are inferior in the export
sectors than in the rest of the manufacturing sector, it was even lower at
the start of the transitional period between import economy and export
economy: in 1973 the monthly earnings in the electronics industry
(which only accounts for 12000 workers) represents only 87% of average
industrial earnings™. In addition wages differ according to the area in
which multinationals are established: in 1976 in the electronics industry,
the daily wage was 1.60 US$ in Kuala Lumpur but it is even lower in
Penang (where the unemployment rate is higher) and drops to 1.20 $ in
Malacca and rural areas.

Data allowing us to make a comparison of the electronics sectors of
different countries is scarce, and the data that we have managed to get to
have an idea of certain Asian countries where relocations took place

3 UNCTAD: ‘International subcontracting arrangements in electronics between
developed market-economy countries and developing countries’ NY, ONU, 1975 (p.20).

% Even in sectors that did not export the same revenue was 108% of the industrial
average. Source: Jomo, A Question of Class, 1987, p.230.
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dates from 1980 (10 years after the period that we would like to look at
here):

Table 16.6 Average earnings per hour in the electronics industry in Asia, 1980

Country Hourly earnings (US $)
USA 6.96

Singapore 0.90

Malaysia 0.42

Philippines 0.30 (1978)

South Korea 0.91

HongKong 0.97

Japan 5.97

Source: K.S.Jomo, 1987 (p. 231)

Although only indicative, the data seem good and indeed promising
because we can imagine that a certain amount of catching-up has taken
place after 10 years.Thus the difference between Malaysia and the NPIs
of Asia remains very high: in 1980 the average Malaysian wage in the
electronics industry is half that (or even less) of wages in Singapore,
Hong Kong and Korea. It is 14.2 times lower than in Japan and 16,5
times lower than in the USA: at this level we note that the gap between
the NPIs and the USA has already closed. Therefore the low Malaysian
labour costs are a major advantage vis a vis the USA, Europe and Japan
but it is also and advantage compared to the countries that are relocated
to: Malaysian wages are lower than those of the NPIs*".

Therefore we can conclude with certainty that in 1970 in Penang the
labour market having spent many years with a worrying level of
unemployment (much higher than the national average) a large pool of
cheap workers was immediately available for employers. Operators were
mainly females (80-90%): young (1624 years old), basically educated
(6 years of schooling) and not yet maried. These women from the
countryside constituted the most abondant and the less paid laborforce in
Penang: they had no professional experience, they did not have to
support their family, as not maried they might not be pregnant, and as

7 Cf. again the evocative title of an article in the Wall Street Journal: ‘So long, Taiwan-
Electronics firms rush to Malaysia as labor get costly and scarce elsewhere in Asia’
(20/09/1973).
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young, they were supposed to ignore labour conflicts™. ‘Who therefore
could be better qualified by nature and inheritance to contribute to the
efficiency of a bench assembly production line than oriental girls?’

(FIDA, 1975)%.

16.2.1.4 Low political risk

Since its independence (1957), the same coalition of national parties
dominated by the Malay party (UMNO) has been in power. But after the
riots of 1969, the country lived through a state of emergency and controls
on political and social movements were reinforced: this quasi-democratic
country according to the definition given by H. A. Zakaria,”® could be
considered at the time to be semi-authoritarian’'. During the period of the
Cold War political stability meant that the country belonged to the Non-
aligned movement and did not seek to join the communist camp®” and
that property rights were guaranteed as a result. It is an argument in
favour of capital investment to the country (an idea drawn from the
notion of ‘risk country’ today used by Rating Agencies), and which
distinguishes both Malaysia and Indonesia notably.

16.2.1.5 However an untrained workforce

% M. Blake, Participation of female factory workers in volontary associations:
electronics factory workers in Malaysia and Thailand. Ph.D Thesis, Universiti Sains
Malaysia, Penang, 1984.

¥ Quoted by A. Ong: ‘Japanese Factories, Malay workers: class, and sexual metaphors in
West Malaysia’, in J. Monning Atkinson, S. Errington (eds.), Power and Difference:
Gender in Island Southeast Asia (1990) Stanford U. Press, (p.396).

30 H.A Zakaria (1989): ‘Malaysia: quasi democracy in a divided society’ in Democracy
and Developing Countries, vol.3 Asia. L. Diamond ef al. (eds.).

' H. Crouch, Government and Society in Malaysia. Cornell U. Press, London (1996).

32 In 1948, a state of emergency was declared and the army under the orders of a civil
authority fought against guerillas supported by Peking/Beijing for a number of years (end
of the Emergency: 1960; end of the rebellion:1989). Cf. D. Camroux: ‘The Asia-Pacific
Policy Community in Malaysia.” The Pacific Review, Vol.7 n°4, 1994. (p.421-433). This
struggle against communist insurrection, even though it was not proof that the country
might not one day join that camp, does demonstrate the political orientation of the
authorities at the very least.
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However in 1970 the work force was far from being trained in sufficient
numbers above the primary sector: the literacy rate of the adult
population was only 60% at the time which was one of the lowest in the
region. The level of training of local workers was even lower, the
industrial site set-up in order to combat unemployment, create immediate
jobs, it aimed therefore to develop an industry of labourers geared
towards exportation.

Table 16.7 Comparison of literacy levels in the different countries of Asia, 1970

Malaysia 60%
Indonesia 54%
Thailand 79%
Singapore 69%
Korea 88%
Philippines 82%

Source: Mingat, Tan, 1995.

As for the schooling of children in 1970, it was almost full at the primary
level (87% for the schooling age range), it was rather week at the
secondary level, 34%, and remained negligible for further education:
2,6% between the ages of 19-24, much lower than the average for zone
Asia which stood at 4.6%.

Table 16.8 Level of schooling in primary and secondary education, 1970

Primary, 1970 Secondary, 1970

Malaysia 87% 34%
Indonesia 80% 16%
Thailand 83% 17%
Singapore 105% 46%
Korea 103% 42%
Philippines 108% 46%

Source: Mingat, Tan, 1995.

Finally on the eve of the 1970s further education was just about (there
were centres for technical training created by the State, but they did not
fulfil the needs of companies and did little training in industrial skills).
Furthermore up until 1993 no financial incentives led to companies really
investing in the training of their workers. In Singapore on the other hand,
from 1979 onwards development funding for further education was put
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in place.

16.2.2 Factors influencing firm’s preference for location

The types of companies concerned in this article are foreign
multinationals in the electronics industry. The factors that form the
companies’ preferences for relocation can be logically deduced from the
conditions for the massive relocation of production by American
multinationals of Silicon Valley in the 1970s (then Japanese companies
in the 1980s), from the nature of the production of electronics, and
knowing the circumstances surrounding these relocations. In fact when
electronic technologies matured it allowed for a new logic of industrial
production, although the market evolved in parallel and imposed—with
the arrival of new Japanese and European competitors on the
international market—research into new ways of gaining in productivity,
a new form of spatial distribution of the functions of a company became
technically possible.

It was the Californian electronics industry that first reached, under the
auspices of competition, the limits of its working methods that had
presided over its success and led to the search for better organisational
innovation that would allow it to displace the assembly lines involving
components and products. Additionally the assembly lines, work
intensive, could be separated from the other steps of the production
process and thus relocated. The preferences of companies, concerning
location, are dependent on a series of different parameters that have not
really been formulated in an extensive manner nor quantified, but which
can give us certain elements:

A. The cost of labour must be low because it is labour intensive
industry that is established. In fact one of the principal reasons
for the relocation of companies from Silicon Valley in the 1970s
were serious problems linked to the lack of work because of the
cost of labour;

B. For the same reason (it is a labour intensive industry) a weak
trade union membership or even a strict limitation of social
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movements would be preferred”. More specifically the
electronics sector was originally (in Silicon Valley from the
1950s) considered ‘unorganisable’ by American unions, whilst
local employers judged that the sectors survival required the
prolongation of this tendency’. But at the start of the 1970s in
Silicon Valley, the sector suffered its first stir and its first
successes in organising the workforce (this primarily concerns
semi-conductors: National Semiconductor, Fairchild, Siliconix,
Siltec, Semimetals and others);

C. -The training of the labour force is a secondary priority because
assembly factories are being set-up above all;

D. -Land prices have to be taken into account: the lack of available
space made itself felt in the county of Santa Clara (Silicon
Valley, California) and the price of land which had considerably
risen in only a few years companies;

E. Taxes and excise duties must be low, firstly because the local
market is not the target of the finished products, secondly many
of the parts produced are components of other products, finally
the production of these elements (semi-conductors for example)
require materials that are not available locally (silicium plaques
in particular). Recalling the fact that the companies that chose to
set-up in Penang export the quasi-totality of their production:
USA, Singapore, Japan, Taiwan and HongKong are the main
destinations for these exports.

F. Transport costs are not a determining factor in the choice of
location because the products are not difficult to transport (it is
not uncommon for certain products electronic components to be
produced in Malaysia and then sent by plane to the workshops of
the parent company where they undergo one or more delicate

33 G. Benko underlines, following A. L. Saxeinian (1981) the weak politicisation and lack
of organisation and discontent from the employees in the electronics industry of the
Californian Silicon Valley.

3 For example the postions held by William Shockley, co-inventer of the transistor
(Nobel Prize 1956) and at the origin of Silicon Valley, or Robert Noyce, co-founder of
Intel: they both consider that this point is a determining question for the industry which
would not be able to accept the conditions imposed by unions in other sectors.
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alterations before being sent back to Penang where they are
assembled and then exported again);
G. Airport and seaport infrastructure are on the other hand

determinant.
In the following example the rationality of their behaviour is a
substantive rationality that consists of adopting a maximising behaviour
in a situation of complete information. ‘Every company is kindly
informed of the profits and returns—the actual net value of the
establishment in each of the localizations—at the moment of their
choosing, making the latter decision according to the maximum return of
the location then going there.’ (Arthur, 1990, p. 299). It is all about
making the choice of location that maximises the return of the location
being aware that the information that the individual has about his local
environment is not only complete and perfect but remains so in the
future: ‘we put forward the hypothesis that the rhythm of entry of new
companies is slow and that takes into account that the future is such that
it is impossible to ignore questions of expectations and to assume that
new companies decide to locate on sites that provide a maximisation of
their current return.’ (ibid. p. 300). W.B.Arthur decides to remain vague
over this rather confused issue, one cannot really talk about
expectations® nor the failure of taking the future into account: in truth
the model that was kept is a sequential model where the past locations
are integrated into the decisions of companies to come (they have perfect
knowledge), and where all the present and future intrinsic advantages of
the different sites are known with absolute certitude.
Concerning the preferences, we can add that hypothetically, these are
never saturated, as in neo-classical consumer theory of which it is a
transposition: whatever the present interest of a place, if another offers
more it will be preferred (for example if the tax rate is lower, then all
things remaining equal, the advantages offered have increased).
However, the choices made are not undoable, we must reason in a
sequential manner (companies arrive one after another, taking into
account all the available information) on a potentially infinite number of

33 In 1991, P. Krugman proposed a model integrating expectations with the schemes of
locating in ‘History versus Expectation’, Quaterly Journal of Economics, Vol.106.
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companies. Yet having made their choice these companies then stick to
it.

16.2.3 Agglomeration effect in Penang

Here we will put forward the hypothesis that agglomeration effects are to
be found in Penang, which defined simply as ‘the benefits of being close
to other firms”°. More exactly, the net advantage gained by a relocated
company increases with the number of companies present in the area. We
could think that the advantage has limits and that beyond a certain
number of companies all present in a limited amount of space, saturation
would soon be felt: the disadvantages of being close are therefore greater
than advantages. In Penang during the period that we are concerned with
(now passed), the agglomeration effects are limitless in the sense that the
advantage of being there, increased by the arrival of a new company, will
always be positive. The space occupied by the companies is not saturated
particularly because the PDC responsible for the development of Penang
controls land prices.

The sources of agglomeration effects in Penang

There are numerous sources of these agglomeration effects:
infrastructure, an increased labour market, the appearance of specialised
financial and legal services, the presence of suppliers or local
subcontractors (provision facilities, specific and generic), in social
networks (where information, expertise, and contracts are easily
available). Among these advantages to be concentrated in Penang we can
already highlight some important achievements, gradual made over a
period of time, with the aim of the construction or development of public
goods that beneficial to all: accompanying the successive arrival of
companies, infrastructure, training and producing information have all

3 W. B.Arthur, 1988: ‘Urban Systems and Historical Path Dependence’ (p.85). In this
article, Arthur places the different case studies according to hazard or determination
guiding the location and pushes the reasoning to its ends: a configuration of the spatial
repartitioning of companies. These different possibilities were integrated into a single
model in an article of 1990 that we will treat as central to the current reflections on this
subject.
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developed on Penang site.

Notice the progressive improvement in infrastructure: since 1972, the
date of the establishment of the first electronics companies in the Penang
free zone, hundreds of hectares of land was cleared and assured by the
PDC, the authority in charge for the development of Penang, a bridge
linking the island and the Peninsula and in particular the industrial park
which was built just opposite (September 1985): thus the points of access
between companies, between residential areas and factories on the island
have multiplied. Telephone lines and networks developed slowly
followed by cable communication. For organising further education and
training on the scale of the industrial site, the Penang Skill Development
Centre (PSDC) was founded in 1989 on the initiative of electronics
companies— above all American—and the help of the authorities. The
pooling of materials and resources to make up for the insufficiencies of
the workforce makes Penang a qualified success: the institution that was
created developed and improved with the arrival of new members. The
new members had new needs and thus introduced new training programs.
This achievement seems emblematic of agglomeration effects.

The information about the site itself goes through institutional channels
with the publication of a monthly review by the PDC called the Penang
Development News, and an annual publication of statistics on the local
labour market, by sector and by zone (industrial or commercial). The
powerful Malaysian entrepreneurial organisation, the Federation of
Malaysian Manufacturers, set-up in Penang and further developed the
demand of training schemes and regularly publishes data and statistics
for its members. Finally Penang very often hosts conferences and
organises international trade fairs for the electronics industry.

16.2.4 The dynamic of locating in Penang

16.2.4.1 Intrinsic advantages and chance events explaining the choice of
Malaysia at the dawn of the 1970s.

Given the tastes of electronics companies those that have been already
mentioned in the initial circumstances relative to the types of company,
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Penang had objective advantages at the end of the 1960s for this type of
company and must have been preferred over lots of others on the simple
basis of its intrinsic assets (its assets of First nature). However the
problem posed by the application of B. Arthur’s model goes much
further, on the determination of the hierarchy of preferences concerning
location for a given firm: what weight should be given to the different
arguments over tastes? Undeniably it is more advantageous to locate to
Penang than in the Western country (the countries of the OECD) in terms
of labour costs, tax, and legal and social restrictions.

However, we have also said, certain essential elements like the cost of
labour and the training of the workforce are not totally satisfactory on the
site (in comparison to Thailand or Singapore). Therefore, among the
elements that, for any given electronics firm, make Malaysia more
advantageous, it is difficult to draw a clear line. The first relocations did
not, in any case, affect Malaysia: they went to the NPI that had already
made the conversion of an industry adapted to exportation. Singapore in
particular created a free zone in 1967 and mainly attracted factories for
assembly.

The following table shows that, in 1974 the advantages (both
geographical and agglomerative) of Malaysia—concerning American
companies at least— prevailed over other countries for 11 factories, in
other words the biggest number of factories (the proportion is thus one
quarter)

Table 16.9 American assembly lines in South East Asia

Number of factories 1964 1974 1985
HongKong 1 8 8
Indonesia 0 2 2
South Korea 1 9 5
Malaysia 0 11 14
Philippines 0 1 11
Singapore 0 9 11
Taiwan 0 3 8
Thailand 0 1 4

2 44 63

Source: Scott, 1987

In 1985, the proportion (the geographical share in the words of
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B. Arthur) has (very) slightly dropped (because it is around 23%), but
Malaysia remains the country that attracts American electronics factories
more than the others. Our interpretation, in light of the laws laid out by
Arthur is that what happened in the first sequences (the arrival of
factories in the industry before 1964) was insufficient to be able to
determine what might happen in the future. On the other hand, the
evolution from 1964 until 1974 leads to what follows: the country that
dominated in 1974 continues to dominate in 1985. Thus, according to
Arthur, one or more historical accidents took place during 1964 and 1974
to explain this deviation from the pattern of localisations from its original
trajectory: ‘When does history matter in the determination of industry
location patterns? We can now answer this question, at least for the broad
class of models that fits our general framework. History -that is, the
small elements outside our economic model that we must treat as
random- becomes the determining factor when there are multiple
solutions or multiple fixed points in the proportions-to-probabilities
mapping. Most intuitively, history counts when expected motions of
region’s shares do not always lead the location process toward the same
share.” *’

We will now explain what could be interpreted as historical accidents in
the relocation of electronics industry in South-East Asia, defined as
events that—at different stages of localisation—changed the course of
events. We have conducted researched into Malaysian history as well as
the world history of the electronics sector.

Chance event 1: Singapore which welcomed factories into its free zone
in 1967 saw its unemployment rate reduced. A period of technological
enrichment began: the government of Lee Kuan Yew decided to promote
a technological and capital intensive industrialisation strategy, this forced
(by imposing big salary increases) the factories to change their
production processes or leave Singapore. The factories establsihed in
Singapore looked to relocate and neighbouring Malaysia seemed a good
compromise.

Another risk of history, because it is based on the social evolution of a
very specific sector, with no relation to Malaysian historical development

37 Arthur, 1988, p.95.
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we can consider that Chance Event 2: at the end of the 1960s, American
factories started to unionise, as we have already mentioned, and up until
then the electronics sector had been sheltered from social movements:
National Semiconductor and Fairchild® were amongst the first to be
affected by the movement. Inconvenienced by the labor problems that
they were confronted by in their own country, the argument of the social
stability of a country—and its repression of trade unions whilst being
encouraged by government in Singapore—plays a major role. They were
amongst the first to decide to relocate to Penang.

16.2.4.2 Locating in Penang rather than somewhere else: the role of
chance and path dependency in agglomeration effects’ dynamic

‘Yet in a way this is another definition of the presence of agglomeration
economies: if above a certain density of settlement a region tends to
attract further density, and if below it, it tend to lose density, there must
be some agglomeration mechanism present. The underlying system will
then be nonconvex and history will count.” (p. 95)

It was in Penang that companies initially concentrated, by accident too,
and that this area became the main attractor of new entrants to the
industry over the years that followed, illustrating a process of path
dependency. The companies that chose to go to Malaysia were actually
established in a geographically concentrated manner within the country,
in order to benefit from economies of agglomeration, without which the
actual assets of the country would perhaps not have been sufficient to
make it so attractive.

This is exactly what is illustrated by the Director General of Integrated
Device Technology (Idt): this company, a producer of semi-conductors
was created in the United States in 1980, and ‘our first overseas
subsidiary was established in Penang (in 1988), because it was a well-
established place (the Penang Cluster). So we took no risks. And of

¥ The Fairchild factory at Shiprock (New Mexico) was occupied by Indian militants
during the 1960s: this event is often used as an example of the extreme difficulties
encountered which justifies moving production centres to regions that are considered to
be stable.
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course because of the labour force.”*

It was in Penang that this concentration took place. The first year clearly
attracted more factories than Kuala Lumpur and amongst these
establishments those of the most famous companies of Silicon Valley, no
doubt more likely to be imitated and followed than others. Why then did
they choose Penang and not the capital—with little difference in intrinsic
assets? Penangs success was thanks to the necessary legitimate elements
for industrialisation but in addition, ‘there was a strong element of luck’*
which is what Brian Arthur calls chance. For us it is the fruit of historical
chance events 3 and 4, which, from the outset, ‘tipped the balance’ in
favour of Penang:

Chance Event 3: The application of the NEP through the creation of free
zones benfited from a local political willingness for economic reforms
that seem circumstantial but totally deteminant. In 1969 a new Governor
was elected (of Chinese origin, like almost all the Governors of Penang
since its independence) who, faced with the economic ruin of the island,
created the PDC, which was charged with running the land reforms and
promoting Penang to investors. For this promotion, delegates of the
Ministry for Industry and Trade (MITI where the Federal Industrial
Development Authority comes from) and the Secretary of the PDC were
sent to the United States to e Santa Clara in Silicon Valley to visit the
companies in the electronics sector and invite them to relocate to Penang.
This local political willingness which reinforced the tax breaks already
offered by the federal government was remarked upon by authors
interested in the origins of the Penang site: one says that the
representatives of the State in 1971 went ‘knocking on the doors’ of
Californian companies.*!

% Idt, Bayan Lepas interview (personal fieldwork, mars 1998).

0 Lall, 1999, p. 30. This opportunity is to be found in the colonial inheritance of physical
and legislative infrastructure, the geographical proximity of Singapore and the beginning
of the industry coinciding with the boom in the assembly of semi-conductors : Lall S., in
Jomo K.S., Felker G., Technology, Competitiveness and the State: Malaysia's industrial
technology policies, New York, Routledge, 1999.

I [Hill, 1988] quoted by Narayanan and Rasiah, 1992.
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Finally there is the anecdote that those involved cannot help but recount
and which has entered into local mythology as an element of pure chance
that determined what followed. This we will call Chance Event 4:

It is said that the visitors to Penang, were very impressed when, at the
end of a meal, Mr. Hewlett (of Hewlett-Packard) asked for the bill. A
young waitress who was standing there pulled out a calculator from her
pocket and announced the total. Hewlett, very surprised that calculators
were used in that part of the world, asked her how she knew how to use
the product so easily. She replied simply that even though the tool was
relatively new, it was not very difficult to use if you knew how to work
it. This facility of adapting to modern technology was taken as a good
sign by the investors present who decided to establish their factories in
Penang.

This well-known anecdote is attributed to Tun Dr. Lim Ghong Eu, the
Governor of Penang at the time. It is a classic in the sense that, according
to Jean Saglio, the make believe of industrial districts always support
myths about their origins.** This was told to us during interviews in the
company and features in a special edition of the Penang Development
News (1992) celebrating the 20™ anniversary of the industrial site of
Penang.

The following years (1973—-1974) saw certain choices taken and put into
effect before the first establishment of companies materialise and they a
distribution that was roughly equal between the two sites. A second wave
of companies wanting to establish in the area arrived in the 1980s, all
centres on Penang, all the more so as Japanese and Taiwanese factories
chose this moment to relocate to Penang and they too has a number of
important achievements. The electronics companies, inexistent in the
1970s, were more than hundred strong in Penang from the 1990s. ‘It
seems that an attractive localisation will benefit at the start of the process
from favours given by a number of companies, which reinforces the
likelihood that they will occupy a dominant position. The initial
attractiveness and the way historical accidents interact with the order of
company choice determine the result.”*

2 Saglio, 1998.
“ Arthur, 1990, p.307.
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During this 25 year period the production at Penang has almost
multiplied by a factor of 10, surpassing (at stable rates) 1,350 million
USS$ in 1970 to 12,100 million US$ in 1997 and the industrial sector
accounts for the majority of this, from 13% to 53% over the same period.
The earnings per head in Penang have been multiplied by 6 in 20 years,
going from 1,747 rgt in 1970 (around 700 US$) to 9 248 rgt in 1991
(3700 US$).

Table 16.10 Factory Statistics at PDC Areas 1970-2002 (all industries)

Year Factories Employment

1970 31 2,784
1980 216 56,012
1990 430 100,953
1996 736 196,774
1998 725 188,591
1999 715 191,565
2000 693 192,241
2001 746 172,596
2002 731 150,080

Source: survey, PDC, 2006.

16.3 ‘Penang, Malaysia: Your Dynamic Partner’

The very term of cluster is used by the Malaysian Minister for Industry
as meaning an ‘agglomeration of inter-related activities, including
principal industrial production, suppliers, company services, the
infrastructure and necessary accompanying institutions and the

undertaking of the principal activity’.*

Table 16.11 Examples of established electronics companies

Source of agglomeration effects Examples of established electronics companies N*

* The definition used in the Second Industrial Malaysian Plan, 1996-2005 (IMP2) which
aims to orientate the efforts of industrialsation to come along less sectorial lines and
instead on traversal lines, synergising complementary activities by using exisiting
geographical opportunities. (IMP2, chapter 2).
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PDC founded 1969 CLARION (Japan, 20 workers, audio systems) 0
USM founded 1970 NATIONAL SEMICONDUCTOR (USA, 120 2
(Universiti Sains workers, integrated circuit)
Malaysia) LITRONIX (USA, diodes, Then Siemens Penang)
First building of the ROBERT BOSCH (RFA, 29 workers, cameras) 7
electronics factory at INTEL (USA, 2 ha, 100 wrokers, live memory)
Bayan Lepas, first AMD Advanced Micro Devices (USA, 150 workers)
factories established. Hewlett Packard (USA, 60 workers, central memory)
Creation of the first Frre [1972 8
Trade Zone (FTZ) of the
country: Bayan Lepas
FAIRCHILD (USA)
1973 Robert Bosch integrates a design department 8
Construction of the MOTOROLA (USA, telecommunications: products
Penang International and electronic components)
Airport ENG (local company)
Modernisation of Port 1975 17
Butterworth
1980 23
Penang Bridge between  [1985 38
the island and Wellesley
province
1988 APPLIED MAGNETICS (USA, all types of head and
magnetic components)
INTEGRATED DEVICE TECHNOLOGY (USA,
integrated circuits)
SEAGATE INDUSTRIES (USA, production,
assembly and testing of thin films)
THOMSON CSF (France, varistors)
1989 ACER (Taiwain, keybords)
PSDC (training centre) SONY (JAPAN, audio)
CANON (Japan, printers)
1990 Sammatech, local subcontractor of Intel 91
HRDF (Human Resource 1991 ASE (Taiwan)
Dept Funds) 1992 ALCATEL (France, circuits breakers) 129
1993 Siantronics, local subcontractor of HP
1994 READRITE (hard disks)
1995 DELL ASIA PACIFIC
1996
1997 160
[ Asian Crisis
1999 157
2001
(Dot-com bubble)
2002 164

*Run by the PCD. Source : the author, from PDC survey.

Many sectors are identified by the Minister as being the groups of
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activity that are likely to create clusters in the next few years®, but only
electronics is considered as already being one. A geographical
presentation of this new element structuring local development looks at
the regional repartition of industrial activity and highlights Penang as
welcoming the largest concentration of companies and jobs in the sector
electronics and electrics.

The production in Penang is concentrates essentially on basic electronic
components and the assembly of household electrical products: this
destined for re-export to production sites and the distribution centers of
the parent companies. Therefore Malaysians transition in the direction of
high technology through industrial exports is clearly more noticeable.
The gross electronics production of Malaysia (assembly of semi-
conductors, household goods and telecommunication systems) amounts
to 26 billion ringgits—56% of exported manufactured goods in 1990
(Bank Negara Malaysia, 1991). At the beginning of the 21% century
Malaysia is still one of the largest producers and exporters of electronics
in the world. The labour force employs a majority of women on the
production lines: the theoretical debates continue whether the
predominance of women being employed by multinationals in the Third
World is due to their manual dexterity or the docile natures because in
fact women are less political and less involved in union movements than
men, which makes goes back to the factors affecting companies
preferences.

The official message in brochures published by the Penang Development
Center allows us to re-examine the reasons, thirty years later, that explain
the presence of multinationals still operating there and the arrival of new
companies. This presentation (self-promoting but sometimes nuanced)
confirms the arguments that were given during our interviews', and
those that another study conducted in 91 companies relocated in the
region also highlighted*’.

* There are eight regroupings of industrial sectors: E&E, transport, chemistry, textiles,
industry based on natural resources, base materials, agrarian, machine-tools and supplies.

4 personal fieldwork.

47§ Natarajan and T. J.Miang, Impact of MNCs Investment in Malaysia, Singapore and
Thailand. ASEAN Economic Research Unit, Institute of Southeast Asian Studies, 1992.
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13.3.1 ‘A peaceful and stable political climate, that ensures coherent
long-term policies’

The argument of political stability put forward by the Malaysian
authorities seems somewhat cynical when one recalls the arrest of the
Deputy Prime Minister, Anwar Ibrahim, the Finance Minister of
Mahathir and the Interim Prime Minister during the absence of the latter
in 1998. Mahathirs disciple was sent to prison (where he was killed)
without trial by the Prime Minister—who also has the powers of Minister
for the Interior. The trials for corruption and immorality that finished in
this incarceration do not bear witness to the impartiality of Malaysian
justice™. During his incarceration the ex-deputy Prime Minister
completed his 6-year sentence for contempt of court and then had to stay
for another 9 years for sodomy™®. Finally acquitted of this charge in
July 2004, he left prison, but remained ineligible for re-election for
5 years. Malaysian law allows for imprisonment without trial under the
Internal Security Act (ISA).

This ‘political stability’ is also part of social stability, implied in words
and proven in reality. This we can consider is assured in Penang by the
mass employment of female workers in assembly factories (80% to
100% of operators are women)'. The idea of a clear preference for
female workers due to their docile nature and reduced propensity for
complaining or even rebelling is one debate amongst authors concerned

This last work, led par S. Natarajan and T.J.Miang without any theoretical pretensions,
only allows investors to have an overview of the advantages and disadvantages of the
three countries that were studied: Malaysia, Singpore and Thailand.

* The bribing of witnesses is the least of the problems of this trial, regardless of attempts
to modernise and the political maturity of Malaysian society as a whole, according to the
opinions of local observers and foreign journalists.

* Judgement 8 August 2000.

% Type of occupational rank and salary scale are clearly not the same for men and
women. In Japanese companies in Penang, on 1030 workers, 806 are unskilled operators.
Among them, the 5 men are paid 3.75-4.80 RM/day while the normal salary scale for
women is 3.50-4.00 RM/day. But 224 of them are ‘temporary operators’ at 3.10RM/day
according to A. ONG: ‘Japanese Factories, Malay workers: class, and sexual metaphors
in West Malaysia’, in J. Monning Atkinson, S. Errington (eds.), Power and Difference:
Gender in Island Southeast Asia (1990) Stanford U. Press (p. 385-425).
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with gender studies and questions of development™.

16.3.2 ‘An active and responsible government that involves the private
sector in the formulation of economic policies’

This argument is founded because no one can deny that political
willingness, from which large companies have greatly benefited, and
which led to the development of Penang™. This argument was developed
in the preceding section on the system of national innovation and the role
of public institutions, in concertation with the private sector, (within the
Malaysian Business Council), on the technological development strategy.

16.3.4 ‘Attractive tax incentives for urgent project’

Penang is still qualified today as a tax free heaven™. Since 1970, the tax
breaks have be increased in terms of the activities that are favoured and
in the Penang area. For example the status of pioneer covers the first five
years of activity is then prolonged by the status of ‘post-pioneer’.
Prioritised projects include 54 activities and products of the Electronics
and Electrics industry covered by the law of 1986 on encouraging
investment (Pioneer Status and Investment tax Allowance). Then there
are the zones in the Penang State area, which were partly set-up as part of
the Free Zone for trade (F7Z, from 1972), which became free industrial

Sl See for instance: Elson, Person: ‘The Subordination of Labour and the

Internationalisation of Factory Production’, in K. Young C. Wolkowitz and R.
McCullagh (eds.) Of Marriage and the Market (1984) London, Routledge ; C. Enloe,
“Women Textile Workers in the Militarization of Southeast Asia’ in J. Nash and M. P.
Fernandez Kelly Women, men, and the international division of labor (1983), SUNY
Press, New York ; L. O’Brien, ‘Four Paces behind: Women Works in Peninsular
Malaysia’, in L. Manderson (ed.) Women's work and women's roles: economics and
everyday life in Indonesia, Malaysia, and Singapore (1983), ANU Press, Canberra.

32 Cf. the preamble of Roger Bertelson, president of the Malaysian American Electronics
Industry (MAEI), in the annual report 1994—1995.

33 Which an American company located in Penang today says with enthousiasm at the top
of its web site ... It is the number one argument mentioned by companies according to all
recent inquiries (whether it is ours or someone elses. Cf. D. Eiteman: ‘Multinational firms
and the development of Penang, Malaysia’. International Trade Journal, vol.11, n°2.
1997, pp.169-170; S. Natarajan, T. J. Miang,1992.
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zones in 1990 (FIT). There are therefore three free trade zones and four
industrial zones. These zones are covered by companies in the stage of
successive phases of development, as long as the available land in the
zone is not exhausted: the free trade zones concern Bayan Lepas, Prai,
Mankin, Seberan Jaya, Bukit Minyat. However concerning importations
of raw materials, since 1990, the companies having been in Penang for
more than three years have to use local materials for 50% of their
intermediary consumption in order to keep certain tax breaks.

16.3.4 ‘An efficient distribution network, in fact the point of entry to the
markets of the ASEAN’

Since 1992, ASEAN (of which Malaysia is a member) envisaged
creating a regional free trade zone. AFTA (Asean Free Trade Area),
created on 1% January 1993 is the first step towards economic integration
within ASEAN with the aim of reinforcing the choice of establishing
foreign companies in the region. The forecasted date for the application
of free trade agreements is 2003. The country has the aim of the
reinforcement of regional economic (and political) cooperation which
includes the ‘growth triangle: Indonesia-Malaysia-Thailand’ within
which Penang occupies a special role™. Therefore, it should be more
advantageous for multinationals today as, in a few years time being
located in Penang for exports and imports the perspectives of new
markets being opened will continue to increase. This will also become
easier due to the improvements in infrastructure.

16.3.5 ‘A high quality personalised service for companies offered by the
Penang Development Corporation (PDC), internationalised recognised’

Little by little it is the interface between the industrial site of Penang and
foreign investors, which imposes its own logic and demands. Today the
PDC is orientated towards a consultancy service for investors. It received
its ISO 9001 certificate for design and development of industrial
commercial and residential properties in 1999. However, despite a more

> On the multiplication of regional commercial relationships of Malaysia and on the
political policy in which this strategy is grounded, see D.Camroux,1994.
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rationalised economic activity, the annual PDC 1999 report continues to
attribute its projects in favour of the Malay community for entirely
political reasons. It has also developed a ITC service for companies.

16.3.6 ‘A local network of suppliers for hi-tech multinationals’

In fact, at the end of the 1990s local small and medium sized businesses
auxiliary to multinationals in all domains (subcontracting, packaging,
repairs, metallurgy) are innumerable: the institutions in charge of local
development have barely started to include them in their own
development projects and to index them via the PDC™. According to the
numbers given for the 2000 small and medium sized businesses in
Penang, we estimate that 90% of them are in auxiliary sectors of plastics
and metallurgy™. This local network of local subcontractors and
suppliers of multinationals was created, from the particular case of old
metallurgy workshops and constitutes the examples of the creation of
local subcontracting companies” .

Typically this network was inexistant in 1970 when the first foreign
companies arrived; this is an argument that results in the local
concentration of multinationals. Finally we note that this grouping of
small local companies has not been helped at all by the local authority
nor by the PDC, quite the opposite in fact.

16.3.7 ‘A disciplined, well-trained English-speaking workforce’

We will examine three successive arguments concerning labour in
Penang. Firstly, the workforce is disciplined. It is remarkably true; we
need not go back over the restrictions on union freedoms that exist in the
country, those that we described in 1970. More than 20 years later, the
countryside has remained unchanged, more so than any form of dissent

% The company listing in Penang published by the PDC in mars 1997 records exactly
686 companies but the authors recognise that the list is far from exhaustive.

% Source: interview with Mr. Rivzal Fauzi, director of the PME and PDC, July 1998.

7 D. Borsutzky: ‘The Transformation of the Informal Sector in Penang, Malaysia: the
case of Small scale Metal-working Enterprises’ Internationales Asienforum, Vol.23, n°3—
4, 1992. pp. 245-259.
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which seems to have foundered during the years of the State of
Emergency and the restrictions on the freedom of speech. Regarding the
subject that concerns us, a union are still absent from the free trade zone
and, unlike Thailand, in 1997 there was still no minimum wage. The
point reference for union-employer relations is still the law of 1967
relative to industrial relations that limits the demands from unions to the
labour law of 1955, The last twenty-five years of industrialisation have
not changed anything in this respect.

Table 16.12 Number of registered unions in Malaysia

1965 1970 1980 1985 1992 1996
286 237 369 369 489 516
Source: Aminuddin, 1990; Labor &HR Statistics, 1992—-1996.

Only the number of registered unions in the country has slowly
increased, but this evolution does not affect the electronics industry.”
The engagement of the government via the Malaysian Industry
Development Authority (MIDA) to contain trade union movements can
legitimately appear credible to foreign investors. For companies constant
efforts are maintained to diffuse any problems and in particular to offer
non-salary advantages. If multinationals get by relatively easily®, it is far
more difficult on the other hand for small local subcontractors to do so.

Additionally this workforce will be well trained: at the levels of initial
training, schooling, professional training or university education it is
should be noted that Malaysia is not in an advantageous position
compared with its Asian neighbours. In fact even if the population of the
education system has increased, secondary education has not been
generalised as only 57% of children in the age range are schooled”'.

¥ M. Aminuddin: Malaysian Industrial Relations. London, MacGraw Hill (1990).
% Many believe that unions are illegal in this sector which is not true.

% Beyond the creation of concrete advantages that can be offered by companies
employing a large number of workers (créches, bus services, medical insurance ...), the
directors of human resources have been inspired by american multinationals particularly
by motivational training and group activities developped in the United States during the
1980s, in order to cater for the psychological needs of workers while strictly avoiding any
dimension of ecomonic and political opinion.

81 Source: World Bank, World Development Indicators, 1997.
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Finally further and higher education has remained strictly and narrowly
limited in its expansion by law and the system of ethnic quotas. Despite
the development of oversea education (1/3 of Malaysian students go
abroad to foreign universities or colleges) which clearly distinguishes the
higher education of Malaysians from other students in Asia, the country
remains far behind its neighbours from this point of view.

Table 16.13 Level of schooling in tertiary education

Level of schooling in tertiary education Professional
teaching
Tertiary education Science and Engineering
(total enrolment) applied science
Enrolment rate % Of total population

Malaysia 7% 0.15 0.07 0.017

(10% with overseas)
Thailand 16 0.16 0.09 0.80
Taiwan 37 0.92 0.60 2.12
South Korea 40 0.96 0.58 1.93
Japan 31 0.43 0.37 1.17

Source: UNESCO, 1994

In 2004, the enrolment rate at tertiary level is 7.9%%. That said,
compared to 1970, we can affirm that globally the average level of
education is much higher if we measure the proportion of adults being
able to read and write (literate) in Malaysia in 1996, even though the
country does not keep the same level with regards to its GNP/inhabitant.

Table 16.3 Literacy Level

Country Literacy level (1996) GNP/head (US$, 1995)
Japan 99% 39 640
Singapore 91% 26 730
HongKong 92% 22990
South Korea 99% 9 700
Malaysia 83% 3890
Thailand 94% 2740
Philippines 95% 1050
Indonesia 84% 980

82 Economic Planning Unit, ‘Selected Social Indicators’ in Economic Indicators,
www.epu.jpm.my (p.8).
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China 81% 620
Source: World Bank 1997.

The training of the workforce has therefore greatly improved in
Malaysia, with the creation of the HRDF, the Human Resources
Development Fund, in 1993 and obligatory company funding for further
education and training. The principle is that of the Levy-grant which is a
constraint and an incentive: the funding is fixed at 1% of payroll and
pays for an increased percentage of the costs of further training and
education that the company requires—up to 1% of the total payroll. This
training takes place in centres that must be financed by the funding so
that the reimbursement can take place. The improvement of further
education and training and the extent to which this phenomenon is taken
are even more significant for Penang where the PSDC—which was
immediately approved by the HRDC in 1993—has trained an increasing
number of workers in techniques and skills that are particularly useful in
the Penang basin since 1993 moreover because the companies
themselves define what should be taught.®

The work force’s familiarity with English is however not quite so good:
in fact the old capital gave Malaysia a certain advantage from this point
of view in comparison to Thailand where the majority of production line
workers have no knowledge of English. However measures taken in the
1970s to unite the nation via Malay has led English to be removed from
the school and university syllabus.

So, company heads all complain of the low level of English among the
Malaysian workers. The research conducted by S. Natarajan and Tan
Juay Miang in 1991 covering around a hundred CEOs of multinationals
in Malaysia, Thailand and Singapore shows that concerning workers the
problem that was most often cited in Malaysia was the lack of English
amongst Malay graduates: ‘Because local institutions use Bahasa
Malaysia as the medium of instruction, local graduates lack proficiency
in English. This hampers their ability to absorb new technology fully and

53 1f, originally, the central aim was to train electronics workers in multinationals, the
training has started to be opened little by little to other sectors and to local subcontractors.
This was not really the case until 1993 with the help of further education funding.
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slows down the process of technology transfer from the MNCs. 5 Thus
this advantage—if it really exists in comparison to Thailand or even
more with less developed countries like China, Vietnam or Burma—is
very limited compared to the population of Singapore, which has kept
English as an official language. The authors of the study added that
multinationals had to sometimes ask for technical assistance from
Singapore or their own countries because of the weakness of Malaysian
graduates.

Finally we should underline the role of this argument concerning the
initial training of the workforce in Penang is relative, even in the opinion
of entrepreneurs themselves, to the choice of where to establish. We must
remember that the electronics industry at Penang is above all a labour
intensive industry even in the 2000%.

16.3.8 ‘Excellent infrastructure, amenities and telecommunication for
present and future demand’

This is the result of a serious effort made by the PDC over the last
30 years. The question of infrastructure is typical to geography above all
in economic geography: the existence of a port is often considered a
condition for the establishment and development of founded on trade. In
Penang the traditional trading port has become the modern site for the
loading and unloading of containers (16 piers, 9 derricks and
16.7 million tons of waste in 1995): the industrial port of Penang,
situated at Butterworth (Wellesley Province) is the second largest seaport
of the country today. A container terminal was constructed which saw
the volume of transport more than double during the 1990s (from
222.4 tons in 1990 to 566.4 tons in 1999). Infrastructure also includes
roads (more than 3000 km of which only 3% are not had tarmac in
comparison to the national average of 43%). Since 1985, the State of
Penang was linked up by a 13,5 km long bridge (Penang Bridge) which
links the island—from the north of the F7Z Bayan Lepas—to the

54'S. Natarajan, T. J. Miang Impact of MNCs Investment in Malaysia (1992), p.31.

65 The same analysis can be found in Narayanan S., Wah L.Y., ‘Human Resource
Constraints on Technology Transfer : the electronics and electrical sector in Penang,
Malaysia’, Singapore Economic Review Vol.38 (2) , 1995, p.155-165.
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Peninsula at the Free Zone of Prai which has greatly developed.

The Penang international airport was built to the south of Bayan Lepas.
Since then it has become the second major airport in the country (after
Kuala Lumpur) and transports 2,5 million passengers per year and
144,51 million tons of goods 93% of which are destined for overseas
(Source: PSDC, 1999).

Finally the provision of running water and electricity, which for so long
has not worked in the rest of the country, is fully functional in Penang.
Since 1995 running water provision covers 100% of the entire territory
of the state of Penang (i.e. rural and urban areas: national average 8§9%)
Nevertheless companies complain about its quality (a little too acid for
the production of semi-conductors). That said, it is the supply of
electricity that is a recurrent source of discontent for multinationals: they
have had to depend largely on individual generators, due to bad quality
and irregular current.

16.3.9 ‘A good standard of living, facilities for housing, health,
education and leisure activities’

Penang, called the ‘Pearl of the Orient’ for its charm as attested to by
oldest luxury hotel of the country, the Eastern and Oriental Hotel, has
attracted Westerners for a long time. Today it offers the best hospital
cover® and supports a number of educational institutions for expatriate
children: the Dalat School (American course), St Christopher Primary
School (English), Penang Japanese School, Penang Taiwanese School,
international college Upland Scholl and three secondary schools English
or Australian: Penang International College, Disted College and the
Adorna College (run by the Royal Melbourne Institute ofTechnologj/)67.

Finally, the last praise must go to the facilities available for somewhere
to stay; it should be known that in Penang as in Kula Lumpur luxurious

5 1f we add together the number of beds in public hospitals and private clinics, the state
of Penang has 3374 beds the biggest number of beds for a state after Kuala Lumpur
(4 328). Therefore, although the population Penang only accounts for a fifth of the total
population, this state has 10% public hospital beds and 18% of beds in private clinics.

57 In this area, Penang is the only State to have one L Alliance Frangaise except Kuala
Lumpur.
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and pretentious building called Condominiums were constructed for
expatriate workers, complete with swimming pools and shopping
centres®, tennis and badminton courts. The rent, incomparable to normal
rents, makes these apartments a sign of wealth to which the new Malay
bourgeois businessmen aspire.

16.4 Conclusion

Even today Penang remains an attractive and extremely dynamic
industrial site. The local political willingness to support companies
continues (via services to companies in particular in the area of ICT).
Recognizing the importance of biotechnology, the Penang government
has also launched biotechnology initiative to attract investment and
research activities to the state in anticipation of the world market for
biotech industries hitting US$1.76 trillion by 2010. The state is adopting
a three-pronged strategy encompassing marine biotech research works,
bio-ICT development and biotech education®.

Penang’s attractivity has been sustained during the 8" Malaysian Plan
(2001-2005): Penang (after Selangor and Johor) remained as the major
choice of location of both domestic and foreign investment; A total of
4807 manufacturing projects was approved (663 in Penang) with a
proposed capital investment of 132.4 billion RM of which 15 billion RM
(4.3 billion US$) or 11% for Penang with a potential employment of
70 000 people (16% total potential employment)™.

Table 16.15 Approved Manufacturing Projects

Year Approved projects EMPLOYMENT CAPITAL INVEST./RM Million

1990 132 24 952 1867
1995 89 13779 1525
1997 90 9736 1 606
2000 132 15 327 1449

58 “Modern and convenient shopping complexes with a wide range of imported foodstuff
are readily available’ (PDC,1997 p.17).

% PDC, 2006.
70 Source MIDA, in 9" Malaysian Plan (2006-2010), 17-8.
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2001 124 14 630 3837
2002 110 13 487 2398
2003 137 9 890 1923
2004 144 9235 2030
2005 148 21 904 4 808

Source: SERI, 2006.

As a Malaysian laboratory of growth, Penang has also had a modernising
influence in Malaysia:

- From the point of view of links between universities and companies.
-But also in terms of training personnel and labour law.

- In terms of society, with rural Malaysian women working in industry,
and through the distribution of income’".

- In terms of lifestyle and spending habits of expatriate and local workers
(condominiums etc.) who have progressively joined the heart of the more
or less wealthy emerging middle-class in the 1990s—2000".

But what about salaries?

The principal reason attracting companies to Penang in 1970 is no longer
discussed today. In reality the advantage of the wage differential has all
but disappeared. Local salaries have risen over the years, whilst
numerous countries in the region under communist regimes in the 1970s
have started to open their economies to foreign capital and are offering
even lower wages.

Table 16.17 Wages levels. Comparison between South East Asia Countries

Country Average monthly earnings (USS$, 1992)
Malaysia 137
Philippines 118
China 45
Indonesia 25
Vietnam 20

"' A.Ong, ‘The Production of possession: spirits and the multinational corporation in
Malaysia’, American Ethnologist, Vol.15, n°1, 1988, p.28-42.

2 R. Robison, David S.G. Goodman (eds), The New Rich in Asia: mobile phones,
McDonald's and middle-class revolution, London, Routledge (1996); Peter Searle: The
riddle of Malaysian capitalism: rent-seekers or real capitalists? Allen&Unwin,
St Leonards (1999) or the more recent Abdul Rahman Embong: State-led modernization
and the new middle class in Malaysia, New York, Palgrave (2002).
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Source: S. Lall, 1999.

According to G. Rajasekaran, Secretary General of the Malaysian Trade
Union Congress, Malaysian wages are today one third of Singapore’s
and Indonesian are one third of Malaysian’s™. If we try to compare it
with other southeast Asian emerging countries, the wages in industry in
Malaysia remain weaker than elsewhere, but in Penang or Kuala
Lumpur, the pressure created by turn-over and the progressive saturation
of the labour market have led to an increase in salaries despite the
recourse to immigrant labourers (only multinationals have the right to
recruit them). The low wage levels that have encouraged relocations are
however found in countries that were previously communist; the labour
market of Malaysia has saturated progressively concerning unskilled
workers.

Its technological trajectory remains limited by institutional and
national restraints: the limits that have been encountered concerning
the labour force, either in terms of quantity or training, limited the
prospect of further industrial progress at the end of the 1990s. In fact
Malaysia has made itself prisoner of a perverse education policy and a
mediocre national system of innovation™, and it would appear that
Penang has not managed to free itself at all from these restraints.

Table 16.18 Education, Literacy rate, R&D/GDP and RSE. Comparison between South
East Asia Countries

Education Index Literacy rate R&D/ GDP RSE
Malaysia 0.76 83.50% 0.40% 1
Penang 0.88 93.10%
Singapore 0.83 91.10% 1.50% 60
Philippines 0.9 94.60% 0.10%
Thailand 0.81 93.80% 0.20% 2

 Tripartite Forum on the Tripartite Declaration of Principles concerning Multinational
Enterprises and Social Policy (MNE Declaration), ILO, Geneva, 2002.

™ E. Lafaye de Micheaux, Education et croissance en Malaisie, étude d’un lien fragile,
Dijon, unpublished PhD thesis (2000); K.S. Jomo, G.Felker: Technology,
Competitiveness and the State: Malaysia's industrial technology policies, New York,
Routledge, 1999.
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China 0.76 81.50% 0.60% 5
Korea 0.93 98.00% 2.80% 26
Sources: UNPD, 1999; Lall, 1998 (mid 90s data)

Therefore Penang, the laboratory of Malaysian growth, seems stuck on a
technological trajectory that will not enable it to progress to the next
level where Singapore preceded it a long time ago”. The assembly and
testing of semi-conductors must progressively be replaced by the
production of components, especially when taking into account the
increase in wages and the value of local real estate, the increased regional
competition following the opening of Vietnamese markets and the
accelerated development of China. The initial advantages that have been
enjoyed have now largely changed even lost. The effects of
agglomerations, evident at Penang will they been enough to maintain the
interest of foreign investors for relocation? The industrial, technological
and social importance of the cluster for Malaysia as a whole is such that
we can but hope so.
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Cyrille Ferraton, « Les valeurs guident
et accompagnent notre recherche ».
L’institutionnalisme de Myrdal, ENS
éditions, Lyon, 2009, 85 p.

Un institutionnalisme ouvert et généreux

Elsa Lafaye de Micheaux

L’excellente collection « Feuillets, économie politique moderne » des ENS éditions
propose la traduction d'un article célébre accompagné d’un appareil critique
synthétique permettant de le lire au regard de I'ceuvre de I'auteur et des débats de son
temps. Le dernier petit livre paru, « Les valeurs guident et accompagnent notre recherche »
comble une lacune en économie du développement institutionnaliste contemporaine :
proposer une vue d’ensemble du travail de Myrdal et dégager les principaux aspects de
son institutionnalisme. En effet, véritable monument dans la discipline, I'auteur de The
Asian Drama (1968) est pourtant peu enseigné aujourd’hui, et relativement peu cité par
rapport a K. Polanyi, A. O. Hirschmann - sur lequel C. Ferraton avait produit une theése
remarquée - ou encore F. Perroux. Ce livre offre donc une occasion de remettre Myrdal
(1898-1987), ici magistral avocat de la méthode institutionnaliste en économie du
développement, au goiit du jour.

Myrdal, loin de poser des tabous méthodologiques ou épistémologiques, comme le fait
parfois une hétérodoxie aux abois, laisse trés ouvertes les portes du travail de
recherche institutionnaliste. La distance avec I'’économie néoclassique, approfondie par
ailleurs dans son ceuvre, est posée de maniére définitive dans ce texte-manifeste : en
quelques phrases, il rejette les modes de raisonnement étriqués et les descriptions
irréalistes qui n'ont pas de sens face aux problémes qui se posent. Ainsi la notion
d’équilibre, inutile et déplacée : « il n’y a pas généralement d’équilibre en vue », mais
aussi conservatrice ; I'illusion de disposer d’une connaissance précise et quantifiée des
conditions sociales; les concepts inadaptés pour décrire la réalité des pays en
développement ; l'utilisation négligente des statistiques ; I'incapacité a comprendre les
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nouveaux problémes politiques ; son isolement croissant a I’égard des autres sciences
sociales, « isolement qui rendait possible par exemple qu’un groupe d’économistes dans
les années 1950 puisse revendiquer pratiquement comme une découverte 'idée selon
laquelle l’éducation pouvait étre considérée comme importante pour le
développement »(p. 73).

La notion de causalité circulaire, qu’il avait adoptée contre celle d’équilibre stable,
désigne les situations ou le résultat d’'un changement est largement supérieur a
I'impulsion donnée, en raison d’une succession d’effets cumulatifs engendrés par
différents facteurs économiques, mais aussi non-économiques, mutuellement
interdépendants. Derriére la causalité circulaire se trouve I'idée que 1’économie ne
commence, ni ne finit 1a ou le prévoit la discipline dans sa version standard : « Dés lors,
de maniére définitive, je constatais qu’il n’y a pas de problemes économiques,
sociologiques ou psychologiques, mais juste des problémes et qu’ils sont tous
interdépendants et hétérogénes. Dans la recherche, la seule frontiére acceptable est
celle qui sépare les conditions pertinentes des conditions non pertinentes » (p. 72).

A parcourir 'ouvrage, on comprend que derriére les postures méthodologiques, il y a
d’abord un chercheur, homme de son temps, désireux de penser le monde
contemporain, qui a éprouvé qu’il le faisait mieux s’il levait certaines contraintes
théoriques et méthodologiques: c’est ce qu'il a fait en abandonnant I’économie
conventionnelle et son cortége d’impensable. Evoquée en quelques lignes dans un
article qui fut au départ une conférence devant les étudiants de l'université du
Wisconsin en 1977, cette prise de distance est émouvante. Mais elle ne fait pas de
Myrdal un de ces nouveaux convertis qui doivent prouver leur nouvel attachement par
leur radicalisme et leur sectarisme : au contraire, la liberté intellectuelle qu’il a choisi
d’embrasser le rend trés débonnaire dans 'expression de la méthode qu’il préconise.
« Reconnaitre comme devoir du chercheur la transgression des limites disciplinaires
héritées, créées et conservées par la tradition, et, pour des raisons pratiques de
spécialisation, soutenues par ’enseignement et la recherche, est devenu I’essence de
ma conversion a l’économie institutionnaliste [...] Cette transgression n’entraine
nullement une plus faible expertise scientifique. Je n’ai jamais ressenti cette difficulté
écrasante. Les régles pour la recherche de la vérité sont identiques, quel que soit le
probléme étudié. Mais ces régles rendent certainement la recherche institutionnaliste
plus difficile et plus longue. » (p. 72-73).

On peut trouver parfois Myrdal confus, a nouveau sur la causalité circulaire, ou peu
clair notamment sur le statut des valeurs, qui pourtant donnent son titre a I'ouvrage, et
qui étaient au centre d’An American Dilemma, étude sur la question noire en 1944. En
effet, ni lui, ni son exégéte ne distinguent précisément la place qu’il leur confére dans le
travail de chercheur qui choisit ses terrains, ses interlocuteurs, sa problématisation et
dans I’économie méme de I'analyse. Méme s’il s’agit dans tous les cas de valeurs, « les
valeurs qui nous guident » en tant que chercheur, n’ont pas le méme contenu que celles
qui animent les acteurs - hommes politiques, groupes sociaux -, dont on étudie les
sociétés et les actes. Mais le lien entre les deux, comme ce que I'on en fait, n’est pas ici
complétement exposé. Pour autant il approfondit I'analyse du registre des idées et des
symboles en séparant les croyances, issues d’'un processus cognitif et relevant du
registre intellectuel, auxquelles on peut appliquer le critére du vrai et du faux, des
valeurs (sentimentales, affectives, émotionnelles), qui peuvent renvoyer au domaine du
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politique, de la normativité, et pour lesquelles les mémes critéres vrai/faux n’opérent
pas.

Or, nous dit Myrdal, dans leurs opinions les individus - que ce soit les chercheurs ou les
personnes qu’ils prennent comme objet d’étude - mélangent croyances et valeurs. Ainsi
les phénomenes sociaux sont-ils délicats et longs a étudier, ainsi les sciences sociales
sont-elles forcément normatives, et I’économie une science morale. A la
« rationalisation », processus par lequel I'individu transforme ses valeurs en croyances
sur la réalité, Myrdal ajoute ce qu’il nomme « I'opportunisme du savoir », qui se révéle
lorsque les connaissances (ou I'ignorance) sont favorables aux valeurs et aux intéréts
individuels, donc qui raméne aux conditions politiques et sociales de la production
scientifique et de sa diffusion : « La recherche désintéressée n’a jamais existé et ne peut
pas exister. Avant les réponses il doit y avoir les questions. Il ne peut pas exister de vue
sans point de vue [..] En demeurant inconscients du systéme de valeur de notre
recherche, nous continuons de raisonner avec une prémisse manquante, ce qui
entraine une indétermination ouvrant la voie a tous les biais » (p. 80).

Myrdal a donc ouvert de larges étendues d’investigation sur les transformations
sociales et les politiques menées comme pour la réflexivité voire 'auto-analyse du
chercheur. «L’élargissement de la perspective, impliquée par cette approche
institutionnaliste, anéantira réguliérement la simplicité soignée a la fois des analyses et
des conclusions de I’économie conventionnelle » (p. 75).

C’est incontestablement par son caractére suggestif, stimulant et libérateur que vaut le
court article de Myrdal. Tous ceux qui, en économie du développement, ont eu besoin
de temps pour emprunter des chemins de traverse afin d’aborder leur objet d’une
maniére oblique mais parfois plus féconde, savoureront ce petit opuscule et salueront
un travail éditorial qui tombe a point nommé.
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Introduction

L’appel a contributions pour le dossier Institutions, régulation et développement a
rencontré un grand intérét. Aussi, les articles retenus seront-ils proposés dans le
présent numéro et dans le suivant pour un dossier en deux volumes (numéros 6 et 7).
Les propositions regues puis les contributions retenues se rapportent principalement
aux débats en cours et aux perspectives qui animent la recherche académique autour
des institutions, de la régulation et du développement.

Le volet rétrospectif, consistant a opérer un retour critique sur les travaux de Théorie
de la régulation dans I’étude du développement, est ici abordé avec la contribution de
Noureddine El Aoufi (n°6). L’auteur s’interroge sur les rapports entre une école de
pensée -I'Ecole de la régulation- et un champ d’investigation - I’économie du
développement.

Le succes rencontré par I'appel & contributions a fait émerger des contributions
davantage orientées vers les enjeux théoriques et empiriques actuels, ce dont
témoignent notamment les contributions dans la rubrique Opinions-débats dont la place
dans ce dossier est particulierement importante.

La diversité des points d’entrée retenus par les auteurs illustre le large panorama
couvert par le champ contemporain des études en développement. Mais les différentes
contributions ont en commun d’apporter un éclairage novateur et original sur la
thématique du développement, en inscrivant le dossier dans une double perspective :
une perspective critique et une perspective pluridisciplinaire.

Une perspective critique et institutionnaliste

Les contributions contenues dans le numéro 6 se rejoignent a un double niveau : 1) elles
procédent a une investigation du champ de I’économie du développement
contemporaine ; 2) elles conférent une dimension fortement institutionnaliste a la
démarche critique adoptée par les auteurs. Véronique Dutraive (n° 6) souligne ainsi
I'influence considérable exercée récemment par I’économie institutionnelle sur
I’économie du développement et fournit une interprétation particuliérement éclairante
sur les apports, mais aussi les limites de cette démarche. La note d’Elsa Lafaye de
Micheaux (n° 6) sur une récente réédition d’un article de Myrdal vient également nous
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rappeler fort a propos I'antériorité! et I'actualité des approches institutionnalistes du
développement, bien au-deld du succés récent d’'un néo-institutionnalisme qui a
souvent la mémoire courte. Celle de Michaél Clévenot sur I'ouvrage Institutions et
développement (n° 7) montre la vivacité de ces courants institutionnalistes dans le
renouveau de I'économie du développement. Isabelle Hillenkamp (n°6) s’intéresse
quant a elle au déploiement actuel de I’économie populaire en Amérique du sud, aux
institutions qu’elles mobilisent et a son efficacité en matiére de développement et de
réduction de la pauvreté. Muriel Périsse (n°6) s’arréte sur les risques associés au
rapport salarial apparu en Chine avec les réformes. Elle montre que la principale
caractéristique de ce rapport salarial est d’étre soumis au seul rapport de forces du fait
du manque d’institutions intermédiaires sur le marché du travail. Enfin, Pepita Ould
Ahmed (n° 7) apporte un éclairage sur la dimension institutionnaliste de la monnaie en
revenant sur 'expérience du credito, monnaie communautaire apparue en Argentine en
1995 pour une partie de la population privée de ressources financiéres. Elle montre
qu'en dépit de la volonté des fondateurs des « clubs de troc » de créer des espaces
monétaires autonomes et alternatifs au systéme monétaire officiel, cette monnaie
privée n’a pu se détacher complétement de la monnaie officielle.

Cette dimension critique caractérise également les contributions du n° 7, méme si elle
est moins uniforme. L’approche de Jean-Michel Servet s’appuie sur une critique
radicale de son objet, a travers une lourde charge portée a la rhétorique de l'aide au
développement (n° 7). Gautier Pirotte (n° 7) établit un bilan plus mesuré des succes et
ambiguités de la notion de société civile dans les politiques et pratiques de
développement. Alain Piveteau et Eric Rougier (n°7, rubrique opinions-débats)
s'inscrivent dans une autre démarche encore. Ils nous invitent a dépasser les analyses
actuelles en économie du développement et proposent de fonder un nouveau
programme de recherche autour de la notion d’émergence.

La contribution de Benoit Prévost (n° 7 rubrique opinions-débats) se situe a I'interface
de Tlhistoire de la pensée et de I'économie du développement. Elle révele la
contribution de I’analyse de Douglas North a une meilleure appréhension du lien entre
institutions et développement économique.

Une perspective pluridisciplinaire

La dimension pluridisciplinaire est particuliérement évidente dans le numéro 7. Trois
des contributions sont des versions révisées de communications présentées au colloque
pluridisciplinaire « Les mots du développement » qui s’est tenu les 13 et 14 novembre
2008.

La lecture croisée des différentes contributions donne lieu a une forme de dialogue
stimulant entre sciences humaines et sociales. Ainsi la contribution de ’'anthropologue
Agnés Bergeret (n°7) invite-t-elle les économistes a porter un autre regard sur la
question de la sécurité alimentaire et de la paix au Guatemala. La longue note de
lecture de Ramine Motamed-Nejad sur I'ouvrage L'argent des anthropologues, la monnaie
des économistes met en lumiére I'intérét majeur d’une approche croisant anthropologie
et économie (n° 6). Cette dimension pluridisciplinaire est par ailleurs présente dans le
compte-rendu de Thierry Kirat sur 'ouvrage L’économie de la corruption (n° 7).

L’appel a la pluridisciplinarité est également revendiqué par le Président équatorien
Rafael Correa dans l'interview qu'il accorde a la Revue de la régulation (n°s6).
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Economiste de formation, Rafael Correa explique sa frustration a I’égard des travaux de
I’économie standard. Il préconise un rapprochement entre science économique,
sociologie et anthropologie, afin de mieux appréhender les dimensions
institutionnelles, culturelles et politiques des problémes économiques rencontrés
aujourd’hui par les économies en développement. Dans cette interview, le président
équatorien expose plus largement les motivations et les modalités des réformes
entreprises actuellement dans son pays et en Amérique latine. Ces réformes ont pour
objet commun de mettre fin aux politiques néolibérales héritées du Consensus de
Washington et d’engager les pays latino-américains vers un « nouveau modéle de
développement » dont il dessine les contours.

Ce témoignage d’'un acteur politique de premier rang vient conforter I'impression
générale qui découle de la lecture des travaux de recherche académique publiés dans ce
dossier: 1’économie du développement connait actuellement un profond
renouvellement. Gageons que ce dossier y contribuera et suscitera la production de
nouvelles générations de travaux.

Marie Coris, Agnés Labrousse, Elsa Lafaye de Micheaux, Thomas Lamarche, Sabine
Montagne et Jean-Francois Ponsot ont été, au sein du comité de rédaction les
principaux artisans de ce dossier.

NOTES

1. L'institutionnalisme historique a investi de trés longue date le champ du développement
comme processus socioéconomique et institutionnel complexe, et ce, bien avant la seconde
moitié du xx°siécle. En témoignent par exemple les travaux de List ou de 1'école historique

allemande de Schmoller a Weber.
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Introduction

Un Tigre dans la mondialisation

La Malaisie au sein de I'Asie émergente :
une trajectoire singuliére

La Malaisie est un petit pays prospére au coeur de I'’Asie du Sud-Est : située
entre la péninsule indochinoise continentale et 'archipel indonésien, elle
se trouve au carrefour des échanges avec I'Inde et la Chine depuis deux mil-
lénaires. Elle fut en contact avec le monde musulman pendant plusieurs
siecles avant de devenir par sa position géographique un enjeu stratégique
dans le commerce colonial au xvI¢ puis aux XvIIr et xix¢ si¢cles. Ancienne
colonie britannique, la Fédération de Malaisie acquit son indépendance
en 1957, et prit sa forme dédoublée en 1963 — péninsule malaise a laquelle
sajoutent deux Ftats de Bornéo, Sabah et Sarawak —, avant que n'en soit
déraché Singapour en 1965. Elle est membre de TASEAN (Association of
Southeast Asian Nations) depuis la création de cette association de coopé-
ration régionale en 1967.

A bien des égards, I'image du patchwork donne une assez bonne idée de
la Malaisie moderne : elle se compose de treize Etats et des deux territoires
fédéraux, Kuala Lumpur et Labuan. Occupant 330 000 km? divisés en deux
entités distinctes, elle est toutefois moins densément peuplée que 'ensemble
de la région'. Sa population de 27 millions d’habitants est multiethnique :

1 La densité malaisienne s’éléve A 77 habitants au km?, contrastant avec les densités de 118 en
Indonésie, 125 en Thailande, 252 au Vietnam, 276 aux Philippines ou les 6 312 habitants au km?
de Singapour (R. De Koninck, LAsie du Sud-Est, 2005, p.7, d’apres les données de la FAO).
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Malais (62%), Chinois (24%) et Indiens (7%)* vivent ensemble depuis
plus d’un siécle. Elle est aussi multiculturelle, multilingue, et marquée par
le pluralisme religieux. Sa démographie est plutét jeune : plus de 60% de
la population est en 4ge d’étre active, tandis qu'un tiers a moins de 15 ans.
Dans ce pays & haut niveau de développement humain, les Malaisiens béné-
ficient d’une longue espérance de vie 4 la naissance (73 ans), connaissent peu
d’analphabétisme (moins de 8 %), et présentent une mortalité infantile faible
(6,6 %o). Mais tel n’était pas le cas il y a quarante ans : la Malaisie compte
parmi les pays d’Asie du Sud-Est 2 croissance rapide qu'un rattrapage éco-
nomique dans les derni¢res décennies du xxc siécle a rapprochés des pays
industrialisés. Son dynamisme économique en fait un cas d’école en matiére
de développement contemporain, avec I'ensemble des pays d’Asie émergents.
Dans les années 1950, 4 l'instar des grandes institutions internationales,
de nombreux économistes du développement doutaient de la capacité des
nations asiatiques a se moderniser, en particulier pour des raisons institu-
tionnelles et culturelles. Mais certaines d’entre elles ont entamé leur déve-
loppement : Taiwan, la Corée du Sud et Hong Kong, suivis dix ans plus
tard par Singapour, sont devenus les «quatre Dragons». La Banque mon-
diale parlera plus tard de « miracle asiatique ». Dans I'histoire économique,
les taux de croissance trés élevés, observés en Asie sur plusieurs décennies,
éraient sans précédent : cette réalité s'est traduite par la notion de nouveaux
pays industrialisés (NPI). Ce terme aux définitions plus ou moins exten-
sives selon les critéres retenus implique au minimum un revenu par téte
élevé, un haut degré d’industrialisation, une croissance rapide de la produc-
tion manufacturée et une forte composante industrielle des exportations.

AN\ENANE LA MALAISIE : DONNEES GEOGRAPHIQUES

Etablie de part et d’autre de la mer de Chine méridionale, la Malaisie (330000 km?) se carac-
térise par un climat tropical humide. La Fédération de Malaisie est une entité bipolaire, com-
posée des onze états de la péninsule malaise et, a prés de 600 kilometres de distance, des
Etats de Sabah et Sarawak de la partie septentrionale de Bornéo. Cette derniére portion de
territoire couvre environ deux tiers de la superficie du pays, mais elle est beaucoup moins
densément peuplée, puisque 80% de la population malaisienne réside dans la péninsule.
Longtemps restée a I'écart de la colonisation britannique, c'est aussi la moins industrialisée.
Mais les contrastes sociodémographiques se retrouvent également sur la partie péninsulaire
puisque la cote occidentale sur laquelle sétait concentrée l'activité commerciale, puis agro-
exportatrice et miniere a [époque coloniale, est aujourd’hui trois fois plus peuplée, nettement
plus urbanisée et plus développée que le versant oriental (les Etats de Kelantan, Terengganu

2 PNUD, Données démographiques : Malaisie, 2009 (www.unpd.org).
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et Pahang). Ces deux facades maritimes sont séparées par une longue chaine de montagnes,
couvertes de forét et difficiles d'accés.

Source : R. De Koninck, LAsie du Sud-Est, 2005; Malaysia. La dualité territoriale, 2007.

A partir des années 1970, la Malaisie sest engagée dans le sillage des
NPI, en méme temps que la Thailande, les Philippines et 'Indonésie. On a
popularisé cette deuxiéme vague de développement en parlant de I'essor des
Tigres asiatiques. Médiatique, ce terme imagé et suggestif a été repris par la
suite dans la littérature économique, comme dans les revues asiatiques de
sciences politiques, et tout particulierement pour le cas malaisien’. Cest
dans les années 1990 que le Tigre Malaisie est apparu dans toute sa vigueur
au sein du développement régional. Depuis le début des années 2000, aux
yeux des organisations financiéres internationales le processus de décollage
gagnerait toute la région, avec 'ouverture aux échanges économiques du
Vietnam, du Laos, du Cambodge, de la Birmanie*, tandis que se prolonge
I'extraordinaire croissance chinoise entamée dans les années 1980.

Cette description de séquences successives de développement ne doit
pas faire perdre de vue que les écarts de revenu restent considérables : entre
les pays de la premiére vague (les NPI) et ceux de la seconde (dont la Malai-
sie), d’'une part; entre ceux-ci et les derniers pays engagés dans le processus
de croissance rapide en Asie, d’autre part. Les premiers ont atteint le stade
de pays développés tandis que les suivants restent des pays en développe-
ment relativement hétérogenes. Ainsi la Malaisie entre-t-elle dans la classe
des pays a revenu intermédiaire-supérieur avec 6 540 dollars par habitant en
2007°. Son revenu par habitant vaut le tiers de celui de la Corée du Sud ou
de Taiwan ou encore le cinqui¢me de ceux de Singapour et Hong Kong.
De ce point de vue, elle appartient clairement pas a ce premier groupe de
pays développés. Mais cC’est de loin le pays le plus avancé de la région (hors
Singapour) : le revenu par téte thailandais (3 400 dollars) ne pése que 52 %

3 Ainsi, E Lemoine emploie-t-elle ce terme pour désigner cette vague de pays s'insérant aprés
les NPI dans I'échange régional : « Un vol d’oies sauvages, intégration régionale et émergence
des économies asiatiques», dans C. Jaffrelot dir., Lenjen mondial. Les pays émergents, 2008. Ala
suite de l'article de P. Krugman les qualifiant de « Tigres de papier» dans Foreign Affairs en 1994,
le terme a été souvent repris : ainsi K. S. Jomo éd., South East Asia Paper Tigers? From Miracle
to Debacle and Beyond, 2003. De méme, la revue de sciences politiques Asian Survey a publié
plusieurs articles sur la Malaisie reprenant cette désignation suggestive : B. Singh, « Malaysia in
2008 : the elections that broke the Tiger’s back», 2009 ; C. Derichs, « Malaysia in 2006 : an old
Tiger roars», 2007; G. Felker, « Malaysia in 1998 : a cornered Tiger bares its claws», 1999.

4 On ne saurait en aucun cas surestimer la réalité de ce développement, en particulier en Bir-
manie. Voir M. S. De Vienne, Pouvoir et société civile en Birmanie, Paris, DAS, 2008.

s Selon le classement de la Banque mondiale, de méme que les autres catégories de pays notées
en italique dans ce paragraphe. World Bank, World Development Report 2009, p. 353.
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de ce niveau de vie malaisien, et ceux d’Indonésie (1 650 dollars) et des Phi-
lippines (1 620 dollars) s’établissent au quart. Ces trois économies, généra-
lement traitées de pair avec la Malaisie dans les comparaisons internatio-
nales, sont classées dans les pays & revenu intermédiaire-inférieur comme la
Chine, qui pourtant se tient trés en arriére en maticre de revenu par habi-
tant (au tiers du revenu moyen malaisien avec 2360 dollars)®. Quant aux
derniers arrivants asiatiques dans le commerce mondial, ils demeurent trés
pauvres avec 540 dollars par habitant au Cambodge et 790 dollars par habi-
tant au Vietnam en 2007, classés parmi les pays & faible revenu (au-dessous
du seuil de PIB par habitant de 935 dollars). Au sein de 'Asie, la Malaisie
se tient donc dans une position singuliére : & mi-chemin sur I'échelle des
revenus, entre les nouveaux pays industrialisés d’Asie orientale et Singa-
pour qui la distancent trés nettement, et les autres pays de 'TASEAN qu’elle
domine largement.

Si 'on reprend la catégorie récente de pays émergents, la Malaisie
semble devoir en faire partie, comme elle faisait partie des marchés finan-
ciers émergents des années 1990 : ces merging markets d’Asie, I’ Amérique
latine ou des pays d’Europe centrale et orientale en transition et la Russie
présentant des potentialités d’investissement trés rémunérateurs avaient
été qualifiés ainsi par les organismes financiers spécialisés’. Quotés (tres)
favorablement par les agences de notation, ils ont alors bénéficié d’afflux de
capitaux considérables durant la phase d’essor du capitalisme financiarisé,
au moins jusqu'a ce que la crise financiere ne les frappe en dominos  par-
tir de I'éeé 19977. Mais il semblerait aujourd’hui que I'on restreigne 'emploi
du terme émergent pour désigner plus particulierement les pays dont I'ar-
rivée tardive, mais trés rapide dans la dynamique de développement, met
en question, voire menace, la situation économique des pays développés®.
Dans cette optique, si la trajectoire malaisienne est riche d’enseignement,
il Sagit néanmoins d’un petit pays qui ne bouleverse pas la donne interna-
tionale?, 4 la différence de la Chine, de 'Inde ou du Brésil contemporains.

6 Llnde, avec ses 950 dollars par habitant en 2007, entre tout juste dans cette catégorie des pays &
revenu intermédiaire-inférieur dont les revenus sont compris entre 936 et 3705 dollars par habitant.

7 Ainsi, le Boston Consulting Goup, Standard&Poor’s, le FMI, etc. Lhistoire de ce nouveau
statut aux contours variables est détaillée par J.-J. Gabbas et B. Losch, «La fabrique en trompe
I'ceil de I'émergence», dans C. Jaffrelot dir., Lenjeu mondial, 2008, p. 25-40. Voir aussi, pour
la dimension idéologique et politique de la catégorie, J. Sgard, « Qu'est-ce qu'un pays émer-
gent?», ibid., p. 41-54.

8  J. Coussy, «Un essai de typologie», ibid., p. 69.

9 Elle ne figure pas, par exemple, parmi les études de cas du volume dirigé par C. Jaffrelot (2008)
sur le sujet alors qu’A. H. Amsden la mentionnait largement dans son ouvrage pionnier, 7he
Rise yf the Rest. Chal/engey to the West ﬁam Late—indmtriﬂlizing Economies, 2001.
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On peut préciser qu'au moment de son décollage dans la décennie 1970,
la Malaisie ne comptait que 10 millions d’habitants™ avec une population
active comprise entre 3 et 4 millions. Par sa taille moyenne aujourd’hui
encore, les enjeux de son industrialisation, et plus généralement de son
développement, se posent trés différemment de ceux de la Chine — ou &
linverse, des Cités-Etats comme Singapour ou Hong Kong. Cependant
les approches nouvelles suscitées par le phénomeéne d’émergence en écono-
mie internationale posent la question des liens entre affirmation politique
nationale et trajectoire économique”, question qui, dans le cas de la Malai-
sie, revét une force particuliére.

Par son niveau de vie et le dynamisme de son économie, la Malai-
sie émergente se situe nettement en téte des Tigres de TASEAN. Mais ce
n'est pas non plus le seul aspect par lequel elle se singularise : au milieu
des années 1990, le Programme des Nations unies pour le développement
(PNUD) citait la Malaisie comme exemple d’intégration nationale réus-
sie et mettait en évidence 'amélioration du développement humain dans
ce pays au cours des trente derniéres années. La Malaisie s’est trouvée au
premier rang mondial en termes de progres du développement humain
entre 1960 et 1992, Elle a d’ailleurs accédé depuis au rang de pays a haut
développement humain (0,83 en 2008). Aujourd’hui, le PNUD consi-
dére que le pays est «l'illustration parfaite» des theses selon lesquelles la
croissance économique peut — A certaines conditions — étre porteuse d’une
réduction de la pauvreté : la faible prévalence de la pauvreté en Malaisie,
ol moins de 5% de la population actuelle est sous le seuil de pauvreté?,
est d’autant plus remarquable qu'en 1970 la moitié¢ de la population était
comptée comme pauvre. La pauvreté référée au standard international de
1 dollar US par jour est quasi éradiquée : elle ne concerne qu'une infime
proportion de personnes en Malaisie (0,4 % en 2004)"*. Le PNUD recon-
nait dans cette évolution leffet de politiques originales et volontaristes

10 Selon la Banque mondiale, 10 580 000 habitants en 1970.

1 Voiraussi A. Piveteau et E. Rougier, « Emergence, I'économie du développement interpellée »,
Revue de la régulation, n°7, 2010.

12 Lindicateur de développement humain (IDH) est un indice composite additionnant des
¢éléments relatifs aux niveaux de santé, d’éducation et de revenu. LIDH malaisien a augmenté
en valeur absolue de 0,463 entre 1960 et 1992. Il est passé en trente ans d’un peu plus de 0,3
(soit un développement humain faible) 4 0,794, rejoignant presque la catégorie des pays au
développement humain élevé (0,8). PNUD, Rapport sur le développement humain, 1994.

13 Ligne de pauvreté absolue (PLI) mesurée depuis 1977 selon une méthodologie cohérente,
légerement réformée depuis 2005 pour tenir compte notamment des changements démogra-
phiques dans la taille des ménages.

14 PNUD, Malaysia. Measuring and Monitoring Poverty and Inequality, 2008.
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de redistribution, combinées 4 une politique de développement agricole.
Enfin, la Malaisie se distingue aussi dans la région par sa dynamique de
diminution des inégalités de revenus depuis quinze ans, 1a ot la plupart des
pays émergents de la zone voient, parallélement a I'essor économique, se
déployer une plus grande inégalité sociale au cours des années 1990-2000
(au sein de ’ASEAN seule la Thailande fait mieux)”. Cette diminution
sexplique par le fait qu'en Malaisie, si «les riches deviennent plus riches»
(+120 dollars en moyenne sur la période pour le dernier quintile, I'une des
progressions les plus fortes de 'Asie en développement), 'amélioration des
conditions des plus pauvres est encore plus rapide (bien qu'évidemment
moins importante en valeur absolue : + 20 dollars sur la période pour le
premier quintile, record régional). La Malaisie est néanmoins caractérisée
par un éclatement géographique qui en fait une entité nationale complexe,
inégalement développée d’un point de vue spatial.

Dans une région placée sous le signe de la stratégie de promotion des
exportations, le pays fait preuve d’une ouverture a 'extérieur non moins
remarquable. Celle-ci est ancienne, due 4 sa position sur le détroit de
Malacca, objet des conquétes coloniales européennes (portugaise, hol-
landaise, anglaise) & partir du xvre siecle. Avec Penang, puis Singapour,
Malacca fit ensuite partie des établissements du Détroit d’administration
britannique au x1xe. Plusieurs flux ont structuré durablement I'économie
et la démographie de Malaisie depuis : flux de marchandises tout d’abord,
dans la continuité des anciens échanges, flux de capitaux étrangers destinés
a financer la mise en valeur du territoire, flux de main-d’ceuvre immigrée,
en partie servile, de Chine et surtout d'Inde pour réaliser le surcroit de tra-
vail imposé par cette mise en valeur. Bien qu'incompléte et inachevée, la
colonisation a ainsi entrainé la Malaisie dans une premi¢re mondialisation
al'aube du xxc siecle, générant un mouvement d’ouverture inédit de I'éco-
nomie locale. Lapprofondissement récent de cette insertion dans la mon-
dialisation va déterminer une grande partie des changements politiques,
économiques et sociaux contemporains.

D’autre part, le capitalisme malaisien se caractérise par I'intervention
massive dans 'économie d’un Etat fort. Le gouvernement a d’ailleurs
contribué a forger 'ildée d’'un « modele malaisien », modéle a suivre qu’il a

15 Alors que I'Asie fut longtemps une région caractérisée par de faibles niveaux d’inégalités com-
parés & d’autres (en particulier 'Amérique latine), la croissance des années 1990 est réputée
y avoir augmenté les inégalités. A partir d’enquétes sur les dépenses de consommation des
ménages, la Banque asiatique de développement (BAD) montre que la grande majorité des
pays en développement de la région (17 sur 22) ont vu augmenter leurs inégalités au cours
des décennies 1990 et 2000. BAD, Key Indicators 2007. Inequality in Asia, p. 6 et 7.
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toujours été prét a défendre : d’abord en tant que Tigre asiatique (au début
des années 1990), en tant qu'avant-garde technologique (avec le Mulzi-
media Supercorridor lancé en 1996), en tant que pays de la discrimination
positive (aidant lAfrique du Sud dans aprés-apartheid a définir ses nou-
velles institutions), puis comme opposant au Fonds monétaire internatio-
nal (FMI) et a la spéculation internationale lors de la crise asiatique (1998),
et en 2010 comme idéal d’alliance entre islam et modernité au sein du D8
(Developing Eight), groupe de huit pays musulmans en développement,
parmi lesquels la Malaisie détient aussi le record du niveau de vie par habi-
tant le plus élevé. Une certaine forme de nationalisme, affichée en réponse
a la situation de dépendance économique face 4 la demande extérieure,
illustre par ailleurs le poids de I'Etat et de sa rhétorique dans les orienta-
tions prises par le développement du pays.

Expliquer et qualifier le développement malaisien :
une monographie institutionnaliste

A partir du constat de cette singuliére trajectoire de croissance, au sein d’'un
développement régional historiquement hors du commun, deux questions
majeures émergent, qui vont faire 'objet du présent ouvrage. Comment, a
un moment donné de son histoire, un pays rural, traditionnel et relativement
pauvre a-t-il pu enclencher la dynamique de la croissance qui aboutit 2 en
faire aujourd’hui un cas exemplaire de développement? Et comment la
dimension de souveraineté nationale d’un Etat interventionniste se concilie-
t-elle avec I'insertion trés profonde de I'économie dans la mondialisation ?
Si lon cherche 2 analyser le modeéle de développement malaisien, les
comparaisons établies par les grands modeéles explicatifs existant pour
I’Asie soulévent d’emblée des questions méthodologiques. En effet, plu-
sieurs grands modeles sont en concurrence pour I'explication de la dyna-
mique régionale : de la théorie rostowienne des étapes de la croissance pro-
longée par la description séquentielle du vol d’oies sauvages, en passant par
la thése du «miracle asiatique» — combinant décomposition néoclassique
et théorie des avantages comparatifs — 4 laquelle sopposent les tenants de
I'Etat asiatique développeur au sein de I'économie politique internatio-
nale, ou encore I'analyse néo-institutionnaliste : les cadres possibles pour
penser le développement des pays émergents d’Asie sont nombreux et ont
fait, ou font encore, débat. Du point de vue de la dynamique macroéco-
nomique, la trajectoire malaisienne n’est a priori pas trés compliquée a
décrire. Mais I'exercice consistant 4 appliquer un modele pour comprendre
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le développement économique de la Malaisie peut, dans le meilleur des
cas, prouver la pertinence de I'outil : en tout état de cause, il n’épuise pas
la description™.

La vocation monographique de cet ouvrage oblige plutot a reprendre
I'analyse du développement malaisien sous différents angles successifs pour
parvenir a en dessiner les contours. Plusieurs disciplines seront convoquées
au fil de I'exploration du contenu de cette trajectoire, dans une perspective
dessinée par les fondateurs de I'institutionnalisme en économie du déve-
loppement. En effet, Albert O. Hirschman ou Gunnar Myrdal partagent
l'idée qu’on ne peut aborder les questions en économie du développement
sans prendre le temps du détour et de l'interdisciplinarité. Létude d’un pro-
bléme spécifique doit s'envisager en relation avec le systeme social dans son
ensemble, et inclure tous les éléments importants ayant un lien avec ce qui
se passe dans le champ économique?. A ce titre, la distribution du pouvoir
dans la société, la stratification économique, sociale et politique constituent
sans doute des éléments cruciaux pour expliquer les changements écono-
miques, suscités par les réformes politiques. Les institutions sont également
centrales, car elles sédimentent les rapports de force du passé et donnent un
cadre aux comportements individuels ou collectifs contemporains. Cette
démarche rejoint aussi celle de Karl Polanyi, autre repére intellectuel dans
Ianalyse des systemes économiques, pour qui il importe de tenir compte de
Iaspect non économique (la religion, le gouvernement), aussi déterminant
selon lui pour la structure et le fonctionnement de I'économie que les ins-
titutions monétaires ou le progres technique.

Cest ainsi que, sans pour autant négliger les apports théoriques et
conceptuels quoffrent les modeéles existants, I'analyse présentée dans cet
ouvrage n'a pas pour point de départ une entrée théorique particuliére a
priori, mais des problémes soulevés par une réalité économique et sociale
complexe ot de trés nombreux éléments s'entrainent réciproquement (cau-
salité circulaire et cumulative”). En effet, la modélisation procede en géné-
ralisant et cela passe par un processus d’élagage et de simplification indis-
pensable. Or dés lors que 'on entre dans la logique historique d’une société
particuliére, dans sa dynamique propre portée par les rapports de force

16 Clest le cas des modeles de croissance, notamment de croissance endogene, fondés sur I'éducation.
Voir E. Lafaye de Micheaux, Education et croissance en Malaisie, étude d'un lien  fragile, 2000.

17 G. Myrdal, Léconomie institutionnaliste (1977), 2008, p. 71-85.

18 K. Polanyi, « Léconomie en tant que procés institutionnalisé », Les systémes économiques dans
Lhistoire et la réalité, C. Arensberg et al. dir., Paris, Larousse, 1975.

19 G. Myrdal, 7héorie éc ique et pays développés, 1957 ; A. O. Hirschman, The Strategy of

Economic Development, 1958.
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politiques et sociaux qui se sont eux-mémes construits au fil du temps et
des événements, la simplicité du modele devient encombrante. D’ou la
multiplicité des angles d’attaque et des approches mobilisés. La transgres-
sion des limites de la discipline est envisagée ici, car c’est la condition de
départ pour pouvoir élaborer des hypotheses plus pertinentes pour rendre
compte des mécanismes a 'ceuvre en Malaisie, en s'appuyant sur des cor-
pus issus des autres sciences sociales. S’il est fécond, cet écart vis-a-vis des
modélisations habituelles et des chemins déja tracés rend certainement la
recherche institutionnaliste plus difficile et plus longue.

La perspective institutionnaliste proposée ne s'ancre pas dans une lecture
fonctionnaliste des institutions «régles du jeu», qui sopere au risque de la
téléologie, ou de 'oubli de la multiplicité des fonctions assurées®. Les ins-
titutions ne datent pas du moment ot I'économiste les considere, ni méme
du moment ot leur influence sur le fonctionnement économique se fait sen-
tir. Non seulement elles encadrent le marché et la croissance, mais elles les
suscitent et les forment; elles peuvent relever d’une autre logique que celle
sous laquelle elles apparaissent, elles peuvent avoir rempli jadis une fonc-
tion qui n'existe plus mais a laquelle elles survivent sans que cette inertie
soit préjudiciable®. Ainsi, la corruption associée a la recherche de rente et le
clientélisme peuvent parfois étre compatibles avec une certaine efficience™. ..
Ce livre s'attachera donc a donner leur place aux institutions dans 'analyse
du développement économique, en particulier a travers celles qui encadrent
la constitution progressive du marché du travail depuis la colonisation, ou
les instruments de l'intervention économique de I'Etat, amenés 4 jouer un
grand role dans le chemin pris par le pays pour se développer.

Lessentiel de l'ouvrage repose sur une synthese des sources existantes
en histoire, démographie, sociologie, économie. Abondamment étudiée
dans les pays anglo-saxons, la Malaisie est assez bien documentée depuis
le début du xxe siecle. La littérature sur 'économie, la société, le systeme
politique a émané successivement de 'administration coloniale, des uni-
versitaires britanniques, mais aussi depuis les années 1960 de nombreux
étudiants et chercheurs aux Frats-Unis, aux Pays-Bas, et plus récem-
ment en Australie ou & Singapour. En raison du relatif éclatement de la
production des connaissances sur ce petit pays du Sud-Est asiatique, les

20 H.-J. Chang, Institutional Change and Economic Development, 2007, p.5-7.

21 Lapproche retenue est explicitée dans «Les contours d’un projet institutionnaliste en économie
du développement», Institutions et développement, E. Lafaye de Micheaux ez al. dir., 2007, p.9-37.

22 E.T. Gomez et K.S. Jomo, Malaysias Political Economy. Politics, Patronage and Profits, 1997 ;
E.T. Gomez, Chinese Business in Malaysia. Accumulation, Ascendance, Accommodation, 1999 ;
A. Kahn et K. S. Jomo éd., Rents, Rent—;eeking and Accumulation, 2000.
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auteurs ressortissent de courants, d’écoles de pensée voire de chapelles
divers. Lautre matériau de cet ouvrage provient des données statistiques
nationales et internationales, en particulier les séries temporelles fournies
par la Bank Negara (Banque centrale de Malaisie), la Banque mondiale,
la Conférence des Nations unies sur le commerce et le développement
(CNUCED) ou le FMI, complétées par quelques observations originales
issues des enquétes de terrain de l'auteur 2 la fin des années 1990. Mais
la fragilité¢ des données doit inciter le chercheur 4 une grande prudence
dans le maniement des données chiffrées, et a leur utilisation en lien avec
d’autres modes d’administration de la preuve.

A\€\:372 LA FRAGILITE DES DONNEES

Tout chercheur qui va travailler en Malaisie se trouve confronté a de lourdes difficultés au niveau
de ses données (la premiére question que se posent deux personnes qui ont travaillé sur la Malai-
sie est inévitablement : «ccomment as-tu fait pour les données ?»). Le probléme se situe en effet
a trois niveaux : I'acces aux sources, la rareté des séries disponibles, la fiabilité de ces données.

La conduite d'une recherche par un ressortissant étranger est strictement contrélée
concernant les demandes de données officielles ou des entretiens au niveau des ministéres
qui exigent l'autorisation officielle de recherche délivrée par I'Economic Planning Unit (EPU),
unité émanant du Département du Premier Ministre. L'autorisation officielle de recherche est
délivrée au bout d'une longue procédure relativement arbitraire' sur la base du dép6t du projet
scientifique, de l'emploi du temps précis du chercheur, de la liste des personnes a interviewer,
dunom d'un universitaire malaisien qui sera l'interlocuteur local de 'EPU pour cette recherche
(et dont les responsabilités sont clairement définies), d'une attestation de financement, etc.
Certains sujets de recherche sont interdits officiellement : on ne peut prendre pour objet de
recherche les «questions sensibles, relatives aux valeurs et aux normes locales ainsi qu'aux
sujets politiques» selon la note officielle accompagnant le dossier de demande d'autorisa-
tion a conduire une recherche en Malaisie (Approval to conduct a research in Malaysia, EPU)".
Ces «questions sensibles», dont la liste est explicite!', correspondent aux domaines relatifs a la
religion, l'ethnicité, la Nouvelle Politique Economique (NEP, 1970-1990), les inégalités de reve-
nus, ou encore les sultans. Les journalistes comme la statistique nationale sont d'ailleurs aussi
soumis a ces interdits. Une présentation des résultats de la recherche aupres de I'EPU devra
précéder leur publication et pourrait méme conditionner la sortie du territoire. Le but de cette
procédure est de «protéger Iimage de la nation et sauvegarder l'intérét national »".

Il faut par ailleurs rappeler que si la Malaisie a regu en héritage de I'administration britannique
un appareil statistique d'Etat relativement développé au regard d’autres pays d’Asie, celui-ci est
longtemps resté trés imparfait et la diffusion des résultats, du moins jusqu'a la généralisation des
nouvelles technologies dans la statistique publique a partir de la seconde moitié des années
2000, en était compliquée. Le plus souvent les enquétes, quand elles existent, sont parcellaires et
rarement prolongées sur de longues périodes ni reprises a intervalles réguliers pour permettre
des comparaisons. Hormis quelques exceptions, les entreprises de mesure sontissues d'une pré-
occupation de court terme et ne donnent pas lieu a un programme de recherche prolongé.
Enfin, les résultats des enquétes ne sont pas systématiquement rassemblés. Tout ceci concourt a
constituer des séries disparates et sujettes a caution.
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Enfin, pour mieux situer la source du lien étroit entre les résultats statistiques publiés et les
objectifs politiques, il faut savoir qu'au niveau des divisions statistiques de chaque ministére et
du département national des statistiques, les fonctionnaires doivent soumettre obligatoirement
les résultats de leurs enquétes semestrielles, annuelles ou pluriannuelles au crible des services de
I'Economic Planning Unit. Cet aller-retour des données est officiellement justifié par la nécessaire
correction des aberrations statistiques, mais en réalité il établit et perpétue la dépendance entre
linformation disponible sur le pays et les objectifs de politique intérieure garantis par les services
du Premier Ministre". Ces interférences entre les considérations politiques internes, les opérations
et les résultats des mesures sont tellement étroites qu'il est donc toujours extrémement difficile
de savoir, en tant que chercheur, sur quoi l'on travaille car il est fréquent de se trouver confronté
a des mesures d'une méme variable qui different.

Ainsi pour rédiger cette ouvrage a-t-on eu nécessairement recours, au-dela des travaux
économiques stricto sensu, a d'autres références en histoire, en sociologie et en démographie.
Ces travaux, souvent plus détachés de la production de la statistique publique, ou alors extré-
mement maitrisés comme ceux de C. Hirschman sur le recensement, permettent de sorienter
parmi les hypothéses alternatives.

En réalité, dans les ministéres, des enquétes sont toujours menées sur ces sujets relatifs a la ques-
tion ethnique, mais rien n'est publié depuis une dizaine d'années. Par exemple, en 1997, dans la
bibliotheque interne du ministere du Travail ou nous avions pu étudier, un annuaire de don-
nées annongcait dans sa table des matieres le tableau des taux de salaires selon I'appartenance
ethnique : mais la page est manquante, ce qui signifie qu'elle nétait donc pas méme diffusée a
lintérieur du ministere. Un chercheur malaisien réputé qui travaillait alors sur ces questions pour
I'Economic Planning Unit nous avait confirmé qu'il n'y avait pas eu acces non plus.

Un comité, réuni une ou deux fois par an, examine les demandes qu'il agrée «en fonction du seul contenu
scientifique du projet». En réalité, aprés huit mois de procédures infructueuses, nous avions obtenu notre
research pass en quelques jours avec l'intervention de 'Ambassade de France.
""" 1997. Aujourd'hui l'ensemble de la procédure est consultable sur le site internet d'EPU : http://www.epu.
gov.my/undertaking. Une circulaire de 1999 est venue prolonger et préciser les conditions de l'encadre-
ment de la recherche définie en 1978. En 2010, les frais liés a la demande d'autorisation ont été supprimés,
ce qui s'inscrit sans doute dans le nouveau programme national de lutte contre la corruption.
«Explanatory notes on sensitive issues» (http://www.epu.gov.my/undertaking).
V" General Circular n°3,1999 : «Regulation for the conduct of research in Malaysia», p.2.
V' Atelier de travail organisé par le BIT (ONU, Genéve) et la Fédération des employeurs malaisiens avec les
départements statistiques des différents ministéres (Travail, Fducation, Finances) et EPU au sujet de I'in-
formation sur le marché du travail (notes de terrain, Kuala Lumpur, 17 mars 1998).

Trés peu d’ouvrages francais en revanche, hormis quelques romans  suc-
ces autour de la Seconde Guerre mondiale, ont été spécifiquement consacrés
A la Malaisie, et moins encore 4 son économie. Mis 2 part la récente pré-
sentation du pays abordée selon une problématique plus géographique par
Rodolphe De Koninck, la plupart des livres qui en traitent le font, non sous
I'angle monographique, mais dans une comparaison internationale ou régio-
nale et lient son étude 2 celle de Singapour ou des pays voisins de TASEAN.

Lacontrepartie delamise en avantdelacohérence interne etdelasingularité
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de la trajectoire économique malaisienne est le faible poids accordé dans
cet ouvrage a la question de l'intégration régionale, en I'occurrence celle
de la place du pays dans les évolutions de TASEAN. Cette dynamique ins-
titutionnelle régionale nous semble trés périphérique en matiére de déter-
mination de la croissance économique malaisienne et de ses orientations
structurelles par rapport aux intentions de politiques nationales d’une part,
aux influences américaines, japonaises ou encore européennes que véhi-
cule son insertion dans la mondialisation de I'autre. Pour une meilleure
connaissance de TASEAN en tant que telle, on se référera donc a Sophie
Boisseau du Rocher («Un régionalisme asiatique, TASEAN », LAsie retrou-
vée D. Camroux, J.-L. Domenach éd., Paris, Seuil, 1997, p.146-166) ou
encore & Francois Nicolas («Lintégration économique en Asie de I'Est :
les progres limités de I'approche institutionnelle», Asie 2006-2007, Etudes
de la documentation frangaise, 2006). Une vue d’ensemble rétrospective
des travaux et avancées de TASEAN a été proposée par le numéro spé-
cial consacré & quarante ans d’association de coopération régionale par la
revue Contemporary Southeast Asia (2007, vol. 29, n°3) publiée par I'Insti-
tute of Southeast Asian Studies, Singapour. On se référera en particulier
a «ASEAN Beyond Forty : Towards Political and Economic Integration »
rédigé par son ancien secrétaire général, R. Severino (p.395-405). Enfin,
pour une interprétation en économie politique internationale de I'intégra-
tion régionale 4 laquelle participe la Malaisie, se référer 4 : C. Figuiére et
L. Guilhot, «Vers une typologie des “processus régionaux”, le cas de I'Asie
Orientale» (Revue Tiers-Monde, vol.192, n° 4, 2007, p.895-917) et « LAsie
d’une crise a l'autre : 'impact sur 'intégration régionale» (Mondes en déve-
loppement, vol. 154, n°2, 2011, p.29-44).

Louvrage se compose de trois parties. La premiére partie est consacrée
a la genése du développement économique malaisien. Le chapitre 1, arti-
culant histoire générale et histoire économique, revient sur la colonisa-
tion britannique pour mettre en évidence les structures institutionnelles,
démographiques et économiques qui expliquent largement les caractéris-
tiques singuli¢res du développement & venir, ainsi que les lignes de partage
durables de la société malaisienne modelée par I'économie coloniale. Le
chapitre 2 expose les conflits sociaux sous-jacents a la rupture profonde
que va représenter la nouvelle politique économique a partir de 1970. 11
sattache, en considérant la genése des institutions, a établir les liens entre
Iétat des rapports de force politiques et sociaux et le type de politique qui
a pu sélaborer alors, conditionnant le décollage économique du pays.

La seconde partie quantifie la remarquable croissance malaisienne et
décompose la dynamique macroéconomique a I'ceuvre de 1970 a nos jours.
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La croissance est analysée sous I'angle néoclassique de la contribution des
facteurs productifs, interrogeant les progres de la productivité malaisienne
par comparaison avec les économies de la région (chapitre 3). Dans la
mesure oll cette trajectoire est marquée par une succession de crises inter-
venues depuis 1997, on en distingue les causes respectives et on souligne la
résilience d’'un modele de développement (chapitre 4). De cette étude se
dégagent les forces et faiblesses d’'un modéle marqué  la fois par la dépen-
dance 2 I'égard de I'extérieur et par l'intervention contra-cyclique de I'Etat.
La derniére partie porte sur les caractéres propres au modéle malai-
sien que 'examen des séries quantitatives macroéconomiques ne suffit
pas a qualifier. Lencadrement institutionnel et politique de la croissance
met en relief un rapport particulier entre le monde politique, dominé par
le parti UMNO (United Malays’ National Organization), et le monde
des affaires : de I'Etat développeur au crony capitalism, ce sont différentes
facettes du rapport entre I'Etat et I'activité économique qui sont ensuite
examinées (chapitre 5). Ce rapport complexe est a Uorigine d’une souve-
raineté économique ambigué. Celle-ci s’affirme particuli¢rement dans le
contexte de la mondialisation dont on s'est beaucoup demandé au début
des années 2000 si elle ne signait pas la fin de la souveraineté des Erats. La
Malaisie, par les différents aspects de son insertion dans la mondialisation
(chapitre 6), apporte incontestablement une pierre de plus au débat.
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EMERGENTS : LE TEMPS
DES DESILLUSIONS

AUX ORIGINES DE EMERGENCE MALAISIENNE : LA
NOUVELLE POLITIQUE ECONOMIQUE, 1971-1990°

Elsa Lafaye de Micheaux™

Pays émergent d’Asie du Sud-Est, la Malaisie multiethnique a entamé sa trajectoire de
croissance lors d’'un épisode politique treés particulier : la Nouvelle politique économique
(1971-1990), porteuse d'un volontarisme d’Etat inédit, a engendré une industrialisation
articulée a une rapide ouverture commerciale et aux investissements directs étrangers dans
les semiconducteurs. Mais la croissance s’est aussi largement appuyée sur la planification
indicative et le développement des entreprises publiques. La stratégie de développement a pris
en charge la réduction d’inégalités structurelles via des dispositions de discrimination positive
maintenues au fil des décennies. Cet article d’histoire économique revient sur I'épisode de
politique macroéconomique déterminant pour I'émergence malaisienne.

Mots clés : Malaisie, Nouvelle politique économique, émergence, discrimination positive,
industrialisation, inégalités interethniques.

Le revenu par habitant de la Malaisie, pays classé comme pays émergent a revenu
intermédiaire par la Banque mondiale, s’éleve a 10 000 dollars US en 2012.
Son ouverture commerciale est élevée (les échanges commerciaux représentant
140 % de son PIB en 2013). Indépendant depuis 1957, cet Etat d’Asie du Sud-Est
de trente millions d’habitants (2013) est multiethnique & majorité musulmane.
Carrefour économique entre I'Inde et la Chine, la Malaisie est un creuset de
populations et de cultures. Avec le rattachement en 1963 des Etats du nord
de Bornéo (hormis Brunei) suite a la séparation d’avec Singapour (1965), la
Malaisie n’a donc pris que tardivement sa forme juridique actuelle : celle d’une

* Cet article s'inscrit dans une perspective d'histoire économique.
** Maitre de conférences, Université Rennes 2, elsa.lafaye-demicheaux@univ-rennes2.fr
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fédération de 13 Etats partagée en deux entités territoriales séparées par la mer
de Chine du Sud, la péninsule malaise et les Etats de Sabah et Sarawak.

Prospére possession britannique, la Malaisie était au sortir de la seconde
guerre mondiale la premiere source de devises pour la zone sterling, mais
sa trajectoire de croissance s’est véritablement accélérée a partir des années
1970. Linfluence coloniale fut considérable dans la mesure ot la colonisation
(essentiellement un protectorat sauf pour Singapour, Malacca et Penang)
orienta non seulement Pextraversion de ’économie, dont elle posa les bases
en termes d’infrastructures modernes, mais détermina aussi la démographie
et les institutions éducatives, monétaires et juridiques (Jomo,Wong, 2008).
Limpérialisme britannique inscrivit la Malaisie dans les marchés mondiaux
de I’étain et du caoutchouc a partir d’une spécialisation primaire des plus
rentables financée sur la base de capitaux essentiellement privés, anglais, mais
aussi hollandais et francais. Ce systeme économique capitaliste exigea aussi,
dans le contexte d’une population locale peu nombreuse, une forte immigration
chinoise et indienne en Malaisie a partir de la fin du XI1X° siecle. L'activité miniere
et les plantations, s’appuyant sur des coolies chinois et indiens, coexistérent avec
l'agriculture vivriere et I'activité de péche perpétuée par les Malais dans une
économie dualiste. Apres I'indépendance obtenue en 1957, la conduite libérale
de la politique économique appliquée a une société plurielle a encore creusé
davantage les inégalités entre groupes ethniques séparés socialement par la
division du travail. On peut imputer précisément cette inflexion au moment ou
le gouvernement de Tun Abdul Razak (peére de 'actuel Premier ministre Najib A.
Razak) a mis en place la Nouvelle Politique Economique (New Economic Policy,
NEP) en 1971, en rupture avec le legs britannique.

VERS UNE POLITIQUE DE DISCRIMINATION POSITIVE SYSTEMATIQUE
EN FAVEUR DES MALAIS DE SOUCHE

En 1967, on recensait 8,8 millions d’habitants dont les « Malais » (de souche)
(50 %), les « Chinois » (37 %), les « Indiens » (11,5 %) (Hirschman, 1975) :
la dissociation des populations par Padministration coloniale et par 'emploi
était telle que la question ethnique est passée au premier plan a la faveur

’événements politiques graves. En effet, en mai 1969, les tensions sociales
exacerbées ont conduit des militants politiques malais a fomenter des émeutes
sanglantes anti Chinois. En réponse, le parti au pouvoir, le parti malais United
Malays National Organization (UMNO) gouvernant au sein d’une coalition
multiethnique avec le parti chinois Malaysian Chinese Association (MCA) et le
parti indien Malaysian Indian Congress (MIC), a choisi d’adopter une politique
de développement tournée vers la réduction des inégalités. Mais celle-ci n’a pas
été a visée universaliste : au contraire, elle a instauré une discrimination positive

N° 219 e juillet-septembre 2014 e Revue Tiers Monde

202



Aux origines de I'émergence malaisienne : la Nouvelle politique économique, 1971-1990

a partir de mécanismes de redistribution au profit exclusif des Malais, population
(faiblement) majoritaire. Lobjectif politique de cohésion sociale et de réduction
des inégalités ne devait pas pour autant léser les autres communautés ethniques.
C’est la raison pour laquelle une promotion volontariste de la croissance a été
engagée. Ainsi définie, la NEP (1971-1990) est une politique économique qui
ambitionne de rééquilibrer la répartition des revenus et des chances (redistribuer
les emplois, les chances scolaires et le capital des entreprises) en faveur des Malais
« de souche ». En termes de croissance, elle a posé les bases de la trajectoire
d’émergence. La contribution de I’Etat, a travers son instrument de planification,
ses investissements publics et sa participation directe a Pactivité économique, a
pris corps par le biais de la mise en place d’un tres grand nombre d’entreprises
publiques (ot fonctionne la discrimination positive). Politiquement, la NEP a été
congue au sein d’un projet idéologique syncrétique, moins keynésien qu’alliant
un contenu économique libéral et anti-communiste a un fort nationalisme
développementaliste'. Sur une période historiquement marquée par ’'abandon
des stratégies de développement hétérodoxes et la montée de 'ajustement
structurel dans le Tiers-monde, l'intervention de ’Etat en Malaisie entre 1971
et 1990 tranche fortement. Commencées avec la NEP (1970-1990), les politiques
de développement passeérent ensuite par la New Development Policy (1991-2000),
puis la National Vision Policy (2001-2010) en s’appuyant sur 'instrument de la
planification quinquennale indicative. Celle-ci, introduite par I'administration
coloniale des les années 1950, est restée en usage depuis lors : en 2014, la Malaisie
est dans son 10°¢ Plan.

Lattention portée a la New Economic Policy (1971-1990) est justifiée, rétros-
pectivement, par les succes de cette politique qui s’est avérée extraordinairement
payante en termes de taux de croissance, de croissance du niveau de vie et de
réduction de la pauvreté. Au cours de la période, elle s’est aussi accompagnée
d’une notable diminution des inégalités de revenus inter-ethniques.

DES PROGRES ECONOMIQUES CONSIDERABLES

Les progres enregistrés sur plus de deux décennies expliquent que la Malaisie
ait pu figurer parmi les pays du « miracle asiatique », selon la Banque mondiale
(1993) analysant la remarquable croissance des Nouveaux pays industrialisés
(NPI) d’Asie orientale. Mais ce rapport avait a 'époque donné lieu a des débats
vifs et soutenus sur la nature de la dynamique asiatique : contre les positions
néoclassiques de la Banque réfutant toute justification de I'intervention de I'Etat
en la matiére, une autre littérature, qui la remettait au contraire au centre a

1. Ce que Myrdal appelait, dans Asian Drama, les « idéaux de la modernisation» qui ont marqué I’époque des indépendances et
les débuts de la phase postcoloniale : la planification en est I'un des instruments caractéristiques (1968, pp. 40-49).
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Figure 1 : Trajectoire de la croissance malaisienne

PIB malaisien 1960-2005
(RM constants, 1987)
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Source : Banque mondiale, 2006.

travers le concept d’Etat développeur, s'était alors affirmée. Pour S. Lall, bien loin
de sonner le glas de la politique économique, le « miracle asiatique » démontrait
que le temps d’un second round des politiques industrielles avait sonné (Lall,
1994).

La NEP, dans ses spécificités propres, apparait tout a fait exemplaire du
volontarisme des politiques industrielles menées en Asie orientale a cette
période. Notre article interroge les tenants et aboutissants de la politique
d’industrialisation malaisienne. Il commencera par expliciter les rapports de
force entourant la définition de son objectif : la construction nationale et la
cohésion sociale dans une société multiethnique marquée par de profondes
inégalités inter-ethniques. Ensuite, nous soulignerons la singularité de la NEP
sur le plan de ses modalités articulant un Etat extrémement présent — dont on
précisera les formes d’intervention — avec le recours aux capitaux étrangers (en
particulier aux investissements directs étrangers, IDE) et ses résultats en termes
de croissance et de distribution des revenus. En conclusion, nous montrerons
que si le recul dont nous disposons aujourd’hui permet d’attribuer a la rupture
de la NEP la trajectoire d’émergence de la Malaisie, il suggere aussi que les
probléemes économiques, politiques et sociaux auxquels elle se trouve confrontée
au début du xXI° siecle y puisent aussi leur source.
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LES FONDEMENTS POLITIQUES DE LA NEW ECONOMIC POLICY
(1971-1990)

Le contexte socio-économique postcolonial

De nouvelles institutions

Dans leur volonté de développer une économie coloniale exportatrice
profitable, qui se révélera profondément dualiste, les Britanniques furent
conduits & mettre en place un certain nombre d’institutions coloniales essentielles
pour I’histoire du développement malaisien. Un systeme 1égal (common law)
et administratif (administration fiscale, introduction de la carte d’identité et
d’une formalisation de I’état civil, recensement décennal a partir de 1871 dans
les trois Straits Settlements) est mis en place, dont le premier et principal
geste fut de remplacer les régles traditionnelles d’attribution de la terre et de
formuler (entre 1887 et 1904) un systéme foncier de bail de type européen afin
d’encourager les planteurs a défricher la forét et a coloniser le pays. Les autres
introductions institutionnelles essentielles sont un systéme monétaire ancré sur
la livre sterling, un salariat « importé » induisant une société pluriethnique et
un bouleversement démographique.

Le trait majeur lié a 'importation du salariat caractérisant '’évolution de la
Malaisie coloniale s’explique par le fait que la population paysanne locale était
tres réduite (la péninsule malaise comptait 250 000 a 300 000 habitants en 1800)
et occupée a la production vivriere. Deés lors, 'administration coloniale a dirigé
ses efforts vers 'organisation de 'immigration entre les Indes et la Malaisie : a
la fin du X1X€ siecle et sous l'effet des migrations de travail, la population atteint
2 millions d’habitants. En 1800, les Malais formaient 90 % de la population ;
ils sont moins de 60 % en 1911, 49,7 % en 1947. La population chinoise de
Malaisie compte alors 47,2 % du total et les Indiens 11,3 % (la population
autochtone non malaise étant comptée au sein de la catégorie « Autres »). La
division coloniale du travail a forgé une société multiethnique ot les positions
occupées dans le travail recoupent les différences ethniques. Ceci a donné lieu a
des inégalités de revenus marqués entre groupes.

Comme dans d’autres pays sous lemprise coloniale, les Britanniques ont
favorisé la création d’infrastructures favorables au développement a travers
I’établissement de systémes de communications efficaces (routes, train, ports,
aménagements fluviaux pour transporter les marchandises aux ports) et la mise
en place d’un systeme policier, dédié notamment a la sécurité des transactions
marchandes.

Parmi les autres mesures, on compte aussi I'introduction d’unités de
mesure internationales : les unités utilisées, que I'on retrouve dans les documents
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officiels et les ouvrages traitant de 'économie malaisienne, proviennent du
systéme métrique anglais (notamment 1 acre = 0,4 ha ; 1 livre (Ib.) = 0,5 kg).

Legs colonial, le pays se dotera a son indépendance d’un systeme politique de
synthése emprunté a la Grande-Bretagne : monarchie constitutionnelle, dont le
role exécutif clef est détenu par le premier ministre et ot le réle de roi est exercé
par les sultans (Yang di Pertuan Agong) a tour de role pendant cinq ans.

Environ un siécle apres le début de la colonisation britannique, les traits
caractéristiques majeurs de la société malaisienne sont les différences ethniques
dans le peuplement ville/campagne, dans les emplois, dans ’acces a 'éducation,
et donc dans les revenus. Elles s’expliquent par le dualisme de 'économie malai-
sienne conjugué a une participation différenciée des différentes communautés
ethniques au mouvement de modernisation (Jomo, 1986).

Des inégalités de revenus trés importantes

La question de la lutte contre les inégalités n’était pas au programme politique
de Padministration britannique. Elle n’a pas non plus été abordée comme telle
dans la décennie qui a suivi la décolonisation ; aussi en 1969, les inégalités de
revenus étaient-elles plus importantes quune décennie plus tot. La Malaisie
est alors sans conteste le plus inégalitaire des pays d’Asie : le ratio Q5/Q1 qui
désigne le rapport entre le quintile le plus riche et le plus pauvre est de 16 dans
les années 1970 en Malaisie, contre 9 @ Hongkong, 8 en Thailande, voire 4,5 et 5
au Japon et a Taiwan (Banque mondiale, 1993). La pauvreté touche en premiére
ligne les Malais (de souche) : en 1970, 65 % des Malais vivent en dessous du
seuil de pauvreté. Ils sont ruraux dans leur grande majorité et percoivent des
revenus nettement inférieurs (de 35 %) aux revenus moyens dans le pays (tandis
que les autres catégories de population ont des revenus moyens qui dépassent
la moyenne nationale : 150 % pour les Chinois ; 115 % pour les Indiens, selon
le recensement des ménages de 1970). En 1957, écart des revenus malais au
reste de la population était de 25 % par rapport a la moyenne nationale et de
50 % par rapport au revenu moyen chinois (Faaland, Parkinson, Saniman, 1990,
p. 147). Cela signifie que de 1957 a 1970, les Malais ont vu leur marginalisation
économique vis-a-vis de la moyenne nationale empirer, alors méme que le
revenu moyen par téte s’appréciait pour I'ensemble de la population (+25 %
selon les sources citées) au fil des progres de la jeune Malaisie indépendante.

L’économie était alors dans la continuité de I'exploitation d’un capitalisme
agro-exportateur au service des intéréts britanniques postcoloniaux. Sur cette
période ol ’économie se fonde sur Pextraction d’une rente naturelle, marquée
par une grande instabilité des prix et des grandeurs macroéconomiques (PIB,
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exportations), le développement de capacités industrielles n’est pas prioritaire’.
La rupture de trajectoire, marquée par I'interventionnisme étatique et tournée
vers I'industrialisation en s’appuyant sur les capitaux étrangers se joue au
lendemain des émeutes de 1969 : la dynamique économique se transforme alors
sous l'effet de la mise en place de la NEP entre 1971 et 1990 que I'on va détailler
apres en avoir isolé I'élément historique déclencheur : les émeutes raciales de
mai 1969.

L’élément déclencheur : les émeutes de mai 1969

Les criantes inégalités de revenus du systéme économique malaisien dualiste
et divisé ethniquement éclaterent au grand jour lors d’émeutes raciales sanglantes
anti chinoises, sur fond de résultats électoraux marqués par le recul de la coalition
au pouvoir, 'Alliance (comprenant 'United Malays National Organization,
UMNO, the Malayan Chinese Association, MCA, and the Malayan Indian
Congress, MIC), le 13 mai 1969. Douze ans apres 'indépendance (1957), la
cohésion sociale malaisienne restait a construire : dans la Malaisie de 1969
les lignes de fracture les plus élémentaires de la société sont d’inflexibles
divisions inter-ethniques °, exceptionnellement solides car elles se redoublent et
se multiplient puisque la division ethnique recoupe les dimensions culturelles,
religieuses, politiques, linguistiques, géographiques et socioprofessionnelles.
Toute la question devient de savoir comment réduire ces multiples écarts qui,
loin de se compenser, se cumulent au détriment des ruraux peu éduqués, le
plus souvent malais, manifestement bloqués dans le secteur de agriculture
traditionnelle.

Quels sont les principes qui définissent la nouvelle politique économique ?

Au lendemain des émeutes raciales, dans un contexte d’Etat d’urgence,
le Conseil national d’opérations (National Operations Council, NOC) dirigé
par le nouveau premier ministre Tun Abdul Razak, lance la NEP destinée a
orienter le pays jusqu’en 1990. La plupart des innovations politiques associées
rétrospectivement a la NEP n’ont pas toutes été contenues dans son programme
initial de 1970, mais elles vont apparaitre au sein de 'arsenal politique et
administratif qui s’est progressivement constitué pour remplir ses objectifs. Face
a 'explosion de violence, le gouvernement a choisi de lire Pexpression d’'un
ressentiment des Malais contre les Chinois, plus riches, bien quimmigrés et a
ce titre, dans une perspective nationaliste malaise, ayant moins de raisons de
prétendre tirer profit du pays. L'idée que les Chinois formaient la communauté

2. Dans I'objectif britannique du moins, ¢'était clairement le cas : en 1930 par exemple, sur 108 millions de livres sterling investis
en Malaisie, 85 % étaient destinés aux plantations et prés de 0,8 % aux mines, rien n’étant tourné vers I'industrie manufacturiere.
Ce n'est qu’apres le rapport de la BIRD de 1955, poussant a la diversification, qu’une premiere industrialisation sera engagée,
tournée vers la substitution d'importations au cours des années 1960 (Rasiah, 1996, pp. 156-157).

3. Selon la thése majeure de M. Rudner dans « The Malaysian General Election of 1969 », 1970, pp.17-18.
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qui exploitait les Malais, et que les Chinois étaient riches parce qu’exploitant les
Malais, était répandue a I’époque et alimentait sentiments et discours politiques.
Or, des 1960, il avait été démontré que 'assimilation courante des Chinois
a la catégorie des gens riches était une erreur grossiere puisque la majorité
des Chinois étaient des ouvriers, des commergants et qu'un grand nombre
travaillaient la terre : tous ces éléments étaient déja connus et les statistiques
officielles comme les recherches en sciences sociales d’alors pouvaient permettre
de rectifier la vulgate anti-chinoise*.

Mais les objectifs retenus par la NEP s’expliquent surtout par les rapports
de force politiques et administratifs qui se sont affrontés au moment de son
élaboration, opposant deux écoles.

Celle de ’Economic Planning Unit (EPU), le bureau de la planification
en Malaisie, privilégiait la stratégie de croissance dans une optique libérale
(distribution des fruits de la croissance assurée par percolation ; minimum
d’interférence de I'’Etat dans I’économie ; incitations au secteur privé) et
monétariste (stabilité des prix, excédents records des réserves de change, budget
équilibré) en continuité avec le passé immédiat et 'administration coloniale :
il s’agissait alors de mettre en ceuvre une « politique de retour a la normale »
(Faaland et alii, 1990, p. 28). Ces propositions politiques de 'EPU sont fortement
soutenues par le Trésor, la Banque Centrale (Bank Negara), le Federal Industrial
Development Authority (FIDA) et le département des Statistiques. EPU était
dirigé a I'’époque, tout comme le ministere des Finances qui partageait ses
positions, par une personnalité chinoise : les mots “financement du déficit”
étaient tabous dans les couloirs du Trésor ou de la Banque centrale. Méme
le FMI s’est demandé a un moment pourquoi accumuler de telles réserves
de changes alors que les devises auraient pu étre utilisées pour financer les
besoins d’investissement du pays (Faaland, 1990, p. 29). On peut y voir le reflet
du manque de formation des économistes dont disposait la jeune Malaisie :
« la compréhension des processus économiques y était encore dans 'enfance »
(idem), d’ou le recours aux recettes connues et déja éprouvées.

La seconde école, celle du Department of National Unity (DNU) avec
I'appui du gouvernement voulait mettre 'accent sur la redistribution dans
une optique nationaliste pro-malaise. Tun Razak incarnait un nationalisme
malais plus dur que son prédécesseur, aristocrate de formation britannique qui
avait négocié 'indépendance (1957) a partir d’une politique de rapprochement
des communautés se traduisant par la création de la coalition politique du
Barisan National ou ‘Alliance’ en 1953. La réflexion du DNU se fondait sur des

4. C'est déja le sens de I'ouvrage célébre de Puthucheary démontrant la concentration de la richesse malaisienne dans les
mains ... britanniques (Ownership and Control, 1960). Bien que menant cette utile démonstration, I'auteur reconnaissait que
I"assimilation entre pauvreté et appartenance ethnique restait difficilement évitable car la plupart des Malais étaient paysans et
« depuis leur océan de pauvreté, ils voient le commergant chinois du village comme un flot de richesses » (p. 175).
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notes (Policies for Growth with Racial Balance, 1969) parues dans les semaines
suivant les émeutes et rédigées par J. Faaland pour le Service de Conseil en
développement de I'Université de Harvard en Malaisie. Tun Razak étant d’abord
directeur du Conseil des opérations nationales avant de devenir premier ministre,
le département du Premier ministre publia rapidement des documents de
travail allant dans le méme sens : Racial Disparity and Economic Development,
nov. 1969 ; et des directives : NEP, directive to all government departments and
agencies, en mars 1970. Ainsi, c’est ce second courant qui va lemporter : dans
le Second Malaysian Plan (1971-1976), objectif proclamé est de « promouvoir
I'unité nationale parmi les différentes ‘races’ du pays et a tous les niveaux de la
société a travers I’acces au développement et a la prospérité universelle ». On a
pu néanmoins décrire a quel moment certains administrateurs chinois d’'EPU
et du National Consultative Council ont pu amender le document initial de la
NEP (dont certaines mesures allaient tres directement a I’encontre des affaires
chinoises) et introduire des clauses plus consensuelles telle 'affirmation que « le
gouvernement n’épargnera aucun effort pour promouvoir I'unité nationale (...)
dans une économie en croissance de telle sorte que personne ne subira de pertes,
ni de privations de ses droits, privileges, revenus, emploi ou de ses chances »
(Heng, 1997, p. 266)

On consideére que la NEP prend alors une direction clairement intervention-
niste a ’époque o1 le NOC gouvernait la Malaisie (dans le premier temps du
mandat de Tun Razak). De méme, il semble que ce soit de ce méme moment
que date la domination de 'TUMNO au sein de la coalition au pouvoir (Tan C.B.,
2012, p. 21). Cet interventionnisme tranche avec le laisser-faire qui prévalait
jusqu’a présent et poursuit deux objectifs principaux : « restructurer la société »
de telle sorte que le revenu et I'activité professionnelle ne soient plus répartis en
fonction des clivages ethniques, et « éradiquer la pauvreté » tant absolue que
relative, la moitié de la population malaisienne étant sous le seuil de pauvreté en
1970, et trois-quarts des pauvres étant Malais. Présentés dans les textes comme
des « deprived Malays », les Malais vont désormais profiter d’un traitement pré-
férentiel généralisé, souvent a 'encontre des intéréts des autres communautés,
en particulier chinoises (Heng, 1997), comme on le détaillera plus loin. Sous
couvert d’innovation politique majeure, la NEP reprend en fait les idées exposées
lors de deux congres nationalistes malais (1965 et 1968), dans I'intérét d’une
classe émergente des capitalistes malais : politiquement, les mesures de "'UMNO
ne pouvaient étre mises en ceuvre qu'au sein d’un cadre qui ne dérangerait pas
les intéréts des classes possédantes auxquelles on assure que la réduction de la
pauvreté ne remettra pas en cause les intéréts des propriétaires, ni ne mobilisera
des efforts pour améliorer les conditions des salariés.

La mise en place de la NEP peut étre interprétée comme I'occasion pour
les Malais nationalistes, sous couvert de I'urgence, de faire passer une série de
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mesures les favorisant politiquement. En effet, alors que les élections avaient été
défavorables a I’Alliance, les émeutes apparaissent rétrospectivement comme un
moment providentiel pour 'UMNO d’abandonner la politique de compromis
avec les autres communautés ethniques et de faire basculer totalement le rapport
de forces dans sa direction. Ce changement se fera au profit d’'une nouvelle
génération de dirigeants décidés a promouvoir les Malais, y compris cette fois
dans le domaine économique. Le syncrétisme de la NEP nait de cette tension :
elle se distingue a la fois des politiques nationalistes tiers-mondistes et du
libéralisme anticommuniste, tout en empruntant aux deux.

LES MODALITES DE LA NEP : PLURIELLES, INTERVENTIONNISTES,
DISCRIMINATOIRES

Planification, développement agricole, développement rural

En 1971, la NEP articule un nouveau plan quinquennal, le Second Plan Malai-
sien (1971-1975) et une stratégie de développement de long terme exprimée
dans le First Outline Perspective Plan (1971-1990). La planification en Malaisie
est un outil de la politique économique déja largement utilisé au lendemain
de la seconde guerre mondiale : introduite par les Britanniques avec le Draft
Development Plan (1950-1955) pour la Malaisie péninsulaire, et avec deux plans
concernant la partie orientale des possessions. Ont suivi les Ist et 2nd Malaya
Plans de 1956 a 1965, tournés vers 'effort de reconstruction puis de dévelop-
pement des infrastructures. Ces plans se devaient d’étre financés a I’époque
coloniale par des ressources tirées de la Malaisie elle-méme (MacAndrews,
1977). Avec la NEP, le gouvernement inaugure une nouvelle période, celle des
déficits publics destinés a financer I'investissement et les politiques sociales, mais
aussi parfois a jouer le role keynésien de pilotage de la conjoncture macroéco-
nomique. Nous allons approfondir ici les dimensions de ’action publique et
ses effets. Quatre grands secteurs sont retenus dans la NEP comme domaines
d’intervention de I’Etat :

— les politiques pour I'agriculture, la péche et la forét ;
I’industrie manufacturiere, les mines et la construction ;
Pamélioration de la vie urbaine et rurale ;

les politiques éducatives.

Nous présenterons dans cette section les effets de la politique de la NEP sur
Pagriculture, réservant 'étude de I'Etat développeur dans I'industrie dans une
autre section.

Le premier volet de ces plans est donc le développement agricole (défrichage
de nouvelles terres, amélioration des rendements pour le riz, replantation d’hévéa
etc.) pour lutter contre le chdmage et le sous-emploi en milieu rural et favoriser
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la diversification des cultures d’exportation (huile de palme). Ruraux a pres
de 85 % en 1970, les Malais constituent naturellement la premiere population
bénéficiaire de ces mesures. La pauvreté étant concentrée dans les zones rurales,
les pouvoirs publics ont institué des agences de développement rural et injecté
des fonds dans ce secteur notamment sous forme de projets d’irrigation, de
services sociaux et d’infrastructures rurales. Progressivement, 80 % du territoire
malaisien s’est ainsi trouvé maillé par des agences régionales ou locales de
développement (Quazi, 1988). Mais ceci n'est pas sans revers en termes de
gouvernance : un travail de terrain ethnographique a la fin des années 1970 a
montré comment le poids de FTUMNO sur 'administration locale en charge
de ces programmes a conduit a une distribution politicienne des ressources.
Préfigurant le patronage politique de la fin de la période dans le domaine des
rentes liées aux gros conglomérats industriels, immobiliers ou touristiques, cette
distribution s’est révélée défavorable non seulement aux Chinois et aux Indiens
mais aussi aux Malais du Parti Islamique d’opposition, le Parti Islam Se Malaysia,
PAS (Shamsul, 1983).

La promotion des Malais de souche

Mais Pexigence de nouveauté politique imposait la mise en ceuvre d’autres
modalités plus originales et symboliques de promotion des Malais. Cela fut
possible a condition d’intensifier le processus de développement tout en y
intégrant les Malais. Ceci imposa alors de passer par un engagement de I’Etat
dans I'industrialisation, mouvement assorti de mesures de préférences en faveur
des Malais d’une part, de recours aux capitaux étrangers pour ne pas favoriser
I'investissement ni stimuler l'activité économique chinoise de l'autre. Pour les
observateurs extérieurs, la solution retenue fut convaincante : « analyse du cas
de la Malaisie illustre aussi bien la relation entre croissance et justice sociale, que
le role qui incombe a I’Etat dans la promotion de la croissance » (Lucas et Verry,
1993, p. 608).

Dans le but explicite d’accroitre le poids des Malais de souche et des
populations autochtones proto malaises (ensemble étant désigné comme
Bumiputra, les « fils du sol ») dans ’économie capitaliste, la NEP s’est donnée
comme moyens les investissements publics et un systeme de quotas établis
selon des criteres ethniques, ce que 'on appelle une politique de discrimination
positive (Affirmative action) : 'Etat s’engage directement, ou via des incitations,
dans un processus d’industrialisation qui doit leur profiter. Il s’agit d’élaborer,
a travers diverses mesures, un encadrement politique et institutionnel de la
croissance économique pour rétablir un équilibre rompu. Concrétement, la
politique malaisienne de discrimination positive passe par 'imposition de quotas
dans de nombreux domaines (emploi privé ; préts bonifiés ; acces a la propriété
de la terre ; participation au capital ; bourses scolaires et universitaires ; acces a
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I'Université). Selon les domaines, les quotas réservés aux Bumiputra varient : de
30 % concernant la propriété du capital a 80 % dans ’emploi public et I'armée.

Le gouvernement a retenu deux objectifs complémentaires : les emplois
devront étre répartis en proportion de la distribution ethnique de la population ;
la propriété du capital économique (privé et public) va elle aussi étre redistribuée
au profit des Bumiputra. En 1971, lorsque 'on considére a qui appartient le
capital social des entreprises de Malaisie, les Bumiputra n’en détiennent qu'une
infime part (2,6 % des actifs des sociétés commerciales ; 4 % si’on tient compte
des capitaux gérés en leur nom par les Trust Agencies), tandis que les Malaisiens
non-bumiputra (Chinois et Indiens) en détiennent 34 %. L'héritage postcolonial
se lit dans le solde : 62 % du capital est détenu par des résidents étrangers :
avec les mécanismes d’attribution du capital des nouvelles entreprises contenus
dans la NEP, il est prévu que les Bumiputra détiennent 30 % des capitaux de
I’économie malaisienne en 1990 (Faaland, 1990). L'un des mécanismes pour
rétablir Iégalité des chances dans 'emploi (mais aussi dans 'acces au revenu et
au capital) sera la promotion professionnelle de Malais propulsés entrepreneurs
par la NEP. Une nouvelle classe d’entrepreneurs a été ainsi batie notamment
sous Mahathir Bin Mohamad, quatrieme premier ministre malaisien (de 1981 a
2003) sous le nom de Bumiputra Commercial and Industrial Community (BCIC),
(Lim, 2000).

La stratégie de croissance par les exportations

7

Accordant la priorité absolue au développement et a I’éradication de la
pauvreté, la Nouvelle politique économique a choisi de développer un secteur
économique public, de promouvoir 'ouverture commerciale et de faire appel aux
capitaux étrangers et aux multinationales pour sa stratégie de développement des
exportations, tournant le dos a la stratégie de substitution d’importation qui avait
donné lieu au développement d’une petite industrie peu compétitive fondée sur
les capitaux étrangers a Pabri des barrieres douanieres dans ’agroalimentaire, le
tabac, le textile, entre 1958 et 1968, (Bowie et Unger, 1997). Les lois décourageant
la syndicalisation dans les nouveaux secteurs (qui étaient passées lors du Pioneer
Industries Ordinance Act de 1958 et du Trade Union Act de 1959), vont étre
renforcées apres la proclamation de I'état d’urgence, fin 1969. Les lois sur le
travail sont amendées pour utiliser et contrdler le travail plus efficacement
dans les usines intensives en travail des secteurs exportateurs : les salariés de
I’électronique sont par exemple empéchés de se regrouper, le travail d’équipe
des femmes est autorisé (désormais également de nuit), le droit de greve est
réduit et les activités des syndicats restreintes (Jomo, 1993, p. 25). Les capitaux
étrangers ont ainsi la garantie de s’investir sur un terrain politique et social qui
leur est tres favorable. Le gouvernement malaisien a en effet besoin des capitaux
et des technologies étrangeres pour batir rapidement le tissu industriel qui lui
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manque, et ce, afin de quitter un régime de croissance basé sur agriculture
et Pexploitation de matieres premiéres. Cette nécessité est d’autant plus forte
qu'étant données les circonstances politiques, il ne souhaite pas s’appuyer sur les
milieux d’affaires chinois afin de ne pas en favoriser la prospérité. De plus, les
investissements étrangers pourront permettre aux Malais éduqués de jouer un
role dans la hiérarchie de 'entreprise grace a 'imposition de quotas ethniques
a embauche, ce qui leur était difficile au sein des entreprises chinoises a la
direction trés souvent familiale.

Pour accueillir les filiales des multinationales, on aménage des zones franches
ol peuvent s’établir des unités de production tournées vers les exportations.
Deux grands types de secteurs exportateurs se sont développés : industries
de transformation des ressources naturelles anciennes (caoutchouc, étain) et
nouvelles (huile de palme, bois) ; secteurs intensifs en main d’ceuvre développés
par les multinationales a la recherche de bas salaires et de conditions de
production sociales et fiscales favorables. Les investissements directs étrangers
vont jouer un rdle tres structurant dans ce développement, en particulier au
travers de la création d’'un nouveau secteur économique, bient6t leader des
exportations et embléme de la spécialisation malaisienne, I’électronique.

Extension du périmétre de I’Etat : I'Etat industriel producteur

A coté du réle structurant soutenant la compétitivité d’une industrie
exportatrice joué par les IDE, le périmetre de I'Etat s’est considérablement
étendu sous la NEP au travers d’une action de production extrémement
développée et diversifiée, notamment au travers la constitution d’un tissu
productif d’entreprises publiques.

On doit distinguer plusieurs statuts au sein des entreprises publiques non
financieres (Non Financial Public Enterprises (NFPEs). Jusqu'en 1985, il existe
des organismes hors budgets (Off Budget Agencies, OBAs) et des entreprises
de service public (Departmental Enterprises), publiques a 100 % adoptant les
standards de la gestion privée. Il s’agit ainsi des entreprises d’eau, d’électricité,
des télécommunications. Par ailleurs, les organismes publics (Statutory Bodies),
ont un statut entierement public : leur capital n’est pas divisible en parts, il s’agit
par exemple des agences de développement régionales ou sectorielles comme le
FELDA (propriété fonciere) ou le MARDEC (caoutchouc). Enfin les entreprises
d’Etat (State Owned Companies) sont tout ou partiellement propriété de 'Etat (a
partir de 10 % du capital), elles sont engagées dans des activités industrielles ou
commerciales sur le secteur marchand. Elles sont concentrées dans la production
industrielle, en particulier dans 'industrie lourde qui est devenu le domaine
privilégié de la politique industrielle au début des années 1980 a travers les
investissements dans la Heavy Industries Corporation of Malaysia, HICOM).
Ces domaines sont tres protégés et lourdement subventionnés dans une logique
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de substitution d’importations qui se conjugue a extraversion de ’assemblage
(R. Rasiah, 1996, pp. 156-157). Parmi eux, le projet d’automobile malaisienne
Proton Saga est un projet industriel nationaliste, fermement voulu par Mahathir
des 1980 lorsqu’il était seulement ministre du Commerce et de 'Industrie :
soutenue par des financements publics et par des licences d’'importation sur
I'automobile qui protegent le marché intérieur, la Proton a représenté plus de
70 % du marché automobile malaisien dans les années 1990. Assemblée en
Malaisie, elle est totalement dépendante du management et des technologies
étrangers (Mitsubishi), ainsi que, commercialement, des barrieres a 'entrée sur
son marché. Pour tous les autres assembleurs automobiles de Malaisie, les pieces
importées sont en effet taxées a 40 % ; quant aux importations de véhicules
d’autres marques, elles sont taxées a 300 %. Peu évoluée technologiquement,
difficilement exportable et vraisemblablement incapable de faire face a une
libéralisation des échanges commerciaux dans la région, la Proton illustre les
limites du volontarisme politique en matiere industrielle (Jayasankaran, 1993 ;
Jomo, 2003, pp. 77-92). Mais d’autres secteurs sont concernés par ces créations
d’entreprises publiques : 'agriculture, 'exploitation des ressources naturelles
(dominée par le géant pétrolier Petronas, premiére multinationale malaisienne),
les transports, (par exemple 'entreprise MISC de transport maritime ou MAS,
la compagnie de transport aérien), mais aussi le tourisme, les médias (Straits
Times Press)... Toutes ensemble, ces entreprises publiques sont passés de 362
unités en 1975 a 656 en 1980 et entre 900 et 1 014 en 1985, selon des données
légerement discordantes °. En 1987, on estime a 30 le nombre de Statutory
Bodies, celui des entreprises publiques non financiéres a 824, et a 78 celui des
entreprises publiques financieres (Shaik, 1992, pp. 208-209). Plus significative
encore est la part de ces entreprises dans le PIB : autour de 30 % en comptant
les entreprises financieres, 24 % pour les seules NFPEs en 1986.

SUCCES DE LA NEP ET DECOLLAGE ECONOMIQUE MALAISIEN

Le décollage économique se traduit par une évolution du PIB en dollars
constants (+6.3 % annuels entre 1971 et 1987) fortement tirée par les expor-
tations. Ces dernieres ont été multipliées par six en termes réels au cours de
la NEP. La croissance économique malaisienne s’explique par le rythme élevé
de accumulation du capital (+10 % par an, expliqués a la fois par les inves-
tissements directs étrangers et 'investissement public) et accompagné d’une
forte augmentation de la population active et la mise au travail des femmes
dans les usines d’électronique notamment. En revanche, Pamélioration de la

5. R. Rasiah, 1997; ou selon A. Shaik, 1992, se référant au CICU et a la Bank Negara.
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productivité totale des facteurs (Tham, 1995) intervient trés peu dans I'explica-
tion de la croissance élevée (voire pas du tout selon les tests économétriques).
Ceci I'inscrit dans le droit fil des analyses sceptiques de Kim et Lau (1994) et de
Young (1993) et reprises par Krugman (1998) sur la theése du miracle du rapide
développement asiatique : les progres enregistrés en Asie orientale peuvent étre
ramenés a des dimensions quantitatives trés basiques. La singularité malaisienne
ne se situe donc pas au niveau du mécanisme de la croissance mais plutot dans
la combinaison politique et sociale de ses ingrédients : investissements directs
étrangers construisant et structurant une spécialisation industrielle ex nihilo (le
secteur de I’électronique), role économique de I'Etat producteur et opérateur
de la redistribution a grande échelle, attention forte portée au développement
rural, discrimination positive en faveur des Malais.

Changement structurel vers I'industrialisation, la politique économique
vis-a-vis des IDE

K. S. Jomo a souligné 'importance politique de 'industrialisation dans
I'accession de la Malaisie au stade de pays émergent :

« depuis la révolution industrielle a la fin du Xvir® siecle, le progrés économique et le
développement ont été étroitement identifiés a I'industrialisation. Bien que cette association
ait été remise en cause ces derniéres années, lorsque les crises en matiére d’environnement
et de ressources ont commencé a poser la question de la soutenabilité de la croissance et du
développement, cette idée continue d’influencer les dirigeants politiques dans le Tiers-Monde
(...). En fait, les Malaisiens les plus influents voient 'industrialisation comme la plus haute
priorité nationale et la clef de son progres vers le futur » (Jomo, 1993, p. 1).

Le mouvement d’industrialisation se traduit par un changement structurel
majeur, illustré par I’élévation de la part de la production industrielle dans
le PIB (en particulier 'électronique), parallelement au déclin de lagriculture.
Ce processus a été porté par la croissance soutenue qui a été celle du pays au
cours des vingt années qui ont suivi : il s’est prolongé bien au-dela avec une
accélération historique de 1987 a la crise de 1997.

Les flux d’IDE arrivent par vague en Malaisie dans des conditions politiques,
sociales et salariales favorables. En comparaison régionale, la Malaisie arrive
au 4° rang en termes de volume d’IDE cumulés sur la période 1970-2000. La
NEP oblige les entreprises établies en Malaisie a attribuer au moins 30 % du
capital 4 la communauté bumiputra et a embaucher a tous les niveaux de
la hiérarchie un certain pourcentage de Bumiputra. Mais la réglementation
des zones franches leve ces obligations et libére donc la majeure partie des
IDE dans 'industrie exportatrice de la contrainte de la discrimination positive.
Les zones franches exportatrices (Export Processing Zones, EPZ), exemptées de
ces contraintes, vont connaitre en Malaisie un développement tres rapide a
partir du début de la décennie 1970, sans équivalent a I’époque, que ce soit
en valeur absolue ou en proportion de I'activité industrielle nationale : en dix
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ans, le chiffre d’affaire réalisé dans ces zones franches passe de 224 millions
a 4,8 milliards RM entre 1973 et 1982 ; le cotit de la main d’ceuvre (masse
salariale) de 159 a 446 millions RM et les profits de 40 a 776 millions (Jomo,
1993, p. 27). Lieu d’accueil par excellence des investissements directs étrangers
en Malaisie, certaines zones franches deviendront tres attractives, suscitant un
dynamisme industriel de type cluster comme a Penang. Cette ile est a Porigine
de la conversion du systéme productif malaisien a I’électronique au cours des
années 1970-1980 grace aux capitaux et compétences étrangers lorsque de
nombreuses multinationales, d’abord américaines puis japonaises et taiwanaises,
ont délocalisé en Malaisie leurs ateliers de production. Elles sont quelques
centaines a avoir choisi de s’y établir a partir de 1971, comme Intel, Hewlett
Packard, Compagq, ACER, Sony, Toshiba, attirant progressivement autour d’elles
d’autres concurrents étrangers et une myriade de sous-traitants. S’y déroule
alors le processus de diffusion technologique et d’essaimage riche et complexe,
associant a P'essor de l'assemblage dans les usines des multinationales de
I’électronique (semiconducteurs) un développement industriel local dynamique
lié a la sous-traitance et a la circulation des connaissances dans un bassin
d’emploi limité (Lafaye de Micheaux, 2009). Le secteur électronique, inexistant
au début des années 1970, pese 50 % des exportations manufacturées des 1979
et plus de 60 % en 1990. En tres peu de temps, ce secteur a extrait la Malaisie de
sa double spécialisation dans ’hévéa et I’étain.

Le Malaysian Industrial Development Authority (MIDA) est Pinstitution
délivrant les autorisations d’investissement industriel. Elle est aussi chargée
de la promotion des incitations, de I'accueil des projets d’investissement et
de la diffusion des statistiques sur les IDE. Selon cette institution, les IDE
représentent entre 1,5 et 9,5 % du PIB malaisien, au fur et a mesure que la
politique industrielle oriente I'investissement vers les entreprises nationales et
les intéréts malais (Bumiputra) ou, au contraire, a partir de la libéralisation
économique de 1986, inaugure une deuxieme phase d’ouverture de ’économie
aux investissements étrangers. Les statistiques du MIDA témoignent d’une
prédominance des projets d’investissements au capital Bumiputra entre 1975
et 1986 (ils représentent alors entre 40 et 55 % du capital investi par an) et
montre qu’ensuite ce sont les IDE qui sont majoritaires (en particulier en
1989-90-91 o ils dépassent les 70 %) (Lee, 2007, p. 236).

Contribution durable de I'Etat a la croissance

Mais la contribution la plus massive a la dynamique de P'investissement
malaisien est en réalité celle du secteur public et non pas celle du secteur privé :
I’Etat malaisien s’est engagé, a travers la NEP, dans une politique d’investissement
extrémement large (secteurs agricoles, industriels, immobiliers et financiers)
qui se traduit par une place de I'investissement public dans I'investissement
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total singulierement élevée et alimente massivement I’accumulation du capital
malaisien a partir de 1970. En 1990, I'investissement public représentait 30 %
de investissement total (Bank Negara, Monthly Statistical Bulletin, jan. 1998),
soient 12,1 milliards de RM. Depuis la NEP, le poids de 'investissement public
étant parfois supérieur a 50 % de la formation brute de capital fixe (FBCF), cela
permet de relativiser le role des IDE qui représentent, quant a eux, bon an mal
an, 10 a 20 %, voire 25 % de la FBCF (données Banque mondiale).

Entre 1970 et 1990, la Malaisie est ainsi passée en vingt ans de I’état de pays
pauvre (pays a bas revenus et a faible développement humain selon les définitions
de la Banque Mondiale et du PNUD) a celui de grand pays exportateur de biens
manufacturés, membre de la catégorie des pays a revenu intermédiaire en 1990.
Le rythme de la croissance malaisienne sur la période a été de 'ordre de +7,5 %
par an en moyenne. En RM constants, le PIB a quadruplé sur la période (de
20,1 milliards de RM en 1970 a 80 milliards en 1990) tandis que la population
malaisienne passait de 10 a 18 millions d’habitants : 'amélioration du revenu
par téte a donc été tres forte.

Réduction des inégalités, restructuration de la société et patronage
politique

Lobjectif de réduction des inégalités porté par la politique de redistribution
dans le cadre du projet de restructuration de la société en a fait un modele
de développement pour le PNUD au cours des années 1990 : le pays était
au premier rang en matiere de progression de 'indicateur de développement
humain entre 1960 et 1992, passé de 0, 331 en 1960 a 0, 794 (PNUD, 1994). Les
inégalités entre groupes ethniques se sont réduites : le revenu moyen malais
atteint 98 % de la moyenne nationale contre 65 % en 1970 ; il pese 57 %
du revenu moyen chinois, contre 43 % en 1970. La propriété du capital a
été progressivement réallouée en faveur des Malais de souche : en 1990, la
part du capital social des entreprises détenue par les Bumiputra atteint 19 %.
Cette réduction des inégalités s’est accompagnée de nets progres en matiere
de prévalence de la pauvreté en Malaisie, et en particulier chez les Malais de
souche : alors que 65 % d’entre eux étaient sous la ligne de pauvreté en 1970,
seuls 20 % sont concernés en 1990 (Gomez, 2013, p. 9).

Revers de la médaille de la forte implication économique de I’Etat en
faveur des Malais, un systeme de patronage clientéliste s’est installé via les
investissements publics puis, a partir du tournant libéral de 1986, dans le cadre
du mouvement des privatisations. On estime avec le recul que durant la premiere
période de la NEP, le patronage politique reflétait 'influence de FTUMNO, le
parti conservateur malais dominant, sur les politiques gouvernementales. Sous
Mabhathir, soit dans la seconde partie de la NEP puis durant la NDP, il s’est
plutodt agi d’une collusion d’intéréts entre les grands groupes (publics ou
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privés) et le gouvernement. Les capitaines d’industrie nouaient des relations
étroites avec les plus hauts dignitaires de I’Etat non seulement pour s’assurer
des contrats lucratifs mais plus encore pour influencer la formulation méme
de politiques publiques a leur avantage (Jomo et Wong, 2008, p. 47). Dans ce
systéme, la collusion des intéréts entre milieux d’affaires nationaux et monde
politique est devenue progressivement une nouvelle composante du capitalisme
malaisien, porteuse d’'un nouveau renforcement des inégalités “par le haut” a
I'intérieur méme des communautés ethniques, en particulier des Malais (Gomez
et Jomo, 1997 ; Gomez, 1999 ; Kahn et Jomo, 2000). Le parti au pouvoir et
ses membres les plus haut placés en retiraient en retour un soutien politique
et financier indispensable a leur maintien. Au moment des privatisations,
la méthode a consisté a transférer la propriété et le controle du capital des
entreprises publiques a partir de 1986 a des entrepreneurs privés, se référant
au modele coréen du « picking winners » (sélection des gagnants) ou I’Etat
développeur organisait un patronage sélectif pour créer des conglomérats
permettant I'industrialisation de I’économie. Mahathir a souhaité batir des
conglomérats malaisiens de renommée internationale par une distribution
massive de rentes et de concessions. Celle-ci s’est faite au profit de « gagnants »
dont le plus grand talent était d’étre politiquement tres bien connectés (Gomez
et Saravanamuttu 2013, p. 9), générant 'essor d’une classe malaise tres riche.
La tendance lourde a la réduction des inégalités durant la phase de décollage
économique s’est inversée apres 1990, durant les années d’accélération de la
croissance.

CONCLUSION : LE TEMPS DU RETOUR CRITIQUE SUR LA NEP SEMBLE
S’OUVRIR EN MALAISIE

La politique d’industrialisation spécifique de la Malaisie est digne d’intérét, en
particulier au cours de la premiére période (NEP) qui a été porteuse d'une rupture
durable avec le passé. On a vu que la stratégie de développement malaisienne
s’est portée sur plusieurs directions : la recherche d’investisseurs étrangers
pour financer et fonder technologiquement les bases d’'un développement
industriel tourné vers les exportations et tirant ’activité par ce biais (ce sera
I’électronique) ; une industrialisation financée via le secteur public dans des
secteurs moins compétitifs, visant a créer des emplois et directement associée
a la discrimination positive ; sans oublier le développement rural, puisque les
zones rurales concentrent a la fois la pauvreté et la population malaise.

Si les succes engrangés durant la NEP ont été tres significatifs et ont constitué
des progres marquants pour ’ensemble du corps social en raison d’une croissance
durable du niveau de vie associée a une répartition moins inégalitaire des revenus
par rapport a la période coloniale et postcoloniale, les effets de cette politique
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sont porteurs d’'un grand nombre d’ambivalences dont on prend aujourd’hui
la mesure. La remise en cause publique de cette politique a longtemps été
interdite par la loi, au nom de la défense de 'ordre social et de la fragilité des
équilibres ethniques dans le pays, mais cette interdiction n’a pas empéché un
certain nombre de chercheurs d’en souligner depuis des années les conséquences
néfastes ou discutables, ni chaque crise (1997, 2009) d’occasionner les critiques
dans la presse et les médias. En effet, ce qui est retenu actuellement de la NEP et
en est progressivement devenu le synonyme en Malaisie, est la discrimination
positive pro-malaise : il devient évident que son but premier, réduire les tensions
interethniques, est aujourd’hui paradoxalement son plus grand échec (Gomez
et Saravanamuttu, 2013). Mais d’autres aspects doivent étre aussi abordés si
I'on souhaite évoquer les ambivalences de la NEP : la gouvernance politique de
la croissance, les effets a long terme sur la courbe des inégalités du maintien
de cette politique de discrimination, le brain drain et, sur un autre plan, les
limites de la soutenabilité financiere de I’Etat (Khor, 2013). Enfin, la résilience
observée dans les taux de croissance aprés chaque crise de la mondialisation, la
dynamique des exportations, I'accueil des investissements directs étrangers et
la poursuite de grands projets nationaux ne sont pas sans failles. La décennie
2000, marquée par la montée en puissance commerciale de la Chine et par
la mise en concurrence régionale des systemes productifs, pose clairement la
question de la robustesse de la trajectoire malaisienne. Le pays serait peut-étre
aujourd’hui prisonnier du middle-income trap (Lafaye de Micheaux, 2014). Il
devient tres difficile de savoir si, dans le cadre de la globalisation accrue de I’Asie
orientale avec 'exacerbation de la concurrence régionale, 'implication étroite
de ’Etat dans I’économie établie sous la NEP et ayant permis la croissance et
le développement de la Malaisie émergente, n’est pas en train d’atteindre ses
limites et celles, politiques, de la coalition au pouvoir dominée par le parti
UMNO entrainant le ralentissement durable de I’économie nationale. Pomme
de discorde entre 'UMNO et 'opposition lors des dernieres élections générales
de Malaisie en mai 2014, le maintien des éléments clés de la NEP (discrimination
positive pro-malais ; investissements publics massifs) apparait de plus en plus
discutable, et ce en dépit des effets incontestables de cette politique sur le
développement malaisien.
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La Malaisie aux prises avec le widdle-income trap ?

2003-2013 : incertitude du présent et crispations politiques

Elsa Lafaye de Micheaux’, Université Rennes 2

Introduction

Le développement économique social et politique malaisien a connu au cours de la derniere
décennie des évolutions a la fois marquées et inabouties : la période 2003-2013 mérite d’étre
¢tudiée pour elle-méme, dans ses tensions, ses contradictions, sa position incertaine d’entre-deux.
En placant accent sur I'apres-2003, on périodise la trajectoire malaisienne plus indirectement par
rapport a la crise asiatique (1997-1998), qui a pourtant fortement touché 'ensemble de la région,
et a la crise Internet ou crise de I’électronique (2000-2001), qui a frappé au cceur la premicre
industrie du pays en termes de valeur ajouté, d’emplois et des exportions. On fait plutot le choix
de mettre en valeur la dimension politique de ’émergence de la Malaisie et de fonder sur la
chronologie du pouvoir le découpage historique pertinent. En effet, 2003 marque le début d’un
apres-Mahathir avec larrivée au pouvoir, suite a son départ volontaire, d’Abdullah Ahmad
Badawi, un ancien ministre de Affaires étrangeres (1991-1999), vice-Premier ministre et ministre
de I'Intérieur apres la destitution de I'ancien vice-Premier ministre Anwar Ibrahim en 1998. On
montrera que cet héritage pese lourd et que les contradictions, contenues jusque la dans le proces
du développement national, sont venues depuis enserrer plus étroitement le présent jusqu’a
remettre en cause a la fois la trajectoire économique qui se trouve dans un entre-deux difficile
(patfois désignée par le terme de middle-income trap) et la remarquable continuité politique du pays

(aux élections générales de mai 2013, remportées de justesse par la coalition gouvernementale).

- Elsa Lafaye de Micheaux est maitre de conférences en sciences économiques a I’Université Rennes 2. Elle est
également chercheur associé au Centre Asie du Sud-Est (UMR 8171 ; EHESS-CNRS). Elle est notamment
responsable du projet de recherche interdisciplinaire « L’ASEAN au prisme de I’'UE : effets internes et externes
de l'intégration régionale asiatique » (Université Rennes 2 — MSH-B) qui associe des chercheurs frangais et
asiatiques (Malaisie, Vietnam, Chine).
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2003-2013 : prendre la mesure de ’héritage macroéconomique controversé de

Mahathir Mohamad

Quand Mahathir, artisan populiste et autoritaire du miracle malaisien qu’il a promu haut et fort,
cede la place, son tableau semble au premier regard tres bon. Il a en effet largement conduit la
croissance économique a travers les grandes politiques industrielles substitutives des
importations, dont la création d’une automobile nationale en 1983, la Proton, protégée encore
aujourd’hui par des taxes et des licences d’importation tres élevées. Cette voiture a rapidement
dominé le marché malaisien de I"automobile avec un pic de 75 % du marché national atteint en
1993 : ses ventes cumulées depuis 1985 s’éleévent a plus de 3,5 millions de véhicules'. Ensuite, il a
opéré la conversion de la stratégie nationale au modele japonais (dit de Look East Policy) inscrivant
la plate-forme de production Malaisie dans la réorganisation productive régionale du Japon. Il a
également articulé extraordinaire essor de I’électronique comme secteur économique national —
la Malaisie étant devenue le premier producteur mondial de semi-conducteurs au début de la
décennie 1990 — et I’électronique comme infrastructure d’avenir avec, en 1996, la création du
Multimedia Super Corridor. Pensé comme une réplique de la Silicon 1alley californienne, le MSC,
contenait a 'origine une ville high-tech (Cybetjaya) couplée a un parc scientifique dédié a 'industrie
de Délectronique et de I'Internet’. Vingt ans plus tard, plus de 1 200 entreprises multinationales y
operent sous statut fiscal spécial. Du MSC sera également issue la nouvelle capitale administrative
Putrajaya (1999) ; et les Malaisiens font partie des populations d’Asie du Sud-Est les plus
connectées. Mais le MSC marque surtout « ’apothéose » du réle directeur de ’Etat malaisien dans
Porientation technologique du pays a travers ses politiques industrielles (Felker, 2007, p. 145).

Mahathir fut le concepteur en 1991 de Wawasan 2020 (Vision 2020), destinant le pays a devenir
d’ici 2020 un pays pleinement développé. Depuis ’ére Mahathir, « géant politique national» selon
Bridget Welsh (Chin et Welsh, 2013, pp. 22-23), la Malaisie est entre autres devenue le royaume
des mots d’ordre charismatiques destinés a soutenir leffort collectif par une propagande
moderniste : de Wawasan 2020 (exposée dans Malaysia, the Way Forward [1991] archivé sur le site
du Premier ministre ; Attp:/ [ www.pmo.gov.my/ ¢menn=paged>page=1898) a Malaysia Boleh, stimulant
tous les records, la liste est longue. Najib Razak, le Premier ministre actuel, peine néanmoins a

convaincre avec son Satu Malaysia (One Malaysia /| 1Malaysia) pronant une Malaisie pluriethnique

! Mais la naissance de sa concurrente, Perodua, a réduit progressivement ses parts de marché ; elle la dépasse
dans les ventes depuis 2006. En vertu de la National Automotive Policy (2006), les importations de voitures
sont taxées a au moins 30 %, a quoi s’ajoutent des droits d’accise de 65 a 105 % et des taxes de vente de 10 %.
Les constructeurs nationaux (Proton et Perodua, marque née en 1993) bénéficiant d’exemptions substantielles
de ces taxes nationales, ensemble ils représentent environ 55 % du marché local en 2013.

? Cette expérience technologico-urbanistique est décrite et analysée par Bunnell, 2006.
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unie dans le méme temps qu’il laisse monter 'extréme droite nationaliste pro-malaise, Perkasa, et
soutient le communautarisme malais, en particulier a travers la prolongation d’une New Economic
Policy ou NEP (politique publique multisectorielle de « discrimination positive » a grande échelle
lancée en 1971) largement décrice.

Mais Mahathir est aussi le Premier ministre autoritaire qui a tenu d’une main de fer le pays durant
vingt-deux ans’ et l'auteur de sorties nationalistes anti-occidentales et antisémites fameuses,
tenant, avec Lee Kuan Yew (ancien dirigeant singapourien) a la veille de la crise financiere de
1997, le discours des « valeurs asiatiques » (qui exonere les pays d’Asie des exigences en termes de
démocratie et de droits de 'THomme dont 'universalité est refusée ; Domenach, 1997). 1 est par
ailleurs responsable de la politisation de I'islam qui marque profondément la société malaisienne a
partir des années 1980 et qu’il accompagnera de la promotion économique des secteurs de la
finance islamique et de I’agroalimentaire ha/a/ (cf. Norani Othman, David Delfolie)*. 1l organisera
enfin, suite a la récession de 1980, les vagues de privatisations qui se doublent, comme ailleurs,
d’un essor massif de la corruption. Celle-ci a fait 'objet de nombreuses études publiées par des
universitaires de renom ; a partir de la crise de 1997, des médias indépendants hébergés sur
Internet et des blogs vont décrire et populariser ces affaires et exprimer une défiance croissante a
I’égard du pouvoir, en particulier de PUMNO (parti nationaliste malais dont sont issus tous les
Premiers ministres du pays depuis 'Indépendance), de la presse officielle, mais aussi de la presse
autorisée (dont les journalistes sont toujours soumis a des interdits tres forts).

Le successeur de Mahathir, ancien ministre des Affaires étrangeres et diplomate, est un homme
beaucoup plus calme, voire indolent, surnommé affectueusement Pak Lah dans les journaux. 11
annonce au début de son mandat des réformes attendues dans les domaines de la lutte contre la
corruption, de lefficience accrue des services publics pour le bien-étre des populations et des
libertés civiles et politiques. Alors que ces annonces le rendent tres populaire et valent a I’Ummno sa
plus large victoire électorale aux élections générales de 2004, sa période au pouvoir se termine

dans une semi-défaite politique’. Malgré Papparente reprise de Iéconomie, les «années

3 Rappelons le simple fait qu’en 2003, quand il cede le pouvoir, la Malaisie se trouve avoir été gouvernée par le
seul Mahathir sur quasiment la moitié de son histoire de nation indépendante (Chin et Welsh, 2013).

* Sur ce dernier point, I'organisation activiste Sisters In Islam souligne I’écart entre un islam trés libéral quand il
s’agit d’intégrer les dernieres innovations financiéres et commerciales et trés conservateur quand il s’agit des
meeurs, en particulier de la condition des femmes.

> La coalition gouvernementale du Barisan Nasional, dominée par 'UMNO, juge sa victoire a la capacité de
détenir la majorité qualifiée, soient deux tiers des sieges de la chambre basse du Parlement. En 2004, le BN
avait remporté 198 circonscriptions sur 219, soient 90 % des sieges. La « défaite » de 2008 s’est traduite, outre
la victoire de I'opposition aux élections locales dans quatre Etats, dont celui de Penang, par la perte de cette
majorité qualifiée, le BN ayant obtenu 63 % des sieges. Moins d’un an aprés ce mauvais résultat, Badawi fut
contraint de démissionner au profit de Najib Razak, fils de Tun Abdul Razak, I'un des peres de I'Indépendance
du pays et deuxieme Premier ministre de son histoire (1970-1976) ; il mit notamment en place la NEP.
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Badawi » (2003-2009) furent en effet obérées par un héritage macroéconomique trop lourd. En
effet, la conjoncture est d’abord sérieusement plombée par les deux crises successives de 1997-
1998 et 2001 ; sous les dehors d’une résilience remarquable, la Malaisie est sortie de la crise par
I'action gouvernementale, notamment par un soutien massif aux investissements. I’endettement
de I’Etat, jusqu’a récemment percu comme soutenable, devient, au début des années 2010, un
fardeau financier — d’autant plus inquiétant pour 'opinion publique que la crise des dettes
souveraines en Europe joue le role de lecon d’économie politique monétariste — et le témoin de la
gabegie, notamment sous les traits du népotisme et du comyism, qui marque le capitalisme
malaisien’ tandis que les inégalités de revenu recommencent a s’accroitre.
Mais le travail politique qui attend Badawi, qu’il axe sur la lutte contre la corruption et la réforme
de I'Etat, est considérable : le seul mandat qu’il lui sera donné de faire ne lui permettra pas de
mener a bien les changements et réformes nécessaires. Les années de son gouvernement sont
aussi marquées par la mise en évidence de la croissance des inégalités intra-communautaires : les
effets pervers de la politique ethniques en faveur des Bumiputra (Malais et aborigénes des Ftats de
Bornéo) sont apparus au grand jour’. Mais si son mandat se termine par un échec politique
personnel, c’est sans doute d’abord parce que le contexte macroéconomique est en réalité bien
moins favorable qu’il n’y parait.
En effet, I’évaluation de la politique économique de Badawi doit étre replacée dans le contexte de
post-crise asiatique ou plusieurs choix forts avaient été imposés politiquement par son
prédécesseur® :

1/ Pancrage (peg) du Ringgit (RM ou encore MYR) au dollar US (1USD pour 3,8RM)
apres la forte dépréciation du RM dans la crise financiere ;

2/ le contréle des capitaux de court terme ;

3/ la mise en place d’une agence (Danharta) pour liquider les entreprises durant la crise ;

4/ une politique budgétaire expansive pour relancer la croissance.
Or, quelques années plus tard, chacun de ces choix a commencé a peser lourdement, jusqu’a

venir compromettre progressivement la régulation du capitalisme malaisien.

® Celui-ci apparait de plus en plus dominé, dans la période récente, par les entreprises a participation publique
majoritaire (désignées sous le terme de Goverment Linked Companies, GLCs).

7 Le travail de référence sur les attentes décues et les déconvenues de I’ére Badawi a été dirigé par J. Chin et B.
Welsh dans un ouvrage tres foisonnant collectant différents points de vue politiques et analyses sur ces années
(op. cit., 2013). Nous n’approfondirons donc pas ici I’lanalyse politique de son mandat.

® Pour une évaluation pertinente et approfondie de ce point, voir Chander R., 2013.
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En effet, 'ancrage du Ringgit au dollar US a 3,8RM contre 1USD a été¢ maintenu jusqu’en juillet
2005 (concomitant avec la fin du peg Yuan-USD) puis a laissé place a un flottement administré” :
celui-ci a immédiatement donné lieu a une phase d’appréciation de la monnaie vis-a-vis du dollar
US (3,1RM pour 1$)". I’ancrage au dollar US d’une monnaie fortement sous-évaluée a ainsi
durablement inscrit les exportations de Malaisie dans une vitalité artificielle : ingrédient de la
reprise d’'une économie extravertie, ce peg avantageux s’est avéré avec le temps (il a été maintenu
jusqu’en 2005) facteur de perte de compétitivité hors-prix et donc d’une prospérité illusoire.
Aptes la nouvelle chute du cours en 2008, la monnaie malaisienne a retrouvé une valeur plus
forte qu’au temps du peg: entre 2010 et 2013, elle oscille entre 3 et 3,2RM pour 1USD et se
déprécie lentement par rapport au Yuan.

Les réserves de change n’ont pas été irrémédiablement ponctionnées par cette crise financiere, en
raison de la réaction politique du gouvernement Mahathir qui a choisi de limiter les mouvements
de capitaux et de fixer la valeur du taux de change du RM (fortement dévalué). Le controle des
change est rétabli le 17 septembre 1998 pour controler les mouvements de capitaux et arrimer le
RM au dollar US (mesures qui seront allégées des le 7 février 1999) : ces mesures ont finalement
permis a la Malaisie d’économiser ses réserves de change et de ne pas étre obligée de pratiquer
une forte hausse des taux d’intérét qui aurait compromis la reprise de la croissance par une
politique monétaire restrictive. A rebours des préconisations du FMI, ces mesures feront
brievement de la Malaisie le héros d’une souveraineté maintenue dans la mondialisation libérale ;
le FMI, rétrospectivement, saluera le caractére fondé de ces mesures temporaires''.

Justifiée au nom de politiques budgétaires expansionnistes, Iimplication de I'Etat dans
linvestissement a donné lieu sous Mahathir 2 des « méga —projets »*> dont un corridor de
développement connecté a haut-débit, une capitale administrative, un nouvel aéroport

international relié¢ a la capitale Kuala Lumpur par un train a grande vitesse, une autoroute, un

9 .y N . . . .
Le RM est lié actuellement a un panier de monnaies comprenant les monnaies de ses partenaires

commerciaux : Yuan, euro, dollar US, dollar singapourien.

%0n peut trouver la quotation du RM vis-a-vis du dollar US de 2005 a 2013 en suivant le lien:
http://www.google.com/finance?chdnp=1&chdd=1&chds=1&chdv=1&chvs=Linear&chdeh=08&chfdeh=0&chdet=
1381915417979&chddm=3101726&q=CURRENCY:USDMYR&ntsp=0&ei=BFteUsCmCKnFWAPM2AE

" Etablies a 28 milliards de dollars en 1996, les réserves se réduisent pour atteindre leur minimum a 20
milliards en 1998, puis remontent a 26,2 en 1998 et atteignent 30 milliards en 1999. Rapidement restaurées,
elles vont connaitre une croissance trés élevée dans les années 2000, du fait de I’embellie du cours du pétrole
(70 milliards en 2005) ; Banque mondiale, Global Development Finance, 2007. Suite a leur record historique de
155 milliards atteint en 2011, elles oscillent autour de 145 milliards en 2013 (Bank Negara Malaysia).

12 Ces hausses massives des dépenses publiques, d’ailleurs survenant quelle que soit la conjoncture (et donc
pas uniquement contra-cycliques) sont raillées par Wan Saiful Wan Jan, directeur libertarien du think tank
malaisien IDEAS : « en Malaisie on est ultra-keynésiens. Quand la conjoncture est mauvaise, I'Etat dépense ;
quand elle est bonne, il dépense tout autant ! » (09/2013). Ces « méga-projets » sont d’autant plus critiqués
que leur mise en ceuvre favorise de maniere trés sélective les entreprises liées au pouvoir dans la logique de
patronage décrite plus haut.

Numéro 9 avril 2014 5

228



Dynamiques Internationales ISSN 2105-2646 Elsa Lafaye de Micheaux

pont de 14 km... Elle a permis de soutenir les grandes entreprises publiques ou celles privées qui
étaient étroitement liées par des collusions d’intéréts a la coalition politique au pouvoir. Depuis
les années Mahathir, on patle de crony-capitalism pour désigner la Malaisie ; les Malaisiens eux-
mémes désignent les riches hommes d’affaire du pays soutenus par les partis politiques de la
coalition par le terme de ¢romy. La politique de grands projets s’est maintenue au-dela des années
d’immédiat apres-crise dont elle assure I'essentiel de la demande d’investissement : elle continue
ensuite, alors méme que la croissance repart. Si les finances publiques malaisiennes étaient
relativement saines sur le long terme — notamment grace a la manne pétrolicre exploitée par
Pentreprise nationale Petronas, premiére multinationale de Malaisie”” — le déséquilibre s’est creusé
a partir de 1997. Le role contra-cyclique de 'Etat s’est transformé en une subvention durable aux
grandes entreprises politiquement favorisées, au détriment d’autres priorités, notamment sociales.
La croissance est cependant repartic en 1999, puis I’économie a surmonté la crise de
I’électronique (secteur dont elle est tres dépendante pour ses exportations) en 2000-2001.
Néanmoins, au-dela de la résilience manifeste de ’économie malaisienne, il faut noter que la
croissance, lorsqu’elle est retrouvée, atteint un niveau plus bas qu’avant la crise, et méme inférieur

a celui d’apres les différentes crises.

La poursuite de Vision 2020 vers une Malaisie « pleinement développée » :

grands objectifs nationaux, middle-income trap et faiblesses structurelles

Le tournant commercial : rapide recul du poids des relations a I’Occident

La Malaisie en route pour le stade de pays pleinement développé opere au cours des années 2000
un profond tournant commercial : avec le resserrement de ses principaux partenaires sur ’Asie, la
Malaisie n’échappe plus a sa géographie. La Chine monte en puissance dans les échanges
malaisiens, tandis que le déclassement de I'Europe et des Etats-Unis, partenaires respectifs de la
premicre (1874-1930) puis de la seconde vague de mondialisation (1972-1997) de I’économie

malaisienne, est patent.

13 . . . . .. . / . . .
On peut ainsi comprendre le sentiment de surprise et d’injustice engendré par l'irruption de la crise
financiere asiatique en Malaisie ou les « fondamentaux » étaient bons.
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Tableau 1— Essor de la Chine dans la structure des exportations malaisiennes.
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Source : Banque asiatique de développement, 2013.

En 2008, a la faveur de la crise mondiale qui se traduit par 'effondrement du commerce
international, en particulier américain et européen, et impacte les émergents asiatiques par le canal
de la réduction de la demande mondiale qui leur est adressée, la Chine déclasse brutalement les
positions acquises des Etats-Unis et de I'Europe (dont on a vu qu’elles dataient des débuts de
Iinsertion de la Malaisie dans la division internationale du travail). Ce qui est plus significatif est
sans doute que, malgré la reprise des échanges mondiaux des 2010, les nouvelles places se
maintiennent : ce qui était un moment de crise devient une rupture de tendance. La Chine passe
au tout premier plan des partenaires commerciaux de la Malaisie. I’ASEAN reste tres stable sur
une longue période, oscillant autour de 25 % des échanges de la Malaisie, ce qui perpétue sa
propre position d’ouverture a la fois au tres lointain et a son environnement régional le plus
proche. Au sein de cette dualité commerciale', Singapour occupe logiquement la premiére place
des échanges commerciaux de la Malaisie. En effet, Singapour fournit et recoit la moitié¢ des flux
commerciaux malaisiens depuis et vers PASEAN. Sur le premier trimestre 2013, il occupe méme
a nouveau le premier rang (devant la Chine) avec 14,4 % du total des exportations malaisiennes
(contre 12,8 % pour la Chine, qui était en téte depuis 2011 et 2012) ; la Chine, en fournissant plus

de 15 % des importations malaisiennes depuis 2012, a pris la téte des fournisseurs du pays (une

" Double fonction que souligne N. Fau dans son analyse du détroit de Malacca ; voir notamment Fau, 2013a.
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décennie avant, elle pesait moins de 10 % des importations malaisiennes)””. Cette évolution de
fait est intégrée de maniere normative dans ce que doivent étre les caractéristiques du « Nouveau
Modéle Economique » (2010) malaisien, non plus centré sur la Triade (Ftats-Unis, Europe,
Japon) mais sur son environnement régional et « culturel » (ASEAN-Chine et sur le Moyen-
Orient islamique) .

Cette insertion toujours plus approfondie dans 'environnement régional n’est cependant pas sans
conséquences en termes de concurrence et de compétition a la fois commerciale et sur le plan des
investissements directs étrangers (IDE). Pour certaines organisations internationales, comme le
PNUD, la Malaisie serait depuis la fin des années 2000 prisonniere d’une situation délicate :
piégée par une double concurrence commerciale pour attirer les IDE, 2 la fois en termes de couts
du travail du coté des pays voisins moins développés (Vietnam, Cambodge, Laos mais surtout
Chine) et en termes de productivité et d’innovation du coté des pays asiatiques plus avancés
(Singapour, Corée, Taiwan). La Malaisie qui jouait jusque-la sur les deux tableaux et parvenait
plutot a creuser les écarts en sa faveur depuis trois décennies, cumulerait désormais les sources de
pression concurrentielle et peinerait a affirmer ses avantages comparatifs : c’est ce que le PNUD
définit par le terme de middle-income trap. Mais d’autres définitions, plus ou moins heuristiques et

qui soulevent d’autres faiblesses de la position malaisienne contemporaine, sont a mentionner.
Le « middle-income trap » en question

En 2010, la Malaisie a été jugée prise au « piege des pays a revenus intermédiaires » (widdle-income
trap) par la Banque asiatique de développement ; un texte plus récent définit précisément les
conditions qui permettent de qualifier ainsi la trajectoire d’un pays'’. Pour la BAD, il s’agit du cas
ou un pays a quitté la strate inférieure (en loccurrence pour la Malaisie, le stade de « pays a
revenu intermédiaire inférieur » ou lower middle-income) depuis une durée supérieure au temps
médian de changement de strate, défini a partir de 'ensemble des pays qui lont fait depuis 1950,

sans pour autant atteindre la strate suivante (bigh income). Selon ces calculs, la norme serait donc de
ne prendre que 14 ans au sein de la catégotie upper middle-income pour opérer la transition [LM-I

vers HIJ, catégorie dont fait encore partie la Malaisie malgré son ambition d’atteindre rapidement

> Source : Banque asiatique de développement, 2013.

'® Sur le « Nouveau Modele Economique » (2010), voir infra.

Y Voir Felipe, 2012, p. 37. L’auteur précise y donner une « définition de travail », définition provisoire et non
générale et indépassable, lui permettant de mener ses calculs a bien et de pouvoir in fine qualifier ceux qui
sont dans ou hors du piege du middle income trap. Il distingue deux sous-types de piéges : celui des pays lower
middle-income (lorsqu’ils ont passé plus de 28 ans dans la strate basse des revenus intermédiaires) et celui des
pays upper middle-income (14 ans dans la strate des revenus intermédiaires supérieurs).

¥ Soient 9 pays qui ont traversé depuis les années 1950 la strate lower middle income et atteint la strate
supérieure ou plus, et 23 qui sont parvenus a la strate upper middle-income, dont plus de la moitié sont des
pays européens et 5 sont asiatiques (le Japon et les 4 Dragons).
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I'état de pays pleinement développé (dite Vision 2020, définie actuellement par lobjectif
quantitatif de 15 000RM par téte). La Malaisie, malgré ses bons taux de croissance du revenu par
téte, sa reprise rapide au lendemain de chacune des crises économiques auxquelles 'expose son
extraversion (crise financiere asiatique de 1997 ; crise de I’électronique de 2001 ; crise des
subprimes de 2008) et ses taux de croissance anticipés toujours largement positifs, se trouve dans la
strate upper middle-income depuis déja 15 ans. En cela, elle est donc toute désignée pour étre
diagnostiquée comme piégée dans la  middle-income trap”. Cependant, non seulement la
méthodologie de ces calculs est basée sur de douteux rations de PIB par téte — les séries
statistiques des pays en développement depuis 1950 n’étant pas de toute fiabilité, on le sait trop
bien — mais la conception-méme, post-rostowienne”, donc depuis longtemps dépassée, des
trajectoires de développement devrait en interdire 'usage. Le succes public du terme et la reprise
a son compte (en désespoir de cause) par le gouvernement malaisien, obligé de se justifier pour
ne pas risquer de perdre les investisseurs étrangers et de mettre en place des politiques de sorties
du middle-income trap, nous obligent a le mentionner : ce jugement, bien pauvrement fondé on 'a
vu, range la Malaisie aux cotés des Philippines et du Sti Lanka pour toute ’Asie.

Plus intéressante est sans doute la définition qu’en donne la Banque mondiale qui, depuis 2007,
fait du ralentissement de la productivité du travail le principal critere conduisant au piege du
middle-income. En effet, reprenant notamment une analyse de Rodrik et Mcmillan, la Banque
mondiale place au centre des trajectoires économiques la progression de la productivité du travail.
Elle explique le fait que certaines économies en développement, aprés une phase de rattrapage
accéléré du PIB par téte (celui des Etats-Unis pris comme repere), semblent ralentir dans leur
propre dynamique de rattrapage en raison d’une productivité du travail qui apparaitrait soudain
caler. Mais le fait que la productivité du travail ralentisse sa progression n’est en soi pas analysé.
Ceci doit pourtant trouver a s’expliquer a son tour: selon Rodrik et Mcmillan, on peut

, . . . e, .121
néanmoins décomposer la croissance de la productivité du travail® en changement structurel

¥ ce qui ne rend pas justice ni a ses propres qualités, ni ne reflete correctement ceux qui sont depuis peu de
temps dans une nouvelle strate (exemples, la Thailande ou I'Indonésie dans upper middle-income), mais dont
en tout état de cause les taux actuels de croissance du revenu par téte interdisent d’envisager une sortie
respectant le critere des 14 ans. Enfin, le middle-income trap catégorise de maniere identique la Syrie et
I’'Uruguay, tous deux depuis 15 ans upper middle-income, ou encore le Venezuela depuis 60 ans.

%% Faisant cela, on ne fait gue comparer sur un méme étalon des rythmes de croissance vécus sur des
continents et au cours de périodes historiques qui peuvent n’avoir rien en commun (les « Trente
Glorieuses » occidentales ; les années 1995-2000 caractérisées en Asie Orientale par plusieurs crises graves,
etc.). Enfin, et surtout, on ne qualifie en rien ces croissances : inclusives ou inégalitaires ? ; soutenables ou
fondées sur une exploitation accélérée des ressources naturelles ?

*! Définie comme la valeur ajoutée (VA) divisée par 'emploi total. La productivité de chaque secteur étant a son
tour définie par la VA générée par le secteur divisée par I'emploi dans ce secteur. En Malaisie, c’est le secteur
minier qui présente la productivité moyenne la plus élevée de I'économie ; a 'opposé du spectre, c’est celui de
la construction qui présente la plus faible productivité moyenne du travail.
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d’une part (passage de la population active au cours du processus de développement d’un secteur
peu productif a un secteur trés productif, ce qui fait monter la productivité du travail moyenne) et
d’autre part selon Pamélioration de la productivité de chaque secteur. I’amélioration de la
productivité du travail est démontrée étre supérieure en moyenne au sein de PAsie (+3,9 % entre
1990 et 2005) que dans les autres continents (+0,86 % en Afrique ; 1,35 % en Amérique Latine)
parce que la mobilité sectorielle de la population active s’effectue de secteurs moins productifs
vers des secteurs plus productifs — a la différence de 'Afrique, de PAmérique Latine ou des pays
occidentaux développés — et se cumule avec une productivité intra-sectorielle élevée (elle
contribue a 85 % de la croissance globale de la productivité¢ du travail en Asie entre 1990 et
2005)*. Drailleurs, sous ce dernier point de vue, Rodrik et Macmillan ont plutot mis en évidence
la bonne tenue de la Malaisie puisqu’elle figure en haut du tableau (dans les dix premiers) des pays
dont I'une ou l'autre des composantes de 'amélioration de la productivité est a I'ceuvre. Or, en
Malaisie, ces deux composantes sont significativement actives, ce qui est exceptionnellement le

. A 2
cas (seule la Chine est dans le méme cas)™.

> McMillan et Rodrik, 2012, p. 21.
2 Idem, p. 22.
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Tableau 2 — (ASIE) Comparaison des productivités du travail

ASIE Pays Productivité | Coefficient Tanx de
du travail* | de variation croissance
de dn log de la Secteur a la plus Secteur a la plus composé
Péconomie | productivité | haute productivité | faible productivité de la
nationale sectorielle du travail * du travail* productivité
dn travail
* Productivité moyenne du travail : Secteur | Product. | Secteur | Product.
données de 2005 exprimées en USD du du
constants (2000) PPA ; calculs a partir travail travail
des données de Timmer et de Vties,
2007, 20009.
10 Hong Kong 66,020 0.087 pu. 407,628 agt. 14,861 3.27 %
11 Singapore 62,967 0.068 pu. 192,755 agt. 18,324 3.71 %
12 Taiwan 46,129 0.094 pu. 283,639 agt. 12,440 3.99 %
13 South Korea 33,552 0.106 pu. 345,055 fire. 9,301 3.90 %
14 Malaysia 32,712 0.113 min. 469,892 | constt. 9,581 4.08 %
15 Thailand 13,842 0.127 pu. 161,943 | agr. 3,754 3.05 %
16 Indonesia 11,222 0.106 min. 85,836 agr. 4307 2.78 %
17 Philippines 10,146 0.097 pu. 90,225 agr. 5,498 0.95 %
18 China 0518 0.122 fire. | 105,832 | agr. 2,594 8.78 %
19 India 7.700 0.087 pu. 47572 | agr. 2,510 423 %

Source : McMillan et Rodrik, 2012, Annexe p. 5.

Codes secteurs : agt. / agriculture ; min. / mining ; man. / manufacturing ; pu. / public ntilities ; con. / construction ; wrt. /

wholesale and retail trade, hotels, and restaurants ; tsc. / transport, storage, and communication ; fire. / finance, insurance, real estate,

and business services ; cspsgs. / community, social, personal, and government.

Ainsi, rapportée a la région asiatique, la Malaisie est-elle tres en téte en termes de productivité

moyenne du travail en Asie du Sud-est (hormis Singapour), a peu pres au niveau de la Corée du

Sud et plus de deux fois supérieure a la Thailande. Son meilleur secteur, I'industrie miniere, est

plus productif que tous les autres en Asie ; son plus faible, la construction, étant au-dessus du

moins bon de Corée du Sud. Enfin, le taux de croissance composé de la productivité du travail

pour ensemble de 'économie est le plus élevé de la région, Chine et Inde exclues.
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Par ailleurs, si 'on entre dans le détail des secteurs de ’économie malaisienne, on peut souligner
que la productivité agricole y est la plus élevée de la région, y compris devant la Corée, et surtout
le décalage entre la productivité de I'agriculture et celle des autres secteurs y est la plus faible, ce
qui témoigne de la tendance a la généralisation des progres du développement dans le domaine
agricole en Malaisie au cours des trente derniéres années™. Il a été démontré que la productivité
du travail du secteur public y est historiquement élevée (Khong et Jomo, 2010). La productivité
des services en général y est également plutot bonne, ce qui explique d’ailleurs le conseil donné
par la Banque mondiale au pays pour le faire sortir du piege du middle income dans lequel le pays
serait bloqué : miser sur la modernisation des setrvices, en particulier les services exportateurs
(Flaaen, Ghani et Mishra, 2013). Donc, a vouloir délimiter les conditions d’un enfermement
malaisien dans un picge de basse productivité, on en arrive au contraire a mettre en valeur ses
qualités et ses avantages comparatifs dans le domaine. Ceci témoigne selon nous de la difficulté
d’évaluer précisément les fondements productifs, technologiques et éducatifs de la situation
malaisienne. On peut en trouver une autre illustration dans le conseil du PNUD (plus ou moins
contradictoire avec celui fourni par la Banque mondiale face au méme diagnostic) qui suggere a
linverse d’investir et de placer 'accent sur les points forts de la stratégie de développement
malaisienne, a savoir Pexcellence bien établie du secteur électronique dont la localisation
principale est Ille de Penang. K. Malhotra (directeur régional du PNUD, 31/01/2013, cité par
'agence de presse officielle Bernama) souligne d’ailleurs que la sortie du « piege » répond a tout un
ensemble d’exigences qui ne se résument pas aux taux de croissance du PIB. Elle tiendra
largement selon lui a la qualité de la force de travail. En effet, malgré les aspects relativement
positifs du tissu industriel malaisien, des facteurs défavorables a la progression de la productivité
du travail sont bien en place. Ils sont en particulier a chercher du c6té du systeme éducatif et de la
politique d’affirmative action issue de la NEP et maintenue depuis quelque soit le Premier ministre

en place.

** Tendance que souligne de Koninck, 2007 (chapitre 5, pp. 67-82). A noter aussi que le chiffre global de
I'agriculture est mécaniquement augmenté par la haute productivité des plantations, méme si celle-ci
semblerait depuis quelques années limitée artificiellement pour ne pas créer de surplus dans les domaines ou
la Malaisie domine le marché (huile de palme et caoutchouc). Nous citons ici les données de la Banque
mondiale (WPS 6427, 2013, p. 49) : la Malaisie a en 2005 une productivité agricole de 30 593 contre 17 544
dans I'agriculture, 49 270 dans l'industrie et 25 439 dans les services (exprimés en dollars courants PPA par
travailleur). Le ratio de 1,5 entre services et agriculture est le plus serré des pays de la région mentionnés par
I'étude.

Numéro 9 avril 2014 12

235



Dynamiques Internationales ISSN 2105-2646 Elsa Lafaye de Micheaux

La mise au jour des faiblesses structurelles du systéme économique

malaisien

Derriere la fagade lumineuse d’un pays émergent tres bien classé par les agences de razing et autres
organisations jugeant de la facilité a faire des affaires (COFACE, World Economic Forum, Doing
Business), les difficultés sont pourtant présentes dans ’économie malaisienne. Ces faiblesses sont
directement issues des choix politiques passés, en particulier de la politique d ‘affirmative action en
taveur des Bumiputra, qui a eu des conséquences lourdes sur I'enseignement supérieur (d’abord en
termes quantitatifs, aujourd’hui de maniere plus qualitative). Il est beaucoup plus difficile de les
repérer, de les renseigner et de les étudier en profondeur que d’étre confronté aux affirmations et
souhaits du gouvernement relayés par le nombre trées important d’agences gouvernementales

destinées a promouvoir des mots d’ordre et a les traduire en objectifs chiffrés vite atteints.

Un systéme éducatif perverti : médiocrité du capital humain, systéme d’innovation

doutenx

Le niveau d’éducation malaisien peut apparaitre bon par rapport aux pays en développement,
mais il reste moyen a I’échelle régionale et médiocre au regard des ambitions de devenir un pays
pleinement développé d’ici la fin de la décennie (ou si la Malaisie cherche a se comparer 2a
Singapour)®. I.enseignement primaire et secondaire, divisé en autant de systémes quasi étanches
que de langues d’enseignement (malais, chinois, tamoul, anglais) est suivi séparément selon les
groupes ethniques (Loh, 1972 ; Lafaye de Micheaux, 2000). Inspiré des standards de Cambridge
et de bonne qualité a sa création, a ’époque coloniale, 'enseignement supérieur a subi les effets
pervers trés profonds des quotas de la NEP appliqués a entrée a 'université : a la fin des années
1980, la demande d’études supérieures chinoise et indienne se heurte a la fois a ces quotas et a la
saturation du nombre limité de places a 'Université car la demande malaise est en tres forte
augmentation®. Au cours des années 1990, ces quotas acquiérent une efficacité redoutable dans
un contexte marqué par un nombre insuffisant de places dans 'enseignement supérieur. Pour
répondre a la demande nationale croissante sans permettre aux Chinois de Malaisie d’ouvrir leur
propre universit¢ de plein exercice, 'enseignement supérieur est libéralisé: il se retrouve

rapidement livré a la marchandisation sans frein des études de niveau licence : les antennes

%> selon les données comparatives PISA (2009) fournies par le gouvernement malaisien, le pays figure dans le
dernier tiers des pays classés : 55°™ en lecture, 57°™ en mathématiques et 52°™ en sciences. La Malaisie se
situe légerement en arriere de la Thailande tandis que les quatre Dragons (dont Singapour) occupent trois ou
guatre des cing premiers rangs mondiaux.

?® Le sentiment d’injustice est accru par la mise en place d’une politique d’aide massive via des distributions de
bourses aux études des Malais qui vont atteindre 70 % a 80 % des places a I'université (Delfolie, 2012).
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d’universités étrangeres se multiplient, les cursus jumelés avec Iétranger, mal régulés, fleurissent.
Les diplomes s’achétent sans toujours donner lieu a une réelle formation dans des « usines 2
diplomes » étrangeres (diploma mill) qui viennent brouiller la lecture du parcours universitaire
devenu extraordinairement confus. Les reperes académiques qualitatifs sont perdus tandis que les
familles des classes moyennes continuent d’épargner pour financer des études a I’étranger,
creusant a la fois leur ressentiment et les inégalités sociales. Si quelques grandes universités
nationales anciennes sortent du lot et jouissent d’une bonne réputation, elles patissent elles aussi
d’une baisse de niveau li¢ a la prolongation de la politique de discrimination en faveur des Malais
qui a concerné non seulement les étudiants (quotas ethniques a 'entrée dans les universités de
1971 jusqu’a sa remise en cause par Mahathir en 2001), mais également les enseignants et la
direction des départements universitaires. Ainsi, sur plus d’une génération, 'université de Malaisie
a-t-elle subi une tres profonde transformation interne, 'origine ethnique étant devenue premicre
par rapport aux criteres de mérite. En conséquence de quoi, le lien supposé entre productivité et
niveau d’enseignement est depuis fortement perturbé. Plus récemment, on a constaté a la fois le
recul du niveau d’anglais et une moindre utilisation du malais, provoquant des difficultés de
communication entre les groupes ethniques locaux. Ceci a donné lieu a une tardive prise de
conscience gouvernementale a Pautomne 2013 : un blueprint pour ’éducation a été lancé, feuille de
route d’une nouvelle politique éducative visant a remédier les défauts tres lourds et anciens du
systeme éducatif malaisien.

La relativement faible progression qualitative du facteur travail est une donnée ancienne de
Péconomie malaisienne” qui aujourd’hui oblitére la possibilité d’atteindre rapidement le stade de
pays développé ; méme des membres de PTUMNO émettent des doutes quant a la possibilité d’y
arriver dans un avenir proche. En effet, comment imaginer réaliser une croissance accélérée a
travers un saut dans la productivité totale des facteurs, et partant du travail, avec une main
d’ceuvre qui n’est pas si bien qualifiée ? Si elle se faisait au prix d’'une mécanisation mettant au
chomage la population active la moins qualifiée dans un pays sans systeme d’assurance chémage,
cette transformation de la structure productive (de lintensité capitalistique) engendrerait un
manque dans la consommation privée. Le pays rencontre de maniere chronique des difficultés
objectives 2 monter en gamme et a « remonter la chaine de valeur » : 'analyse approfondie du
systeme d’innovation malaisien a montré que le maillon faible résidait dans la médiocre qualité du

capital humain (Felker, 2000). Mais des exemples montrent que cette raison n’est pas unique pour

%’ La National Productivity Corporation a été créée en 1962 sur la base d’un projet conjoint : Nations Unies
(Fonds spéciaux); gouvernement de Malaisie; OIT, cette derniere organisation en assumant la direction.
Autonome en 1966, I'institution de développement de la productivité a perduré jusqu’en 1991 ou elle a regu un
second souffle et de nouvelles prérogatives. A la fin du mandat d’Abdullah Badawi, 'organisme change
nouveau de nom (Malaysia Productivity Corporation) et dépend du ministére du Commerce et de I'Industrie.
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expliquer le phénoméne. A Penang, la création d’un duster en électronique, jusque-la marqué par
les multinationales majoritairement américaines et japonaises et une production intensive en
travail, s’est appuyée sur une main d’ceuvre docile et peu qualifiée (Lafaye de Micheaux, 2009) en
cours de progression ; néanmoins son développement fait 'objet de blocages politiques tres
fermes liés aux rivalités politiques entre 'UMNO et le parti d’opposition DAP (électorat
majoritairement chinois) qui dirige ’Etat. Dans le Johore, Pindustrie est pour Iinstant condamnée
par sa proximité avec Singapour a rester dans les activités d’assemblage, malgré une montée des

salaires et du niveau d’éducation local.

Une action publique de moins en moins inspirée : oscillant entre les exigences de
rationalisation du New Public Managment et une implication économique lonrde et

clientéliste

Accompagnant le lancement du 10°™ Plan malaisien (2010-1015) a son atrivée au pouvoir, la
Malaisie de Najib a lancé un nouveau mot d’ordre « Malaysia, People First, Performance Now ».
Destiné a opérer la derniere accélération nécessaire pour atteindre le rang de pays développé tout
en rapprochant du peuple la gestion publique du pays, le « Nouveau Modéle Economique » mis
en ceuvre est pensé en lien avec une administration publique rénovée. A coté dun Economic
Transformation Program (ETP) est dessiné le Government Transformation Program (GTP), formant les
deux moteurs d’un changement économique global, tourné vers la croissance et la satisfaction de
I’électorat. Les National Key Results (INKRAs), de six au départ, sont devenus sept en 2011 : ils
désignent les efforts prioritaires a fournir en matiere de lutte contre le crime (1) et la
corruption (2) ; de revenu <étudiant (3); de niveau de vie des ménages pauvres (4);
d’infrastructures du développement rural (5) et de transports publics urbains (6) ; et de limitation
de la progression du cout de la vie / de linflation (7). Chacun de ces objectifs est flanqué
d’indicateurs quantitatifs, les Key Performance Indicators (KPIs). Cette machinerie technocratique
inonde de son vocabulaire toute 'administration malaisienne pour mieux affirmer le souci de la
bonne gouvernance et de la transparence d’une action publique 4 la médiocre réputation®™. Au
cceur du dispositif de réforme de la fonction publique, on trouve notamment « la recherche de
Iexcellence du service »iz la mise en place d’'une gestion centrée sur la réclamation citoyenne »

dont Iintitulé a lui seul démontre le caractére démagogique et rhétorique™.

% Dol les phrases sibyllines des rapports qui attestent des progrés enregistrés dans le programme de
transformation du gouvernement : “The MKRAs managed to achieve 608 out of its 703, or 86.5 per cent, Key
Performance Indicators (KPIs) in 2012, representing a 2.9 percentage point increase in performance compared
to the previous year” ; Malaysia, 2012.
2 pour une illustration, voir Weng Wah, 2010 ; texte également publié par http://asianombudsman.com, 2013
(consultation en ligne le 20/10/2013).
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L’une des difficultés essentielles repérées dans le modele économique malaisien post-1997 est
sans doute la place durablement majoritaire de I'investissement public dans la dynamique de
I'accumulation du capital. Initialement congue comme une politique provisoire de relance de la
demande effective par la consommation et Pinvestissement public, lintervention de I’Etat dans
I'accumulation du capital semble avoir pris durablement le relai du privé et inquicte désormais le
gouvernement. Aussi les éléments centraux de la stratégie du « Nouveau Modéle Economique »
censés créer le « big push» nécessaire pour rejoindre la catégorie des pays développés mettent-ils
au premier rang un secteur privé redynamisé. Huit points-clés de la stratégie du nouveau modele
sont mentionnés : ré-énergiser le secteur privé ; développer la qualité de la main d'ceuvre et
réduire la dépendance au travail étranger ; créer une économie domestique compétitive ; renforcer
le secteur public ; mener une discrimination politique transparente et warket-friendly ; construire les
infrastructures de la société de la connaissance ; renforcer les sources de la croissance; assurer la
soutenabilité de la croissance (Malaysia, 2010, p. 18). C’est sur un basculement en faveur du privé
que le modele malaisien serait renouvelé si 'on en croit le document officiel mettant en scene les
oppositions entre P'ancien et le nouveau (Malaysia, 2010, p. 15). En réalité, le gouvernement
malaisien est tout a fait warket friendly depuis le tournant libéral de 1986, offrant notamment des
statuts fiscaux tres favorables aux entreprises étrangeres ; les partis d’opposition a 'UMNO ne
proposent d’ailleurs pas d’alternatives sur ce plan dans leur programme. Du point de vue de
Pextérieur, la Malaisie reste un pays libéral, largement ouvert aux capitaux étrangers et offrant le
plus de garanties possibles pour la protection des intéréts économiques. A ce titre, il faut noter
que le taux de marge en Malaisie est singulicrement élevé : depuis 2000, le partage de la valeur
ajoutée semble s’étre stabilisé sur un rapport de 28 % pour la rémunération des salariés et de 72
% pour le taux de marge, alors qu’il avait diminué de 33 % a 31 % au cours des premicres années
de la NEP. Ce sont donc les années Mahathir qui ont vu "amélioration substantielle du taux de
marge, le recours a 'immigration permettant de conjurer la tendance a la hausse des salaires dans
une société caractérisée par un marché du travail national relativement étroit’’. Dans le méme
temps, 'excédent brut d’exploitation (EBE) s’est amélioré continument depuis le début des
années 1980 : de 50,7 % en 1983 et 53 % en 1987, il a bondi a 65,6 % en 2000 et 67,1 % en 2005.
Mais les intéréts économiques des investisseurs sont d’autant plus satisfaits et protégés qu’ils ne
sont pas sino-malaisiens (ou, plus rarement, indiens). En effet, des lors que le capital dépasse un
certain seuil, les entreprises sont assujetties aux contraintes de la NEP en matiere de

redistribution ethnique d’une partie de leurs ressources en termes de capital et de postes salariés.

* Source : département malaisien des Statistiques, Comptes nationaux 2005 (mise a jour en 2010).
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La conséquence en est une structuration particuliere des entreprises par taille : les plus petites
entreprises du pays sont majoritairement chinoises (55 % des PME au capital de moins de 2,5
millions de RM sont chinoises contre 18,5 % seulement pour les PME au capital compris entre
2,5 et 10 millions de RM) ; les plus grandes sont étrangeres a 90 % au-dela d’un capital de 10
millions de RM, bénéficiant alors de statuts fiscaux interdits aux entreprises nationales. Or le
« Nouveau Modéle Fconomique » ne rompt pas avec ces mesures, méme s’il énonce la nécessité
qu’elles soient transparentes et favorables au marché (market friendly). En octobre 2013, le Premier
ministre réaffirmera la nécessité de poursuivre plus avant la politique de discrimination positive
en faveur des Malais, car sinon, qui s’en chargera ?

La trajectoire de développement malaisienne, fragilisée de longue date par toutes ces
contradictions internes semble aujourd’hui non pas tant piégée dans un quelconque déficit de
vitesse de croissance ou de productivité qu’a la croisée des chemins. Le dernier rapport de
I'agence Fitch sorti en juillet 2013, trés commenté et critiqué par le gouvernement depuis, a
énoncé un avis négatif, et non plus stable, sur les perspectives de la Malaisie (A-), exprimant une
certaine défiance a I’égard de la politique suivie par le gouvernement. L’information arrive dans
un contexte de vente des obligations souveraines de la Malaisie par les investisseurs étrangers : en
effet, entre avril et juillet 2013, durant la phase d’incertitude aigiie entourant les élections
générales, les investisseurs étrangers ont vendu 6,3 milliards de dollars de dette publique
malaisienne. A la fin de ces opérations, ils en détenaient encore 61 milliards de dollars en juillet
2013 (soient 28 % de la dette publique, libellée depuis la crise de 1997 en monnaie locale)’'. Le
rapport Fitch met sous le feu des projecteurs quinze ans d’une fiscalité prodigue ayant conduit a
un déficit permanent et non négligeable. En effet, en Malaisie, le déficit budgétaire s’était
fortement creusé avec les mesures de relance prises face a la crise asiatique en 1998. Mais, alors
méme que le spectre de la crise asiatique s’éloignait et que les voisins d’Asie du Sud-Est
progressaient en maticre d’orthodoxie budgétaire, le déficit malaisien demeurait compris, depuis
2005, entre 3 et 6,7 % du PIB. Pour répondre a l'injonction de rééquilibrer ses comptes, le
gouvernement Najib a annoncé des septembre 2013 des mesures de rigueur budgétaire : la
diminution des subventions sur I'essence et le report de grands projets publics de construction
(sauf les projets de transport rapides de la Klang Valley). Cependant, Khor Yu Leng met en
lumiere les difficultés que le gouvernement malaisien aura a tenir ces engagements tellement
contraires aux pratiques d’un Ftat devenu de plus en plus rentier au sens ol ce sont les ressources
naturelles (pétrole notamment) qui ont sur longue période permis de conserver une fiscalité

extrémement faible malgré la montée en charge des revenus, comme du périmetre et de

*Source : Bloomberg, cité par Yu Leng, 2013.
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I'ampleur, de l'intervention publique. Par ailleurs, le poids économique et politique des entreprises
liées au gouvernement, que ce soit par statut (les GLC’s) et/ou pat patronage politique (les
entreprises privées), bénéficiant de longue date d’acces privilégiés aux marchés publics, rend
difficile un changement rapide en la matiere (Yu Leng, 2013). Nouveau slogan a destination des
touristes (apres Malaysia, Truly Asia) et des investisseurs, « Malaysia, Endless Possibilities » est le
dernier-né des mots d’ordre nationalistes que le Premier ministre voudrait voir désormais associer
a 1Malaysia qu’il compléte™. Néanmoins, « Endless Possibilities », colteuse promotion nationale
lancée a Pautomne 2013 en plein resserrement budgétaire, tourne déja a vide, ne reflétant plus
rien de ce que les Malaisiens désenchantés sont préts a penser d’eux-mémes et du destin de leur
pays.

Ainsi, I'argument selon lequel la trajectoire malaisienne, orientée voire forgée par un Etat de type
développementaliste, souverain et inspiré par le souci de la cohésion sociale au fil d’une
planification bien menée, semble profondément affaibli par les tours pris par les liens renouvelés
entre la classe politique dirigeante et le monde des affaires, sur fond de persévérance fatale dans la

discrimination positive.

Conclusion : les élections de mai 2013 ont mis en lumiére une société

fragilisée, divisée et tendue

La trajectoire de développement malaisienne est impressionnante par sa continuité dans le temps,
que les différentes crises traversées (1986, 1997, 2001, 2008) n’ont pas remise en cause. Elle doit
surtout étre retenue pour ses achévements remarquables non seulement en termes de croissance
et amélioration du niveau de vie moyen, mais aussi par la considérable réduction des inégalités
dont elle a été porteuse. Elle est aussi remarquable par la réussite d’une construction nationale
que l'on pouvait considérer mal engagée. Les mots d’ordre nationaux partagés (Malaysia Boleh,
Wawasan 2020, Satn Malaysia) méme repris avec ironie, les réussites spectaculaires (Penang Bridge,
tours Petronas, Everest) et Paffirmation récurrente d’une souveraineté malaisienne ont joué leur
role dans Iidentification croissante des Malaisiens a leur nationalité, méme si 'appartenance
ethnique (malaise, chinoise ou indienne) reste largement déterminante. Dans ces transformations,
I’économie a joué le premier role, toujours utilisée, voire instrumentalisée, par la politique d’un
gouvernement dont on a souligné 'exceptionnelle stabilité. Tous les indicateurs (ou presque) de

gouvernance économique et sociaux sont a 'amélioration : ils sont particulierement nombreux

2 e slogan (a 300 000 RM) est censé inculquer le « sentiment du nous » et I'amour pour la nation, ainsi que
des touristes et des investisseurs selon le ministre Shahidan Kassim (ministre aupres du département du
Premier ministre) ; cité par The Malayisan Insider (03/10/2013).
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depuis la mise en ceuvre du « Nouveau Modéle Economique » assorti d’une batterie de mesures
des résultats. La Malaisie, dont la population se situe aux premiers rangs mondiaux des « digital
natives », s’est mise aussi au « gouvernement par les instruments » et peut faire figure désormais,
avec sa capitale administrative bzgh-tech et ses sites Internet officiels tres bien développés, de
modele de bureaucratie rationalisée numérique. Mais cette fuite en avant dans la perfection
technologique de I’administration, dont Singapour serait le modéle accompli, ne repose pas
toujours sur des bases solides, ni sur des comportements humains congruents. La commission
qui lutte contre la corruption ne joue pas systématiquement son role, ce qui suffit a faire douter
de sa raison d’¢tre, la justice protege le pouvoir dans une affaire criminelle trés médiatique, la
police continue d’avoir une action controversée, le traitement de I'immigration clandestine
demeure problématique et scandaleuse... Les avancées démocratiques promises par le Premier
ministre Najib ne sont pas tenues par les réformes « en trompe 'ceil » conduites dans les mois qui
ont précédé les élections de mai 2013 (Fau, 2013). Celles-ci ont par ailleurs donné lieu a des
dépenses publiques extraordinaires — iz extremis et totalement discrétionnaires dans les semaines
précédant le scrutin — a destinations des différents groupes sociaux nécessaires a la victoire du
parti UMNO, allant des chauffeurs de taxis aux Malais des zones rurales. A moindre échelle, des
pratiques semblables de captation des ressources publiques pour financer la campagne ont été
Pceuvre dans les Etats gouvernés par Popposition (Penang, Selangor, Kelantan). Les élections
générales de 2013, marquées par une participation historique (85 % des électeurs et plus d’un
million de nouveaux votants) se sont soldées par le maintien de justesse de la coalition au
pouvoir, bénéficiant d’un découpage électoral ancien favorisant les zones rurales malaises
inscrites dans Ihistoire longue du clientélisme (Shamsul, 1983) : alors que la majorité des voix est
allée a la coalition d’opposition, le Pakatan Rakyat, le Barisan Nasional dominé par PTUMNO a
conservé plus de la moitié des siéges au Parlement et gouverne 10 sur 13 des Etats de la
Fédération, ainsi que le Territoire Fédéral comprenant Kuala Lumpur, Putrajaya et Labuan. Avec
49 % des voix, contre 51 % a lopposition, le Barisan Nasional obtient 133 sicges sur 222 :1il
enregistre le plus mauvais score de son histoire et semble avoir tres peu recueilli les votes non-
malais, en particulier chinois. En 2013, la montée en fleche des dépenses électorales du parti au
pouvoir, sous couvert de politique sociale, a été financée par le budget de I'Etat. Ceci n’est pas
sans lien avec la dégradation de la perspective de I'agence Fitch publiée en juillet 2013. Ainsi
PEtat malaisien est-il aujourd’hui considérablement alourdi par une dette publique élevée et le

gouvernement n’a jamais été aussi peu légitime *; les inégalités continuent de se creuser ; les

e journal en ligne The Malaysisan Insider (13/08/2013) souligne le triple déficit dont souffre I'équipe au
pouvoir : fiscal, de confiance et de leadership ; http://www.themalaysianinsider.com/malaysia/article/100-
days-later-malaysia-remains-stuck-in-election-2013
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classes moyennes peinent a conserver leur train de vie face a la hausse du cott du logement
accélérée par la spéculation dans les grandes villes (Kuala Lumpur et sa proche banlicue,
Georgetown sur lle de Penang). Chantres optimistes du progres malaisien d’il y a quinze ans, les
classes moyennes, qui en étaient les premiers acteurs et bénéficiaires (Embong, 2002), sont ainsi
devenues ameres : quelle qu’aurait été la capacité collective réelle a gouverner de la coalition
(quelque peu improbable) du Pakatan Rakyat, 'occasion manquée de changement politique (Fau,
2014) engendre un sentiment cuisant de défaite et de désenchantement. Ce qui devait marquer le
point de départ d’un renouveau attendu, en dépassant la politique communautaire et en
permettant 'inflexion de la trajectoire socio-économique, nourrit une amertume palpable bien au-

dela des élites politiques de 'opposition malaisienne.
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Despite Education: Malaysian Nationhood and Economic Development in Retrospect,

1874-1970 *
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Exceptionally good from the 1970s to the Asian crisis of 1997, Malaysian growth has remained
generally intense and robust since then: the country can contend for the rank of developed
country in 2020. Poverty has in the meantime considerably decreased and social mobility
between the decade of 1970 and the present has been significant. But in contrast, the education
of Malaysians seems mediocre, the result of a system regarded as weak, relatively perverse and
largely blocked. Moreover, and this was still noticeable during the ceremonies celebrating the
sixtieth anniversary of independence on 31 August 2017, while the country purports to share a
collective sentiment of national pride, its educational system has been marked by three decades
of massive discrimination in favour of the Bumiputra to support and which benefit the Malay
majority population to the detriment of the other communities that make up this plural

Southeast Asian society.

Typically, we attribute to education functions of ideological and cultural transmission,
as well as of national construction (Hobsbawm and Ranger, 1983), training of elites and social
reproduction (Bourdieu and Passeron, 1964; 1971), management of inequalities and, last but
not least, economic development. The investment in human capital is indeed supposedly a key
to the labour productivity (Becker, 1962), to growth (Lucas, 1988; Fontvieille, 1990), and
competitiveness associated with the capacity for innovation of the national workforce (Romer,

1990). In Malaysia, at least up until independence in 1957, few if any of these noble objectives

* This chapter has been translated from French into English by Mrs Francie Crebbs, Translator, CNRS, Centre
Asie du Sud-Est (CASE) Paris.
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had been achieved by the education system. The brief history of education in Malaysia
presented in this chapter demonstrates that Malaysian education is much more divisive than
constructive: separation, segmentation and preservation of ethnic divisions is the end result of
an initial century of educational development in Malaysia (1874—1970). The economic side of
the affair, which stands out less in this historical interval, had not yet become the knot of
contradictions it is now, but many of the ingredients of the paradox were set in motion during

these first evolutionary moments.

This chapter uses a simple periodization of the history of Malaysian education from
Aziz et al (1987), retaining two phases: the colonial period, which begins with the Pangkor
Treaty, when British control was imposed in the Malay States (part 1), and the post-
Independence period (part 2), characterized by the foundation of a genuine education system
worthy of the name. It would indeed be premature to speak of an education system in a colonial
situation in which four school systems, all unequally developed and sometimes very
incomplete, co-existed. It was only once independence occurred that an effort towards
coherence was made in the wake of the Razak report (1956), then of the Rahman Talib report
(1960). The structure of the system then became more intelligible, and we can then speak of the
development of education. The analysis ends in 1970, when the broad autonomy of educational

development in relation to economic development was suspended.

The slow implementation of a segmented and coerced educational system under British
Malaya (1874-1957)

Although the number of enrolled pupils and the average number of years of study of
Malaysians increased during the colonial period, the discrepancies in the paths followed by the
different actors (British Government, local administrators, ethnic communities) resulted in the
creation of a nebula of very small schools reflecting the diversity of Malaysian society and the
colonised-society/colonial-society dichotomy, rather than a system, properly speaking. For
several decades, Chinese children were taught Chinese history and geography, as well as
Confucian principles; Malays studied the Koran, and Tamil schoolchildren used textbooks
imported from India and Ceylon. Pupils in English schools learned about European wars and

the coal basins of the English Midlands (Chang, 1971).
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During the colonisation years, no one direction gained the upper hand, be it in force or
in intensity of investment efforts, so this fragmentation found no way to fold in on itself: “there
was no overall educational policy to foster a national education system” (Aziz et al-, 1987, p.
75). The general argument of the main research on the origins of the Malaysian education
system is that the seeds of social division were sown during the colonial period, by the choices

made in favour of a splintered education system (Loh, 1975).

The contradictory principles that presided over the education of the population in British

Malaya

During the colonial period, only a small local elite had the privilege of receiving an English-
language education, a requisite preparation for future positions in the colonial bureaucracy and
in European-managed trading or manufacturing companies.! At the turn of the twentieth
century, the then resident, Swettenham, commented on the ethnic division of labour, deeming it
sufficient for the vast majority to read and write in their mother tongue and to learn the role
assigned them by the colonial administration: “Put crudely, the European was to govern and
administer, the immigrant Chinese and Indian to labour in the extractive industries and

commerce, and the Malays to till the fields” (Andaya and Andaya, 1982, p. 222).

Over time, the education system reinforced the division of labour put in place by the
British, aiming to reproduce perfectly assimilated work roles. In 1920, R. J. Wilkinson, the
Education Director affirmed:

“The government’s goal is not to produce a few well-educated young people, nor
a large number of less well-trained boys, but rather to improve the masses, and
to make the son of a fisherman or peasant just a more intelligent fisherman or
peasant than his father — to make a man whose education will allow him to
understand how much his place in life is in keeping with his environment”
(Annual Report on the F.M.S, for 1920: 3, quoted in Roff, 1967, p. 127).

The principles at the basis of the development of education in the colony were
contradictory. They were inspired by European ideas on education that were popular in Europe
at the end of the nineteenth century, a progressive philosophy according to which instruction

was fundamental for the individual: in the United Kingdom, Forster’s Education Act of 1870

! For more extensive writings on the Malaysia’s educational system and the differences between ethnic
communities, see Tan (1988), Tan and Santhiram (2010), Lafaye de Micheaux (2000), Santhiram (1999).
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recognized that it was the State’s duty to educate every child. Education had to be free of
charge, as did books and slates. But these educational principles were at the same time
extremely conservative socially. Indeed, the main concern of administrators was that, above all,
all know their social station and never try to improve it. In addition, the danger of seeing
subversive ideas spread throughout Southeast Asia, especially critiques of English political

economy, seemed considerable.

Two schools of thought were in conflict in the 1830s with regard to the language of
schooling in British colonies. Long debates pitted the Liberals, “diffusionists” who advocated
one single language, English, the language of intellectual emancipation, against the
Orientalists, conservatives, who wished to protect the cultural and linguistic diversity of the
country (Low, 1975). This debate was acted out in Malaysia over a half century later when the
decision to establish separate schools in vernacular languages (the three tongues of the three
ethnic categories) in Malaysia prevailed over the desire to have a heterogeneous populations
share a common language (Rabindra, 1981). Mastery of English was thereby limited to the
local elite, who sharing the financial interests, and to a certain extent the class interests, of the

British, desired to be educated in that language (Barlow, 1995).

The stated desire to expand education widely among the indigenous population met
another obstacle: above all, the colonial authorities wanted to avoid reproducing the Indian
situation, where part of the population had become educated and then found itself overqualified
in relation to local skilled-employment opportunities as early as the 1850s. Unemployment
among Indian university graduates fuelled political discontent in India as individual aspirations,
out of sync with assigned social and work positions, generated frustrations and eventually
demands that threatened the colony’s stability. In fact, a 1904 report noted that, out of almost
3,000 boys coming out of the Perak State vernacular schools in the previous years, only one

had secured employment as an office clerk (Orr, 1972).

It seems that Swettenham explicitly preferred that Malays remain undereducated and, in
particular, that they not learn English:

“The one danger to be guarded against is an attempt to teach English
indiscriminately. It could not be well taught, except in a very few schools, and I
do not think if it is desirable to give the children of an agricultural population an
indifferent knowledge of a language that to all but the very few would only unfit
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them for the duties of life, and make them discontented with everything like
manual labour” (Swettenham [1890] Perak Annual Report, quoted in Barlow,
1995, p. 374).

We can thus get a sense of the contradictory auspices under which the Malaysian educational
system was cobbled together during the colonial period, from 1874 to 1957. For Malaysian
commentators, there is no doubt that here lies one of the main mechanisms of the segmentation
of Malaysian society along the ethnic lines that have manifested themselves in every walk of

life and in every era since then:

“the motives of British domination in Peninsular Malaysia, which was
essentially economic imperialism, governed the British attitudes towards the
provision of education. It became the principal mechanism to ensure the
compartmentalisation of the various ethnic groups and of insuring Socialisation
into the respective racial groups” (Santhiram, 1996, p. 22).

To a fragmented and incoherent system fraught with contradictory tensions

This section presents the different types of school, which were distinguished on the basis of
ethnic categories (vernacular schools for the vast majority and English-language schools for a
minority) and gender. It also must be noted that the British administration gave the different
Federal States the prerogative to create schools; there was no centralized management of the
educational system. Consequently, each designed its own system, particularly for language
teaching; the education policy at this time could be defined as “polarisation.” (Alis Puteh, 2006,
pp. 63-75).

The Malays?

In the Malay tradition, the centrality of Islam had long before led to the creation of Koranic
schools. Traditional Koranic education consisted of reading and reciting the Koran without
necessarily understanding it; in the countryside, this remained the sole form of education for
generations. The British created the first vernacular Malay schools just after the 1874 Pangkor
Treaty; the first school, constructed in Klang, dates from 1875, followed by one in Kampung
Glam (1876) and another in Perak (1878). These basic primary schools offered only a six-year

curriculum. However, their educational goals focused less on reading, writing or arithmetic

2 This depiction of the scattered educational system among the three main Malaysian communities and between
boys and girls is directly borrowed from (Lafaye de Micheaux, 2017, pp. 67-70), with the kind approval of the
Malaysian Publisher, SIRD, Kuala Lumpur.
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than on instilling modern social values, such as obedience and punctuality, to prepare Malay
students to accept their place in colonial society. Nonetheless, beginning in 1885, Johor state
enacted the first compulsory education code, dedicating a state office and a high official to
education. Teaching in Bahasa melayu (Malay language), Johor state’s Islamic schools, known
as madrasas, combined general with religious studies. Facilities and faculties were often of
good quality; some madrasas, famous for their teaching, attracted students from other parts of

the region (Koh, 1991, pp.125-156).

Within the Malay community, the distinction between the ruling class and the rakyat
(people) became accentuated, with the former benefitting from English instruction in the cities
while the latter found it hard to gain access to good-quality vernacular schooling. Since
schooling was not compulsory in all states, the mostly-rural Malay children did not attend for
very long even when they had school access; poor families preferred that children work at
home or in the fields. Thus Malaysian social stratification grew stronger (Hirschman, 1972, pp.
18-58) as the colonial administration made material and symbolic differences more rigid by
conferring more power to the nobles — authority, tax collection, government positions, and

education, particularly in English.
The Indians

Christian missionaries built several Tamil-language schools in Penang, Malacca and Singapore
in the first half of the nineteenth century, but none came into operation until 1870. Funding for
the missionary schools depended on an annual aid allocation from the British Parliament
(Barlow, 1995). In the agricultural regions of Perak and Negri Sembilan, the colonial
government opened Tamil-vernacular schools in 1900. However, the government clearly
expected that missionaries and rubber and coffee plantation-owning companies would take
responsibility for educating the Indians. Since the colonial administrators did not offer
subsidies or programmes for teaching, primary-education quality varied greatly across
plantations and farming areas. It was not until 1923 that the Labour Code obliged every
plantation housing more than ten resident or working children to provide formal primary
education. Often, teachers in these plantation schools were only kangani and office workers, or
simply farm labourers who knew how to read. Classes were most often taught in Tamil, or,

depending on the location, in Hindi, Punjabi or Telugu. School books were imported from
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India, so pupils learned more about Indian culture, history and geography than about the
country where they were growing up. Only after World War II did the government, in
anticipation of independence, put any effort into Tamil school programmes, orienting them a

little toward local, Malaya-related subjects (Andaya and Andaya, 1982, p. 223).

Attendance at the plantation schools was not compulsory and, as in the Malay
vernacular schools, the curriculum officially lasted six years. However, plantations offered
work to 10- and 12-year olds, so few young ethnic Indians felt motivated to pursue their studies
(Rabindra, 1981), most dropping out after the first three years (for definitive work on this
subject, see Loh, 1975, p. 101).

In 1937, 548 Indian schools educated 23,350 children. Education quality remained poor
due to mediocre teacher skills — most often limited to knowing how to read and write
(Rabindra, 1981). No Tamil-vernacular school provided secondary education. This once again
created a deep language division between poor ethnic Indians living on plantations or in cities
and the ethnic Indian middle class and bourgeoisie — city-dwelling shopkeepers, traders and
office workers — who studied English at British schools in the cities. From 1919 to 1936, ethnic
Indians accounted for 30 per cent of the students attending private English schools in the cities
(Andaya and Andaya, 1982, p. 229). At the end of the 1940s, one could distinguish four types
of Indian schools, each determined by its source of funding: (1) the government’s 36 (mostly
urban) Tamil schools, (2) plantation schools, accounting for three-fifths of all students taught in

Tamil, (3) missionary schools, and (4) schools run by local community councils.

It is likely that, in addition to its mediocrity, Tamil-vernacular instruction constituted a
major obstacle to ethnic Indian social mobility, since no teacher-training programme existed
until 1937. Speaking only the minority language, ethnic Indians could hardly leave the
plantations and climb the social ladder, despite having attended school for a few years. Since
ethnic Indian plantation workers had no option besides sending their children to Tamil-
vernacular plantation schools, the educational system prevented social advancement; in fact,
one of the children’s (very narrow) means of rising above their parent’s farm-worker status was

to become a Tamil-language teacher in a plantation school (Rabindra 1981).
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The Chinese

For many years, the education of ethnic Chinese in British Malaya remained the exclusive
province of the Chinese community. Prior to the twentieth century, the Chinese education
programme remained traditional, founded on knowledge of the classics and Confucianism.
Scholars and high-level graduates proved rare, as most ethnic Chinese were economic migrants.
Once again, the teachers’ only qualifications were being able to read and write fluently. The
teaching method emphasised reciting texts, without necessarily expecting the student to master
the meaning. Three types of Chinese schools co-existed in British Malaya: (1) schools created
by a district, clan, or family council, (2) schools founded by businessmen who paid for
teachers, and (3) schools where individual tuition fees paid for teachers. Here again, teaching
quality varied widely, but British authorities tolerated it, since the community’s desire to create

its own schools relieved them from having to do so themselves for quite some time.

Nevertheless, China’s influence on school curricula began to pose problems for British
leaders around 1920, when Communist Party ideas began to appear. The increasing
politicisation of educational programmes intensified, with a fight between the Kuomintang, the
dominant Chinese party, and China’s Communist Party, obliging the British to intervene. In
1920, colonial authorities took legal control of the schools through the Registration of School
Ordinance; this met with protests from ethnic Chinese community leaders (Ang, 2014).
Beginning in 1929, the authorities also tried to take control of educational programmes by
financing some of the schools. In 1935, Mandarin became the language of instruction in
Chinese schools, and a teacher-training programme was introduced to orient the curriculum
toward British Malaya-related subjects. However, many Chinese schools refused government
subsidies in a bid to maintain their independence. That said, half of all students in the English-

language British schools attended by the urban bourgeoisie were ethnic Chinese (Tan, 1981).
The education of girls

The extreme fragmentation of this educational system increases when analysed by gender
(Figure 1.2 and 1.3). Education aimed at girls fell ten years behind that for boys; the first
government-run girls’ school, conducted in the Malay vernacular, was established in Singapore

in 1884, followed by another in Penang five years later (1889). Prior to these girls-only schools,
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girls could attend with their brothers, since the first schools were not exclusively for boys. The
number of girls’ schools increased very slowly up to the 1930s, not least because the
government — as was often the case — focused on educating boys. Pedagogic ambitions for girls
differed, as well; a shortage of general-education teachers occurred in the 1930s, resulting in an
emphasis on traditional manual skills: sewing, basket-weaving, and so forth. In addition, young
Malay girls did not have equal educational opportunities because much depended on where
they lived. In 1909, British Malaya counted 42 girls’ schools, 37 of which were located in
Perak. By 1930, the total number of girls’ schools had doubled, but remained unevenly
distributed, with 60 of 82 in Perak. However, very few young Malay girls continued their

studies into secondary school (Tan 1981), as the enrolment data attests.
The results of colonial-era education efforts

The result of the implementation of the elements of an educational system during the colonial
period can be assessed on the basis of dispersed data. Those of the Ministry of Education
(quoted by Aziz et alii, 1986, Table 4.1), illustrate the progress, all students combined, of
enrolment between 1938 and 1957: in Primary education, it rose from 211,000 to 453,000 in
1947 and reached one million pupils in 1957. Meanwhile the Secondary education also
registered progress: from 23,500 in 1938 to 105,000 children in 1957 (most of the improvement
having taken place from 1947 to 1957). The census, which provides the average number of
years of study of Malaysians, can also be used to measure the evolution of the level of
education reached by the adult population, for the different age ranges, while distinguishing

both ethnic categories and gender (Hirschman, 1974, p. 16; Lafaye de Micheaux, 2017, p. 71).

We can thus draw out a few broad lines regarding the compared accomplishments of the
different branches of the system that had been implemented: first of all, there was a tendency
towards an increase in the average number of years of study in Malaysia. Therefore, in
collating this result with the number of enrolled schoolchildren, we observe that over time, the
educational system managed to reach more and more children at the primary level.
Furthermore, although this movement played a lesser role, more people had access to
secondary education. In addition, the gap between men and women was extremely wide, since
even the youngest women were not even half as educated as the men of the same age.

However, they had better access to primary education than at the beginning of the century,
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because at that time the gap between girls and boys amounted to a factor of ten for the Malays
and the Chinese and a factor of five and a half for the Indians. For about fifteen years, the gap
increased significantly between Malay girls and boys, because the education of Malay girls did
not progress. For the children of the Chinese and Indian communities in Malaysia, this progress

moved more in parallel, although boys’ education still progressed faster.

These two major tendencies of education’s evolution during the colonial period (growth
and gender difference) are clearly shown in the figures representing the successive cohorts that
went through the educational system during the first half of the twentieth century (figures 1 and
2).

Figures 1 and 2: average number of years of study for pupils who entered into the
Malaysian educational system between 1910 and 1950 (authors’ calculation)
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Average years of schooling for female entered in the
education system between 1910 and 1950
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An exponential-type growth can be observed for the education of women, who nonetheless did
not, by the end of the period, reach even half the educational level of the men (on average 2
years for those who were enrolled in 1950, as opposed to close to 5 years for men). The 1920s
decade seem to constitute an acceleration in the participation of girls in the educational system.

The years 1935-45 show a slowing in progress for men.

Finally, the gap between the ethnic categories was also very high, opposing the Malays,
who were less educated on average, to the Indians and Chinese. This gap is explained not by
higher dropout rates among the Malays —C. Hirschman (1972) has shown that the rate of
completion at the primary and secondary levels was the same for the different ethnic groups—
but rather by an unequal access to institutions. Since schools were established in cities first,
while in rural areas they were established with greater difficulty, the non-Malays, often more
urban-based, consequently had easier access to the educational system. This gap scarcely varied
during the first half of the twentieth century, oscillating between 0.9 and 1.1 years less for the
Malays than for the Chinese. The initial gap of 0.2 years between average Chinese and Indian
education levels was completely absorbed because, starting in 1923 the plantations first became
obligated to establish schools; as soon as this occurred, the education of Indians increased more
rapidly. In some years, the average Indian level even rose above that of the Chinese. From 1935

to 1950 in the Chinese community, there was a marked downturn in the progression of
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education for both genders. This tendency can be interpreted as the effect of a restriction on
education spending in the Chinese community as a result of the 1929 crisis, but more directly
for the 1945 figures as an effect of the Japanese occupation (1942-1945). Indeed, Chinese
education had specificity in relation to the other two in that its funds rested entirely on the

Sino-Malaysian community.

Thus, the conservative policy of the colonial administration did not give itself the means
to achieve its official objectives (educate the administered population) because, among other
things, mandatory schooling was only established very slowly. It missed the opportunity to use
education to forge a plural society on foundations other than the ethnic ones engendered by the
British activities in the Peninsula. In thus failing to combine the different ethnic groups through
a generalized and homogenous educational policy, the government participated in maintaining
a plural economy in which the Malays occupied the least privileged positions. We shall see
that, while the Malaysian educational policy that was initiated at the time of Independence
explicitly sought to forge a unified nation through a common language and common
educational programs, the results were admittedly visible but the ambiguities in the face of the

plural society remained.’

The first national educational policies and the perpetuation of income inequalities

through education, 1957-1970

The first post-colonial educational policy was implemented following two reports, that of the
Razak committee (1956), which resulted in the Education Ordinance, 1957, and that of the
Rahman Talib committee (1960), favourable to the imposition of Malay language as the main
language of instruction, the source of the Education Act, 1961, texts which will successively

endeavour to identify the educational foundations of a national unity.

The Report of the Minister of Education Tun Abdul Razak (1956) made
recommendations to create a national educational system that would be acceptable to the entire
population; “having regard to the intention to make Malay the national language of the country
whilst preserving and sustaining the growth of the language and culture of other communities

living in the country”. This report recommended the implementation of a national educational

* For a recent survey of the current state of the nation-building and language issues and of the higher education
controversial achievements, readers could refer to (Lee H.G., 2017).
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system based on the use of a common language as instructional medium, a common teaching
program, teaching staff with a unified status and an independent inspection system (Chang,
1971). The Sino-Malaysian activists of the social-educational movement consider this text to be
“a rare official document that favoured the interests of non-bumiputra” (Ang, 2014, p. 48).
There followed an examination of the blunders made in the choice of language of instruction
and in the development of secondary education and ended with higher education in an

embryonic state at the time of Independence, which remained the case up until the 1970s.
Development of secondary education and the question of the teaching medium

The problem of the language of instruction was approached in an ambiguous manner during
these first years of independence. The intention to promote the Malay language as a common
language while preserving the languages and cultures of the other communities was, as we have
seen, a position advocated by the Razak report. The guarantees provided for maintaining
teaching in the different maternal languages for the Chinese and Indian communities had the
trade-off of imposing a common program and schedule for the three types of schools, and the
obligation to learn Malay language or English. The subsidized schools, henceforth called
National Schools, were always of three types at the primary level (Malay, Chinese, Indian).
Primary education was to last 6 years. Then, secondary education was to be no longer available
in vernacular languages (Chinese secondary schools were no longer subsidized) but only in
Malay language and English. Temporary “Remove Classes” were created on the side-lines of
the curriculum to teach English to children from Tamil and Chinese schools, in order to help
them integrate into the national system at the secondary level. For the Indian children, this
reform finally offered a real opportunity to pursue their studies beyond primary school
(Santhiram, 1996, p. 33). At the end of the 6-year primary level, approximately 35 percent of
the pupils were sent on to secondary school. Entrance selection was determined on the basis of
an exam created in 1958, but then abolished in 1964. It was the secondary sector that most

significantly progressed in these years after Independence.

In 1960, primary schools (6 years) comprised over one million pupils, the first cycle of
secondary school (3 years), 89,000 pupils and the second cycle (2 years), 25,000 pupils. Thus,
approximately 90 percent of Malaysian pupils were in primary school, which was a sign that

only this basic level of education was really developed at that time. But these reforms signalled
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the start of secondary-school development. Indeed, the Rahman Talib report (1960) endorsed
many of the decisions made in the previous report and introduced free primary education, as
well as professionalizing the secondary school system for pupils who did not manage entry into
the academic secondary system. Henceforth, there was only to be one single medium of
instruction for secondary school (English or Bahasa melayu). Public primary education became
free in 1962. In 1964, the government changed its secondary education policy again and
abolished the entrance exam at the end of primary school, delaying it until the end of the
second year of secondary school. Secondary-level education became free for the first cycle
(low secondary) in 1965. Thus, if one includes the “Remove Class,” there were 9 years of
schooling without an enrolment barrier. In 1970, secondary education and the upper levels
counted one quarter of the enrolled population, compared to less than one tenth a decade before
(Aziz, 1987, table 4.3). The same trend is observed in the enrolment data: stable for the primary
level with 88 percent of the age class, the enrolment rate dramatically improved between 1960
and 1970 in the secondary level: from 9.4 to 52.2 percent in the lower secondary; from 3 to 20

percent in the upper secondary (Mingat and Tan, 1992).

The problem of language remained a key issue because English was designated the secondary-
level language of instruction, despite the anger of the Chinese community, which no longer
received subsidies for the secondary schools that taught in Mandarin and in other Chinese
dialects, and the dissatisfaction of the nationalist Malays who had been waiting since 1957 for
an effective Malayanisation process to be implemented in the schools, in the programs and
through teaching in Malay language (Bahasa Melayu). But the National Language Act, 1967,
which affirmed that the Malay language is the only national language, did not find any direct
and immediate application in the schools. English-language primary schools, for example, only
taught minor subjects in the national language (morals, music, PE, health, etc.); secondary
schools did not all teach in the Malay language. It was only after the events of 1969 that the
policy aiming at imposing Bahasa Melayu came to impose itself forcefully and without

ambiguity as a crucial means to construct the Malaysian nation (Santhiram, 1996, p. 34).
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The embryonic state of higher education

After regular secondary education, the course of study carried on with Form VI or post-
secondary, which lasted two years (1,557 students of 17 and 18 years old in 1960) and granted
the diploma necessary for access to higher education. If one only counts the students in teacher-
training colleges, there were 8,071 students in higher education in 1960, i.e. less than 1 percent
of the enrolled population. If we refer it to the age class, the enrolment in Higher Education
was 0.04 in 1960 (Mingat and Tan, 1992). It reflects a very embryonic stage of a highly elitist
higher education at that time. The Malaysian academic university system’s roots are found in
British institutions, and it retained their dominant traits well after Independence, like a
"transplant of the British System.” As in most developing countries, that were former colonies,
the academic and administrative university tradition of the “mother” country was transmitted
beyond the period of foreign administration. In Malaysia, it was the British approach which
predominated, based on strict disciplinary division and the affirmation of the autonomy of the

institution vis-a-vis the State (Altbach and Selvaratnam, 1989).

Tertiary level education was born with the construction, at the beginning of the century,
of the first Medical School: the King Edward VII College of Medicine, founded in Singapore in
1905. In 1929, Raffles College was created, also in Singapore. Although funded by the British
government, this institution was managed by an independent counsel. It provided a traditional
curriculum in the main fields (Mathematics, English, History, Biology, Chemistry, Physics and
Geography). These two institutions merged in 1949 to become the University of Malaya of
Singapore, an autonomous body that built its programs along the lines of the academic model
of the University of Cambridge in three fields: Arts, Science and Medicine, and delivered a
Degree. Over succeeding years, the schools of Education, Engineering, Law and Agriculture
were created. This sole Singapore university counted 2,684 students in 1957 (Aziz, 1987). It
has been accused of being elitist by analysts of the Malaysian educational system, and higher
education would continue to follow this logic of reproduction of social elites up into the 1970s.
Indeed, up until the end of the 1960s, access to higher education would remain very limited,
despite the creation of a satellite of the university at Kuala Lumpur in 1959 (323 students),
which would then become the autonomous University of Malaya in 1962 (1341 students). It
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should be pointed out that, since the 796/ Education Act, private institutions of higher
education were only allowed the status of College, and not that of university, i.e. they did not
have the right to deliver a Degree (equivalent of a Bachelor’s, which, in the labour market, then
bestowed the title of engineer, officer or executive), but only certificates and diplomas (1 and 2
years after the Sijil Tinggi Persekolahan Malaysia (STPM)), the diploma which provided
access to higher education). Thus, private institutions did not have the right to propose the
coursework and the diplomas required to access the professional categories equivalent to that of
manager. This measure categorically blocked the creation of a Chinese university in Malaysia,

which this community had requested.

In 1965, because of the separation from Singapore, UM became the only university in the
country (2835 students). In 1967, a Committee on higher education was appointed under the
direction of the Minister of Education to “revisit the state of higher education in the Federation
of Malaya in order to make suggestions towards its development and improvement in light of
foreseeable needs and the country’s financial resources” (Selvaratnam, 1989, p. 191). The
recommendations were numerous and ambitious, and would come into effect only during the
following period. For instance, the committee recommended that 20 percent of the age class had

access, at that time, only 4570 students were registered in UM (Selvaratnam, 1989, p. 189), representing
0.6 percent of the age class (Mingat, Tan, 1992).

As can be clearly discerned, in 1969, the university system was merely embryonic.
During the following years, new ‘traditional’ universities were created as a result of the report
produced by the 1967 higher education committee’s report, which had recommended that new
public higher education institutions be created. For this early post-independence period, these
were: Universiti Sains Malaysia, Penang (University of Science Malaysia, 1969) and Universiti
Kebangsaan Malaysia, Serdang, Selangor (National University of Malaysia, 1970). The total
population in higher education grew from 8,000 students in 1960 to 14,000 in 1970 (Aziz,
1987: table 4-2).

It was only at the end of the 1970s that the system broadened out and diversified thanks
to the establishment of technical and professional institutions of higher education and of
Colleges (which deliver inferior diplomas to a degree) (Lee, 1997a, p. 197). Finally, English

remained the university language of instruction for quite some time after the British had
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departed, even more so as, without a local university tradition, the vast majority of professors

were expatriates, who contributed to perpetuating British modes of operating the university.
Public education spending

Analysed from the angle of public education spending, the post-Independence period is quite
easy to describe. Spending was characterised by relatively marked growth, with a tailing off,
however, in the second half of the period. The growth rate was around 12.1 percent per year on
average over the decade. The initial years show strong growth: +23 percent per year between
1960 and 1962 when, after the publication of the Talib report (1960), the Education Review
Act, 1961, implemented the reforms, +13 percent thereafter, from 1962 to 1966. Finally the last
four years of the decade show a slight drop (between +4 and +7 percent per year). From 1960
to 1970, the overall figure of the education budget increased from 180 to 520 million Malaysian
ringgits, but the portion of the budget and of Gross Domestic Product (GDP) fluctuated
slightly, but stayed close to 18-19 percent of the budget and 4 percent of GDP (Aziz, 1987).

In Malaysia, the material conditions of production were not so much determined by the
level of training people had as by the decisions to valorise capital within the given natural
resource sector made by the holders of European capital, primarily London-based operators. As
for the increase in the education level of Malaysians, it did not then depend on a state budget
more or less proportionate to the country’s GDP, but on European principles relative to
education and on votes in the British Parliament. Thus, the reciprocal coherence and constraints
that these two phenomena exerted on one another within a national economy are not
identifiable in Malaysia, at least not up until independence. During the following decade, the
two magnitudes increased together, but the growth rate of education spending seems from the
start to have been lower than that of GDP, and its rhythm is less volatile: the disjunction

between the two dynamics remains clear-cut.
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Coherencies within the system and reproduction of a highly inegalitarian post-colonial

society

Although the educational system was more coherent at the end of the 1960s than it was during
the colonial period, at the primary level—to which not all had access—it remained separated
along linguistic lines that overlapped with ethnic differences, with Malay-, Chinese- and
Indian-type national schools. The effect of the education system on social reproduction will
never be as marked in the history of Malaysia as in these years preceding the New Economic
Policy (NEP): this system reproduced an inegalitarian society by making mass education really
possible only at the primary level, which pooled three quarters of Malaysian pupils (and where
88 percent of the age category was enrolled) and ensuring elites were reproduced through a
limited number of English language-based schools requiring tuition fees* and that continued on
into higher education according to the British model, to which very few students had access.
Even more subtly, and to attract the support of the local Malay aristocracy, only commoners
were required to pay tuition fees for the English schools; the pupils belonging to the families of
the Sultans and the Malay nobility were able to study there free of charge. Thus, except for
these high-society Malays, only the children of the urban bourgeoisie could afford to study
there (Andaya & Andaya, 1982, p. 229).

The reform of the education system, in order to lay the foundations of a more unified

society, was an urgent matter for some:

“it is clear the interactions between the plural structure of Malaysian society and
its plural educational system, reinforced by an economic specialization of the
different ethnic communities, has engendered the absence of a national
conscience, social fragmentation and economic imbalances. We can say on this
subject that the present obstacles to the construction of the Nation and the
development of the country can be found in the problems inherited from the past
[...] under the colonial regime” (Chang, 1971).

This critical analysis of colonialism was justified, as it placed the education system at the heart
of the construction and reproduction of income inequality. This system therefore also
contributed to the social crisis that finally erupted in 1969. In 1970, the multicultural Malaysian

society was indeed still a largely traditional, rural, and relatively poor society, despite the fact
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that the territory was one of the most profitable British possessions. Less than a third of the
population worked in the modern capitalist economic sector set up by the British. Finally, only
a social fringe that had fully benefitted from the advantages of colonisation lived at the level

and according to the rhythm of Western consumerism.

The precise statistics provided by the socio-demographic survey West Malaysian Family
Survey (1966—1967), while not covering the entire active population, make it possible to give a
solid overview of the gaps between ethnic groups and the link between ethnic categories,
education level and income earned (the sample included 5,312 married men, the survey was
longitudinal, renewed every ten years, and was careful to follow the same individuals). For
example, the average monthly income of Malays belonging to the upper-level categories was
280 ringgits: a far lower income than that earned among the other ethnic categories with a

similar social status (Chinese: 459 ringgits; Indian: 491 ringgits).

This gap can be partially explained by the lower educational level of Malays in general,
and at an equivalent professional status (on average, the Malay workers completed 3.9 years at
school; for 5.6 and 5 respectively for the Chinese and the Indians). In the former case of
manager and professional status, the Malays showed an average of 7.3 years of schooling,
compared with 9.2 years for the Chinese and 10.5 years of schooling for their Indian
counterparts (WMF'S, in Hirschman, 1974:18). What emerges from these statistics is the very
well-established economic link between income and educational level, and the inequality in
access to education depending on ethnic category seems to be the source of these income
inequalities. In the previous section, it was shown how the education system inherited from the
British colonial administration was itself ethnically structured, i.e. strongly differentiated
according to the ethnic category to which the pupils belonged. Most of the Malays received a
few years of very low-quality primary education and followed in their parents footsteps,
remaining in the kampongs (villages) as farmers or fishermen. The 1967 sample indicated that
for a national average of 4.4 years, the Malays had on average received one and a half years of

education less than the Chinese and Indians.

Therefore, the probability of being at the bottom of the social ladder or, for a given
social status, to earn the lowest incomes, was greater for the Malays, and correlatively in the

dominated sectors, it was the probability of being Malay rather than Chinese or Indian that was
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the highest. Similarly, when one earned a high income, there was a higher probability of
belonging to the Chinese community, and statistically, being Chinese meant having a lower
probability of being poor. Also, we can assert that social structure and ethnic structure had a
tendency to overlap in Malaysia. As far as the desire to determine whether it was a class society
(Jomo, 1988) or if the major social opposition was between races, it would seem that these
were two quite satisfactory and not incompatible ways of describing reality, since the two
dimensions overlapped in Malaysia, in large part because of the segmented and restrained

organisation of education.
Conclusion

The principles that express and contradict themselves in the creation of the schools of British
Malaya gave rise to a narrow and fragmented school system, as it appeared at the end of the
colonial period. The main accomplishments of the sixties, in the wake of the Razak Report
(1956), led to an initial coherent structuring of the educational system, and to its quantitative
development. But, detached from economic developments, it directly contributed to the
reproduction of inequalities, significantly maintaining the link between inter-ethnic inequalities
and class rifts. Despite the first national educational policies, the fabrication of income
inequalities through school therefore continued after independence. This dynamic lasted up
until, as a result of the racial riots of May 1969, the emergency government led by Tun Abdul
Razak tackled this acute social issue as part of the New Economic Policy (Faaland et alii,

1990).

With the New Economic Policy (1971-1990), which broke with the laisser faire
approach inherited from the British, the government placed discrimination at the heart of the
Malaysian educational system: the logic of ethnic division was, as a result, lastingly
strengthened (Lee, 1997b). Indeed, a positive discrimination policy introducing quotas into
higher education suddenly placed educational policy at the service of the double aim of
reducing poverty and restructuring society. The government announced from the very
beginning that education would play a determinant role in the objectives of the NEP: “The
development of education affects the nation in many of its vital characteristics. It is a means to
modernize society and to reach its social aims: equality of opportunity and national unity”

(Malaysia, 1970). From that moment on, education in Malaysia, for the first time in its history,
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was written into the same political design as the question of economic development and nation
building via the reduction of inequalities. Later, in the 1990s attempts were made to integrate
the concern for congruence between the educational programs offered and the needs of the
economy, and the liberalization of higher education that resulted (Higher Education Bill, 1995),
opened the door to new contradictions, between un-kept educational promises, inflation of
education costs and brain-drain, lowering of the general level in English, a plethora of diplomas

and programs in Islamic education and insufficient qualified manpower.
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Abstract

Noise pollution has rapidly emerged as a key public policy issue relevant for citizens everyday life
and specifically revealed by the development of local-level participatory bodies such as
neighborhood councils. Residents suffering from those nuisances interpret them either as marks of
uncivil behaviour or as a weakening of the sense of community. The present article, focussing on
the city of Angers and building on a participant observation carried out by the author holding the
unusual position of town councillor, chronicles the mobilisation of several stakeholders
(associations, tenants, elected officials, students) and its predictable failure. In fact, rather than
being the instantiation of a “sociology of incivility”, noise pollution designates a set of changes
undergone by demographic, urban, and social structures.

Résumé

Le théme des nuisances sonores s'est rapidement imposé aux politiques publiques comme un
enjeu du quotidien des habitants, notamment exprimé dans le cadre du développement
d'instances participatives comme les conseils de quartier. Les habitants victimes de ces nuisances
analysent ce phénoméne en termes d'incivilités ou de détérioration du «vivre ensemble». Cet
article retrace, dans le cas d'Angers et a partir d'une enquéte de terrain participative ou l'auteur
occupait la position singuliére d'élue municipale, la mobilisation des différents acteurs concernés
(associations, riverains, élus, étudiants) et son échec prévisible. En effet, la question du bruit
semble moins s'expliquer par une sociologie des incivilités que traduire des évolutions de la
morphologie sociale angevine.
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Faire la sourde oreille.
Sociologie d"un conflit politique
autour du bruit en ville

PARADOXES DE LA DOUCEUR ANGEVINE

Angers est connue dans 'Ouest comme une jolie ville tranquille et a
taille humaine ; elle évoque pour la France entiere la « douceur angevine »
célébrée par Joachim du Bellay. Mais pour Julien Gracq le caractere de la
ville est tout autre: «le génie d’Angers — s’il y a un génie du lieu — m’a
toujours paru étre celui du confinement : son site mesquin, choisi a I'écart
du fleuve, fait songer a ces natures étriquées |...]. Cette respiration courte
est presque immédiatement perceptible au promeneur étranger qui va au
hasard des rues, surtout si ses pas se dirigent vers le quartier désert de la
cathédrale, ses ruelles peuplées de chats dormeurs et de pots de géraniums,
ou a peine entrevoyait-on jadis, de loin en loin, flotter silencieusement la
robe d'un prétre : intrigues en vase clos, odeur caractéristique de renfermé
social, microsociétés stagnantes et mesquinement conflictuelles! ». Gracq
évoque aussi le lien organique avec la campagne. dont la ville, « pataude »,
garderait I'odeur, et un centre-ville propret, « appareil digestif discret de la
rente fonciere [...] aménagé pour les commodités douillettes d'une fin de
vie cossue bien plutdt que pour le stress a 'américaine ». Si la forme dont
son enfance a fixé I'image s’est modifiée avec le temps, elle lui semblera a
I'age adulte presque faussée : « La ville a changé depuis mon enfance. Elle
s’est animée ; elle a troqué sa nonchalance presque paysanne pour une
agitation de commande, sans grand substrat, qui y rend plus d’une fois la
promenade ingrate>. »

Prise entre la douceur et le confinement émollient, Angers offre aux
habitants une réalité paradoxale : avec 147 000 habitants, elle est aujour-
d’hui la dix-huitieme ville de France. Troisieme métropole de 'Ouest,
apres Nantes et Rennes, et devant Saint-Nazaire, elle se caractérise encore
par un climat provincial trés particulier, demeuré relativement paisible et
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protégé, au fort ancrage catholique. Elle se trouve régulierement classée en
téte des villes francaises pour sa qualité de vie?. Mais cette image un peu
figée. selon laquelle. finalement, tout se passe bien et rien ne se passe
vraiment, ne reflete plus la situation objective d’Angers. D une part, avec
33 % de logements sociaux et un revenu médian sous la moyenne nationale
(hors Paris), elle n’est plus uniquement bourgeoise. D’autre part, sa démo-
graphie n’est plus seulement caractérisée par la forte représentation des
familles nombreuses : elle connait depuis quinze ans une tres nette crois-
sance de la part des étudiants dans la population totale.

Le centre-ville est le quartier le plus marqué par cette évolution de la
morphologie sociale et des usages de la cité. Les bars, restaurants et
autres établissements de nuit s’y concentrent et attirent sur un périmetre
particulierement exigu une population festive (ou de fétards, c’est selon)
qui se déploie de plus en plus dans la rue. Ainsi la sociabilité estudiantine
se déroule-t-elle largement sous les fenétres des riverains, ce qui crée des
problemes de voisinage, causés par les nuisances sonores nocturnes. En
conséquence, les habitants se sont exprimés et se sont mobilisés sur ce
théme. Face a ces vives réactions, la mairie, alors méme qu’un travail de
longue date était mené par les services techniques sur le bruit?*, a cherché
de son coté a ne pas avoir a prendre en compte cette demande des
habitants, faisant semble-t-il la «sourde oreille ». L’auteur de cet article
s’est trouvée au coeur du conflit angevin sur le bruit entre 2008 et 2010 a
plus d'un titre: en tant qu’élue municipale du centre-ville. chargée d’opé-
rer le lien entre les habitants et la politique municipale®, elle a été
confrontée au processus complexe de mise en politique du bruit intem-
pestif la nuit. Par ailleurs maitre de conférences a I'Université publique,
elle avait aussi une connaissance directe d’une partie de la population
mise en cause.

Cest de ce conflit a plusieurs entrées, liées au fait que l'objet « bruit»
catalyse lui-méme de tres nombreux enjeux — psychologiques, sociaux,
économicues, politiques et symboliques ou techniques —, que traite cette
étude. Elle vise a montrer comment, a Angers, le bruit en ville et plus
précisément les nuisances sonores nocturnes rencontrent des difficultés
pour étre inscrits a I'agenda politique, car la mairie ne le souhaite pas
véritablement. it aussi comment cette question du bruit est un excellent
révélateur des tensions visibles ou latentes liées aux conflits engendrés par
les évolutions de la morphologie sociale sur un territoire restreint.

Inspiré par des travaux ethnographiques aux marges de la sociologie
interactionniste en France, et en particulier de 'auto-ethnographie goffma-
nienne, cet article propose de revenir a posteriori sur ce conflit entre les
habitants et la municipalité autour du bruit. Outre la description ethnogra-
phique du conflit vécu de l'intérieur, une perspective sociologique en
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termes de morphologie sociale® sera adoptée pour expliquer le malentendu
profond existant entre certains habitants. Le matériau réside dans la série
des réunions ou rencontres, en public et en comité restreint, sur le sujet. En
effet, au cours de ces réunions I"auteur prenait des notes, a dire vrai moins
pour préparer un travail académique que pour se donner une contenance.
("était aussi une maniere de montrer qu’elle accordait de la considération
a la discussion et a la parole de ses interlocuteurs. Les courriers échangés
au sein de la mairie sur le sujet et les courriers regus des habitants, les
courriers rédigés en réponse et les articles de journaux (le Courrier de
[’Ouest, inlassable opposant a I'équipe en place, et Ouest France”)
complétent le corpus. Un sentiment de désajustement profond vis-a-vis du
role d’élue locale I'a conduite a démissionner de son mandat au bout de
deux ans. En 2011, la distance permise par le recul et la fin du devoir de
réserve 'autorisent a prendre pour objet le probleme du bruit la nuit aux
alentours des bars et des boites de nuit, tel que les habitants I'ont porté a la
connaissance de la mairie.

LA DIFFICILE MISE EN POLITIQUE DU BRUIT

Le processus de transformation du probleme du bruit la nuit en ville
(causé par une jeunesse noctambule et festive) en décision politique est
aussi complexe que délicat ; il n’est pas dit que son aboutissement concorde
avec les attentes de ceux qui I'ont exprimé, ni méme en vérité qu’il abou-
tisse. 1l serait faux de prétendre qu’a Angers I'adjointe au centre-ville y
était bien préparée®. Partie d'un a priori sceptique sur le phénomene,
convaincue que ceux qui se plaignaient étaient les « mauvais coucheurs »
d'un centre-ville privilégié, jai peu a peu saisi la souffrance vécue par les
habitants : directement engendrée par une fatigue récurrente, elle est aussi
alimentée par I'angoisse du surgissement du bruit la nuit et par la violence
qui consiste a se sentir ni¢ (« c’est comme si on n’existait pas »). Enfin. je
n’ai pas immédiatement pris la mesure de la profondeur et de I'étendue des
enjeux engagés dans ces conflits, aux acteurs a la fois individuels et collec-
tifs. Mon propre jugement sur le sujet a ainsi beaucoup évolué au fur et a
mesure des rencontres et des événements.

Il est difficile de retracer la chronologie de la prise en considération
politique du probléme du bruit a Angers, notamment parce que celle-ci n’a
pas directement eu lieu dans les termes que les habitants auraient voulu lui
donner, et parce que le sens de 'histoire dans ce domaine est, aujourd’hui
encore, tout sauf clair. Une présentation en termes de conflit?, avec son
point d’orgue, ot I'on éclairera le positionnement des différents acteurs en
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présence, sera sans doute plus pertinente, au risque de rendre artificielle-
ment intelligible et ordonné un processus qui I'a tres peu été pour ses
protagonistes. On s attachera a relater comment la question du bruit a été
placée sur le devant de la scene par les habitants. de maniere isolée ou plus
organisée, et a décrire la maniere dont la mairie, alors méme que 'élue au
centre-ville aurait souhaité donner suite a la demande, a toujours semblé
chercher a éviter le sujet.

Mobilisés pour une prise en compte politique du bruit.

La question du bruit en ville est d’abord issue d'une requéte publique-
ment exprimée par des habitants aupres de la mairie. Elle s’est étoffée a
travers la mobilisation du conseil consultatif de quartier (CCQ) du centre-
ville sur ce sujet, dans le droit-fil d'un travail entamé lors du précédent
mandat et destiné a élaborer a la demande du maire une « Charte de bonne
conduite ». Celle-ci avait été concue en réaction a ce qui était vu comme
une forme d'incivilité des étudiants et rappelait des régles communes de la
vie urbaine. Jugée assez répressive et autoritaire par la municipalité, elle
résultait au contraire, selon les membres du CCQ, d'une volonté de tenir
compte de tous les aspects de la question et cherchait a tout prix a ne pas
dresser les uns contre les autres: lmdtalreb/pwpnetdnes ]euneb/VleuX
étudiants/actifs, Angevm%/etrangerq a la ville. Bien que le CCQ se fut
appliqué a repondre a cette saisine du maire ', il ne lui avait pas échappé
que celle-ci ressemblait fort a une manceuvre dilatoire pour ne pas faire
autre chose (sous-entendu de plus efficace). La Charte n’était cependant
pas allée au bout de sa vocation puisque sa distribution dans le quartier
(33 000 habitants) en était restée a une échelle confidentielle. Mais, pour
ses auteurs, elle avait néanmoins pOIte quelques fruits, car «du coté de
I'Ecole supérieure d’agriculture, il n’y a plus eu ensuite de dégradations
(rétroviseurs arraches) et de cris dans la nuit»>. A la mise en place du
nouveau CCQ du centre-ville au printemps 2009, il était manifeste que ce
sujet constituait pour certains habitants la seule raison de participer au
conseil de quartier, vu comme un espace de parole collective a investir: «je
suis venue au CCQ pour le bruit. C'est la raison pour laquelle nous nous
sommes inscrites ».

Mais a coté d'un conseil de quartier dont une partie était trés motivée par
ce sujet, des témoignages individuels et des doléances privées se sont mani-
festés tres tot apres les élections : par leurs courriers, demandes de rendez-
vous, lors d’échanges en marge des inaugurations ou autres manifestations
publiques, des habitants ont souligné aupres de la nouvelle équipe les pro-
blemes rencontrés la nuit dans certaines rues du centre. Adressés au maire,
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via son cabinet, ou a moi-meéme suite a la présentation de ma fonction dans
le journal municipal local, ces courriers attestaient de hurlements, de voci-
férations, de concours de cris, de foules déchainées, ete. Lalcool semblait
tres souvent impliqué dans la licence constatée, servi parfois dans des
verres en plastique et bu debout directement dans la rue. Autre élément
venant compléter le tableau décrit: les attroupements incontrolables sur la
voie publique, y compris dans des petites voies étroites ouvertes a la circu-
lation ou "accident est toujours a craindre. Enfin, certaines heures ou les
boites de nuit sont tenues de fermer mais ou les bars ne sont pas encore
ouverts paraissaient propices a ces déambulations tres sonores. Les afters,
bars aux autorisations spécifiques, ouverts apres I'heure de fermeture offi-
cielle, étaient alors pris d’assaut et les logements situés autour subissaient
un bruit parfois trés important. Dans les rues les plus exposées, les traite-
ments individuels du probleme par calmants ou somniféres étaient souvent
évoqués. L’angoisse de se coucher avec l'idée que 'on va peut-étre étre
réveillé en sursaut par des cris venus de la rue m’a été plusieurs fois expri-
mée : ainsi, pour certains, ¢’est moins le bruit lui-méme que la peur de sa
survenance qui est source de mal-étre.

Enfin, la plus grosse association d’habitants du centre-ville, I'association
Thiers-Boisnet, qui porte le nom de rues phares de la vie nocturne ange-
vine, intervenait également dans le débat en orchestrant au niveau du
quartier la grogne a I'encontre du maire. Dirigée dans un objectif large-
ment politique par un proche collaborateur du principal opposant du
maire, cette association alimentait le mécontentement vis-a-vis de la poli-
tique de la Ville sur tous les sujets imaginables : le tramway, le plan local
d’urbanisme, le bruit, les déchets, ete. Elle m’avait invitée a assister a sa
premiére assemblée générale post-élections (en janvier 2009) pour que i’y
expose les actions de la mairie sur le theme du bruit et pour que j’entende
les remarques et critiques de ses membres. La salle municipale était
comble, et |’y avais longuement et patiemment présenté le dispositif en
faveur des soirées étudiantes, dit « S"Tamuser sans abuser », mis en place
par la mission Jeunesse aupres des associations étudiantes en lien avec les
établissements!'!. C’est la que j’ai entendu rapporter la célebre phrase
(réelle ou apocryphe) du maire au public du centre-ville : « Si vous n’aimez
pas le bruit, allez vivre a la campagne | » Tres présente au sein du CCQ, ou
elle occupe des positions dans tous les secteurs, "association Thiers-Boisnet
a milité activement pour qu’un groupe de travail spécifique se constitue a
nouveau sur le theme des nuisances nocturnes.

Un autre type d’accusation portée a I'encontre des pouvoirs publics par
des personnes rencontrées est de chercher a favoriser le commerce en
centre-ville, au détriment de la vie de ses habitants: « On est une entrave.
Les gens qui habitent dans le centre-ville, on géne, on compte moins que
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I'animation [de Noél], que les magasins ! » Une « Charte des bars et éta-
blissements de nuit » avait été rédigée au cours du mandat précédent pour
rappeler ces professions a leurs obligations, mais la commission des bars
et établissements de nuit qui 'avait établie et restait chargée de la faire
circuler n’a jamais été vue comme tres sérieuse : les liens personnels, voire
les connivences, entre les membres de cette commission et les bars visés
étaient dénoncés, notamment par d’autres commercants. En effet, la pré-
sence en son sein de 'adjoint au commerce, bon vivant, ancien charcutier
et ancien président de la chambre des métiers, otait quelque peu de sa
vertu au dispositif et entamait la crédibilité de ses actions. Des habitants
ont ainsi mentionné des bars « qui auraient du se prendre une fermeture
administrative. On sait pourquoi ils n’ont rien eu. Ge n’est pas possible
avec tout ce qu'ils servent ! A des mineurs, en plus aussi ! A des jeunes qui
sont déja saouls ! ».

Finalement, ¢’est un article paru début juin 2009 dans le journal local,
relatant un «ecri de détresse adressé au maire », qui a porté le débat sur la
scene publique et constitue le point d’orgue de cette mobilisation 2.
Oscillant entre colére et épuisement, un couple interviewé témoignait de
ses nuits impossibles dans un appartement situé en plein centre: «nous
sommes a bout: nous entendez-vous 7 ». Cet article, publié vraisemblable-
ment avec gourmandise par le journal d’opposition?, avait choisi de pla-
cer (et déplacer, en fait) cette action au cceur de la revendication d’«un
débat sur la nécessité d'une présence accrue de politiques et médiateurs sur
le terrain ». Ce glissement s’est opéré indépendamment de ce qu’en atten-
daient confusément les habitants interrogés, « pas forcément partisans
d’une politique répressive ». En effet, alors que la répression était supposée
etre le désir des habitants, selon le journal local, des attentes plus simples
et moins disciplinaires s’exprimaient dans leurs témoignages: « Nous, ce
qu’on veut, ¢’est qu’il se passe des choses, c¢’est voir qu’il y a des actions
mises en place et sentir une amélioration. »

Cet article de presse sur le bruit en centre-ville a déclenché un grand
nombre de courriers, pour certains publiés, ce qui a fini par former un
feuilleton de plusieurs semaines. Au méme moment, les étudiants étaient
clairement incriminés, dont ceux de I'école de commerce locale : celle-ci a
cru bon de faire paraitre un démenti, a son tour vivement remis en ques-
tion, y compris par un courrier du maire. Dans le méme temps, les festivi-
tés liées aux soirées de fin d’année des écoles et cursus universitaires, le
temps estival ou la Féte de la musique ont démultiplié les occurrences du
bruit.

Enfin, le «cri de détresse » mettait en évidence I'exaspération engendrée
par le bruit. Comme le disait le mari interviewé, le « seuil de tolérance » des
habitants était dépassé: «si je ne dormais pas avec des boules Quies, il se
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serait passé quelque chose ». De méme, une « petite dame » racontait début
juin au CCQ que, excédée, elle avait braqué son tuyau d’arrosage sur des
groupes en pleine nuit. De plus en plus d’habitants menacaient de « péter
les plombs », de ne pas réussir a contenir une fureur grandissante, voire
d’aller se charger eux-mémes de «les » faire taire: «j’ai jusque-la réussi a
calmer mon mari, a I'empécher de faire une grave bétise, mais je ne suis
pas stire d’y arriver si ¢ca continue comme ¢a ». De telles déclarations lors
des appels pour tapage nocturne semblaient d’ailleurs le meilleur moyen
d’obtenir I'arrivée rapide de la police sur les lieux.

Les résistances de la mairie :
bruit intolérable ou intolérance au bruit ?

La réaction de la mairie face au courrier est symptomatique de 'ambi-
valence qui marque I'ensemble de ses actes dans ce domaine du bruit en
ville. D'une part, la prise en charge par le conseil de quartier a été immé-
diate et la mobilisation de I'élue de quartier rapide, mais, d’autre part. le
maire et son cabinet restaient circonspects et ont temporisé. En effet, deux
jours apres la publication de I'article, le futur pere de famille est arrivé
hors de lui au CCQ. Amené la par une habitante membre du CCQ (qui
avait pris contact avec lui suite a I'article). il venait, tres agressif, pour
rallier le groupe a sa cause ; il menacait aussi de diffuser des vidéos prises
dans la rue ou de faire une greve de la faim si rien n’était fait pour arranger
les choses. Les habitants réunis sont parvenus a canaliser sa colére et lui
ont proposé de travailler, avec eux, sur le projet d'un site internet du
quartier (il était webmaster), espace d’échanges et de dialogues sur la vie
en centre-ville. Le méme soir, le conseiller municipal PS, assisté de la
responsable administrative du pole territorial de centre-ville, expliquait en
avant-premiere aux habitants la derniére initiative prise par la mairie
pour améliorer la situation : sur le modele dun dispositif nantais, ce projet
dit des «veilleurs de soirée » devait développer une prévention de proxi-
mité contre |'alcoolisme aupres de jeunes noctambules (dans les rues les
plus passantes), avec I'espoir de réduire les cris et autres débordements.
La fonctionnaire présente, responsable du pole territorial, a choisi d’écrire
immédiatement a sa hiérarchie et au cabinet du maire pour «alerter sur la
montée en puissance de la colere des habitants de I'hyper-centre » et pour
suggérer I'urgence de les contacter. Des les jours suivants je recevais le
couple dans mon bureau pour entendre sa situation et le présentais ensuite
a l'adjoint a la prévention et la sécurité, qui lui exposait les mesures prises,
mais aussi la nécessité qu’il dépose plainte afin que sa demande soit prise
en compte.
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«Ca sent la manipulation », analysait le directeur de cabinet, ce qui,
lorsqu’on connait les conditions de production du « témoignage ». pouvait
ne pas étre faux. Ainsi la réponse tres attendue a-t-elle mis beaucoup plus
de temps a leur parvenir: le courrier officiel n'a quitté le cabinet que le
23 juin. Entre-temps, les échanges par journal interposé avaient été tres
nombreux — plus tard, ce couple admettra avoir été dépassé par I'ampleur
de ces réactions et par le role de porte-parole qu’on a rapidement attendu
de lui, que ce soit de la part du quotidien local ou des habitants ren-
contrés.

Pour les fonctionnaires municipaux ayant déja travaillé lors du pré-
cédent mandat sur ce sujet dans le cadre de la participation des habitants,
la question de fond était en réalité de savoir si le bruit était intolérable ou si
ce n’étaient pas plutot les gens du centre-ville qui étaient intolérants. Cette
mise en doute, exprimée au moment ou je prenais mes fonctions, au prin-
temps 2008, se justifiait d’autant plus que les liens de confiance entre la
mairie et le CCQ du centre-ville s’étaient fortement dégradés. Son ancien
président, conseiller municipal de la majorité en place, avait commencé a
soutenir clairement le candidat de I'opposition et a mettre en cause publi-
quement ["action municipale socialiste. Le cabinet du maire et les anciens
responsables de la premiere expérience participative de la ville étaient
d’autre part séveres a I'égard d'un CCQ jugé exigeant et compliqué par
rapport aux conseils des autres quartiers. Au début de la présentation
qu’ils m’ont faite du quartier, ils ont tenu un discours selon lequel « dans le
centre-ville, les gens ne supportent pas d’entendre les autres, sont intolé-
rants, se plaignent beaucoup de ¢a car ils n'ont pas d’autres problemes
plus lourds a régler [population plus favorisée] ». Cette analyse reposait
sur le fait que le centre-ville, ot les cadres sont surreprésentés, vote a
droite.

Bruit et technologies du pouvoir.

Dés notre premiere entrevue au moment de la constitution de la liste
municipale, le maire avait pourtant évoqué la question des nuisances
sonores comme |'une de celles auxquelles il faudrait que je sois particuliere-
ment sensible sur mon quartier dans le cadre des fonctions qu’il me délé-
guait. Pionnier en France dans ce domaine en tant qu’ancien membre du
Conseil national du bruit, et bon spécialiste du sujet, il semblait paradoxa-
lement ne pas souhaiter y porter une attention plus précise. « Je n’ai pas de
baguette magique, expliquait-il, il n’y en a pas sur ce sujet » ; or inviter les
habitants a en parler pouvait signifier que nous aurions une solution a leur
offrir. Le sujet étant complexe, diffus et a déterminants multiples, aucune
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action publique simple et rapide n’était a méme d’en venir a bout. Cest
donc pour ne pas susciter de faux espoirs qu’il ne fallait pas I'aborder. Le
cabinet, pour des raisons plus prosaiques, suivait cette ligne : une réunion
dont I'issue serait a tout coup une confrontation et une pluie de reproches,
une « soirée tomates », était a éviter absolument.

Ainsi, au second semestre 2008, lorsqu’il s’agit de reformer le conseil de
quartier (CCQ 2) du centre-ville sur des régles légérement rénovées et
avec de nouveaux membres, suite aux Assises angevines de la participa-
tion, l'objectif qui me fut assigné, en tant qu’élue et coprésidente du
conseil consultatif de quartier, fut d’essayer de « faire plutot travailler sur
le vivre ensemble, I'accueil des nouveaux habitants en centre-ville », et
d’éviter de laisser les membres du CCQ se polariser sur le bruit. Lorsque
ce probleme arrivait dans la discussion en réunion, ¢’était donc au milieu
de nombreux autres sujets sur lesquels les citoyens étaient amenés a réflé-
chir et a participer : travaux du tramway, aménagement de place, empla-
cements sécurisés pour des vélos, auto-partage, projet du nouveau
quartier Gare + (ZAC), etc. C'est par la gestion de I'ordre du jour et la
limite posée aux digressions que I'on pouvait laisser de coté ou réserver a
d’autres contextes le travail sur les nuisances sonores. Dans ce quartier, les
membres du conseil s’étaient regroupés entre trois themes : stationnement
et déplacements, urbanisme ou « cadre de vie ». Ce dernier groupe aurait
da par définition concerner les « nuisances sonores » parmi d’autres sujets.
Mais les saisines, qui fixent le tempo de I'activité des CCQ, lui confiaient
plutot le soin de préparer et d’organiser la soirée d’accueil des nouveaux
habitants du quartier, ou de concevoir le site internet (sorte de blog) du
centre-ville. Ces saisines arrivaient au fil d’un calendrier défini par la
mairie elle-méme avec toujours un certain caractere d'urgence. Le travail
d’animation et de controle de ce groupe de travail «cadre de vie», qui
contenait le sujet délicat des nuisances nocturnes, avait été visé par le
cabinet: son animation avait été confiée au jeune élu socialiste, étudiant
en droit et conseiller municipal délégué a la jeunesse parfaitement rompu
a l'exercice politique — tout benjamin de I'équipe qu’il fit. Mon inexpé-
rience, mon empathie avec les habitants et leur souffrance, mon peu de
gout pour les jeux politiciens ne pouvaient qu’inquiéter un cabinet habitué
a la difficulté de I'exercice et aux manceuvres de 'opposition!*. D une
maniére générale, on m’a interdit jusqu’a la fin 2009 de conduire une
réunion publique sur le sujet du bruit, et toutes mes interventions dans le
domaine étaient précisément encadrées. Ainsi, 'animation du groupe spé-
cifiquement dédié au sujet m’échappait. Mon intervention sur les nui-
sances nocturnes a 'invitation de "association de quartier était controlée
par le biais d'un powerpoint fourni par la mairie et dont le contenu m’était
imposé. A défaut de pouvoir tenir une réunion publique dont je voyais trés
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bien la fonction symbolique, voire cathartique, on me demandait de privi-
légier les interventions dans le contexte de relations individuelles : chez un
habitant, dans le local de ma permanence d’élue, au rez-de-chaussée de la
mairie, ou dans mon bureau. La distinction que pose Michel Foucault
entre la discipline et la sécurité me semble éclairer ce conflit'>: la ou les
habitants présents dans les CCQ ou dans I'association Thiers-Boisnet
attendaient ou espéraient confusément une réponse de type disciplinaire
reposant sur 'obligation et la contrainte a partir d’une sorte d’idéal de
vertus civiques partagées que l'on pourrait opposer aux incivilités, la
municipalité interviendrait selon un régime de sécurité. La sécurité est
entendue par Michel Foucault comme devant étre atteinte d’une maniere
fondamentalement libérale : cette technologie du pouvoir reposerait non
sur I'idéal mais sur la réalité, ses structures contingentes et ses régularités
statistiques. L’action politique adopterait alors un point de vue tres large
sur le sujet tout en cherchant a manceuvrer a partir de plusieurs canaux
d’'intervention et d’incitation un réel laissé a lui-méme pour 'essentiel,
afin d’arriver a des fins de bien-étre de la population. En suggérant a la
mairie de répondre a la demande des habitants, je I'obligeais en fait a
intégrer un régime d’action politique dont elle est, en tout état de cause,
radicalement éloignée dans son fonctionnement méme. C’est donc a cela
aussi qu’elle se refusait en faisant, apparemment, la sourde oreille.

Face aux courriers sur le théeme, alors que les doléances se multipliaient,
y compris parfois en public, le cabinet du maire personnalisait les plai-
gnants. Cette stratégie qui consiste a renvoyer a leurs intéréts privés des
acteurs qui se font entendre dans la sphere publique peut sembler contra-
dictoire avec U'esprit de la démocratie participative dans laquelle je devais
m’inscrire. Elle cherchait sans doute avant tout a assurer la protection
d’élus placés dans un cadre de relations aux habitants plus exposé
qu’auparavant par les nouveaux dispositifs démocratiques. Ainsi tous les
plaignants (par lettre, téléphone, intervention publique intempestive en
réunion) étaient-ils repérés et catalogués, afin de désamorcer le caractere
déstabilisant de leur remise en cause de I'action du maire, le plus souvent
visée par ces courriers. Des quune nouvelle personne avait été étiquetée,
on m’en informait trés vite pour m’aider a la repérer parmi mes interlocu-
teurs, afin de m’en méfier (ce qui se traduisait par le fait d’éviter de lui
donner la parole en public) mais aussi de m’en protéger. Certains étaient
présentés comme des proches de Béchu (le premier opposant politique au
maire), en particulier les membres de I'association de quartier ; autrement
dit, s’ils se plaignaient du bruit, ¢’était une manceuvre politique pour affai-
blir le maire. D’autres utiliseraient ce vecteur pour régler leurs comptes
avec la mairie, comme cette vieille dame donnant sur une venelle transver-
sale devenue le déversoir (excréments, vomi, amoncellement de bouteilles
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cassées) de la principale rue des bars de la ville — bars dont les toilettes ne
sont pas a la mesure du nombre des consommateurs servis. Vivant au rez-
de-chaussée, ses fenétres, ainsi que celles d’autres personnes habitant dans
le méme passage public, donnaient directement sur les buveurs qui se
soulageaient. Lorsqu’elle écrivait ou téléphonait a la mairie, ce qu’elle fai-
sait sans retenue ayant été elle-méme employée municipale pendant des
décennies, ses messages étaient interprétés comme animés par 'amertume
d’une situation professionnelle insatisfaisante. Une habitante a bout de
nerfs multipliait les courriers et les appels ? Elle et son mari se vengeaient
sur la mairie d'un restaurant peu florissant dans une rue ou les autres
restaurateurs font recette et ou les bars tournent a plein. Rencontrée dans
son restaurant a plusieurs reprises, cette personne m’a pourtant semblée
crédible dans ses revendications. Indépendamment des griefs personnels
qu’elle pouvait entretenir vis-a-vis de la mairie (non évoqués en ma pré-
sence), elle a surtout mis en avant des éléments factuels de forte dégrada-
tion de I'environnement quotidien et manifesté des signes de grande
souffrance.

Ce refus d’entendre les habitants exprimer leur souffrance et leur désar-
roi liés au bruit en ville la nuit, et de prendre en compte leur sentiment
d’étre abandonnés a leur sort, peut sembler d’autant plus paradoxal que,
dans les faits, on ne peut pas reprocher au maire de «ne rien faire». Au
contraire, il existe un certain nombre de dispositifs municipaux anciens et
nouveaux pour tenter de lutter contre les « nuisances sonores » a Angers.
D’une part, des la fin du mandat précédent, la Ville a élaboré avec les
associations étudiantes la charte « S’amuser sans abuser » déja évoquée :
signée par la plupart d’entre elles aprés chaque rentrée universitaire, elle a
pour vocation de sensibiliser les membres des bureaux des étudiants aux
risques de I'alcoolisation abusive et a leur responsabilité en cas d’accident.
Parallelement, la commission des bars et établissements de nuit était mise
en place. D’autre part, afin de favoriser la tranquillité publique en centre-
ville, des médiateurs de jour ont été nommés a destination des SDF pour les
empécher d'importuner les passants, et surtout les clients du nouveau
centre commercial « Fleur d’Eau », issu de tres lourds investissements
privés d’autant plus stratégiques que succédant a une série d’échecs a ce
méme endroit. Enfin, le nouveau mandat a été marqué par la création,
longtemps gardée secrete, des « Noctambus », équipes d’étudiants faisant
de la prévention aupres de leurs pairs in situ la nuit, sur le modele nantais.
Ce dispositif a été mis en place a I'automne 2009, apres les événements
médiatiques de juin. Mais la campagne de communication que j'avais
demandée, en réponse a 'affirmation lancinante « le maire ne fait rien pour
nous, le maire s’en fout », sur 'ensemble des mesures prises n’a jamais été
préparée.
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La cristallisation du conflit a I'occasion des publications de témoignages
du Courrier de ’'Ouest alimentés en direct par les éruptions de nuisances
nocturnes au début des beaux jours a été suivie d'une accalmie durant
I'été. A Pautomne 2009, le conflit entre les habitants et la mairie a connu
un épilogue provisoire (du moins dans le cadre de mon mandat), épilogue
qui s’est déroulé en deux temps, ouvrant pour finir des occasions jusque-
la rigoureusement condamnées. Premiérement, sous la pression des habi-
tants présents au CCQ), cette instance participative a obtenu du maire en
septembre "autorisation de reprendre son travail sur le sujet. J’avais alors
proposé d’organiser sur le théme une soirée animée par la directrice du
CIDB (Centre d’information et de documentation sur le bruit) ou des élus
municipaux des métropoles voisines de Rennes et Nantes auraient été
invités pour parler de ce probleme dans leur cité et de la maniére dont ils
I'envisageaient. Les échanges avec la directrice du CIDB, elle-méme
proche du maire, avaient été tres nombreux, car elle avait vite compris
que le cabinet et moi-méme formulions des demandes pas tout a fait
convergentes. Je devais aller suivre une formation d’élue trois jours a
Paris au CIDB. Les membres du CCQ devaient quant a eux préparer la
réunion publique (qui ne devait pas s’intituler ainsi mais plut6t « réunion
d’information ») en parlant autour d’eux.

Puis, de maniére subite car faisant suite a une nuit ou les forces de police
se sont senties dépassées par la taille des attroupements sur la voie
publique, une réunion a eu lieu au plus haut sommet sur la question du
bruit a Angers. Cette réunion s’est tenue avec tous les responsables des
services publics concernés: la préfecture (le directeur de cabinet du pré-
fet). le commissaire de police, le procureur de la République et la mairie,
représentée par 'élu a la sécurité et la prévention et son directeur de
service. Cette premiere réunion visait a échanger sur les diagnostics du
probleme et a envisager des mesures visibles, rapides, qui frapperaient les
esprits et poseraient une limite symbolique aux actions incontrolées — la
présence du procureur a donné soudain une tonalité tres disciplinaire au
probléme. A partir de ce moment, la question du bruit devenu insuppor-
table en centre-ville a commencé a toucher plusieurs adjoints, la ou elle
mobilisait de longue date leurs directions et services. En interne, une
réunion a ensuite rassemblé tous ces acteurs (élus et services) pour un tour
de table sur les dispositifs en place. Mais le scepticisme a dominé la discus-
sion: de toute facon le résultat serait décevant, voire couteux politique-
ment, sachant qu’a priori ces habitants votaient a droite. Ce sentiment
partagé explique sans doute rétrospectivement la tres faible mobilisation
des élus sur le sujet au début du nouveau mandat. Néanmoins, des lors
qu’il est devenu une priorité de 'agenda municipal, je me suis trouvée
«oubliée» de la liste des invités de la réunion avec la préfecture et le
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procureur et j'ai di insister, arguant de ma légitimité d’élue de quartier,
pour y siéger. Ma marginalisation signifiait qu’on ne tiendrait pas compte
de la lecture des habitants pour construire une réponse au probleme qui
resterait abordé d’abord sous un angle technique. ensuite en imitant sim-
plement des pratiques retenues par les villes voisines (Rennes, Nantes).

(est cette lecture du bruit par les habitants eux-mémes, mais aussi les
éléments d’explication passés sous silence dans les interprétations majori-
taires des acteurs, que la suite de cet article explore.

LE SENS DU BRUIT

1l semblerait que le décret d’application de 2006 étendant la loi Evin
sur I'interdiction de fumer aux cafés et restaurants ait contribué a rendre
le probleme du bruit la nuit particulierement intolérable. Les habitants
qui s’en plaignent mettent d’abord en cause les étudiants. A Angers, la
population estudiantine est essentiellement composée de jeunes '© d’origine
le plus souvent éloignée d’Angers, dans les campagnes environnantes,
voire dans les villes moyennes des départements alentour (Mayenne,
Sarthe, Vendée)!'”. Nombreux a quitter Angers apres les cours du ven-
dredi, ils ont progressivement institutionnalisé le jeudi soir comme le soir
ou s’organisent les soirées étudiantes. A tel point que les cours du vendredi
matin sont, du point de vue des enseignants, des créneaux a éviter. Ainsi,
entre le jeudi soir, ot les étudiants profitent d'une sociabilité urbaine nou-
velle avant de « rentrer a la maison », et les soirées du week-end qui suit,
les nuits du centre-ville sont mouvementées, au grand dam, et parfois
pour la plus grande souffrance, des habitants plus anciens de ce quartier.

Meépris ou mauvaise éducation ?

La question du sens a conférer a ces «nouveaux» comportements est
extrémement compliquée et renvoyait, dans ma position d’élue au croise-
ment des positions et des discours, a la nécessité qui aurait dt guider mon
action politique d’assigner une place dans le quartier a chacun (jeunes,
étudiants, actifs, habitants de longue date, vieux), et de manipuler les sym-
boles communs.

Avec le temps, il m’est apparu qu’en réalité ¢’était aussi et surtout ce
qui accompagne le bruit qui n’était pas supporté. Ainsi ai-je vu mises en
avant, dans les réunions ou rencontres relatives aux nuisances sonores, les
thématiques suivantes :
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— les déchets: «on a le probleme des bouteilles dans la rue; des pou-
belles laissées tout le week-end par les étudiants ». Cela m’a amenée a
demander une rencontre avec le service de la propreté qui fait les rondes
dans le centre-ville. pour réclamer qu’il soit porté une attention particuliere
a des lieux tres salis. Or les passages y étaient déja plus fréquents et plus
approfondis que dans les autres quartiers : « ¢’est parce que c’est la rue du
maire ». Selon ce service, les éboueurs étaient eux-mémes confrontés aux
comportements incontrolables des étudiants en goguette: «le probleme
c’est qu’ils font n’importe quoi a 5 heures du matin quand on passe: ils
grimpent sur les containers, se mettent derriere la benne qui recule ».

— le vomi, I'urine et les exeréments : « venez me voir, madame, mon mari
a pris des photos » ; «lorsque le matin les clients sortent la rue est vraiment
impraticable : j"ai beau laver devant mon hotel, le reste de la rue est répu-
gnant. Pour mes enfants qui vont a I’école non plus, ce n’est pas bien qu’ils
voient cela. Parfois, quand ce n’est pas leur jour, jappelle la mairie, mais
le temps qu’ils arrivent, ¢’est déja tard. »

— les agressions sur personnes : plusieurs drames se sont déroulés au petit
jour dans les rues d’Angers sur fond de licence généralisée. L.’alcoolisation
excessive peut donner lieu aussi a des relations sexuelles non voulues et non
protégées, y compris dans le cadre de soirées étudiantes : on m’a rapporté,
en assemblée générale de 'association Thiers-Boisnet, le suicide d'une
jeune fille ayant été victime de viol en réunion, fait tragique confirmé par
d’autres personnes dans un autre contexte.

Autrement dit, ce n’est pas tant le bruit en lui-méme qui pose probleme
que ce qu’il fait entendre de la situation sociale relative de ceux qui font
du bruit par rapport a ceux qui le subissent. Une vieille dame a laquelle
j'essayais de faire dire que les responsables des cris la nuit n’étaient pas
forcément contre elle ni contre les habitants m’a répliqué: «Alors
comment expliquez-vous qu’ils aient défilé. ils étaient plus d’une centaine,
samedi dernier a travers toute ma rue en hurlant “Angevins enculés™ 7 »

C’est évidemment ici que le passage s’opeére d’'un objet technique et
mesurable (en décibels, par exemple) a un objet sociologique renvoyant
aux images que les uns ont des autres, et d’eux-mémes, dans la cité dont
ils partagent I'espace. Un espace qu’ils peuvent salir ou préserver, violen-
ter ou prendre en charge. Et le glissement se poursuit, au fil des lectures
exprimées du probleme: on passe ainsi, au fil des réunions ou des ren-
contres (parfois en situation de mise en scene politique, parfois hors
contexte), d'une analyse en termes d’incivilité liée aux nouveaux modes
éducatifs aux conflits générationnels ; la, chacun brandit généralement son
age comme un bouclier. Puis les conflits sociaux s’expriment enfin, ou les
étudiants sont présentés comme de jeunes bourgeois, qui ont de I'argent,
sont arrogants et pensent pouvoir s’affranchir des regles communes. Ils
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sont opposés dans les discussions aux pauvres gens, agés ou travailleurs,
dérangés dans leur sommeil, niés, délaissés par la police et sans autre
alternative que de tomber malades a cause du bruit ou d’en devenir fous.

Car de quoi s’agit-il, au fond ?

De contflits générationnels 7 « L’éducation a beaucoup changé depuis
vingt ans et les jeunes ont pris 'habitude qu’on ne leur demande rien. Tout
leur est da, ils n'ont plus I'idée de I'effort et des autres. Des parents
n’arrivent pas a se faire obéir de leur enfant de 4 ans: comment voulez-
vous que nous [habitants du quartier, membres du CCQ] leur demandions
de respecter des regles quand ils ont 20 ans 7 C’est cramé, on n'y arrivera
plus.» Ou encore: « Je vis la depuis soixante-deux ans, dans cette rue 'y
suis née, 'y ai eu toute ma vie, comme mes parents, avec mon frere, et
j'aimerais bien y rester jusqu’a ma mort: je n’accepterai pas que des
gamins qui n’en ont rien a faire, qui sont la pour deux ou trois ans d’études,
m’obligent a partir. »

De conlflits culturels ? Anciens et nouveaux auraient un rapport différent
a I'alcool : « pourtant nous aussi quand on était jeunes on aimait bien faire
la féte » ; « tout le monde aime bien boire un coup ou plus », « mais nous
ca n’a jamais été comme ca, si souvent, si fort, et clairement pour emmer-
der le monde ».

Ou de conflits de classe ? « Les étudiants, ce sont des gens éduqués, moi
si javais pu faire des études, j"aurais beaucoup aimé, mais a mon époque
ce n’était pas possible. En tout cas, je n’aurais pas embété les voisins ou les
habitants » ; « Les amendes ils s’en foutent : les étudiants se font des caisses
pour régler les amendes. A cent vingt dans "appartement et 45 euros
I'amende, la mise a contribution est minimale » ; «on loue pour faire des
fétes, on se cotise pour payer les amendes » ; « Je ne suis pas d’Angers, j’ai
acheté pour prendre ma retraite dans cette rue du centre-ville, I'agence m’a
dit que c’était tres bien; elle ne m’a rien dit sur les problémes de bruit la
nuit ; or dans notre rue c’est invivable en fait, on regrette : o on ira main-
tenant, avec la crise et vu le quartier., notre appartement ne vaut plus
rien ! ». « Si les étudiants peuvent le faire, pourquoi pas nous ? » demandait
un jeune travailleur issu des quartiers populaires pris a partie par des
passants depuis la rue alors qu’il pendait sa crémaillere en centre-ville,
avec musique et toutes fenétres ouvertes.

(est a ce point des écarts d'interprétation et des nceuds sociaux et géné-
rationnels du phénomene que I'analyse décalée et distanciée en termes de
morphologie sociale apparait tres heuristique. De méme que Jean-Claude
Chamboredon parvenait a sortir d'une lecture psychologisante des diffi-
cultés quotidiennes dans les grands ensembles HLM pour décrire les heurts
objectifs que produit la distance sociale dans la proximité spatiale '8, il est
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possible de lire autrement la question du bruit a Angers quand on en consi-
dere la population.

Le bruit du changement dans la morphologie sociale.

Méme si le fait est peu connu, et surtout peu reconnu par les habitants
eux-mémes, Angers se singularise aujourd’hui par sa jeunesse. Elle est en
tete des villes du Grand Ouest pour la place des moins de 20 ans dans la
population totale (27 %), nettement au-dela de la moyenne régionale
(25,6 %) ou nationale (24,8 %). La pyramide des ages montre plus préci-
sément que la jeunesse angevine va surtout de 15 a 29 ans, avec un effectif
des 20 a 24 ans fortement surreprésenté, marqué par une particuliere
féminisation des effectifs 1%,

Mais lorsque I'on aborde la place de la jeunesse dans sa dynamique
propre, on constate aussi que les jeunes de 15 a 24 ans représentent 40 %
du total des nouveaux arrivants a Angers entre 2001 et 2000, tandis que
les seuls étudiants en constituent pres d’un tiers. Ainsi, plus que toute
autre catégorie de population, ¢’est la population estudiantine qui assure
le renouvellement démographique de 'aire urbaine .

Enfin, les étudiants ont largement investi la ville, ou ils résident a 95 %
par rapport aux autres communes de 'agglomération, le plus souvent
dans le parc locatif privé. En effet, selon une enquéte de 'AURA (Agence
d’urbanisme de la Région angevine) sur le logement étudiant dans la ville,
ils ne seraient que 12 % en résidences collectives=!. Compte tenu du tiers
résidant encore dans leur propre famille, cela signifie qu'a Angers ils sont
massivement des locataires du parc privé (51 %), ce qui est un trait démo-
graphique spécifique a I'échelle nationale.

La carte de leur répartition dans la ville montre que I'immense majorité
se concentre dans le parc locatif privé du centre-ville (42 %) et du péri-
centre (30 %)?2, alors méme que le plus gros pole d’enseignement est le
campus de Belle Beille, installé dans un quartier périphérique et regrou-
pant plus du tiers des effectifs étudiants totaux. Mais cette polarisation
dans le centre semble répondre a une nécessité autant qu’a un choix, car
I'essentiel des T1 et T2 disponibles a la location a Angers y sont situés23.
Alors que le centre-ville ne compte que 22 % des résidences principales
d’Angers, le parc privé y est plus dense qu’ailleurs, et les petits logements
y sont surreprésentés (70 % des logements privés a la location en centre-
ville sont des T2 ou moins).

Ce quartier concentre en réalité¢ 40 % de I'offre de toute la ville en petits
logements en location. Les étudiants y trouvent en outre tous les services de
proximité, les lieux de distraction et de sorties (bars, restaurants, certaines
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boites de nuit) et des modes de transport desservant toutes les écoles et tous
les sites universitaires. it comme ils y trouvent statistiquement aussi plus
fréquemment leurs amis, 'effet d’agglomération vient renforcer a son tour
des choix individuels de localisation qui alimentent encore davantage la
concentration dans le centre. Ainsi la place relative des étudiants dans le
centre-ville d’Angers a-t-elle progressé tandis qu’ils occupaient peu a peu
des logements plus grands (choisis en colocation, par cooptation le plus
souvent) et délaissaient les « mauvais logements », mal équipés ou mal
situés, du parc privé, au fil de leur carriere de locataires et d'une élévation
de leurs exigences?*. Or ce bouleversement de la démographie urbaine ne
s’est pas traduit par un rajeunissement des symboles, de 'offre de services
ou du discours de la ville sur elle-méme. 1l est étonnant de voir en effet a
quel point cette derniere semble fonctionner encore comme si la population
étudiante ne pesait rien ou presque: entre autres exemples, la premiere
ligne du tracé du tramway ne dessert pas le premier pole universitaire de la
ville et le centre culturel officiel de I'Université d’Etat n’a ouvert qu’en
2000, sur les décombres d’'une maison des étudiants associative qui n’a
connu que quelques années d’activité>>. Peut-on alors estimer qu’ouvrir
ses fenétres en grand toute la nuit pour diffuser aux alentours les échos
d’une féte dans un appartement surpeuplé est une maniere de se faire
entendre, et, pendant du sentiment d’étre niés des vieux Angevins, d’affir-
mer une présence collective d’autant plus vigoureusement qu’elle n’est pas
véritablement reconnue par ailleurs 7

Le bruit révele sans doute la prise de possession nocturne de I'espace
public par les étudiants, dont le poids croissant répond au développement
de l'offre de formation supérieure a Angers et illustre localement le phéno-
mene général de la massification de I'enseignement supérieur francais et
I'allongement de la durée des études. Il transcrit sur un mode sonore la
transformation, favorisée par les dispositifs fiscaux, des logements du
centre-ville en logements étudiants et se trouve concretement amplifié par
les nouveaux comportements d’alcoolisation excessive (des ivresses plus
fréquentes et plus fortes) dans un contexte de malaise étudiant face a un
avenir professionnel jugé sombre.

Mais cette transformation de la ville se lit a son tour au niveau de la
mutation des vitrines de certains lieux du centre-ville, qui lui donne une
physionomie particuliere, en raison de I'effet d’aubaine pour les com-
merces de kebabs, pizzas et bars que constitue la concentration estudian-
tine. Sur les tensions sociales ressenties par les habitants victimes des
nuisances se greffe un fort sentiment d’agacement envers les commergants
qui alimentent cette situation, en bénéficient financierement et « poussent
au crime ». A la micro-échelle de la rue, on peut également observer entre
les commercants une lutte sourde, opposant ceux qui « profitent» des
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étudiants (bars, boltes de nuit, épiceries ouvertes la nuit) et ceux qui s’en
plaignent (pizzeria ne faisant pas d’affaires, boulangerie, pharmacie). Une
économie politique du bruit la nuit pourrait éclairer les dynamiques a
I'ceuvre 20
qui existe entre les changements démographiques objectifs et I'image sté-
réotypée et immuable de la ville, dont le CCQ se retrouve lui-méme vec-
teur, parfois a son insu, et d'une maniere qui 'empéche d’envisager de
meilleures réponses et d’amener la mairie a aborder la question d'une
maniere plus féconde.

. Mais I'essentiel semble néanmoins tenir a Angers dans la tension

Le quotidien de I'élue novice que j'étais fut a la fois confus et intense,
surchargé de sens, d’'informations et de gestes a accomplir, le plus souvent
dans ["'urgence, a la lisiere de I'impossible. Ce fonctionnement a flux tendu
ne ménageait pas la possibilité d'un retour réflexif sur les pratiques, en
raison de l'incessant basculement du role d’élue a celui d’enseignant-
chercheur, puis de maman culpabilisée de tres jeunes enfants, avant de
retourner a celui d’élue en réunions le soir. Ce retour ethnographique sur
une expérience politique particuliere ne doit donc pas donner I'illusion
d’une histoire bien maitrisée et d'une situation clairement appréhendée. La
question du bruit a Angers a commencé a se poser longtemps avant mon
arrivée et elle poursuit sa course aujourd’hui. Mais mon expérience per-
met de rendre compte, au plus pres d'un terrain particulier, de la maniere
dont un certain type de bruit s'incarne dans cette ville, ce qu’il signifie et
comment il peut devenir, ou non, une catégorie du débat politique, voire de
I'intervention publique.

Si l'on peut considérer que «les luttes politiques sont dominées par la
compétition permanente pour 'imposition du sens légitime a donner a
I'action conduite?” », on a montré ici qu’il y a aussi en politique a conférer
du sens a une action non conduite. C'est ce a quoi une sociologie compré-
hensive peut aboutir, mettant en lumiere de l'intérieur les processus et les
conflits par lesquels la décision politique d’une certaine forme d’inaction a
pu dominer. Mais la compréhension du phénomene du bruit requiert aussi
d’articuler le niveau de I'analyse ethnographique aux enseignements d"une
vue macro-sociale de la ville et de ses transformations qui, a Angers en
particulier, échappe trop a la connaissance commune.

Enfin, les conflits autour du bruit au sein du CCQ éclairent également les
malentendus de la démocratie participative, ou les habitants sont invités a
venir s’exprimer sur les problemes et les questions qui les concernent,
devant des élus censés les écouter et tenir compte de leurs dires. Cette mise
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en scene néglige le caractere hautement social, processuel et négocié de la
transformation d’une question sociale en question politique : celle-ci releve
d’une construction complexe — plus délicate lorsque les individus sont la
pour parler en leur nom de problemes personnels — qui va de la mise au jour
d’enjeux publics a I'élaboration d’un agenda décisionnel, via la construc-
tion de catégories de I'action politique 8.

Le décalage entre la théorie de la démocratie participative et ce dont les
élus sont capables dans les faits en termes de «mise en politique », les
écarts entre les conceptions sous-jacentes des uns et des autres des modali-
tés de 'action politique (discipline vs sécurité), et les retards entre les
changements de la morphologie sociale d'une ville et leur perception par
les habitants illustrent toutes les dimensions de ce malentendu. L'impossi-
bilité de la résolution simultanée de ces hiatus explique pourquoi la mobi-
lisation des habitants contre le bruit ne pouvait en 'occurrence que se
traduire par une maniere d’échec de tous les acteurs en présence .

Elsa LAFAYE DE MICHEAUX
elsa.lafaye-demicheaux@univ-rennes2.fr
MCF, Université de Rennes 2

Centre d’économie de la Sorbonne

NOTES

1. Julien Gracq. La Forme d’une ville (1985), Paris, Gallimard, 1995, p. 777.

bid., p. 778,

. Par exemple dans le classement proposé chaque année depuis 2002 par le magazine Le Point.
. Voir 'article de Philippe Le Guern dans ce numéro.

5. J’ai occupé la position d’adjointe au maire pour le quartier centre-ville de mars 2008 a
mars 2010, au sein d'une équipe dirigée par le méme maire, socialiste, depuis 2001 (et conseiller
municipal depuis 1976). « Adjoint de quartier » est une fonction politique introduite alors a Angers,
dans le prolongement de la mise en place de la loi Vaillant relative a la démocratie de proximité (loi
n° 2002-276 du 27 février 2002) et instituant les conseils de quartier pour les villes de 20 000 habi-
tants ou plus. Lors du précédent mandat. cette nouvelle loi s"était traduite par la création d’un

e )

service dédié a la participation des habitants au sein de la mairie et employant un certain nombre
d’agents afin d’organiser et de suivre les dix conseils de quartier (dits « conseils consultatifs de
quartier », GCQ). En 2008, la nouvelle majorité a choisi d’organiser le pouvoir municipal différem-
ment, en cherchant a croiser les logiques thématiques et territoriales : ainsi, dix adjoints de quartier
sont venus rejoindre les dix-huit adjoints thématiques aux fonctions établies de longue date (voirie,
culture, enfance, jeunesse, sport, urbanisme, solidarités, commerce, etc.).

6. « La population, dans son ensemble et ses parties, avec ses formes, sa structure, qui ne
s’expliquent que par sa nature propre; tel est I'objet de la morphologie sociale stricto sensu. C’est
a elle que nous sommes ramenés toutes les fois que nous étudions les morphologies particulieres.
Ainsi il y a des faits de population. qu’on peut séparer de tout le reste, et rattacher les uns aux
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autres sans sortir du domaine qu’ils constituent » (Maurice Halbwachs, Morphologie sociale, Paris,
Armand Colin, 1938, p. 42).

7. Quotidien régional diffusé a 100000 exemplaires avec cinq éditions locales, le Courrier de
["Ouest (autrefois Courrier d’Angers) est d’abord un journal d’abonnés, au public plut6t 4gé. Scruté
par le cabinet du maire et lu par toute la municipalité, qu'on y abonne d’office, il est I'un des acteurs
du conflit sur le bruit & travers sa rubrique « Courrier des lecteurs ».

8. Totalement novice en politique, de plus non affiliée au parti socialiste, je me voyais attribuer un
mandat d’adjoint territorial lui-méme en cours de définition.

9. Il s’agit a I'évidence de conflits d’usage entre les fonctions domestique, économique et récréa-
tive, voire patrimoniale, du quartier ; voir Thierry Kirat et André Torre (dir.), Territoires de conflits.
Analyses des mutations de Uoccupation de Uespace, Paris, L’Harmattan, 2008.

10. Autrement dit, une commande que la mairie adresse au CCQ : celui-ci forme alors un groupe
de travail qui se charge, au fur et a mesure des réunions, de rendre une réponse sur le sujet.

11. Sous-titré « Trop d’alcool / trop de bruit tue la féte » dans une double optique de prévention
de I"alcoolisme et de promotion de la tranquillité publique, novembre 2008.

12. « Je suis enceinte, fatiguée et je n’ai pas droit au sommeil ». Courrier de [’Ouest, 2 juin 2009.

13. Lauteur de I'article a demandé au couple de lui faire suivre les réactions qui s’adressaient
a lui directement (le journal avait publié¢ sa photo, son nom et celle de son entrée d'immeuble), en
particulier celles de la mairie.

14. Au passage, cette situation montre bien la valeur heuristique de I'approche compréhensive en
sociologie lorsqu’il s’agit de dégager les fagons et les raisons d’agir respectives des différents acteurs
dans des contextes spécifiques. On peut trouver une bonne présentation théorique des vertus de la
compréhension dans Cyril Lemieux, Le Devoir et la Grace, Paris. Economica, 2009.

15. Michel Foucault, Sécurité, Territoire, Population. Cours au College de France 1977-1978,
Paris, Hautes Etudes / Gallimard / Seuil, 2004.

16.58.5 % des 32000 étudiants angevins étaient en 2007 en niveau licence. Source : AURA
(Agence d’urbanisme de la Région angevine), Eléments de connaissance du logement étudiant.
Situation 2008, 2008, p. 11.

17. La moiti¢ seulement des étudiants angevins sont du département et les deux tiers ne résident
chez leurs parents, proportion plus élevée que pour la moyenne nationale. Source : ibid., p. 14.

18. Pour lui, ce sont les caractéristiques morphologiques de cette population (en particulier la
pyramide des ages et la dynamique de peuplement) qui sont la clé de I'analyse des transformations
sociale
conditions de constitution de cette population et par les particularités de sa composition » (Jean-
Claude Chamboredon, « Proximité spatiale et distance sociale des grands ensembles et leur peuple-
ment », Revue frangaise de sociologie, vol. X1, 1970, p. 3-33).

19. Les tranches de population d’amplitude de 5 ans comptent en moyenne autour de
2 x 4000 individus (hommes et femmes). sauf pour les catégories d’age les plus élevées, ot le chiffre
baisse apres 70 ans. Mais trois tranches d’ages se distinguent du profil d’ensemble: les 15-19 ans
(7000 gargons/38 000 filles environ) et les 25-29 ans (2 x 6.500) d'une part, les 20-24 ans surtout,
avee plus de 9 000 gargons et plus de 11000 filles en 20006, soit une catégorie d’age plus que deux
fois surreprésentée par rapport aux autres. Source : AURA, La Jeunesse du territoire angevin, 2010.

pas

dans les grands ensembles. En effet, «les divisions sociales [y] sont surdéterminées par les

20. Alors que les étudiants représentent 23 % des nouveaux arrivants a Nantes et Brest, ils en consti-
tuent 29 % a Angers et Rennes selon 'AURA (Qui vient s installer dans le Grand Ouest ?, avril 2011).

21. Le logement en cité universitaire ne correspond qu’a 6 % du total. les foyers de jeunes travailleurs
42 % (AURA, Eléments de connaissance du logement étudiant. Situation 2008, op. cit., p. 14).

22. Pour ce qui concerne les seuls allocataires d’aides au logement (données de la CAF citées in
tbid., p. 10).

23. Données INSEE citées in ibid., p. 17. lci intervient une subtilité participant a la difficulté
récurrente de mobiliser des informations statistiques robustes a des fins d’explication des enjeux
aupres des habitants réunis en CCQ: les contours politiques du quartier dont j'étais 'élue, dit
quartier « centre-ville, La Fayette, Eblé », sont différents des contours administratifs et statistiques
définis par 'INSEE dans le cadre de ses analyses infra-communales dites « aux IRIS ». Au-dela de
ces différences de périmetre, c’est bien plus largement le recours a des travaux scientifiques pour
éclairer les questions du quotidien qui manque au niveau des élus de quartier: les services munici-
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paux (en 'occurrence, la prospective) se sont révélés tres défiants a I'idée de laisser entre nos mains
des données et des études dont ils ne contrdleraient pas I'emploi que I'on pourrait en faire. Ainsi, on
me refusait |'utilisation de données sur les revenus de la population du centre-ville de peur que je ne
me trompe dans les explications relatives a la médiane et la moyenne. J’ai d mettre en avant une
agrégation de sciences sociales pour avoir le droit de citer ces données en public, lors d'une des
premiéres réunions du CCQ ou je souhaitais porter a la connaissance des habitants la composition
socio-démographique réelle du centre-ville, bien éloignée de I'image « bourgeoise » qu’il donne de
lui-méme.

24. AURA, Lléments de connaissance du logement étudiant. Situation 2008, op. cit., p. 24.

25. L'association Maison des étudiants d’Angers a vécu de 1997 a 2005. Cf. Anne Lafon, Fonds
de Uassociation de la Maison des étudiants d’Angers (répertoire numérique détaillé), 2008, <http://
www.angers.fr/uploads/media/FRAC049007_47_J]_-_Maison_des_Etudiants.pdf>.

26. Idée que Jean-Frangois Bayart aborde brievement dans sa chronique sur la « privatisation
de l'espace public », Sociétés politiques comparées, n°® 19, 2009, <http://www.fasopo.org/reasopo/
n19/chronique.pdf>.

27. Philippe Braud, Sociologie politique, Paris, LGDJ, 2006, p. 545 cité par Paul Bacot,
« Compte-rendu de lecture », Mots. Les langages du politique, n° 84, 2007, p. 109.

28. Pierre Lascoumes et Patrick Le Gales, Sociologie de Uaction publique, Paris, Armand Colin,
2010, p. 66-86.

29. Je tiens a remercier Samira Echahid pour I'érudition généreuse de sa relecture, en particulier
pour la belle référence a Jean-Claude Chamboredon. J'ai aussi bénéficié des critiques trés justes et
toujours bienveillantes de Bénédicte Havard-Duclos et d’Emmanuelle Quiniou.

RESUME

Le theme des nuisances sonores s’est rapidement imposé aux politiques publiques comme un
enjeu du quotidien des habitants, notamment exprimé dans le cadre du développement d’instances
participatives comme les conseils de quartier. Les habitants victimes de ces nuisances analysent ce
phénomene en termes d’incivilités ou de détérioration du « vivre ensemble ». Cet article retrace, dans
le cas d’Angers et a partir d'une enquéte de terrain participative ot I'auteur occupait la position
singuliere d’élue municipale, la mobilisation des différents acteurs concernés (associations, riverains,
élus, étudiants) et son échec prévisible. En effet, la question du bruit semble moins s’expliquer par
une sociologie des incivilités que traduire des évolutions de la morphologie sociale angevine.

SUMMARY

Noise pollution has rapidly emerged as a key public policy issue relevant for citizens everyday
life and specifically revealed by the development of local-level participatory bodies such as neigh-
borhood councils. Residents suffering from those nuisances interpret them either as marks of uncivil
behaviour or as a weakening of the sense of community. The present article, focussing on the city
of Angers and building on a participant observation carried out by the author holding the unusual
position of town councillor, chronicles the mobilisation of several stakeholders (associations,
tenants, elected officials, students) and its predictable failure. In fact, rather than being the
instantiation of a “sociology of incivility”™, noise pollution designates a set of changes undergone by
demographic, urban, and social structures.
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Drames aériens, désarroi

et reprise en main politicienne.

La Malaisie sous le choc malgré
les bonnes nouvelles économiques

Elsa Lafaye de Micheaux

2014 aura été une année particulierement douloureuse pour la Malaisie,
marquée par deux drames aériens ayant traumatisé la population et son
personnel politique. Le mystére entourant la disparition du vol MH370 pour
Pékin en mars et la violence de 1'agression dont a été victime le vol MH17, abattu
au-dessus de 1'Ukraine, restent dans toutes les mémoires. Plusieurs mois apres,
des sanctuaires spontanés d’hommage aux victimes ponctuent encore le paysage
quotidien, des batiments universitaires aux centres commerciaux, tandis que toutes
les grandes compagnies nationales multiplient les messages de condoléances sur
de grands écrans publicitaires dans la rue ou dans les journaux. Ces deux
événements tragiques appellent toujours leur explication puisque la disparition
du Kuala Lumpur-Pékin du 8 mars n’a pas été élucidée, ni les auteurs de
I'explosion de I’Amsterdam-Kuala Lumpur du 17 juillet 2014 identifiés. Lorsque
le ministre de la Défense Hishammuddin Hussein s’est rendu en Ukraine et en
Russie en septembre 2014, il n’a requ aucune réponse officielle a la question de
savoir qui était responsable de cet acte de guerre, les autorités ukrainiennes
comme russes, ainsi que les séparatistes prorusses en Ukraine, se renvoyant la
responsabilité.

Les deux drames semblent, dans un cas comme dans l'autre, ne pas relever
de la responsabilité du gouvernement malaisien : pour autant ces coups du sort
successifs ne pouvaient pas ne pas affaiblir symboliquement le Premier ministre
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Najib Razak, dépassé par une situation hors norme. Cet acharnement des « cieux »
contre la nation malaisienne, le sentiment d’infortune collective dépourvue
d’explications claires et officielles ont implicitement pesé sur la confiance que les
Malaisiens placent dans ceux qui les gouvernent. La confiance et la légitimité, en
ce qui concerne Najib, étaient déja fortement écornées par les élections générales
de 2013, remportées d’extréme justesse par le Barisan Nasional alors que
I"opposition (le Pakatan Rakyat, coalition particulierement composite) gagnait en
soutiens et puissancel. Le Barisan Nasional est la coalition au pouvoir depuis
I'Indépendance sous domination historique du parti malais conservateur UMNO,
tandis que la coalition d’opposition, née du mouvement Reformasi enfanté par la
crise de 1997, agglomere des forces politiques hétérogeénes. Incarnant les espoirs
de changement du pays et en particulier de la jeunesse face au parti UMNO,
I'opposition du Pakatan Rakyat a recueilli 51 % des suffrages aux élections
générales de 2013. Si le découpage électoral I'a privée d’ une victoire en termes de
siege, ces élections ont représenté un tournant extrémement favorable pour
I'opposition. Mais en raison de son caractere hétéroclite (alliant partis
démocratiques et parti islamique), la question de sa capacité a gouverner malgré
les différences de points de vue se pose. Or la déception et 'amertume d’une
grande partie des Malaisiens au cours de 2014 ont aussi été alimentées par le fait
que l'opposition n'a pas mis longtemps a afficher de profondes divisions
internes. La « crise du Selangor » notamment a fait reculer la perspective d'une
alternative politique crédible a laquelle la majorité des Malaisiens aurait aimé se
rallier et qui semblait, fin 2013 encore, tout a fait ouverte.

1 - Une année de discorde : la crise de I'opposition et le
raidissement postélectoral du parti au pouvoir (UMNO)

1 Les 13¢ élections générales de 2013 renouvelaient 12 des 13 assemblées (sauf le Sarawak) des Parlements
des Etats fédérés de Malaisie, ainsi que les 222 députés élus au Parlement (Dewan Rakyat). Le Front national
(BN - Barisan Nasional), coalition dominée par le parti malais (UMNO - United Malay National Organisation)
mais comprenant 13 autres partis dont les partis historiques des communautés chinoise (MCA - Malaysian
Chinese Association), indienne (MIC - Malaysian Indian Congress) ou encore le parti de 'Etat du Sarawak
(PBB - Pesaka Bumiputra Bersatu), s’opposait a I'Alliance du peuple (PR - Pakatan Rakyat), coalition
d’opposition rassemblant le Parti d’action démocratique, (DAP - Democratic Action Party), le Parti islamique
malaisien (PAS - Parti Islam Se-Malaysia) et le Parti de la justice nationale (PKR - Parti Keadilan Rakyat).
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Fortement polarisée depuis les élections générales de 2013 qui ont vu se
préciser la possibilité d’une victoire historique de I'opposition?, la vie politique
malaisienne a été chaotique et difficile pour les deux camps en 2014. La « crise du
Selangor », dans laquelle I'opposition s’est enferrée au fil des mois, 1'a divisée et
trés fortement affaiblie. La période qui a suivi les 13¢ élections générales s’est
ainsi révélée beaucoup moins défavorable qu'on aurait pu l'imaginer pour
I'UMNO. Mais son président, le Premier ministre en titre Najib, a semblé
assommé par les événements, et les critiques auxquelles il a fait face au sein de
son propre camp ont fini de défaire sa légitimité. Seules quelques bonnes
nouvelles symboliques et largement inattendues (bons chiffres de la croissance,
reprise des investissements étrangers, obtention du siége de membre non
permanent au Conseil de sécurité de 'ONU pour 1'année 2015) peuvent donner
I'illusion d"une bonne conduite du pays.

La crise de 'opposition dans I'Etat du Selangor
et les crispations du parti islamique (PAS)

Tout a commencé par le Kajang move (Mouvement de Kajang), autrement dit
la démission d'un élu du PKR, Lee Chin Cheh, dans la circonscription de Kajang,
dans 1'Etat du Selangor, le 27 janvier 2014. Cette démission a été suivie des le
lendemain par I'annonce de la candidature du leader charismatique du PKR,
Anwar Ibrahim, aux élections partielles pour le remplacer. Un tel siége au
Parlement local était en effet la condition légale pour lui ouvrir la voie au poste
de Menteri Besar, autrement dit de chef de l'exécutif local de I'Etat (équivalent
fonctionnel du Chief Minister des Etats dépourvus de sultan comme Penang ou
Malacca). Le Selangor est 1'Etat a la fois le plus riche et le plus peuplé de
Malaisie. Cette élection était prévue pour le 23 mars avec cloture des dépots de
candidature au 11 mars. Alors que le 9 janvier 2012, la Haute Cour de
Kuala Lumpur avait déclaré Anwar innocent de l'accusation de sodomie portée
par un ancien employé (en 2008), son appel, fait par un avocat li¢ a 'UMNO, a
soudain conduit & un nouveau proces le 7 mars 2014 devant la Cour d'appel (la

2 Avec 47 % seulement des suffrages exprimés, mais bénéficiant d'un découpage électoral extrémement
favorable, le Barisan Nasional occupe 60 % des siéges au Parlement. Au niveau des Etats, il a reconquis I'Etat
du Kedah, a conservé la majorité absolue (2/3 des siéges) dans 6 Etats (Perlis, Pahang, Negeri Sembilan,
Melaka, Johor et Sabah) et conservé une majorité simple au Perak et au Terengganu. L'opposition qui avait
remporté 4 Etats en 2008 n’en a plus que trois (Penang, le Selangor et le Kelantan), mais y détient la
majorité absolue et dispose globalement d’un plus grand nombre de siéges au Parlement avec un total de
229 (contre 195 en 2008). Voir N. Fau, 2014, « Malaisie. Continuité politique dans un pays en mutation », in
J. Jammes et F. Robinne (dir.), Asie du Sud-Est 2014, Bangkok-Paris, Irasec-Les Indes savantes, p. 245-267.
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demande de délai portée par une pétition de soutien a Anwar ayant été rejetée
comme abus de procédure). Lors de ce nouveau proces, a la veille de la cloture
des listes, il a été déclaré coupable et condamné a cinq ans de prison, portant un
coup juridique fatal a la possibilité de conquérir le sommet de 1'Etat du Selangor.
Sa femme, Dr Wan Azizah l'a donc remplacé in extremis sur les listes de
candidature et a remporté le scrutin de Kajang a une large majorité (16 741 votes
contre 11 362 pour le BN), le 23 mars. L'érosion des votants par rapport aux
élections générales de 2013 est cependant manifeste (taux de participation de
72 % contre 88 % en mai 2013), et le succes de Wan Azizah plus modeste que
celui de I'élu « démissionnaire » (19 571 votes).

Bien qu'elle ait affirmé le 23 mars que le poste de MB (Menteri Besar) n'était
pas limportant, Wan Azizah a ensuite été désignée par son parti pour y
prétendre. En effet, le Menteri Besar, Khalid Ibrahim, a la téte du Selangor depuis
la victoire de l'opposition aux élections de 2008, a été a son tour écarté du
pouvoir par le PR au motif d'une conduite trop solitaire des affaires, en
particulier celles, complexes, entourant la renégociation politiquement cruciale
des contrats relatifs a la production et la distribution de I'eau dans I'Etat. A la
suite d"un vote défavorable du PR, Khalid a été obligé de présenter sa démission
au sultan du Selangor, Sharafuddin Idris Shah (auquel il avait demandé audience
durant 1'été en vain) et, trés amer, a donc libéré cette fonction le 26 aott 2014.
Une longue période de vacance du pouvoir au sommet du Selangor a suivi : ces
semaines ont donné lieu a un suspense interminable quant au nom du MB
qu’allait retenir le Sultan, comme le veut la Constitution malaisienne. Les partis
alliés au sein du PR se sont déchirés sur la désignation des candidats. En effet, le
Sultan demandait aux partis membres du PR de lui soumettre entre deux et
quatre noms. Le DAP et le PKR n’en ont finalement présenté qu’'un, au risque
d’apparaitre bien peu respectueux a l'égard du Sultan, celui de la femme
d’Anwar. Le PAS, dont une partie s’est farouchement opposée a la nomination
d'une femme (Wan Azizah) a la téte du Selangor, en a finalement proposé
plusieurs, se distinguant des autres partis de la coalition. Les journaux proches
du gouvernement ont amplement médiatisé les divisions et difficultés
rencontrées lors de cette phase de crise devenant jour aprées jour plus aigué. Le
Sultan semblait « jouer la montre » et laisser grossir les dissensions. Les rumeurs
de tractations avec 'UMNO, qu’elles concernent des membres du PAS ou du
PKR, se sont multipliées. La crise ne s’est dénouée que le 23 septembre avec la
nomination au poste de MB, non pas de Wan Azizah mais de son numéro deux,
Azmin (voir portrait) jusque-la resté tres discret. Sa prise de fonction a marqué
I'épilogue d'une tragi-comédie dont aucun des partis de I'opposition en présence
n’est sorti grandi, et surtout pas le PAS qui, dans 1'opération, a perdu un siége au
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conseil exécutif du Selangor3. Personne, si ce n’est peut-étre le sultan du
Selangor, dont le pouvoir politique est apparu bien réel, « faiseur de roi » qui ne
s’est pas privé de commenter I'épisode : « les politiciens vont et viennent, ils
servent durant 5 ans et peuvent étre remplacés aux élections suivantes ; je
régnerai sur le Selangor jusqu’a la fin de ma vie* ». L'opposition dans son
ensemble ressort décrédibilisée de la crise : sa prétention a pouvoir partager le
pouvoir malgré une hétérogénéité profonde ne résistera sans doute pas a ce
fiasco. Anwar Ibrahim, l'icone politique de 1998 et du mouvement de la
Reformasi, leader de facto du PKR, ne peut plus tenir le role de victime d'un
pouvoir autoritaire - dont il est objectivement lui-méme le produit - et, pour
beaucoup, ne peut plus non plus y associer tout le mouvement d’opposition.
Cest ce qui a été d’ailleurs trés clairement exprimé par Ekhsan Bukharee, le
coordinateur de Lensa Anak Muda Malaysia (Lensa), dans le cadre de la
manifestation contre le Sedition Act du 17 octobre 2014 a Kuala Lumpur :
« Anwar, nous sommes fatigués de vous »°. Mais son dernier procés en appel a
néanmoins donné lieu a de fortes manifestations de soutien deux semaines plus
tard, a Putrajaya car beaucoup pensent toujours qu’il est ’homme politique le
plus dangereux pour 'UMNO.

Le déces de Karpal Singh, juriste de tres haut vol et grande figure morale
malaisienne a renforcé les difficultés du Pakatan Rakyat. En effet, le DAP,
souvent critiqué par 'UMNO dans son ambition postraciale comme étant un
parti chinois au service de Chinois de Malaisie, se trouve ainsi brutalement privé
de sa principale caution de parti multiethnique ; I'opposition y perd une de ses
principales références intellectuelles et morales et I'un de ses cadres aux
compétences les plus largement reconnues. Enfin, Anwar lui-méme, dont Singh
fut l'avocat a plusieurs reprises, voit disparaitre avec ce déces, I'un de ses
principaux soutiens au sommet du PR.

De son c6té, le PAS, parti islamique membre de la coalition d’opposition, a
jonglé avec les moments et les annonces pour mettre a 'honneur ou, au
contraire, laisser de coté son propre agenda politique, inchangé depuis des
années : I'établissement d’un Ftat islamique en Malaisie. Ainsi, courant 2014, la
mise en pratique du hudud (partie de la charia relative aux crimes - blasphéme,
jeu, adultere, défaut de conduite vestimentaire, etc.) dans le Kelantan, I'Etat

3 Fathi Aris Omar, « How did PAS lose an exco seat in Selangor », Malaysiakini, 26 septembre 2014.
4 Ram Anand, « Royal muscle - politicians come and go, sultan for life », Malaysiakini, 3 octobre 2014.

5 « We won't hit the streets for you again, Anwar », Malaysiakini, 17 octobre 2014.
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gouverné par le PAS était-elle tantét annoncée, tantot oubliée, ou du moins
momentanément mise de coté. Le jour de l'annonce du budget 2015, le
gouvernement du Kelantan annoncait la décision de mettre en ceuvre le hudud au
Kelantan, malgré 1'opposition des non musulmans. Il précisait cependant que
seuls les musulmans en releveraient et, le lendemain, s’étonnait que ceux qui
n'en releveraient pas s’y opposent quand méme. Le premier exemple donné
d’application de la loi est le respect de la priere du vendredi : la peine encourue
en cas de manquement délibéré serait de 1 000 RM (250 euros) ou un an
d’emprisonnement, ou les deux. La création de brigades de femmes veillant a la
bonne pratique de la priére du vendredi serait a I'étude. Dans le méme registre,
I'association de défense des libertés civiles des femmes musulmanes,
Sisters in Islam, a fait 1'objet d’une fatwa, car jugée « déviante » par le Conseil
religieux islamique du Selangor (MAIS) pour motif de « libéralisme et
pluralisme ». La encore, les partis se sont divisés au sujet de cette fatwa : Azmin,
au titre de MB du Selangor, s’est refusé a la commenter, alors que la Jeunesse du
PAS critiquait la réaction en justice de 'ONG soutenue juridiquement par Zaid
Ibrahim (PKR). Durant la crise du Selangor comme a I'issue de celle-ci, le PAS est
apparu plus que jamais clivé par une ligne de fracture au sein de son assemblée
(muktamat) entre les pro-Hadji, I'actuel président du parti, conservateurs et pro-
oulémas, et les libéraux ayant souvent rejoint le PAS suite a I'éviction d’Anwar,
se dénommant eux-mémes « Erdogan » pour souligner leurs aspirations
réformatrices. Ces éléments soulignent a I'échelle du Selangor les difficultés que
rencontre objectivement la coalition d’opposition (PAS, DAP, PKR) pour se
partager le pouvoir et gouverner. Alors qu’elle est trés attendue sur ce terrain,
tant par ses partisans - majoritaires, on 1'a dit, aux derniéres élections - que par
I'UMNO guettant ses premiers faux pas. Dans une sortie rhétorique durant la
crise du Selangor, le parti malais a eu beau jeu de donner en exemple la pratique
« harmonieuse » de sa propre coalition, le Barisan Nasional, au record de
longévité.

Mais si 'opposition a subi sa premiére crise politique en 2014, 'UMNO
semble aussi divisée. Le Premier ministre, son président, sort diminué du cours
chaotique de I'année. Son incapacité a redonner ordre et sens a la succession des
événements, autrement que par la mise en application de lois liberticides,
affaiblit encore la confiance des Malaisiens en leur gouvernement et pourrait
peser sur son propre avenir politique.

Unité nationale fragilisée et usage du Sedition Act
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Najib Razak a été victime d’un malaise a 'annonce du deuxiéme drame
aérien, le premier ayant déja donné lieu a une vague de critiques sur la commu-
nication et la gestion de la crise. A la suite du drame, la grande compagnie
aérienne nationale, la MAS, e