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Etat et innovation industrielle

Florian MAYNERIS

A travers I'exemple du développement des technolagg de l'information et de la
communication en Israél, a Taiwan et en Irlande, Da Breznitz souhaite réaffirmer le
role de I'Etat dans la définition et la conduite destratégies de développement. Si le
propos de l'auteur montre avec force qu’'il n’existepas de modéle unique d’insertion
dans la mondialisation, un certain nombre de quesins cruciales concernant les

politiques industrielles sont laissées en suspens.

Recensé : Dan Breznitimnovation and the State. Political Choice andagigies for Growth

in Israel, Taiwan and Irelandyale University Press, 2007, 288 p., $45.

Dans son dernier ouvrage, Dan Breznitz, cherchaur Georgia Institute of
Technology, aborde la question controversée du ddlel'Etat dans le développement
industriel. Il s’'intéresse plus particulierementtéois pays ayant connu un développement
rapidedes technologies de l'information et de la commaindn (TIC) au cours des trente
dernieres années : Israél, Taiwan et I'lrlande.pt@pos dépasse toutefois largement le cas
précis de ce secteur et I'expérience particulieg¥ecels trois pays. Alors que pour certains,
comme Howard Pack et Kamal Saggi (cf. bibliographi@ mondialisation croissante des
economies prive les Etats de toute latitude enéreatie politique industrielle, Dan Breznitz
affirme au contraire que bien que les formes ddmctublique aient changé, les Etats ont
toujours dexhoix a opérer. Ces derniers donnent des résultatgeatit® sans que les uns ne
soient nécessairement préférables aux autres. iBreejoint ici la position de Susan Berger
concernant les stratégies d’insertion des firmassda mondialisation (cf. bibliographie).

L’auteur souhaite ainsi s’inscrire en faux contes Ichantres de la fin des politiques



industrielles et contre ceux duone best way »défenseurs d’'un modeéle de développement
unique. Il utilise pour ce faire la méthode de dibise comparative, fondée sur quatre ans
d’enquéte de terrain dans les trois pays auprédiffésents acteurs concernés, industriels,

chercheurs, financeurs et fonctionnaires.

Le livre de Dan Breznitz est riche d’enseignementsla maniere dont sont congues et
mises en ceuvre les politiques industrielles, sur kestoire rarement linéaire mais souvent
conflictuelle et heurtée. Il est aussi tout a f&itairant sur I'étroite imbrication entre les
stratégies de développement industriel et le coatealitique, €conomique, social et culturel
dans lequel elles voient le jour. A ce titre, l'aut défend et illustre de maniére tout a fait
convaincante lidée que plusieurs formes d’intédgratréussie dans la mondialisation
coexistent, dessinées en partie par les politiqa¢i®nales qui accompagnent ce processus.
Toutefois, dans sa volonté de réaffirmer par 'epknie role de I'Etat et des choix politiques
dans le développement industriel, Dan Breznitzpasfois conduit a laisser de c6té ou a
minimiser certaines difficultés liées a la défimitiet a la mise en ceuvre des politiques

industrielles.

En effet, les critiques formulées aujourd’hui anentre des politiques industrielles
visent rarement leur légitimité. Un certain consengxiste parmi les économistes pour
reconnaitre I'existence de défaillances de marobeessitant parfois I'intervention de la
puissance publique en matiére industrielle (caracisqué des activités de R&D rendant leur
financement difficile, temps de maturation parfoécessaire pouvant justifier la protection
des industries « naissantes » etc.). Elles coanéenplutét les difficultés liées a la mise en
ceuvre efficace de telles politiques (risques detucapde ces dernieres par des intéréts
particuliers, contradictions potentielles entre dif§erents objectifs qui leur sont assignés,
évaluation des gains qu’elles génerent et des cqdtslles engendrent etc.). Sur ces
guestions, des réflexions théoriques et empirigxéestent et se développent dans la littérature
economique, mais ne trouvent pas vraiment d’écims dlauvrage de Dan Breznitz. Un des
grands intéréts de ce dernier réside dans I'uiitiead’études de cas tres détaillées. Il est
dommage qu’elles ne dialoguent pas plus largematt ees travaux, pourtant cruciaux pour
la compréhension et 'amélioration des politiqueduistrielles (cf. bibliographie indicative a
la fin du texte).



Trois Etats, trois modéles de développement du sectr des nouvelles technologies

Avant de présenter ses trois études de cas, Bzesitvre a une revue de la littérature
sur le role de I'Etat dans le développement dess pémergents (théories de [I'Etat
développementaliste sur la fragmentation des processus de produdéms les économies
globalisées et sur les systemes d’innovation. Hertcette contextualisation, il définit sa

propre conception des liens entre Etat et innomatio

Afin d’accompagner le développement des industdeshaute technologie, I'Etat
moderne doit étre selon Dan Breznitz un Etat fliexibgissant comme un facilitateur auprés
des acteurs du secteur et non comme un planificaB®as secteurs sont, en effet, tellement
changeants et imprévisibles que I'Etat ne sauraitiiaseul disposer de linformation
nécessaire pour anticiper et gérer leur développent@a question du développement des
secteurs de haute technologie se pose ainsi paEnlBz en termes d’organisation d’un
réseau. Entreprises, laboratoires de recherchendeurs, sont différents acteurs liés par des
relations complexes et tissant un réseau a géamédriable. L’Etat intervient au départ
comme principal instigateur du réseau, qu’il pilgtessqu’au moment ou celui-ci s’est
suffisamment densifié pour fonctionner de lui-méir&tat ne joue plus alors qu’un réle de
facilitateur des échanges. Pour bien fonctionnéital doit disposer des compétences
scientifiques et techniques nécessaires a la gasgecisions éclairées et nouer des relations
étroites et régulieres avec les acteurs de I'indydbut en conservant son indépendance. Ce
« modele »est suffisamment large pour que plusieurs formesgdnisation s’y rattachent. Il
n’existe donc pas de recette miracle, selon Brezmais uniquement des solutions émergeant
dans un contexte politique, économique et sociatigpdier. L'Etat et ses partenaires
industriels s’influencent mutuellement ; ksco-évoluent »aboutissant ainsi a un mode de

relation singulier.

Dans ce cadre d’analyse (plutét quenodéle » I'Etat est amené selon Breznitz a
faire des choix stratégiques dans plusieurs dorsaimgielle place respective donner a la

R&D et a lindustrie manufacturiére dans le dévelment du secteur des TIC ? Quelles

! Théories du début des années 1980 qui mettereracur le role de I'Etat planificateur dans liseren place
d’industries nationales a méme d’exporter et d& {& croissance du pays. Le Japon, la Corée duTaidan
en seraient des exemples. Elles se fondent stiralesux antérieurs de Gerschenkr&egnomic backwardness
in Historical Perspective,Cambridge : Belknap Press of Harvard University sBrel96® pour qui les
économies en retard de développement peuvent dgritgerapidement un fort taux de croissance en imi&s
technologies des pays développés, des lors quet kigpose de compétences en matiére de planificati de
capacités de financement suffisantes.



prérogatives donner a I'Etat en matiere de R&D 7?ell@uplace accorder aux firmes
multinationales ? Quels liens tisser avec les n@rdimanciers internationaux ? Jusqu'a quel
point les politiques publiques doivent-elle étrblégs vers des activités particulieres ? Quel
degré de contréle I'Etat doit-il garder sur le @se’innovation constitué ? Pour Breznitz, les
choix qui sont exercés donnent lieu a des chemengaissance variés, obtenant des résultats
différents, jouissant de forces et de faiblessesrdes, sans que I'un ne soit nécessairement
préférable a l'autre.

L’analyse successive d’lsraél, de Taiwan et ddahide vient donner corps a cette
mise en perspective générale. Tous trois sont algs g faible niveau de développement dans
les années 1950, qui ont connu par la suite urie éwoissance économique, tirée largement
par les nouvelles technologies. Dans ces trois, p&tat a accompagné le développement de
ce secteur, mais selon des modalités différentan. B¥eznitz y voit la preuve gu'’il n’existe
pas une seule maniére de parvenir au succes, tieRpé de chacun n’étant donc pas

directement transposable aux autres.

Des les années 1960, le développement du sectemodeelles technologies en Israél
a été largement fondé sur la promotion des acsid&R&D réalisées au sein des entreprises
privées. L’action de I'Etat n’a pas exclusivemeibié les technologies de I'information, mais
ces dernieres ont pris une importance croissanfd das années. L’'Etat a subventionné de
nombreux projets de recherche et favorisé le dépelment de liens entre les entreprises
israéliennes et des financeurs étrangers, notamimdfricains, par le biais de projets
collaboratifs ou encore de fusions. L'Etat a pdleais fortement encouragé les entreprises
multinationales a venir implanter des unités déeeche en Israél, en démarchant directement
des patrons d’entreprises de R&D israéliens iregaflux Etats-Unis, ou en proposant des
financements aux projets qui seraient conduits damssunités de R&D de ces firmes
localisées en lIsraél. Une telle stratégie a perraidsraél de devenir leader sur certaines
activités du hardware comme du software. Toutelascent mis sur la R&D a nui selon
Breznitz au développement de compétences en malerneanagement, de marketing ou de
financement de projets. Cela expliquerait les dliftés rencontrées aujourd’hui par les

entreprises israéliennes pour croitre et se dépetop

Tout en s’'imposant aux avant-postes du secteurwafaia opéré des choix

radicalement différents de ceux d’Israél. L’'Etatvienais a en effet souhaité constituer un



réseau de firmes ceuvrant essentiellement danstleuselu hardware, s'imposant comme des
fournisseurs importants des grandes multinationdles activités de recherche ont été
réservées au secteur public, qui alimente ensaliigedteur privé en R&D et en technologies.
Par ailleurs, les multinationales venues s’instadlelaiwan ont été obligées de traiter pour
leur approvisionnement avec les entreprises locafasque I'arrivée d’entreprises étrangeres
s’accompagne d'un effet d’entrainement sur le tisslustriel local. L'Etat intervient donc

beaucoup plus directement et de maniére beaucaogpcitilée qu’en Israél. De par son mode
de fonctionnement, le systeme taiwanais est facafigsr des innovations de seconde
génération ou de procédes, et non sur des innoatie rupture. Si Taiwan est devenu
incontournable dans la fabrication de composargstréniques, les entreprises taiwanaises
innovent peu par elles-mémes et ne se lancentgesld conception de nouveaux produits.

Breznitz y voit une source de faiblesse potentiedler le modéle taiwanais.

Enfin, I'lrlande apparait comme un cas tout adaiginal dans cette trilogie puisque la
motivation principale de I'Etat y a été la créatidemplois, et non le développement de la
recherche ou de la production comme dans les datresa La stratégie irlandaise a été
largement fondée sur limplantation de firmes mmdtionales. Ces derniéres ont été
encouragées a venir s'installer, par des avantigesmsux notamment, sans véritable souci,
jusqu’a tres récemment, de les faire interagir dedssu local. Des investissements dans les
organismes de formation et les infrastructures rdasport ont été réalisés, mais peu de
ressources ont été allouées a la R&D en tant dige 8 cette stratégie s’est avérée payante
pour l'industrie du software, l'industrie du hard@aqui nécessite des investissements plus
lourds, a eu plus de mal a se développer. Le madiipté par les gouvernements irlandais a
donné jour a une industrie des nouvelles technetodaiblement intensive en R&D et
fortement dépendante des multinationales, ce quirgid s’avérer pénalisant selon Breznitz

dans les années a venir.

Du cas particulier aux enjeux plus globaux des pdlgues industrielles

Au terme des ces trois monographies, Breznitz doowefficacement le lecteur de la
place que joue I'Etat dans la genese d’'un systéhesiriel et d’innovation. Il donne aussi a
voir avec force la pluralité des modalités d'inption des Etats dans la dynamique de
fragmentation internationale des processus de ptima Néanmoins, et il s’agit peut-étre la
d'une faiblesse de la méthode de I'étude de caspamative, le propos peine parfois a

échapper a l'anecdote. En évitant tout jugemenmatf sur les politiques industrielles,



Breznitz en vient a passer sous silence un cemntaimbre de problemes pourtant essentiels et

inhérents a ces politiques, quels que soienttias fui les portent.

La notion de« choix »par exemple est centrale dans le livre de Brezpizsque
c’est elle qui redonne toute sa noblesse a l'aguigolique en matiere industrielle. Les Etats,
bien que soumis a des pressions et des mouvemierts dvec I'approfondissement de la
mondialisation disposent selon Breznitz de plusieurs options etethd s’engager, aprés
réflexion et débat, en opérant ddwix de développement. Outre les trois pays étudiés par
Breznitz, le Japon a ainsi souvent été présentérmom cas exemplaire de développement
fulgurant lié a des politiques publiques cibléessves secteurs a haute productivité ou en
forte croissance. Cette lecture a pourtant étérfioent mise a mal par Beason et Weinstein
(cf. bibliographie) qui, en étudiant différents ég d'intervention publique (préts,
subventions, barrieres tarifaires etc.) utiliséseeh955 et 1990, montrent que les secteurs qui
ont le plus bénéficié de ces aides sont en réaktéecteurs a faible productivité ou en déclin
(agriculture, secteur minier etc.). Selon ces astda capacité de Etat japonais a exercer des
choix en faveur des secteurs prometteurs, mise en paartte nombreuses études de cas, ne
résiste donc pas a une analyse quantitative glolizde ailleurs, ils montrent que ces
interventions n'ont pas eu deffet sur la croisgame la productivité dans les secteurs
concernés. La difficulté a opérer des choix cohéravec les objectifs affichés est ainsi
soulevée. Echec du gouvernement japonais a idamiéfs bons secteurs, volonté, derriere des
objectifs d'efficacité, de soutenir principalemelets secteurs en difficulté, capture des
politiques publiques par les secteurs en déclingggdun travail de lobbying actif de leur part,
les explications sont multiples. Elles représentantant d’obstacles a la conduite de
politiques industrielles ciblées que Breznitz n‘al®pas ou mentionne a peine. On ne sait
d’ailleurs rien du poids relatif des nouvelles tealogies dans les aides accordées par Israél,

Taiwan et I'lrlande, et donc du réel travail delage exercé par ces Etats.

De méme, Breznitz écrit que, pour que I'action '&¢ak en matiére d’innovation soit
efficace, les pouvoirs publics doivent étre a ligeodes besoins des industriels tout en restant
indépendants. La encore, on touche a un problesentsl de la conduite des politiques
industrielles sans que les études de cas présengeds mettent véritablement en avant.
Breznitz raconte par exemple qu'une des deux instsraéliennes chargées d’allouer les
aides a la R&D a été accusée dans les années £ atiser un petit nombre de groupes

industriels sans jouer son réle d’appui aupreés rims/eaux talents. Cependant la maniere



dont le probleme a été identifié et pris en chagea peine abordée. Cette question fait
pourtant partie des trois axes identifiéess commeddomentaux par Dani Rodrikcf.
bibliographie) pour construire le cadre instituheh des politiques industrielles. Alors que
certains économistes remettent en cause I'existdasepolitiques industrielles au nom des
difficultés liées a leur mise en ceuvre (définitides objectifs, accés a l'information
nécessaire, indépendance des organismes en atharfgeir mise en ceuvre etc.), Rodrik
soutient que ces obstacles sont communs a toutepol@iques publiques, qu'il s'agisse
d’éducation, de sécurité ou de questions monétdres lors, la véritable question n’est plus
selon lui « Doit-on conduire des politiques indigdies ? » mais « Comment les conduire ? »
Les pouvoirs publics doivent ainsi définir un caghrgtitutionnel permettant la « découverte »
de I'information nécessaire a la conduite des ioplés publiguesq embeddednes$,»a mise

en place d'incitations afin que les bénéficiaires ags politiques « jouent le jeu », que les
succes soient encouragés mais que l'on puisse @essinaitre les échecs et abandonner les
mauvais projets« carrots and sticks)»et enfin que les instances en charge de cesqual#
soient véritablement responsables devant les ciwogeles contribuables de leurs actions, tant

du point de vue des objectifs poursuivis que desltgts « accountability ».

Tous ces aspects sont effleurés par Breznitz naamment affrontés. lls auraient
pourtant éclairé utilement son propos tout en dohgarps aux réflexions de Rodrik. Cela
aurait conféré aux études de cas une tout auttéeyaet rendu la narration d’expériences
particulieres véritablement utile a tous. Il s’agéut-étre la d’'une voie d’approfondissement

de ce type d’études monographiques.
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