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La Suis

Un proces

En 1991, ily aun peu
plus de 10 ans, les
derniers soubresauts de
I’Union Soviétique pro-
jettent sur la scéne in-
ternationale un groupe
de nouveaux états. Par-
mi ceux-ci, le Kirghizi-
stan, le Kazakhstan,
I’Ouzbékistan, le Tadji-
kistan et le Turkméni-
stan. Les républiques
d’Asie . centrale so-
viétique deviennent par
décret et contre leur vo-
lonté des états souver-
ains. Rien n’avait
préparé les populations
et leurs dirigeants & cette «indépendance» et & la
disparition soudaine du systéme d’économie pla-
nifiée dont ces états dépendaient jusque 1a. Un
monde et tout un systéme de repéres disparais-
saient sans qu’il y ait une alternative préte pour
les remplacer.

Apres I’effondrement de 1’Union Soviétique,
les états de la région ont aussi dii se confronter
aux défis posés par I’identité et la 1égitimité du
systeme politique en place. Les anciennes répu-
bliques soviétiques d’Asie centrale avaient été
crées par I’'URSS dans les années *30 en englo-
bant des espaces immenses, caractérisés d’un
cbté parune grande diversité géographique et cul-
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entrale
age mutuel?

turelle et, de 1’autre par
une cohérence et com-
plémentarité sociale et
économique. Les planifi-
cateurs soviétiques avai-
ent tracé les frontiéres de
larégion dans un soucide
«diviser pour mieux con-
‘tréler», le systéme ne
tolérant pas des centres
régionaux forts qui pour-
raient remettre en questi-
on la suprématie de Mos-
cou. Les élites politiques
en place pendant la péri-
ode de la perestroika go-
rbatchévienne ont donc
utilisé la carte de la con-
struction nationale pour mieux asseoir leur pou-
voir. Au Tadjikistan, en 1992, une compétition
pour le pouvoir entre élites régionales a déclen-
ché un conflit dont les séquelles continuent 2 mar-
quer le pays encore aujourd’hui.

I’effondrement de I’économie soviétique a
entrainé une chute dramatique du produit national
brut de ces pays, qui s’est répercuté sur le niveau
de vie. Des régions enti¢res ont été€ replongées
dans une économie de subsistance. Les épargnes
d’une vie ont disparu suite a I’effondrement des
taux de changes et I’hyper-inflation qui a suivi
I’indépendance. Le manque chronique de moyens
financiers a produit une chute des investissements

No 15

étatiques dans les systémes de protection socia-
le, de santé et d’éducation avec des dramatiques
conséquences a court et a long terme. Pauvreté
et chémage massif ont plongé de larges couches
de population dans une situation de détresse ex-
tréme. Par exemple, aujourd’hui, au Tadjikistan
le revenu par habitant est comparable avec celui
des pays africains les plus pauvres.

Les états de 1a région ont cherché a répondre
a ces bouleversements par des stratégies dif-
férentes: si le Kazakhstan et le Kirghizistan ont
appliqué des programmes de réformes économi-
ques au moins au niveau des politiques publiques
(mais & des niveaux différents en ce qui concerne
leur mise en pratique), I’ Ouzbékistan et le Turk-
ménistan ont choisi de continuer sur la voie du
contréle économique. Enfin, le Tadjikistan a dfi
se confronter aux effets combinés du conflit ci-
vil et de la disparition du systéme économique
soviétique. Déja un des pays les plus pauvres de
I’URSS, le pays compte actuellement 80% de sa
population en dessous du seuil de pauvreté.
En vue de I’immensité des défis a affronter, il est
presque surprenant de remarquer que 12 ans
apres leur création, les états d’ Asie centrale con-
tinuent a exister sans avoir ét€ impliqués dans des
conflits majeurs (a I’exception du Tadjikistan
évidemment). Si les régimes de la région ont su,
jusqu’a maintenant, contrdler 1’expression de
mouvements d’opposition par des pratiques te-
nant souvent peu compte des questions de droit
de I’homme (par la cooptation des opposants, le
contrble des médias jusqu’a I’exil, I’emprison-
nement ou méme 1’élimination), ceci n’a pas
empéché ’essor de mouvements radicaux d’op-
position comme le Mouvement Islamique d’Ouz-
békistan! ouI’implantation de I’'Hizb-ut-Tahrir,
un mouvement radical islamique d’origine jor-
dano-palestinienne.

Et la Suisse dans tout cela ?

Aumomentdel’effondrement de I’ Union So-
viétique, en Suisse (et plus généralement en Eu-
rope) bien peu de monde disposait de compéten-
ces ou connaissances approfondies sur I'Asie
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centrale. Au mieux savait-on que la célebre rou-
te de la soie passait par-1a et que les villes de Sa-
marcande et Boukhara avaient été des centres po-
litiques et culturels qui avaient étendu leur
rayonnement sur le monde islamique. On pour-
rait dire que la région constituait une «terra in-
cognita» pour la grande majorité de personnes
amenées 2 y travailler.

Si, d’une part, la Suisse n’avait ni une proxi-
mité géographique ou historique particuliere
avec la région, ni une importante communauté
provenant des pays d’ Asie centrale, d’autre part

. les bouleversements survenus en Union So-

viétique avaient modifié radicalement les per-
ceptions et les clés de lecture développées pen-
dant la guerre froide et utilisées jusque 1a. Une
«super-puissance» disparaissait en laissant der-
riere elle un ensemble hétéroclite et méconnu
«d’états» et de sociétés. En Asie centrale se
cOtoyaient trois puissances nucléaires (Russie,
Chine et Kazakhstan) et, en méme temps, le con-
trole sur 1’arsenal de 1’ex-Union Soviétique était
source de préoccupations pour les Etats-Unis et
I’Europe. En Suisse aussi, la premiére moitié des
années "90 a été caractérisée par un sentiment
d’incertitude voire d’insécurité par rapport a la
politique a adopter vis-a-vis de ces pays. Peu a
peu, on a dii chercher, de nouveaux instruments
pour lire et comprendre les sociétés et états issus
de I’effondrement de 1’Union Soviétique.

Premigérement, I’essor de ces nouveaux pays
a poussé la Suisse a s’engager dans un redé-
ploiement de ses antennes diplomatiques, en
choisissant le lieu oil les installer?, en raison de
ressources budgétaires limitées.

Préoccupés par les effets négatifs d’une in-
stabilité croissante de 1’espace post-soviétique,
une des réactions du gouvernement et du parle-
ment suisse a été I'adoption en 1990 d’une pre-
miere ligne de crédit de 250 millions de francs
pour la coopération avec les pays de I’Europe de
I’Est. Ce crédit-cadre a été repourvu en
1992,1993 et 1999 et progressivement €tendu a
la Russie, les pays de la CEI ainsi qu’aux Bal-
kans. En 1995, le parlement a adopté un décret
fédéral (valable dix ans) régulant la coopération
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avec les pays de I’Est européen, mandatant le gou-
vernement a aider «les pays de cette région dans
leurs efforts de développer et renforcer les insti-
tutions démocratiques, dans la transition vers I’é-
conomie de marché et dans les aspects sociaux du
développement de 1’économie». '

A la méme période, la Suisse avait décidé de

- s’engager de maniére plus importante sur la sce-
ne internationale et de jouer un rdle actif aupres
des Institutions Financi¢res Internationales (IFI
et spécifiquement Banque Mondiale, Fond
Monétaire International et Banque Européenne de
Reconstruction et Développement). Ce fut donc
un moment tres particulier de 1’histoire dans le-
quel les intéréts des pays d’ Asie centrale (2 la re-
cherche de ressources financieres & des conditi-
ons favorables) coincidaient avec ceux de la Suis-
se (a la recherche d’états préts a se faire repré-
senter par elle au sein d’un groupe de vote®). L’en-
gagement suisse au sein des IFI s’est accompa-
gné par un engagement au niveau bilatéral cer-
tainement plus important que si ces pays ne fai-
saient pas partie du groupe de vote suisse (et ne
constituaient pas ce que certains appellent «1’Hel-
vetistan»).

Si c’est a partir de 1995 qu’on a soutenu et fi-
nancé des projets de coopération au Kirghizistan
(le pays du groupe de vote qui avait le plus ad-
héré au discours en faveur de «1’économie de mar-
ché et de la démocratie»), ce n’est qu’en 1997
qu’on ouvrira a Bichkek, au Kirghizistan, un Bu-
reau de Coordination de la DDC et du SECO. A
la méme période, la DDC - Aide Humanitaire
Suisse soutenait des programmes d’urgence au
Tadjikistan encore en guerre.

Ces premiers pas en Asie centrale n’ont pas
été simples et, vu les circonstances dans lesquelles
on opérait, ceci n’est pas une surprise. Les deux
parties ne se connaissaient pas etil s’agissait avant
tout d’établir un processus d’apprentissage mu-
tuel. On a di se rendre compte relativement vite
que les processus de «transition vers le marché et
la démocratie»* prendraient pris bien plus de
temps que celui prévu au démarrage de la
coopération avec cette région. Les états d’Asie
centrale avaient une trajectoire propre, trés dif-

férente de celle des pays de 1’Europe de I’Est. Si
les premiers projets suisses étaient en soi de qua-
lité, ils ressemblaient de pres a ceux développés
dans d’autres régions du globe vingt ans aupara-
vant. Les lecons d’années de «développement»
semblaient avoir été oubliées. La coopération tech-
nique était constituée par une série de projets
séparés, et non pas par des programmes, et tra-
vaillait de préférence au niveau des communautés
de base. Or, dans les pays post-soviétiques, 1’état
est certainement faible, mais omniprésent et in-
contournable pour le succes de tout programme.

Une coopération pragmatique

Par ailleurs, méme si la coopération suisse
était une des plus importante au niveau bilatéral,
elle disposait de moyens limités notamment en
comparaison avec les banques de développement
actives dans la région, notamment la BM, la
BERD et la Banque Asiatique de Développement.
Les organisations avec un rdle stratégique pour le
développement de ces états n’étaient pas des
agences bilatérales de coopération mais des IFI.
I s’agissait donc de pouvoir établir des relations
de travail et de coopération avec ces acteurs, en
espérant ainsi avoir une influence sur leurs poli-
tiques et leurs programmes dans les pays con-
cernés. A partir de ces constats, les programmes
de coopération technique au Kirghizistan ont été
réorganisés en adoptant une approche plus pro-
grammatique et sectorielle: la coopération avec
les IFIs est renforcée et les programmes sont éten-
dus a des nouveaux domaines comme la gouver-
nance.

Entre temps, la Suisse a débuté en 1999 un
programme de coopération au Tadjikistan. Ceci a
été innovateur a plusieurs niveaux : méme si la
sécurité de certaines régions du pays était insta-
ble, on a considéré que des projets a plus long ter-
me €taient possibles dans d’autres régions. Une
telle approche mettait en question 1’idée d’un
«continuumy», une transition linéaire, entre aide
humanitaire et assistance technique. Or, le pro-
gramme au Tadjikistan proposait ptutdt une pra-
tique de «contiguum» entre urgence et dévelop-

pement. De plus, 1’engagement suisse a ét€ un
signal de confiance vers le pays, dans un moment
ol certaines organisations diminuaient leur pré-
sence. Enfin, le développement d’un programm'e
de coopération a probablement contribué a une
relecture des clauses de conditionnalité politique
qui interdisaient & la coopération publique un en-
gagement dans des pays considérés en guerre ou
des pays qui violaient systématiquement les dro-
its de la personne. Dans le cas du Tadjikistan, les
questions de gouvernance et de droits de la per-
sonne ont été mis au centre du programme suis-
se de coopération technique, et le gouvernement
tadjik a souscrit & cette approche en signant un
accord de coopération bilatérale a la fin 1999.

Le démarrage de programmes de coopérati-
on et I’'implantation de bureaux de coordination
a certainement été une aventure extrémement in-
téressante pour tous ceux et celles ayant lachance
de travailler dans cette région. 1l est trés rare de
pouvoir développer de telles initiatives a partir
de zéro. Le bilan de la coopération’ avec 1’ Asie
centrale doit &tre établi en tenant compte de la
jeunesse de la relation avec les républiques post-
soviétiques.

Le point fort de la coopération suisse est d’&t-
re détachée d’un agenda politique national ou de
la campagne contre «I’axe du mal». La Suisse ne
s’est pas non plus engagée en Asie centrale avec
une visée sur les ressources énergétiques (pétrole
et gaz) de la région. Ironiquement, les deux pays
les plusriches en ressources naturelles, le Kazakh-
stan et le Turkménistan, ne sont pas des partenai-
res prioritaires de la coopération suisse. D’autres
lignes de force se situent dans son pragmatisme:
la multiplicité des acteurs engagés® , les interven-
tions a des niveaux multiples (des communautés
locales, au gouvernement central) et l'engagement
along terme. La Suisse a ét€ un des premiers pays
a développer des programmes de portée régiona-

le dans des domaines importants comme la .

coopération dans le domaine culturel (trop sou-
vent délaissé ou considéré comme un secteur «mi-
neur»), la gestion de conflits liés aux ressources
naturelles, la gestion des eaux et le développement
des régions de montagne. Cette approche régio-
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nale est de plus en plus nécessaire et importante
pour ne pas se faire enfermer dans des processus
de fragmentation et «nationalisation» d’espaces
qui formaient jusqu’a récemment un seul espace
socio-économique.

De la force des programmes suisses en Asie
centrale en découlent souvent ses faiblesses. Au
vu du nombre d’acteurs publics engagés dans des
activités de coopération, la Suisse n’a pas encore
été capable de développer une politique unifiée
envers 1’ Asie centrale. La politique se fait plutdt
par les pratiques des organisations’ opérant dans

la région. Si ceci n’est souvent-pas un probieme

(car lors des tentatives de développement de
stratégies communes, les organisations suisses
tendent & se perdre dans un certain perfec-
tionnisme des papiers et dans les longs processus
décisionnels?), on peut déplorer un manque de po-
litique envers le Kazakhstan et le Turkménistan,
Méme si le premier ne fait pas partie du groupe
de vote suisse et le deuxiéme est gouverné par un
despote devenant de jour en jour plus excentri-
que et paranoiaque, les deux pays sont des acteurs
importants au niveau régional. ' '

Le secteur privé suisse
S

Une des faiblesses les plus marquées des in-
itiatives de coopération suisse est peut-étre la dif-
ficulté a développer et mener un dialogue avec
les partenaires gouvernementaux locaux sur les
politiques sectorielles (policy dialogue). L’ étab-
lissement de ces dialogues apparait dans les buts
d’une bonne partie des projets, mais on a peut-
éire sous-estimé les conditions nécessaires pour
s’engager dans ce type d’action®. Seuls dans les
cas ol on s’est donné le temps et les énergies né-
cessaires et oli on a été capable de créer de
coopérations constructives avec d’autres parten-
aires, notamment dans les domaines des foréts et
de I’agriculture au Kirghizistan, ces activités ont
vraiment donné des résultats concrets.

Si jusque 13 on a parlé des acteurs publics, il
ne faudrait pas oublier le secteur privé suisse.
Un rapport'® commandé en 1992 par 1’Office

‘Central de la Défense mentionne que «l’Asie
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centrale et le Caucase offrent a la Suisse de re-
marquables possibilités sur le plan économique.
Le marché potentiel y est énorme et cette région
peutdevenir un important fournisseur de matiéres
premieres de qualité. Le secteur économique
suisse est toutefois, & des rares exceptions pres,
mal préparé pour relever un tel défi, en raison
d’une mauvaise connaissance de la région.» Dix
ans apres, les bilans sont plutdt mitigés.

Si quelques entreprises helvétiques sont pré-
sentes a Alma Ata, au Kazakhstan, et Nestlé im-
plantée en Ouzbékistan, la présence suisse est li-
mitée etrares sont les investissements dans la pro-
duction. L’insécurité économique et parfois phy-
sique, la bureaucratie, la fiscalité opaque, les
transports et les systemes douaniers probléma-
tiques, les systémes juridiques aléatoires, le
manque de pouvoir d’achat d’une grande partie
des populations de la région, expliquent la réti-
cence des investisseurs suisses 1’Asie centrale,
Seuls ceux qui ont trouvé une niche particuliere,
qui sont assez grands pour s’engager a long terme
ou se concentrent sur 1’achat de matiéres premié-
res (comme le coton), ont pu développer des
opérations plus ou moins rentables.

Défis pour ’avenir

Au Tadjikistan, une entreprise suisse est de-
puis des longues années un des plus importants
acheteurs du coton local'l, Or, si le coton, avec
’aluminium, est la principale source Iégale de de-
vises pour le pays, sa culture est en méme temps
une des principales sources d’injustice sociale.
Les producteurs ne peuvent pas obtenir des prix
plus justes par les intermédiaires qui contrdlent
la vente du coton, et n’arrivent donc pas a se sor-
tir de la spirale de dettes et d'exploitation qui les
met & la merci de ces méme intermédiaires.

Il y a une certaine ironie lorsqu’on sait que le
SECO a commencé a financer un projet de la In-
ternational Finance Corporation (IFC, un mem-
bre du groupe de la Banque Mondiale) visant &
améliorer les mécanismes et les conditions de fi-
nancement de la production et vente du coton. Les
tragiques événements du 11 septembre 2001 et

les opérations militaires conduites par les Etats-
Unis en Afghanistan ont projeté 1’ Asie centrale
sur le devant de la scéne internationale. 1.’im-
plantation de forces militaires occidentales dans
ce qui était la chasse-gardée de la Russie, com-
porte  des  implications  géopolitiques
importantes.

La majorité des gouvernements de la région
ont apporté leur aide 2 la coalition contre le ter-
rorisme menée par les Etats-Unis et, en contre-
partie de leur soutien, attendent non seulement
une aide matérielle tant économique que mili-
taire, mais aussi une attitude plus reldchée de Ia
communauté internationale envers leurs pra-
tiques de gouvernance et de répression de toute
opposition.

Dans des pays ol la distance entre gouver-
nants et gouvernés se creuse chaque jour un peu
plus, il sera important pour 1’engagement suis-
se de continuer a étre percu comme neutre et dé-
sintéressé, pas uniquement par les gouverne-
ments, mais aussi et surtout par les populations
de la région. Il est aussi important pour la
coopération suisse de renforcer la création de

fr und zwmchen en verschledenen Selten,'
' emzugrelfen, Von d1eser pnvueglerten Stel-
lung wurde schweizerseits schon vielfach
Gebrauch gemacht wenn auch die Formu-
lierung einer einheitlichen Zentra1a81enp0h~ _
-tk noch aussteht

ponts entre les gouvernants et les gouvernés : lors
de 1’évaluation d’un programme de «développe-
ment local» 3 Muminabad, dans le sud-ouest du
Tadjikistan, un administrateur local s’est dit sur-
pris que les représentants de la société civile par-
ticipant aux séances du comité de développe-
ment du district puissent participer aux décisi-
ons sur 1’affectation des fonds du projet d’'une
maniére si constructive! Au vu du nombre cro-
issant d’organisations et de donateurs présents
en Asie centrale et des ressources mises a dis-
position de la'région d’une maniere ponctuelle,
I’importance relative de ’aide a la coopération
suisse va vraisemblablement diminuer a court
terme. Or, pour la région, la Suisse est un parte-
naire important a long terme, non seulement en
raison du groupe de vote aupreés des IFIs, mais
aussi parce que 1’intérét des donateurs pour la ré-
gion peut &tre de breéve durée!?. Pour la politique

L En 1999 et 2000, le MIO a été protagoniste d’attaques armées au
Sud du Kirghizistan et en Ouzbékistan.

2 Actuellement, I’ Ambassade Suisse en Quzbékistan gére les relati-
ons avec I’'Ouzbékistan, Kirghizistan et Tadjikistan, tandis que le
Kazakhstan et le Turkménistan dépendent de 1' Ambassade de Mos-
cou., A Alma Ata, la Suisse dispose d'un Consulat Général. Les Bu-
reaux de Coordination de la DDC et du SECO au Kirghizistan et
Tadjikistan ont aussi la fonction d’ Agence Consulaire.

* Auprés de la BERD, la Suisse représente 1'Ouzbékistan, Kirghizi-
stan, Turkménistan et Azerbaidjan ; 2 la BM et au FMI la Suisse re-
présente I’Ouzbékistan, le Kirghizistan, le Tadjikistan, le Turkmé-
nistan, 1’ Azerbaidjan, la Pologne et récemment la Fédération de
Serbie et Montenegro,

4 Le mantra du « marché et de la démocratie » doit beaucoup a I'e-
sprit de « fin de I'histoire » en vogue apres la chute du mur de Ber-
lin. I1 s’agissait au fond de ramener ces pays sur la « bonne voie ».

s Actuellement, 1’aide publique suisse (DDC et SECO) est engagée &
degrés différents selon les pays d’ Asie centrale dans les cing do-
maines suivants : création de conditions macro-économiques favor-
ables, développement du secteur privé, gestion des ressources natu-
relles et des infrastructures, bonne gestion des affaires publiques et
sauvegarde de la paix, et santé. Personnellement, j’aurais souhaité
un plus grand engagement dans le domaine de I’éducation, le sec-
teur clé pour le futur de la région. Ce secteur est souvent un des do-
maines les plus touchés par le manque de ressources financigres
étatiques, de méme qu'il est souvent délaissé par les donateurs, car
les résultats de Ia coopération sont souvent visibles uniquement
aprés des longues années. En termes géographiques, les program-
mes se concentrent sur le Kirghizistan, le Tadjikistan et, nouvelle-
ment, I’Ouzbékistan (L.’engagement est nouveau pour la DDC, le
SECO y étant déja actif depuis quelques temps). Au niveau des res-
sources engagées jusqu’a 2001, la DDC et le SECO ont investi
dans la région environ 130 millions de francs.
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étrangére suisse, 1’Asie centrale peut jouer un
rdle important. Non seulement le groupe de vo-
te lui donne une considérable assise internatio-
nale, mais la Suisse peut aussi devenir un parte-
naire clé pour ces états, a condition de s’en don-
ner les moyens. Pour un pays comme la Suisse,
le potentiel d’impact de ses investissements est
sans doute plus grand ici que dans des régions
comme I’'Inde ou le Moyen Orient.

Enfin, le processus d’apprentissage démarré il
y a bientdt dix ans, ne peut que se développer si

S

les parties apprennent a comprendre 1 autre.
L’acces ace savoir se construit, d’une part, en sou-
tenant les systémes d’éducation des pays d’Asie
centrale et, de 1’autre, en développant nos con-
naissances sur cette région. Or, aujourd’hui, bien
peu d’universités suisses peuvent offrir des cours
aidant a la compréhension de I’ Asie centrale mo-
derne.

¢ Le terme « coopération suisse » ne désigne pas uniquement la
DDC, mais aussi les autres organisations publiques suisses en-
gagées en Asie centrale, notamment le SECO, mais aussi la Divisi-
on Politique IV, la Banque Nationale Suisse, le OFR et d’autres
encore.

7 Au niveau plus opérationnel, le nombre d’opérateurs actifs néces-
site un investissement accru en termes de communication et
coopération, Or, les liens & 1’intérieur des programmes des dif-
férents opérateurs et entre les programmes doivent encore étre
mieux exploités.

8 L’exercice de développement d’une stratégie commune 2 moyen
terme de ta DDC et le SECO a débuté, il y a maintenant deux ans,
et n’est pas encore achevé.

9 Une vision holistique et une connaissance approfondie du secteur,
une position de leader en termes de ressources engagées dans le
secteur, une planification et une préparation du dialogue, ’engage-
ment 2 s’investir dans le dialogue pendant un certain temps.

10 Braillard Ph., Djalili M.-R., L’Emergence d’un nouvel espace
géopolitique au Caucase et en Asie Centrale, Etudes relatives a la
politique de sécurité, No. 1 /1992

11 En guise d’anecdote: Lors des premiéres rencontnes entre le Bu-
reau de Coordination et le gouvernement tadjik pour 1’établisse-
ment d'un programme de coopération, un collaborateur de bureau
du Premier Ministre nous disait qu'il voyait d’un bon oeil la pré-
sence suisse. Les suisses achetaient du coton pour des dizaines de
millions de dollars | Le budget de 1a coopération technique était &
ce moment de 2 millions de francs...

12 Certains analystes prévoient que d’ici deux, trois ans, les ressour-
ces de I'aide publique & la coopération vont revenir aux niveaux
d’avant le 11 septembre, ¢’est-A-dire 4 un niveau relativement mo-
deste de financement,




