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PREFACE
 

Ce rapport sur l'environnement de l'environnement AMadagascar est bas6 sur les
recherches et entretiens conduits pendant I'dt6 1992. Une &luipe composde de deux avocats,
d'un 6conomiste et d'un banquier d'affaires a effectu6 une mission AMadagascai du 20juillet 
au 23 ao~t 1992, sous I'dgide du Centre pour ]a Rdforme Institutionnelle et le Secteur
Informel (IRIS) de l'Universit6 du Maryland ACollege Park (Etats-Unis). Des recherches 
pr61iminaires sur l'&onornie malgache et des arrangements institutionnels ont 6t6 men6s 
avant, durant et apr~s cette mission. 

L'6quipe dtait composde de : 

Dr Hiltoa Root du Hoover Institute de l'Universit6 de Stanford en Californie (Etats-
Unis), en tant que chef d'6quipe. 

M. Roger Jantio, Directeur G6ndral de Sterling International de Washington, D.C. 
(Etats-Unis). 

Dr Michael Krauss, Professeur de droit A l'Universit6 George Mason Arlington, 
Virginie (Etats-Unis). 

Dr Alain LeVasseur, Professeur de droit Al'Universitd d'Etat de la Louisiane ABaton 
Rouge (Etats-Unis). 

Le prdsent rapport a dt6 rcdig6 par le Dr Hilton Root avec l'appui appreciable des 
rapports pr6pards par les autres membres de l'6quipe. Plus particuliirement, les rapports et 
analyses du contexte juridique unt dt6 enrichis par les contributions du Dr Alain LeVasseur 
et du Dr Michael Krauss, bien que l'auteur demeure responsable de toute erreur dventuelle. 
Nous tenons Aremercier les nonibreux Malgaches qui ont contribu6 l'6laboration de ce 
rapport par leurs id6es, informations et leur temps. 
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RESUME ANALYTIQUE
 

Ce rapport fait suite A une mission exdcut6e A Madagascar par le "Center for
Institutional Reform and the Informal Sector" (IRIS) de l'Universild du Maryland A ]a
demande de ia missicn de I'U.S.A.I.D. A Madagascar. L'objectif 6tait d'dtudier
l'environnement de l'investissement A Madagascar et de d6terminer quelles rcdformes
favoriseraient le plus Iacroissance d'une dconomie de march6. L'dquipe diRIS s'est attach6e 
en particulier A6tudier les effets de l'environnement juridique et rcglementaihe, ainsi que
ceux de.la proc6dure des investisssements, dans la perspective d'une r6forme du march6. Ont
dgalement 6t6 6voqu6es les consdIuences de la gestion gouvernementale sur cette perspective.
Ces questions sont liWes Ala r6forme juridique et r~glementaire, mais elles en sont distinctes.
S'iI y a progr s dans les deux domaines, le rythme de l'investissement eut en 6tre accdlr6 
et la bonne sant6 6conomique du pays restaur e. 

L'avenir dconomique de Madagascar ddpend de ]a crdation d'un environnement 
juridique susceptible de porter aussi bien les Malgaches que les 6trangers Ainvestir dans le 
vaste potentiel &onomique du pays. Le gouvernement est actuellement dans l'incapacit6 de
fournir des infrastructures aussi bien physiques qu'institutionnelles attrayantes pour !es
investisseurs. La minoration des b6n6fices d6clar6s, ainsi que leur sortie du pays, et ia
prolif6ration de marchs informels pour de nombreux biens et services privent le 
gouvernement des ressources qui lui permettraient d'assurer les services indispensables.
Toutefois, les efforts des acteurs 6conomiques pour 6chapper aux contr6les officiels
t6moignent de i'existence d'un environnement caract~ris6 par une r6gulation &onomiquement
irrationnelle. Avant que Madagascar puisse esprer attirer l'investissement dont depend son
avenir, un certain nombre de questions doivent itre rdsolues. Ce rapport 6voque certaines de 
ces questions et propose des solutions. 

Les investisseurs dventuellement intdressts par Madagascar entendent avoir desr6ponses Aune longue liste de questions. Lcs regles du jeu risquent-clles d'6tre rapidement
boulevers6es ? Les modifications de la rtglementation relivent-elles de l'arbitraire ou du
caprice ? Les rbgles du jeu sont-elles claires ? Le terrain dejeu est-il uniforme pour tous les
jouCurs ? A quel point l'information concemant les ouvertures qu'offre 'conomie ou les
decisions politiques est-elle disponible ? Quelle est la niarg. de n~gociation entre groupes
disposant de privileges 6conomiques ? Les officiels du r6gime son!-ils responsables ? Sont-ils
capables de prendre des engagements ? Existe-t-il des sanctions qui garantissent que le 
gouvernewent respectera ses obligations ? Quel est le degr6 d'autonomie ou d'inddpendance
du syst~me juridique Al'gard du systeme politique ? 

Malheureusement, ce que nous avons d6couvert donne Apenser que I'environnement
juridique et r(LIemcntaire actuel prot ge de faqon inad6quate les investisseurs ventuels des
risques de saisie arbitraire ou des caprices des dcisions des bureaucrates. Le systLine
juridique ne propose pas non plus de remdes appropri6s en cas de faillite oi de dommages
extra-contractuels. II n'en va pas autrement pour les droits de proprit6 qui ne sont ni
suffisamment pr&is6s ni convenablement protdgds. La stabilit6 de Ia politique
macrotconomique Along terme est incertaine. Le syst~me judiciaire n'est pas A l'abri de
l'influence politique comme il se devrait. Parce que la bureaucratic n'est pas autonome 
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comme ille faudrait par rapport au pouvoir ex6cutif, elle ne peut protrger de manire 
cr&Iible les investisseurs contre l'application arbitraire que ses membres peuvent faire des 
r~glemcnts. Les investisseurs iocaux ne jouissent pas des mrmes droits que ceux de 
I'extrieur. Les droits civils de ceux qui jouent un r6le majeur dans le systinme dconomique
intdrieur ne sont pas garantis. I1n'y a pas de recours possible en cas de conflit commercial,
aussi les intervenants cherchent-ils, avant de s'y engager, As'assurer qu'il y aura des 
sanctions sociales Aun second niveau. Les personnalitds situes au plus haut niveau de ]a
hidrarchie politique poss~dent sur le march6 un pouvoir qui &arte la concurrence. Le 
syst~me judiciaire est impuissant Aprotdger des drcisions arbiti. :res des responsables 
gouvernementaux. 

Ce rapport propose Ala fois des solutions applicables imm6diatement et d'autres qui
supposent du temps et d'importants efforts de formation. 11recommande la mise en place
d'un syst me privd d'arbitrage des conflits : les parties qui ne se soumettraient pas aux 
decisions des arbitres acqudraient une r6putation qui rrduirait leur capacit6 A trouver 
ult6rieurement des p~irtenaires. Grdce A un syst~me d'arbitrage, les partenaires fiables 
pourront se faire reconnaitre. Un m~canisme susceptible de determiner les reputations
renforcerait la confiance et r6duirait certaines des difficultds que connait l'ex&ution des 
contrats en priode d'expansion &onomique. 

I1faudra beaucoup de temps pour former juges et juristes au droit et Ala Dratique
du commerce international, mais c'est une tkche qu'il faut entreprendre dis maintenant. I1 
faut simplifier les procdures lies A la prise de drcisions d'invcstissenient. Sauf s'ils 
touchent Ades domaines stratrgiques, les investissements ne deviaient pas se voir soumis A 
une procrdure de srlection pointilleuse. Le ,ninistre respon-able de cette srlection devrait 6tre 
dot6 de pouvcirs qui lui permettent de passer outre aux objections d'autres minist&es en cas 
d'impasse administrative. II serait utile de disposer d'une agence privre susceptible de 
fournir aux investisseurs des informations dignes de foi stir les possibilitrs 6conomiques qui
s'offrent Aeux AMadagascar ainsi que sur les frais Aencourir pour y faire des affaires. I1 
faudrait mettre en place des m6canismes propres A coordonner ia prise de dcisions 
6conomiques entre I'Etat et les reprrscntants du secteur privd. Toutes les parties doivent 
pouvoir disposer de l'information concemant Ia r6glementation et les moyells sclon lesquels 
on la fait respecter. I1faudrait que la Troisi:sme Rdpublique prdvienne les conflits d'intdrts 
et les abus de pouvoir de l'ex&cutif. 

Le niveau d'investissement nrcessaire pour appuyer Ia croissance ne sera pas atteint 
tant que l'environnementjuridique et rtglementaire n'apportcra pas de solutions satisfaisantes 
Achacun de ces dilemmes. Pour rdsoudre les problmes soulev6s dans cc rapport, nous 
recommandons que soient prises les mesures suivantes dans les domaines de I'environnement 
juridique et r6glementaire, de la procrdure d'investissement et du systtr1me de gestion 
gouvernementale. 
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I. ENVIRONNEMENT JURIDIQUE ET REGLEMENTAIRE 

1. Un systdie judiciaireitukpendant et le rbgne de la loi 

a) R~gles et pratiques 

* Les proc&tures de nomination des magistrats ne doivent pas rester 
confidentielles; les crit res de nomination doivent 6tre connus.* Le statut actuel de la magistrature assise doit faire l'objet d'une rdvision. Si 
les juges doivent 8tre nommns Avie, il faudra choisir entre reconsiddrer leur
maintien en poste A la lumi&e des nouve!les procdures ou bien examiner si
le simple fait de les reconduire Avie dns leurs fonctions suffira Aassurer 
comme il se doit leur ind6pendance et sera une r6ponse satisfaisante au
probl me de la corruption.
* L'Inspection G6nrrale de la Justice devrait 6tre dot&e statutairement des 
moyens en personnel et ressources susceptibles d'assurer l'indrpcndance de 
ce corps A l'6gard du pouvoir Cxcutif. 

b) Formation 

Des mesures doivent tre prises pour former juges et avocats dans les domaines
suivants, entre autres : dconomie, affaires, commerce et fiscalitd. Parmi les options
possibles figure une srrie de srminaires de courte durre (par exemple deux semaines)
pour la magistrature assise, ainsi que l'inscription (', ces mati&es au programme de 
i'Institut d'Etudes Judiciaires. 

2. Anliorations t apportera I'itntance de traitementdes conflits

cotnmerciatmr
 

Dans l'attente d'un syst6me judiciaire apte Ale faire, il faudrait mettre en place desinstitutions propres Aencourager un arbitrage priv6 des conflits commerciaux. Rien 
ne peut se substituer AIavoie judiciaire lorsque les parties refusent de se soumettre 
aux decisions d P'arbitrage priv6, mais il est indispensable que l'conomie dispose
ds maintenant d'un mncanisme renforc de solution des conflits. Des mesures
devraient 8tre prises imnm6diatement pour mettre en place l'arbitrage priv6 des conflitscommerciaux et Parlementle devrait modifier la 16gislation pertinente afin de
pourvoir Ala mise en oeuvre effective de tels mrcanismes. 

S'i! ne peut 6tre donn6 suite Acette proposition, une seconde option serait d'assigner
le traitement des conflits commerciaux Aune commission ad hoc ou AI'ex&btif, Atitre transitoire, avant ]a mist- en place de juridictions qui pourraient les traiter plusefficacement. Sinon, on .oou rait ,'endre pour objectif d'installer des tribunaux de 
commerce selon le modble franqais. 

Comme troisibme option, on pourrait dtablir des juridictions quasi- judiciaires pourrrgler ces conflits ind6pendamnent de l'ex6c,tif et du judiciaire. Le but est de crr une possibilit6 de recours Aune institution transparente et impartiale appelde Ase 
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substituer A un syst me judiciaire subordonnd au politique ou Ades fonctionnaires 

anonymes qui esquivent ]a responsabilitd de leurs decisions. 

3. Droits de propriNr6 

L'dtablissement de droits de propridtd non 6quivoques est une condition n6cessaire 
au d6veloppement d'une &onomie de niarch6 efficiente. Actuellement, AMadagascar,
les droits de propridtd sont ambigus et suscitent de nombreuses pr6tentions
contradictoires. II en r6sulte de sdrieux retards de croissance, comme I'ont
experiment6 de nombreux pays. Afin de dissiper la confusion qui affecte les droits de
propridtd AMadagascar, nous suggdrons les premi&es mesures suivantes : 

* Des spdcialistes des rdgimes fonciers et du cadastre devraient explorer l'actuel 
maquis des rdgimes de propri6t6 coutumier, socialiste et civil. I1 faudrait arr6ter des
proc6dures susceptibles d'assigner la propri6t6 entre ces regimes concurrents; une 
structure administrative devrait tre maise en place Acette fin. 

* On doit consid6rer des options A la propridt6 de l'Etat au quefur et Amesure 

s'accroit le droit A]a propri6t6 priv6e.
 

* Les lois interdisant toute "spculation" sur le foncier doivent tre r6vis6es. Dans 
]a pratique, il est extrdmement diffiuile de distinguer entre "sp~culation" et 
investissement productif. 

* L'interdiction faite aux 6trangers de poss~der biens fonciersdes d6courage 
l'investisscment Along terme et encourage l'activit6 des "Fronts" malgaches. Le coat
des transactions lides au foncier est lourd et la possibilit6 de les faire respecter 
incertaine. 

* La rdglementation des loyers, surtout pour la propridt6 Ausage commercial, est 
inefficace. Dans la mesure o6 elle est tine incitation A6chapper Al'application des
pondrations, tile sape le respect dO Ala loi. Mieux vaudrait l'abroger complitement. 

* Les int6r~ts des propridtaires fonciers A la propri6t6 du sou-sol et leur capacit6 
A exploiter ses ressources en vue d'un profit devrait tre rcnforcts. Mme dans les 
pays qui imposent des limites A Ia libert6 absolue d'extraire des minerais du sol, il
existe des syst~mes de baux, des droits de propritdt6 ct des proc&Jurcs administratives 
qui assurent l'investisseur que ses investissements ne seront pas confisquds. 

4. Le droit des affaires 

La codification du droit des affaires A Madagascar pose des problimes
consid6rables. II est du ioute n6cessit6, Atitre de premi&e qu'une 6quipemesure,
d'experts de Madagascar, des Etats Unis, peut-6tre d'Europc,ct entreprenne de
r6viker les codes de droit civil et de droit commercial. Un de ces experts au moins
devrait tre un sp.ialiste de droit compare. La rcforme devrait faire entrer en ligne
de compte le droit coutumier malgache, toutes les sections pertinentes des codes 
franqais actuels ainsi que celles des codes relevant de systimes juridiques qui peuvent 
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6tre appliqu6s AMadagascar. L'Acad6mie Malgache a djdjA commencd Atravailler sur 
un tel projet. Pour rem&Jier aux difficultds engendr6es par la confusion et la 
multiplicit6 des sources d'autorit6 l6gale, de profondes rdformes seront nfcessaires. 
II faudra 6tudier la coutume malgache pour en d6terminer le champ d'application. 

L'&luipe Malgache devrait travailler en dtroite collaboration avec un gioupe
d'experts 6trangers susceptibles de faire appel Ades juristes sptcialistes des diverses 
sections du droit commercial soumis A r6vision. Ces experts peuvent proposer des 
formules qui donneront aux Malgaches de plus larges perspectives sur les solutions 
possibles. I1faut en prioritd apporter un soutien A tous ceux qui oeuvrent puur la 
r6forme. 

Parmi les points sp&ifiques Aaborder, on citera 

* R&luire le nombre des dispositions 1dgales qui fixent les termes minimum pour 
les contrats. Pr6sentement, les "dispositions d'ordre public" r6duisent souvent la
capacit6 des pat ties priv6es Aparvenir Aun accord sur les termes de leur n6gociation 
au point de leur laisser fort peu de libertd lors de la passation de contrats. Dans le 
m~me ordre d'id6es, il faut aussi limiter la capacit6 de I'administration ou des 
tribunaux Amodifier les termes du contrat. 

* Les taux d'int6r~t fix6s par les jugements doivent AIa fois 8tre positifs et d'un 
nieau tel qu'ils incitent Atine bonne extcution des d6cisions du tribunal. Avec une 
inflation annuelle de l'ordre de 17%, le taux 16gal couramment appliqu6 (6%
apparemment) ne peut qu'encourager les ddbiteurs Aretarder leurs remboursements. 

* Le r61e de l'investissenient passif devrait 6tre reconsid6r6. La Ioi qui entend 
pourchasser "Ia spfculation" est ambigud et peut avoir pour effet des jugemenfs 
fantasqi'es. 

* Afin de dUterminer les obstacles l'investissement industriel dans des secteurs­
cl6, tin groupe d'experts nationaux et 6trangers devrait passer en revue Ics
 
r glements administratifs, lois et d6crets relatifs Aces industries essentielles. 
 Cette
 
6tude devrait tre assortie d'une analyse 6conornique de Ia structure et du
 
fonctionnement de ces industries. Aijsi coordonn6e, 
 Line telle 6tude Sera de nature A 
proposer des rfermes, tant pour ces politiques industrielles sp6cifiques que pour un 
champ d'action plus large. 

5. Ix droit des dommages 

-L'absence de mfcanismes efficaces susceptibles de compenser les dommages subis 
hors contrat donne A penser que les Malgaches doivent tre amen6s A mieux 
comprendre l'importance, dans une 6conomie de inarch6, du r61e que jouent les 
institutions qui permettent d'assigner lcs responsabilit6s. II est n6cessaire de 
comprendre que les investisseurs ont besoin d'information et qu'il doit exister des
rgles permettant d'dvaluer les risques courus. 11serait utile que les Malgaches soient 
mis au fait des systimes mis en place dans d'autrcs pays de droit coutumier ou 6crit. 
L droit des dommages doit 61re coordonn6 aux r~gles coutumi&es concernant les 
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violations de propridic et autres atteintes aux personnes et aux biens. Une 6cluipe de
Malgaches et d'dtrangers peut commencer A6tudier l'application du concept malgache
de dommage tout cn prenant en considdration les besoins des investisseurs 6trangers.
En d6finitive, on ne pourra pas compter sur de nonbreuses formes d'assurance tant 
que les risques encourus par les investisseurs A Madagascar ne seront pas 
correctement 6valuds. 

6. Lesfaillites 

La proc&lure des faillites devrait 6tre rendue plus lib6rale et moins cooteuse pour
toutes les parties concern6es. Les proc&iures de liquidation des entreprises sont une 
composante essentielle du droit des affaires. 

I! faudrait instituer un groupe de travail mixte de Malgaches et d'6trangers chargd
d'6tudier la libdralisation du droit des faillites afin de d6gager les principes d'une
if6forme et d'amener ceux qui font l'opinion Aconiprendre les raisons de cette
r6forne. Plus sp~ifiquenient, la tkche de ces experts serait la suivante : 

* Dresser un catalogue des lois, d~crets et arr~ts sp~cifiques qui affectent ]a
capacitd des entreprises Aclore leur activit6 ainsi que les droits de cr6anciers dans 
cette circonstance. 

* Etablir un 6tat document6 de i'impact en inatibre d'dconomie et de gestion du 
syst me actuel sur lzs entreprises. 

* Faire connalitre au groupe de travail d'autres faons de traiter les faillites dans
 
diff6rents syst~mes &conoiniques en faisant ressortir les principes et les motivations
 
qui leur sont propres. On devrait dgalement 6tudier les interactions entre les faillites

d'une part et I'ex6cution des contrats, les droits de proprit6, le systbrme bancaire, le 
crdit et la 16gislation du travail d'autre part. 

* Organiser un sfminaire AI'intention d'un vaste &chantillon de la socit6 nialgache 
pour faire comprendre l'impoilance de ce qui est en cause pour montrer leset 

cons&luences qu'auront les an6liorations de cc droit dev faillit, ; pour les entreprises

installes A Madagascar. Un autre s6minaire, similaire mais 
 s~pard, devrait tre
organis6 l'intention des 1dgislateurs et des responsables au sein des minist&es. 

* Le groupe de travail ou un sous-comit6 aurait Aproposer un projet de r6forme. 

* Apporter un soutien aux groupes Malgaches qui militent pnur l'adoption d'unf. 
telle rdforme. 

7. Amelioration de l'infornationjlridique 

a) Collecte de l'information. I1est n6cessaire de faire tin catalogue de toutes les 
sources de r6glcmentation existantes, qu'elles soient 16gislatives, administratives ou
coutumires. Tons ces 616rnents doivent 6tre recucillis, classds et corrdlds. C'est IA 
un exercice fondamental qui fournira ]a base de tous les autres efforts de r6forme 
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d~crits plus haut, qu'il s'agisse des dommages, du droit commercial, du droit de 
propri6t6 ou des faillites. 

b) Diffusion de l'information. I1faut aussi pr6voir un groupe (peut-6tre le m~me 
que ci-dessus) charg6 de publier et de diffuser syst6matiquement tous les textes de 
base qui ne sont toujours pas disponibles, dont actes I6gislatifs ou rtglementaires,
codes, manuels, d6cisions des tribunaux importants, etc. 

c) Cr&ttion d'un Centre juridique. Les groupes (ou le groupe) chargds des tAches 
mentionn6es ci-dessus devraient dtre installds dans un Centre d'administration de la
Justice qui assurerait des fonctions de collecte, de cr6ation et de diffusion de 
l'information. On pourrait aussi y centraliser les activitds de formation. 

II. LES PROCEDURES LIEES A L'INVESTISSEMENT 

1. Consolider et simplifier les procddures d'agr6ment 

La formule la plus efficace est celle d'une structure centralis e habilit6e A 
approuver la plupart des propositions d'investissement sans intervention d'autres 
services du gouvernement. C'est la soule solution qui permette d'6viter que l'6cart ne 
se creuse entre les d6clarations d'intention politiques et l'exdcution. I1faudrait
simplifier les proc&lures d'agrdment des investissements locaux ct dtrangers et les 
concentrer dans tin plus petit nombre de minist&e-. En outre, le climat de 
l'investisseMent A Madagascar se trouverait amilior6 s'il 6tait donnd suite aux 
recommandations ci-dessous : 

* Identifier ct diminer syst6matiquement toutes les dispositions r6glementaires
 
contradictoires et se chevauchant.
 

* Pr6parer et publier un texte unique portant description des conditions requises 
pour l'enregistrement de Ia demande d'agr6ment. 

* Sp~cifier dans ce texte les 6tapes de la proc&lure et les critres sur lesquels se 
fonde l'approbation de la demande. I1ne devrait y avoir s6lection que pour les 
investisseurs qui souhaitent obtenir du gouvernement des mesures d'encouragement.
On peut aussi dtablir une liste n6gative sp~cifiant les secteurs d'investissement ferm6s 
aux investisseurs 6trangers, pourvu que leur libert6 d'acc~s aux autres secteurs soit 
dgale Atcelle des nationaux. Toute restriction portant sur la propri6t6 du capital social 
devrait 6tre abolie de faqon que les investisseurs puissent transfdrer librement leur
capital propre. Les investisseurs devraient aussi avoir toute libert6 de recourir Adu 
personnel expatri6. 

* Devrait tre exclue des autros crit6res qui fondent la d6cision-toute hypoth~se 
gratuite des bureaucrates sur les raisons profondes des intentions d'investissement des 
entrepreneurs. Except6 pour une liste tr -s courte de secteurs d'investissement (]a
fabrication d'arnios par exemple), l'agrdment devrait tre automatique. L'information 
reque ne devrait pas tre de nature Acompromettre les conditions de Ia concurrence 
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au cas oii elle serait transmise Ades concurrents. La proc6dure actuelle permet Ades 
fonctionnaires peu scrupuleux de "confisquer" los ides des entrepreneurs. 

* Des dates limite devraient 6tre d6termin6es, I'agr6ment devenant automatique A 
l'expiration de ce d6lai. En outre, le texte des agr6ments devrait 6tre publi6 dans un 
dd1ai fixe de quelques jours apr s la prise de d6cision. 

* Une demande TI'agr6ment devrait d6clencher l'autorisation d'acqu6rir 
immddiatement les devises n6cessaires, de faqon Apermettre aux banques et aux 
soci~t6s priv6es de couvrir et Assurer leurs besoins en devises. 

* Uie proc&Jure d'appel des d6cisions n6gatives prises pour des raisons autres que 
les crittres publis devrait 6tr institu6e. 

2. Faire du Guichet Unique une structure d'infomiation 

Le projet de Guichet Unique devrait tre modifi6 de faqon qu'il ait pour fonction 
l'information et ]a promotion de I'investissement. On pourrait aussi considdrer ]a
possibilit6 d'en faire un organisme du secteur priv6. 

3. Uniforniser le rgimne de 1'investissement 
Toutes les entreprises devraient pouvoir b6ndficier de ]a flexibilitd accord6e aux 

oprateurs qui travaillent sous le rdgime du code des investissements. De meme,
quiconque produit pour l'exportation devrait avoir les m~mes droits et privilIeges que
les oprateurs actuels en zone franchu. 

4. Uniformiser la rglementationfiscale et douanilre 
Lorsqu'un r6gime unique d'investissement aura t6 6tabli, il faudra aussi adopter 

un code unique des taxes et imp6ts applicable Atous les investisseurs. Vu que les 
bureaucrates peuvent les interprdter de mani re divergente, les codes d'exemptions
leur donnent trop d'occasions de chercher une rente. Comme le syst~me juridique ne 
donne gu re de possibilit6s de recours, les op&ateurs se !rouvent souvent dans la 
situation de devoir verser des pots-de-vin pour attdnuer les coots de ces interprdtations
divergentes. Etant donn6 que le risque est plus grand pour les 6traners, ]a large
diffusion des pratiques ill6gales a pour consdquence que le non-rdsident r6pugne
davantage Ainvestir AMadagascar que le rdsident. 

III. GESTION GOUVERNEMENTALE 

Compte tenu des structures et des proc6dures qui sapent l'efficacit6 du gouvemement
AMadagascar, les recommandations suivantes, simples et directes, devraient tre mises en 
oeuvre : 

* Eliminer toute occasion de conflit d'int6rts. 
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* 11doit dtre interdit aux re.sponsables gouvernementaux de faire des affaires, 
directement ou indirectement, dan., les secteurs d'activit6 sur lesquels ils exercent leur 
tutelle. 

* Des dispositions doivent 8tre prises pour que tous fes actes 1dgislatifs, r~glements, 
dcisions de justice et permis d'exploitation industrielle soient rendus publics. 

IV. OPTIONS POUR ALLER DE L'AVANT 

On peut aborder les rdformes institutionnelles de plusieurs faqons. La ligne d'action 
que nous recommandons adapte les ides utiles au contexte malgache et am?~ne les dirigeants
Malgaches Acomprendre le fonctionnement des diverses institutions dans une 6conomie de
marchd. Pour mobiliser ceux qui se font l'avocat des r6formes, il est indispensable que les 
personnes cl6s de la soci6t6 soient engag6es dans les discussions et l'6laboration des nouvelles 
politiques. 

a) Organisation de twbles rondes sur la rfonne des institutions 

Mettre en place une plate-forme de r6forme suppose que les 616ments moteurs de 
la soci6t6 participent A ]a discussion et A l'61aboration des objectifs nouveaux.
Responsables influents au gouvernement, grandes figures du secteur priv6,
6conomistes, juriste:; - bref tous ceux qui contribuent A former l'opinion et Amettre 
en forme de nouvelles ides - ont ici leur r6le Ajouer. Notre recommandation est 
donc d'organisci- une sfrie de tables rondes avec ces reiees personnalitds autour
d'experts des Etats-Unis et peut-8tre d'Europe. Celles-ci auraient plusieurs objec­
tifs : 

- D6tailler davantage les effets des points que nous avons abord6s stir ]a vie 
&onomique de Madagascar. 

- Sensibiliser les principaux responsables malgaches au r6le que jouent les 
institutions dans une &onomie de march6. 

- Reconnaltre dans les diffdrents secteurs de la socidt6 malgache les personnalitfs
techniquement comp6tentes amorcer communication deset leur avec experts
6trangers.
 

- Evaluer les actions possibles et dfgager des priorit6s.
 

Ces tables rondes pourraient 6tre organis6es comme 'est cc rapport, Asavoir l'une
consacr6e aux questions juridiqucs et rcglementaires et l'autre A la procedure
d'agrdment des investissements. 

Nous recommandons aussi ]a formation d'une 6quipe qui consulte Anouveau les­
personnes contactes au cours de la premiere mission d'IRIS, et qui 6largisse le cercle 
de ces entretiens, de faqon A mettre Ajour l'information d6jA recueillie et A la 
clarifier. 
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b) Groupes de travailsur des questions specifiquies 

Dans une seconde dtape, des groupes de travail d'experts maigaches et 6tra~igers
devraient erconstituds pour 6tudier des projets sp&cifiques. Lur composition serait 
fonction du sujet trat6 ; iisdevraient rfunir des reprfsentants du gouvernlement et
d'autres partis poitiques, des experts en droit et en 6conomie et des repr6sentants du 
monde des affaires. Des experts dtrangers seraient attachds Achaque groupe. Ii se 
pourrait, dans certains cas, que des experts malgaches aient Ase rendre dans d'autres 
pays pour y observer le fonctionnement efficace d'une institution dans un autre 
contexte. Des experts 6trangers auraient dgalement Atravailler AMadagascar avec les 
experts malgaches pour dresser le bilan des rfglements et proc6dures en vigueur. 

c) Renforcement des capacitsd'analysedes ligislateurset principaux dirigeants
politiques en niatire Jconoinique et institutionnelle 

1)Sdminaires sur les politiques Asuivre. Dans de nombreux pays en transition vers
l'&conomie de march6, les ddcideurs politiques ne comprennent pas toujours bien les 
principes fondamentaux du fonctionnement des march6s. De m:,ae, ily a tine certaine 
confusion quant au r6le que les 16gislatures jouent, en dfmocratie, dans ]a d6cision 
en matire de polilique dconomique. 

De tels stages, adaptds A la situation malgache, et organk6s indiff6rernment aux 
Etats-Unis ou AMadagascar permetiraient de fonder solidement dans les esprits la
rationalit6 profonde sous-jacente aux diverses r6formes requises et la mise en commun 
des compftences Atravers un vaste spectre d'int6rfts divers. 

2) Voyages d'dtudes. IIexisterait une autre solution, moins structur6e que celle que
 
nous venons d'6voquer : des voyages d'dtude des divers experts ayant des
 
compftcnces dans un des doinaines en 
cause ou y exerqant une respnsabilit6. Pour 

tre efficaces, de tels voyages demandent tine prdparation :les personnes rencontres 
par les experts malgaches devraient 6tre inform6es de la situation AMadagascar et des 
questions Al'6tude ; il faudrait preparer une documentation; enfin un des responsables
de l'entit6 organisatrice devrait crdcr le contexte de ces voyages et en assurer le suivi.
 
Selon l'expdrience d'IRIS, le systrnle du s6minaire, assorti de missions aupr.s des

organismes pertinents, est la formule la plus efficace pour ddvelopper les compftences
 
locales.
 

V. CONCLUSION 

Les changements structurels qui ont ouvert l'6conomie malgache aux forces du 
march6 ont 616 un premier pas indispensable. Mais le changement des structures ne 
suffit pas Alui seul Aentrainer la croissance 6conomique. Le cas de Madagascar
montre que, pour atteindre un plus haut niveau de production, il faut aussi modifier
l'environnement institutionnel. Les ajustements structurels ne garantissent pas que les 
agents du service public s'acquitteront convenablement de leur tiche et qu'ils
respecteront les droits de propri6t6, ou que les opdrateurs 6conomiques ex6cuteront 
correctement les contrats qu'ils passent. Une 6conomie complexe exige une 16gislation 
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rdgissant les contrats, ia constitution des socidttds commerciales et la concurrence. II 
faut des institutions spcialis6es pour mobiliser le capital. L'initiative des 
entrepreneurs ne saurait se d6velopper sans r6forme de la rdglementation et du 
syst rme judiciaire. 

11
 



L'ENVIRONNENIENT DE L'INVESTISSEMENT A MADAGASCAR 

LA REFORME INSTITUTIONNELLE A MElTRE EN OEUVRE POUR UNE 

ECONOMIE DE MARCiE 

INTRODUCTION 

I. L'ECONOMIE DE MADAGASCAR ET L'IIISTOIRE RECENTE DU PAYS 

Madagascar, lejoyau de 'ernpire colonial frangais en Afrique, est actuellement un des pays
les plus pauvres du monde, avec un revenu par tOte de 220 dollars. Cependant, comparde aux autres
nations d'Afrique subsaharienne, ses ressources naturelles sont considdrables, qu'il s'agisse de
I'exceptionnelle richesse de son dcologie et de la diversitd de ses climats qui permettent de mettre en
culture une grande varitti d'espkes vdg6tales ; des abondantcs ressources de son sous-sol ; ou encore
de la qualitd de sa main-d'oeuvre, bien forme, disciplin6e et d'un coOt compdtitif. L'extraction
mini~re, ]a p~che, l'agriculture et le textile offrent manifestement de vastes possibilitds A
l'investissement.' N6anmoins, le taux d'investissement pour Madagascar est infdrieur au taux nioyen
pratiqud en Afrique sahdlienne, au point mme que le nouvel investissement n'a pu atteindre le niveau 
minimal ndcessaire pour pallier l'amortissement du capital ddjA investi.2 L'absence de toute 
construction moderne fait de la capitale, Antananarivo, un cas unique dans toute I'Afrique. 

Deux iaisons principales sont g6ndralement donndes pour expliquer une pauvretd aussi aigu
dans un tel co;,texte d'abondance de ressources naturelles. C'est d'abord la faiblesse des
infrastructures ; les routes reliant les principales villes sont d6ficientes et le tldphone interurbain ou
interrdgional est inexistant. Toute nation accusant de telles d6ficiences est assurde de venir en dernier 
sur la liste des options des investisseurs 6trangers. L'instabilitel politique est la deuxi me de cesraisons. L'instabilit6des deux derni~res an'i6es, combinde aux incertitudes quant Al'avenir, d6courage
les investisseurs potentiels. 

Une gr~ve de sept mois qui a rtduit le gouvernement A l'impuissance s'est acheve en
novembre 1991 lorsque le Prsident Didier Ratsiraka a consenti ala formation d'ur gouverneme.!
de transition. Ce gouvernement, forme' par l'oppcsition et des bureaucrates de la viei~le dcole, n'a pas

Lt'tcapable de redonner vie une dconomie inerte. Fin ao0t 1992, 
 une nouvelle constitution a Ltd
adoptde par r6fdrendum, dtablissant un regime parkmentaire. Madagascar devrait avoir un nouveau
parlement et un nouveau pr6sident au printempr 1993. Mais nombreux sont ceux qui doutent que les
soixante et quelque partis qui se disputent des sitges au parlement puissent s'accorder facilement sur 

Madagascar a pour le verre (fabriques de bouteilles, etc.), le conditionnemeint alimentaire et 
l'ameublement des potentialitds naturelles qui sont sous-exploitdes. 

L'investissement intdrieur brut a reprdsent en moyenne 10,6% du PIB pendant la pdriode 
.985-89 contre 14,6% pour I'Afrique au Sud du Sahara. Le niveiu minimum d'investissement 
n6cessaire pour compenser les amortisssements est estim6 A13% du PIB (cf. Madagascar: 
FinancialPoliciesfor Diversified Growth : Choices for a Market Economy, Banque Mondiale,
Rapport N' 9817-Mag., 16 mars 1992, p 11. 
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le nom d'un Premier Ministre. Les troubles rtcents et les incertitudes quant Alastahilitt 5Avenir ont
rdduit la performance de I'deconomie malgache bien en dessous de son potentiel. 

L'instabilitd politique et ladtficience des infrastructures sont les deux facteurs-cld qui
paralysent l'investissement. Une fois la stabilitd politique restaurde, J restera la tache difficile de
rdhabiliter l'ensemble des infrastructures et des institutions dont d6pendent le commerce et l'industrie.
A I'heure actuelle, les d~ficiences du contex:e rglementaire sont telles qu'il ne saurait soutenir le 
commerce Along terme entre personnes dtrangtces. L'conomie ne croitra en volume et en complexitd
que s'il se crde de nouvelles institutions aptes favoriser le commerce. Cela peut etre entrepris ds
maintenant, quel que soit le parti ou le rdgime qui prendra le dessus. 

Madagascar n'est pas le seul pays Asouffrir d'une conjoncture aussi ndfaste. La Banque
Mondiale rel.ve que lerendement insuffisant des investissements a dtd une des raisons de la
croissance d6cevante du PIB dans les dconomies africaines au cours des vingt dernires anndes. 

"Sur le long terme, Iedtclin du revenu par tate dans I'2nsemble de I'Afrique depuis I,fin desanndes 80 s'explique en grande partie par ]a baisse du niveau et de I'efficience de I'invstissement. 
De nombreux pays, et surtout les plus pauvres, ont dttd soumis A de sdvres chocs venus de
l'extdrieur. Cependant le faible re:idement des investissements est laraison principale du dt~clin de
I'Afrique. II est significatif qc:¢les coOts d'exploitation et d'investissement en Afrique suient
supdrieurs de 5 A100 %Aceux de I'Asie du Sud - la region qui lui est le plus comparable".1 

Le mod~le typique de I'Afrique, savoir le faible rendement des investissements, vat:t aussi 
pour Madagascar. La faiblesse des infrastructtres combinde I'absence d'institutions addquates
impose des limites dvidentes. L'investissement public mobilise un trop fort pourcentage de
1investissement global, ce qui est d'autant plus dommageablo, que de nombreux projets financement
public ont avortd. Le secteur public est gr6 de faon inefficace, comme l'indiquent les entrepri.-es

publiques travaillant hperte, le surinvestissement daris des technologies peu approprides, ]a ddficience

des infrastructures, les distorsions de prix dues Aun taux de change sur6valut', les cr&lits assortis dr

primes ainsi que certains nrix fixs pour des raisons politiques ; aussi en esi-il rdsultd une insuffisante

allocation de ressources. Ajoutons-y les dysfonctionnements du systlme judiciaire et le caractre

arbitraire des (It~cisior.s d'une bureaucratic extremement intervendionniste, et l'on comprendra que
Madagascar se classe bien has, parmi les nations en voic de d6veloppement, pour ce qui est des

institutions susceptibles d'attirer les investisseurs nationaux ou dtrangers.
 

La capacitd de lanation 5faire face aux besoins d'une population en croissance rapide dpend

de son aptitude offrir des conditions d'investissement plus attrayantes non seulement aux 6trangers,

mais - ce qui est aussi important - Ases propres nationaux. Ce qui sera dcisif, ce sera de savoir

mobiliser les ressources des opdrateurs dconomiques locaux. i est regrettable que les programmes
actuels de soutien 5Ai'investissement visent Aattirer l'investissement 6tranger, alors que les mesures
destinds aprotdger des industries existantes, mais inefficaces, ont souvent pour rdsultat de brider
l'investissement des nationaux dans l'conomie inttrieure. La r6glementation restrictive de lanationalitd et la complexittd des proc6dures Atsuivre pour se faire ddlivrer une patente ou pour etre
autorisd Ainvestir contribuent dgalement .r~duire I'investissement local ou 6tranger dans l'Nconomie. 

Pour corriger plus d'une uncennie de dirigisme dconomique d'Etat, un premier train de
rdformes marquant une ouverture AI'conomie de march6 avait dtd mis en place en 1985. "Ajuster 

Sub-Saharan Africa :from Crisisto Sustainable Growth, The International Bank for 
Reconstruction and Development (1989), p.3, Washington DC. 
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les prix : cela a dtd le th~me majeur des ajustements macrodconomiques qui, depuis 1985, ont
transform l'dconomie de Madagascar."' Ces ajustements ont portd sur les financements en 
provenance de l'dtranger et le rdkhelonnement de la dette. Ilsont t6galement concernd des
restructuratinns qui ont portd sur le commerce, intdrieur comme extdrieur, sur le secteur financier,
la politique sociale et ]a d6pense publique ; ]a devise nationale fut dtvalutde ; les importations
connurent un r6gime plus libdral en 1987 ; les proc&lur!s lites aux autorisations d'exporter furent
alldg&cs, les organismes d'Etat qui ddtenaient le monopole du commerce extdrieur supprimds ; le 
secteur public fut rdorganis6 plus rationnellement. Des mesures furent 6galement prises pour
libdraliser I'agriculture, lecommerce et I'in'ustrie. Les contr61es gouvernementaux sur les
productions agricoles et sur les prix Alaconsomination furent abolis, ilscomme le furent aussi sur
les marges de profit.' La rdforme toucha aussi le secteur des entreprises financi0res et publiques
L'81aboration d'un nouveau code des investissements et la crdation de zones franches industrielles 
furent entrepris dans l'espoir d'attirer l'investissement. 

GrAce aux stimulations lides ces rdformes, le secteur industriel s'est transformd. Les
producteurs y ont rdagi favorablement en s'eigageant, pour i'exportation, dans de nouvelles activit6s
ir.dustrielles Afort coefficient de main- d'oeuvre. Ce qu'il convient surout de noter, c'est le retour 

Madagascar des investisseurs fran~ais. Mettant profit la privatisation du syst~me bancaire, ils ont 
ouvert une nouvelle banque et pris une participation dans une autre. Un bon nombre des nouvelles 
implantations dans les zones franches relivent de financements franqais et sont gdr&es par des
Frangais. Air France assure maintenant deux vols hebdomadaires vers ]a capitale. Cependant le niveau
de l'investissemeiit n'a pas dt6 tel qu'il puisse r~duire le chomage, la croissance udmographique ei
celle de l'endettement. Les taux de croissance restent toujours n~gatifs et ilsubsiste une large place
pour de futurs ajustements. Aussi y a-t-il toujours urgence Aattirer les investisseurs priv~s, natio-iaux 
ou C-trangers. 

Bien que les ajustements macrostructurels aient accru ia rdmundration des cap:,-ux investis
Madagascar, l'incertitude persist. quant aux institutions : elle comporte des risques substantiels pour

les entrepreneurs. Bien que le gouvernement ait cessd de gdrer les principalrs industries, de se
riserver le monopole de lacommercialisation des produits agricoles et de limiter Asa fantaisic les
exportations, l'investissement n'a pas bourgeonn. Des ajustements structurels, un taux de change

r6aliste et d'autres mesures favorables 1'dconomie de marchd ne sefablent pas, Aeux seuls, suffire
 
pour accl6rcr la croissance. Le risque de confiscation, l'inefficience des institutions chargtdes de faire
 

.
respecter les contrats, et la;imite vite atteinte des proc&!ures d-r glement des conflits continuent a

d6courager l'investissement. Le contr6le des changes et les restrictions quant au cr~dit continuent A
 

On trouvera une analyse de ces rdformes dans "Mad.gascar : Adjustment in t'ie Industrial

Sector, an Agenda for Further Reforms", The World I3aak, juin 1989, et "Whither Madagascar",

Frank Martin, USAID, mars 1992.
 

5 Cf. le d6cret 86-092 du 2 avril 1986 libdralisant I'agriculture ; I'arr~t6 986-89 du 20 f6vr.

1989 : "La soumission des marges hNndficiaires sous le rdgime de lalibre concurrence" ; I'arretd

189-88 du 14 janvier 1988 libdralisant les importations SILL. Les pr~cdentes mesures protectrices
restrictives portant sur les quantit6s sont abolies, les tarifs douaniers dimninuds, le contr6le des prix
abrog6 ; les taux de change sont ddsormais gLrs de faqon flexible pour accroitre la compdtitivitd
des exportations et pour compenser les effets de ladisparition des obsti.'les aux dchanges. II fut
procdd en 1987 Aune devaluation cumulative de 52% pond.rle scion les termes de l'change. II 
fut cr d un systeme g6ndral d'autorisation d'achat de devises accessible d tous. A I'heure actuelle, 
aucune licence d'importation n'est exigible pour 99% de I'ensemble des importations. Les droits
maximum frappant les produits importds ont dt,r&]uits de 1000% A90%. Les marges
b6ndficiaires industrielles ont dtd libdralisdes en 1989. 
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limiter les importations. Plus important encore, le gouvernement malgacle n'offre pas les institutionsaddquates pour faire respecter Iabi et l'ordre, pour assurer la qualitd des infrastructures et celle dei'dducation. En outre, le potentiel tconomique de Madagascar restera inexploitd tant que ne serontpas prises des JMcisions majec es pour rdviser l'infrastructure institutionnelle de base - afin
d'amdliorer les rtglernents ou le. arrangements qui rdgisent le commerce. Les investisseurs ne
sauraient porter leur choix sur une nation dans laquelle cec: est n~gligd. 

Nous esquisserons dans ce rapport les rtformes institutionnelles qui s'imposent pour modifierle cours du ddveloppement dconomique et pour accroitre le rythme de la croissance. Nousproposerons des mesures Aprendre pour amtliorer le rendement des institutions desquelles dpendent• Madagascar les termes de I'tchange et nous montrerons comment l'ordre constitutionnel libdralrdccmment adoptd par vole rfdrendaire peut favoriser 1c commerce. Nous examinerons aussi bienle r61e des institutions ­
et 

6e quelle manibre elles ddterminent globalement I'allure de P'investissementl'orientent - et les amtnager ients snhifiques qui sont susceptibles de canaliser les forcesdconomiques vers des emplois efficients. Nous identificrons les goulots d'tranglement institutionnelsqui emp~chent le secteur privd de r~pondre aux signau, donnds par le marchd. Un certain nombre de
solutions peu coOteuses seront propos6es. 

Ce rapport comporte trois sections principales: 

Section II L'environnement juridique et r6glementaire 

Section III Les proc6dures d'investissement 

Section IV La gestion gouvernementale 

La Section V indique les actions qui pourraient .tre entreprises afin de mener Abien lesr~formes exposdes dans ce rapport. Telles qu'identifi&s ici, ces recommandations, dans leursp6cificitd, ne repr6sentent que !apremiere dtape d'un processus qui appelle une comparaison
avec d'autres exp6riences t6conomiques et qui suppoe la formation d'un consensus, aussi bien 
que la capacitd d'y donner suite, au sein des groupes de d6cide rs Malgaches. 

Une rdforme du secteur financier est certes indispensable pour amdliorer le climat dans lequeltravaillent les entrepreneurs nationaux ou 6trangers ; nous n'aborderons pas ce theme qui addj. fait
I'objet de I'attention de la Banque Mondiale et d'autres agences. 

Madagascar:Financial Policiesfor Diversified Grotwh. Choices for a Market Economy, 
Banque Mondiale, Rapport N' 9817-Mag., 16 mars 1992. 
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II. L'ENVIRONNENIENT JURIDIQUE ET REGLEMENTAIRE 

A Madagascar, i'environnement auquel les investisseurs se trouvent confront&s se caractdrise 
par I'impuissance du syst~me judiciaire A spdcifier de faqon satisfaisante les r~gles relatives A la 
sdcuritd de lapropridtd privde, A labonne exdcution des contrats et aux actions en rtparation de 
dommage. II n'y a pas de mtcanismes judiciaires efficaces susceptibles de rdgler les conflits 
commerciaux et de veiller A l'exdcution des jugements. Or la capacitd des institutions judiciaires A 
susciter la confiance chez les investisseurs est ,lifacteur-cld d'une croissance soutenue. Les pratiques
administratives manquent de transparence, tout comme les r~glements et les institutions prdsidant aux 
transactions commerciales. S'ils veulent Mvelopper I'investissement, le secteur privd et le 
gouvernement doivent coopdrer afin de susciter des mdcanismes de r glement des conflits aptes A
s'attacher ]a confiance du secteur priv6. 11faut cr6er un appareil judiciaire capable de veiller 
l'ex6cution des jugements, ainsi que des m6canismes de d6.cision politique te!s que les agents
dconomiques puissent participer Ala dr~finition des r.gles du jeu et les agrder. Ua systime commercial 
ne connatt son ineilleur rendement que lorsque les intervenants s'accordent sur les r.gles du .eu. Pour 
qu'ils puissent traiter ces probl.mes de faqon efficace, les rdformateu nalgaches devraient etre 
encouragds Aexplorer les pratiques administratives etjudiciaires qui ont r6ussi dans d'autres pays. 

A. Description du problme 

Le systmejuridique en vigueur A Madagascar est en grande partie un hdritage de ]a pdriode
colonXle. Mais de nombreuses procdures adminiktratives et Idgislatives qui ont vu le jour en France 
ne correspondent pas aux besoins actuels. En font pattie :lapolitique restrictive des prix, le contr6le
politique -ur les institutions lices aux marches, ainsi que la r~glementation du commerce ext6rieur, 
toutes megures qui, en France, dtaient i~s aux problnies d'une 6conomie ruin6e par laguerre. De
mWme des r6glementations imposdes par l'tat de guerre y avaient dt6 adopties pour l'investissement 
et les finances. Si la plupart de ces dispositions ont tL ultdrieurement abrogdes en France, ce ne fut 
pas le cas pour Madagascar. En continuant les appliquer, les bureaucraties se sont donnds les 
moyens d'exporter les b6ndfices en se faisant les protectrices de l'inefficience des monopoles et de 
lacorruption dans une &onomie de temps de paix. 

Le controle de I'Etat sur I'dconomie ne fit que s'Lltendre au cours des dix annLIes de rdgime

socialiste qui ont commenct en 1972, accroissant ainsi les gains lis la recherche de rente
 
bur"ucratique.' La tradition Idgale hulrit6e de laFrance se 
 superpose maintenant A un syst~me
jridique et institutionnel destind Afaciliter lecontr6le par un Etat dans un rdgime socialiste. Les
 
mdcanisme-s destins Ardgler les conflits entre opdrateurs du secteur prive sont rest s 
 rudimentaires. 
Au contraire, les rtglements et les mdcanismes qui se d6velopperent furent ceux qui restreignent la 
concurrence et I'efficience ; ils dtaient de surcroit aux mains d'une bureaucratic mal payde et sous­
dquipde. La corruption en fut souvent la consdquence. 

Imposer sur un plan inacrostructurel des rulformes d'inspiration capitaliste Aun corps politiol!c
fait pour favoriser la planification centralisde et le contr6le socialiste d6boucha sur l'incohrence. Les
institutions socialistes donnent Ala bureaucratic lacapacitd de passer outre aux ddcisions des agents 

La recherche de rente dtsigne des activit6s qui consomment des ressources alors qu'elles 
se bornent Aun simple transfert de richesses d'un secteur, d'un groupe ou d'un individu Aun 
autre. Ces activitd's s'apparentent A du gaspillage parce qu'elles consomment des ressources sans 
crder de valeur ajoutde pour l'ensemble de lasoci6t,. Faire pression (lobby) pour obtenir un 
monopole en est un bon exemple. 
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dconomiques. II n'y aPias de recours possible au systLme judiciaire parce que ce dernier est au service
d'un syst.me politique destin. h assuier le ,ontrOle socialiste. II s'ensuit que les relationscommerciales uie peuvent pas s'appuyer sur systtme juridique indpendant. Commeun le dit un
ministre, "nombreuses sont les entreprises socialistes qui dchappent au systme judiciaire, mais eles 
ne sont pas au-dessus de la loi. Leur crdation a rdpondu Ades considterations suciales plut(t quejuridiques ou dconomiques. Les conflits qui peuvent apparaitre sont rdsolus par le ministLre technique
competent, et non par le syst.mejudiciaire". Selon un interlocuteur du secteur priv., "l'anarchie dans
I'application des lois se fit jour lorsqu'on ajouta au syst,me franiais un systLme social iste. On avait
ainsi la garantie que le politique aurait toujours le pas sur le commercial". 

Les proc~dures judiciaires qui apparurent n'avaient aucunement pour objet de se pencher surla reponsabilitd des agents du gouvernement Un minist~re pouvait abroger les ddcisions d'un
ministXre rival.' 11est imposvible de diterminer AI'avance les rigles ou les procdlures fiscalesauxquelles un dventuel i.vestisseur sera astreint apr&,; coup. Le systeme judiciaire ayant td mis auservice du syst~me politique, ii n'y a pas d'dquilihre des pouvoirs qui puisse emp,-her les agents deI'Etat d'user de l'autoritd de celui-ci pour satisfaire ses propres intwr."s. Quand les lois n,sont pasappliqudes, ]a rLdaction des ministres, pris individuellement, est de se forger des rdscaux d'influence
personnels. L'administration se personnalise et la clientele est un ldment essentiel du maintien aupouvoir. Quand les hauls fonctionnaires perdent le respect de ]a lot, leurs subcrdonns leur emhoitentle pas et suivent leur example. Les gens se laissent influencer par les valeurs qu'adoptent les autres,
surtout quand ceux-ci sont leurs supdrieurs - aussi le comportement des classes dirigeantes joue-t-ilun rOle ddcisif. Une classe dirig3ante qui ne rend pas de comptes perd indvitablement sa Idgitimitd.
On finit par aboutir a une population ddmoralisde etla perte de respect pour )a loi se g6n&alise. 

* La Idgislation th&riquement en vigueur AMadagascar reflte ces pdriodes successives de 
:'histoire malgache. Souvent, les actes legislatifs introduisant des mesures de libdralisation n'ont 
pas pris en compte l'existence de textes antdrieurs ou (surtout) celle d'institutions relevant du 
r.,)uvoir exdcutif incompatibles avec leurs dispositions. Nous avons relevd en plusieurs occasions,et c'est significatif, qu'une lugislation source apparcnte de progrts se trouvait dilute par desdispositions d'une valeur juridique moindre (des d6creLs, mais aussi des "circulaires d'application"
qui sont seulement I'interpretation que l'exucutif donne de la l6gislation, mats qui, Madagascar,
contredisent souvent cell,!-ci). Par exemple (parmi beaucoup d'autres), ladisposition du droit
malgache permettant 1'exicution provisoire des dcisions de justice mrnme Iorsque l'affaire est en

instance d'appel. Apparernment, une circulaire d'application avait tdl
adressde aux tribunaux leur
interdisant de ddlivrer copie officielle du ju-.ment, litre en l'absence duquel ]'execution provisoirede la ddcision est bien stirimpossible. Depuis laConvention du 31 octobre 1991, les ddcrets pris
par le Premier Ministre se sont substituds AlaIgislation. Avant cette pLriode transitoire et (on
peut le penser) aprs l'entrde en vigueur de lanouvelle Constitution, les dL'crets ne se fondaient et ne se fonderont, en bon droit administratif, que sur une d,16gation de pouvoir, dtant donc de
valeur infdricure 5 laloi. On nous adit que les agents du service public appliquent des ddcrets et
des circulaires qui n'ont pas 1tpublids. Ces texics sont rarement contestds parce que I'acc4s au
syst~me judiciaire est barrd et parce qu'il est difiicile de vdrifier si tel ddcret ou telle circulaire a 
fait I'objet de publication. 
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I. Le systame audicl Ml 

a) L'indpendance de la Justice. Dans la constitution de 1975, le judiciaire n'Lltait pas
considdrd comme un pouvoir au mtme rang que les branches exL!cutive et Idgislafive du 
gouvernement. La "Haute Cour Constitutionnelle" avait pour fonction 1'examen des lois et le contr~le
de la regularitd des .lections, mais n'avait pas de pouvoir judiciaire suhstantiel. La meme constitution 
garantissait l'indpendance de la Justice en instituant un "Conseil Supdrieur de la Magistrature",
prdsidd par le chef de I'Etat. 11avait pouvoir de proposition pour I'avancement des juges. Quoi qu'il
en fMt, ce C(,nscil d1ait le plus souvent vu comme un instrument de politisation de la Justice. 

S'il entre en vigueur, le projet de Constitution qui fit I'objet du r~fLrendurn du 19 ao~t 1992
risque de modifier cet dtat de choses. Les articles 98 et 99 entendent affirmer deux principes :
l'inddpendance do judiciaire AI'dgard de l'exdcutif et du Idgislatif et la primautd de ]a constitution et
du droit positif dans les actes de justice. Tro;s dispositions sont prdvues pc,,r garantir l'inddpendance 
des juges : 

La nomination Avie de ]a magistriture assise. Mais cette disposition perd de sa valcur 
puisque i'exdcutif est habilitd Ad6placer les juges contre leur grd. 

Les juges du parquet ont toute liberttd de faire connaitre au tribunal leur 
interprdtation de la loi. Toutefois, ils rel~vent du bureau du Procureur et ils sont sous 
tutelle du Minist re de la Justice. 

Une "Inspection gdndrale de ]a Justice" a 6t6 mise en place pour veiller A]a moralitd 
des juges. Ses memi,)es soot choisis dans l'ex6cutif, le 1gi-latif et le judiciaire. 

Malgrd les d6clarations d'intention, aucune de ces mesures nest de nature A assurer
pleinement l'inddpendance de la Justice. L't6tendue de la protection que l'lnspection gt'n~rale pourra
lui apporter ddpendra de la qualit6 de I'acte I'tgislatif qui dtablira cette Inspection, des moyens qui
seront mis Asa disposition et des personnes qui seront dtsigndes pour y sidger. Rien n'avait encore 

t fait ,: cc sujet AI'issue du sdjour de l'auteur de cc rapport A Madagascar. 

b) Lenteur des proctdures. A Madagascar, les dcarts entre les rLgles 6crites de la proc&Jure
et la pratque des litiges sont chose courante. Le code de proc6dure promet une justice rapide et
efficient.. Les conflits du travail, t6voqu6s (levant ie "Tribunal du Travail" (un tribunal d6rivd de la 
"Cour d'appel", qui est l'instrument Atout faire de la Justice malgache), sont en principe jugs dans
les trois mois. Les litiges commerciaux, toujours en principe, sont r6solus par la Cour d'appel dans 
les dix mois qui suivent le dtpct de la plainte aupr~s du "Tribunal du Commerce". L's jugements de
faillite doivent tre prononcL's trois mois aprs que le mme tribunal a requ la d6claration de faillite.' 
Mais les avocats que nous avons consult~s confirment que ces dlais ne soot pas respects. L'un 
d'entre eux rapporte qu'il n'a pas encore vu unt seule, affaire ou le syndic de faillite a mend , son 
terme la liquidation de I'entreprise du ,*aili. Faire enregistrer une propridtd demande beaucoup de 
temps, pouvant prendre jusqu', une dizaine d'ann6es (pendant lesquelles il est difficile d'obtenir des 
cr&Iits pour I'amtliorer). 0 

* Article 511 du Code du commerce. 

'o Banque Malagasy de I'Ocdan Indien. 
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c) R~glemen(alions contradictoires. Les juges, les ,ivocats et les plaignants son!
obligatoirement confrontds des finalitds politiques diffdrentes et souvent contradictoires. De 
nombreux textes I6gislatifs ont pour origine des conflits entre les politiques poursuivies. Au fir et 
mesure que les agences administratives 6tendent leur domaine d'intervention, le s-,'st~me juridique se 
trouve souvent subordonnd Al'arbitraire bureaucratique. IIarrive que les fonctionnaires invoquent des"autorisations" arbitraires i:' l'executif pour contourner les dispositions des codes. 

d) La formation des juges el des avocals. Sous le rtgime socialiste, les membres des 
professions judiciaires n'ont jamais instruit d'affaires commerciales ou dconomiques de quelque
importance. Uite fois devenues publiques, les entreprises dchappaient Ala juridiction des 
tribunaux :leurs problmes "l6gaux" relevaient de ladcision des ministres compdtents puisqu'ils
affectaient des intdrets sociaux et regionaux. Aussi, peu dejuges ont-ils laconnaissance ou la pratique
du droit commercial. II n'y a pas de formation k gale continue qui aiderait les juges As'adapter A 
I'dvolution du droit des affaires et sa pratique. Sans jurisconsultes auxquels ilspuissent s'adresser,
les hommes d'affaires risquent souvent de commettre des infractions involontaires. Les intervenants 
J, secteur privd oparcnt sous une menace inquisitoriale constante, qui risque de se solder par la 
confiscation pour peu qu'un ministate ait le pouvoir de ddcider arbitrairement qu'ils ont enfreint tel 
r~glement ou telle loi. 

2. Les droits de nropriltd 

a) Le titre de propri&6. La rFopridtd devrait ordinairement se fonder sur I'enregistrement
du titre ou sur !es archives notariales, mais, dans la pratique, les porteurs de tels titres doivent 
prendre en compte les r~gles coutumieres rLgissant les collectivitds locales. II n'existe pas de 
mdcanisme susceptible d'dtablir un droit de propridtd individuel A l'encontre de la revendication 
dinanant d'une collectivitd. Les campagnes de confiscations, la masse des ventes de terrain mal 
enregistrdes viennent encore compliquer le tableau. L'ind~pendance a donn6 naissance Aune grande
vague de transfert de titres. Les confiscations auxquelles a procdd le r~gime socialiste de 1972 en 
addclenchd une autre. On nous a rapport6 le cas d'investisseurs qui ont fait construire sur des terrains

qu'ils avaient afferms et qui n'ont appris que plus tard qu'ils n'avaient pas traitd avec le bon
 
propridlaire. Naturellement, le porteur d'un titre plus valahle rdclamait 
 un loyer plus dlcvd. II reste
 
encore Atrouver une mdthode susceptible de ddterminer lavaliditd des titres des pretendants qui se
 
disputent une propridtd. Les%confiscatioais du passe devraient faire l'objet de reparations. C'est I un
 
probkme srieux qui a eu une action retardatrice sur le progr's dconomique, du Nicaragua jusqu'A
 
l'ex-RDA. 

b) lntroduirc le la clarl6 dans 1-s droits de propri6t6 priv'e. Presque tous les opdrateurs
du secteur privd demandent que le gouvernement aille plus loin qu'il ne I'afait dans l' tablissement 
des droits de propritd privde. On peut penser Abon droit qu'il est justifid de protdger les petits
tenanciers agricoles, mais I'interdiction faite aux ,trangers de posseder du foncier AMadagascar va
bien au del de ces considdrations fond~s sur l'efficience." Evoquant l'acquisition de terres par les 
6trangers Ala"Chambre Economique" de Fianarantsoa, le Premier Ministre avait ddclard :"Ce sont 
les investisseurs qui m'intdressent ...Cependant, qu'il n'y ait surtout pas de sp6culations : Les 
Malgaches tiennent Aleurs terres."i Curieusement, un texte de 1968 (16 d6cembre) s'appuyait sur 
les memes critres :"bonne moralit6, int&rc dconomique de l'acquisition, demande non faite sous le 

' 
Les cas du Japon, de la Corde et de Taiwan donnent Apenser que les politiques de 
redistribution des terres imposdes par I'Etat peuvent induire une efficience accrue. 

'2 Madagascar Tribune, vendredi 14 aot 1992, n"1104, p.7 . 
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couvert d'un preae-nom et non basde sur I'accaparement des hiens ou la spdculation pure et
simple."" Plus tard, une loi de 1978 interdira aux &rangers de posstder de la terre. 

Les dclarations du Premier Ministre seraient moins troublantes si 1',)n savait ce qu'il entend par sp.culation. Comment les agents du gouvernement distingueot-ils la spdculation del'investissement productif? Cette phrase possde une charge politique passionnelle, elle peut aisdment 
etre invoqude contre les opdrateurs du secteur privd AI'activitd desquels le public, le plus souvent,
ne comprend pas grand chose et qui, pour cette raison, sont facilement montrds du doigt par les
politiciens. Les textes 1dgislatif. adopt&s apr s la colonisation dtaient une rdaction AI'ampleur de lapropritltd terrienne franqaise. Considdrant la faiblesse de I'investissement 61tranger AMadagascar, il 
est bien plus difficile de comprendre pourquoi ces textes sont maintenus en vigueur. 

Trois ordonnances relatives A la propriL'td comnerciale", aux rosidences5 et aux bauxernphyt6otiques"6 donnent aux dtrangers le droit de prendre des propridtds Abail. Elles permettent
des baux d'une dur6e maximale de cinquante ans, mais ces baux doivent tre soumis AI'agrdment du
Ministre de l'Intdrieur. Si un bail emphyt6otiques de 50 ans conf'Lre au locataire une part importante
de ia valeur de la propridtd, le refus d'accorder des droits pleins de propridt6 transmet aux 4trangers
un signal de md.iance. Les combines lesou fictions 16gales qui permettent de contourner cette
interdiction de poss~der des biens fonciers sont d'un usage frdquent, y compris le recodrs 5 un"partenaire" malgache qui devient le propriltaire en titre, apr -s avoir signd une contre-lettre quirestitue la vraie proprit, ) l'intervenant 6tranger. Le coot de n6gociation de ces tactiques est 6lev6 
et elles risquent toujours d'8tre invalideles par les tribunauL. 

Un investisseur 6ventuel qui avait obtenu I'autorisation d'exercer AMadagascar a finalement
renoncd le faire parce qu'il lui 6tait interdit de possder seos propres batiments. Les propridtaires
d'immeubles demandent parfois ANtre pay6s en devises hors de Madagascar, contrevenant ainsi Ala
loi malgache. Verser les loyers A1'6tranger permet d'dchapper Ala surtaxe sur les ro\'cnus des loyers,
mais l'entreprise s'expose de la sorte AI'accusation de malversation et compromet sa r6putation de
probitd. Pendant que les Malgaches se demandent s'ils doivent permettre aux ttrangers d'acheter des
propritt.s, de nombreux investisseurs potentiels placent leur. capitaux ailleurs. 

Les ope'rateurs dconomiques signalent un autre inconv6nient de cette interdiction : ceux qui
construisent des usines entendent amortir leurs investissements en quatre cinq ,ns. Le coot

exorbitant des loyers rend leurs produits non concurrentiels. Par exemple, les loyers dans la 
zone

franche de Madagascar sont du mme niveau que ceux qui se pratiquent en Auvergne."
 

Circulaire n' 3.202 du 16 ducembre 1968. La loi 62.006, art. 11, interdit aux m6trangers 

d'.tre propri~taires fonciers. 

" Ordonnance 60-150 

' Ordonnance 60-100 

16 Ordonnance 60-064 

" Les loyers ont explosd au curs des dernires ann.es, ce qui diminue I'avantage du faible
coOt de la main-d'oeuvre. Cette escalade est due Ala fois aux dispositions Igales interdisant
I'intdgration verticale et aux restrictions de credit qui rendent tr&s difficile le financement des
nouvelles constructions, augmentant ainsi la rente &onomique perqime sur les locaux existants. Or
les Ioyers sont r6glement& par les ordonnances 60.060 et 62.112 ( prises respectivement en 1960 
et 1962), ce dont aplupart des investisseurs n'ont pas connaissance. Solon ces ordonnances, qui 
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Les droits de proprittd lis aux exploitations minires demandent ALtre 6tudids Apart parce
que l'exploitation des r&icrves mindrales de Madagascar exige un important investissement en capitaux
6trangers. Ce capital est li de fa.on sp6cifique Al'exploitation et peut difficilement 8tre transfdrd, 
une fois investi. Aussi peut-il aistment devenir 'otage d'un gouvernement opportuniste. 

Le code minier" permet aux autorit& comp~tentes de classer les rdserves minrales en
fonction des priorit,&s de [a Ddfense nationale. L'article 3 confbre au Ministre de l'Industrie, de
l'Energie et des Mines des piuvoirs 6tendus de classement des minerais. Un simple "arr~t" pris par
un seul agent des Mines peul modifier la classification d'un minerai si celui-ci est dfini comme ,tant
d'int&at genral. Un minerai qui n'est pas considdr, conmme stratgique un jour peut Otre d~clar, tel
le jour suivant par une simple decision administrative. Comme c'est le cas pour la plus gande partie
de laIdgislation malgache, les crit&es de classification qui d6terminent la ddcision miniAilrielle ne
 
sont pas prdcisds. 

La principale loi concernant les mines rdserve lapropridtd de tous les minerais AI'Etat (qui
accorde des concessions pour ]'exploitation de certains d'entre eux), inddpendamnent de l'identitd du
propridtaire du sol proprement dit. Les propri6taires fonciers peuvent ainsi perdre brusquement leurs
droits sur leur terrain si le Ministre ddcide que les minerais du sous-sol doivent etre exploit6s. La 

traitent des rapports entre propridtair,2s et locataires, le loyer doit avoir "un colt dquitable" et, une

fois dtabli, ne peut Wtre modifid que scion les variations d'in indice calculd sur I'volution du co~t

de lamain d'oeuvre et des matdriaux de construction. Les ordonnances affectent les locations d'un

coefficient (plus fort pour les immeubles d'angle, biej plus bas pour les sots-sols), etc. Ainsi,

selon la loi, pour un ndgociant qui souhaiterait louer un local comportant une boutique, un

magasin, des communs sur cour et un sous-sol 
non am6nag6, le foyer s'dtablirait ainsi 

- boutique (zone I) de 25 m2 , coeff. 1,2 = 36,0
 
- magasin, 35 m2, coeff. 0,33 ...... . 11,55
 
- communs, 75 m2, coeff. 0,33 ...... . 24,75
 
- sous-sol, 20 m2, coeff. 0,1 ...... = 2,0
 

TOTAL ................... . 74,30
 

Si le "prix de base" (fondd sur ]a valeur d'immeubles similaires) est actuellement de 120
FMG le m2, le montant du Ioyer est de 74,3 x 120, soit 8.916 FMG. Cette r6glementation devrait
 
atre abrogde.
 

Midhael Krauss signa'e que les hommes de Ioi qu'il a consultds doutaient que qui que ce
soit dans les minist res (et ilfaudrait encore savoir quel ministre) soit chargd de ce contr6le ou 
capable de proc&ler Aces calculs. En outre, ilsrelevaient que ces ordonnances crdaient un "ddlit
de majoration illiciLe" en cas de non-observation de leurs dispositions et que 1'dtat du syst.me
judiciaire ne permettait pas d'engager des poursuites [en ce qui concerne les loyers, la question
pourrait etre rdgl6e, lameilleure solution L6tant de permettre l'intdgration verticale et d'accd61rer le 
riglement des conflits sur les droits de propridtd, de fagon Afaciliter le financement de la
consiruction d'immeubles]. Cet exemple fait toucher du doigt l'embarras de l'investisseur qui
essaie de d6terminer quels seront ses droits et obligations Madagascar. Autre exemple de
rdglementation fictive, le cas des taxis de Antananarivo. En droit, les courses de taxi sont 
strictement rdglementdes. Mais les taxis n'ont pas de compteurs et les odom.tres (indispensables
pour mesurer la distance parcounie, et done pour ddterminer le prix officiel de la course) sont 
rares, 

" Loi n' 90-017, 20juillet 1990. 
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nouvelle constitution n'a rien changd htcette loi. Comme le disait un de nos interlocuteurs : "les 
ressources minibres font parlie du patrimoine national collectif ; elles ont une valeur culturelle et 
religieuse et pas sculement 6conomique." 1 iI1ajoutait que r6server ]a propridtd des minerais A I'Etat 
revient souvent Ala confilrer Aun groupe ferind de families ou d'associ6s. 

3. Le droit des affaires 

Le texte de base qui rdgit I'activitd commerciale, irdustrielle et agricole des individus et des 
socidtds est le "Code du Commerce". Ce texte reproduit les quatre livres du Code du Commerce
frangais de 1960 ; il s'applique quiconque se livre des actes de commerce et en fait profession.
De nombreux amendements ont dtd apportds Ace Code en diverses occasions. 

Le problme essentiel que pose ce Code est moins celui de son abrogation que celui des 
incompatibilit6s entre son texte et la pratique gouvernementale des quinze dernirs anndos. "lci, A
Madagascar, nous n'avons pas de droit commercial", se tamente un avocat.10 Des ddcrets et des 
arretds compltent le Code et bien souvent le contredisent. Le plan comptable de 1987 nous en donne 
un bon exemple parmi cent : son but dtait de restructurer ]'information dconomique dans le pays. Or 
ce plan, complexe, supposait une nouvelle mdthode comptable, celle-ci impliquant d'avoir recours 
un expert. Mis en piace par un simple ddcret,"' ce plan de 1987 modifiait un article antdriour du 
Code. C'est le genre d'irrdgularit6 qui affecte frdquemment le droit des affaires AMadagascar. 

Avant les innovations socialistes des annds 1970, le droit malgache des socidts dtait 
identique Acelui qui 6tait en vigueur en France avant 1966 : individus et groupes pouvaient s'engager
dans des activit6s commerciales pour peu qu'ils fussent enregistrds au Tribunal du Commerce ; les
 
groupes pouvaient prendre la forme de socidtds en nom collectif (responsabilitd solidaire et indivise
 
des associds pour toutes les dettes de la socidcd), de socidtds en commandite simple ou par actions
 
(responsabilitd totale des commandits qui g&rent socidtd, responsabilitd limitde
la des 
commanditaires) et bien sOr de socidtds anonymes. Actuellement, les formes de soci6td suivantes
 
existent dans ce pays':
 

* Socit d respotisabiliteltnitde (SARL)2 • facile a crder, de gestion simple, elle 
permet, selon le mod.le frangais, une association limitde pour des entreprises constitudes sur 
un capital minimum de 500.000 FMG. La gestion est centralisde et les partenaires non g6rants
ont peu de choses h dire. Mais le crddit est aussi limitd et les pr.teurs exigent souvent des 
garanti," personnelles de la part des associds-gdrants. 

* Socit anonyme (SA) 4 : une forme d'association plus dlaborde pour des entreprises 
comportant au minimum sept porteurs de parts. Le modile est franqais, mais en rdalitd ces 

'9 Voir aussi "La Ioi minire AMadagascar", Jureco Magazine, avril 1991, p.8. 

Entretien avec un responsable gouvernemental, Antananarivo. 

21 Ddcret n" 87-332, 17 septembre 1987.
 
" Les partenariatssont rares ; la plupart des investissements prennent la forme de socidtds
 

de capital. 

z Loi du 7 mars 1925. 

u Loi du 24juillet 1867. 
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socidt ressemblent davantage ,ix corporationsamdrica;nes. Cependant, compte tenu des
dispositions structurelles de la loi malgache sur les investissements que nous examinerons ci­
dessous, l'exigence de sept porteurs de parts est un problLme. La SA pourrait etre modifide 
pour admettre un seul propridtaire. 

* Entreprise aocialiste (ES)' : il &'agit essentiellement d'entieprises prc.demnment 
privtdes, dont I'Etat a acquis plus de 50% des actions (par achat ou par nationalisation). Crd6e 
par dcret, ce type d'entreprise est officiellement favorisd par la 16gislation actuellement en 
vigueur AMadagascar. Lu directeur gndral est nommd par le Premier Ministre et son conseil 
d'administration doit se conformer Ala politique et aux priorit s de I'Etat, cc qui revient A 
politiser I'entreprise. Les bn.fices annuels (qui sont rares ...) sont partag6s c fmine suit : la 
part de l'entrepreneur, la part des ouvriers, la part de I'Etat et celle de ia Nation. 

* Socidt d'dconomic mixte : il s'agit de socidtds dans lesquelles I'Etat contr6le moins 
de 50% du capital. Sa gestion est similaire Acelle des SA, mais ce type de socidtd devient une 
ES si, ou quand, l'Etat acquiert la majoritd des actions. 

* Entreprisepubliquedcaractereindustrielet commercial(EPIC) : institude par decret, 
I'EPIC est un monopole d'Etat dans une certaine branche. Son contr6le est politisd. 

* Societdd'Etat:une SA dont I'Etat est le seul actionnaire. Contr6le dgalement politisd. 

Parlant de ces divers types de socidtds dont les fonctions se recouvrent l'une I'autre, un 
procureur estimait qu'"il n'y a pas de droit des soci6tds Madagascar, il n'y a que des perspectives
diffdrentes"'. Les conditions d'application de ]a Idgislation des faillites, de la rdglenmentation fiscale 
et des droits des actionnaires aux formes varis de i'entreprise socialiste sont toutes similairement 
inconsistantes. On pourrait envisager la suppression des quatre avant-derniers types de socidts. Des 
offres publiques peuvent remplacer ic contr6le de I'Etat. 

4. Le droit des dommages 

Toas les opdrateurs dconomiques avec lesquels nous nous sommes entretenu ddnonqaient les 
insuffisances des dispositions du syst~me juridique concernant l'6valuation et la rdparation justes ou 
objectives des dommages hors contrat caus6s par des tiers. Cette absence de protection contre les 
dommages impose des coOts imprdvisibles Aquiconque souhaite dtablir une entreprise AMadagascar.
Cela signifie aussi qu'on ne saurait contracter d'assurance contre toutes sortes d'dventualitds. Le 
sectcur malgache de I'assurance et faible. Comme le disait un opdrateur : "A quoi bon une assurance 
quand nous ne savons pas pour quoi ou contre quoi nous sommes ; ur s ?". Les actifs de la plus
grande compagnie d'assurances privde sont dvalu.s Amoins de truis millions de dollars. Les assureurs 
t6trangers, n'tant pas en mesure d'dvaluer les risques auxquels les entreprises sont exposdes A 
Madagascar. se gardent de p6ndtrer sur ce marc'd6 o4i ils pourraient proposer d'autres services que 
les assureurs nationaux. 

z Ordonnance n' 78.006 du ler mli 1978. 

Entretien avec un responsable gouvernemental, 3 aofit 1992. 
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5. Les failliteq 

Pour assurer le plein emploi, le gouvernement a fortement recouru aux entreprises
paradtatiques. La Idgislation du travail restreint la mise Apied des employ&s sauf accord du Ministtre 
du Travail. Pour essayer de protdger encore mieux les droits des travailleurs et prdveiir la d6perdition
de capital, des textes Idgislatifs furent adoptds qui rendirent malais&e la cessation d'activitd d'une 
entreprise. Mais ces textes curent un effet contraire, car la rdglementation qui protege l'inefficience 
erde des conditions de concurrence in~quitables pour les optrateurs efficients. Le propridtaire d'une 
entreprise privde ne peut pas simplement passer l'ponge et recommencer Aneuf. Les ressources, qui 
sont rares, se trouvent canalisdes vers des entreprises inefticientes, cc qui rend plus difficile la 
crdation d'affaires nouvelles. 

Quand une entreprise fait faillite, les dispositionsjuridiques existante ne perniettent pas ses 
crdanciers de clore les oprations en bon ordre. Aussi les liquidations d6bouchent-elles frduemment 
sur ]a fraude. La lenteur avec laquelle les tribunaux traitent les dossiers r&.uit encore plus l'option
de la faillite volontaire. Prolonger I'activit6 d'entreprises insolvables induit des taux d'interit plus
dlevds et une concurrence ddloyale. La capacitel d'emprunt des nouveaux emprunteurs s'en trouve 
affecte puisque les prteurs engag6s dans le soutien aux op6rations de faillite leur en retransmettent 
le coOt sous ]a forme de taux d'int6rt plus dlevts. Les investisseurs sont ddcourag&s par un 
environnement dans lequel il leur ct particuli-remcnt difficile de couvrir leurs pertes. 7 

En outre, les cr6anciers 'cnt aucunt, assurance qu'ils pourront r6aliser leur nantissement en 
cas de d~faut du ddbiteur et il n'existe pas davantage de moyen sOr de poursuivre le tireur d'un 
cheque sans provision. Les d6ficiences des dispositions relatives aux ddfauts de paiement sont telles 
qu'on ne peut proc~der Aune quelconque transaction sans argent liquide. 

6. L'information juridique 

a) Le manque d'inrorniation juridique. Le manque d'informations concernant la 1dgislation 
et la jurisprudence constitue tin autre obstacle A I'existence de l'dtat de droit A Madagascar. Le 
systLme judiciaire s'est tdtiold sous le rdgime socialiste. Aujourd'hui, les textes 1dgaux, ordonnances 
et codes que les tribunaux devraient appliquer sont soit contradictoires soit simplement non 
disponibles. Selon ce que nous a dit un magistrat, il est impossible de faire le catalogue de Ia 
Idgislation en vibueur. Nombreuses sont les anciennes ordonnances, apparemment encore validev, que
l'on ne connait pas ou que l'on ne peut plus consulter. 11y a m0me des juges qui n'orit pas requ 
d'exemplaires du code du commerce ou des faillites. La documentation reque par les tribunaux de 
premiXre instance depuis 1971 est maigre. Comme, depuis 1975, la hibliothque de l'cole de droit 
n'a plus proctddt au classement systimatique des affaires tIvoques devant les tribunaux, les juges ne 
sont plus en mesure de participer au d6veloppernent d'une jurisprudence fiable, uniforme et 
accessible. Ils ne peuvent plus mettre Aprofit les recherches et les opinions dmis's par leurs pairs ni 
apprdcicr les m6rites de leurs argumentations car ils ne disposent pas des instruments de base qui leur 
permettraient de d6velopper entre eux m~me le plus rudimentaire r6seau de consultation. Comme ils 
sont trbs mal payds, ils sont expos&s Ala tentation de la corruption et ,Acelle d'agir comme conseils 
pour des entreprises publiques ou priv.es ou de travailler pour des cabinets d'avocats priv~s. II 
s'ensuit que les magistrats et les lois au service dcsquelles ils sont n'inspirent gue confiance. II n'est 

Curieusement, en gtnmdral, les opdrateurs dconomiques demandaient Ia promulgation d'un 
code des fai'lites qui, scIon un reprdsentant du ministate de la Justice, existe dtdjA. Mais il est vrai 
qu'il est rddigd de famon trbs confuse. 
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pas jusqu'A un directeur au Ministare de la Justice qui ne manifestait quelque repugnance aller 
devant le juge "parce qu'on peut en sortir avec un jugement surprenant'. 

b) l'ignorance de Ia loi. Les avocats confirment que l'ignorance de la loi est un s~rieux 
obstac' i. ,son application. Ii arrive souvent que les 3ctes ldgislatifs ct r.glementaires ne soient pas
publids. II se peut que les instructions 6manant d'un ministre ne soient pas connues d'un de ses 
collfgues. Souvent ilexiste un seul exemplaire d'une loi. Le Code de commerce en donne l'exemple
le plus frappant :ilest dpuis6 depuis plus de vingt ans. Aussi les juges peuvent fort bien ne pas
connaltre les lois. Cette impossibilit6 d'accder Ala connaissance des textes juridiques fondamentaux 
explique pourquoi il n'est pas rare que les fonctionnaires ne sont pas d'accord sur le texte, ddcret ou 
circulaire qui doit atre appliqud dans tel ou tel cas. II est indispensable de crter tin systtme central isd 
de documentation lgale qui assure une large diffusion afin que soient connus les textes en vigueur. 

B. Fropositions de reformes 

1. Le systrme iudiciaire 

Le pays ayan: tdt6coups de I'Nconomie mondiale il y a pros de vingt ans, les juges de 
Mauagascar n'ont aucune formation Ala gestion dconomique contemporaine et ne sont pas instruits 
de la pratique des affaires internationales. A INpoque, le pouvoir de ddcision, pour I'essentiel, avait 

td transfdrd h la bureaucratic et les allocations de resso .rces obdissaient a des crittres techniqu~es dus 
Al'initiative bureaucratique et non des agents 6con-miques s'engageant librement par contrats sur 
un niarch6. Tant que la d6cision &onomique dtait du ressort de la technique et de la bureaucratie, il 
n'y avait aucun besoin de s'assurer les services d'autorit s judiciaires formdes aux affaires 
commerciales. Selon un fonctionnaire du Minist.re de laJustice, "il y a eu on trou de seize ann6ps
dans le d(veloppement de la magistrature. Les affaires concernant le commerce ont relevd de la 
d6cision des minist~res, non de celles des tribunaux. La loi n'a tout simplement jou6 aucun r6Ie dans 
la solution des conflits commerciaux". C'est pourquoi ]a capacitd d'expertise du corps judiciaire n'a 
connu aucune dvolution. En mettant en place une 6conomie de march6, on cr(e le besoin d'un corps 
judic;aire rompu au;: affaires commerciales. 

a)Rfgles et pratiques. La cr(ation d'un corps judiciaire inddpendant et l'instauration d'un 

dtat de droit supposent I'adoption des rfgles et pratiques suivantes : 

* La nomination des juges doit se faire dans la transparence et les crit~res de selection 
doivent etre exposes. 

* Le statut de la magistrature assise doit t(re rdvist. Si les tenures hiterme fixe des juges 
doivent 6tre converties en nominations Avie, on devra d6cider si ces nominations do;vent tre 
reconsiddrdes lalumire des nouvelles proc~dures de nomination ; ou, s'ils sont simplement
confirm(s Avie dans leur poste actuel, se demander si cette disposition leur procurera le degrd
d'inddpendance voulu et sera une rtponse ad6quate au probI~me de lacorruption. 

* Le statut de l'Inspection Gdndrale de la Justice devrait compornr tne allocation minimale 
de personnel et de moyens, de faqon Aaffranchir ce corps de toute d6pendance AI .gard de
l'exdcutif. 

"-iles conflits intervenant dans le cadre de contrats peuvent trouver leur solution dans le 
secteur privd (voir ci-apr s), la capacitd et P'inddpendance du corps judiciaire sont de toute prcmire..
importance dans le cas d'actions au criminel ou en dommages-intrts oti il ne prdexiste pas de 
relation contractuelle entre les parties. Si les parties Aun contrat peuvent s'accorder sur une "clause 
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compromissoire", les victimes de cril.:es ou de dommage-s ne disposent dvidemment pas d'une telle 
option prtdtablie. Des progrts dans ce dontaine auront un effet direct sur I'environnement de 
l'investissement. Des propositions de rdforme du syst~me juridique malgache plus ddtailles 
supposeront ndcessairement des consultations directes et r6guli~res avec les autorit& du pays pendant 
une longbe p riode, ce qui demandera vraisemblablement plusieurs anndes. Aussi des mesurer 
transitoires sont-elles nulcessaires. 

b) La formation. II faudrait prendre des dispositions pour donner aux juges comme aux 
avocats une tormation dans plusieurs domaines, entre autres l'dconomie, le droit des affaires, les 
questions commerciales et fiscales. II y aurait au moins deux fagons de proc&ler : instituer des stages
de courte durde (deux semaines par exemple) pour les juges du sifge et inscrire ces mati~res au 
programme de I'lnstitut d'Etudes Judiciaires. 

2. Amdliorer l'instruction des conflits commerciaux 

Dans I'attente de l'installation d'un systMie judiciaire addquat, il faudrait instaurer des 
institutions aptes Aifavorier l'arbitrage privd des conflits commerciaux. I n'y a pas de substitut 
possible au syst me judiciaire quand les parties refusent de se plier au jugement d'arbitres privds,
mais l'&onomie a besoin ds maintenant d'un mtcanisme renforcd d'arbitrage des conflits. I1faudrait 
mettre en place immdiatement un syst me d'arbitrage priv6 des confiits commerciaux. Pour que ces 
m~canismes puissent fonctionner, le parlement devrait modifier en consdquence ]a Igislation 
pertinente. 

Remettre au priv6 la solution des conflits commerciaux sera le moyen le plus rapide et le plus

efficace de rr.ttre en place l'instance de recours juridique si n6cessaire. Un tel syst~me ne peut

fonctionner que si les sentences arbitrales sont exdcutoires. La corruption chez les arbitres doit
 
pouvoir 8tre sanctionn6e. L'examen judiciaire des sentences d'arbitrage doit apprdcier avant tout leur
 
1dgalitd et la qualitd de la procdure suivie plut~t que les faits.
 

Plusieurs de nos interlocuteurs ont exprim6 leur crainte que I'arbitrage privd ne porte atteinte 
aux prdrogatives de l'Etat et ne produise un corps de pseudo-juges mieux payds que leurs homologues
du secteur public, ce qui contribuerait A ddmoraliser encore plus celui-ci. On peut pallier cette 
difficultd peut 8tre palli6e dans une certaine mesure en mettart en concurrence les arbitres priv6s. Les 
arbitres seront sollicitds en fonction de la r~putation que I'efficience de leurs sentences leur auront 
acquise. En mati~re contractuelle, une sentence efficiente est un jugement rendu dans des termes sur 
lesquels les parties se seraient accorddes dans leur contrat si la circonstance litigieuse avait did prdvue.
La concurrence entre les arbitres entrainera le succ s do ceux qui se soucient de prendre des decisions 
efficientes. Les sentence. privdes ne sont sans doute pas -ie forme iduale de solution des conflits, 
mais elles constituent, par rapport au syst~me prisent, I'autre solution d'un coOt efficace dont on a
 
tellement besoin.
 

Un systhie .'e chambres rendant des sentences Atitre privd peut avoir la fonction importante
de fournir les informations qui permettent d'apprdcier ]a reputation des agents 6conomiques. Dans une 
6conomie ouverte, il est difficile aux personnes privdes de tenir Ajour la liste des opdrateurs
coupables d'escroquerie. Si les parties ne se trouvent qu'une fois face , face, elles ne connaissent que
leur propre exp~rience du moment. C'est pourquoi les relations bilat6rales entre personnes dtrang&es
suffisent rarement Adliminer toute conduite opportuniste et ?iprovoquer des relations d'dchange
suivies. On peut trouver dans un autte systbme que le syst~me judiciaire officiel des informations sur 
la confiance que I'on peut accorder Aun partenaire commercial dventuel. En contr0lant et en diffusant 
l'information, un syst~me de tribunaux priv6s peut fonctionner comme mdcanisme multilateralun 
servant Aasseoir les rtputations. L'autoritd de ces tribunaux d6coule de leur r0le de gardiens des 
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rtputations, meme s'ils ne possdent pas de pouvoirs coercitifs AI'dgard de ceux qui commettent des 
infractions.Un tel micanisme, qui permettrait d'asseoir les rtputations, serait de rature Aaccroitre 
laconfiance et Ar&iuire certains des prohl~mes contractuels qui se posent en pdriode d'expansion 
dconomique. 

Rien n'impose que I'alidnation de la fonction de justice au secteur privd soit permanente. Les 
affaires peuvent revenir devant les tribunaux publics d s que le secteur public est en mesure de 
prononcer des jugements plus efficients que le secteur privd. Dans i'histoire anglaise, les tribunaux 
de droit commun rendant la justice au nom du roi ont fini par prendre le pas sur les juridictions
locales ou priv.es en offrant des solutions plus efficientes. Le syst~me que nous venons d'exposer
n'est pas optimal puisqu'il ne dispose pas d'un vrai pouvoir coercitif, mais il peut contribuer, Atitre 
transitoire, Asoutenir la croissance dconomique. 

Le manque d'acc~s A une solution effective des conflits et un obstacle majeur au 
ddveloppement de l'interddpendance dans une dconomie ouvert-. Les optrateurs 6conomiques ont tous 
reco:nu que I'atonie du systeme actuel demande des mesures raO!cales. II faut en appeler au 
Parlement pour qu'il considre lacrdation de I'arbitrage privd comme une priorit6. II faudrait aussi 
faire valoir la capacittd du syst~me judiciaire Afaire observer ces sentences et donner du poids aux 
conclusions des arhitres." 

A dMfaut de ce syst*Lme privd Je solution des conflits commerciaux, il y aurait une deuxi~me 
solution, moins bonne, qui consisterait confier Atitre transitoire le traitement de ces conflits Aune 
commission ad hec ou encore A1'eecutif, jusqu'A ce que les tribunaux soient en mesure de les traiter 
de faqon plus efficace. A titre de solution alternative, on pourrait se fixer comme module le systme 
frangais des tribunaux de commerce .juridiction spdciale. 

De telles solutions ne sont pas sans risque. En particulier, elles retarderaient encore plus
I'dchmance des rtformes destin6es As~parer I. politique du judiciaire. Comme les membres de 
1'exdcutif peuvent avoir protdger des intdrats dconomiques considdrables, l'association dtroite des 
juges avec le pouvoir exdcutif pourrait compromettre leur sm1ection et leur libertd. 

II existe une troisi~me option : 6tablir des tribunaux quasi-judiciaires habilitds A traiter les 
conflits en toute inddpendance des branches judiciaire et exdcutive du gouvernement. Le but est de 
crder une possibilit6 de recours Aune institution transparente et impartiale plut~t qu'A un corps
judiciaire politiquement d6pendant ou Aun fonctionnaire anonyme qui fuit toute responsabilit6 des 
decisions qu'il prend. II existe dans plusieurs pays des exemples de ces tribunaux instruisant les 
conflits du travail et les pratiqt s des march~s financiers. Ils recrutent leurs membres dans des 
professions varides, y compris chez les magistrats. Ces tribunaux fonctionnent au nieux lorsque leurs 
membres sont engagds pour une assez longue pdriode A durde d6terminee, ce qui assure leur 
inddpendance par rapport Al'exdcutif. 

Ces derni~res options ne sont que des demi-mesures parce que le coOt de leur mise en place
serait presque aussi d1ev6 que celui de lardforme du systLXme judiciaire sOus-jacent, et aussi parce
qu'i n'en d~coulerait pas les memes stimu!ants bn6fiques que ceux qu'on peut attendre d'un syst~me 
de justice privde. 

' Un reprdsentant du mir.istre de la Justice nous a dit que "s'ily a arrangement privd, il 
n'aura aucune valeur juridique". 
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II peut se rdvdler difficile de convaincre les Maigaches de l'importance vitale de ces rdformes. 
Aussi serait-il avantageux de prdvoir au nombre des premiers pas sur lavoic de la r~forme du systme
judiciaire un d~placement de personnalittS-cI appartenant au monde de lardflexion sur les lois, des 
Igislateurs et des affaires : olies observeraient dans d'autres pays ]a faqon dont fonctionnent les
institutions cr~atrices d'inddpendance et verraient comment travaillent les m6canismes de rtglement 
non gouvei-nemental des conflits. 

3. Les droits de oropritt 

L'dtablissement de drcits de propri~ttd clairement reconnus est une condition pr&alable au
ddveloppement d'une dconomie de marchd efficiente. A Madagascar, les droits de propridtd sont
g6ndralement flous et font I'oljet de pr~tentions contradictoires. Une telle situation est un sdrieux 
handicap pour la croissance, comme de nombreux pays en font l'expdrience. Pour dissiper la 
confusion qui enveloppe les droits de propridt. Madagascar, nous su'ggdrons les premieres mesul s 
suivantes:
 

* Des sp6cialistes des relgimes fonciers et des systmes de cadastre devrnient explorer I'actuel 
mdli-mdlo des rtgimes de propridt6 coutumier, s ialiste et civi. I1faudrait arrater des
procedures susceptibles d'assigner ]a propridtd entre ces r6gimes concurrents ; une structure 
administrative devrait voir le jour pour s'atteler Acette tache d6mesurde. 

* En m me temps que s'dtendra la propritdt6 privde, on pourrait prendre en consideration des 
formules de substitution Ala "propridtd" de I'Etat. Dans certaines zones - les zones minires 
par exemple - if faudrait essayer de traiter avec une attention sp&iale l'utilisation des sols et 
la protection de I'environnement. 

* Les lois interdisant tonte "sptculation" sur le foncier doivent etre rdvisdes. Ii est 
extr~mement difficile de distinguer entre "sptdculation" et investissement productif. 

* L'interdiction faite aux t6trangers de possdder des biens fonciers ddcourage l'investissement 
Along terme et encourage le recours des "Fronts" malgaches. Le coOt de ndgociation des 
transactions concernant le foncier est lourd ct leur mise en application est douteuse. 

* Le syst~me rtglementaire d'tdvaluation des baux, surtout pour les propridtds commerciales, 
est inefficace. Selon toute probabilitd if existe des m~canismes varids pour 6chapper A
l'application des 'pond6rations", mais chacun d'eux comporte des risques de d6tection et de 
contrainte Apayer. En outre, un tel syr:'me sape. le respect dO Ia loi, et ilserait mieux de 
I'abroger compltement. 

* L'intdr t des propridtaires du sol AlapropriLtd du sous-sol et ieur capacitd A exploiter ces 
ressources en vue d'un profit doivent etre renforcds. Mtne dans les pays qui imposent des 
limites Ala libertd absolue d'extraire les minerais du sol, if existe des systLmes de baux et de 
droits de propritdt ainsi que des proclures administratives qui incitent les investisseurs A 
penser avec une plus grande confiance que leours investissements ne seront pas confisqu6s. 

4. Le droit des affaires 

II existe un immense probl.me de codification du droit des affaires malgache. II est de toute 
n~cessiid, Atitre de premiere mesure, qu'une dquipe d'experts de Madagascar, des Etats-Unis et peut­
etre d'Europe entreprenne de rdtviser les codes de droit civil et de droit commercial. Un de ces experts 
au moins devrait tre un spdcialiste de droit compare. La rtforme devrait faire entrer en ligne de 
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compte le droit coutumier malgache, toutes les sections pertinentes des codes tran'ais actuels ainsi 
que cIles des codes relev,;.de syst.mes juridiques :pplicables ,AMadagascar. L'Acadlmie Malgache
a ddjl commencd A travailler sur un tel projet. Pour rem~dier aux difficultds engendr& s par la 
confision et la multiplicit6 des sources d'autoritd Idgale, de profondes rtformes seront nOcessaires. 
II faudra Ltudier la coutume malgache pour en duterminer le champ d'application. 

L'luipe Malgache devrait travailler en dtroite collaboration avec un groupe d'experts
dtrangerc "usceptibles d( faire appel . des juristes spdcialistes des diverses sectiors du droit
commercial soumis A ri5ision. Ces experts pourront proposer des formules qui donneraient aux 
Mplgaches de plus larges perspectives sur les solutions possibles. Le fait qu'un groupe de Malgaches
ait ddcidd de travailler sur cc problme est, ilfaut Itsouligner, extr.mement significatif. Un tel effort 
devrait etre encouragd, car ilpermet d'6tablir un modele de rtdformes de l'inttrieur mfne du pays, 
plut~t que de l'imposer de 1'extdrieur. 

Certains aspects de cette "refonte" ont retenu I'intur-t de l'dquipe d'IRIS car ils mritent 
d'8tre consid.rds de fadon plus attentive. Le fait que nous les mentionnions ne signifie pas
ntcessairement que cc sont les ldlments les plus importants de la refonte. Ces aspects spdcifiques sont 
les suivants : 

* R&Juction A un minimum absolu des dispositions Idgales qui fixent les termes minimum 
pour le..contrats. Actuellement, les "dispositions d'ordre public" rduisent souvent lacapacitd
des parties privdes h parvenir a un accord sur les termes de leur ntgociation au point de leur 
laisser fort peu de libertd de contracter. 

* Les taux d'int~ret li6.s aux jugements devraient Ala fois Ntre positifs et atteindre un niveau 
tel qu'i!s incitent , une bonne exdcution des d~cisions du tribunal. Avec une inflation 
annuelle de I'ordre de 17%, le taux h6gal couramment applique (6% apparemment) ne peut
qu'encourager les ddbiteurs , retarder leurs remboursements. 

*Reconnaitre explicitement le rOle de l'investissement p"assif et abroger les dispositions de 
la loi qui entend pourchasser "laspeculation". 

* A titre de mesure transitoire, on pourrait simplement adopter dans son int~gralii6 le "Code 
de commerce de laPremire Rdlpublique" de 1960. D6pouilld de toutes les interprtations
contradictoires, dtcrets Ct autres modifications intervenues au cours des quinze derni~res 
annt.es, cc Code est plus clair que cc qui existe actuellement. 

* Afin de dtermincr les obstacles A l'investissement industriel dans des secteurs-cld, un 
groupe d'experts nationaux et 6trangers devrait passer en revue les reglements administratifs, 
lois et dtOcrets relatifs h ces industries essentielles. Cette etude devrait atre assortie d'une 
analyse dconomique de lastructure et du fonctionnement de ces indwstries. Ainsi coordonnde, 
une telle 6tud, serait de nature Asuggdrer des rdformes, tant pour des politiques industrielles 
sp&ifiques qt pour un champ plus large. 

5. Le droit des dommages 

L'absence de m'anismes efficaces susceptibles de compenser les dommages hors contrat 
laisse supposer que I'on doit mieux comprendre AMadagascar I'importance, dans une dconomie de
marchd, du r0le que jouent les institutions qui permettent d'assigner les responsabilit~s. I1est 
n6cessaire de comprendre le besoin qu'ont lesinvestisseurs d'Ctre informds et la ndcessitd de r~gles
permettant d'dvaluer les risques courus. II serait utile que les Malgaches soient mis au fait des 
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syst~mes mis en place dans d'autres pays de droit coutumier ou 6crit. Le droit des dommiag.s doit etre
coordonnd aux regles coutumi~res concernant les violations de propridtlt et autres atteintes aux 
persnnnes et aux biens. Une dquipe de Malgaches et d'dtrangers peut commencer A dtudier
I'application du concept malgache de dommage tout en rdpondant aux besoins des investisrCurs 
6trangers. En d~finitive, on ne peut pas compter sur de nombreuses formes d'assurance tant que les
risques encourus par les investisseurs Madagascar ne seront pas correctement &valutls. 

6. Les faillites 

La procddure des faillites devra; Otre rendue plus librale et moins coflteuse pour toutes les
parties concerne~s. Les procdures lides A la liquidation des entreprises sont une composante
essentielle du droit des affaires. Maintenir iot des entreprises malsaines accrolt les risques auxquels
doivent faire face les institutions financiLres, cc qui induit une augmntation du coOt du cr~dit. 
L'absence de dispositions destindes Aprotdger le crdancier dtouffe le crddit, et par consdquent dtouffe
chez les opdrateurs dconomiqies malgaches la capacitd de prendre des risques. II en rdsulte une
dcononie sous-capitalisde. Les opdrateurs frugaux ne peuvent pas se distinguer de leurs coll gues
ddpensiers et le manque de re.ssources en capital qui en rdsulte entrainera une pdliurie d'opdrateurs. 

II faudrait instituer un groupe de travail mixte de Malgaches et d'dtrangers chargd d'dtudier 
la libhralisation du droit des faillites aflin de ddgager les principes d'une reforme et d'amener ceux qui
font l'opinion Acomprendre les raisons de cette rdforme. Plus spdcifiquement, la tqche de ces experts 
serait la suivante : 

un et* Dresser catalogue des lois, dcrets arrets spdcifiques qui affectent la capacitd des 
entreprises Atclore lcurs activitds ainsi que les droits de creanciers dans cette circonstance. 

* Etablir un Ltat documentd des consdquenccs en nmatiere d'&conoinie et de gestion du systme 
actuel sur les entreprises. 

* Faire connaitre au groupe de travail d'autres faqons de traiter les faillites dans diffdreuts 
systtmes 6conomiques en faisant ressortir les principes et les motivations qui leur sont 
propres. On devrait Llgalement dtudier les interactions entre les faillites d'une part et 
l'exdcution des contrats, les droits de propriMd, le systbrme bancaire, Ic crMit et la Idgislation 
du travail d'autre part. 

* Organiser un sminaire Al'intention d'un vaste 6chantillon de la sociLtt nalgache pour faire 
comprendre l'importance de cc qui est en cause et pour montrer les consequences qu'auront
les amidliorations de cc droit des faillites pour les entreprises installdes , Madagascar. Un 
autre sdminaire, similaire mais s6pard, devrait .tre organisd i l'intention dE Idgislatears et 
des responsahles au sein des ministres. 

* Le groupe de travail ou un sous-comitd aurait Aproposer un projet de rfoi me. 

* Apporter un soutien aux groupes malgaches qui militent pour I'adoption W'une telle 
rdforme. 

7. Amdlioration del'information uridique 

a) Collecte de ]'information. II est ndcessaire de faire un catalogue de toutes les sources de 
rdglementation existantes, qu'elles soient ou coutumi~res.Idgislatives, administratives Tous ces 
d.dn6ents doivent etre recueillis, classds et corrdltds. C'est IAun exercice fondamental qui fouraira la 

30
 



base de tous les autres efforts de rdforme d&crits plus haut, qu'il s'agisse des dommages, de droit 
commercial, du droit de proprit ou des faillites. 

b) Dirrusion de l'infornation. 11faut aussi prdvoir un groupe (peut-Nre le meme que ci­
dessus) chargd de publier et de diffuser systtmatiquement tous les textes de base qui ne sont toujours 
pas disponibles, dont actes Idgislatifs ou r6glementaires, codes, manuels, ddzisions des tribunaux 
importants, etc. 

c) Cration d'un Centre juridique. Les groupes (ou le groupe) chargds des tachesmentionn6es ci-dessus devraient etre installds dans un Centre d'administration de la Justice qui
assurerait des fonctions de collecte, de creation et de diffusion de l'iiformation. On pourrait aussi y
centraliser les activit.s de formation. 

111. LES PROCEDURES D'INVESTISSEMENT 

A. Description du probh~me 

Les investisseurs 6trangers cherchant Aobtenir une autorisation d'dtablissement se heurtent Adenombreux obstacles. Ils doivent d'abord decider s'ils investiront selon le rdgime du droit commun,
celui du code des investissements ou en zone franche. Dans les deux derniers cas, il leur faut un"agrdment". Celui-ci est dgalement n~cessaire dans le secteur du droit commun' Iorsque plus de 
20% du capital est ddtenu par un 6tranger. 

I. Le chevauchement des conipitiences minist6rielles 

Obtenir I'autorisation d'tablir une entreprise AMadagascar peut tre difficile et coOteux, A
la fois en argenit et en temps. Les investisseurs doivent obtenir une autorisation des minist~res
techniquement compttents pour la branche industrielle Alaquelle l'investissement est destind. II est 
rare que la proctdure ne mette en jeu qu'un mir.ist.re et il est souvent difficile A l'investisseur de
savoir quel est le minist.re duquel il doit requrir I'autorisatioi, ou encore par oi il doit commencer.
La crdtion des services gouvernementaux ne s'est guere accompagnde d'une rdflexion sur la 
ddlimitation de leurs comp6tenccs respectives, aussi l'investisseur doit-il naviguer entre des bureaux
dont les fonctions se recouvrent, ce qui est une vraie course d'obstacles parce qu'il arrive souvent 
qu'un ministte ne reconnaisse pas I'autoritd des d6cisions du minist,re voisin. Comme le dit un 
fonctionnaire, 'Tinformation dont nous disposons est toujours trop vague, il faut frapper Acinq ou

six portes avant de trouver la bonne". 
 Par exemple, pour bWneficier des dispositions du code des
 
investissements, il faut soumettr: 
un plan d~taill ac Miii::;ttr des Finances ainsi qu'au ministtre ou
 
aux minist~res ayant la tutell des secteurs concernts. ' 11peut s'agir d'un ou de plusicurs des
 
minist~res suivants : 

' Ce "droit commun" n'est pas une r~fdrence A]a tradition anglaise qui distingue le droit 
dmanant des d6cisions de justice du droit promulgud par les pouvoirs Idgislatif ou ex&dutif, mais A
la tradition franqaise : le droit cummun est la pratique normale fond.e sur les codes et qui
s'applique Atoutes les parties. 

o Code des investissements, art. 15. 
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* Industrie, Energie et Mines (pour la production et ladistribution de I'dnergie, y compris 
ia transformation et la distribution des hydrocarbures);II 

* Agriculture (pour le conditionnement des produits alimentaires et l'artisanat qui y est 
lid); 2 

* Transports, Mdt&oiologie et Tourisme (transports terrestres, industries maritimes et 
portuaires);"3 

* Elevage, Pache et Forhs (dlevage A petite ou grande dchelle, abattoirs, for1ts, 
pisciculture); ' 

* Travaux Publics (entretien des routes, bAtiment, politique immobilitre, construction en 
gdndra;): . 

"
Santd (soins mL'iicaux et dentaires ; laboratoires); 

* Postes et Tldcommunicati(,ns (tdldcommunications, 6iectronique);" 

"Commerce (entrepots fiigorifiques, transport de produits agricoles)." 

Par exemple, si on projette un levage- de poulets, le Ministere de 'Agriculture peut avoir son
 
mot dire ; s'il y a transport d'aliments pour volaille, 
ceux du Commerce et des Transports peuvent

intervenir ; s'il faut recruter de lamain-d'oeuvre, ilse peut que le dossier doive etre soumis 
 quatre
bureaux diffdrents ; s'il faut des cadres dtrangers, 'agrdrrent du Minist re de 'lntdrieur est
indispensable ; s'il faut des emprunts, 'agrment des Finances etdu Trdsor peut devenir ndcessaire. 
Peut-atre faudra-t-il consulter aussi les services du Budget et du Plan pour savoir si le nrojet
correspond aux objectifs dconomiques nationaux A long terme. Enfin, lorsqu'un projet est boucid, le 
fisc etla douane sont IAqui veillent. 

1 Arretds 4115/8- du 10 sept. 1987 et 2160/90 du 12 avril 1990. Ces textes sont un autre 
exemple du maquis juridique malgache : 'article 2 de la loi 80-001 du 6 juin 1980 avait rdservd A 
'Etat le monopole de 'exploitation, du transport, de la transformation et de la distribution des

hydrocarbures. Aucun texte n'a abrogd cette Ioiet laprivatisation de la SOLIMA n'est pas 
envisagde. 

'2 ArretV 2162/90 du 12 avril 1990. 

13 Arr~td 2173/90, mtme date 

OArrtt2163/90. 

3 Arrt~d 2164/90. 

) Arratd 2165/90. 

" ArrWt 2174/90. 

" Arrald 3238/90 du 7 juin 1990. 
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IIy a trente six ministares dans le gouvernement actuel (quatre ministres ont competence pour
la main-d'oeuvre). La plupart des ministres ignorent ce qui se passe dans leurs services et ne savent 
pas A quel ministre un dossier sera vraisemblablement soumis avant que son instruction ne soit
achevde. Par exemple, un fonctionnaire d'un ministere dconomique ne savait pas ce qui se faisait au 
ministate de I'Economie. interrogd sur ses fonctions, ilrdpondit qu'il existait des manuels 
d'instructions, mais que nous n'6tions pas habilit s A les consulter. II mentionna bien une brochure 
sur l'investisszment publide par le Minist re de I'Industrie, mais ilne disposait pas de brochure
analogue dmanant de son propre ministare. Nous lui demandtmies quel dtait l'impact de la politique
fiscale sur l'dconomie, mais ilne savait pas comment lecode fiscal en vigueur pouvait influencer les
ddcisions des investisseurs. lnterrog sur la coordination entre les divers ininist~res qui ont Ia tutelle 
des affaires dconomiques, il deplorait que ses collLgues aient "des attributions croisdes". 

2. L'opacitt des crit res d'attribution des agrulments 

Nous avons demandd Aun haut fonctionnaire dont I'avis favorable est souvent n6cessaire dans
l'instruction des dossiers d'agrdment de nous fotrnir un texte exposant les rbgles auxquelles sont 
soumises les transactions en devises. Son geste des mains ut lcquent : la pile des documents A 
consulter devait faire plus d'un demi-mNtre ; il n'existait 6galement pas de prtsentation simple et des
r~glements r6gissant les transactions en devises. II suggera cependant que "les Impats" ou "les 
Douanes" avaient probablenient de telles brochures de presentation de leurs codes, mais ces deux 
administrations ne purent pas nous en fournir. Aucun ministbre, AI'exception de l'Industrie, n'a &ditd
de formulaire ('plan type") indiquant les renscignements qu'il exige. Plusieurs minist~res importants 
se sont montr6s incapables de nous donner un tat de cc qu'ils requirent, ou ils n'y dtaient pas
disposes. A l'Industrie, on pensait que les autres miihistLres avaient un plan type A remettre aux 
investisseurs, cc qui n'est pas le cas. Un de nos interlocuteurs au gouvernement le disait sans fard"cr6er un dossier est un art". 

Un seul minist re a bien voulu nous communiquer des donnt~es chiffrdes concernant ]a
proportion entre agr6ments accordOs et refus&s, mais en nous prdvenant que ces chiffres ne nous
seraient guere utiles car le gouvernement "ne dit jarnais non, mais ne dit pas toujours oui". On nous 
a parld au Minist re du Commerce d'un "systmc de points." ' Si le dossier concerne plus d'un
ministre, cc qui est g6n6ralement le cas, I'agr ment est donnd "par consensus."'° Plus il y a risque
que l'instruction du dossier soit bloqu6e, plus il y a probabilitd o, une intervention un autre niveau
 
que le circuit Igal sera n6cessaire. 
 Un investisseur attribue I-s retards dans l'instruction de son

dossier son refs d'offrir Ades fonctionnaire-s influents des actions de la socidtt qu'il voulait crer.
 

II est difficile de se faire donner les raisons d'un refis. Un ministre nous a dit qu'il avait

refuse I'autorisation d'achat d'une voiture de prestige dont il estimait qu'elle serait desdnrie Al'usage

personnel de l'investisseur. Les op6rateurs ont appris Ademander des jeeps, achat qui semble plus

facile 
 justifier, bien que la plupart ne sortent jamais de la capitale. Un exportateur de condiments 

- Ce syst~me de points prdvoit 40 A60 points mesurant lavaleur ajout6c, 25 , 40 points
scIon le nombre d'emplois crts et le coot en capital par poste de travail, 5 A35 points scion 
l'importance de- matdriaux Iocaux utilisds, un bonus de 10 . 25 points si I'activit6 de lanouvelle 
entreprise doit provoqiier une augmentation des exportations et jusqu' 5 points pour l'innovation. 
Lors de la soumission des plans d'op6ration ditaillds, des diffdrences d'opinion se font jour
concernant le nombre de points ! allouer dans cliacune de ces cat6gories. Des sommes d'argent
judicieusement rdparties permettent parfois de r6soudre cc ddsagr6ment. 

Entretien avec le Secrdtaire g6neral du Ministte du Commerce, 
26juillet 1992. 
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s'est vu r,;fuser I'achat d'un tracteur. Nous avons appris ultwrieurement que ce tracteur devait servirA amdnager une route qui permettrait l'exportateur d'accder plus facilement aux lieux deproduction. Un secrttaire g~ndral de ministre le confirme : "il y a refus lorsque vous !tesdans letextile et que vous demandez un rdfrig6rateur, ou lorsque vous produisez des croissants et demandezcinq fours, alors que trois seraient suffisants". Un ministre estimait qu'une des proccupations desservices examinant les dossiers devait etre d'dliminer la concurrence excessive qu'engendre la libertddes marchds. "Libdralisation progressive" : nous allions entendre ce thtme Sous des formes varieschez les banquiers autant que chez les bureaucrates. Autre critre invoqud : "il faut avantager lesprojets considdr s comme bons pour la nation". Un ministre, encore, ddclarait que la dIcision finaletient en dtfinitive A ce que I'investisseur soit honn~te et ne s'adonne pas A la speculation. Unm6canisme qui permet aux autoritds publiques de casser le train normal de la concurrence donne toutelicence de traiter les projets de faqon discriminatoire en fonction de I'origine ethnique ou des relations 
politiques de ceux qui les prdsentent. 

3. Les retards dans I'instruction des agrdments 

Un processus. qui permet d'ajourner arbitrairement les d6cisions et de soumettre lz.sattributions d'agrdments A des critres incohdrents accrolt le risque des affaires et re.ardel'investissement. L'oprateur 6tranger investira I obi ce processus est plus transparent et so:j rdsultatplus prdvisible, surtout lorsqu'un dtL'ai de trois Asix mois peut modifier les 616ments sdr lesquels secalcule un investissement. En outre, ce n'est pas seulement ]e retard que l'entrep:eneur doit fairecntrer en ligne de compte, mais aussi le coOt des autres possibilitds d'investissement qu'il laisse passer
en attendant de savoir s'il satisfait aux crit res dtablis par des individus dont le jugement se fonde surdes consid6rations impr6visibles. Parce qu'il fut un temps ob l'obtention (CI'agrdment demandait cinqAsix mois, de nombreux administrateurs avec lesquels nous nous sommes entretenus se d6claraient 
satisfaits de I'actuel dt~lai de trois mois. 

Un opdrateur dconomique est restd cinq ans dans la filiere. Un autre d6clare avoir attendu unan et demi. Un troisitme a requ deux agrments en six mois. Un d? ses dossiers faisait deux cents pages et avait coOt6 des mildiers de dollars ; I'autre faisait deux pages et aait dtd dtabli en quelquesjours. Bien que les deux agrdments eussent t accord&s dans les six mois, aucune raison ne lui adtddonnde de ces d6cisions. S'il devait demander un autre agrtment, il ne sait toujours pas si c'est un
dossier de deux ou de deux cents pages qui ferait l'affaire. Scion le directeur d'une banqte Acapitaux

dtrangers, "il n'y a pas de r~gle, chaque dossier est diffdrent, chaque d6cision s'enveloppe de
mystre". Parce qu'il ne voit que les dossiers qui ont abouti, ce directeur n'avait acun moyen de
d6tecter les raisons des refus." Le succs couronne souvent des projets qui ont dt6 parainds par des
personnalit s ou des investisseurs-cl6. Aucun ministre 
 ne s'est montrd disposd 5 commenter lemoindre refus ou Anous montrer une demande d'agrement qui a&LIrefuisde ; aussi ne somnies-nous 
pas en mesure de rdfuter les accusations d'arbitraire. 

Une 'ois choisi le ministtre qui aura A introduire la procedure d'agr6ment, on se trouvedevant un choix illinitd de dispositions 16gales applicables au projet. C'est pourquoi la plupart desobservateurs et de ceux quc ces procdures concernent signalent l'importance de disposer d'unprotecteur ou de quelqu'un qui connaisse le dessous des cartes. Par exemple, la complexitd desinformations chercher dans le nouveau code des investissements est telle que les fonctionnaires sontdits "s'asseoir" sur des applications de ce code qu'ils ne savent pas par quel bout prendre. II y aplus
de chances qu'un projet soit approuvd lorsqu'il suscite l'inttre2t d'un protecteur qui connalt Ala fois 

Mais le directeur d'une banque concurrente dit qu'il voit les dossiers au moment ob ils 
sont prdsentds Aun ministare. Nous n'avons pas pu dMterminer les raisons de cette discordance. 
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les dispositions Idgales que le projet met en jeu et les individus qui d~cideront de son sort. Comment
trouver de tels intermiaires ? Quelqu'un d'dtranger au syst~me, qui envisage pour ]a premiere foisd'investir AMadagascar, n'a que bien rarement de telles relations. En dchange de i'assistance d'unintermddiaire capable de d6broussailler le maquis de la r~glementation, il se verra demander, au strictminimum, une participation dans le projet. Scion un banquier, "tel inspecteur des inip0ts applique lecode fiscal autrement que tel autre. Quelqu'un qui serait capable de comprendre le syst;me fiscalrdussirait tr~s bien, mais il serait trop vieux au moment oti il y parviendrait pour tirer parti de laconnaissance qu'il aurait acquise". La transparence des procdures d'ag.iment est un prdalable Aune
augmentation significative de l'investissement 6tranger. 

4. La disparitd des rNgimes sptLciaux d'investissement 

On estime en gdn6ral que la faiblesse de t'Npargn, lcale malgache ne permet gure d'espdrerdes investissements, que la faiblesse du produit par tote lnrite la possibilitd de crer des industries 
soutenues par le march6 intdrieur et que I'Llpargne intdrieur, pour quelque temps encore, ne suffira pas Asatisfaire les besoins d'investisseinent. flans un pays qui connalt un faible revenu par tote de220 dollars, nombreux sont ceux qui pensent que le choix industriel le plh:' 6vident est de faire appel
A 'investissement dtranger. Ce sont pr6cisdment ces considdratioi:s qui expliquent la promulgation ducode des investissements (CI) et la cr6ation de la zone francho (F), toutes deux en 1989. Ces deuxcodes d'investissement avaient prendre en compte plusieurs prohl mes, entre autres le fait que denombreux secteurs d'activit6 dtaient auparavant le domaine exclusif d'entreprises paradtatiques
(banques, assurances, mines), ou encore les difficult6s lies au transfert de fonds. 

Le Droit Commun (DC) est l'enscmble des actes 16gislatifs, d6crets et .utres rdgalements quiconstituent le droit normal des socidt6s. Selon les autorits, la finalit6 essentielle du DC est d'assurerle plein emploi. Nous avons vu plus haut ls difficult6s propres A co systbme. Le code desinvestissements et la zone franche, r6cemment cr6s, exemptent de certaine dispositions du droit
normal des socitis, c'est-A-dire dv droit commun. 

Par rapport au DC, le Code des Investissements apporte les avantages suivants : exon6ration
des impOts sur les b6ndfices, exontration de Ia "taxe unique" sur toutes les transactions, exon6cation

des taxes 4 l'importation (en particulier pour les hiens d'dquipeient). Ces avantages valent pour deux
ans, et la franchise de taxes professionnelles pour cinq ans. Ls dividendes peuvent Otre transf6rds


1'dtranger. Mais il n'est permis de transferts qu', partir des fonds aliment& en devises dtrangres.
Les b6ndfices tir6s des investissements en monnaie locale ne peuvont toujours pas faire l'objet de
libres opdrations de change. 
 Sauf pour les dividendes et pour les b6ntfices, les transferts sontplafonis. Ce plafonnement restreint l'investissement et suscite la fraude, qui consiste en particulier
en surestimation des importations et en sous-dvaluation des exportatior.s. 

Tous les opdrateurs dconomiques avec lesquels nous nous sommes entretenus souhaitaient voirfusionner le DC et le Cf. La plupart estimaient que Ics efforts Adployer pour passer sous le rdgime
du CI .taient Apeine justifi&s puisqu'ils pouvaient acc&Jer aux mmes avantages, soit de faqoninformelle, soit dans le cadre du DC. Cependant, solon la majoritd des opdrateurs du secteur priv6,
Madagascar tirerait le plus grand profit de ce que les dispositions du DC do demain pr6voient, pourles investisseurs travaillant dans cc cadre, des avantages analogues ceux qu'offr, le Cl 
d'aujourd'hui. 

A la diffdrence du Ci, qui crde une zone temporaire d'exceptions, le rdgime de Zone Francheoffre des exemptions permanentes. I1comporte une exon6ration totale des taxes frappant les produits
imports, y compris les mati res premieres. Contrairement Ace qui se passe dans le cadre du CI, qui
se fond progressivement dans celui du DC, de nombreuses exemptions de Ia ZF restent acquises. 
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L'impOt sur les salaires des dtrangers est limit6. Alors que le DC interdit tout transfert en devises
dtrang res et que le Cl casne permet de transfert qu'en d'investissement d'origine en devises, le 
rdgime de ZF donne toute libertd de transfert. 

La zone franche de Madagascar offre ]a plupart des avantages de celle de I'lle Maurice, Al'exception d'un taux d'intdr t rduit pour les emprunts destins Aacheter les matires premieres.Maurice garantit aussi que les passages en entrep6t de douane ne sauraient ex-dler 24 heur-s.
L'investissement initial en capital des non-nationaux doit obligatoirement etre fait en devises. Cette
disposition dcarte tout projet d'un r6sident 6tranger qui souhaiterait investir en monnaie locale. 

Les zones franches fonctionnent bien lorsqu'elles peuvent s'appuyei sur un dense r6seau deservices et de produits, comme c'est le cas en Core, ATal'wan et en Malaisie. On consid~re qu'elles
sont surtout utiles lorsque les avantages de la zone font ressentir leurs effets sur l'ensemble deIconomie. Poor qu'une telle zone fonctionne bien, les taux de change doivent Otre r~alistcs et lesr~glcments efficacement appliquds. Or Madagascar souffre de laxisme administratif et de taux dechangos surdvalud!s. Les rdgimes d'exception qi'a connus le pays ont ouvert un large champ Alarecherche de rente, tout en n'assurant que fort peu de contr6tes rigoureux. Les nominations dans le
service public ont souvent corrcspondu Ades investissements politiques destin&s Aentretenir ou Aiaccroitre des r6seaux de clientIe. De toute faqon, les traitements des fonctionnaires sont trop has
pourqu'ils puissent en vivre, aussi cherchent-ils des suppltdments de salaire sous forme de pots-de-vin 
ou de parts dans les op6rations qu'ils superviseit. 

Si la zone franche contribue Aaugmenter I'emploi, elle ne contribue pas au d6veloppementdes industries locales lorsque les fabricants de la zone importent leurs matibres premieres. Pour
amdliorer leurs produits, les producteurs locaux devraient b6nulficier d'exemptions fiscales analogues
Acelles dont jouit la zone franche. L'lle Maurice, elle, a consenti des dispositions favorables enmati~re fiscale et douani re aux tproducteurs locaux qui approvisionnent sa zone franche. Elle aide
ainsi A intdgrer sa zone franche au reste de I'6conomie. 

La zone franche fonctionnera au mieux si le gouvernement sait faire respecter les engagements
qu'il a pris en sa faveur, mais Madagascar nen donne aucun signejusqu' maintenant. Les ministres
avec lesquels nous nous sommes entretenus n'avaient aucun mo'2n de s'assurer de 
 la bonne
application des rbgles qu'ils ddictent. Les opdrateurs d2 la zone franche qui essaient de travailler dans
le cadre de I'agr6ment qui leur a dtd accord6 se plaignent du temps qu'ils perdent Asignaler les
distorsions qui les affectent. Les agrdments pour zone franche sont trop rigides et ne permettent pas

aux opdrateurs d'ajuster facilement leur activit6 aux 
changements de la conjoncture. 

Un des avantages de la zone franche est la facult qu'ont les producteurs qui y sont install6sd'importer les matdriaux dont ils ont besoin pour leur production en franchise de restrictions A]'importation et de taxes. Evidemment, ces exemptions ne font sens que si le gouvernement estcapable de surveiller ses fror.tieres. Malheureuserent, I'autorit6 du gouvernement malgache dans cedomaine connait vite ses limites, de sorte que la douane contr6le cc qu'elle peut, et non pas
n6cessairement cc qu'elle devrait contrtler. Nous en donnerons quelques exemples : 

* Un secrdtaire aux douanes reconnait qu'il ne dispose pas des moyens ndcessaires pour
surveiller le littoral, meme A4 km du port principal. Ses inspecteurs n'ont pas de voiture, ils n'ont pas meme d'uniforme de rechange. Ils manquent de machines Adcrire, d'ordinateurs ou de secretariat.
Compte tenu de leurs moyens, ils ne peuvent faire respecter la loi que de fagon arbitraire. 

* De meme, selon un ministre, "lorsque quelqu'un demande la permission d'acheter un 
canion, je n'ai aucun moyen de savoir s'il i'utilisera pour transporter des machines ou des touristes. 
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On ne salt pas ce qui eotre et ce qui sort rdellement. L'exigence de contrOle nous expose A toutes 
sortes 'abus". 

* Un fonctionnaire des douanes d,clare que son bureau est impuissant Aempacher un bateau 
de d6charger une entitre cargaison de marchandi--es de contrebande plusieurs kilomtres au ford du 
port principal du pays, parce que les agents des douanes sont trop pauvres pour poss&ler une voiture.
Nous ea avons eu nous-mames la confirmation : en displacement ATamatave, nous avons vu un bateau 
en train de d6charger toutc sa cargaison sur une plage Aplusieurs kilonietres au rord de I'adroport. 

* Un opdrateur franqais en zone franche nous confirme cc sentiment qu'exprime
l'administration : "... il n'y a pas de contr6le Jans la zone franche. On peut y faire tout ce qu'on
veut. Le percepteur de Tamatave m'a dit qu'il n'avait pas le droit d'interveni,"dans un d!ablissement
sis en zone franche. Je n'ai pas pay6 d'imp6t depuis que nous avons commenc6 Aproduire, il y aun an. Deux containers arriv6s etre sournis A inspection et sanssont sans paiement des taxes 
correspondantes". 

* Cependant les opdrateurs en zone franche avec lesquels nous nous sommes entretenus n'ont 
pas teus cu la mame chance : AAntananarivo, l'un d'entre eux se plaignait qu'un de ses containers 
a td taxd deux fois et qu'il lui a fallu soudoyer le pr6posd pour obtenir une r&luction. 

Le CI et la ZF ne garantissent pas la libertd du commerce ou des Lilanges parce que lardglementation et les arrangements administratifs qui restreignent le libre dchange n'ont jamais M
abrog6s. Les divers ministrs gardent toujours ]a capacitd d'annuler toute disposition du CI ou de 
la ZF, ou de passer outre. 

Comme on pouvait s'y attendre dans le contexte de ]a r.glementation que nous avonseximinde ci-dessus, les zones franches existantes n'ont apportd que peu de capital dans le pays. Les
opdrateurs se sont engagds dans productions A fort coefficient dedes main-d'oeuvre, avec unequipement en machines qui sera amorti A la fin de la pdriode d'exontration. L'interdiction de
poss6der quelque propritd que cc soit faite aux 6trangers a eu cet effet peivers de renforcer leschances d'un investissement aller et retour, du type "prendre I'argent et fuir." Les affaires mont.es 
en zone franche sont le type mame des entreprises Arisque qui courent peu de risques parce que,
typiquement, I'investissement y est r~duit au minimum et relativement 
 I'abri d'une nationalisation
 
ou d'une r6volution.
 

Evoquant l'Impact du CI et des ZF, le SecrLtaire g6ndral du Ministre de l'Industric nous
disait que son d6partement ne saurait 8tre davantage satisfait. Depuis janvier 1992, ses services
avaient dt6 saisis de 360 demandes d'agr6ment, dont 60 en zone franche. La p6riode d'instruction
avait dtd en moyenne de trois mois par demande. Le ministre pensait d'aillcurs que plus de trois mois
serait trop long. Compte tenu de la capacitd cle traitement des dossiers, la demande engendrde par les
deux codes d'exemption avait 6t6 6crasante : ses bureaux travaillaient Apleine capacitd. On notera
cependant que, pour une population de douze millions, 360 demarides d'autoiisation d'investir dans
le secteur de la fabrication repr&sentent un chiffre faible. A cc rythme, les codes d'investissement
Wont apportd A 1'Mconomie que bien peu de cr6ations d'emploi. II est encore plus ddcevant de 
constater que I'administration n'aurait pas pu suivre si la demande avait W plus forte. 

Les effets des divers codes d'investissement propos&s dans diverses autres parties du monde 
ont'tW de la manic faqon d6cevants. Ils suscitent souvent moins d'investissement que prdvu parce queles investisseurs sont d6couragds par la paperasse et par les aW~as auxquels ils sont .oumis lorsqu'ils
cherchent Afaire agrder leurs demandes de concessions. La multiplicit des cervices administratifs,
les retards envisageables, I'dventualit6 d'avoir A verser des pots-de-vin, tout cela rebute les 
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investisseurs poteneiels qui retournent chez eux avec un sentiment de frustration qu'ils communiquent
Ad'autres investisseurs qui auraient dttd tents. Un haut responsable de l'une des quatre banques dupays nous disait qu'apres trois lectures du code des investissements, il ne pouvait rien en tirer qui eft un sens : le lecteur est constamment renvoy au droit commun qui, pour chaque exemption, dnonce 
des conditi ins qui peuvent la modifier. 

Sans doute le gouvernement doit-il avoir son mot A dire en matire d'investissementcependant, Madagascar doit proposer aux investisseurs potentiels, pour ses conce-sions, one sdrie de mesures normalis6es, transparentes et qui permettent la prtdvision. Ainsi, I'emprise de la corruptionserait r&luite et les investisseurs n'auraient plus A se demander s'ils pssent A c6t d'avantages
spdcihux dont des concurrents mieux introduits pourraient bn ficier. Comme l'explique tin hautfonctionnaire qui a souvent td partie Aila ddlivrance des agrdments, "le Code des Investissements
incite tous les opdrateur- Ase mettre en quote d'exemptions et d'avantages. On me demande sans cesse de dire que tel ou tel n'a pas Apayer ceci ou cela. Je ne reqois rien d'autre que des demandes
d'exondration. 11serait bien mieux d'avoir une loi g6ndrale app'icable Atoutes les affaires". 

5. Le Guichet Unique propos : son effet attendu est surestim6 

Une des solutions le plus souvent avanctles pour maitriser les risques des chevauchements decomptCtences serait de crdcr un "guichet unique" par lequel devraient passer toutes les demandus
d'autorisation d'dtablissement. La plupart des ministres s' 'Lcordent Apenser que cc guichet uniqueapporferait une am1ioration au syst.me actuel, mais le consensus s'arr0te W. La 1dgislation portant
creation de ce guichet dans le cadre du Ministare des Finances astagnr pendant trois ans ; le guichetn'Lltait pas encore ouvert au moment de la r&laction de cc rapport. Evidemment, chaque minist re a sa propre idde sur la localisation. de ce guichet et sur celui qui devrait en avoir le contrOle. Unministre a pr6n6 un guichet unique dans lequel chaque ministre aurait son repr&sentant. Un seccndministre, estimant que cc guichet finirait par devenir un obstacle suppl~ment.!irc, avait cc commen­taire : "qu'est-ce que cela apportera de plus A cc que nous avons dcj ?"Un autre membre dugouvernement ne mrtchait pas davantage ses mot- : "Je ne vois pas l'intrt d'avoir tn code desinvestissements et une proc6dure pour dtterminer qui est digne d'investir, il n'y a pas de justification
h tout cela", et il ajoutait "plus il y a d'administrations, plus il y a de pouvoirs cr6s".
 

Selon un autre.pirgument, afri de rendre I. guichet assez fort pour suirmonter l'opposition desautres ministres, il faud-ait le mettre directenent sous la tutelle du Premier Ministre. On aurait ainsiimit6 la formule qui est censde avoir rdussi au Snlgal oti le guichet relOve directement du Pr6sident.
Un autre miniswre estimait qu'une telle uttribution surchargerait en travail et en responsabilit6s lesservices du Premier Ministre. Un ministre, encore, prenait Ia d6fense du systbme actuel ; il faisait remarquer que la situation empirerait, pour peu que le Premier Ministre fit mialhonn~te. Cependant,payer de fortes sommes, pourvu que source secc soit A une seule de pouvoir, pourrait rdvdler 
dconomiquement plus efficace que le syst~me actuel. 

II semble universellement admis que les mmes critbres jouent pour ctlaque ministbre lorsqu'ils'agit d'accorder un agr6ment : servir la famille et les amis et sauvegarder l'int~gritd du fief. Aussiestime-t-on que le mieux est d'aoir autant de ddcid,irs que possible de faqon Adviter qu'un seul groupe de ministres n'accapare tous les contrats en faveur de ses clients. Un observateur de 
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l'administration publique malgache a dcrit que "les minist~res sont des fiefs politiques rivalisant pourobtenir des ressources de l'Ntranger". La philosophie ambiante est celie du "ddbrouillez-vous."42 

Dans un des plus importants ministbres chargds des questions dconomiques, on soutenait quele Ministre de i'Economie serait le plus apte Ag~rer le guichet parce que, dtant un minist~re deformation r~cente, on pouvsit voir en lui un interlocuteur ddsintdress6 des divers ministires qui severraient restreints dans leur expertise des dossiers. "Chacun veut 8tre le chef du guichet. LeMinistre de l'Economie est plus neutre. S'iI n'est pas assez fort actuellement pour surmonterI'opposition de ministres plus puissants, il pourrait se renforcer pregressivement jusqu'A tre enmesuru de prendre en charge ce que font les autres minist res". C'est effectivement un ministnouvellement cr6d. L'Industrie, qui dispose actuellement de treize hauts responsables techniques et
re 

d'un nombre important de fonctionnaires d'exdcution, do secrdtaires et d'ordinateurs, est en mesured'instruire les dossiers en trois mois. L'Economie n'a qu'une partie de ces ressources pour s'acquitterd'un paurcentage de travail plus important. Lorsqu'on lui objecte cette anornalie, le ininistre rtpondque ses ressources augmenteront Ala mesure de ses activits. A I'Industrie, on fait remarquer qu'unguchet unique ral g6rd serait un d&,;astre pour tout le monde. De toute faoan, plusieurs des ministres que nous avons questionn s ne croyaient pas que I'Ecunomie pOt parveiir Asurmonter l'opposition
de ministLres plus puissants. 

Nous n'avons pas ,rouv6 dans le secteur privd un seul opi~rateur que le guichet uniqueenthousiasme. La plupart estimaient qu'un guichet ne ferait que perpdtuer le syst~me actuel" ; qu'ilnc serait qu'un obstacle suppldmentaire et que lejeune Minist~re de 'Economie ne parviendraitjamaisA prendre le pas sur les minist~res ddjA dtablis. La solution qu'ils pr6naient dtait de laisser auxinvestisseurs et Aleurs banques le soin de dterminer quelles inelstries pourraient etre implantdes AMadagascar avec profit. "Que ceux qui ont le plus t perdre aient le plus h dire en la matire". Unetelle opinion, uniforme dans le secteur privd, dtait rejetdc par tous les ministres sauf un. 

II faut dtablir un dispositifqui permette Aceux uont l'investissement a dtd refusd ou retarddde faire appel Aune autoritd supdrieure. Une secticn de IzCour Supreme doit Wtre habilitde Ainstruireces plaintes. Nonbreux tant ceux qui ont souffert de I'arbitraire de l'administration dans le mondedes affaires, cc les opdrateurs dconomique , n'ont aucune confiance dans ]a capacitd de celle-lI Ar6glementer I'acc~s au marchd. Un guichet ne pourrait tre requ avec confiance que s'il prenait laforme d'un tribunal, judiciaire ou quasi-judiciaire, composd de menibres dans lesquels le monde desaffaires ait confiance. A 1'evidence, cc guichet ne devrait pas tre composd uniquement de personnesnommdes par le pouvoir politique. IIfaut trouver un mode de sdlection auquel participe le monde des
 
affaires.
 

2 "Les isolats que constituent les ministvres et leurs activitds mettent en lumire le caractre 
f6odal de l'administration malgache. Ces isolats ont d'attant plus de vigueur que, contrairement Ace qui se passe dans de nombreux autres rdgimes prdsidentiels forts en Afrique et dans d'autres pays en voie de d6veloppement, la tendance est Agarder Iongtemps les ministrs Ala tete de leurd6partement ministdriel. Chacun r~gne pratiquement en maitre sur son fief. Mme lorsque leuradministration est frappde par des mesures d'austdritd et se voit r6duire ses budgets defonctionnement, ils cherchent tous Agarder Aflot leur "secteur" en imputant sur leur budgetd'investissementdes projets ct programmesfinancesparun bailleurdefohds" (rapport rondotypd
de I'USAID, p. 19). 
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B. Options de rdformes 

1. Consolider et simplifier les proc~dures d'aErLmen 

On trouve en gdndral quatre types diffdrents de mdcanismes de s6lection des investissements
dans les pays en voie de ddveloppement : 

* un ministate unique qui centralise J'instruction et prend routes les d6cisions; 

* un bureau interminist6riel permanent qui coordonne toutes les d~cisions; 

*un comitd ministdriel ad hoe qui transmet les dossiers aux ministres compdtents; 

* divers services administratifs rendant leurs decisions de manire diffuse. 

La formule la plus efficace est celle d'une structure central isde habilitde Aapprouver la plupartdes propositions d'investissement sans intervention d'autres services du gouvernement. C'est la seulesolution qui permette d'dviter q'e l'cart ne se cieuse entre les d6clarations d'intention politiques et 
l'ex~cution. 

Un organisme de d6cision o(I sont reprdsentds les diff6rents minist~res compdtentsprdfdrable est une structure qui serait seulement charg6e de retransmettre les dossiers aux ministres.
Notons cependant que les institutions regroupant les reprdsentants de divers d6partements ministdriels
parviennent rarement Aexp&tier les affaires avec rapidit6. La vraie dcision continue souvent A8treprise Ai'Pchelon des organes d'exdcution des diveses unitds gouvernementales concernes. D'un autrec6t6, un guichet qui ne fait que retransmettre les demandes pour approbation n'empachera pas lesdiverses instances de prendre leurs d6cisions inddpendamnment les unes des autres et laissera la voie 
ouverte A la recherche de rente bureaucratique e, la corruption. 

Les organismes de selection de I'investissement en une seule 6tape travaillent d'ordinaire avecles investisseurs pour instruire la proc&lure d'agr6ment, mais, une fois la d6cision acquise,l'investisseur duit souvent d6poser des demandes de permis Lompl6mentaires auprbs des minist~res
concernds. Pour pallier ce danger, l'organisme devrai" assortir I'autorisation de base, au moment obil I'accorde, de tous les permis a6cessaires. Le succ~s d'une politique libdrale d'investissement est lidAI'existence d'une structure empechant les agences gouvernementales d'exercer un pouvoir de veto. 

11 faudrait 6carter toute structure qui placerait la dcision dans les mains des diff6rentsresponsables de services minist6riels. Le temps ainsi perdu pour parvenir )tdes decisions mal fonddes 
est un temps que Madagascar ne peut pas se permettre de perdre. 

II faudrait simplifier la proc&lure d'agrdmrnt des investissements locaux et 6trangers et laconcentrer dans un plus petit nombre de minist~res. En outre le climat de I'investissement AMadagascar se trouverait amdlior6 s'il 6tait Jonn6 suite aux recommandations ci-dessous 

Identifier et 61iminer systtmatiquemnt toutes les dispositions rdglewnentaires contradictoires 
et se chevauchant. 

* Preparer et publier un texte unique portant description des conditions iequises pour 
I'enregistrement de la demande. 
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* Specifier dans cc texte les 6ttapes de la procedure et les critres sur lesquels se fonde 
l'approbaticn de la demande. 11ne devrait y avoir sdlection que pour ceux des investisseurs
qui demandent des mesures d'encouragement. On peut aussi dtablir une liste n6gative
spdcifiant les secteurs d'investissement fermds aux investisseurs 6trangers, pourvu que leur
libertd d'acc~s aux ailtres secteurs soit aussi graade que celle des nationaux. Toute restriction 
portant sur la propritt6 du capital propre devrait tre at.lie de fagon que les investisseurs
puitsent transf6rer libiement leur capital propre. Les investisseurs devraicnt aussi avoir toute 
libertd de recourir hdu personnel expatrid. 

* Devrait atre exclue des crit~res qui fondent la dcision toute hypoth~se gratuite des bureaux 
sur ies raisons profondes des intentions d'investissement des entrepreneurs. Except6 pour uneliste tr scourte de secteurs d'investissement (par exemple, la fabrication d'armes), !'agrdment
devrait 8tre automatique. Le jeu de la concurrence ne devrait pas etre faussd par la demande 
d'informations confidentielles. 

* Plusieurs opdrateurs nous ont affirind que leurs ides, sources d'approvisionnement ou 
m~thodes de distribution ont dt6 utilisdes par un investisseur rival alors que leur dossier dtait
SP'instruction. Parce que cette information dtait de nature tr~s particuliLre, ils soupconnent

des fuites. De fait, la proc6dure d'agrdment permet aux fonctionnaires de confisquer des iddes 
et projets nouveaux. 

* Des dates-limite devraient 6tre d6termindes, I'agrdment devenant automatique A leur 
expiration. En outre, le texte des agrdments devrait etre publitd dans un ddlai fixe de quelques 
jours apr s que la d6cision a 6t prise. 
* De nombreuses d6cisions dinvestissemenrt d6pendent de cirr'nstances telles que les taux 
d'intdret ou de change, qui varient sur le court terme. Plusieurs investisseurs se sont plaint
qu'on leur ait refusd le droit d'acheter les devises dtrangtres dont ils avaient besoin pourmettre en oeuvre leur projet apr s r6ception de J'agrtdment. Actuellement les banques et lessoci6t6s ne peuvent pas couvrir ou assurer leurs besoins en devises parce que les socidtds
n'ont connaissance du taux de change que le jour de la notification (pour les exportations) ou
celui de la demande d'autorisation (pour ls importations). Une dernande d'agrdinent devrait
d6clencher i'autorisation d'acqudrir imm~diatement les devises i6cessaires. 

* Une procddure d'appel des ddcision:; ntgatives prises pour des raisons autres que les crit~res 
publi6s devrait tre institude. 

2. Faire du Guchet Unique une structuredinformation 

Le projet je guichet unique devrait etre modifi : sa fonction serait d6sormais de diffuserlinformation et de promouvoir I'investissement. On pourrait aussi considdrer la possibilit6 d'en faire 
un organisme du secteur privd. 

11y a de bonnes raisons pour investir A Madagascar, encore faut-il que ]a proc~dure
d'enregistrement d'une entreprise ne d6courage pas les investisseurs d'examiner de pr s lespossibilitds qu'offre le pays. Une fois abrog6-s les codes d'exen;ptions, le besoin d'un guichet uniquedisparait dgalement. Une organisation priv& pourrait prendre en charge un guichet dont la pirincipale
fonction serait de fournir des informations pracises aux investisseurs potentiels sur les coatsd'dtablissement AMadagascar et sur les d6marches Aentreprendre pour y parvenir. II n'existe
duoelom-nt am1c,,ne information statistique fiable sur le marchd malgache. Un guichet collectant etdistribuant une information exacte serait un atout appreciable. C'est co que fait le guichet de I'Ile 
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Maurice, qui facilite ainsi l'investissement. Un guichet unique r6pondant . l'ensemble des questionsque se pose un investisseur est chose utile. Au contraire, un guichet qui remet en question lacompetence technique des individus qui supportent les risques de l'investissement et qui se livre Auneanalyse technique complexe des projets est un obstacle h l'investissement. 

En definitive, le guichet devrait 8tre une source d'information et non une agence de ddlivrancedes agrdments. Pourquoi les experts d'un minist4re auraient-ils une meilleure connaissance pratiqueque l'investisseur spdcialiste de son secteur ?Comment un expert dont la formation universitaire peuttre ddjA ancienne aurait-il un meilleur discernement qu'un investisseur ? Un guichet sera utile s'ilaide les investisseurs determiner les costs de production AMadagascar. Quel sera le rOle deI'investissement dans le secteur public correspondant ? Quel sera ie taux rtdel de la taxation et quelrecours juridique sera ouvert, en cas de conflit avec le gouvernement ou avec des operateursprivds ? Un guichet qui pourrait rdpondre A des questions comme celles-5 serait un atoutd'importance pour un pays qui souhaite attirer l'investissement 6tranger. 

Les richesses de Madagascar ne devraient pas rester secretes. Un rapport d~taillant lesnombreuses ressources naturelles de l'ile avait dt6 6labord au dt~but des anndes 60. I1 faudraitI'actualiser et le mettre A]a disposition des investisseurs potentiels. On pourrait envisager de confier une telle dtude A une organisation privde ou, scIon le modble irlandais, . une agence deddveloppement industriel de statut privd qui fonctionneraiit comme un guichet. Organe de ddlivranced'autorisations, le guichet devrait devenir organe de promotion et de distribution de l'information sous 
administration privde. 

3. Uniformiser le r.gime del'investisement 

Toutes les entreprises devraient pouvoir bndficier de la flexibilit accordde aux opdrateursqui travaillent sous le rdgime du code des investissements. De meme, quiconque produit pourl'exportation devrait avoir les m8mes droits et priviltbges que les opdrateurs actuels en zone franche. 

Les raisons d'abolir le rdgime des exemptions sont nombreuses. Comme nous I'avons indiqud,les zones franches et les ,,odes d'invwstissement fonctionnent au m;eux lorsque I'autoritd politique etadministrative peut les garantir efficacement. Madagascar n'a pas actuellement la capac~tdadministrative de le faire. VoilA la raison pour laquelle un opdrateur de zone franche se trouvaitdevoir payer une taxe double sur des produits qu'il croyait pouvoir importer en franchise. Dans lem~me ordre d'id s, nous avons rencontrd des petits opdSrateurs qui produisent pour I'exportation sousle rtgime du droit commun parce qu'ils savent se frayer un chemin A travers les codes. En fin decompte, ils bnt~ficient defacto des mmes exemptions que celles qu'ils auraient obtenues s'ils avaientsuivi la proc&iure co~teuse de demande d'agrnient. Toutefois, Ics nombreux petits op~rateurs qui
n'entendent pas s'exposer aux 
 coOts de JpOt de dossier, aux honoraires d'avocats et aux diversdebours pour obtenir une autorisation se trouvent obligs de travailler Aplus petite dchelle et par .­coups. Exporter sans en avoir licence n'est pas de nature A inspirer confiarce aux partenairescommerciaux ; ces petits opdrateurs investiront moins, ils auront des coOts .AI'unit6 plus d1evds etleurs produits auront moins de valeur ajout&e. Ce Apenser coOtsqu'ils disent donne que lesd'enregistrement et d'agrement sous les rdgimes de CI et de ZF sont sans doute plus 61ev6s que ]avaleur sociale crdde par les exemptions auxquelles ils donnent accLs. 

Madagascar ne devrait pas fonder ses esptrances dconumiques sur ]a nicessitd d'attirer descapitaux dtrangers par le canal de la zone franche. Au mieux, cefle-ci ne reprsentera jamais qu'unefaible partie de I'ensemble de son 6conomie. Beaucoup de capacitd d'investissement peut Otre libdrdede I'intdrieur m~me du pays pour peu que l'environnement judiciaire soit rdformd. Si on renforce lesinstitutions indispenables 4 la conclusion de contrats sur le marchd des capitaux et A la bonne 
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execution de ceux-ci, on peut s'attendre Avoir croitre spectaculairement le niveau de I' pargneintdrieure. L'accroissement de l'effet de levier des entreprises ddboucherait sur un plus grandinvestissement intdrieur. Les marchds de capitaux sont dans une telle condition que le cr~iit est cheret rationn. Si ces contraintes qui p-sent sur le credit disparaissaient, il y aurait une formation de
capital substantielle, mame en I'absence d'investissenent 6tranger. 

L'conomie intdrieure ne bdndficie pas pleinement de l'existence de la zone franche parce queles entrepreneurs locaux sont forcds d'acheter les produits locaux importds plus cher que lesou 
opdrateurs en zone franche. Un autre effet pervers des codes d'exondration, est que les dtrangers ontun avantage compdtitif str les investisseurs malgaches. Les codes d'exemptions favorisent lesnouveaux investisseurs plutOt que de prendre en compte les prtoccupations des homnimes d'affaires ddjAen place (et malgaches pour la plupart). Le capital de ceux-ci est souvent un capital dprtlci qu'il leurest difficile de renouveler A cause du niveau 6levd des taxes A l'importation et A I'achat (dont sont 
exempt6s les investisseurs sous le r6gime des codes). 

En rdsuml, de nombreux entrepreneurs ddcident d'exercer sans permis A cause de lacomplexitd des procddures d'agrtment. Bien qu'ils n'aient pas Asupporter les coots de dep6t dedossier et d'enregistrement, ils doivent souvent acheter la protection des percepteurs des taxes oud'autres fonctionnaires. Ils sont souvent obliges de travailler non Aleur meilleur niveau de rendement,mais Aune plus petite dchelle et plus au coup par coup. L',conomie gagnera beaucoup Aune plusgrande transparence et Ades coats moins d1evi5s pour obtenir I'autorisation d'exercer. Les opdrateurs
du secteur privd qui se trouv'ent maintenant travailler dans le secteur informel seront alors en mesurede chercher des capitaux pour investissement et d'dlargir leurs rdseaux de distribution et deproduction. Scion un des spdcialistes d'import-export les plus avertis de Madagascar, "Iazone franchedonne la totalitd des avantages aux 6trangers tandis que les nationaux sont cadenass6s dans I'dconomie
intdrieure. Si la libdralisation ne parvient pas A crer de capitalistes malgaches, elle dchouera.Pourquoi, par exemple, les Malgaches ne pourraient-ils pas investir ailleurs ? Si la libralisation necr6c pas de capitalistes malgaches, nous recrtderons la situation qui a abouti Ala premiere rvolution". 

Arr.tons-nous aux malheurs r6cents de Perlin, une des entreprises exportatrices malgachesles plus florissantes dont le patron est un entrepreneur local, Monique Ramahay. Elle a commencden 1983 avec cinq machines Acoudre et un atelier en ruine qui pouvait recevoir trente ouvriers. En1987, ses ventes en France de vtements d'enlant mode atteignaient 142.000 FF ; en 1991, ses ventes
d~passaient 6,5 millions. En 1990, Perlin fut la premiere entreprise malgache Aobtenir les exemptionslides au rdgime de zone franche. Mais elle a termind I'exercice 1991 sur une perte de 300.000 FF.Cela tient deux contrainte, : d'une part la loi malgache interdit aux nationaux d'investir AINtranger, aussi Perlin fut-elle dans l'impossibilit6 de crier un r~seau de distribution en France ;
d'autre part, elle ne pouvait pas obtenir de crdJit dans cc dernier pays puisqu'elle n'avait rien 5 offrir
en garantie ou en nantissement. Comme I'ex; ""ue Monique Ramahay, "c'est prdIcistdment le prohl.medes entreprises qui travaillent pour l'exportat.on, mais qui n'ont pas de partenaire outre-mer. On n'a aucune protection contre I'aviditdl des intermdiaires". Autre source de difficultd, l'unique fournisseurde Ramahay, Cotona, est partiellement sous le contr~le de I'Etat. Son statut de monopole dcarte dumarchd malgache d'autres producteurs de coton. On dit que Cotona perd de 1', gent, mais cetteentreprise bndficie de cr6dits bon marchd que des concurrents ne seraient pas du tout assurdsd'obtenir au mme taux. Perlin, comme les autres fabricants de vetements de Mad',gascar, ne peuts'approvisionner l'tranger parce que le manque d'infrastructure interdit d'espdrer des livraisonspromptes et rdg'uli res. Le marchd de la mode ne saurait toldrer de retards : un ddlai d'un mois pour

un vetement de saison, c'est trop. Monique Ramahay doit se battre contre des rtglements que les.!ntreprises de crdation mtrangere en zone franche n'ont pas Aaffronter parce qu'elles peuvent possdIerleurs r6seaux de distribution outre-mer. Perlin espre devenir la premire entreprise autochtone A
obtenir la pernssion d'investir A l'dtranger. 
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4. Uniformiser lia rNlement tion fiscale et douani.re 

S'il se crde un rtgime unique d'investissement, il faut aussi adopter un code unique des taxeset imp~ts applicable Atous les investisseurs. Parce que les bureaucrates peuvent les interpreter demani~re divergente, les codes d'exemptions leur donnent trop d'occasions de chercher une rente.Comme le syst~me juridique ne donne gure de possibilits de recours, les opdrateurs se trouventsouvent dans la situation de devoir verser des pots-de-vin pour attdnuer les coots de ces interpretationsdivergentes. Sans doutedes relations bien placdes peuvent-elles aider Alimiter ces facheux effets, maistous les opdrateurs n'ont pas cc type de relations, en particulier ceux qui viennent d'arriver dans lepays ou qui appartiennent Ades minorits ethniques. Comme le dit un juriste, "seuls les 6trangerspaient des impOts". Les conduites contraires A la loi dcrite sont de pratique g~ndralisoe et ellesentrainent un cost bien plus dlev pour l'entrepreneur 6tranger (qui ne sait pas apprdcier Aquel pointil aura ]a malchance d'etre dcouvert et soumis Ades p~nalits) que pour le Malgache (qui peutestimer de fa;on bien plus prdcise la probahilitd de tomber sous le coup de la Ioi). L'existence depratiques illgales Alarge dchelle dispose moins le non-rdsident que le rsident Ainvestir dans le pays,
parce que Ic risque est plus grand pour lui. 

Une rdgleniw:-,.ation fisca!a !rop complique pour tre appliqude efficacement est pour sesagents une invitatioi ,i, manente Ala corruption. Si l'on veut viter I'arbitraire des agents des douaneset des impOts, il faut tcarter tout code des investissements prd'voyant des exemptions diffrentes pourdiffdrents investisseurs et le remplacer par un regime unique. II faudrait donc mettre en place uner~glementation fiscale et douani~re efficace, accessible h tous et transparente, devant laquelle tous lesopdrateurs seraient dgaux, et qui rtduirait les coilts de perception aussi bien pour le gouvernementque pour le secteur privd. Un rdgime d'investissement unique devrait s'assortir d'une rtglementation
fiscale et douanibre unique traitant tous les op6rateurs sur un pied d'dgalitd. 
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IV. LA GESTION GOUVERNEMENTALE 

A. Description du probl~me 

1.Un Ex~cutif sans contre-pouvoirs 

Nos interlocuteurs ont souvent fait mention de I'irresponsabilitd des autoritds 
gouvernementales. De fait, c'est ure des causes les plus frdquemment citres de lafaiblesse de 
I'investissement intdrieur. Scion l'un d'entre eux, "I' onomie de Madagascar ddpend toujours des 
politiciens qui sont Ala tate du r6gime. Les projets soumis AI'autorisation de I'Etat sont tous bloquds 
par les tenants du regime ancien. Ou ilsdemandent des parts dans I'affaire ou ilss'emparent de votre 
projet etle :halisent eux-mcmes". Nous n'avons pas les moyens de verifier ces assertions scion 
lesquelles les responsables gouvernementaux tireraient parti de leurs fonctions publiques pour se crer 
un important domaine r&serv, dans i'dconomie du pays. 1!n'en reste pas moins que ces accusations 
influe,icent I'environnement de I'investissement, dtant donnd le manque de transparence. Si elles ne 
sont pas fonddes, une plus grande transparence les rdIuirait vite An6ant. 

Le manque de transparence des privatisations est une vraie frustration pour les entreprises.
Par exemple, ilnous a t dit qu'il y a r6tention d'information Apropos de la sante et des perspectives
des entreprises mises en vente, de faqon Aen rdserver Iachat aux sculs initi6s. En t~moigne cette 
lettre que le "Groupement des Entreprises de Madagascar" adressait au Premier Ministre : "nous 
avons d~plord I'opacitd dans laquelle se sont effectudes les opdrations de d6sengagement de I'Etat et 
avons suggdrd un certain nombre de mesures, entre autres la publication de la liste des privatisations
effectudes avec les conditions d'ext~cution". Le Groupement en venait "exiger laddfinition prdcise
des rLgles du jeu et latransparence Atous les niveaux. A I'expdrience de certains cas, dont ceux de 
la SOMALC, de I'Hodima et de la SMLP, leGEM regrette de constater que la notion de transparence
continue Aposer des problems en ce qui concerne les proc&Iures de d6pouillement des soumissions,
I'analyse des offres et I'adjudication du marcht."'" On nous a aussi rapporte que I'exploitation des 
for.ts domaniales a tu conc~l$te de faqon arbitraire etque I'abattage des hois n'a pas fait I'objet de
soumission publique. Tout bien considrt, legouvernement devrait se fificiter de latransparence et 
I'information concernant la propridt6 des entreprises devrait 8tre rendue publique. Personne n'a envie 
d'entrer eo concurrence avec deg entreprises qui b6ndficient d'avantages politiques. 

2. Les cnflits d'nt~r .t 

Lorsqu'un haut responsable du gouvernement entre dans une affaire, une prdpotenre s'installe 
indvitablement sur un march6l. Les agents de I'administration ne signalent alors pas les pratiques
illdgales ou ddloyales. Quand une entreprise dans laquelle des responsables gouvernementaux ont des 
intdrcts fait une offre d'achat A un prix qu'elle juge convenble ou dans ses moyens, c'est en fait 
comme si elle prenait un d6cret adnrinistratif irr~sistible. La pr~dominance des firmes ainsi lides 
d6courage I'investissement privd. On ne saurait poursuivre le haut responsable pour dfaut de
paiement ou pour pratiques commerciales dd1oyales. 11n'y a pas de recours juridique contre des
individus, haut placs, fauteurs de pratiques illdgales, parce que I'excutif contr61e lesyst~me
judiciaire. Les investisseurs dviteront d'entrer en concurrence avec les initi6s au sein du gouvernement
qui ne sont pas seulenent propriltaires d'affaires, mais qui contrtlent aussi I'appareil rtglementaire 
t.e
I'Etat. Au minimum, ilsdemanderont btnelficier d'immunitds ou de concessions spkiales, ou 

,I Lettre adressde par le GEM au Premier Ministre le 22 juillet 1992, signde par Augustin 
Rafidison et Madeleine Ramaholimihaso. 
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encore ils pourront offrir des parts de leur entreprise Ades membres-cl6 du gouvernement pour se 
voir rdserver un traitement privilgid. 

L'inflation t6levde et les traitemens misdrables versds aux fonctionnaires suscitent des confl itsdint r&ts. 11est difficile Ades fonctionnaires mal pay& d'dviter les coats d'opportunitd auxquels ilsseraient exposds s'ils renon.aient Achercher un revenu supplfmentaire. II est impdratif de procdler
une rdforme de la fonction publique. Celle-ci devrait viser AcrWer une bureaucratic mieux paye,

mais moins nombreuse, qui se comporterait davantage comme une dlite. If e.t dvident que desfonctionnaires qui ont Apeine le moyen de prendre l'autobus pour se rendre Aleur bureau ont peu de
chance d'inspirer conflance et de manifester leur indpendance. Quand la bureaucratic et honna.te, chacun salt que les r gles du jeu sont les memes pour tous les joueurs. Au contraire, des avantages
injustifids nourrissent des pratiques injustifi es dans tout le sy.me. Ce qui commence au plus haut
dchelon se diss~mine vite au plus bas dtage du service public. II est indispensable que la Constitution 
prononce des incompatibilitds qui dliminent les conflits d'intwrats. Selon un haut fonctionnaire, "lapremiere r~publique marchiit bien. Mais, maintenant, tout est politis. Chacun se sent protgd parune plus haute autorit6 et peut se croire au-dessus des lois et impunissable. 11faut d~politiser. La loi
doit s'appliquer Atout le monde sans distinction". Et il affirmait que "les conflits d'int~rets doivent 
tre dlimins". il semble cependant que la nouvelle Constitution ne soit pas alle aussi loin qu'elle

aurait pu le faire pour restreindre la possibilitL de conflit d'intwrets A I'dchelon du President. 

L'article 49 de la nouv lie Constitution comporte une disposition bienvenue : elle confine lePrdsident dans son r6le de chef de I'Etat. Les fonctions de Prdsident, y lit-on, sont incompatibles avec"toute ... autre activitel professionnelle ... y compris toute fonction publique dlective ou activitd ausein d'un parti politique". Mais cette Constitution tie nrLvoit pas de m~canisme spcifique destin6 Afaire respecter cette incompatibilitd ou susceptible d'etre utilisd Acette fin. L'article I03 n'habilite pasI'Inspection Gdnerale & la Justice AenquOter sur le President. L'article 121 ne tient pas non plus le
Prdsident pour responsable de ses ictes Apart ceux qui rdsultent de I'exercice de ses fonctions. 

3. Des rseaux Otroits de relationspersonnelles 

Les intwrets que les responsables gouvernementaux ont dans I'Llconomie agissent sans doute .mme une force faussant la concurrence, mais cette force est dgalement la soule qui puisse surmonter
les obstacles que rencontre l'investissement lorsqu'il y a dysfonctionnement du syst.me judiciaire.

Tout bien considerd, c'est Lne force qui 
 borne les horizons de l'investissement et qui dcprte de
 
nombreux investisseurs.
 

Puisqu'il n'existe pas de I6gislation commerciale efficace. le cercle des partenaires
commerciaux probables se limite A ceux de la reputation desquels on peut s'assurer grce A des
rdseaux personnels. Les m~canismes pourvoyant Ala bonne exrcution des contrats jouant en gdndral

A I'dcart du systime judiciaire, le-i oprateurs rrpugnent As'engager 
avec des personns inconnues.
Cela restreint I'activitd dconomique. Comme i] et ditfacile de s'assurer de la reputation d'autrui et comme il n'y a pas de recours en es de conflit avec lui, on ne traitera qu'avec ceux dont on peut
invoquer les alliances familials ou autres liens sociaux pour assurer la bonne execution du contrat.Un homme d'affaires : "il faut s'informer fles alliances familiales de tout individu avec lequel ontraite". Le propridtaire d'une fabrique : "On ne fait des affaires qu'avec ceux qu'on connait, sinon
if n'y a pas de recours en cas de probklme. On ne travaille qu'avec ceux dont on peut vdrifier la
rdputation. On est trLs prudent avec des inconnus". Les investisseurs, 6trangers comme nationaux,
rdpugneront A investir, sauf dans ls projets qui leur paraissent sans incertitudes, et ce tint que lesMalgaches s'en tiendront Ades contrats informels, tant que leurs dchanges seront rdgis par un code
de conduite informel et tant que la r~solution de leurs conflits d~pendra de procOdures informelles. 
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Pour cr&-r une sociotd ouverte, ilfaut creer on syst~me 10gal qui fonctionne. Nosinterlocuteurs nous indiquent clairement que ni l'une ni I'autre n'existent A Madagascar, maisbeaucoup n'dtablissent pas de relation entre c!s deux notions. Selon un investisseur qui soulignaitcombien I'ordre juridique a peu d'imporiance, les lois etles institutions ne comptent pas puisque"sans entente entre Malgaches, rien ne narche". Un responsable gouvernemental exprime une idueanalogue : incapable de dire oi s'arrdtait la compdtence de son ininistre, r6cemment crt5, et ocommenqait celle du ministate voisin, ii expliquait que cela n'avait pas d'importance de toute faqonparce que ce qui compte, c'est les gens, non lesinstitutions. Un ancien homme d'Etat ddploraitl'importance que l'on attachait A la r6glementation, elle ne fait qu'augmenter le nombre des avocats:"normalement, on traite 3vec des partenaires qui on sait qu'on peut faire confiance, qui sont
vraiment disposds Acoprer et qui sont sincrenment intsresss par le projet". 

Cette faqon de voir est sincere et pleine de bonnes intentions, mais elle ne prend pas encompte lefait que les gens changent, ainsi que leurs plans. Une delcision qui parait bonne un jour
paralt moins bonne le 1endemain. Les investisseurs peuvent d6cider de restructurer leur portefeuilleen fonction de changements dans leurs inttrts. Quand les relations se placent sur un plan purement
personnel, ces modifications deviennent malais6es. Renegocier ou calculer la valcur d'une entreprise
ou d'un projet est difficile lorsque la faisabilit6 du projet repose pour bonne partie sur des lienspersonnels. La primaut accordde aux relations de personne personne r&luit la liquidit et donc lavaleur d'une entreprise. L'61tablissement d'une socidtu rgulant le commerce permet des relations
r6ciproques entre personnes dtrang&es. C'est parfois cc que des gens accoutum~s A la primautd desliens familiaux ont du mal Aconcevoir. Un systeme 1gal fonctionnani effectivement aura pour effetdes 6changes quantitativement significatifs entre individus sans liens personnels. En I'absence d'untel svstbme, le niveau de l'investissement restera limitd aux initiatives d'individus courageux au lieud'impliquer de grandes entreprises. Un i 'ividu qui invstit peut plus facilement se frayer un chemin
Atravers le-s obstacles et tablir des liens personnels avec son ou ses clients. Pareillement, celui quicrLe sa propre affaire peut Ntre disposd sacrifier sa vie privde au su .,s de son entreprise.L'employ, type qui fait carri&e dans une grande entreprise ne sera pas dispos6 au nifme sacrifice.
Pour travailler avec efficacitW, une grande entreprise exige un niveau bien plus dlev6 de normalisatica 
impersonnelle dans son environnement 1dgal. 

Ce sont des moyens informels qui ont assurd 1'ex~cution des contrats AMadagascar, d'abord
 parce que c'dtait latradition, ensuite parce qu'il n'existait pas d'autre solution. Ces 
 in6canismesinformels datent d'avant le socialisme, mais celui-ci n'a pas encouragd le d6veloppenent de liens
dconomiques plus amples. Lhistoire dconomique de l'Europe occidentale nous indique que, grace Ades syst mes d'organisation formels, les socit6,s tirent profit de ladivision du travail et des dchangesanonymes. Des institutions d'ordre privd peuvent aider, mais elles sont en elles-mmes insuffisantes;
elles ne permettent pas d'atteindre le niveau optimum d'6changes ou d'investissement. La regulation
anonyme d'dchanges anonymes est chose d6cisive pour Iacroissance dconomique. 

Le fait qu', Madagascar les operateurs &conomiques soient dans la dpendance de rroyensinformels pour assurer la bonne ex6cution des contrats est une des raisons pour lesquelles ils semontrent souvent prdoccups de I'absence gdn6ralis6e de liquiditd. Par exemple, scion un repr6sentantde la seule soci6t6 de capitaux Arisque du pays, c rnarch',des capitaux est forc6ment r6.luit puisqu'on
n'investit pas dans one entreprise dont on ne connait pas personnellement les responsables. Quand lavaleur d'un droit ou d'un actif se juge A la valeur des relations entretenues avec des gens bien plactds
dans le gouvernement, ces droits et ces actifs sont difficilement ntgociables. If y a un problme de
liquidit6 ds que les capitaux s'investissent pour des raisons privdes. 
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4. Des droits I6gaux limitls par le Code de la nationalitd 

Beaucoup d'opdrateurs dconomiques influents Madagascar sont considdrds comme 6trangers,bien que nds dans le pays de parents qui y sont eux-mfme n6s. Ne possdlant pas lanationalitdmalgache, beaucoup d'entre eux craignent d'tre expulsds en cas d'aggravation de la ituationpolitique ou dconomique. Comme iln'existe aucune disposition Idgale qui leur permette de faire appelpour d.fendre leurs droits, ilsont placd une grande partie de leur capital en dehors du pays. Plusieursdisent qu'ils rapatrieraient leurs capitaux s'ils se voyaient confirm&s dans leurs droits en tant quecitoyens. Mais, dans les circonstances actuelles, ilsestiment imprudent de le faire. Que tant den6gociants parmi les plus rompus aux affaires vivent dans lacrainte de l'expulsion ou delexpropriation, parce qu'ils n'ont pas lanationalitd malgache, contribue fort peu Adlargir les horizons
de l'investissement. 

De nombreux ope'rateurs 6conomiques nous ont demandd de ne pas prendre de notes ou dene pas les citer parce qu'ils craignaient des mesures de rdtorsion de lapart des ministres l'tgarddesquels ilsse montraient critiques. Les craintes les plus vives dtaient lefait de ceux qui n avaientpas la national itd et qui craignaient de perdre leur permis de residence si cc qu'ils disaient pouvait 8treinterprdtd comme ayant un contenu politique. Les investisseurs 6trangers craignaient de participer Ades rtunions qui auraient pu &treconsiddrtes comme politiques et ilstaient nombreux Apenser qu'onleur retirerait leur prmis de r6sidence s'ils parlaient trop fort. 

Plusieurs d'entre eux nous ont racontd la mme histoire, caractdristique de leur sentimentd'insdcuritd : un Allcmand avait obtenu une concession minire ily adjA quelque temps. Juste apr~squ'il eut trouv, legisement qu'il dtait autorisd Aexploiter, ler.inistre des Mines lui retira laconcession parce que le minerai dtait n&essaire pour la Ddtfense nationale. Puis le minist~re del'Intrieur luirefusa I'autorisation de demeurer dans le pays. L'Allemand engagea des poursuites,mais if ne put atre prdsent au proc ,s parce que le visa d'entrde lui avait dtd refusd. La concession futreprise par une entreprise locale. Cette histoire correspond aux bruits qui courent de demandesd'agrdments retarddes jusqu'au moment oO les investisseurs qui les avaient duposdes d&ouvrent qu'unconcurrent s'dtait engagd prdcisment dans letype d'opration qu'ils avaient projet6e. Ces histoiresont la vie longue. Madagascar doit tout mettre en oeuvre pour convaincre les investisseurs que leursdroits seront protdg&s par des lois qui s'appliqueront aussi bien aux citoyens qu'aux 6trangers. Lestatut des exploitations mini&es qui a transform6 en r6alitd le cauchemar de i'investisseur allemand 
n'a pas 6td modifi. 

5. Dispositions constitutionnelles 

Le capitalisme d'Etat avait &LIladevise du regime de transition de 1972 A1975, I'Etat debien-etre celle de la Rdvolution socialiste de 1975 A 1985. Scion un de nos interlocuteurs, leproblme, AMadagascar, n'est pas celui de la tradition centralisatrice du socialisme ; c'est le fait quele socialisme a mis I'tconomie sous lacoupe d'un parti unique :"les monopoles de !'Etat sontdevenus ceux d'un seul parti. L'Etat n'est transform6 en un parti qui a monopolis6 I'Vonomie. Letissu dconomique a t5 dLtruit parce qu'on ne peut pas entrer en concurrence avec !es firmes de I'Etat.Une fois les monopoles de l'Etat install~s, rien d'autre ne peut se d6velopper". Le controle del'6conomie par I'Etat d6bouche sur I'instabilitd parce que quiconque contr6le I'Etat contrOle la
rente." En Afrique, cela signifie qIue hien peu d'espace a dtd Iaiss6 aux groupes autr.s que le partiau pouvoir. Vu que quiconque contr6le I'Etat contrOle ]a rente, prendre le pouvoir est une faqon de 

Les d6penses publiques repr~sentaient plus de 27% du PNB, contre 19% dans les paysbas revenu non africains. Cf. "Sub-Saharan Africa :From Crisis to Sustainable Growth", p. 27. 
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gagner des parts dans I'&conomie. Ici, une comparaison s'impose avec les Pays NouvellementIndustrialiss d'Asie o6 il y eut le plus souvent ndgociation entre les principaux groupes d'intr&s,de sorte que chacun requt une part du gflteau dconomique. Une relative stabilitL politique fut ]aconsdquence de cet arrangement qui assurait une part des gains aux principaux intervenants. A sontour, la stabilitd politique lonna confiance aux investisseurs, I'investissement Along terme augmen!anten pourcentage par rapport au court terme. Cet arrangement s'institutionnal isa sous furme d'instancesde liaison (par exemple des conseils ddlibrants) entre politiques, technocrates et groupes d'affaires.Le Japon en est le principal exemple : la coopdration entre les secteurs public et privd y est fortementinstitutionnalisde. Pour peu q-te l'on compare avec I'Asie, le manque de coordination entre le secteurprivd et les groupes au gouveknement ressort comme un des points faibles qui ont dtL fatals pourl'dconomie politique de Madagascar au cours des vingt dernitres annes. 

11faudrait mettre en place des conseils ddliberants pour le commerce et I'industrie afind'accroitre la communication entre le monde des affaires et le gouvernewf nt. Ces conseils, ouchambres de commerce, devraient etre indtpendants du gouvernement et dchapper aux influences de]a politique et de ladministration. Mais la qualitd de membres de ces conseils ne doit pas re leprivilfge de quelques industries ou entreprises seulement. 

Aucun procddd n'a encore vu le jour qui permette aux opdrateurs du secteur privd d'apporterleur collaboration au gouvernement et de donner leur accord aux r~gles du jeu ; c'est pourquoi il n'ya aucune coordination entre la pratique des affaires et celle de l'administration. La plupart des gensd'affairts d6plorent leur incapacitd As'organiser ou Aporter leurs pr6occupations Ala connaissancedu gouvernement. II faut des institutions de consultation syst6matique avec des groupes d'affaires ce 
celles des Pays Nouvellement Industrialisds d'Asie qui connaissent des contacts et des interactionscontinuelles entre les reprtsentants des secteurs priv6 et public. La crhation de chambres de commerceet d'industrie peut amener le gouvernement Adevoir aiieux rendre compte de ses raisons et A mieuxrepondre aux problmes. Mais ces 

organisds. C'est sur point que les pratiques bureaucratiques de Madagascar different le plus de 

chambres doivent tre compl~tement AI'abri de toute influencepolitique ou administrative. Le projet actuellement A1'6tude de cr~er une Chambre de Commerce surle mud le franqais ne garantit pas suffisament d'inddpendance AI'6gard du gouvernement." Nos
entretiens avec les opdrateurs dconomiques donnent Apenser qu'ils sont disposds Asubvenir aux coOts
de cr6ation d'organisations 
 qui puissent repr6senter les intdrtts du monde des affaires. Cesorganisations pourraient etre dventuellement assocides Aun m6canisme de r6solution des conflits, ou
 
encore en atre chargdes.
 

6. Les rdformes politiques 

Le dfi majeur, pour Madagascar, est de parvenir Acoordonner libdralisation politique etlibdralisation dconomique. La nouvelle Constitution offre une occasion unique de ddveloppementconjoint d'une dconomie ouverte et d'une culture d6mocratique. Associer une constitutionddmocratique et une dconomie libdrale sera, dans I'histoire politique de Madagascar au cours desquelques anndes A venir, un enjeu digne de retenir I'attention de quiconque suit de pr~s les
dvdnements dans le monde. 

La nouvelle Constitution devrait r~duire le coOt d'entrde dans le systLme politique et faciliterla mise en place d'institutions pzr voie 16gale. Un parlement peut contribuer Alibdraliser 1'dconomie 

"Projet d'ordonnance portant restructuration de la Chambre de Commerce, d'Industrie etd'Agriculture", La Haute Autoritd de i'Etat, vu la Constitution et la Convention du 31 octobre 
1991. 
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en regroupant les titulaireq de droits dconomiques diffrents dans un forum o ilspeuvent 	n6gocierouvertement. Cela devrait permettre de fonder publiquement des droits qui sont actuellement fondds 
de fagon privde. 

Rdunir ensemble les titulaires de droits rendra plus difficile Ades groupes privs d'obtenir desmonopoles ou des privileges au dttriment d'autres groupes repr~sentds au sein du parlement. Ler6sultat en serait que, sans convertir les individus Al'iddologie du libre dchange et de la concurrence,l'existence d'un parlement fort rendrait plus transparente l'acquisition de droits dconomiques. 

B. Options de rdformes 

Compte tenu de cette description des structures et des proc6dures qui sapent l'efficacitd dugouvernement AMadagascar, nos propositions seront simples et sans diltour 

* Eliminer toute occasion de conflit d'intdr&ts ; 

* 11dolt tre interdit aux responsables gouver.iementaux de faire 	des affaires, directement 
ou indirectement, dans des secteurs d'activit6 sur lesquels ilsexercent leur tutelle ; 

* Des dispositions doivent 8tre prises pour que tous les actes I6gislatifs, riglements, ddcisions 
de justice et permis d'exploitation industrielle solent rendus publics. 

V. 	 OPTIONS POUR ALLER DE L'AVANT 

IIy a plusieurs fagons de proc6der aux r6formes institutionnelles n~cessaires. La ligne d'actionque, nous recommandons revient Aadapter des id6es salutaires Alasituation malgache et devraitamener le!, dlites du pays Acomprendre le r~le qt'ejouent diverses institutions dans une dconomie de
marchd. 

Toutes 	 ces rtdforrrmes sont lides et se renforcent l'une I'autre. En soi, 	 aucune de nosrecommandations n'est presentde comme la clef 	qui fera ddferler un flot d'investissements surMadagascar. Au contraire, -;'il y a une conclusion principale Atirer de ce rapport, 	c'est qu'il existedans les dconomies de marchd florissantes toutc une sdrie d'institutions que Von ne trouve pas hMadagascar. Construire ces institutions ne se fera pas automatiqunment, et ce ne sera pas une tcheparticulirement facile. En ddfinitive c'est A une action soutenue dans Its domainestous qu'ilreviendra de crder un environnernent de l'investissement tel que Madagascar attire plus lesinvestisseurs que les nombi-Cux autres 	 pays qui tentent actuellement aussi bien les investisseurs 
Malgaches qu'dtrangers. 

Par delA la sp6cificitd de nos suggestions, il reste qu'elles doivfwnt etre formuldes Ala lumiredes besoins etdes opinions des Malgaches eux-m mes. Rdforme, st,ppose p,!usque ]a 	 simpleadaptation d'un mod le importd, que ce soit une loi, une politique ou Lne proc6dure Mettre en placeune plate-forme de r6formes suppose que les 616ments moteurs de la socidtd particinent Ala discussionet AI'dlaboration des objectifs nouveaux. Responsables influents au gouvernement, grandes figuresdu secteur privd, dconomistes, juristes - bref tous ceux qui contribuent A former I'opinion et Amettre 
en forme de nouvelles iddes - ont ici leur rOle Ajouer. 
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A. Table ronde sur la rdforme des institutions 

Notre recommandation est de distribuer ce rapport aux responsables gouvernementaux, auxmembres du Parlement et aux principaux partis politiques, aux reprdsentants du secteur priv, auxjuristes et aux universitaires. Apr s leur avoir laiss It: temps de s'en imprtgner, nous proposonsd'organiser une sdrie de tables rondes avec ces mfmes personnalit&s, animdes par des experts des
Etats-Unis et peut-etre d'Europe. Elles auraient plu.ieurs objectifs : 

- Ddtailler de faqon plus sp6cifique les effets des points que nous avons abord sur la vie 
dconomique de Madagascar. 

- Sensibiliser les principaux responsables ry ilgaches au rtle que jouent les institutions dans 
une dconomie de marchd. 

- Reconnahre dans les diff6rents secteurs de la socidtd malgache les personnalitds
techniquement compdtentes et amorcer des dchanges avec des experts dtrangers. 

- Evaluer les actions possibles et d6gager d-s prioritds. 

Les tables rondes pourraient 8tre organis6es comme P'est ce rapport, I'une dtant consacrde auxquestions juridiques et rgglementaires, l'autre A la proc~dure d'approbation des investissements. 

Nous recommandons aussi ]a formation d'une dquipe qui, Al'dpoue oi se tiendront ces tablesrondes, consulte Anouveau les personnes contact6es cours de la premiere mission d'IRIS etdlargisse le cercle de ces entretiens, de faqon mettre a jour l'information ddjA recucillie et Alaprdciser. Cette information sera utile pour les tables rondes et pour toute activitl ultdrieure. 

B. Groupes de travail sur des questions spcifiques 

Dans une seconde dtape, des groupes de travail d'experts malgaches et 6trangers deviaient8tre constitu6s pour 6.tudier des projets spdcifiques. Leur composition serait fonction du sujet traitd; ils devraient rdunir des representants du gouvernement et d'autres partis politiques, des experts endroit et en 6conomie et des renrdsentants du monde des affaires. Des experts dtrangers rourraient etre 
attachds Ntchaque groupe. 

Par exemple, si on se donne pour prioritd la r6forme du code de commerce, le groupe de
travail correspondant aurait A: 

- Dresser le catalogue de tous les actes (lois, dtcrets et arr~ts) qui affectent ]a crdation des
entreprises et la capacit6 d'investir et de faire du commerce AMadagascar. 

- Faire le bilan de l'impact du systtme actuel sur la vie 6conomique et la gestion des 
entreprises. 

- S'informer de la forme des transactions commerciales dans d'autres 6conomies et desinteractions d'un code de com:,verce avec d'autres institutions telles que : exdcution descontrats, droits de propridt, ban, ue et cr&lit, lt6gislation du travail. 

- Animer un s6minaire pour un groupe d'int:ets Malgache plus large afin de fairecomprendre l'importance des questions traitdes et de mettre en dvidence e que la rdforme 
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apportera aux entreprises AMadagascar. Peut-Ltre devrait-on organiser un scminaire similaire,
 

mais distinct, pour les Idgislateurs et les agents de dcision des ministtres.
 

- Rtkliger un projet de r~forme (qui pourrait etre confid Aune sous-commission du groupe).
 

- Apporter tout soutien aux grol,,es malgaches miliiant pour l'adoption de cette rdforme.
 

Ce modle-type pourrait Otre adoptd pour les groupes travaillant sur d'autres sujets, 
comme 
par exemple : 

* La crcdation d'institutions destindes Aassurer le rfgne de la loi et l'inddpendance de la 
Justice. 

" La clarification des droits de propri6td. 

" La rdforme du syst me des failliLes. 

"La mise en place de m6canismes privds de solution des conflits. 

" La mise en place d'un syst me d'dtablissement des responsabilitds et des donimages. 

" La simplification des procedures d'autorisation des investissements et d'enregistrement des 
socidtds. 

* la mise en place d'un guichet unique destind l'information des investisseurs. 

II se pourrait, dans certains cas, que des experts malgaches aient Ase rendre dans d'autrespays pour y observer le fonctionnement efficace d'une institution dans un autre contexte. Des experts6trangers auraient 6galement A travailler avec les experts malgaches pour dresser le bilan desrbglements et proc&ures en vigueur. 

C. Renforcement des capacits d'anwlyse des 1dgislatcurs et , int -)aux dirigeants politiques
en matire dconomique et institutionnelle 

1. S(minaires sur Its politiqus
I'dconomie de march6, 

A suivre. Dans de nombreux pays en transition versles d6cideurs poliiques ne comprennen! pas toujours bir, les principesfondamentaux du fonctionnement des marchds. De mrme, il y a ulije certaine confusion quant au rO1,que les idgislatures jouent, en dtnmocratie, dans la d6cision en rnatiere de politique 6conomique. IRISa organisd avec Je bons rsultats un p;ogramme de sdminaires de deux semaines, aux Etats-Unis, AI'intention de personnalds influentes de la l6g!;slature, des minist&es, des partis et du secteur privdde Mongou'e. La premitre semnaine est co:,sacre aux aspects 6conomiques fondamentaux pour lapdriode de transition et anx institutions qui sont la condition mme de marchds florissants (c'est-,-direles institutions qui garantissent les droits de propridtd individuels et qui facilitent les transactions). Desthmes spdcifiques sont trait6s au cours de la deuxime semaire, tels les politiques ,Asuivre en matinrede Ioi foncitre, budget et impOts, commerce extdrieur et institutions lides I l'investissement, ,uconcurrence. 11y a un suivi, sous forme de missions d'experts en Mongolie : ils aiaent les stagiairesAmettre en oeuvre cc qui avait dtd abordt' au cours des stagcs sur le plan des principes. 

De tels Iages, adaptgs Ala situation malgache et organis~s indifftdremment aux Etats-Unis ouAMadagascar pcrmettraient de fonder solidement danrs les esprits la rationilitd profonde sous-jacente 
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aux diverses rdformes requises et ilspermettraient la m~se en commun des comp~tences Atraversvaste spec!te d'intdrdts divers. 
un 

2. Voyages d'6tudes. liexisterait une autre solution, moins structurde que celle que nousvenons d'dvoquer ci-dessus :des voyages d'dtude des divers experts ayant competence dans un desdomaines en cause ou y exerqant une responsabilitd. Pour etre efficaces, de tels voyages demandenture prdparation :les personnes rencontrdes par les experts malgaches devraient etre informdes de lasituation AMadagascar et des questions Al'dtude ; ilfaudrait prdparer une documentation ; enfin,des responsables de I'entitd organisatrice devrait crder le contexte de 
un 

ces voyages et en assurer lesui',i. Selon I'expdrience d'IRIS, le systfme du sdminaire, assorti de missions aupr~s des organismesperlinents, est la formule la plus efficace pour former rapidement les dquipes capables de traiter lesproblmes qui se posent AMadagascar. 
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