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— EN BREF

Les réformes menées en Russie au cours des années 1990, apres
I'effondrement de 'Union soviétique, impliquaient a la fois une libéralisation
économique et une démocratisation drastiques, et la transition d'un Etat
unitaire hautement centralisé vers un Etat fédéral largement décentralisé.
Des l'accession au pouvoir de Vladimir Poutine en 1999, les résultats de
nombre de réformes institutionnelles conduites par le premier président
de la Russie, Boris Eltsine, furent considérés comme insatisfaisants par
la nouvelle direction du pays qui entreprit de les inverser. La recentra-
lisation constitue I'un des principaux exemples d'un tel renversement de
tendance. La décentralisation menée sous Eltsine a été percue non seu-
lement comme inefficace mais aussi comme une transformation pouvant
entrainer l'effondrement méme de la Russie. Un consensus s'est dégagé
— parmi les chercheurs, les politiques et le public en général — autour de
l'opinion selon laquelle la tentative de construction, dans les années | 990,
d'un systeme fédéral efficace avait lamentablement échoué. Et tout au long
de la décennie qui a suivi, le nouveau pouvoir russe a systématiquement
pris des mesures pour « recentraliser » a la fois les finances publiques et
la direction politique.

Nous aborderons ici les questions suivantes : la décentralisation entre-
prise par Eltsine a-t-elle échoué, et si c'est le cas, pourquoi ? Quelle a été
I'efficacité de la nouvelle politique menée par Poutine ? Et en fin de compte,
quelles lecons peut-on en tirer pour I'avenir des relations intergouverne-
mentales russes' ?

|. Cet opuscule reprend pour une large part les analyses que nous avons dévelop-
pées dans « Federalism in Russia », in A. Aslund, S. Guriev et A. Kuchins (éd.),
Russia after the Global Economic Crisis, 2010, chap. 3.
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II'n'y a pas de réponse facile a ces questions, mais 'expérience d'autres
Ftats fédéraux et un examen de I'économie politique de la Russie dans les
relations intergouvernementales suggerent que 'approche systématique-
ment mise en ceuvre par Poutine au cours des treize dernieres années n'est
pas moins néfaste que la décentralisation engagée dans les années [ 990.

Directrice d'études & 'EHESS et professeur associée & I'Ecole d’économie
de Paris, Ekaterina Zhuravskaya est /'une des grandes spécidlistes de
I'économie politique russe.




Introduction

Nous commencerons par examiner s'il est possible de satisfaire ou d'espé-
rer satisfaire en Russie aux conditions jugées nécessaires, par la littérature
économique sur le fédéralisme fiscal, a la réussite d'une fédération Ces
conditions sont les suivantes : un faible coGt de la mobilité des populations,
une responsabilité politique des dirigeants au niveau local, une répartition
fiscale claire a tous les niveaux de gouvernement et ce que les économistes
appellent de faibles externalités négatives au niveau interrégional, c'est-a-
dire un faible pouvoir de nuisance d'une politique menée dans une région
sur le bien-étre d'une autre. Or toutes ces regles, ensemble ou séparément,
ont été grossiecrement bafouées en Russie. Néanmoins, le fédéralisme y
est Inévitable en raison de I'étendue du pays et de I'hétérogeneité de ses
régions (figure 1). Lexemple des Etats-Unis généralement étudié par la
ittérature ne peut suffire en ce domaine comme unique référence. En
conséguence, Nous nous sommes tournés vers les exemples du Mexique
et de la Chine en tant que contrefactuels mieux appropriés. Car, pour que
les principes du fédéralisme fonctionnent efficacement, la Russie a besoin
de la « verticalité du pouvoir» (selon les propres mots de Poutine), un
concept que les spécialistes d'économie politique désignent sous le terme
de centralisation politique. Les « verticalités », cependant, peuvent étre de
nature différente. Les expériences de fédéralisme au Mexique et en Chine
— sl 'on compare les conditions qui prévalent dans ces pays et en Russie —
indiquent que les mesures mises en ceuvre par le régime de Poutine ont
peu de chance de réussir.

Une analyse du systeme fédéral russe permet d'établir trois grands
constats.

Tout d'abord, le fédéralisme en Russie ne sera pas durable sans démo-
cratie. Une opposition forte, active et authentique et des médias libres
constituent une condition prealable essentielle pour que le pouvoir central
(le gouvernement fédéral) soit a2 méme de poursuivre des politiques effi-
caces. Les idéologues de la recentralisation russe ont pris la Chine comme
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11 Astrakhan' Oblast

12 Bashkortostan Republic
13 Belgorod Oblast

14 Bryansk Oblast

15 Buryat Republic

16 Chechnya Republic

17 Chelyabinsk Oblast
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19 Chukot Autonomous Okrug
20 Chuvash Republic

21 City of St. Petersburg

22 Dagestan Republic

23 Evenk Autonomous Okrug
24 Gorno-Altay Republic

25 Ingush Republic

26 Irkutsk Oblast

27 Ivanovo Oblast

28 Kabardin-Balkar Republic
29 Kaliningrad Oblast

30 Kalmykia Republic

31 Kaluga Oblast

32 Kamchatka Oblast

33 Kirov Oblast

34 Komi Republic

35 Komi-Permyak Autonomous Okrug
36 Koryak Autonomous Okrug
37 Kostroma Oblast

38 Krasnodar Kray

39 Krasnoyarsk Kray

40 Kurgan Oblast

41 Kursk Oblast

42 Leningrad Oblast

43 Lipetsk Oblast

(Oblast, province — Kray, territoire — Okroug, district)

44 Maga Buryatdan Oblast
45 Mariy-El Republic

46 Mordovia Republic

47 Moskva Oblast

48 Murmansk Oblast

49 Nenets Autonomous Okrug
50 Nizhegorod Oblast

51 North Ossetia Republic
52 Novgorod Oblast

53 Novosibirsk Oblast

54 Omsk Oblast

55 Orel Oblast

56 Orenburg Oblast

57 Penza Oblast

58 Perm' Kray

59 Primor'ye Kray

60 Pskov Oblast

61 Rostov Oblast

62 Ryazan' Oblast

63 Sakha Republic

64 Sakhalin Oblast

65 Samara Oblast

66 Saratov Oblast

67 Smolensk Oblast

68 Stavropol' Kray

69 Sverdlovsk Oblast

70 Tambov Oblast

71 Tatarstan Republic

72 Taymyr Autonomous Okrug
73 Tomsk Oblast

74 Tula Oblast

75 Tuva Republic

76 Tver' Oblast

77 Tyumen' Oblast

78 Udmurt Republic

79 Ul'yanovsk Oblast

80 Ust-Orda Buryat Autonomous Okrug
81 Vladimir Oblast

82 Volgograd Oblast

83 Vologda Oblast

84 Voronezh Oblast

85 Yamal-Nenets Autonomous Okrug
86 Yaroslavl' Oblast

87 Yevrey Autonomous Oblast

La superficie de la Russie est & peu prés 1,8 fois supérieure & celle des Etats-Unis, couvrant un vaste territoire qui
s'étend de I'Europe a I'océan Pacifique Nord. Sa superficie compte 17 075 200 kilométres carrés et en 2012 elle
avait une population de 143,5 millions d'habitants. Selon le demier recensement, la population d'origine russe
représente 81 % de la population totale. Six autres ethnies ont une population qui dépasse le million : Tartars

(3,9 %), Ukrainiens (1,4

%), Bachkirs (1,1

%), Tchouvaches (1 %), Tchéchenes (1 %) et Arméniens (0,9 %). Au

total, 160 groupes ethniques différents vivent sur le territoire de la Fédération russe. Le PIB de la Russie était de
2,015 hillions USD en 2012. La carte présente sa division régionale. L'élément le plus important de la fédération est
la ville de Moscou, avec une population de 10 millions d'habitants. Le plus petit est |' Okroug autonome de Nénetsie.

et informations contextuelles.

Figure 1 — La Russie : division administrative
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modele d'une décentralisation autocratique viable. Mais, comme nous le
verrons, les conditions sont radicalement différentes en Russie et en Chine,
si bien que I'expérience chinoise ne peut sappliquer au cas russe. Des
différences fondamentales dans le degré de diversification des deux éco-
nomies au niveau subnational, dans I'abondance des ressources naturelles
et dans la culture politique des deux pays, impliquent qu'un fédéralisme
economique politiquement centralisé puisse y avoir des résultats totale-
ment différents. L'expérience mexicaine des années 1980 et 1990 fournit
un contre-exemple pertinent.

Ensuite, les objectifs d'un systeme féderal qui fonctionne évoluent au
fil de son développement. Le fédéralisme, combiné avec I'absence d'élec-
tions sur le plan local, pourrait fonctionner avec une politique congue
uniguement pour assurer la croissance économique, sans viser a fournir
des biens publics de qualité tels que I'éducation, la santé et la protection
sociale. Un but aussi déséquilibré, s'il est politiquement concevable pour
des pays pauvres comme la Chine, est insoutenable pour la Russie qui
figure dans le groupe des pays a revenus moyens supérieurs (upper middle
income dans le langage de la Banque mondiale) et aspire a atteindre un
niveau de biens publics et de protection sociale comparable a celui des
pays europeens.

Enfin, il y a bel et bien une autre voie que la centralisation menée par
Poutine, mais elle impliquerait un changement radical de systeme politique.
Certes, elle serait difficile a adopter et le pouvoir actuel n'y a pas inté-
rét; elle permettrait pourtant d'atteindre I'équilibre entre la centralisation
politique et 'obligation de rendre compte sur le plan local, toutes deux
nécessaires a un fédéralisme efficace. Ce scénario conduirait a I'élaboration
de partis politiques nationaux forts, sans renoncer a la compétition poli-
tique, en préservant la liberté de l'opposition et des médias et en tenant
des €lections ouvertes et libres a tous les niveaux.
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1. Objectifs et principes du fédéralisme

Pour se développer avec succes, un pays a besoin d'un systeme qui soit
incitatif pour les fonctionnaires. Un systeme d'incitation est nécessaire pour
s'assurer que les bureaucrates et les politiciens travaillent dans l'intérét de
la population, au lieu de ne rien faire ou d'utiliser leurs charges publiques
pour se procurer des gains personnels. L'objectif d'un gouvernement qui
fonctionne est d'étre 2 méme de fournir des biens publics adaptés et de
réduire la corruption. La mise en place d'un tel systeme est beaucoup
plus complexe dans des pays a vastes territoires et a populations vari€ées
que dans de petits Etats homogénes. Ainsi, il est nettement plus difficile
dy déterminer quel serait « le bien du peuple ». Dans les grands pays
hétérogenes comme la Russie, les autorités centrales possedent peu d'in-
formations sur les préférences de la population en matiere de biens et de
services publics dans les différentes parties du pays, et il leur est souvent
difficile de Iui fournir des biens publics de maniere efficace. En outre, la
direction centrale d'un grand pays implique un grand appareil d'Ftat. Le
controle d'une large bureaucratie est complexe, colteux et pas toujours
réalisable. |l convient donc de déléguer la responsabilité de la fourniture de
biens publics a des entités administratives de plus bas niveau dans I'espoir
qu'elles sauront mieux servir les intéréts de la population locale. Du fait de
sa vaste superficie et de sa diversité économique et ethnique, il n'est pas
possible de gérer efficacement la Russie a partir du gouvernement central
comme une seule entreprise, a la différence de ce qui est réalisable en Bié-
lorussie, en Mongolie ou en Lituanie, par exemple. Si bien que la réponse
a la question de savoir s'il convient de déléguer l'autorité au niveau local
est évidente. En fait, la vraie question devrait &tre : comment concevoir la
décentralisation de l'autorité pour que le fédéralisme fonctionne efficace-
ment en Russie ?

A partir de 'expérience de fédérations riches et bien établies telles que
les Etats-Unis et la Suisse, de nombreux spécialistes, y compris des piliers
de I'économie politique comme Hayek et Tiebout, sont arrivés a cette
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conclusion : pour que la fourniture des biens publics résultant de la déleé-
gation d'autorité aux gouvernements locaux soit efficace, elle doit satisfaire
a trois conditions « simples »'. Deux conditions sont nécessaires pour
créer des incitations politiques, et la troisieme pour fournir des incitations
economiques aux autorités subnationales et locales. Des incitations poli-
tiques efficaces découlent |) de la mobilité, qui permet a la population de
« voter avec ses pieds », et 2) du développement d'une démocratie effec-
tive qui permet a la population de renouveler sa confiance aux politiciens
locaux par le biais de la réélection. Les politiciens locaux peu performants
perdent les élections, et peuvent aussi se voir privés d'une partie de leur
électorat qui décidera d'aller vivre dans un lieu doté d'un meilleur gou-
vernement local. Des modeles politico-économiques simples ont été
construits pour démontrer que sous certaines conditions (pourtant rela-
tivement restrictives), des €lections démocratiques libres et une mobilité
sans entraves rendent possible la délivrance d'une information complete
sur les préférences des €lecteurs et la fourniture des biens publics désirés
par la population. L'une de ces conditions particulieres n'est pas anodine :
I'absence d'externalités négatives des politiques locales .

La condition nécessaire a la création d'incitations économiques, ou
« Incitations fiscales », est la suivante : un systeme fédéral efficace doit
déléguer a un niveau donné de gouvernement subnational non seulement
la responsabilité de fournir des biens publics, mais aussi I'autorité suffisante
pour lever les imp&ts destinés a couvrir le colt desdits biens. L'adéquation
entre les responsabilités en matiere de dépenses fiscales et l'autorité de
taxation est un moyen de s'assurer que les autorités locales ont intérét a
fournir efficacement ces biens publics, c'est-dire au plus bas colt. Quand
les circonscriptions paient elles-mémes leurs dépenses de biens publics (au

|, Ch.Mills Tiebout, « A Pure Theory of Local Expenditures », 1956 ; F. A. von Hayek,
Individualism and Economic Order, 1948.
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lieu gu'elles incombent a la population d'autres juridictions), elles ont un
intérét plus fort a contrdler efficacement les codts.

Récemment, les chercheurs ont fait porter leurs analyses surles fédérations
en vole de constitution, mettant en évidence I'importance des externalités
interrégionales dans le fonctionnement de systemes fédéraux. Des politiques
qui bénéficient a la population d'une région peuvent léser directement celle
des régions avoisinantes et, de ce fait, nuire a la performance du pays dans
son ensemble. Méme si la décentralisation ne contrevient pas au principe de
responsabilité des fonctionnaires locaux et respecte la correspondance entre
recettes et dépenses fiscales, répondant ainsi pleinement aux besoins de la
population, la délégation d'autorité au niveau local peut avoir des résultats
véritablement désastreux pour le pays du fait d'externalités négatives. C'est
pourquol il faut formuler des conditions supplémentaires pour éviter que
le fédéralisme ne donne lieu a des politiques régionalistes déstabilisantes.
Comment s'assurer que les autorités locales mettant en ceuvre une poli-
tique régionale prennent en compte les intéréts d'autres junidictions du
pays, tout en gardant a I'esprit ceux de leur propre juridiction ? Il 'y a géné-
ralement deux facons d'y parvenir. Riker a proposé une solution pratique ' :
'existence de partis politiques nationaux forts qui créent des incitations
politiques suffisantes pour que les politiciens locaux internalisent les exter-
nalités de la politique régionale affectant les voisins et le centre fédéral. De
tels partis créent des incitations pour les politiciens locaux en leur offrant
des perspectives d'avancement dans la hiérarchie du parti en fonction des
actions qu'ils ont menées et en les soutenant lors des €lections locales. Des
partis politiques nationaux forts ont permis aux fédérations les plus abou-
ties — Etats-Unis, Australie, Suisse — d'éviter que leurs états ou cantons ne
mettent en ceuvre des politiques trop régionalistes. Selon Riker, I'existence
de partis politiques nationaux forts est une condition complémentaire
nécessaire (la quatrieme) au succes du fédéralisme.

|. W.Riker, Federalism : Origins, Operation, Significance, 1964.



18

Un autre moyen d'empécher les dirigeants locaux de poursuivre des
politiques préjudiciables a 'ensemble du pays serait qu'ils soient nommes
par le gouvernement central fédéral (et non €lus). Le pouvoir central pour-
rait leur offrir des perspectives d'avancement, en fondant les promotions
et les licenciements sur la base de leurs actions. Une telle méthode peut
cependant contrecarrer l'objectif initial de la décentralisation, en dissuadant
les fonctionnaires locaux ainsi nommeés, qui auraient a rendre compte au
gouvernement central plutdt qu'a la population locale, de faire preuve de
la plus grande efficacité dans la fourniture de biens publics spécifiques a
leurs localités.

La Russie post-sovietique remplit-elle les conditions nécessaires a un
fonctionnement efficace du fédéralisme ? Quelles sortes de structures
d'incitation se sont vues engendrer par un systeme de relations interrégio-
nales en mutation ? Pour bien comprendre les attendus de ces questions, |
convient de brosser une breve histoire du fédéralisme en Russie.

Cette histoire se divise en deux périodes distinctes de tendance
contraire : la décentralisation conduite par Eltsine de 1991 au milieu de
'année 1999 ; puis la recentralisation menée par Poutine du milieu de 'an-
née 1999 jusqu'a maintenant'. La figure 2 illustre la dynamique des parts
subnationales des dépenses et des recettes fiscales, démontrant avec éclat
les différences entre les deux périodes. La ligne verticale dans la figure
indique le moment du remplacement d'Eltsine par Poutine. Sous la prési-
dence d'Eltsine, les parts de recettes et de dépenses fiscales subnationales
croissaient, tout comme les recettes et dépenses fiscales budgétaires du
pays. Des que Poutine accede au pouvoir, les tendances s'inversent bruta-
lement : |a part des recettes subnationales a brusquement baissé, alors que

|, La présidence de Dmitry Medvedev (2008-2012) n'a pas été marquée par un
quelconque changement de politique par rapport a celle menée sous la direction
de Poutine précédemment et ultérieurement. Nous la considérons en conséquence
comme faisant partie de la centralisation de Poutine.
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la part des dépenses régionales dans la dépense budgétaire fédérale totale
du pays diminuait aussi, mais plus lentement. Il est important d'examiner
les présupposés qui ont fondé ces deux phases, la décentralisation et la
recentralisation, pour étre @ méme de comparer les résultats obtenus.

60 %

55%

50 %

45 %

40 %

35%

30 %

25%

20 %

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 201 |
Pourcentage des dépenses fiscales subnationales dans les dépenses fiscales totales

Pourcentage des recettes fiscales subnationales dans les recettes fiscales totales

Figure 2 — Pourcentage des recettes et dépenses fiscales subnationales
dans les recettes et dépenses fiscales totales des gouvernements

nationaux et subnationaux, nets de fonds extrabudgétaires
(1992-2011).

Source: données du ministére des Finances russe.
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2. La décentralisation sous Eltsine
dans les années 1990

LES RAISONS POLITIQUES DE LA DECENTRALISATION

La Russie du début des années 1990 avait hénité d'un systeme soviétique
hautement centralis€ de relations interrégionales dans lequel le pouvoir
central avait recours a des transferts financiers pour maintenir l'intégrité
de I'empire. Fondés sur des raisons purement politiques, ces transferts ne
reposaient sur aucune considération économique’. Le processus de décen-
tralisation initie par Eltsine tout au début de la période de transition €tart
inévitable, constituant une réaction de libéralisation politique naturelle vis-
a-vis du systeme hypercentralisé hérité du régime soviétique. Les réformes
economiques engagees a I'époque ont rendu nécessaire de décentraliser la
gouvernance et les finances des régions.

Toutefois, la facon dont la décentralisation a été mise en ceuvre a eu un
effet important sur ses résultats. Pour conduire les réformes économiques
de base incluses dans le « paquet » du Consensus de Washington, telles que
la libéralisation, la stabilisation économique et la privatisation, le président
Eltsine avait besoin du soutien des dirigeants locaux?. La délégation subs-
tantielle d'autonomie financiere et politique aux régions en contrepartie de
leur loyauté (« autant d'autonomie que les régions peuvent en assumer »,
selon les mots d'Eltsine lui-méme), était un compromis politique oblige : |l
a permis d'obtenir suffisamment de soutien politique de la part des régions
pour que puisse étre appliquée la thérapie de choc des réformes écono-
miques. Sans la décentralisation, par laquelle le gouvernement fédéral a

|, OECD Economic Survey of the Russian Federation : 199/-1998 ; et OECD Economic
Survey of the Russian Federation : [ 999-2000.
2. Cette situation est décrite par A. Shleifer et D. Treisman, Without a Map : Political
Tactics and Economic Reform in Russia, 2000.
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acheté le soutien temporaire des gouverneurs régionaux, les réformes de
base auraient été politiquement irréalisables.

Le transfert de lautorité fiscale du centre vers les régions a pris la
forme d'une négociation informelle chaotique, et les transferts en especes
sont devenus un outil du jeu politique. A certains moments, ils étaient
accordeés aux régions loyales en récompense, a d'autres ils étaient attribués
aux régions en opposition politique avec le pouvoir central en guise de
pots-de-vin',

La séquence des transferts de pouvoir aux régions, si elle s'est déroulée
de maniere désordonnée, ne fut pas aléatoire. Eltsine a donné l'autonomie
politique en premier lieu aux régions les plus puissantes politiquement :
les deux principaux centres métropolitains (Saint-Pétersbourg et Moscou)
et les huit républiques dotées d'un statut spécial d'autonomie ethnique
(Tatarstan, Kalmoukie, Mordovie, Mari El, Sakha, Yakoutie, Adygué, Kabar-
dino-Balkarie — sans compter la Tchétchénie?) ont tenu des élections dés
1991. A la fin de I'année, Eltsine a annoncé un moratoire de cing ans pour
'élection des dirigeants régionaux qu'il avait nommés en 1991 ; mais ce
moratoire n'a pas €té appliqué. Durant cette période, il y a eu, avec le
consentement d'Eltsine, trente et une €lections régionales dans les régions
qui présentaient les problemes d'ordre €économique les plus nhombreux
(et deux sans son accord). La figure 3 présente deux courbes qui illustrent
la corrélation entre le revenu régional moyen et les recettes budgétaires
régionales d'un coté, et de l'autre le droit accordé ou non aux régions
d'élire leur propre dirigeant régional. Nous pouvons constater a partir de
ces courbes que les régions passées au systeme électif entre 1993 et 1997

|. Pour des données empiriques, on peut consulter D.Treisman, « The Politics
of Intergovernmental Transfers in Post-Soviet Russia », 1996 ;V. Popov, « Fiscal Fede-
ralism in Russia : Rules versus Electoral Politics », 2004 ; E.Jarocinska, « Are Inter-
governmental Grants Tactical ? Evidence from Russia », 2010.

2. Les élections en Tchétchénie étaient considérées comme illégitimes.
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Remarque : le graphique indique I'évolution du revenu par habitant dans les régions ou les
gouverneurs sont soit élus soit nommés (échelle de gauche), et la proportion de régions
ou le gouverneur est élu (échelle de droite).
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Remarque : le graphique indique I'évolution des recettes budgétaires dans les régions ou
les gouverneurs sont ou élus ou nommés (échelle de gauche) et la proportion de régions
ou le gouverneur est élu (échelle de droite).

Figure 3 — La seconde vague de décentralisation politique (1993-1996)
a donné aux régions qui avaient des recettes budgétaires et un revenu
moyen par habitant relativement bas le pouvoir d’élire leurs propres
dirigeants, par comparaison avec les régions plus performantes ou la
décentralisation a été reportée a plus tard.
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etaient généralement caractérisées par un revenu par téte inférieur et des
recettes budgétaires régionales plus faibles'.

Pourquoi Eltsine a-t-il permis la décentralisation politique dans des
régions qui avaient de tres mauvais résultats fiscaux ¢ Cette seconde vague
eclaire les fondements politiques de la décentralisation. Quand 'économie
va mal, les autorités centrales peuvent ainsi faire porter la responsabilité de
la pietre performance de I'€conomie locale sur les gouvernements subna-
tionaux, car elles ne retirent aucun avantage a contrdler politiquement ou
fiscalement les régions les moins performantes. Ce raisonnement politique
est a I'opposé de celul qui avait sous-tendu en 1991 la premiere vague de
décentralisation, visant a coopter des groupements d'intéréts particuliers
politiquement puissants. Comme la Russie a subi une contraction écono-
mique sévere, et dans une large mesure imprévue, pendant les premieres
années de la transition, Eltsine, pour se maintenir au pouvoir, a décidé
d'octroyer l'autonomie aux régions les moins performantes entre 1993
et 1997/.

Ainsi, la décentralisation a été conduite selon un dessein purement
politique : d'abord, pour permettre au gouvernement central d'étre sou-
tenu dans des réformes libérales qui, croyait-on au début de la transition,
devaient produire une croissance rapide ; ensuite, pour se décharger sur les
gouvernements régionaux de la responsabilité de I'échec de ces réformes
a obtenir la croissance économique anticipée. Puisque la décentralisation
etait a l'origine motivée politiquement, ses effets économiques n'avaient
jamais €été considérés comme des objectifs Iégitimes. lronie du sort, la
décentralisation chaotique du début des années 1990 s'est ajoutée a la
liste des raisons pour lesquelles la croissance que devait permettre la libé-
ralisation économique a tardé a se manifester longtemps apres les débuts
de la transition. Voici quelles ont €té les principales causes de cet échec.

|. Anna Savelyeva a mis au jour ce fait dans son mémoire de maitrise, écrit et
soutenu sous ma direction en 2007/ a la New Economic School de Moscou.
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LA VIOLATION DES PRINCIPES DU FEDERALISME

La Russie des années 1990 est un bon exemple des mauvais résultats
que peut engendrer un processus de délégation du pouvoir aux autorités
locales quand il ne respecte pas les principes de base du fédéralisme tels
que nous les avons précédemment énoncés. Comme nous allons le voir,
chacun de ces principes a été alors bafoué.

Obligation de rendre compte et mobilité de la population

Personne, si ce n'est les élites économiques, na exercé de contrainte sur
le pouvoir des gouverneurs régionaux. Les €lections locales n'ont servi
que rarement de dispositif de contrdle puisque les résultats des élec-
tions dépendaient de la célebre « ressource administrative » (c'est-dire
de la capacité des gouverneurs a manipuler les résultats €lectoraux et a
contréler les médias locaux) plutdt que de la performance de I'économie
régionale'. Les pouvoirs législatifs et judiciaires, tout comme la presse
locale, étant le plus souvent sous le contrdle direct des gouverneurs
régionaux, n'ont pas joué le role de frein ou de contrepoids. En outre, la
population, eu égard aux colts exorbitants de la migration dans la plupart
des régions, na pas eu la possibilité de quitter les régions provinciales
pour s'établir a Moscou. Les restrictions de la mobilité dues a la classique
« trappe de pauvreté » sont restées caractéristiques des régions econo-
miquement faibles de la Russie?.

Avec des institutions démocratiques fragiles au niveau local, les gouver-
nements régionaux ont facilement été I'objet d'une « captation » par les
nouvelles fortunes. Des entreprises politiquement puissantes ont influencé
les regles du jeu €conomique : elles ont empéché la concurrence en

|. A Lavroy,]. M. Litwack et D. Sutherland, Fiscal Federalist Relations in Russia :A Case
for Subnational Autonomy, 2001

2. Y. Andrienko et S. Guriev, « Determinants of Interregional Mobility in Russia »,
2004.
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entravant le développement d'entreprises et en modifiant le rythme des
réformes économiques'. L'enquéte menée en 1999 sur I'environnement
commercial et les performances des entreprises’ confirme que la captation
des ressources de I'Etat était une pratique profondément enracinée dans
'économie et les processus politiques du pays : dans la liste des vingt pays
en transition victimes de ce phénomene, la Russie s'est classée au qua-
triéme rang en 2000,

En collaboration avec Slinko et Yakovlev, nous avons cré€ une mesure
de captation de I'Etat dans les régions russes en nous appuyant sur la [égis-
lation russe des années 1992-2000, afin d'évaluer les effets de la captation
opérée par des entreprises politiquement influentes®. Nous avons construit
une base de données a partir des lois et des régulations régionales concer-
nant avant tout les grandes entreprises de ces régions. Pour des raisons de
faisabilité, nous avons fixé des limites a notre analyse de la législation russe
en retenant les entreprises les plus importantes de chaque région, entre
les mains desquelles 'influence politique est en principe la plus concentrée.
Nous avons commence par €tablir la liste des entreprises de chaque région
ayant figuré entre 1992 et 2000 au moins une fois parmi les cing ayant
le chiffre d'affaires le plus €levé. Cette liste comportait 9/8 entreprises
— jusqu'a vingt des plus importantes dans chacune des soixante-treize
régions, en excluant les districts autonomes (okrougs). Nous avons interrogé

|. Pour un modéle théorique de captation de I'Etat pouvant s'adapter au contexte
russe, voir K. Sonin, « Why the Rich May Favor Poor Protection of Property
Rights 7 », 2003,

2. Environment and Enterprise Performance Survey (BEEPS), 1999.

3. J.S.Hellman et M. Schankerman, « Intervention, Corruption and Capture »,
2000 ; J.S. Hellman, G. Jones, D. Kaufmann et M. Schankerman, « Measuring Gover-
nance, Corruption, and State Capture : How Firms and Bureaucrats Shape the Busi-
ness Environment in Transition Economies », 2000.

4. 1. Slinko, E.Yakovlev et E. Zhuravskaya, « Laws for Sale : Evidence from Russia », 2005.



27

la base de données détaillee de la législation régionale russe, « Consultant
Plus' », pour repérer tout traitement préférentiel dont avait pu faire I'objet
chacune de ces entreprises année par année de 1992 a 2000. Nous avons
estimé qu'une entreprise particuliere avait recu un tel traitement si elle
avait bénéficié de I'un des avantages suivants : allégements fiscaux, crédits
d'investissement, subventions, préts bonifiés et préts assortis d'une garan-
tie sur le budget régional, délais officiels accordés pour le paiement des
iImp&ts, octroi de licences subventionnées, attribution gratuite de proprié-
tés de I'Etat ou statut spécial de « zone économique ouverte » pour leurs
territoires. Le traitement préférentiel le plus fréquent a été l'allégement
fiscal (46 9% du nombre total de traitements préférentiels) ; en deuxieme
lieu, un prét assorti d'une garantie budgétaire ou une subvention directe du
gouvernement (26 %) ; le groupe suivant est constitué par les subventions
sur les prix de I'énergie (5 %).

En voici quelques exemples caractéristiques. En 1998, la législature de
la région de Volgograd a adopté une loi « Sur la zone économique spé-
cifique du territoire des usines de tracteurs de Volgograd (VTP) », qui
dispensait toutes les entreprises opérant dans cette zone de ['obligation
de payer les impots régionaux et locaux pendant une période de dix ans,
si elles produisaient sur le territoire de VTP et si au moins 30 % de leurs
avoirs appartenait aux usines. Dans la république d'’Adyguée, une loi a été
adoptée « Sur le traitement préférentiel de l'usine de conditionnement
de viande de Ly-Chet-Nekul », la faisant bénéficier d'un allégement de
'imp&t foncier pour une période de deux ans. La loi budgétaire de 'oblast
(province) du Kamchatka de 2001 contenait une clause particuliere intitu-
lée « Soutien aux industries de la péche » : elle stipulait qu'une entreprise
unique, du nom d'Akros, devait recevoir une somme d'argent importante.
'y avait a cette date beaucoup d'entreprises de péche dans l'oblast du
Kamchatka, mais aucune autre n'est citée dans la loi budgétaire.

|, www.consultant.ru/Software/Systems/Regl.aw
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En analysant la Iégislation régionale, nous avons mis en €vidence le
nombre de lois et de régulations régionales qui accordaient un traitement
préférentiel distinct a chaque entreprise de I'échantillon année apres année.
A partir des données du traitement préférentiel, nous avons construit une
mesure de la captation de la réglementation régionale et de la puissance
politique des entreprises. La captation en question est mesurée chaque
année sur les cing entreprises bénéficiant du nombre le plus important de
traitements préférentiels, selon l'index Herfindahl-Hirschman. Nous nous
sommes focalisés sur la concentration des traitements préférentiels dans
quelques entreprises plutdt que sur leur nombre en général, puisque c'est
aux effets de la concentration de la puissance politique entre les mains
de quelques entreprises que nous nous intéressions. Le nombre total des
traitements préférentiels peut refléter purement et simplement le niveau
général de paternalisme des gouvernements régionaux : si un gouverne-
ment régional accorde un traitement préférentiel a toutes les entreprises
de la région, alors aucune ne fait 'objet d'une préférence. Nous avons
utilisé le nombre total des traitements préférentiels comme variable de
contréle dans toutes les analyses économétriques. Nous avons mesure la
puissance politique de chaque firme année par année selon la part dont
elle bénéficiait dans le nombre total des traitements préférentiels octroyés
aux cing entreprises régionales qui en recevaient le plus. Une fois encore,
pour neutraliser l'effet de paternalisme déja évoqué, nous nous sommes
concentrés sur le nombre relatif de traitements préférentiels plutét que sur
les chiffres bruts.

Sans nous apporter aucune preuve solide de l'incidence significative
de la captation des ressources de I'Etat sur la croissance économique
clobale, cette étude a montré que I'économie a souffert du role joué par
des élites puissantes. Les entreprises sans influence politique ont stagné ;
leur productivité, leur chiffre d'affaires et leurs investissements ont décr(
en fonction du degré de captation présent dans les régions. La figure 4
illustre ce fait en donnant a part des indicateurs du niveau moyen de
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performance des entreprises (accompagnés des intervalles de confiance
statistiques) pour celles qui €taient dépourvues de relations politiques
dans des régions ou les gouvernements et les législatures locaux faisaient,
ou ne faisaient pas, I'objet d'une captation par des groupes aux inté-
réts économiques puissants. Nous avons constaté que la croissance des
petites entreprises en avait été freinée; leur part dans I'emploi et le
chiffre d'affaires des ventes au détail a baissé en fonction de la croissance
de la captation régionale (voir figure 5). Les budgets régionaux eux aussi
en ont été affectés négativement : le recouvrement de I'impdt a décru et
les arriérés de paiement portés au budget ont augmenté, entrainant une
détérioration de la fourniture régionale de biens publics. Nous avons ainsi
pu mettre en évidence le probleme posé par I'absence de responsabilité
des Institutions gouvernementales régionales vis-a-vis de la population
locale.

Entreprises qui ne regoivent pas de traitement préférentiel

03

02 T

0 T

ol T == ﬁ - - + T
l - T 1] T T T 1
-02 : : : : L :

Croissance Croissance Croissance du  Croissance de  Croissance de

03 de 'emploi  des actifs fixes chiffre d'affaires  la rentabilité la productivité

B Regions a bas niveau de captation O Régions a haut niveau de captation
des ressources de |'Etat des ressources de |'Etat

Figure 4 — Performance des entreprises sans relations politiques
dans les régions a haut ou a bas niveau
de captation des ressources de I'Etat.
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Production de petites entreprises par habitant
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Incitations fiscales

En 1996, nous avons effectué un sondage aupres des maires de grandes
villes russes. Ses résultats ont démontré que pendant la premiere moi-
tié des années 1990, les « incitations fiscales » ont été tres faibles pour
les gouvernements municipaux des grandes villes!. En d'autres termes, le
partage des recettes fiscales entre les gouvernements régionaux et les
gouvernements municipaux €tait fait de telle sorte qu'il n'incitait aucune-
ment ceux-ci a augmenter leur base d'imposition ni a fournir des biens
publics. Les variations de recettes fiscales municipales, tant positives que
négatives, se sont trouvées presque entierement compensées par les
modifications des recettes partagées. Placés dans I'incapacité de bénéfi-
cier d'une augmentation de la base d'imposition locale, les gouvernements
municipaux n'ont été nullement incités a accrofitre l'assiette de I''mp&t pour
augmenter leurs propres revenus.

Avec Makrushin et Slinko, nous avons mené une étude reposant sur
la méme meéthodologie mais exploitant un ensemble de données beau-
coup plus vaste a partir de plus de mille budgets municipaux au cours de la
seconde moitié des années |990. Nos résultats ont confirmé la faiblesse des
incitations fiscales?. Les autorités régionales se sont approprié les recettes fis-
cales supplémentaires des municipalités en modifiant le taux des déductions
applicables aux imp&ts réguliers et en diminuant le montant des transferts
régionaux aux municipalités. L'étude fait apparaftre que cette appropriation
était particulierement grave dans les grandes municipalités urbaines.

Quelles peuvent étre les conséquences d'incitations fiscales aussi faibles
pour I'économie locale et les finances publiques ! Théoriquement, si les
incitations fiscales sont fortes — c'est-a-dire si une augmentation de la base

|. Voir E. Zhuravskaya, « Incentives to Provide Local Public Goods : Fiscal Federalism,
Russian Style », 2000.

2. A.Makrushin, . Slinko et E. Zhuravskaya, « The Reasons for Bad Fiscal Incentives in
Russia », 2002.
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d'imposition locale est reflétée par un accroissement quasiment égal des
revenus budgétaires — alors les gouvernements subissent un manque a
gagner en recettes fiscales quand ils surréglementent ou restreignent I'acti-
vité des entreprises. En revanche, si les incitations fiscales sont si faibles que
la capacité du gouvernement local a accroitre son revenu marginal en aug-
mentant la base d'imposition tend vers zéro, alors les recettes budgétaires
ne sont pas affectées par les changements de politique gouvernementale
vis-a-vis des entreprises. Une intervention politique non justifiée économi-
quement dans l'activité des entreprises, telle qu'une régulation excessive,
a des répercussions défavorables sur 'activité entrepreneuriale et réduit la
base d'imposition du gouvernement. Dans un systeme qui comporte des
incitations fiscales plus fortes, on peut observer une régulation plus efficace
et une croissance plus €leveée. En outre, des incitations fiscales plus fortes
permettent une meilleure fourniture de biens publics puisqu'une plus petite
part des dépenses publiques se voit gaspillée.

Apres avoir montré qu'en Russie les incitations fiscales sont en moyenne
faibles, nous avons examiné empiriquement les conséquences de ce fait,
Pour chaque ville, année par année, nous avons analysé la puissance des
incitations fiscales, a partir d'un indicateur de présence de telles incitations,
de la mesure d'un effet d'éviction des ressources locales par les transferts en
direction du gouvernement central. Nous avons estimé ensurte dans quelle
mesure les variations de niveau des incitations fiscales pouvaient aider a
prédire la vaniation de fourniture de biens publics et de constitution d'entre-
prises privées. Premiere évidence, la force des incitations fiscales influence
favorablement la création d'entreprises privées. Puis nous avons montré que
I'efficacité des dépenses publiques au niveau local augmente en fonction
des incitations fiscales. Les résultats ont confirmé que des incitations fiscales
faibles conduisent les gouvernements locaux a surréguler les entreprises
privées et dégradent le niveau et I'efficacité de la fourniture de biens publics.

La forte inadéquation entre la responsabilité des dépenses et le pou-
voir d'imposition a tous les niveaux, jointe a un partage interne impreécis
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de lautorité et des responsablilités, a porté atteinte encore davantage
aux Iincitations fiscales. Berkowitz et Li ont étudié les conséquences des
chevauchements entre les bases d'imposition dans divers niveaux de gou-
vernement en Russie au cours des années 1990, lls ont montré que quand
des gouvernements, a différents niveaux, levaient simultanément I'imp&t
sur la méme base d'imposition, celui-ci devenait une ressource commune
entrainant une surimposition — phénomene connu comme le « probleme
des fonds communs ». Cette division de 'autorité d'imposition en Russie
a provoqué une grosse évasion fiscale, découragé l'investissement et glo-
balement réduit le recouvrement de I''mp&t. Berkowitz et Li ont fait valoir
que le recouvrement de I'impdt aux niveaux fédéral et local avait diminué
régulierement au cours des années 1990, obligeant les gouvernements a
opérer des coupes dans les dépenses de biens publics tels que I'éducation,
la protection policiere, la santé publique, les infrastructures de transport et
la mise en ceuvre de la lol.

Pour couronner le tout, plusieurs enquétes approfondies meneées sur les
relations intergouvernementales en Russie dans les années 1990 ont montré
que la corruption, la captation des ressources de I'Etat et le détournement
de fonds budgétaires découlaient directement de la violation des principes
déja évoqués, nécessaires a I'établissement de politiques économiques inci-
tatives. Ces principes, inscrits dans la quasi-totalité des Constitutions des
fédérations bien établies, sont systématiquement bafoués dans les fédéra-
tions en cours de création, et la Russie des années 1990 n'a été qu'un
exemple parmi d'autres. Mais elle présentait d'autres traits négatifs. ..

Externalités interrégionales

La Russie de la « décentralisation » fournit €également un exemple frappant
de l'un des codts majeurs du fédéralisme dans les fédérations en voie de

|, D.Berkowitz et W. Li, « Tax Rights in Transition Economies: A Tragedy of the
Commons ? », 2000.
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constitution, a savoir de graves externalités interrégionales négatives, un
dysfonctionnement que Cai et Treisman ont pu qualifier de « fédéralisme
corrosif »'. Les régions ont poursuivi sciemment des politiques néfastes
pour le développement économique des régions voisines ou pour la santé
fiscale du budget fédéral.

Ainsi, dans les années 1990, les autorités régionales ont aidé cer-
taines entreprises situées sur leur territoire a éviter de payer les imp&ts
fédéraux, affaiblissant par la méme la capacité d'action du gouvernement
central et portant atteinte a la fourniture de biens publics fédéraux. Le
recouvrement des impots fédéraux a été freiné par le fait que les agents
percevant les imp&ts — anciennement des fonctionnaires fédéraux — ainsi
que le systeme judiciaire régional —en principe indépendant — étaient
le plus souvent placés sous le contrdle des gouvernements régionaux.
Lavrov, Litwack et Sutherland ont bien noté que « de fagon caractéris-
tique, les organismes fédéraux opérant dans les régions ont des rapports
etroits avec I'administration régionale, dont ils dépendent a de nombreux
égards, parfois méme en pour obtenir des locaux »%. Nous avons réuni,
avec Lamber-Mogiliansky et Sonin, des €léments qui indiquent que cer-
tains gouvernements régionaux se sont servis des instances de la Justice
régionale pour redistribuer a leur région des recettes fiscales provenant
du gouvernement fédéral, par le truchement de procédures de faillite®. En
etudiant la nature des biais judiciaires utilisés dans les procédures qui ont
suivi 'adoption de la loi de 1998 sur les falllites, nous sommes parvenus a
deux conclusions. Premierement, les caractéristiques p