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Avant-propos

En juillet 1989 s’est déroulé un Atelier sur la Réforme Economique en Afrique a Nairobi, Kenya.
Cet atelier était organisé par le Centre de recherches sur le développement économioue ou CRED
(Center for Research on Economic Development) de I'Université du Michigan, et financés par
I'Agence des Etats-Unis pour le développer.ient international (USAID). A Nairobi, le African Economic
Research Consortium (AERC) est venu en aide au CRED pour diverses téches.

On trouvera dans ce volume une version révisée des communications, allocutions officlelles et
principaux exposés présentés a Nairobi. Il y a aussi un compte rendu des séances redigé par M.
David Gordon, directeur du projet. Ces divers textes font en quelque sorte le point de la situation en
ce qui concemne la réforme des politiques économiques africaines, en méme temps qu'ils solévent
des questions d'une importance critique & propos de I'élaboration et de la mise en oeuvre du
processus de réforme, ainsi que de ses chances politiques d’avenir.

L'objet fondamental de cet atelier était de créer I'opportunité d'un dialogue concernant la
conception et I'implantation de réformes de politique économique parmi les cadres supérieurs des
gouvernements africains. L'atelier était fondé sur les deux séminaires du CRED ayant eu lieu en
septembre 1988 respectivement a Nairobi et & Abidjan. Ces deux séminaires, couronnés de succes,
concernaient également la réforme économique en Afrique.

L'atelier de 1989 était totalement bilingue de sorte a assurer un échange des expériences et des
perspectives entre les participants de toutes les régions de I'Afrique Sub-Saharienne, nu'ils soient
francophones ou anglophones. L'atelier a fourni également aux officiels gouvernementaux africains
la possibilité d’échanger des opinions avec des chercheurs indépendants issus d'Afrique, d’Amé.ique
et d'institutions européennes, ainsi qu'avec des officiels des organisations internationales comme la
Banque mondiale et le Fonds monétaire international, et ce dans une atmosphére détendue.

L'atelier a été congu pour faciliter un échange fructueux d'informations, d'expériences, et de
perspectives concernant les thémes suivants: examiner les expériences de réforme politique et
d’ajustement éconcmique en Afrique; évaluer I'impact de ces programmes sur la croissance et
I'équité; tirer des legons sur les points clés de conception et d'implantation de ces programmes; et
explorer les options viables pour le futur dans divers domaines importants de politique.

Pour mener & bien cette entreprise, le CRED a bénéficié du concours précieux de nombreuses
personnes et organisations. Au sidge de I'USAID & Washington, Jerry Wolgin et Collette Cowey ont
constamment fourni leur soutien. A I'Institut de développement économique (EDI) de la Banque
mondiale, Youssouf Sylla nous a procuré des textes d’études de cas. Nous tenons a remercier tout
particulierement Hon. Alassane Ouattara et Hon. Harris Mule pour I'intérét dont ils ont



personnellement fait preuve, et pour leurs interventions importantes au séminaire. Nous souhaitons
également remercier Alfidja Abderrahmane qui a présenté le discours de M. Quattara, empéché en
derniére minute de le prononcer lui-m3me.

A Nairobi, les concours apportés par Jeffrey Fine et Benno Ndulu du AERC, ont été la clé du
succés de notre entreprise. Pour les questions d'organisation pratique, nous avons bénéficié de
I'assistance du bureau régional USAID et de la mission USAID du Kenya. Nous tenons a remercier
tout particulisrement Steven Sinding, Directeur de I'USA'D/Kenya, et Satishandra Shah, Directeur de
REDSO/ESA. Quant & Madame Josefina Benson, elle a fourni une assistance irremplagable pour
toutes les détails logistiques. Nous tenons aussi & remercier le personnel hospitalier des United
Nations Commons Services a Glgiri, ainsi que celui de I'Hotel Serena a Nairobi.

Au CRED, Christine Elias et Michael Aliber se sont chargées des tidches extrémement complexes
que comportait I'organisation pratique des séminaires. lls ont été aidées dans leur travail par Nicole
Yohalem, Jennifer Walrad, et Cathy Warner; la gestion du budget était assurée par Susan Johnson.
Nous tenons enfin & exprimer notre gratitude a Anne Hudon, qui étalt responsable de la rédaction
définitive et de la publication du présent rapport, ainsi qu'a Francisca Beer, Giséle Bisaccia, et Nicole
Tazartes, qui se sont chargées de la traduction en frangais des textes de langue anglaise.

Ernest J. Wilson, Ili David F. Gordon
Directeur, CRED Directeur du projet

Ann Arbor, Michigan
Décembre, 1989
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Compte rendu des séances

Nairobi, Kenya
18 - 20 juillet 1989

David F. Gordon
Directeur du projet
Centre de Recherches sur le Développement Economique
L'Université du Michigan



L'atalier sur ia Héforme économique en Afrique s'est ouvert le mardi 18 juillet 1989 au matin,
dans la salle de conférences des Nations Unies de Gigiri, a la périphérie de Nairobi, Kenya. L'atelier
était présidé par Monsieur Ernest J. Wilson Ill, professeur d'université et directeur du Centre de
recherches sur le développement économique ou CRED (Center for Research on Economic
Development) et par Monsieur David Gordon, professeur d'université et directeur du projet. Des
délégués avalent été envoyés par prés de vingt pays d'Afrique subsaharienne, représentant tantét le
gouvernement de leur pays, tantét des instituts de recherche de diverses parties du continent. Les
nations anglophones et francophones étaient représentées & égalité. Etaient présents, en outre, des
delégués et observateurs venus de I'Agence des Etats-Unis pour le développement international
(USAID), de la Banque mondiale, du Fonds monétaire international (FMI), du Programme des Nations
unies pour le développement (PNUD), et d'autres organisations et fondations internationales.

M. Wilson, souhaitant la bienvenue aux délégués, fit remarquer que cet atelier prenait la suite de
deux séminaires sur la Réforme économique en Afrique, organisés avec succeés neuf mois
auparavant, I'un a Nairobi et I'autre & Abidjan, en Céte d'lvoire. Dans son discours d’ouverture,
M. Wilson mit I'accent sur la portée mondiale des réformes économiques des années quatre-vingt, et
replaga dans un vaste contexte historique I'expérience africaine des programmes d"ajustement
structurel” et de "redressement économique”. Il nota le grand nombre et I'extraordinaire diversité des
pays actuellement engagés dans des réformes éccnomiques, sous des appellations allant e la
“perestroika” en Union soviétique A la “restructuration” industrielle en Europe occidentale, et &
I"ajustement structurel” dans le tiers monde. M. Wilson commenta d'une part les difficultés
techniques que comporte la réforme économique, et d'autre part les fluctuations d'ordre politique
auxquelles elle est soumise. |l insista sur I'importar.ce des travaux de réforme pour I'avenir de
I'Afrique, et invita les délégués & participer énergiquement au colloque de fagon qu’un échange de
vues fructueux puisse prendre placo, et serve & Ia fois & les stimuler et & faciliter la poursuite de leurs
travaux de réforme dans leurs pays respectifs.

Dans ses paroles d’introduction, M. Gordon présenta I'hypothése selon laquelle I'Afrique
entrerait dans la troisiéme phase des tentatives de réforme économique. La premiére phase avait été
caractérisée par un vaste débat sur les causes des difficultés économiques, et sur les stratégies de
base a adopter pour faire face au déclin des économies. Cette premiére phase était dominée par la
publication de deux textes majeurs -- le Plan d'action de Lagos, rédigé en 1980 par I'Organisation de
I'unite africaine, et le rapport de la Banque mondiale intitulé Accelerated Development in
Sub-Saharan Africa, publié en 1981. La deuxi¢me phase a été marquée par une concertation
internationale s'efforgant d'arréter le déclin éconorique de I'Afrique, et par le lancement, a I'échelon

des nations, de programmes de redressement soutenus par la Banque mondiale, le FMI et d'autres
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bailleurs de fonds internationaux. Le point culminant de cette deuxiéme phase était la session
spéclale de I'Assemblée générale des Nations unies qui s’est tenue en 1986 pour rechercher des
moyens de faire face a la crise africaine.

La troisiéme phase, selon M. Gordon, tentera de tracer le plan des futurs travaux de réforme
économique, en se basant, partiellement tout au moins, sur les premiers résultats des travaux
entrepris jusqu'a présent. Cette phase a débuté par la récente publication de deux études évaluant
les premiers résultats des efforts d'ajustement en Afrique. L'une des études, publiée par la Banque
mondiale et le PNUD, fait preuve d'un optimisme modéré. L'autre étude, émanant de la Commission
économique des Nations unies pour I'Afrique, est nettement plus pessimiste et conclut a la nécessité
d'une refonte totale des programmes. M. Gordon indiqua que le moment était particuliérement
propice pour l'atelier de Nairobi: en cette période initiale de la troisidme phase, une telle rencontre
donnait aux responsables africains le moyen d'étudier par eux-mémes diverses expériences faites a
I'échelon national pour la formulation et la mise en place de programmes de réforme économique.

Monsieur Steven Sinding, directeur de la Mission USAID au Kenya, prit alors la parole. ||
s'empressa d'inviter les délégués a persévérer dans les réformes entreprises en Afrique au cours de
ces derniéres années, malgré les complications techniques et les difficultés d’ordre politique. |l
opposa des critiques a I'étude de la Commission économique pour I'Afrique, selon lui beaucoup trop
prompte a passer des jugements négatifs sur les résultats escomptés des travaux de réforme
économique, étant donné surtout le bilan négatif des deux décennies de politiques étatiques qui ont
précédé le mouvement récent vers la réforme. M. Sinding traga un paraliéle entre lec discussions
actuelles concernant la réforme économique et celles qui avaient cours il y a dix ou vingt ans au sujet
de la planification démographique. De méme que la réforme économique aujcurd’hui, les questions
de population tendaient alors a étre vues par les responsables africains comme une simple idée en
vogue chez les bailleurs de fonds. De mé&me, les premiéres tentatives de planification
démographique avaient souvent été accusées de rester sans effet. Mais, tout comme les pays
africains en sont venus, presque tous, a reconnaitre la nécessité d'une planification plus efficace en
matiere de population, I'attitude des Africains vis-a-vis de la réforme économique deviendra elle aussi,
selon M. Sinding, peu & peu beaucoup plus favorable.

M. Sinding présenta alors le premier des deux conférenciers inscrits au programme de I'atelier,
Monsieur Harris Mule. M. Mule, ancien secrétaire permanent du Ministére des Finances du Kenya, a
été I'un des architectes du programme de réforme économique kenyan, et jouit d’'une haute
réputation dans les milieux du développement internatioinal. 1l est également président du conseil
consultatif du Consortium africain de recherche économique, lequel a prété son concours au CRED
pour I'organisation de I'atelier de Nairobi. Daris son discours, Mule examina I'évolution du concept

de réforme économique et celle des travau< de réforme en Afrique au cours des années quatre-vingt.



It indigua en particulier comiment I'an est passé d'une approche a court terme, qui se concentrait sur
les déssquilibres extérieurs et 'aménagernent macro-économique de la demande, & une approche
plus long terme qui cherche en outre & changer la structure fondamentale de production. Au cours
de cette ¢volution, les programmes de stabilisation étaient nécessaires mais n'ont pas été suffisants
pour rétablir un rythme de croissance. Toutefois le passage & une perspective “structurelle” a plus
long terme s'est avéré difficile du fait e 1a théorie économique soutenant I'ajustement structurel est
beaucoup plus faible que celle qui soutient la stabilisation.

M. Mule passa ensuite a la question de I'impact des réformes éconcmiques entreprises jusqu'a
présent. Tout en insistant sur la difficulté de déméler les divers facteurs en jeu, et sur la briéveté de la
periode considérée, Mule soutint que les améliorations sont manifestes, en particulier dans les pays
qui avaient été le plus endommagés par des politiques mal congues. Il soutint ensuite que les
reformes liées & I'ajustement structurel seront vraisemblablement une condition préalable nécessaire &
la transformation fondamentale des économies africaines prop.osée, a long terme, par I'étude de la
Commission économiqua pour I'Afrique. En conclusion, M. Mule affirma que, pour que la réforme
économique poursuive son chemin en Afrique, deux éléments indispensables devront étre présents:
I'engagement politique des gouvernements d’une part, et d'autre part un soutien A la fois énergique
st sensible de la part de la communauté internationale.

Apres la conférence de M. Mule, et une pause pendant laquelle on servit le café et le thé, eut lieu
une séance pléniére portant sur les aspects évoqués pendant la matinée. Les questions posées par
Ios délégués porterent sur le rdle de la conditionnalité pour I'obtention de financements extérieurs en
Afrique, sur la programmation dans le temps de diverses mesures de réforme économique, et sur
I'observation empirique de I'mpact des réformes entreprises jusqu'ici. Plusieurs délégués pariérent
de la situation générale des travaux de réforme économique dans leurs pays respectifs. On fit
remarquer que la réforme économique est a la fois plus difficile et plus importante en Afrique que
dans d’autres régions. Plusieurs délégués insistérent d'autrs part sur la nécessité d'améliorer la
formulation des programmes de réforme économique de fagon que les groupes vulnérables n'aient
pas a supporter une part disproportionnée de la charge de I'ajustement.

Au programme de la séance de I'apras-midi figurait la deuxiéme conférence, qui devait étre faite
par M. Allasane D. Ouattara, gouvarneur de la Banque centrale des Etats d'Afrique de I'Ouest.
Malheureusement, par suite de circonstances imprévues, M. Ouattara était dans I'impossibilité
d'assister a I'atelier. Le discours qu'il avait préparé fut donc prononcé par M. Aberrahmane Alfidja,
I'un des cadres de direction de la Banque. Le discours de M. Quattara commengait par I'observation
que, malgre la réduction de certains des déséquilibres & I'origine de la crise économique africaine, les
résultats se font encore attendre en ce qui concerne la performance économique. D'aprés

M. Ouattara, dans certains cas les efforts ntrearis pour rétablir I'équilibre n'ont pas suffisamment pris



en compte les rigidités structurelles des économies, ce qui a eu des effets néfastes. Si I'avenir de
I'Afrique se présente aussi mal que I'indique le Rapport de la Banque mondiale (World Development
Report”) de 1989, il faudra sans aucun doute élaborer et mettre en oeuvre des politiques plus
efficaces, et également obtenir un soutien accru de la part de la communauté internationale.

La deuxiéme partie de la conférence de M. Ouattara portait plus particulidrement sur les
mesures & prendre pour accélérer le redressement économique. Au premier plan, le renforcement
des systémes financiers visant & accroitre I'épargne et I'investissement dans le pays, en méme
temps que la recherche de capitaux privés et d'investissements directs ne contribuant pas a la dette.
L'expose insista également sur I'importance des exportations non traditionnelles, et sur la nécessité
de programmes réalistes et durables de coopération et d'intégration régionales. Pour terminer,
M. Ouattara affirmait, comme l'avait fait M. Mule, qu'il incombe conjointement aux Etats africains et &
la communauté internationale de contribuer -- d’un c6té par I'engagement politique, de I'autre par les
ressources financiéres -- au succes d'un tel programme.

Le reste de la premiére journée de I'atelier était consacré aux réunions de constitution des trois
groupes de travail qui devaient se concentrer respectivement sur les sujets suivants: (1) aménage-
ment du taux de change et politique commerciale; (2) réforme budgétaire et gestion des finances
publiques; (3) politique agricole et sécurité alimentaire. Chacun de ces groupes de travail était
constitué sous la présidence d'un représentant du CRED, avec un spécialiste de réputation
internationale comme animateur. Le groupe travaillant sur le taux de change et la politique
commerciale était présidé par M. Wilson, I'animateur étant M. Andrew Mullei, directeur du Centre
africain d’études monétaires de Dakar. Le groupe travalllant sur le budget et la gestion des finances
publiques était présidé par M. Gordon, I'animateur étant M. S. Ramakrishnan, de I'Institut de
développement international de Harvard University et du Ministéra kenyan des finances. Quant au
groupe travaillant sur I'agricuiture et la sécurité alimentaire, il était présidé par M. Henri Josserand,
chef de {'équipe d’assistance technique du CRED au Niger, et avait pour animateur M. Michael Roth,
professeur a I'Université du Wisconsin. Pendant cette réunion initiale, chacun des groupes dressa
I'ordre du jour des questions a étudier au cours de ses séances successives tout au long de I'atelier,
et un premier échange d'expériences s'engagea entre les différents pays représentés au sein du
groupe. Chacun des groupes de travail élut en outre I'un de ses membres comme rapporteur du
groupe pour la séance pléniére finale.

La premiere journée du colloque se termina par une réception offerte par le directeur de la
Mission USAID, Steven Sinding, aux délégués ainsi qu'a des personnalités officielles du
gouvernement kenyan et a des représentants de la communauté internationale. Les délégués eurent
ainsi la possibilité de s’entretenir avec un grand nombre de Kenyans, et de rencontrer des
représentants de divers organismes d'assistance hors des circuits officiels et dans une ambiance
détendue.



La deuxiéme journée de I'atelier commenga par une séance piéniére au cours de laquelle les
auteurs des trols communications rédigées spécialement pour le colloque présentrent chacun les
grandes lignes de leur étude. La communication de M. Andrew K. Mullei était intitulée "Aménagement
du taux de change et politique commerciale”. Elle mettait en lumiére les diverses circonstances dans
lesquelles une politique de change et de commerce extérieur restrictive a fait du tort au
développement du commerce extérieur africain, st remarqualt que les pays africains ont été victimes
du systéme des monnaies surévaluées. L'existence en Afrique de réglementations rigoureuses du
commerce extérieur et des changes a entrainé dans de nombreux pays africains des distorsions
comme !a surfacturation des importations, la sous-facturation des exportations et la contrebande.
Dans ces conditions, un mouvement de libéralisation du commerce extérieur et du controle des
changes devrait étre le moyen le plus efficaca d’améliorer les perspectives commerciales. Mullei
examina les différentes approches possibles pour un aménagement du taux de change visant & créer
un régime de change en accord avec le désir des Etats de favoriser la cro ssance des exportations.
Selon lui, le systéme offrant le plus d'avantages est le rattachement du taux de change & un panier de
monnaies constitué de quantités fixes de monnaies des grandes puissances commerciales. Pour la
gestion du taux de change, M. Mullei recomimande une méthode qui permette la souplesse,
comportant des décisions générales relatives & I'évolution du taux dans le moyen terme -- deux ans
par exemple -- et d'autre part une stratégie d’administration courante assurant la stabilité et instaurant
un climat de confiance.

M. Michael Roth présenta la communication intitulée “L'agriculture africaine: Choisir entre les
options de politique agricole” qu'il avait rédigée en collaboration avec M. Kenneth Shapiro, lui aussi
professeur a I'Université de Wisconsin. Cette communication passait en revue les textes publiés sur
un certain nombre de sujets correspondant tous & d'importants choix de politique agricole pour les
Etats africains. Le premier sujet abordé était la commercialisation. Traditionnellement, les pouvoirs
publics africains sont portés & intervenir sur les marchés des cultures vivriéres comme sur ceux des
cultures d’exportation. Jusqu'a présent, malheureusement, la commercialisation entreprise par les
Etats a dans I'ensemble produit des résultats assez mauvais, pires peut-étre que ceux des entreprises
privées dont elle prenait la place. Au cours de ces derniéres anriées, les Etats africains ont cherché &
redresser la situation de deux fagons, en réduisant le réle des pouvoirs publics et en augmentant
I'effi:acité des travaux de commercialisation officielle. L'intervention des pouvoirs publics peut étre
une bonne solution lorsque les objectifs sont simples et clairs, lorsque le personnel est bien formé et
motive, et lorsqu’on réussit & respecter les critéres de rentabilité et 4 éviter de méler la politique aux
activitées commerciales. A ce domaine se rattache celui des prix et subventions. Le dilemme qui se
pose ici est d'obtenir & fa fois des incitations pour ies producteurs et des prix a la consommation qui
soient politiquement soutenables. Lorsque les marchés officiels se contractent, la politique de prix et



subventions devient moins efficace. Les subventions sur les intrants ne sont d’aucune utilité aux
producteurs s'ils ne peuvent accéder aux intrants; les subventions 4 la consommation ne rendent pas
service aux groupes défavorisés s'lls n'ont pas acces aux denrées.

En troisidme lieu, la sécurité alimentaire et le commerce extérieur représentent un domaine dans
lequel les auteurs de politiques économiques affrontent des choix difficies. Certains pays sont en
mesure de se procurer de plus grandes quantités de denrées grice a leur commerce extérieur que
par leur production nationale, mais ce faisant ils s'exposent aux fluctuations des prix mondiaux.
D'autre part, passer des cultures d'exportation aux cultures vivrieres revient souvent & remplacer le
risque d'instabilité des marchés internationaux par celui des fluctuations atmosphériques. Les
questions agraires constituent un autre aspect essentiel de toute politique agricole. Théoriquement,
I'individualisation des terres devrait augmenter la production agricole en accroissant les
investissements effectues dans ces terres. Toutefois les expériences réalisées en Afrique semblent
indiquer que I'on ne gagne pas automatiquement & individualiser. L& ol les options technologiques
n'étaient pas accessibles, et ol ne fonctionnaient ni le crédit ni le marché des intrants, les
modifications du régime agraire n'ont favorisé I'investissement que d'une fagon limitée. Enfin, Roth et
Shapiro soutiennent que la communauté internationale des bailleurs de fonds a souvent tenté de
pousser trop vite aux retormes de politique agricole, alors qu'une approche plus graduelle risque
d’aboutir a des résultats plus durables.

M. Subramaniam Ramakrishnan présenta ensuite sa communication, intitulée "Questions de
gestion budgétaire et fiscale en Afrique”. M. Ramakrishnan expliqua qu'l considérait la réforme des
finances publiques comme la condition sine qua non de la réussite de F'ajustement. 1l soutint que, si
le travail n'a pas été mené a bien dans le domaine des finances publiques, les efforts entrepris pour
réformer la politique économique en vue de réduire les déséquilibres extérieurs ont peu de chances
d’aboutir & des effets durables. Malheureusement, il semble que les responsables des finances
publiques fassent peu d'efforts pour affronter les problémes budgétaires et adopter un nouvel ordre
de priorité favorisan' les programmes de réforme économique. M. Ramakrishnan signala tout
particulierement la faiblesse et I'instabilité des recettes de base de la plupart des pays, et en outre
I'absence d’un contréle des dépenses publiques, ce qui fait que le budget n’est plus pris au sérieux.
Selon M. Ramakrishnan, la réforme budgétaire a trop souvent été une tentative d'atteindre des
objectifs a court terme, plutdt que de s'attaquer aux problémes structurels sous-jacents en vue de
rendre au budget sa fonction d'instrument qui puisse aider a orienter la croissance économique
nationale.

M. Ramakrishnan exposa un vaste programme de réforme budgétaire dont les principaux points
sont les suivants: (1) amélioration du statut de la fonction publique, en particuller incitations pour les
cadres moyens et supérieurs; (2) alignement plus direct des dépenses publiques sur les besoins des
secteurs productifs de I'économie; (3) orientation des incitations, non plus vers le lancement de



projets, mals vers les réalisations, de fagon a éviter une continuelle prolifération de projets inachevés.
Ramakrishnan insista sur le fait que, pour mener & bien la réforme budgétaire, il est indispensable de
faire participer plus directement & la préparation du budget les responsables des ministéres auxquels
sont destinés les crédits, et aussi d’adopter un cadre macro-économique approprié pour le budget.
En outre, il faut instituer un plan économique prévoyant les dépenses pour plusieurs années, lequel
servira de guide pour la préparation annuelle des budgets. Blen entendu le détail des travaux a
effectuer dans ces divers domaines devra étre établi individuellement au niveau de chaque pays.

Les trois communications furent toutes accueillies trés favorablement par les délégués, et furent
suivies d’'une discussion animée, au cours de laquelle chacun des auteurs fut invité a fournir des
explications complémentaires sur les principaux points exposés. Plusieurs persohnes observérent
que les themes centraux des trols exposés étaient essentiellement complémeitaires. Une série de
questions fut pnsée a M. Mullei en ce qui concerne la vizbilité des efforts d'expansion du commerce
extérieur africain, étant donné la faiblesse de la demande sur le marché international. Mullei répliqua
que I'Afrique n'avait guére d'autres options que d'essayer de reprendre la part du marché qu'elle
avait perdue pour les exportations traditionnelles, et de créer des incitations pour le développement
des exportations non traditionnelles. Quant a I'exposé de M. Ramakrishnan, il suscita un grand
interét en ce qui concerne la réforme budgétaire vue comme condition préalable au succes des
reformes économiques. Ramakrishnan cita une comparaison entre le Ghana, oil les questions
budgétaires ont été attaquées de bonne heure, et pu les efforts d'ajustement de I'économie ont eu
des résultats durables, et la Zambie, ol les pressions budgétaires (ainsi qu'une expansion prolongée
de la masse monétaire) ont fortement contribué a abréger I'existence du systéme novateur de
gestion des devises qui avait été tenté en 1986 et 1987. Dans leurs questions & M. Roth, certains
insistérent pour connaitre I'impact de I'ajustement structurel sur le secteur agricole. M. Roth
estimait, quant a lui, qu'au niveau sectoriel on ne pouvait effectuer une évaluation suffisamment
différenciée, et que, pour répondre a la question, il était nécessaire de décomposer le secteur en ses
divers éléments, dont certains s'étaient comportés fort différemment des autres.

Aprés la présentation des trois communications et la discussion qui suivit, on fit une pause pour
le café et le thé, et ensuite le groupe se divisa & nouveau en sous-groupes de travail, qui reprirent les
discussions commencées la veille. Les groupes de travail commencérent 4 aborder
systématiquement les sujets qu'ils avaient mis a leur ordre du jour. Chacun des trois groupes
organisa ses travaux de fagon que les délégués puissent individuellement expliquer en détail ce que
leur gouvernement avait entrepris, quels avaient été les premiers résuitats, et quelles contraintes
affectaient principalement la mise en oeuvre et le succés des réformes. L'aprés-midi, les groupes
poursuivirent leurs travaux et entreprirent de rechercher un consensus sur les principaux points 3
dégager et sur les recommandations & présenter 3 I'ensemble du groupe de l'atelier au cours de la
séance terminale. |



A 1a suite de la séance de 'aprés-midi, une réception fut offerte aux délégués par le CRED, qui
avait également invité tous les membres de la mission de la Banque mondiale 4 Nairobi. Une fols
encore, les délégués eurent la possibilité de s'entretenir avec des représentants de la communauté
des bailleurs de frnds, et de nombreux échanges de vues eurent lieu, tant sur les questions traitées
durant I'atelier que sur d'autres sujets d'intérét commun.

Le matin du 20 juillet, dernier jour de I'ateller, les trois groupes de travail se réunirent une
derniare fols pour se préparer a la séance pléniére de I'aprés-midi. Dans chacun des groupes, le
choix des points & faire figurer au rapport présenté a I'ensemble des participants suscita des
discussions trds vives. La réunion de la matinée avait essentiellement pour but de déterminer dans
quelle mesure un consensus avait été atteint pour dégager, dans les trois domaines étudiés, les
actions & entreprendre en priorité, et ensuite d’énoncer les options existant pour ces actions. Les
groupes de travail s'efforcérent également de dégager les points importants restant a débattre, dans
le cadre des questions de politique économique se rattachant aux trois domaines traités. Chacun
des groupes travailla ensuite avec son rapporteur a la préparation du rapport qui devait étre présenté
le jour m8me. Les discussions s'avérérent longues et ardues, obligeant certains délégués a arriver en
retard au déjeuner.

Au déjeuner qui précéda la séance pléniére terminale, les délégués furent en mesure d’échanger
librement des propos avec des représentants de la Mission régionale de la SFI (Société financlére
internationale), filiale de la Banque mondiale travaillant dans le secteur privé. La SFi s'efforce
actuellement de développer ses activités en Afrique, et des entretiens fructueux ont eu lieu entre
certains délégués et I'équipe de la SFl.

La séance pléniére de cl6ture eut lieu 'aprés-midi du 20 juillet. Chacun des groupes de travail
présenta, par V'intermédiaire de son rapporteur, un compte rendu de cing & dix minutes résumant les
travaux et discussions du groupe. On trouvera plus loin dans ce volume une version révisée de ces
rapports. Tous les rapports furent accueillis favorablement par le groupe des participants, et chacun
des rapporteurs dut répondre & des questions précises sur certains points souleves par son exposeé.
Dans I'ensemble, les rapports commengaient par traiter certains thémes figurant dans les trois
communications, mais passaient ensuite & une plus vaste série de questions étudiées.

Au moment de la cléture de I'atelier, MM. Wilson et Gordon tinrent & remercier tous les délégués
de leur excellent travail. Les délégués exprimérent le souhait que d'autres rencontres de cette sorte
puissent avoir lieu, et que les universitaires continuent de s'Intéresser aux problémes de politique
économique qui se posent en Afrique. Les organisateurs et les délégués exprimeérent tous leur
gratitude envers MM. Mulei, Ramakrishnan et Roth pour leur excellente contribution aux travaux des
trols groupes. lls remerciérent également |'équipe d'interprétes, sans laquelle de telles discussions
approfondies n’auraient pu avoir lieu, vu le redoutable obstacle de la différence de langues.

10



M. Wilson termina en constatant que les discussions s’étaient tenues & un niveau élevé de
connaissance technique, et que le colloque avait donné lieu & un réel échange d'idées et
d'expériences; ce fait méme, affirma-t-il, laissait entrevoir un avenir plus favorable pour la réforme

économique en Afrique.
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Discours de bienvenue

Steven W. Sinding
Director, USAID - Kenya
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Au nom de la Mission USAID au Kenya, je vous souhaite la bienvenue a Nairobi, et je suis
heureux de vous voir participer & cet atelier sur la réforme économique en Afrique. Je compte bien
avoir le plaisir, au cours de la réception de ce soir, de m'entretenir avec un grand nombre d'entre
vous. Aprés trois ans passés au Kenya, je ne saurais m'empécher de faire quelques observations sur
le théme de cette rencontre. Vous vous trouvez réunis & un moment ou les Africains se penchent
sérieusement sur le travail accompili par leurs programmes de réforme, s'efforgant d'évaluer I'impact
de ces programmes sur leur croissance économique et sur les divers groupes sociaux et
économiques de chaque soclété.

Bien entendu, les avis sont trés partagés en ce qui concerne les effets obtenus par les diverses
réformes entreprises, et lorsqu'il s'agit de déterminer qui sont les gagnants et les perdants. La
Banque mondiale et le PNUD ont publié conjointement un rapport assez prudent qui conclut toutefois &
I'efficacité de la réforme. La Commission économique pour I'Afrique affirme que la réforme reste
sans effet, et déclare que la situation économique se détériore pour la majorité des habitants des
pays ayant entrepris les sol-disant réformes. Dans I'étude qu'elle vient de publier, la Commission
économique invite & une reprise de I'intervention des pouvoirs publics dans la gestion économique,
en vue de stimuler la croissance et en méme temps de protéger les groupes vulnérables.

Le désaccord porte essentieliement sur la fagon d'interpréter les faits. D'aprés la Banque, ces
faits montrent que dans les pays ayant entrepris des réformes le bilan est légerement plus favorable
que dans les autres pays. La Commission économique affirme que les pays engagés dans la réforme
sont en plus mauvaise posture, et que les groupes les plus démunis sont frappés. A mon avis, les
faits présentent une grande ambiguité, mais ne sauraient permettre de conclure que Ia situation s'est
détériorée A cause de la réforme économique. L'ambiguité vient aussi de ce que, dans la plupart
des pays, les programmes de réforme n'existent pas depuis assez longtemps, et/ou que |'application
des réformes n'a pas !a régularité et la vigusur nécessaires.

Si I'on considére que dans la plupart des pays africains les programmes de developpement
avaient été dictés par les pouvoirs publics pendant 20 ans au moins, avant que les premieres
réformes ne soient tentées il y a trois ou quatre ans, on peut affirmer avec quelque raison que les
effets de 20 années de stagnation et de déclin économiques avaient peu de chances de disparaitre
aprés trois a cing ans seulement d’'une premiére tentative de réforme. Laissons donc passer encore
un peu de temps avant de conclure a I'échec des approches nouvelles.

Nous devons sans nul doute préter I'oreille aux mises en garde provenant de diverses sources
- organisations internationales et bailleurs de fonds — qui nous rappellent la nécessité de protéger les
groupes les plus vulnérables contre les perturbations ocrasionnées par les programmes de réforme.
La mise en garde est parfaitement justifiée, et nous nous davons de prévoir les perturbations et
d'dviter que les pauvres en soient victimes. La plupart des bailleurs de fonds sont sensibles a ce
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probléme, et orientent leurs programmes d'assistance dans ce sens. C'est précisément ce que
I'USAID s'efforce de faire.

Cependant la nécessité d'amortir le choc pour les groupes les plux affectés ne doit pas faire
oublier un autre élément critique: les politiques économiques et programmes de développement
orlentés vers I'économie de marché ont besoin de temps pour produire leurs effets ~ pour montrer
g'lls peuvent ou non élever le niveau de vie de tous les groupes de population. Bien entendu, les
tentatives de réforme sont vouées a I'échec si I'on ne protége pas suffisamment les intéréts de
groupes importants et puissants, ou potentieilement puissants.

Voici une analogie tirée de ma propre expérience, et concernant les questions de population.
Des programmes de planification famillale furent entrepris dans la plupart des pays a la fin des
années soixante et au début des années soixante-dix, mais en 1974 nombreux étaient déja ceux qui
critiqualent ces programmes en déclarant qu'ils avaient échousé, alors que si peu d'années s'étaient
écoulées. On entendit souvent recommander d'abandonner la planification familiale pour se
concentrer sur le développement. Et pourtant, vers la fin des années soixante-dix il était clair que les
programmes de planification famillale étaient efficaces, et lors de la Conférence internationale sur la
population de 1984, on était parvenu a un consensus en faveur de tels programmes. [l avait donc
fallu dix ans pour démontrer la valeur de I'approche adoptée, et quinze ans pour parvenir a un
consensus international.

Aussitdt apras cette question du temps nécessaire pour qu'une réforme économique porte ses
fruits, il faut considérer dans queile mesure la réforme est réellement mise ¢ oeuvre. Je soutiendrais
volontiers que, dans certains pays ou |'on dit que les programmes de réforme échouent, la vérité est
que les réformes n'ont pas été mises en oeuvre avec assez d'Intensité ou de vigueur. Par exemple, le
Kenya s'était engagé, par un texte officiel de 1986 (Sessional Paper n° 1) — donc il y a trois ans et
quelques mois - & appliquer un programme sérieux de réforme. Or la plupart des dirigeants
kenyans admettront que la mise en oeuvre de ce programme s'est faite & un rythme irrégulier. Dans
des domaines critiques comme ceux de la réforme de la commercialisation des grains, de la
libéralisation des importations et du retrait de I'Etat des entreprises para-publiques, il a éteé tres
difficile de parvenir au consensus politique indispensable pour que la proclamation soit suivie
d'action.

Quelles legons en tirerons-nous?

Méame lorsque les dirigeants politiques sont convaincus qu'il est souhaitable de se rapprocher
de I'économie de marché, il faut du temps pour réaliser le consensus politique indispensable a une
articulation efficace des réformes et, qui plus st, a leur mise en geyvre.

Il incombe aux bailleurs de fonds de comprendre ceci et de ne pas imposer des réformes
politiquement insoutenables. Nous ne pouvons compter que les gouvernants d’'un Etat
entreprendront des réformes menagant leur propre existence. Par conséquent, nous devons nous
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attendre a voir le mouvement de réforme procéder a petits pas — voire a un rythme hésitant. Et nous
devons étre préts A aider les pouvoirs publics & se protéger en amortissant les impacts de la réforme
sur les groupes les plus vuinérables.

Je vous invite donc, dans les trois jours qui viennent, & examiner les réformes mises en oeuvre
par chaque pays en vous demandant, non pas si les réformes réussissent ou échouent, mais piutét si
le programme de réforme est sérieusement mis en oeuvre, et, dans le cas contraire, pourquoi il ne
I'est pas. De cette sorte d’examen et d'échange d’expériences, vous tirerez, j'en suis convaincu, une
meilleure compréhension des questions pratiques de mise en oeuvre, ce qui devrait par suite vous
amener a des recommandatins concrétes pour les améliorations a réaliser.

Les orientations de pclitique économique adoptées par la plupart des Etats africains lors de la
Session spéciale des Nations unies de 1986 sont correctes. Nul ne pouvalt s'attendre a des résultats
Immédiats, car tout changement de direction fondamental exige du temps, beaucoup d'efforts, et du
courage pour sa mise en oeuvre — aprés quoi il faut encore du temps pour obtenir des résultats.
Nous devons éviter la tentation d'abandonner prématurément un processus qui ne fait que

commencer.

17



Les Réformes économiques en Afrique:
Situation actuelle et orientations futures
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Gouverneur
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Il n'est point besoin de soull,.ver 'importance du théme dont nous aurons & débattre au cours
de notre séminaire, notamment en cette demiére année d'une décinnie qui aura été caractérisée
essentiellement par la recherche de politiques économiques plus efficaces que celles mises en
oeuvre jusqu'alors en Afrique. Depuis les indépendances en effet, aucun période n'aura été aussi
féconde dans la conception de nouvelles stratégies en matiére de croissance et de développement
économiques, pour le continent. Plan d'action de LAGOS (1980), Rapport de la Banque Mondiale
pour le Développement Accéléré de I'Afrique (1981), Programme Prioritaire pour le Redressement
Economique de I'Afrique (1985), Programme d’Action des Nations-Unies pour le Redressement
Economique et le Développement de I'Afrique (1986) témoignent notamment de la volonté des
Gouvemnements africains, parfois soutenue par des partenaires étrangers, de trouver une solution
durable aux difficultés socio-économiques du continent.

Au cours de ces années 80, de nombreux pays ont adopté de vastes programmes de réformes
économiques avec, pour la plupart, I'appui des institutions de Bretton Woods.

Toutefois, la situation du continent ne cesse d'étre préoccupante.

Aussi, m’a-t-il paru opportun, de faire un bref rappel et un rapide bilan des réformes
économiques entreprises en vue de dégager, sur la base des progrés réalisés et des insuffisances

constatées des orientations pour les prochaines années.

Au cours des années 60 et 70, nombre d'Etats africains qui venaient d’accéder 4 la souveraineté
internationale onit mis en oeuvre, en vue d'accélérer la croissance et le développement, des politiques
économiques et financiéres qui se sont avérées, a I'expérience, inadéquates: politiques budgétaire et
monétaire expansionnistes, politiques de prix inappropriées, restrictions aux échanges . . . . Les
effets de ces politiques ont été amplifiés par les chocs exogénes internes et externes. Cette situation
s'est traduite par I'apparition, a la fin des années 70, de profonds déséquilibres économiques et
financiers.

Aussi, les premieres mesures de redressement économique se sont-elles attachées
essentielment a rétabilir les grands équilibres extérieur et intérieur. Pour ce faire, elles ont mis
principalement I'accent sur la gestion de la demande: politiques monétaire et budgétaire restrictives,
supression des subventions a la consommation, politiques de prix réalistes. Ces mesures de
stabilisation économique ont été combinées par la suite & des actions visant & accroitre I'offre a
travers des transformations structurelles. Il s'agit des actions en vue d'améliorer I'affectation des
ressources, d'éliminer les distorsions en matiére de prix, y compris les taux de change et d'intérét, de
reduire le réle de I'Etat au profit du secteur privé et de promouvair I'épargne et une libéralisation
accrue des marches. En outre, la restructuration des entreprises publiques et I'amélioration du choix

et de la programmation des investissements publics ont été également entreprises.
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Ces réformes profondes et trds courageuses ont certainement contribué & la réduction de
certains déséquilibres. |l convient de reconnattre toutefois qu'en dépit des progrés réalisés, les
résultats économiques ne sont pas encore a la hauteur des efforts consentis. Alnsi, selon les
estimations du FMI, le taux de croissance du produit intérieur brut (PIB) de I'Afrique s'est limité a
1,2% en 1987 et & 1,7% on 1988, largement en deca du taux moyen de croissance démographique,
entrainment des reculs respectifs de 1,6% et 1,1% du revenu moyen par habitant. Le déficit du
compte courant du continent s'est accru de 5,3 milliards de dollars e.u. en 1987 & 9,5 milliards en
1988. En ce qui concemne le taux d'Investissement, il n'a cessé de se dégrader, passant de 26,1% en
1981 4 18,8% en 1984 et 4 18,2 % en 1988. Par ailleurs, nonobstant les allégements répétés, le ratio
du service de la dette extérieure s'est alourdi de 25,4% en 1987 & 28,8% en 1988 en raison
notamment du niveau relativement élevé des taux d'intérét y compris ceux sur les préts des
institutions de Bretton Woods.

Certes, tous les pays n‘ont pas réellement entrepris les réformes nécessaires, et parmi ceux qui
les ont engagées, certains ne les ont pas poursuivies. Il reste que les facteurs explicatifs de ces
évolutions préoccupantes tiennent 4 la fois des contraintes de I'environnement extérieur et des
insuffisances propres aux programmes de réforme.

Au plan extérieur, les termes de {'échange du continent se sont 4 nouveau contractés de 9,2%
en 1988 aprés leur forte baisse de 24,8% en 1986. Le volume des exportations de I'Afrique au Sud du
Sahara s'est réplié de 0,5% en 1988 aprés avoir progressé de 2,4% et 8,7% respectivement en 1986
et 1987. Par ailleurs, les flux financiers en faveur du continent continuent de baisser. Le recul des
préts bancaires s'est élevé & 1,7 milllard de doilars e.u. en 1988 contre 1,3 milliard et 1,5 milliard
respectivement en 1987 et en 1986. En ce qui conceme les décaissements au titre de I'aide publique
au développement, ils se sont établis a 16,8 milliards en 1987 contre 17,1 milliards en 1986.

S'agissant des programmes de réformes, plusieurs insuffisances et faiblesses ont été relevées:

] Les mesures de libéralisation rapide et poussée des marchés ont parfois eu, dans des
économies peu préparées A affronter la concurrance étrangére, des effets trés negatifs sur
la production intérieure, 'emploi, I'investissement, les finances publiques et la balance des
paiements.

) La mise en oeuvre par tous les pays sous programmes, de politiques de promotion des
exportations dont la gamme de produits est généralement trés étroite, a eu pour
conséquence de saturer et e déprimer les marchés extérieurs. Ces politiques ont été en
outre affectées par des pratiques commerciales protectionnistes dans les pays industriels.

. La production en vue de la satisfaction de la demande intérieure n'a pas fait I'objet de
I'attention nécessaire afin de sautenir la croissance.



] Le rétablissement des équilibres fondamentaux a un rythme trop rapide, sans tenir compte
suffisammont des rigidités structurelles des économies a eu des effets pervers.

° L'uniformité des modéles de politique économique qui n'ont pas suffisamment pris en
compte les potentialités et les réalités locales a également posé des problémes. Ceci
oxplique le peu de succes obtanu par les modéles fondés sur la relance des exportations,
en raison notamment, pour les pays africains, des retards en matiére de mattrise du
processus Industriel et de I'accumulation du capital par rapport aux pays du Sud Est
Asiatique qui eux, ont réalisé des performances remarquables.

Au total, la situation du continent demeure fort préoccupante en depit des actions de réformes
entreprises. Au demeurant, le rapport de la Banque Mondiale sur le dévelcppement dans le monde
pour I'année 1989 qui vient d'étre publié, fait ressortir pour I'Afrique, au Sud du Sahara en paticulier,
des perspectives toujours sombres pour les prochaines années, aucune amélioration du revenu par
habitant n'étant attendu avant 1995. C'est dire la nécessité de la mise en oeuvre de politiques plus
efficaces et d’un soutien accru de la Communauté internationale.

rientation res en matiér réformi nomi

La poursuite des réformes économiques en Afrique est une exigence majeure. Il convient de le
souligner. Car il n'y a pas d’autre issue que celle de la constance dans I'effort. De ce point de vue, il
est nécessaire aue soient accélérées et approfondies toutes les actions d'assainissement et
d'ajustement multisectoriel an cours en Afrique. MAis il est 8galement nécessaire que les mesures a
engager, au cours des prochaines années, tout en s'appuyant sur les progrés réalisés, prennent en
compte les limites das actions entreprises. A cet égard, les principales voies d'actions pour le futur
devraient étre les suivantes:

- assurer un niveau soutenu de croissance économique,
- mieux adapter les réformes aux spécificités locales dans toute leur dimension,
- alléger un peu plus le colt social des réformes.

Les réformes a entreprendre en vue d'assurer une croissance économique soutenue, condition
indispensable pour sortir le continent des difficultés actuelles doivent s'articuler autour des points
cl-aprés:

° La poursuite du redressement durable des finances publiques et des réformes de structure
en vue de retrouver le chemin de la croissance. Non pas la croissance recherchée
pendant les années 70 hors de I'ajustement, par le raccourci illusoire du recyclage des
pétro-dollars. Mais une croissance durable impuisée a partir de structures administratives
et productives rénovées.
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La restauration d'une intérmediation financiére saine, efficace et crédible par le
renforcement des systémes financlers, car la détresse financiére qui frappe de nombreux
pays africains entraine des distorsions dans la mobilisation et |'affectation des ressources
qui freinent i'épargne et I'investissement et étouffent la croissance économique; une
importance particulidre doit, & cet égard, étre accordée aux mesures visant & améliorer le
niveau de I'épargne et & encourager le retour des capitaux qui se sont enfuls.

La création des conditions propres & attirer ies capitaux privés et les investissements
directs non générateurs de dette.

La poursulte de I'effort d'Investissement qui doit étre renforcé mais reorienté et maitrise
par une plus grande rationalisation des choix et une prise en compte des passibilités
réelies des économies et de i'environnement régional.

La necessité d'un changement des mentalités en vue d'assurer une gestion rationnelie au
niveau de toutes les structures, en particulier les entreprises publiques.

La recherche de sources altematives de croissance pour faire face aux limites du modigle
fondé sur I'exportation exclusive des produits de base. A cet égard, il convient d’engager
des actions permettant d’assurer une mellieure diversification de la base productive des
économies, prenant appui sur I'ensemble de leurs atouts.

L'integration de la dimension sous-régionale dans les réformes de politique économique
car ies efforts d'ajustement orientés vers la croissance et ie développement resteront
incomplets s'lls ne s'insérent pas dans des stratégies d'intégration au niveau des
sous-régions susceptibies de créer des économies d'échelie et partant, valoriser les
potentialités régionales afin de déboucher progressivement sur des entités économiques
capables d'étre des partenaires de choix pour les autres ensembles économiques
réglonaux et internationaux.

La nécessité d'inscrire ces réformes économiques en vue de la croissance dans une
perspective A long terme. Leur conduite requiert par conséquent une constance danc le
suivi et dans l'effort afin d'éviter les “stop and go", sources d'incohérences et de retards
préjudiciables.

Enfin et surtout la disponibilité d’un financement adéquat pour ces réformes qui doivent
dtre appuyées par la Communauté internationale dans le cadre de nouvelies initiatives
d'aildgement de la dette combinées a des apports d'argent frais en vue de réduire les
contraintes de financement des réformes économiques. L'accroissement des ressources
en faveur de I'Afrique est d'autant plus crucial que les perspectives d’'une amélioration de
la situation des marchés internationaux des produits de base apparaissent peu probabies,
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du moins a court terme, en rapport avec le ralentissement attendu de la croissance dans
les pays industrialisés en 1989 et en 1990 et de la persistance de facteurs dépresifs
comme la surproduction pour la plupart des produits de base.

Afin de mieux prendre en compte les rigidités structurelles des économies, les améliorations
cl-aprés sc ' ndcassaires dans la conception des programmes de réformes:

] Le reniorcement de la flexibilité des programmes par rapport 4 des événements imprévus
durant les périodes d'application, par la mise en place de dispositions financiéres
appropriées. La création de la Facilité compensatrice et de financement pour imprévus du
FMI représente un premier pas dans la bonne direction.

e  Larticulation des réformes sur les potentialités et les réalités économiques ainsi que sur
les impératifs du développement des Etats.

Je ne saurais terminer sans évoquer ici la nécessité d'accorder une importance accrue a la
dimension sociale des réformes au cours des prochaines années. Certes, beaucoup de progrés ont
déja été réalisés comparativement & la situation qui prévalait lors de I'exscution des premiers
programmes de stabilisation. Il est difficile d'admettre que les réformes économiques entrainent, du
fait des instruments mis en place, une dégradation des conditions de vie de couches importantes de
la population. Les réformes économiques devralent veiller, sans remettre en cause les objetifs
fondamentaux da I'ajustement, & prendre en considération les besoins essentiels des groupes les
plus vulnérables, notamment en matiére d’alimentation, de santé, d'éducation-formation et
d'environnement. L'homme, finalité de toute politique économique et en méme temps premiére
richesse de toute nation, doit bénéficier de toute I'attention nécessaire.

nclusion

Comme |e I'ai dit au début de mon intervention, I'Afrique est consciente de la nécessité et a la
volonte de réformer ses politiques économiques. La principale question qui se pose & cet effet, est
de concevoir et de parvenir & mettre en oeuvre de bonnes politiques économiques qui permettent de
promouvair la croissance et le développement, sans perdre de vue I'assainissement et I'ajustement,
car pas plus que I'ajustement ne peut étre durable sans la croissance, la croissance ne peut étre
durable sans I'ajustement. Mais pour ce faire, I'Afrique a besoin du soutien de la Communauté
internationale afin de trouver les voies et moyens de mettre en oeuvre des politiques pragmatiques et
adaptées a ses réalités.

Le renforcement de la coopération internationale en vue de créer un environnement extérieur
favorable, de parvenir & des solutions appropriées au probléme de la dette et de garantir un flux de
ressources suffisant s'avére indispensable.
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Introduction

Depuis la fin des années cinquante, les Etats africains ont pris part 4 toutes sortes d'efforts visant a
renforcer le commerce extérieur africain, comme en témoignent la signature des accords
commerciaux muitilatéraux avec la CEE en 1958 et 1964, l'octroi d'un systéme préférentiel a huit
zones subrégionales, et I'instauration de zones subrégionales de paiement et de clearing en Afrique
de I'Ouest, en Afrique centrale, et en Afrique orientale et australe. Cependant, en dépit du travail
accompli, la part du commerce extérieur africain dans I'économie mondiale n'a cessé de s'amenuiser
au cours des trente demidres années. Les perspectives d'avenir semblent indiquer qu'a défaut de
changements positifs radicaux dans la politique commerciale africaine, le déclin se poursuivra
inexorablement, et il y a donc plus a craindre qu'a espérer pour la prociiaine décennie. Nous nous
efforcerons ici d’expliquer les principaux facteurs qui font obstacle a la promotion du commerce
extérieur africain. Notre exposé se compose de quatre parties. La premiére partie met en lumiére les
tendances qui caractérisent depuis longtemps la performance commerciale des pays africains, et sert
de toile de fond au sujet principal. La deuxiéme partie est consacrée a un exposé de certains des
principaux obstacles au développement du commerce extérieur africain. A la troisiéme partie, nous
présentons une stratégie d'ameénagement du taux de change, dont les pays africains auront besoin
pour développer leur commerce extérieur. La quatriéme partie est une récapitulation des principaux
thémes traités.

I. Tendances constatées dans le commerce extérieur des pays “{ricains

Le Tableau 1 indique la part des échanges entre pays africains dans le total du commerce
extérieur africain pour la période 1970-1985. Le pourcentage le plus élevé, soit 7,2%, a été enregistré
en 1970, suivi d'une baisse réguliére qui a abouti en 1985 a un pourcentage de 4%. On voit
%galement que la part des exportations entre pays africains par rapport au total des exportations
africaines est passée de 6,5% en 1970 & 3,7% en 1985. De méme, on constate que la part des
importations intra-africaines dans le total des importations africaines est passée de 8,1% en 1970 &
4,8% en 1985. Sur le plan mondial (voir Tableau 2), la proportion des échanges mondiaux
représentée par I'Afrique, qui avait oscillé autour de 4% pendant toutes les années soixante-dix, a
ensuite accusé une décroissance monotone, atteignant 2,2% en 1987. En termes absolus, le total du
commerce extérieur africain, qui était de 23.600 millions de dollars en 1970, culminait & 168.096
millions en 1980, pour s'abaisser ensuite jusqu'a 117.058 millions en 1987. De méme, on constate
que la part des importations africaines dans le total des importations mondiales s'est abaissée de
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Part du commerce intra-africain dans le total du commerce

Tableau 1

extérieur des pays africains en voie de développement
(en millions de dollars)

Total commerce africain

Commerce intra-african

Commerce intra-african
en percentage du total
du commerce africain

Sources: (1) United Nations, Monthly Bulletin of Statistics, nunéros divers.

Année Import Export Total Import Export Total Import Export Total
1970 11.020 12.580 23.600 893 818 1.699 8,1 6,5 7,2
1971 12.640 13.000 25.640 ™m 702 1.473 6,1 S,4 5.7
1972 13.870 15.300 29.170 888 81 1.699 6,4 5.3 5,8
1973 18.090 21.490  39.580 1.158 1.053 2.211 6,4 4,9 5,6
1974 28.419 39.530  67.949 2.018 1.818  3.873 7.1 4,6 5,7
1975 37.952 35.273 73.225 2.125 1.940  4.065 5,6 5,5 5,5
1976  38.398  42.581 80.979 1.882 1.703  3.585 4,9 4,0 4,4
1977  48.250 49.055 97.305 2.563 2.139 4.702 5,3 4,6 4,8
1978  56.878 45.278 102.156 2.793 2.493  5.286 4,9 5,5 5,2
1979  57.452 66.864 124.316 2.829 2.868  5.698 4,9 4,3 4,6
1980 74.857 93.239 168.09% 3.663 3.007 6.670 4,9 3,2 4,0
1981 86.165 74.215 160.380 3.496 3.262  6.758 b1 4,4 4,2
1982  75.428 64.672 140.100 3.618 2.734  6.352 4,8 4,2 4,5
1983  64.971 58.266 123.325 3.227 2.593  5.820 5,0 4,5 4,7
1984  61.401 61.803 123.204 2.567 2.354 4.9 4,2 3,8 4,0
1985 60.677 59.507 120.184 2.717 2.216  4.932 4,8 3,7 4,1

(2) Africsn Development Bank: Selected Statistics on Regional Member Countries,

Abidjan, 1987.
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Tableau 2
Les échanges mondiaux et la part de L/Afrique dans les échanges mondiaux

1€

1970-1987
Total des échanges mondiaux Commerce extérieur african Cammerce extérjeur african
(Valeurs actuelles) (Valeurs actuelles) en pourcentage des
(en millions de dollars) (en millions de dollars) des échanges mondiaux

Année lmport Export Total Imgort Export Total Import Export Total
1970 294.100 280.000 574.100 11.020 12.580 23.600 3,7 4,5 4,1
1971 328.300 314.100 642.400 12.640 13.000 25.640 3,9 4,1 4,0
1972 384.200 372.300 756.500 13.870 15.300 29.170 3,6 4,1 3,9
1973 529.100 517.800 1.046.900 18.090 21.490 39.580 3,4 4,2 3,8
1974 860.714 841.757 1.702.471 28.419 39.530 67.949 3,3 4,7 4,0
1975 904.637 875.438 1.780.075 37.952 35.273 73.225 4,2 4,0 4,1
1976 1.013.573  989.495 2.003.068 38.398 42.581 80.979 3,8 4,3 4,0
1977 1.160.596 1.125.090 2.285.686 48.250 49.055 97.305 4,2 4,4 4,3
1978 1.352.747 1.303.146 2.655.893 56.878 45.278 102.156 4,2 3,5 3,8
1979 1.692.517 1.642.767 3.335.284 57.452 66.864 124.316 3,4 4,1 3,7
1980 2.054.880 1.996.559 4.051.439 74 .857 93.239 168.096 3,6 4,7 4,1
1981 2.036.982 1.971.801 4.008.783 86.165 74.215 160.380 4,2 3,8 4,0
1982 1.899.774 1.829.288 3.729.062 75.428 64.672 140.100 4,0 3,5 3,8
1983 1.873.868 1.804.640 3.678.508 64.971 58.264 123.235 3,5 3,2 3,4
1984 1.982.513 1.900.744 3.883.257 61.401 61.803 123.204 3 3.3 3,2
1985 2.025.173 1.926.437 3.951.610 60.677 59.507 120.184 3,0 3.1 3,0
1986 2.214.683 2.117.429 4.332.112 62.325 48.176 110.501 2,8 2,3 2,6
1987 2.576.114 2.482.441 5.058.555 63.996 53.062 117.058 2,5 2,1 2,2

Source: United Nations, Monthly Bulletin of Statistics - numéros divers.




3,7% en 1970 a 2,5% en 1987, cependant que les exportations africaines, en pourcentage des
exportations mondiales, passalent de 4,5% en 1970 32,1% a 1987.

il. Obstacles au développement du commerce extérieur africain

Ces tendances peu encourageantes du commerce extérieur africain ont des causes
fondamentales qui sont & la fois intérieures et extérieures. Le facteur intérieur le plus grave est
peut-étre le déclin des exportations africaines de produits primaires par rapport aux exportations
mondiales au cours des vingt demidres années, ainsi que 'incapacité des Etats africains de prendre
une part active au nouvel essor mondial des exportations autres que produits primaires (biens
manutacturés notamment), dont le volume a augmenté tant en termes absolus que par rapport a
I'ensemble des échanges mondiaux. Or les autres régions du tiers monde, tout en maintenant le
niveau de leur exportations de produits primaires par rapport au total des échanges intemationaux de
marchandises, avaient en outre réussi a s'engager de plus en plus fortement dans les nouvelles
catégoi.es d'exportations en plein essor. L'Afrique n'ayant pratiquement pas sulvi, la plupart des
régions du tiers monde, et notamment I'Asie du Sud-est, étaient doublement bénéficlaires -- d'une
part sur le plan des exportations hors produits primaires, grce au boom historique mondial, d'autre
part sur le plan des produits primaires, grace a la montée en flache de certains marchés.

Un autre facteur intérieur qui intéresse notre étude est 'emploi de mesures législatives et de
réglementations pour le contréle du développement des transactions commerciales internationales et
intra-africaines. Selon le GATT, les pays industrialisés ont actuellement recours a des mesures
protectiorinistes qui comprennent les tarifs douaniers, les prohibitions, les contingentements,
I''mportation sur licence, les droits d'entrés, ainsi qu'a toutes sortes d'autres barriéres non tarifaires,
pour entraver le flux international des produits. S'll est vrai que les barriéres tarifaires et non tarifaires
érigées de plus en plus par les politiques protectionnistes de pays industrialisés contribuent dans une
mesure non négligeable 4 la médiocre performance du commerce extérieur africain, il existe d'autre
part, en Afrique méme, deux catégories d'obstacles législatifs et régulateurs qui entravent également
la croissance du commerce extérieur africain. La premiére catégorie comprend 'accumulation de
barridres tarifaires et autres — droits d'importation et d'exportation d’'une part, d'autre part taxes ala
production et & la consommation, et taxations indirectes diverses ayant un effet équivalent a celui des
droits de douane, et tendant & accroftre plus ou moins fortement les colts de production et a mettre
un frein au développement des importations et exportations. En outre I'existence d'un lourd systéme
de droits de douane et taxes annexes tend 4 engendrer I'inflation, et par suite limite ia rentabilité des
industries d’exportation et crée des distorsions de taux de change qui encouragent la contrebande &i
autres transactions non déclarées. De méme, I'imposition de taxes élevées a I'exportation tend a
inhiber la production nationale de biens d'exportation.
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En dehors des droits de douane, d'autres entraves i 'expansion du commerce intra-africain
proviennent également de pratiques qui sont courantes en Afrique. Il s'agit de mesures rigoureuses
de contréle du commerce extérieur et des changes, sous des formes diverses: restrictions apportées
au paiement des importations, aux invisibles et aux transferts de capitaux; retenue obligatoire, totale
ou partielle, des gains a I'exportation; limitation quantitative des Importations et exportations par le
systeme des licences; avances de fonds obligatoires pour les importations; inconvertibilité des
devises; existence de divergences entre taux de change et entre taux d'intérét.

L'existence en Afrique de réglementations rigoureuses du commerce extérieur et des changes a
entrainé dans de nombreux pays africains des distorsions comme la surfacturation des importations,
la sous-facturation des exportations et le passage de marchandises en contrebande. En outre,
I'existence en Afrique d'un grand nombre de monnaies nationales non convertibles a donné
naissance a des politiques commerciales restrictives et 4 des régimes stricts de contrdle des
changes. Lorsque les pays africains ayant une monnaie inconvertibie ont des difficultés de balance
des paiements, ils tendent & imposer un contréle des changes plus rigoureux ainsi que d'autres
restrictions. De ce fait, les pressions extérieures augmentant avec les mesures de contrdle, la
surévaluation des monnales, a des degrés divers, devient de pius en plus fréquente.

Pour expliquer les effets sur le commerce extérieur des décalages entre taux de change,
prenons le cas de deux pays dont les taux de change sont fortement divergents. Pour le pays A
(dont la monnaie est surévaluée) les importations en provenance du pays B (dont le taux de change
est sous-évalué) colteront moins cher qu’elles ne le devraient. Le pays A aura par suite un déficit
persistant de sa balance commerciale, et ses ressources tendront 4 se déverser vers le pays B, dont
le taux de change est sous-évalué. Dans le pays B au contraire, le taux de change étant sous-évalusé,
les importateurs seront couramment perdants dans leur commerce avec le pays A, dont la monnaie
est surévaluée, et pour cette raison ils seront peu disposés a traiter au taux de change officiel.
Lorsqu’'on permet aux échanges de se faire aux taux de change du "marché noir’, d'autres
complications surviennent -- passage de marchandises en contrebande, taxes non acquittées,
transfert d’avoirs d'un pays a un autre ~ comme nous I'expliquons ci-aprés.

Imaginons, pour prendre un exemple plus précis, que la monnaie du Ghana soit surévaluée par
rapport a celle du Togo. On supposera donc que Ies négociants ghanéens préférent traiter avec le
Togo au taux de change du “marché noir". Donc les ventes clandestines qui se produisent entre le
Ghana et le Togo se traduisent pour le Ghana par un transfert d'avoirs (c'est-a-dire transfert de
devises) vers le Togo. En ce qui concerne le cacao, par exemple, on pourra mesurer le transfert en
calculant la différence entre le prix producteur au Togo et le cours mondial du cacao, et en muitipliant
ensuite par la quantité de cacao exportée clandestinement par les Ghanéens.
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Si 'on admet que les gains réalisés au Togo par les négociants ghanéens sont utilisés pour
acheter au Togo des marchandises qui repassent ensuite au Ghana clandestinement, on pourra
compter ce qui suit comme pertes pour I'Etat du Ghana:

(@) L'Etat ghanéen subit une perte nette de revenus du fait des droits de douane et autres

taxes au méme effet qui n'ont pas été acquittés lors des ventes illicites.

(b) L'Etat perd également les revenus que lui auraient rapporté la taxe a 'exportation.

(c) Une perte nette de bien-étre pour la société (ou colt social net) est le résultat du gain

superficiel en bien-8tre du consommateur combiné avec la perte subie par I'Etat ghanéen.

Il faut noter que les effets (a), (b) et (c) sont la conséquence du "marché noir* qui s'est établi
entre deux pays dont on a admis qu'ils pratiquent des régimes de taux de change divergents. |i faut
noter également que les effets négatits de la surévaluation d’'une monnaie, expliqués ci-dessus,
peuvent étre aggravés par I'existence de régimes tarifaires divergents — taxes inégales (ad valorem
ou spécifiques), droits de douane inégaux (ad valorem ou spécifiques), ou subventions inégales pour
les produits de base.

L'exposé qui précéde semble indiquer que, pour débloquer les principaux goulets
«'étranglement freinant la crolssance du commerce extérleur des pays africains, I'action de
I'héralisation des contréles du commerce extérieur et des changes est I'instrument essentiel, et
peut-8tre celul qui est le plus susceptible d’améliorer les perspectives commerciales. Donc, étant
donné I''mportance attachée par les pays africains a la promotion des exportations, et étant donné le
réle joué par les taux de change pour la réorientation des ressources vers la production de biens
échangeables, nous consacrerons la suite de notre exposé a I'explication d'une méthode
d'aménagement du taux de change susceptible de mettre les exportations africaines en bonne piace

vis-a-vis de la concurrence internationale.
lll. Aménagement du taux de change dans les pays africains

Aprés I'instauration, en 1973, du flottement des monnaies les plus importantes, les pays africains
ont dQ affronter de gros probigémaes pour le choix du régime de taux de change 4 adopter en vue de
promouvoir I'exportation. Face a cette situation, la réaction de certains Etats africains a été de
maintenir le rapport qui existait entre ieur monnaie et celles de leurs principaux partenaires
commerciaux, en particulier le dollar des Etats-Unis, le franc frangais et Ia livre sterling. D'autres
Etats, par contre, ont éprouvé le besoin d'adapter leur systéme de taux de change en fonction de
nouveaux objectifs assignés a leur politique de change. En ce qul concerne leur régime de taux de
change, les pays africalns n'ont jusqu'a présent eu le choix qu'entre deux possibilités: maintenir un

rapport fixe avec I'une des monnaies dominantes (rattachement a une seule monnaie) ou bien
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maintenir un rapport fixe entre la monnaie nationale et un groupe composite d'autres monnaies
importantes (rattachement a un panier de monnaies).

Les Etats africains qui ont jugé préférable le rattachement & une monnaie unique I'ont fait pour
des raisons diverses. La raison principale, cependant, était |'ldée que le rattachement a une monnaie
unique aide & entretenir (A I'intérieur comme a I'étranger) la confiance en la monnaie du pays et en la
politique de I'Etat. Pour les Etats qui ont jugé préférable de rattacher leur monnaie nationale a un
assemblage de monnaies, la considération principale était le désir de mettre leur monnaie nationale &
I'abri des effets d'une fluctuation des monnaies de leurs partenaires commerciaux. |l semblerait donc
plus indiqué d'adopter le rattachement a une monnaie unique dans le cas ou il existe un partenaire
commercial dominant, mais par contre le rattachement a un panier de monnaies présente un
avantage pour les pays ayant un réseau trés diversifié de relations comm:.:clales et financieres.

Quoi qu'il en soit, dans le cas du rattachement a une seule monnaie comme dans celui du
rattachement & un panier de monnaies, il reste a savoir si le régime de taux de change adopté
permettra & un pays de développer ses exportations comme il le désire. Blen que la pratique du
rattachement a une valeur moyenne des devises-clés soit de plus en plus répandue, les Etats
africains sont encore bien souvent dans l'incapacité de mettre au point des taux de change se prétant a
la compétition internationale, en raison de la complexité et de la difficulté technique des méthodes
statistiques a employer pour déterminer un taux de change axé sur I'exportation. |l s'agit en effet
d'élaborer un indice du taux de change qui mette les exportateurs suffisamment a I'abri de la volatilité
des taux de change des monnaies dominantes, de choisir les devises a faire figurer dans I'indice, de
calculer les coefficients de pondération dont on affectera les devises retenues, et enfin d'adopter des
techniques de gestion du taux de change national grdce auxquelles la monnaie du pays puisse se
maintenir en position favorable vis-a-vis des monnaies des principaux partenaires commerciaux.
Nous allons maintenant passer aux considérations se rapportant au choix des monnaies a faire
figurer dans le panier, et des coefficients de pondération a leur appliquer, aprés quoi nous
poursuivrons en expliquant comment constituer un indice du taux de change effectif.

Choix des monnaies et des coefficients de pondération

Tres souvent, les Etats africains se heurtent a un grand nombre d’obstacles pour décider quelles
seront les monnaies figurant dans le panier, et de quels coafficients de pondération elles seront
affectées. Entre autres problémes, il s'agira de la notion plus ou moins claire que I'on aura de
I'objectif poursuivi. Si I'on pergoit I'utilisation d'un indice comme visant a mettre |'exportateur ou
I'importateur "moyen" A I'abri des changements de prix en monnaie locale provoqués par des
fluctuations de taux de change, les devises choisies pour figurer dans le panier seront celles qui
représentent la direction générale des courants d’échanges. Les coefficients de pondération
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affectant chacune des monnaies seront alors calculés d'aprés la part de chacune des monnaies dans
le total des transactions. En d'autres termes, le total des échanges du pays sera distribué entre les
monnaies choisies en fonction de leur part respective dans ce total.

Une autre méthode jugée intéressante par de nombreux auteurs est celle des devises, qui
permet d'atteindre le méme objectif que la méthode du courant d'échanges, mais en outre prend en
compte les exportations traitées en devises dont I'usage est répandu dans le monde entier. On
considére d'autre part que cette fagon de procéder est supérieure a celle du cc -ant d'échangcs,
compte tenu de I'objectif de stabilisation des fluctuations des prix intérleurs, et du fait que la méthode
ne présente pas plus de difficuités administratives que celle du courant d'échanges.

Une troisidme méthode, dite de la *monnale d'établissement des prix”, est une variante de la
méthode des devises; elle est jugée supérieure & cette derniere, car eile comporte un correctif pour
les marchés passés en une certaine monnaie, mais a des prix influencés par la valeur relative d'une
autre monnaie. Par exemple, Il se peut que le café soit vendu au Japon en dollars américains, mais
que le prix en dollars payé par les négociants japonais soit calculé & partir d'un prix fixé, en fait, en
yens (de telle soite que le prix payé en dollars sera égal au prix en yens muitiplié par le taux de
change dollar/yen). Dans ce cas, la monnaie a inclure dans le panier pour la consommation
japonaise de café serait plus “correctement” e yen. Bien qu'elle ait théoriquement des avantages par
rapport 4 la méthode des devises, la méthode de la "monnaie d'établissement des prix" exige une
connaissance précise des monnaies dans lesquelles les marchés sont passés, et en pratique cette
sorte d'information ne pourra étre obtenue. D’autre part cette méthode rend le calcul des coefficients
de pondération pius compliqué au départ, et également lorsqu'on modifie ces coefficients.

Un autre élément A prendre en considération pour le choix des monnaies a feire figurer dans le
panier est I'inflation existant chaz les partenaires commerciaux. Normalement, il est considéré
comme incorrect de retenir des monnaies en voie de dépréciation rapide par suite de I'hyperinfiation
qui régne dans leur pays, ou de retenir des monnaies dont le taux de change est fortement influence
par le contrdle des changes ou du commerce extérieur, en particulier lorsque le taux de change en
question se trouve manifestement & un niveau de désequillbre. Expliquons-nous: bien que ce soit le
taux de change nominal que I'on rattache a un panier de monnaies, on ne devra pas pour autant
déstabillser le taux de change réel. La raison qui pousserait a exclure les pays en question est
qu'une modification du taux de change par rapport a un systéme de changes fortemant contrdlé ne
se traduira pas forcément par une modification de la compétitivité par rapport a ces pays. Toutefois,
on ne saurait ignorer totalement cette catégorie de pays. Par exemple, lorsque de tras fortes
variations de taux de change se produisent dans des pays voisins, on sera obligé de les prendre en

compte, mais il faudra agir selon le cas et non selon une regle absolue.
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hoix de | il référen oyr le rattachement 4 yn panier de monnaies

Le choix de la période de référence a une grande importance pour le rattachement a un indice.
Pour commencer, on prend pour référence une pérlodé antérieure pendant laquelle le taux de
change de la monnaie nationale était économiquement viable et les exportations jugées compétitives
internationalement. Puis, la situation économique se modifiant a I'intérieur comme & I'extérieur, et les
partenaires commerciaux n'étant pius les mémes, il faudra également modifier le niveau auquel le
taux de change sera considéré comme viable. Cet aspect de I'aménagement du taux de change a
une importance capitale, obligeant A ajuster le taux de change nominal de fagon que celui-ci
corresponde constamment & une situation compétitive des exportations.

Application d téme de rattachement 3 un indi

Nous avons expliqué plus haut que la mise en place d’'un systéme de rattachement & un indice
comporte le calcul du taux de change nominal de chaque monnaie faisant partie du panier, en
accord avec la stratégie d'ensemble de la politique du taux de change. Si la politique en vigueur
prévoit un systéme fixe de rattachement & un indice, les taux de change sont ajustés de fagon que les
quantités de monnaie contenues dans le panier s'achétent avec le méme montant de monnaie
nationale pendant chaque période. Pour la dépréciation, les taux de change sont ajustés de fagon
qu’un montant plus élevé de monnaie nationale soit nécessaire pour acheter les devises constituant
le panier, et vice versa.

Si la formule de rattachement a I'indice est maintenue inchangée au cours de périodes pendant
lesquelles les taux de change entre les diverses monnaies se modifient, les coefficients de
pondération affectant les devises qui constituent I'indice seront modifiés; les coefficients diminueront
pour les devises qui s'apprécient par rapport au taux rattaché a l'indice, et ils augmenteront pour les
devises qui se déprécient par rapport au taux rattaché a I'indice. A la longue, on pourrait aboutir &
des coefficients de pondération qui ne correspondraient pas au portefeuille d'activités commerciales
du pays. C'est pourquoi il importera d'effectuer des révisions périodiques, annuelles peut-étre, de
I'indice, pour ajuster les coefficients en fonction de I'évolution du portefeuille commercial et en
fonction des changements résultant d'appréciations et dépréciations des devises constituant le

panier.

Gestlion du taux de_change
La gsstion du taux de change donnera probablement lieu & des décisions & deux niveaux:

premigrement, décisions de politique générale concemant les changements a apporter a la formule
dans le cours d'une période donnée; deuxismement, administration courante du taux de change
pour I'application de la politique générale. L'un des objectifs visés par I'établissement d’un indice

étant de permettre une certaine souplesse de politique du taux de change sans perturbation des
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marchés du secteur privé, la politique générale devra probablement étre établie pour une période de
moyenne durée, soit un a deux ans; et les consignes pour I'administration courante du taux de
change devront étre établies, par exemple, pbur des périodes mensuelies ou trimestrielles.

Cacl permettra A I'administration courante du taux de change d'exécuter les consignes sans
indme modifier fortement la formule de rattachement a I'indice. Par exemple, si la consigne est
d'appliquer une dépréciation de 1,5 sur un trimestre pour companser les effets prévus de l'inflation
pendant cette période, le chiffre utilisé pourra étre abaissé d'un montant réduit (disons 0,5%) chaque
mols, jusqu'a exécution de la consigne. Avec un tel systéme, la transition sera lente et risquera peu
de causer des perturbations sur les marchés privés.

V. Récapitulation

Nous avons examiné ici les tendances constatées dans la performance du commerce extérieur
africain, dans le carre de dispositions assez élaborées prises au niveau institutionnel dans les quatre
grandes régions africaines pour promouvoir e développement du commerce extérieur. Nous avons
indiqué que les efforts entrepris jusqu'a présent avaient eu une incidenca limitée sur la croissance
des échanges. Nous en avons donné pour preuve le fait qu'au cours des années soixante-dix et
quatre-vingt la part du commerce extérieur africain dans I'ensembia du commerce mondial a
diminué, tandis que le commerce Intra-africain, mesuré par rapport au total du commerce extérieur
africain, a également subi des revers considérables. En examinant les obstacles a I'expansion du
commerce extérieur africain, nous nous sommes efforcés de considérer toutes les causes, et
notamment les mesures goursemementales affectant la composition, I'ampleur et I'orientation des
échanges. Parmi les obstacles, nous avons cité les barridres tarifaires et non tarifaires, ainsi que les
mesures de contrdle des changes et les pratiques bancaires qui entravent le développement du
commerce extérieur.

Nous avons observé que ces obstacles avaient contribué & restreindre le développement du
commerce extérieur en Afrique, en introduisant des distorsions qui font du tort aux industries
nationales d’exportation et a la production nationale, en mé@me temps qu'alles favorisent la montee de
I'inflation et la présence de monnaies surévaluées.

Nous avons indiqué que le passage d'accords muitilatéraux pour les opérations de change et de
clearing ne fait rien pour la convertibilité des monnaies africaines entre eiles, ni pour I'harmonisation
des taux de change, contrdles des changes et légisiations bancaires des différents pays,
actuellement pius propices A la confrontation qu'a la cohésion. Nous soutenons en outre que les
avantages a retirer d'une réduction des tarifs douaniers comme ceile obtenue par les accords
préférentiels en vigueur peuvent eux-mémes étre viciés par les autres obstacles au commerce
extérieur qui proviennent de I'inconvertibilité des monnaies et des divergences entre taux de change
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et mesures de contrdle des changes dans les divers pays africains. Pour supprimer ces obstacles
qui freinent I'expansion du commerce extérieur, il faudrait encore étudier les moyens de favoriser la
convertibilité des différentes monnales nationales, offrir des incitations aux négociants (exportateurs
principalement), et en outre parvenir @ des améliorations et a un meilleur fonctionnement des accords
de clearing et de paiement en vigueur, lesqtiels n'ont actuellement aucun recours a des facilités de
crédit extérieures.

Nous avons en outre souligné les dégéats qui peuvent étre causés au développement du
commerce extérieur par les décalages entre monnaias, et nous avons exprimé I’'opinion que le
commerce extérieur africain a été victime du systéme des monnaies surévaluées et de la cohorte de
maesures restrictives de contrdle des changes et du commerce qui l'accompagnait.

Nous avons expliqué comment le taux de change peut étre utilisé comme instrument de
politique commerciale, et nous avons suggéré une méthode de mise au point et de gestion du taux
de change permettant de rendre les exportations compétitives a I'échelle internationale. Dans notre
exposé de la fagon de gérer le taux de change, nous soutenons que le rattachement du taux de
change a un panier constitué de quantités fixes de monnaies des principaux partenaires
commerciaux du pays présente divers avantages pour les Etats africains qui ont la production la
moins diversifiée, qui sont le plus sensibles aux perturbations extérieures, et qui ne disposeraient pas
du personnel nécessaire pour gérer convenablement un systeme de taux de change exigeant plus
d'interventions. Un autre avantage de la méthode pour les Etats africains, en particulier dans le cadre
du systéme actuel de changes flottants, est qu'il fournit un dispositif automatique pour la réduction
des appréciations ou dépréciations génantes provenant de la modification des taux de change entre
partenaires commerciaux d'un pays.

Il ressort de notre exposé que, en faisant figurer dans le panier tes monnaies et les coefficients
de pondération qui correspondent a I'essentlel du portefeuille commercial du pays, on devrait
parvenir plus facilement a un taux de change rationnel, et rendre plus ais3e la gestion du taux de
change du fait qu'il serait possible d'apporter de légeres modifications au taux de change a mesure
que la situation |'exigerait. Cependant, pour étre valable, un systéme de taux de change rattaché a
un panier de devises des partenaires commerciaux devra étre révisé périodiquement, et la
pondération devra étre corrigée lorsque ce sera nécessaire.

En outre, la gestion du systéme devra comporter une certaine souplesse, laissant un certain
degré de latitude pour la variation marginale du taux de change réel autour de la valeur du panier, et
pour la fréquence des ajustements a apporter a la valeur ou a la composition du panier.

Nous indiquons enfin que, pour assurer le bon fonctionnement du systéme de rattachement a un
panier, les pays qui I'adopteront auront intérét & pratiquer de temps a autre, selon la nécessité, des
ajustements limités de la valeur ou de la composition du panier. |l s'agira d'ajustements devant
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compenser une perte de compétitivité des exportations, ou tenir compte d'une modffication de la
structure du commerce extérieur, ou bien corriger la différence du rythme d'Infiation entre le pays et
ses partenairas commerciaux. Chagque fois que des modifications du panier seront nécessaires, il
conviendra généralement de 'es appliquer lentement, de fagon & ne pas perturber les marchés privés

Intérieurs.



Annexe

Constitution d’un indice pour le rattachement a un panier de monnaies

Pour un pays n'ayant qu'un partenaire commercial, le rapport de la monnaie nationale avec la
monnale de I'auire pays se lit dans les variations du taux de change (cotation directe ou indirecte)
entre les deux monnales. Mais lorsqu'un pays traite avec (y) autres pays, il existe (y) taux de change.
En parwil cas, il est commode, et utlle aux fins d’analyse et de décisions de politique économique,
d’employer un indice qui prenne en compte les rapports entre la monnaie nationale et toutes les
autres monnaies. La régle a appliquer pour coter la monnaie nationale | par rapport a une monnaie
de référence commea le dollar américain peut s'écrire comme suit:

(1 EGsy = {;1 d()/EQ$Y}
ou:
E(.$.t) =  taux de change pour la monnaie nationale |, exprimé en unités de monnaie
nationale par dollar U.S.;
d() = montant de la monnale étrangére i contenu dans le panier;
E($.t) =  taux de change pour la monnaie étrangere i, exprimé en unités de monnaie

étrangére par dollar U.S.

Le montant d(i) peut étre obtenu a partir d’'une série de coefficients de pondération w(i) et des
données sur le taux de change a la date de départ (période O) du rattachement au panier. Les
coefficients w(i) tiendront compte de I'importance donnée aux diverses monnaies étrangéres dans le
panier.

Pouri=1,2,...... , N, d(i) sera:

d() = w() { £(,$.0)/E(.$,0) }

Exemple:

Supposons que les pays dont les monnales doivent figurer dans le panier de monnaies du pays |
sont les Etats-Unis, la France, |'Allemagne et le Japon. Les coefficients de pondération qui doivent
les affecter sont respectivement 0,2, 0,4, 0,3 et 0,1. Les taux de change (supposés) pour la période
initiale sont respectivement 1,0, 5,7480, 2,2548 et 219,9. Le taux de change initial de la monnaie de
j par rapport au dollar américain est fixé a J 2 = US$ 1.
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Par conséquent:

d(1)

= 0,2 x (1,0/2,0)

d(2) = 0,4 x (5,7480/2,0)
d(3) = 0,3 x (2,2548/2,0)
d4) = 0,1 x (219,9/2,0)
Vérification:
Montant

des monnaies

Uss$ 0,10

FF 1,14960

DM 0,33822

¥ 10,99500

1,0

= US$
= FF
= DM
=¥

5,7480
2,2548

219,9

0,10

1,14960

0,33822
10,99500

Equivalent
l L1

0,10
0,20
0,15
0,05
SOMME US$0,5 = J 1
J2=US$1

Supposons maintenant qu'a une date ultérieure les taux de change du franc, du mark et du yen par
rapport au dollar sont respectivement 6,7250, 2,3765 et 235.
Taux de change

Montant
des monnaies

uss
FF
OM
¥

0,10

1,14960

0,33822
10,99500

1,0

6,7250
2,3765

235,0

Equivalent dollars U.§.

0.1

0,17094

0,14232

0,04679
SOMME US$ 0,46005 = J 1
J2,17368 = US$ 1

Cette fagon de procéder en utilisant un panier “standard” revient exactement a maintenir sans

changement, au cours du temps, un indice arithmétique du taux de change effectif qui s’exprimerait

comme suit:d

(2) EER(.)

E

i=1

(T wl)  EQL/ELO}
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L'autre méthode possible consiste a adopter un panier de monnaies log-linéaire. La régle a
appliquer pour coter la monnaie nationale (j) par rapport a toute monnaie d'intervention peut étre

dérivée comme suit:
Définir un indice géométrique du taux de change effectif nominal (EER(],t)):
N

£ {EQLY/E(LO)}
i=1

(3) EER(.Y) w()

On peut spécifier que I'objectif sera de maintenir, au cours du temps, I'indice du taux de change
effectif nominal égal & 1 (ou & 100 s'll est ainsi défini).

L’équation (3) peut étre réexprimée ainsi en termes logarithmiques:
N
(4) InEER(j,it) = - L w()  {InE(,it) 4nE{,1,0)}
On pourra tenir compte du fait que:
(6) InE(j,it) = InE(,$.t) 4nE($.t)
L'équation (4) pourra donc étre réécrite comme suit:
N

£ w() {InE(S$Y 4nE(,$,0) InEGESH) +InE(,$.0)}
=1

(6) InEER(t)

Pour que EER(j,t) demeure inchangé, il faut définir le logarithme de EER(j,t) comme égal a zéro.
Tenant compte du fait que les coefficients de pondération w(i) ont une somme égale a l'unité, on
pourra résoudre I'équation (6) pour InE(},$,t).

N N
(7) InE(],$.1) = [nE(},$,0) - w(i)InE(1,$,0) +3 w()InE(L$.1)
i=1 i=1
Ou:
N N
(8) E(.$.1) = EXP {InE(,$.0) -Z  w(i)InE(,$,0) + I w()nE@,$.}

i=1 i=1

Les deux premiers termes entre accolades dans le deuxidéme membre de I'équation seront des
constantes calculées au moment ou on entreprendra le rattachement au panier de monnaies. Pour
faire fonctionner le systéme au jour le jour, il suffira de connaitre les taux de change des monnaies
étrangéres i, exprimés en nombre d'unités de chaque monnaie par unité de la monnaie de référence.



Si, comme c'est probable, I'une des monnaies du panier est le dollar, le nombre de taux de change

nécessaires pour faire fonctionner le systéme ne sera que dei-1.b

Exemple:

Pour illustrer 'application du panier log-inéaire, on utilisera les données de 'exemple précédent.
La valeur initiale de la monnaie |, exprimée par rapport au dollar américain, est donnée comme J 2 =
US$ 1. La valeur de la premiére constante entre accolades dans le deuxiéme membre de I'équation
sera donc In2 = 0,69315. La deuxidme constante pourra étre calculée A partir des coefficients de
pondération et des taux de change initlaux pour les monnaies étrangéres figurant dans le panier.

fficient Taux de change COL1xCOL2
de pondération
uss 0.2 In1,0 0,0
FF 04 in 5,7480 0,69954
DM 03 In 2,2548 0,24392
¥ 01 In 219,90 0,53932

SOMME 1,48278

Supposons maintenant qu'a une date ultérieure les taux de change du franc, du mark et du yen sont
respectivement 6,7250, 2,3765 et 235,0.

Coefficient Taux de change COL1XCOL2
de pondération
FF 0,40 In 6,7250 0,76233
DM 03 In 2,3765 0,25969
¥ 01 In 235,00 0,54596

SOMME 1,56798
Le taux de change pour la monnaie | par rapport au dollar pourra étre calculé par substitution dans
I'équation (8):

E(,$.) = EXP {0,69315 - 1,48278 + 1,56798 } = J 2,17788

Les ajustements discrets (c'est-a-dire dévaluations) pourront dtre effectués au moyen d'un terme
constant supplémentaire. Ainsi, si a la date t le taux de change passait 4 J 2,25 = USS$ 1, il serait
nécessaire d'ajouter & I'équation un terme supplémentaire égal 4 la différence entre les logarithmes
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natureis de 2,25 et de 2,17788 (=0,03258). Aprés la date t, la formule & employer pour les périodes
du systéme serait ainsi modifiée: '

(9 E($t+s)

N
EXP {0,69315 -1,48278 +0,03258 + Z  w() InE(i,$,t+s)}
I=1

Ou:

(10) E(,$.t+s) = EXP {-0,75705 + |';1 w(i) InE(i,$,t+s)}
Ainsi, la valeur de -0,75705 remplacerait la précédente constante de - 0,78963 = {0,69315
- 1,48278} dans la formule.

En résumé, la formule de type arithmétique permet aux coefficients de pondération affectant les
diverses monnaies de changer selon que la monnaie en question s'apprécie ou se déprécie. En
d'autres termes, on peut dire que I'appréciation ou la dépréciation effective, en pourcentage, d'un
indice arithmétique du taux de change effectif n'est pas invariarte par rapport au choix d'une date de
référence ou a la maniére dont I'indice est exprimé (c'est-a-dire unités de monnaie étrangére par unité
de monnale nationale ou vice versa). Il n'en est PAS DE MEME pour la formule de type géométrique,
qui ne présente pas ces inconvénients. La seule vertu que posséde le panier "standard” ou
arithmetique est de ressembler & une monnaie (consistant en unités fixes de monnaies réeiles).

Annexe Notes

3 La convention adoptée ici est de considérer une montée de I'indice comme une appréciation.
L'adoption de la convention opposée entrainerait des modifications pour I'équation
ci-dessus et pour celles que nous utilisons dans la suite.

b Sl 'une des monnaies du panier est normalement cotée en dollars U.S. par unité (comme la livre

steriing), il faudra veiller & ce que la relation soit inversée pour le calcul.

€ Le coefficient de pondération du dollar est 0,2(in1,0) = 0, et peut donc étre omis.
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Introduction

Planificateurs et auteurs de politiques nationales ont a choisir entre une myriade d'orientations
nossibles pour la croissance et le développement économiques de leur pays. Dans une société
quelle qu'elle soft, les buts et objectifs sont généralement nombreux et se disputent forcément les
maigres ressources dont on dispose. Parmi les buts a atteindre par une nation, figureront sans doute
ceux-ci: approvisionnement alimentaire réguller, a un prix qui soit a la portée des consommateurs;
prix rémunérateurs pour les producteurs; amélioration des moysns d’existence et du bien-étre de la
population rurale du pays; usage optimum des ressources de la nation dans l'intérét des citoyens
présents et a venir; autosuffisance alimentaire, et peut-étre aussi utilisation de I'agriculture comme
"moteur” du développement économique. Dans la pratique, les ressources de chaque pays étant
limitées, des compromis et des choix difficiles s'imposeront.

Les méthodes adoptées pour réaliser les objectifs varieront elles aussi selon le pays. |l y aura
donc toute une série d'options entre lesquelles, dans chaque pays, les dirigeants devront choisir pour
décider de leur politique agricole. |l y aura des décisions a prendre sur le role et le volume des
interventions publiques sur les marchés, sur les prix auxquels seront achetés et vendus les intrants et
les produits, sur le volume de la production et ce qu'elle coltera en ressources natlonales, enfin sur
le degré de vulnérabilité face aux marchés mondiaux. Bien que les choix a faire se présentent pour
tous les aspects de I'économie, les aspects suivants revétent une importance particuliére, et seront

traités aux pages qui suivent:

I Commercialisation

! Prix et subventions
n Sécurité alimentaire et commerce exténeur
v Questions agraires et gestion des ressources
V' Ajustement structurel.

Nous analyserons Ici les choix a faire par les dirigeants africains lors de leurs décisions de
politique agricole, et les arguments pour et contre les dive.as options. Nous utiliserons des études
de cas pour illustrer les différentes questions de politique agricole, ainsi que les effets des réformes
appliquées. Nous nous efforcerons toutefois de ne pas présenter de recommandations de politique
agricole. Certaines conséquences logiques seront mises en évidence, mais il appartiendra,
croyons-nous, aux responsables de I'économie d'un pays d'étudier nos arguments et nos exemples
du point de vue de leur propre situation nationale, et de se faire eux-mémes une opinion en
conséquence.

Il est forcément difficile, dans une bréve communication comme celle-ci, de traiter

convenablement un sujet aussi important que celui des choix a faire en politique agricole en Afrique.
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La tache est d’autant plus ardue que les pays différent par leur développement économique, par leurs
institutions, par leur climat, par leur histoire et leur géographie. La composition adoptée ici a éteé
déterminée en grande partle par les travaux de recherche effectués personnellement par les auteurs,
ainsi que par I'examen de dlivers articles, études et extraits de presse. |l est clair que d'importantes
expériences réalisées dans certains pays seront absentes de notre étude, et qu'une place plus
grande y sera faite A certains pays qu'a d'autres. Toutefois notre intentlon n'est pas de mettre en
avant un pays ou un autre, mais plutét d'avoir recours aux expériences faites par différents pays pour
illustrer les grandes questions de politique agricole et de choix qui se posent de nos jours a tout le

continent.
I. Commercialisation

Nous considérerons ici quel rdle revient aux entreprises privées et publiques dans la
commerclalisation de la production agricole. La commerclalisation représente la transformation d'un
produit dans le temps, I'espace ou la forme. Ceci s'accompiif au moyen du stockage, du transport et
de la transformation proprement dite, et implique généralement transfert de propriété. Nous
indiquons ci-aprés certains modes d’intervention ou de réglementation des marchés par les pouvoirs
publics:

La transformation dang le temps donne lieu aux interventions suivantes: construction de locaux
d'entreposage, mise au point de techniques nouvelles pour I'amélioration du stockage, tsnue de
stocks de produits agricoles d'une saison A |'autre et d'une année a l'autre (stocks de soudure et
stocks d’'urgence), octroi de crédits aux personnes qul détiennent des stocks, achats apreés la
moisson et ventes avant la moisson, dans le but de stabiliser les prix des marchés paralléles, contrdle
des mouvements saisonniers des prix au moyen de prix plafond et/ou plancher officiels.

La transformation dans |'espace donne lieu aux interventions suivantes: construction et
entretien de routes et voies ferrées, prohibition ou limitation légale des mouvements de produits entre
zones intérieures et/ou au-dela des frontiéres, réduction des différences de prix spatiales par
I'imposition de prix officiels (par exemple prix unique pour tout le territoire), raglementation de
I'industrie des transports, communication, en temps utile, des informations de prix et de quantités
pour les différents marchés.

La transformation proprement dite donne lieu aux interventions suivantes: exploitation d'usines,
fixation des prix pour différentes formes du produit, mise au point de tachniques nouvelles de
transformation, établissement des normes et labels de qualité.

Le transfert de propriété donne lieu aux interventions sulvantes: passation de marchés officiels,
achat et vente par monopole d'Etat, octroi de patentes et réglementation du négoce, taxation des
transferts de propriété, contrdle de I'exécution des contrats.
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Certaines de ces interventions seront traitées plus loin lorsque nous aborderons la politique de
prix et les questions ce sécurité alimentaire et commerce extérieur. Dans cette premiére partie, nous
nous concentrerons sur fe role de 'Etat dans la commercialisation en tant qu'acteur direct - acheteur,

vendeur, et régulateur.

Ar nt r ntre I'intervention de I’

L'argument sur lequel reposent toutes sortes d'interventions directes de I'Etat dans les actlvités
de commercialisation est que I'approvisionnement alimentaire d'une nation est trop important pour
étre laissé au secteur privé. Le méme argument est employé pour les cultures d’exportation, celles-ci
étant souvent une importante source de devises. Ce raisonnement remonte, dans une certaine
mesure, aux traditions coloniales, en particulier dans les pays francophones. |l peut aussi étre lié a
des facteurs raciaux ou ethniques, le commerce étant parfois dominé par des groupes ethniques
minoritaires; exemple classique: les négociants asiatiques en Afrique de I'Est.

Les partisans de {'intervention directe de I'Etat dans les activités de commercialisation ont
tendance A se représenter la commercialisation privée comme suit: (1) Les revendeurs s'entendent
contre les producteurs et les consommateurs. (2) Les marges bénéficiaires sont excessives. (3) Les
variations saisonniéres des prix sont artificiellement exagérées. (4) Les cultivateurs sont en position
défavorable du point de vue des informations sur le marché. (5) Les zones isolées ne sont pas bien
desservies. (6) Les consommateurs pauvres sont injustement désavantagés. (7) La capacité d'agir
en situation d'urgence est limités. (8) Les taxes ne sont pas acquittées.

Les quatre premiers éléments font supposr une situation assez éloignée de ce que les
économistes considéreraient comme un marché compétitif. De nombreux bailleurs de fonds, par
contre, estiment que le secteur privé africain est & un bon niveau de compétitivité. En pratique, il est
trés difficlle d’évaluer la compétitivité, car les résuitats obtenus varient avec le lieu, le produit et
I'dpoque. Les deux études de cas ci-aprés, portant toutes deux sur des pays d'Afrique de I'Ouest,

parviennent A des conclusions différentes sur la compétitivité des marcheés.

Performance des marchés privés: Les grains au Burkina Faso
Sherman, Shapiro et Gilbert (1987) ont constaté, d'aprés une étude effectuée en 1983/84 sur la

commercialisation des grains au Burkina Faso, que les marchands de grains tentaient de limiter le jeu
de la concurrence en s'entendant sur des prix d'achat maximum & payer aux cultivateurs, et/ou sur
des prix de vente minimum 3 faire payer aux consommateurs. En pratique, la difficulté de faire
respecter prix et quantités obligeait les négociants a joure sur des facteurs autres que les prix. Dans
les villes principales, les gros marchands étaient organisés en associations. Les revendeurs

constituaient un groupe tras puissant, qui avait combattu avec succés bien des décisions
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gouvernementales. L'Association des marchands de grains de Ouagadougou avait un représentant
qui siégeait & la commission gouvemementale chargée de fixer les prix officiels. Lorsque I'Etat
désirait acheter une grosse quantité de grains pour 'OFNACER, office de commercialisation des
céréales, c'était I'assoclation qui était contactée, et non des foumnisseurs particuliers. On constatait
également que les marchands fixalent des prix plancher pour la vente aux consommateurs.

Selon !'étude faite par Saul (1987) a Bobo-Dioulasso, I'association des marchands de grains
avait un comité de direction qui promuliguait un prix maximum a payer aux cultivateurs par les
revendeurs privés. Des pénalités considérables (de 10.000 a 20.000 FCFA) étaient imposées en cas
d'infraction, ce qui servait & empécher les petits marchands d'augmenter leur part du marché en
offrani des prix plus élevés awx producteurs. Saul remarque que les marchands ne voyaient rien de
mal a fixer les prix. En fait, cela allait de pair avec les pratiques officielles de fixation des prix. En
outre, il indique que les marchands se sentaient plutot fiers de fixer des prix maximum a offrir aux
producteurs, la lutte contre la hausse des prix a la consommation ayant la sympathie du pubilic.

Sherman (1984) a constaté des pratiques semblables de fixation des prix dans le centre régional
de Manga, mais ici les ententes entre revendeurs étaient moins ouvertement déclarees et les
sanctions moins sévéres. En outre, ces ententes de type cartel tendent a se dissoudre lorsque la
concurrence devient plus intense pour I'achat des grains, comme ce fut le cas durant la sécheresse
de 1984/85.

L'estimation des bénéfices réalisés sur les marges commerciales est une tache difficile en raison
des problémes rencontrés pour obtenir des renseignements dignes de foi sur les volumes, les prix et
les colts (Bukowski 1986). Sherman, Shapiro et Gilbert (1987) ont estime les pourcentages de
benéfice sur le commerce des céréales dans diverses régions a différentes périodes de 'année. Pour
les grains sortant des régions d'excédents céréaliers (Voita Noire), les *aux de remunération du
capital semblaient atre le plus élevés dans la saison qui suit la moisson, diminuant ensuite assez
régulierement et méme devenant négatifs a un certain point, avant la moisson suivante. Pour les
grains partant de Ouagadougou, la capitale, pour aller dans les régions a déficit alimentaire (Sahel),
c'était exactement le contraire qui se produisait — la rémunération du capital était la plus basse au
moment de la moisson, et augmentait ensuite régulierement jusqu'a la fin de la période de soudure.

Les auteurs font remarquer que les risques encourus par le commerce des grains, en raison des
conditions changeantes du marché et des variations de la politique gouvernementale, doivent
également étre pris en consideration lorsqu’on évalue la rémunération des commergants. En
1983/84, par exemple, le gouvernement du Burkina Faso avait tenté de réglementer les flux
interrégionaux et de faire appliquer des prix officiels, en particulier sur les grands marchés urbains.
On avait également confisqué des grains & des marchands, le bruit ayant couru que ceux-ci avaient
acheté a des prix inférieurs au prix officiel. La réaction de nombraux gros revendeurs avait été de
retirer leurs grains du marché. Quoi qu'll en soit, les auteurs concluent que des bénéfices excessifs
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semblent effectivement se produire dans certains cas de position privilégiée sur le marché, du moins

au cours de certaines saisons.

n'ont constaté aucune imperfection sérisuse dans le systéme de commerclalisation. Dans une étude
sur les marchands de bestiaux de divers marchés du Burkina Faso — un petit marché (Dfibo) et trois
marchés plus importants (Kaya, Pouytenga, Ouagadougou) —~ Herman a constaté que les negcciants
qui revendaient dans le pays avaient des marges nettes de 5,6% environ. Les bouchers en gros de
Ouagadougou avaient une marge nette de 8,4%, et les revendeurs qui expédiaient de Ouagadougou a
Abidjan avaient une marge nette de 9,1%, en raison des risques plus élevés et des goulets

d’étranglement des transports. Ces marges doivent couvrir la rémunération personnelle du

revendeur ou du boucher, le co(t du capital, les frais généraux, et la remunération de la gestion et du
risque. D'aprds Herman, ces marges ne permettent pas de soutenir I'nypothése d'un secteur
commercial de I'éisvage non compétitif au Burkina Faso.

Les observations faites par Staatz en Céte d'lvoire viennent appuyer les conclusions de Herman.
Aprés avoir étudié la structure et le comportement de deux grands marchés (Bouake et Abidjan),
Staatz concluait que la concentration était trés réduite sur le marché de Bouaké, et que I'on
s'approchait du modéle compétitif par excellence ~ acheteurs nombreux et possédant chacun des
parts du marché également exigués (1 & 2 animaux par jour). A Abidjan, on constatait une plus
grande concentration du marché parmi les bouchers. Toutefois aucun boucher ne contrdlait a lui
seul plus de 15% environ du total des achats. D'aprés les estimations de Staatz, les marges nettes
étaient & Bouaké et a Abidjan de 4 & 9% du prix de vente final des bestiaux. Les taux de
rémunération du capital, pour les revendeurs expédiant des bestlaux a Bouaké en 1976-77, variaient
de 16 & 30% par an, restant donc en rapport avec le colit d’opportunité du capital. Pour les
revendeurs expédiant des bestiaux a Abidjan entre novembre 1976 et février 1977, les taux annuels
de rémunération allaient de 25 & 65%. Ces taux étaient plus élevés en raison d’un embouteillage des
transports qui ralentissait les expéditions, et de risques élevés sur le marché d'Abidjan. Staatz
conciut que le systeme privé de commercialisation fonctionnait assez bien.

Le service des zones éloignées des centres constitue un probléme dans bien des pays africains,
ou les distances sont grandes, les routes en mauvais état, et les populations dispersées. Dans ces
régions, les prix sont fréquemment peu avantageux pour les producteurs comme pour les
consommateurs, en raison des cofits élevés de transfert. Les possibilités d'achat ou de vente sont
parfois réduites. Dans la région sahélienne du Burkina Faso, par exemple, les consommateurs de
villages isolés étaient, en 1983/84, trés mal desservis par les gros marchands de grains (Sherman,




Shapiro et Gilbert 1987); cependant, comme le fait remarquer Bukowski (1936), ce sont les petits
commergants et les femmes qui, dans les zones isolées, ont alors I'avantage comparatif. Toujours
est-il que 'as calculs de profits et pertes qui détournent les revendeurs des zones isolées font perdre
aux consommateurs ruraux le bénéfice des stocks d'urgence, des secours alimentaires, et des
subventions officielles sur les prix & la consommation, tous avantages dont profitent les
consommateurs des zones plus accessibles.

Il sembie donc y avoir au moins une part de vérité dans la vision défavorable du commerce privé
qui améne les Etats a intervenir directement dans la commerclalisation agricole. Cependant, le fait
que des problémes soient constatés dans le secteur privé ne suffit pas & justifier I'intervention. i
faudrait encore prouver que le secteur public obtient de meilleurs résultats. Or, malheureusement, la
plupart des activités gouvemementales de commercialisation ont eu des résultats médiocres, pires
peut-étre que ceux des entreprises privées dont elles prenaient la place.

t i mmarcialisati
Les entreprises publiques africaines, et notamment les offices de commercialisation, ont pour la
plupart obtenu des résultats médiocres. On trouve dans une étude de la Banque mondiale le résumé

sufvant de la situation (Nellis 1988, p. ix):

Les gains réalisés par les entreprises publiques sont généralement faibles; beaucoup
d'entre elles subissent des pertes; ces pertes sont souvent trés voluminauses. Loin de
contribuer aux recettes de I'Etat, les entreprises publiques africaines sont devenues plus
régulidrement une lourde charge pour des budgsts déja mal équilibrés. !l est rare qu'une
entreprise publique produise des revenus suffisants pour couvrir ses frais de
fonctionnement, ses amortissements et ses co(ts de financement; beaucoup d'entre elles
ne couvrent méme pas leurs frais de fonctionnement. Dans bien des cas ou une
entreprise publique est classée comme bénéficiaire, un examen plus poussé révéle des
distorsions de prix, des subventions directes, des transferts dissimulés, des taux d'intérét
préférentiels et une muititude d’autres éléments qui ~ s'lis étaient correctement pris an
compte — viendraient réduire le chiffre déclaré pour les bénéfices de I'entreprise publique
en question. En conclusion, les entreprises publiques africaines présentent un sombre
tableau d'improductivité, de pertes, de charges budgeétaires, de médiocrité des produits et
services, avec un degré infime de réalisation des objectifs non commerciaux qui servent sl
fréquemment d’excuse a leurs médiocres résultats économiques. Bien qu'll existe dans
chaque pays africain une ou plusieurs en.. aprises publiques qui font du bon travalil... {dans
I'ensemble] le secteur des entreprises publiques n'atteint pas les objectifs fixés pour lui
par les planificateurs et dirigeants africains.

Les problémes de I'entreprise publique se rencontrent dans toutes les parties du continent
(Nellis 1988, pp. 17-19). Au Mali, les pertes cumuiées des entreprises publiques atteignaient a la fin
des années quatre-vingt 6% du PIB. Une étude effectuée en 1980 sur huit entreprises publiques

togolaises révélait des pertes égales a 4% du P1B. Dans un groupe de douze pays d'Afrique
occidentale, on a relevé au milieu des années quatre-vingt, sur un échantillon d'entreprises publiques,



62% des entreprises ayant des pertes nettes et 36% ayant 1n actif net négatif (Bovet 1985). Au
Kenya, une étude portant sur 16 grosses entreprises publiques agricoles a relevé, pour 1977-84, un
chiffre global de pertes, avant taxation, de 2,9 milllards de shillings kenyans, soit 183 millions de
doliars au taux de change de 1986 (Grosh 1986). Nellis (Ibid., pp. ix-x) énumare ainsi les causes:

.. . [E]n téte de liste, des décisions d'investissement erronées au départ, et des politiques
de prix mal congues. Blen des entreprises publiques africaines n'auraient tout simplement
Jamais d@ étre créées. Dans un grand nombre de pays africains, le fait que les prix sont
contrdlés et ne sont pas ajustés en fonction de I'évoiution des coGts condamne les
entreprises publiques & travailler & perte. Les entreprises publiques africaines sont le plus
souvent insuffisamment capitalisées - le ratio dettes/actif net y est couramment élevé.
Une grande partie de la trésorerie est inmobilisée dans les stocks, et surtout dans les
comptes débiteurs. L'Etat s'abstient de payer aux entreprises publiques les marchandises
et services qu'il en regoit; les entreprises publiques se rattrapent en ne payant pas leurs
impdts, ou leurs dettes aux autres entreprises publiques.

Il existe par ailleurs une série de facteurs Importants, relevant de I'encadrement et
des institutions, qui font obstacle au bon fonctionnement des entreprises publiques.
Citons notamment... effectifs piéthoriques, interférences politiques dans les décisions de
gestion courante, manque de clarté des objectifs, faiblesse des ressources humaines,
manque d'ncitations pour les cadres compétents, et incompatibilité du systéme de la
fonction publique avac les opérations commerciales.

Qmmer '" tin [) " ja; L aid " ay ':'-.

Prenons le cas de I'ONCAD, organisme sénégalais de commercialisation des arachides (Banque
mondiale 1987). La commercialisation de I'arachide au Sénégal était entidrement sous monopole
d'Etat de 1960 a 1985. L'ONCAD, créé en 1966, avait été chargé d'acheter les arachides aux
coopératives pour les revendre aux huileries locales et 4 I'exportation. [l était également chargé de
distribuer les intrants agricoles, et d’obtenir le remboursement des crédits consentis aux coopératives
agricoles. Les coopératives de producteurs obtinrent en 1967 le monopole de la collecte des
arachides. En 1975 la SONACOS fut créée pour acheter les arachides & 'ONCAD et procéder 3
I'extraction de I'huile en vertu de contrats de sous-traitance passés avec les huileries. L'huile
d'arachide était commercialisée par la SONACOS sur les marchés locaux et sur les marchés
extérieurs.

Les prix de vente de 'ONCAD a la SONACOS étaient basés sur un prix officiel a la production
majoré de colts prédéterminés des services de collecte et de transport. En général, la différence
entre le prix de vente et le prix officiel 4 la production était positive, et les recettes nettes étaient
transmises a la Caisse de stabilisation des prix (CPSP). En cas contraire, la CPSP versait la
différence, ce qui revenait a subventionner les producteurs. Etant donné que toute réduction des
frais de commercialisation au sein de I'ONCAD se traduisait par des sommes supplémentaires
envoyer a la CPSP, 'ONCAD était peu incité A réduire ses colts de fonctionnement.

Vers la fin des années soixante-dix, 'ONCAD était en lutte avec de graves problémes (Martin
1986). Premiérement, ses effectifs était trés supérieurs au personnel nécessaire 4 ses opérations.

55



Deuxidmement, ses frais avaient pris des proportions démesurées. Les sommes dépensées par
I'ONCAD représentaient 50% du budget national de 1976, et 30% de la valeur des arachides récoitées
en 1980. Troisidmement, 'ONCAD et les opérations des coopératives étaient minés par la corruption:
les employés charges de la pesée inscrivalent un poids inférieur pour les arachides achetées,
conservant le reste pour eux; certains agents de recouvrement faisifialent de méme les chiffres des
crédits remboursés par les cultivateurs, empochant la différence; les fonctionnaires émettaient des
demandes fictives d'intrants, et les intrants étaient ensuite partagés entre fonctionnaires et directeurs

des coopératives.

Il y a bien entendu des exemples d'entreprises publiques ayant fait du bon travail en Afrique.
Nellis signale notamment I'Office du thé (Tea Development Authority) au Kenya, la Commission de la
viande au Botswana, et le Service éthiopien des télécommunications. En outre, la Corporation de
développement et commercialisation de I'agriculture au Malawi, la Banque d'investissement de
Tanzanle, et en Cote d'lvoire la société Palmindustrie, sont des entreprises publiques qui ont eu
autrefois de grandes difficuités, mais se sont ensuite redressées grace a un travail de restructuration.
Il y a eu également plusieurs offices de commerclalisation/dévcioppement du coton, organisés sur le
modale frangais, qui ont eu de bons résultats. Neills s'étend sur I'un de ces organismes, I'Office de
développement du coton, ou HASYMA, 4 Madagascar.

C'est HASYMA qui a encaissé le plus gros des bénéfices déclarés ces demidres années par les
organismes agricoles semi-publics. Gerée auparavant par la CFDT-France a laquele elle appartenait,
HASYMA a été nationalisée en 1979, I'Etat détenant & présent 70% des capitaux et la CFDT 30%. La
société a pour fonctions principales la foumiture de services de vulgarisation, d'intrants et de credit
agricole aux cultivateurs de coton, I'organisation de la campagne de commercialisation du coton, et
I'exploitation des installations d'égrenage sur tout le territoire de Madagascar. HASYMA a également
la gestion de plusieurs exploitations agricoles ou elle produit elle-méme du coton.

Les employés et cadres de la sociéte (500 en tout) sont malgaches, et certains ccncours sont
foumis par des consultants CFDT sur demande de la direction de HASYMA. La société joult d’une
grande autonomie de décision. Elle entretient des rapports étroits avec le Ministére de la production
agricole et de la réforme agraire en ce qui conceme les aspects techniques, et avec le Ministére de
I'industrie et du commerce en ce qui conceme les prix et la commercialisation. On remarque une
absence d'Interférences de la part des ministéres. La situation financiére de HASYMA s'était affaiblie
au début des années quatre-vingt, en raison principalement de la baisse des prix officiels.
Neéanmoins ses résuitats se sont maintenus & un bon niveau par rapport a ceux des autres



organismes agricoles semi-publics de Madagascar, et depuls 1983, grdce a une saine politique de
prix, sa situation financiére s'est améliorée.

Les bons résultats obtenus par HASYMA s’expliquent en outre par les facteurs suivants: (1) Ses
objectifs sont simples et bien compris par les employés et par la direction. (2) Le personnel est
extrémement qualifié, bien formé et trés attaché a I'entreprise. La société a réussi a attirer des
employés qualifiés en offrant des salaires élevés, des avantages soclaux importants et des
possibilités d’avancement. (3) Employés et cadres se tiennent au courant du progrés technique dans
leur domaine, et des tendances mondiales de la production et de la transformation du coton. (4) La
direction a mis I'accent sur le contréle des co(ts dans le but de maintenir la rentabilité de I'entreprise.
Les codts de transport et d'égrenage sont contrdlés de prads. Certaines fonctions -- transport,
préparation des terres et entretien des machines agricoles — ont été déléguées au secteur privé. (5)
HASYMA est I'un des rares organismes agricoles semi-publics qui aient réussi a recouvrer le
paiement des intrants et services foumnis 2ux cultivateurs. Ce recouvrement des colts a été facilité
par le fait que la société a le monopole d’achat du coton, et peut déduire les frais d'intrants des

paiements effectués aux cultivateurs pour leurs produits.
Il. Prix et subventions

Dans presque tous les pays d'Afrique subsaharienne, I'Etat intervient d’une fagon ou d'une autre
pour contrdler les prix des intrants et des denrées alimentaires. L’administration des prix se fait grice a
systeme de marché officiel, I'approvisionnement et les ventes étant confiés a des offices publics de
commercialisation ou a des organismes semi-publics. Il y a couramment trois prix officiels sur les
marchés africains, bien que les institutions d'administration des prix varient grandement de pays a
pays: (1) Le prix officiel & la production est le prix offert aux cultivateurs pour un produit donné. (2)
Le prix officiel & la consommation est le prix que doivent payer les consommateurs pour acheter ce
produit. (3) Le prix officiel des intrants est le prix facturé aux cultivateurs pour des intrants comme les
engrais, les semences et les produits phytosanitaires. Des marchés privés existent en plus des
marchés officiels, égalisant I'offre et la demande. Les opérations des marchés privés peuvent étre
légales, leurs prix étant déterminés par le jeu de la concurrence, ou bien illicites, auquel cas les prix
comportent une prime économique de risque. La part respective du marché officiel et du marché privé
varie selon le pays et selon le prodtiit.

Selon une opinion qui est maintenant fort répandue parmi les organismes occidentaux
d'assistance, la faiblesse des incitations de prix offertes aux paysans africains a contribué au déclin
de I'agriculture africaine au cours des années soixante-dix et au début des années quatre-vingt. En
effet, en ce qui concerne les céréales, les offices de commercialisation africains ont toujours eu
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tendance a "acheter a bas prix, vendre a bas prix” pour assurer une alimentation peu cofteuse aux
populations urbaines, et, pour les cultures d'exportation, 4 "acheter & bas prix, vendre cher” pour
alimenter la trésorerie de I'Etat. En Zambie, par exemple, les subventions A la population urbaine
pour le mais représentaient prés de 16% du déficit budgétaire public pour 1986. En 1984, les
cultivateurs des principaux pays exportateurs de café, de cacao et de coton — Ghana, Nigeria et
Tanzanie — ne percevaient que 50% environ du prix de leurs produits A 'exportation. Au Cameroun,
les cultivateurs de café ne percevalent en 1986 que 29% du prix des grains arabica a i'exportation.
Les cultivateurs africains ont réagl en augmentant leurs opérations sur le merché privé.

Les marchés d'intrants tendent également & étre fortement réglementés. Au début des années
quatre-vingt, la Banque mondiale (1981) estimait que 50% au moins des pays africains plagaient entre
les mains d’agents de I'Etat, en tout ou en partie, le controle des ventas et de la distribution des
intrants. Le pourcentage atteignait 85% si I'on prenait en considérstion ies systémes mixtes faisant
intervenir secteur public et secteur privé. Etant donné que ies achats d'équipements a I'étranger
exigent des devises, la commercialisation privée des Intrants est souvent entravée par le contréle de
I'Etat sur les changes, ou par les aliocations de devises aux organismes d’Etat.

Selon la fagon dont sont fixés ies prix a la production, producteurs et consommateurs se
trouveront tantot taxés tantét subventionnés. Le degré de taxation et de subvention, pour un produit
donné, est déterminé par le niveau du prix officiel par rapport au prix en parité internationale.2 Un
prix a la production supérieur au prix sortie de ferme en parité internationale se traduit par une
subvention implicite au producteur; un prix inférieur se traduit par une taxation impiicite. Un prix a la
consommation supérieur au niveau de parité du prix de détail se traduit par une taxation implicite; un
prix inférieur se traduit par une subvention implicite. Les prix officiels des intrants se comportent
comme des prix a la consommation. Un prix d'intrant superieur au rrix parité (prix auquel I'Etat
achéte I'intrant sur le marché international, majoré de tous les coQts de transfert jusqu'a I'exploitation)
se traduit par une taxation; les prix inférieurs au niveau de parité se traduisent par une subvention sur
ies intrants.

venticn nsommateyr r r

Avec des taux annuels d'accrolssement démographique urbain supérieurs a 5%, se traduisant
par une foule de probldmes de logement, d'infrastructures, de sous-empioi et de chdmage, les
responsables de la politique agricole sont constamment poussés en direction d’une politique de bas
prix alimentaires a la consommation. Les citoyens des villes sont mieux organisés politiquernent que
les paysans, et peuvent se manifester puissamment, comme i'ont montré les émeutes récentes
d'Algérie et de Zambie. L'Etat se trouve donc face a un dilemme. Avec une hausse des prix a la
production, on augmentera les incitations et on parviendra peut-8tre & une plus forte production
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agricole, dans la mesure ou I'offre agricole aura une courbe de réponse favorable. Mais la hausse
des prix 4 la production augmente les dépenses alimentaires des consommateurs urbains, ce qui
accroft les risques politiques. C'est 1 le choix le plus redoutable devant lequel se trouvent placés les
spécialistes de politique alimentaire en Afrique (Weber et al. 1988). Pour affronter ce dilemme, un
certain nombre d'options ont été adoptees:

1. Bag prix 4 la consommation et bas prix 3 1a production. Les bas prix & la consommation
réduisent les dépenses alimentaires et accroissent la demande alimentaire. Les bas prix a la
production sont nécessaires pour assurer aux entreprises publiques leurs marges d'exploitation, ou
réduire leurs pertes au minimum. Mais d'autre part les bas prix & la production découragent la
production. L'accroissement de la demande des consommateurs, combinée avec une production en
baisse, aboutit 4 une augmentation des importations alimentaires, ce qui accroit la demande de
devises, dont on manque. On trouve des éléments de cette stratégie dans toutes sortes de situations
dans les divers pays africains.

2. Bas prix 4 la consommation et prix plys avantageux poyr le producteur. En relevant les prix a
la production, on accroft I'offre alimentaire (en admettant que la demande agricole ait une courbe de
réponse ascendante). Mais alors les entreprises publiques se retrouvent avec des marges plus
faibles, donc des bénéfices plus réduits (ou des pertes plus importantes), a moins que la part du
marché officiel n'augmente et que les sociétés d'Etat ne réalisent des économies d'échelle sur leur
commerclalisation. Les pays qui peuvent exporter du pétrole, des produits minéraux, ou des produits
manufacturés ont des options supplémentaires. Leurs gains a |'exportation leur permettent d'acheter
des denrées alimentaires et de verser des subventions agricoles. Mais d'autre part ce type de
dépendance entraine des risques accrus liés aux fluctuations des prix internationaux, comme nous

I'iIndiquons & la section "Ajustement structurei’.

Les intrants sont fortement subventionnés en compensation des bas prix offerts aux cultivateurs pour
leurs produits, ce qui permet de maintenir des prix peu élevés a la consommation. Cette stratégie
donne plus de latitude aux entreprises publiques pour fa fixation de leurs marges de
commerciallsation, mais c’est I'Etat qui supporte le colt plus élevé des subventions sur les intrants.
Au début des années quatre-vingt, les Etats africains avaient fréqquemment recours aux subventions
sur les intrants pour compenser les bas prix a la production. Cependant, en raison de I'escalade des
budgets, les suhventions sur les intrants ont été parmi les premiéres interventions gouvernementales
éliminées dans le cadre des programmes de la Banque mondiala et du FMI.

Néanmoins, la question des subventions sur les intrants continue de susciter la controverse en
matiére de politique alimentaire. Les partisans des subventions soutiennent qu'il est indispensable de
procurer les intrants modemnes a bas prix si I'on veut en promouvoir I'utilisation, et pour vaincre la
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résistance naturelle des cultivateurs des zones semi-arides, incrédules & |'endroit des rendements &
obtenir grdce aux techniques nouvelles. On redoute également que, dans une économie agricole
dont la productivité est en baisse, I'dlimination des subventions puisse avoir de graves conséquences
pour la sécurité alimentaire. Les adversaires des subventions répliquent que: les avantages des
intrants modemes ne se réalisent que dans les climats les plus favorables, pour les cultures qui s'y
prétent le mieux, et chez les meilleurs (voire les plus riches) des cultivateurs; I'usage des intrants
chimiques a des effets externes négatifs, et I'Etat a de moins en moins les moyens de faire les frais
des subventions & mesure que la demande s'éléve pour les intrants.

Rationnement it int

L'efficacité d'une politique de prix officiels est conditionnée par ies contraintes de capacité du
marché officiel. Les subventions sur les intrants ne rendent aucun service aux producteurs si les
paysans ne peuvent accéder aux intrants. Les prix élevés a la production ne rendent aucun service
aux producteurs si les organismes officiels ne sont pas équipés pour acquérir les quantités produites.
Les bas prix a la consommation n'aident pas les consommateurs si le marché officiel n'est pas
approvisionné.

Les opérations de commercialisation exigent de la trésorerie, des installations de stockage, des
locaux de bureaux, des camions, du personnel, et des locaux aux points d’achat et de vente. Les
contraintes de capacité limitent les quantités d'intrants que peuvent fournir et distribuer les services
publics, ainsi que les quantités de produits qu'ils peuvent acquérir et distribuer. En outre, les
contraintes imposées par le marché officiel sur I'approvisionnement des intrants obligent a appliquer
un systdme de rationnement pour la répartition des intrants en cas de demande excédentaire. Méme
si les locaux et le personnel représentent une capacité suffisante, la possibiiité pour une entreprise
d'acquérir et de livrer des marchandises sera encore étroitement conditionnée par sa capacité de
faire face aux coOts de fonctionnement dans le cadre de son budget, et par les attributions de devises
qu'elle recevra pour les importations Indispensabies (carburant, piéces de rechange, machines et
matérieis divers). Or, si les déficits budgétaires affectent principalement les activités officielles de
commercialisation, le manque de devises, en revanche, peut affecter tant le marché officiel que le
marché privé, selon les régles appilquées pour les attributions de devises. Les organismes
semi-publics sont en fait dans I''mpossibiiité de soutenir leurs prix officiels, étant donné ieurs limites
de capacité et en présence de ces contraintes budgétaires et restrictions de devises.

ntraintes dy rationnement ay Byrki
Prenons le cas du Burkina Faso. L'OFNACER, office national de commercialisation des
céréaies, appiique un systéme de fixation des prix a deux niveaux, achetant les grains aux



cultivateurs a des prix fixes A la production, et vendant ces grains aux consommateurs a des prix
fixes 4 la consommation. La SOFITEX, société des fibres et textiles, détient le monopcle de la
commercialisation et de I'exportation du coton. Eile achéte le coton aux cultivateurs a des prix fixes a
la production, gére les unités d'égrenage, et exporte le coton égrené. Elle est également le principal
distributeur d'intrants modernes (engrais et produits phytosanitaires) pour le coton ou autres
cultures, dans les zones de cuiture du coton.

Au début des années quatre-vingt, I'OFNACER avait officiellement des objectifs
d'approvisionnement de 30.000 4 40.000 tonnes de grains. Cependant, pour la période 1979-81 les
approvisionnements réels se sont maintenus en moyenne aux environs de 13.300 tonnes, en raison
de contraintes de capacité, de prix trop bas a la production, de marges de commercialisation trop
faibles, et de problémes de trésorerie. L'OCFNACER a été en mesure de compléter ces
approvisionnements insuffisants par des importations d'aide alimentaire, les denrées de 'aide
alimentaire étant également vendues a des prix fixes a la consommation (CRED 1977). L'aide
alimentaire représentait en moyenne 39.750 tonnes par an pendant la période 1979-81, constituant
donc la composante Ia pius importante des céréales approvisionnées par I'OFNACER.4 Ces céréales
étaient ensuite vendues aux consommateurs a des prix subventionnés a la consommation. Les
quantités de céréales dont dispose I'OFNACER étant soumises aux limitations de son
approvisionnement intérieur augmenté des importations d'aide alimentaire, les bas prix a la
consommation se sont traduits par un excédent de demande pour les den:ées du marché officiel, et
par une subvention aux consommateurs de ces denrées. Le probléme de I'excédent de demande a
été résolu au moyen du rationnement des denrées, allouées principalement aux consommateurs de
Ouagadougou et des régions les plus déficitaires en céréales.

Une politique vigoureuse de subventions était pratiquée au début des années quatre-vingt pour
presque tous les intrants modemes. En 1980, le prix de I'urée était subventionné a hauteur de 28 a
40%, selon la région, et les engrais du coton étaient subventionnés a hauteur de 53 a 56%.
Cependant, du fait des allocations limitées de devises pour les importations de biens d'équipement,
et de l'attribution aux zones cotonniéres des quantités limitées d'intrants, les fournitures d'intrants, la
plupart des cultivateurs ne pouvaient se procurer aucun intrant.

Au début des années quatre-vingt, les autorités financieres internationales (FMI, Banque
mondiale) ont fait applliquer des réformes relevant les prix a la production du coton et du sorgho, et
supprimant les subventions sur les engrais. On préconisait également la réduction des importations
d'alde alimentaire, destinée a accroftre les Incitations de prix dans le secteur privé. Une étude
théorique effectuée par Roth et Abbott (1989) analyse les réformes de politique agricole proposées,
au moyen d'une simulation appliquant diverses politiques sur un modéle de secteur agricole. Nous
décrivons ci-apres les résultats de ces travaux, simulant les cinq hypothéses de politique agricole
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suivantes: (I) éliminer les subventions sur les angrais; (il) supprimer le rationnement des engrais;
(i) &liminer I'aide alimentaire; (Iv) relever les prix A la production; (v) toutes réformes combinées.
L'analyse des simulations montre bien la complexité des études de politique économique, lorsque
I'on prend en considération a la fols les prix officisls et les contraintes du marché officiel.

limination vention les enqrais (i). Dans le modéle, on a haussé les prix officiels des
engrais au niveau de parité avec les importatiori, éliminant les subventions qui existaient en 1979-81
sur I'urée et sur I'engrais du coton. On a maintenu le systéme des allocations régionales d'engrais.
Les résultats de la simulation indiquaient que la suppression des subventions aurait un effet
négligeable sur le volume de production, sur la demande, sur les prix ou sur les échanges, du fait que
la valeur marginale des engrais demeurait supérieure aux prix des engrais, méme non subventionnés.
La haute valeur marginale des engrais résuite principalement du faible degré d'utilisation des engrais a
I'échelle nationale, conséquence des raaigres rations allouées. L'usage des engrais serait donc
rentable méme avec la hausse des prix, et par suite e volume de preduction ne s'abaisserait pas.

Wﬂ&[ﬂmm_@mﬁ_ﬂﬂ. Dans le modéle, on a éliminé les
allocations officielies d’engrais, pour mesurer les avantages A retirar d’investissements en
infrastructures de commercialisation des intrants. L'utilisation des engrais, 3 I'échelle nationale, est
passée a un chiffre 17 fois plus élevé que celul de I'année de base de 1980. Les fonds engagés par
I'Etat pour les subventions sur les engrais sont passés de 0,7 & 11 milllards de FCFA. La production
céréalidre s'est élevée de 15%, mais cependant le bas niveau des prix mondiaux et les co(ts élevés
de transport jusqu'a Abidjan ont rendu impossibles les exportations de céréales au taux de change
actuel. La production de coton s'est élevée de 64 a 151 mililers de tonnes. Malgré I'augmentation
des exportations de coton, la balance commerciale marchandises a fait une chute de 6,6 miliiards de
FCFA, par suite de plus grosses sorties de devises pour les importations d’engrais. 1l sembie donc
bien que ce soient les contraintes administratives affectant la fourniture des engrais, et non les prix,
qui constituent I'entrave la plus sérieuse a I'expansion de 'utilisation des engrais. Mais d'autre part
ces projections sembient justifier la position des institutions internationales, lorsque ceiles-ci
redoutent que I'Etat ne soit plus en mesure de couvrir les frals des subventions, ou de parvenir & une
balance des paiements positive & moins de réformes des prix des engrais.

Elimination importationg d'ai Imentajre (li). Dans le modéle, on a éliminé les
importations d'aide alimentaire, pour augmenter les incitations de prix sur ie marché privé.5 Les
incitations négatives de prix seraient en effet négligeables si I'aide était réeliement dirigée vers les
pauvres, les réfugiés, ou les couches défavorisées de la population dont la demande effective est
faible. Mais en réalité I'aide alimentaire est normalement vendue sur e marché officiel, au prix en
vigueur a la consommation. D'aprés les résultats de la simulation, la réduction de I'aide alimentaire a
eu quatre effets économiques principaux: (1) La production a chuté, et les prix du marché prive se



sont élevés de 2 & 19%, sefon le produit. (2) Les importations de farine de blé par le port d'Abidjan
ont augmenté de 13%, et les importations de riz de 26%, par suite d’une hausse des prix du marché
privé. (3) La balance des paiements s'est dégradée de 1,1 milliard de FCFA en raison de
'augmentation des importations alimentaires. (4) Les subventions aux consommateurs se sont
abaissées de 0,5 milliard de FCFA sur I'ensemble de la nation par suite de la diminution des
allocations aux consommateurs, en dépit de la hausse des prix du marché privé. Etant donné que
laide alimentaire constitue 'essentlel des allocations du marché officiel, les répercussions politiques
de la hausse des prix, ainsi que les effets négatifs sur les conditions de vie des groupes a faibles
revenus, font naitre des craintes sérieuses quant a la viabilité des réformes.

Hausse des prix officiels 4 la produyction (iv). Alors que la réduction de l'aide alimentaire vise a
obtenir une hausse des prix du secteur privé, les mesures portant sur les prix a la production ont
pour but la hausse des prix du secteur officiel. Dans le modéle, on a augmenté les prix officiels, mais
on a limité a 50.000 tonnes les quantités de céréales approvisionnées par 'OFNACER, pour tenir
compte des contraintes de capacité et de financement.8 La hausse des prix officiels figurant dans le
modéle a fait passer la production de coton, sur I'ensemble de la nation, de 64 & 195 milliers de
tonnes. La production céréaliére s'est abaissée, certaines superficies étant passées a la cuiture du
coton. Méme avec des prix officiels plus élevés a la production, les problémes de capacité de
stockage limitaient les quantités de céréales que {'Etat pouvait en fait acheter aux producteurs a ces
prix. Par suite de I'augmentation des approvisionnements officiels en céréales, les subventions aux
consommateurs sont passées de 0,7 & 2 milliards de FCFA. La balance commerciale s'est améliorée
de 13 milliards de FCFA, du fait que les exportations de coton étaient en augmentation et que les
rations d'engrais étaient maintenues a des niveaux constants correspondant a la période 1979-80.
Par contre la consommation totale de céréales a chuté de 177 a 157 kg par habitant pour les
consommateurs ruraux, et de 162 & 155 kg par habitant pour les consommateurs urbains, aggravant
les problémes de sécurité alimentaire.

Mesyres portant syr les engrais, I'aide_alimentaire et les prix (i 3 iv). Lorsqu’on fait figurer
simultanément dans le modéle toutes les réformes décrites ci-dessus, les chiffres d'utilisation des
engrais deviennent 12 fois plus élevés que ceux du cas de base. La production céréaliére s'éléve de
2%, ce qui est dQ principalement aux mesures concemant les engrais. La production cotonniére
passe de 64 a 266 milliers de tonnes, en grande partie par réaction a la hausse des prix aux
producteurs. Les importations de blé s’élevent de 13%, et les importations de riz de 21%, en raison
principalement de I'élimination de I'aide alimentaire. Les colts d'importation d'engrais passent de 0,9 a
11 milliards de FCFA. Cependant les recettes d’exportation de coton augmentent, passant de 7 a
27 milliards de FCFA, ce qui fait plus que compenser la grosse facture des importations. Tout

compris, la balance commerciale s'est améliorée de 9 milliards de FCFA.



En dépit de I'objectif officiel d'autosuffisance, les résultats du modéle indiquent clairement que le
Burkina Faso posséde un avantage comparatif pour fa production du coton. En libérant les prix et en
transférant a la production du coton une partie des ressources affectées a celle des céréales, on
dégage des montants de devises plus que suffisants pour importer les quantités de denrées
indispensables & la sécurité alimentaire. Quant au risque présenté par cette stratégie en raison des
fluctuations des prix internationaux, cette question sera traitée aux pages qui suivent.

lil. Sécurité alimentaire et commerce extérieur’

Depuls le milieu des années soixante, les caprices de la météorologie et le recours accru des
pays africains aux Importations alimentaires ont contribué & faire ressentir une diminution de la
sécurité alimentaire. Huddleston et al. (1984, p. 3) définissent la sécurité alimentaire comme
"'assurance que |'on disposera des approvisionnements et des financements nécessaires pour
fournir les quantités minimum Indispensables 3 la consommation de denrées alimentaires sans
augmentation des prix intérieurs, quelles que soient les conditions du marché mondial." D'aprés ces
auteurs, les causes principales de I'insécurité alimentaire sont “les fluctuations de la production
natlonale et du prix des céréales importées”.

La sensibilité aux fluctuations de Ia production nationale peut étre réduite par le développement
de I'irigation, la diversification dcs cultures, et les programmes d'amélioration des variétés cultivées,
qui augmentent la résistance des céréales aux maladies et a la sécheresse. Quant 4 la sensibilité aux
fluctuations des prix mondiaux, on peut la réduire en produisant intérieurement une pius forte
proportion des besoins de consommation. Il s'agit cependant d'un choix difficile pour les auteurs de
politiques agricoles. Beaucoup de pays sont en mesure d'obtenir de plus grandes quantités de
denrées par leur commerce extérieur que par leur production propre, en exploitant l'avantage
comparatif qu'ils possédent a I'exportation pour en dégager des gains qui servent  leurs achats.
Mais, de ce fait, ils deviennent plus sensibles aux fluctuations des prix mondiaux, tant pour leurs
exportations que pour les importations alimentaires.

Un dilemme comparable s'éléve lorsqu’on s'efforce d’accroftre la régularité de la production
nationale en investissant dans le secteur irrigué. En développant Irrigation, on devrait diminuer la
sensibillté aux variations pluviométriques. Mais d'autre part les mémes ressources que 'on utilisera
pour construire, faire fonctionner et entretenir les systdmes d'irrigation permettraient peut-étre

d'obtenir de plus gros volumes de production si on les investissait dans le secteur pluvial.



Im tions, pr tion et rité alimentaire dans | hel

Les dimensions du probléme de la sécurité alimentaire, e* les choix difficiles qui se posent pour
la mise au pcint d'une stratégie de sécurité alimentaire, apparaissent clairement dans le cas du Sahel.
Depuis la fin des années soixante la pluviométrie est en baisse, et sa variabilité a augmenté. Dans six
pays du Sahel (Burkina Faso, Tchad, Mali, Mauritanie, Niger et Sénégal) les importations de céréales
sont montées de 1.028.000 tonnes en 1970 a 1.334.000 tonnes en 1985-86 (Banque mondlale 1987,
1988). Les importations d'aide alimentaire sont passées, pour la méme période, de 303.000 a
827.000 tonnes. Cette montée des importations alimentaires résuite de plusieurs phénomeénes:

Colt élevé de la production intérieyre de céréales. Lo riz prodult sur une grande partie du
territoire sénégalais ne peut étre livré a Dakar a un co(t inférieur a celui du riz importé de Thatlande.
En 1986, le prix moyen du riz brisé thallandais (a quai) était de 52 FCFA/kg; en 1987 il est descendu a
44 FCFA/kg. En 1988, les prix mendiaux du riz sont remontés de quelque 50%, ce qui a amené le
prix du riz importé aux environs de 70 FCFA/kg. Or le co(t du riz produit dans le bassin du Sénégal
et livré a Dakar est estimé entre 160 et 250 FCFA/kg (Martin 1986). Plusieurs déductions s'imposent:
(1) Le prix garanti aux producteurs devra étre un multiple du prix du riz importé pour que le riz
sénégalais soit une production rentable. (2) Les cultivateurs de riz, s'ils font de la culture de rente,
seront mal placés par rapport a la concurrenc., étant donné les techniques actuellement utilisées.
(3) Les capitaux investis dans les systémes onéreux d'irrigation, ou méme les frais de leur entretien
courant, ne seront peut-étre jamais recouviés.

Prix mondiaux artificiellement bas. Les prix mondiaux du riz et du blé sont fortement influencés
par la politique nationale des pays exportateurs. Les Etats-Unis, la Thailande, la Communauté
Economique Européenne et d'autres pays subventionnent constamment leurs exportations
céréalieres, versant directement des subsides a leurs propres producteurs. Les Etats qui sont
tributaires des importations de céréales ont I'ilmpression de perdre un peu de leur souveraineté
lorsque leur consommation alimentaire est a la merci de la politique nationale d’un autre Etat.

Prix mondiaux instables. Les questions de risque et de souveraineté nationale sont également
soulevées par I'instabilité des prix mondiaux. Ceci est vrai en particulier pour le marché mondial du
riz, décrit par Slamwalla et Haykin (1983, p. 9) comme “essentiellement un marché résiduel trés
fragile®. De légéres variations météorologiques dans les pays qui produisent et consomment le plus
peuvent entrainer d'importants changements dans leur part des échanges mondiaux, et des
fluctuations de prix considérables pour les importateurs sahéliens. L'instabilité des prix est encore
aggravée lorsque de gros pays producteurs manipulent leur commerce extérieur en vue de stabiliser
leurs prix intérieurs (Huddleston et al. 1984).

ctives d'amélioration technique. Les perspectives d'accroissement de la production

alimentaire dans le Sahel sont entravées par |'absence de techniques nouvalles valables pour



I'accroissement des rendements, en particuller pour le mil et le sorgho. Ces deux cultures
représentaient en 1985 prés de 85% de la production céréaliére totale des sept pays continentaux du
Sahel, le reste de la production étant, pour I'essentiel, divisé également entre le riz et le mais (FAO
1987). Or aucune technique nouvelle n'est disponible pour une amélioration sensible des
rendements de mil et de sorgho. Dans une étude qui fait autorité sur le mil et le sorgho en Afrique
occidentale, Matlon (1987, p. 31) déclare:

Aprés des dizaines d'années de recherche, moins de 5% de la superficie totale cultivée en

sorgho et en mil dans toute la région regoit probablement des semences de variétés

nouvelles mises au point par les programmes modemes d'amélioration des cultures. En

outre, dans des conditions de pluviométrie normale, et avec les quantités d'intrants plus

ou moins faibies utilisées par les paysans, la différence de rendement dépasse rarement

15% pour la plupart des variétés améliorées, et bien souvent elle est négative.

Caette affirmation est confirmée par de récentes études de la Banque mondiale. Au Sénégal, "il
n'y a eu aucun succés marquant dans la mise au point, le transfert ou I'adoption de techniques
nouvelles, qui puisse indiquer clairement quelles sont les principales sources de croissance pour
I'agricuiture sénégalaise” (Banque mondiale 1987b, p. 19). Au Niger, une évaluation de la situation
conclut que les programmes techniques modernes convenant  I'agriculture pluviale nigérienne n’ont

pas encore été mis au point, et que le ~o0t des aménagements d'lmigation est extrémement élevé

(Banque mondiale 1986).
L'accroissement de I'autosuffisance a des colts d'opportunité considérables. Les rendements

du riz et du mais sont plus élevés que ceux du mil et du sorgho. On se concentre généralement sur
les perspectives d'expansion de la superficie consacrée a ces cultures & haut rendement. Il'y a au
moins trois aspects & considérer en ce qui conceme la promotion d'une telle substitution: (1) coiit de
la mise en place (ou de la remise en état) et de I'entretien de systémes d'lrigation pour le riz, (2)
superficie disponible en terres fertiles pour I'expansion du mais, (3) aspects négatifs de la
reconversion d'une terre, ainsi que de la main-d’oeuvre et des biens d'équipement, pour passer dela
culture d'autres produits a celle du mais et du riz — y compris les pertes de devises entrainées par
I'arrét des cultures d'exportation.

L'expansion de la culture du riz irrigué a souleve un intérét considérable au Mali, en Mauritanie,
au Niger et en Gambie. De nombreux analystes doutent cependant de la /aleur économique de la
dépendance envers de vastes systémes d'irigation pour des productions supplémentaires de riz.
Une étude effectude en Gambie centrale fait remarquer que ce n’est pas la terre, mais la
main-d'oeuvre qui manque le plus pendant la saison humide. Dans les riziéres du projet de
Jahally-Pacharr, un hectare de terre avec mattrise totale de I'eau exige 349 journées de travail
pendant la saison humide, contre 90 joumées seulement pour le mil, le sorgho ou le mais de plateau.
Avec mattrise partielle de I'eau, le nombre de journées exigées est de 262, contre 217 pour la
riziculture traditionnelle (Von Braun et Johm 1987). Du cdté du volume de production, la productivité
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marginale de la main-d’oeuvre pour les céréales et I'arachide de plateau dépasse celle que I'on reléve
pour le riz sous tous les régimes de maitrise de I'eau. La productivité moyenne de la main-d'oeuvre
dans les cultures de céréales et d'arachide de plateau n'a été surpassée que dans le cas dé la
riziculture avec maitrise totale de I'eau (2,45 dollars par jour contre 1,50 dollars par jour). Mais cette
derniére exige de trés gros capitaux et un entretien fort coGteux.

ressources nationales et la valeur ajoutée par !'utilisation de ces ressources.8 Pour caiculer le CRD, il
faut savoir décider quels prix ~ prix officiels, prix frontiére, prix locaux, prix fictifs, prix actuels ou prix
prévisibles - devront étre utilisés pour évaluer les intrants et la production. Une étude effectuée
récemment au Mali (Stryker et al. 1987) révéle I'importance de ces distinctlons, et fournit des

informations pertinentes sur I'agriculture malienne. Les auteurs ont constaté que le riz représente un
moyen moins efficace de gagner des devises que le mil, le sorgho ou le mais. Le coton est plus
efficace que n'importe quelie céréale, aux prix prévisibles pour 1990 et 1995, mais pas aux prix
mondiaux de 1986. La situation future du Mali en ce qui concerne les devises se trouverait donc
aggravée si les ressources du pays étalent transférées du coton aux céréales.

L'étude Abt (1985) cite pour le Sénégal des chiffres du milleu des années soixante-dix qui
montrent que |'arachide ou Ie coton sont des moyens trés efficaces de gagner des devises (CRD
inférieur a 0,5), que le mil et le sorgho sont assez satisfaisants (CRD = 0,62) et que le riz n'est pas
satisfaisant (CRD = 1,02). Des calculs effectués un peu pius tard et cités par Pearson et al. (1981)
indiquent pour le riz des CRD bien au-dessus de 1,0, & quelques exceptions prés. La compétitivité
des céréales de production nationale est extrémement sensible au lieu de leur consommation.
Pearson et al. ont montré qu'en 1981, le CRD pour le riz était parfols inférleur & 1,0 pour
I'autoconsommation, alors qu'il dépassait 1,0 pour la consommation & Dakar. La différence dépend
de I'offre at de la demande, ainsi que des frais de transport.

Sensibilité_aux fluctuations des prix mondiaux et du volume de 1a_ production nationale: Sahel

Ii est généralement admis que le passage des cultures d’exportation aux cultures vivridres réduit
le risque associé aux incertitudes et & I'instabilité des marchés mondiaux des produits de base.
Toutefois le passage a un degré plus élevé d'auto-approvisionnement ne réduit pas obligatoirement
le risque. Ce qui se passe en réalité, c'est un déplacement du risque, lequel diminue en ce qui
concerne les fluctuations de la production des cultures d’exportation et les incertitudes des prix
mondiaux, pour augmenter du cdté des fluctuations de la production céréalidre nationale. Dans la
mesure ou les mouvements de la production des cultures d’exportation et ceux des prix mondiaux ne
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sont pas en comélation étroite, les exportations pourraient en fait 8tre moins risquées qu'une situation
tributaire de la production céréaliére nationale. .

Au cours des périodes de sécheresse, il y aura un déclin de la production sahélienne de
céréales, arachides et coton. Or les effets de tels déclins se trouvent atténués si les prix mondiaux de
rarachide et du coton montent ou se maintiennent et que les prix mondlaux des céréales baissent ou
demeurent bas. Cette fagon de faire dépendre des prix mondiaux la sécurité alimentaire n'est pas
jugée d'un oeil favorable par les gouvernements sahéliens, mais elle comporte peut-8tre moins de
risques que les autres options.

En examinant les données du passé, on trouve une illustration de cette sorte de comélation.
Entre 1962 et 1985, solt une période de 24 ans, la production sahélienne de inil et de sorgho a été en
déclin pendant 12 ans, et les prix mondiaux du coton et de I'hulle d’arachide ont été en baisse,
respectivement, pendant 7 et 10 ans. Les prix mondiaux du riz et du bié ont été en hausse,
respectivement, pendant 10 et 9 des années de la période. A maintes reprises, la production ou les
prix ont changé de pius de 10% d’une année & l'autre. Néanmoins, dans cing cas, le changement
néfaste d'un prix (par exemple la chute des prix de I'huile d'arachide qui s'est produite entre 1981 at
1983, et 4 nouveau entre 1984 et 1986) a été compensé par une évolution favorable pour un autre
prix (par exemple une chute des prix du riz). .

il ne semble donc pas du tout certain que les pays sahéliens prennent moins de risque pour leur
sécurits alimentaire lorsqu'lls réduisent leur dépendance envers des marchés mondiaux en faveur
d'un accroissement de I'approvisionnement intérieur en céréales. Il y a encore un facteur, pour le
moins, 4 prendre en considération. Beaucoup de pays sahéiiens ont un avantage comparatif pour
leurs cultures d'exportation. Lorsque les prix mondiaux prennent une tourmnure défavorable au Sahel,
il existe des mécanismes d'atténuation — par exemple les facilités compensatoires de la STABEX et
du FMI - auxquels on ne pourra avoir recours si le remplacement des importations céréaliéres
intervient au prix d'une réduction des exportations.

IV. Questions agraires et gestion des ressources

L'étude du régime de propriété des ressources s'efforce de définir quels sont les droits d'accés
aux facteurs de production essentiels, et aux institutions qui déterminent la répartition des ressources
entre leurs usagers. La plupart des Etats africains ont recours a diverses formules faisant intervenir
législation nationale, codes administratifs, services officiels et mesures de promotion des
exploitations d'Etat ou coopératives, pour exercer un contrdle sur la répartition et la gestion des
ressources. Comme le note Lawry (1989), cette fagon de procéder a fait naitre deux catégories de
probldmes: (1) La tutelle administiative de I'Etat a réduit la capacité des communautés locales de



gérer leurs propres ressources. (2) L'attitude ambivalente des pouvoirs publics envers les régimes
agraires coutumiers, ainsi que le manque de clarté concernant le drcit aux ressources, ont eu une
incidence négative sur la volonté des paysans d'Investir dans des travaux de bonification des terres.
Nous ne parlerons ici que des mesures de politique agraire. Cspendant les questions qui dominent
I'analyse de la situation agraire — accés aux ressources, sécurité fonciére, répartition des ressaurces,
incitations & I'investissement -- se posent également en ce qui concerne les autres ressources

naturelles.

Pr ! r r

Aux yeux des spécialistes du développement, I'Afrique apparait souvent comme une économie
riche en terres, pauvre en main-d'oeuvre. Si I'on en croit les statistiques et leurs chiffres
démographiques relativement bas par rapport aux vastes étendues de terres, cette opinion semble
justifiée. Et pourtant la tdche des Africains vn matiére de politique agricole est de plus en plus difficile a
cause de la pénurie de terres et des problémes qui en résultent: morcellement excessif des terres,
dimensions peu rentables des exploitations agricoles, détérioration de la qualité des terres,
expansion de la production vers les terres marginales, dégradation de I'environnement.

Dans certains secteurs de I'Ouganda par exemple, la forte pression démographique aboutit a
I'occupation de réserves forestiéres, ce qui souléve des inquiétudes relatives & I'environnement.
Dans des pays comme le Rwanda et dans des régions comme le Plateau Mossi du Burkina Faso, on
constate ure grave pénurie de terres, qui entraine le déclin de la jachére traditionnelle, I'expansion
de la culture sur les terres marginales, et une réduction de la fertilité du sol. Méme dans des pays
relativement bien dotés en terres, il se produira parfois des litiges agraires et des situations précaires
pour I'occupant dans certains secteurs, pour des raisons particuliéres de qualité de la terre ou de
densité de population, ou bien parce que des capitaux auront été immobilisés en équipements (par
exemple améliorations routiéres et infrastructures hydrauliques). On peut citer I'exemple de la
Tanzanie ou, malgré une abondance de terres arables, I'érosion du sol a atteint des proportions
importantes par suite des abattages par le feu dans les foréts et les landes.

Les problémes de paysans sans terre ou de déplacements agraires sont parfois la conséquence
d’'une certaine politique du pays. L'encombrement des terres communales du Krnya et du
Zimbabwe, pr exemple, a été causé, en partie du moins, par les mesures qui avaient sté prises pour
installer les Africains dans des réserves. En Somalle, la Loi agraire de 1975 a remplacé les droits de
propriété fonciére du régime coutumier par un systéme statutaire qui dennait la priorité &
I'établissement d’exploitations publiques, de coopératives et de grosses exploitations privées.

La politique agraire d'un pays est également Influencée par des forces politiques et
économiques extérieures a ses frontiéres. Par exemple, le traitement préférentiel accordé aux



producteurs d'olives portugais et espagnois par le Marché commun européen fait baisser le
rendement des capitaux immobilisés dans les oliviers des pays du Mahgreb. Autre exemple: la
guerre du Mozambique dont les conséquences avaient déja, a la fin de 1968, fait fuir plus d'un million
de réfugiés dans les pays voisins - Malawi, Afrique du Sud, Swaziland, Tanzanie, Zambie et
Zlmbabwe -- d’oll une moritée en flache de la demande de terres, ainsi que de nourriture et de
services sanitaires. Rlen qu'au Malawi, 600.000 a 750.000 réfugiés avaient déja envahi le pays en
1988, le résultat étant une perte de terres & cuitiver, et un degré considérable de dégradation des
terres et de déforestation, les réfugiés abattant les arbres pour se procuref du bois de chauffage et
des matériaux de construction. En Somalle, par ailleurs, la réduction de I'aide alimentaire,
I'amélioration des incitations de prix & I'agriculture, et la faible rentabilité du secteur manufacturier et
de celul des services, ont fait monter en flsche la demande de terres dans les vallées, d'ol des
appropriations at spéculations foncléres (Roth 1988).

Les options sont limitées pour la lutte contre les problémes de pénurie de terres: (1)
Augmentation de la production par unité de superficie grice a des travaux de recherche de
techniques nouvelles, 4 I'utilisation d'intrants modemnes ou au perfectionnement de la gestion. (2)
Réduction de la demande de terres. (3) Transfert de la main-d'oeuvre agricole vers d'autres secteurs.
(4) Expansion de la superficie de terres cultivables. (5) Redistribution des terres par le biais d'une
réforme agraire. Le choix de I'option ou de la série d’options qui conviendra et qui sera réalisable
dépendra essentiellement de la situation locale.

Les programmes technologiques destinés a améliorer la productivité des terres exigent des
années de préparation, avec des investissements considérables en recherche de base, vulgarisation
et commerclalisation. Des problémes trés sérieux se poseront (dans I'hypothése d'une répartition a
peu prés équitable des terres) & cause des superficies n'atteignant pas le seuii de rentabilité, et |l
pourra étre nécessaire de passer progressivement des mesures agraires aux mesures de promotion
des emplois ruraux non agricoles. Mais ceci ne pourra se faire que si 'on augmente la productivité
agricole par travailleur, ou si I'on augmente la productivité du secteur manufacturier et de celul des
services de fagon a permettre des importations de denrées alimentaires. Le pays sera en outre sous
la menace de la pauvreté et du chdmage urbain, en cas d'affaiblissement ou d'échec du secteur non
agricole.

Les plans de repeuplement, les systémes d'irrigation, et les projets de réclamation des terres
sont des moyens importants d'augmenter les superficies de terres arables. Il est difficile de résister a
la tentation de mettre de nouvelles terres en culture, en particulier lorsque le continent lutte contre
des problémes de baisse de la production alimentaire. Des programmes comme celul que prévoit
I'Office de la valiée de la Volta au Burkina Faso, pour le repeupiement de miiliers d’hectares de terres
en bordure du fleuve (aprés élimination de la cécité des riviéres grdce 4 une campagne de
pulvérisations organisée par I'OMS) offrent un potentiei considérable. Mais de tels programmes
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exigent des cadres qualifiés, une réorientation des ressources nationales vers les investissements
d'équipement, et un recul des interventions dirigées vers les secteurs traditionnels. La mise en
service de terres, méme si elles ne sont pas exploitées, peut aussi faire renaftre de vieilles querelles
et des litiges agraires.

rité fonciére et théori I'invest

Certains soutiennent que les systemes agraires traditionnels africains favorisent une répartition
improductive des ressources, parce que les droits de propriété ne sont pas clairement définis ou
attribués a des personnes ou groupements bien déterminés, et n'offrent ni garantie légale ni sécurité
(Johnson 1972). Selon les théories économiques néo-classiques, en offrant une plus grande sécurité
fonciere a 'exploitant agricole, on favorise I'investissement agricole et I'on stimule la production, en
vertu de quatre mécanismes (Johnson 1972; Ault et Rutman 1979): (1) On augmente les espérances
de rémunération pour le paysan qui immobilisera main-d'ceuvre et capitaux dans ses terres. (2) On
encourage un marché des terres qui facilite le flux des biens fonciers entre les exploitants les moins
productifs et les plus productifs. (3) On augmente la valeur de nantissement de la terre (en admettant
que les droits de propriété soient pleinement transférables et hypothécables), ce qui facilite donc
l'acces au crédit. (4) L'augmentation de la valeur de nantissement fait baisser les co(its du préteur,
d'ou accroissement de I'offre de crédit. Plusieurs nations africaines, entre autres le Kenya, 'Ouganda
et le Zimbabwe, ont des lois établissant, sous une forme ou sous une autre, des droits plus ou moins
permanents a la terre (“freehold" ou ‘leasehold” concédé par I'Etat). Beaucoup d'autres pays
envisagent des modifications statutaires et des systémes d'enregistrement des terres, comme
mesures destinées a accroftre !'investissement et la productivité agricoles.

Enregistrement des terres: Kenva, Quganda, Zimbabwe et Nigeria®

Lorsque le programme d'enregistrement des terres et de remembrement a été mis en
application au Kenya au cours des années cinquante, la pénurie de terres due a la pression
demographique avait abouti a un extréme morcellement des propriétés foncidres dans de
nombreuses régions (Coldham 1978; Brokensha et Glazier 1973; Wilson 1972). Dans certaines zones
la pénurie de terres avait entrainé la surutilisation et I'érosion (Okoth-Ogendo 1976). Parmi les
propriétaires de I'East Kadianga, on assistait & de nombreux litiges et les terres étaient souvent
cléturées (Coldham 1978). Dans des secteurs comme ceux de Mbeere et de Kisii, les procés
entrainés par les querelles agraires étaient devenus une charge onéreuse (Wilson 1972b; Brokensha
et Glazier 1973). Dans le secteur Masai, a la fin des années cinquante et au début des années
soixante, un nombre croissant d'habitants venus d'autres régions se sont installés dans des zones
ayant un potentiel agricole élevé, ol ils ont enclos de vastes superficies des meilleures terres A
pdturages pour en faire des ranchs privés (Coldham 1979).
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Un certain nombre de facteurs ont contribué & accrotre la demande de terres — importance
croissante de I'économie de culture de rente, accroissement démographique, amélioration des
communications, nouveaux débouchés commerciaux (Haugerud 1983; Coldham 1978). Toutefois
Okoth-Ogendo (1976) soutlent que la pratique des gouvernements coloniaux de transformer des
terres en "réserves” pour y placer les Africains a réduit les superficies disponibles pour les cuitivateurs
africains, portant & I'extréme les problémes de pénurie de terres.

Effets sur la sécurité fonciére. Dans certains cas l'individualisation semble avoir accru la sécurité
fonclére, comme l'indique ie nombre élevé de demandes de titres de propriété, et la diminution des
litiges soumis aux tribunaux africains apres i'enregistrement (Wilson 1972b; Odingo 1985). Mais
d'autre part le processus de remembrement et d'enregistrement s'est traduit par I'insécurité pour
certains groupes de titulaires de droits, notamment pour ceux qui ont perdu leur droit a la terre par
suite de I'enregistrement. Le remembrement sur le principe d'une parcelle par ménage a créé des
incertitudes pour les expioitants qui pratiquent la culture sur des parcelles multiples avec des
conditions écologiques différentes afin de distribuer les risques de production (Brokensha et Glazier
1973; Haugerud 1983).

Lors des adjudications du Kenya, un certain nombre de possesseurs de droits perdirent leurs
terres: (1) suspects Mau Mau dans la Province centrale; (2) fermiers muhoi et jadak; (3)
propriétaires absents lors de I'adjudication; (4) fils mariés ou leurs épouses, du fait que les terres
étalent généralement adjugées au nom du chef de fanille (Wilson 1972, Coldham 1979). Haugerud
(1983) ajoute une cinquiéme catégorie, celle des personnes dont les terres sont allées a des chefs de
villages ou de communautés, aux anciens des clans, et a d'autres personnalités influentes au cours
de la période coloniale. L'accumuiation de terres, en particulier dans le secteur paysan, s'est faite de
deux facons: (1) familles autrefois influentes et riches ayant acquis des propriétés de dimension
supérieure a la moyenne lors de la réforme de ia fin des années coloniales, et (2) personnes
disposant de revenus non agricoles ayant acheté des propriétés supplémentaires aprés la réforme
(Haugerud 1983).

Le cas d'une redistribution des terres faisant suite 4 I'enregistrement des terres n'est pas limite
au Kenya. Aprés avoir observé la distribution de certificats d'occupation dans deux Etats du Nigeria,
Koehn (1984) conclut que plus de 70% des bénéficiaires étaient des cadras commerciaux cu
entrepreneurs, des cadres de la fonction publique ou des négociants, et que tous les nouveaux
titulaires avaient des revenus nettement au-dessus de la moyenne pour la région. Cobb et al. (1980),
dans une étude des répercussions de la construction de routes au Liberia, note que les personnes
ayant obtenu des titres de propriété étaient pourvus de ressources éconorniques et politiques, et
étaient généralement des citadins instruits. Peu de paysans possédaient les connaissances, les
capitaux ou les contacts politiques nécessaires pour acqueérir un titre de propriéte.
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Les problémes d'insécurité sont portés a I'extréme lorsque le régime agraire subit des
transformations rapides. et que les cessions de terres ne sont protégées ni par I'Etat ni par le régime
coutumier. Ega (1979) note qu'au Nigeria les transactions commerciales foncieres (achats,
nantissement et location) se font le plus souvent illégalement, sans I'accord du ministre ou de son
représentant local. Mais ces transactions, non déclarées, sont celles qui contribuent le plus a
I'iInsécurité du fait qu'elles n'ont pas une valeur reconnue officiellement, et d’autre part ne jouissent
plus de la protection du régime agraire coutumier. '

investissements en biens d'équipement. L'enregistrement des terres a-t-il augmenté
les investissements et la productivité? Barrows et Roth (1989), dans une étude qui résume et analyse
les textes publiés sur I'octroi de titres de propriété au Kenya, en Ouganda et au Zimbabwe, concluent
qu'il y a peu de preuves a I'appui d'une telle affirmation. Dans I'échantillon étudié par Haugerud chez
les Embu du Kenya, plus de la moitié des acquéreurs de terres avaient moins des deux tiers de leurs
terres en cuiture (Haugerud 1983). Un grand nombre des personnes interrogées par Wilson (1972a)
dans le secteur de Kisii, qui avaient acquis leurs terres plus de 10 ans avant I'étude, n'avaient rien
planté; dans quelques cas la propriété n'avait méme pas été défrichée. Aprés les premiers
enregistrements, la production de cultures de rente et les revenus des paysans ont augmentd. Mais
la cause probable était I'élimination des restrictions sur la production africaine de cultures de rente,
ainsi que I'acces plus facile aux intrants complémentaires (Okoth-Ogendo 1976).

En Ouganda, beaucoup d'aspects de la loi agraire limitaient la commercialisation de I'agriculture
par les propriétaires et locataires de terres mailo. Mukwaya (1953) note que la forte protection des
droits des fermiers diminuait les chances qu'un propriétaire puisse accumuler assez de superficie
pour s'équiper et réaliser des économies d'échelle dans son exploitation. Il indique en outre que, en
dépit d'un taux d’'épargne élevé parmi les cultivateurs les plus entreprenants, on constatait peu
d'investissements agricoles parce que les cultivateurs transformaient toute leur épargne en achats de
terres, ne réservant aucun capital pour I'équipement. West (1972) soutient que I'individualisation a
abouti a des chiffres d'équipement des terres inférieurs & ce qu'ils auraient pu étre, du fait que les
termes de la loi mailo qui protégeaient les fermiers non propriétaires et augmentaient leur sécurité
rendaient les terres inaccessibles aux investisseurs potentiels qui avaient amassé des capitaux par
leurs activitds non agricoles.

Effets sur le crédit. Avant I'enregistrement des terres au Kenya, quelques préts agricoles avaient
été consentis par la société de crédit AFC {Agricultural Finance Corporation). Aprés I'enregistrement
des terres, les banques commerciales consentaient plus difficilement des crédits aux petits
exploitants a moins que le certificat de propriété ne serve de nantissement (Wilson 1972b). Pour la
plupart des banques, le volume minimum des préts autorisés dépassait les besoins des petits
propriétaires. Du fait que le prét de petites sommes rapporte peu d'intéréts, les préteurs avaient du
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mal a récupérer leurs frais administratifs. Par suite les préts ont été consentis aux propriétaires
enregistrés, a ceux qui avalent des activités non agricoles ou des emplois salariés, et aux gros
exploitants (Wilson 1972a).

Okoth-Ogendo ajoute que, bien que le titre de propriété soit maintenant au Kenya une condition
nécessaire pour le crédtt, le standing social et les liquidités sont ies conditions suffisantes. "Les préts
AFC, dans ia plupart des districts, ne vont jamals, quelle que soit 'année, & des possasseurs de titres
de propriété que dans une proportion de moins de 2%... Les institutions de crédit, tant publiques que
privées, sont devenus trés réfractaires A 'octrol de crédits agricoles aux petits exploitants, sauf aprés
les contrdles les pius rigoureux... Bien que [ces] institutions aient tous pouvoirs d'appliquer ies
procédures légales en cas de défaut de palement, et de vendre ia propriété ou de la mettre entre ies
mains d'un administrateur, il n'est pas toujours facile d'exercer ces pouvoirs® (Okoth-Ogendo 1976,
p. 175). Les fililales de banques étrangares, tout particulierement, ont exprimé leurs appréhensions
au sujet des procédures légales de saisie. Cependant, méme sl ces procédures sont difficiles, le titre
de propriété ajoute tout de méme a la sécurité du préteur; tant que le titre est en possession de la
banque, ie propriétaire sera dans I''mpossibilité d’'obtenir d'autres préts avant d'avoir rembourse le
premier (Wilson 1972b).

Dans 'ensemble, les petits propriétaires sont trés peu demandeurs de crédit auprés des
institutions financiéres. En dépit du fait que Wilson (1972a) a constaté au Kenya un rapport inverse
trés net entre les sommaes investies par hectare en biens d'équipement et ia superficie des
axploitations, les petits propriétaires kenyans ant tendance A se contenter de I'autofinancement.
Dans la zone Machakos du Kenya, 34% seulement des cultivateurs étudiés avaient présenté une
demande de crédit, et un trés petit nombro s'étalent adressés aux banques commerciales ou avaient
utliisé leur terre en nantissement (Odingo 1985). Au Zimbabwe, les cuitivateurs ayant des droits de
“freehold" préféraient souvent ne pas avoir recours au crédit pour leurs investissements, faisant piutdt
appel a des fonds accumuiés par leurs travaux non agricoles (Weinrich 1975). Cette préférence pour
I'autofinancement témoigne du fait que le crédit est ressenti comme un risque financler par les
cultivateurs. Cheater (1984) a constaté que la majorité des paysans du Msengezi avaient recours a
des emprunts saisonniers & court terme, malis les cultivateurs courent le risque de perdre leur
cheptel, leur équipement ou méme leur exploitation pour rembourser leur dette en cas de perte de
récolte.

R ier oy i iisé: I

Les observations qui précédent montrent bien le dilemme fondamental & affronter pour décider
d'une politique agricole. Au Kenya, avant I'enregistrement, le régime agraire coutumier se traduisait
par le morcellement, I'insécurité fonciére, I'érosion du sol, et des frais judiciaires élevés dans
certaines régions. Mé&me si ces probléme résuitaient de la politique coloniale, ou étaient particullers a
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une localité, il n'empéche que |'on aboutira forcément a la pénurie de terres en raison de
l'accroissement démographique et des possibilités plus nombreuses offertes par I'économie. Mais
d'autre part les régimes agraires d'Etat (“freehold” et “leasehold”) choisis pour remplacer le régime
agraire traditionnel n'ont pas réussi a endiguer le morcellement, ont parfois privé certains
propriétaires de leurs droits, et n'ont pas eu les effets désirés d'accroissement des investissements et
du crédit.

Comme le font remarquer Bruce (1986) et Lawry (1989), les régimes agraires coutumiers se sont
avérés trés adaptables au jeu des forces du marché dans toutes sortes de situations. Mais les
ajustements structurels actuellement imposés a I'Afrique sont historiquement sans précédent, et, face
aux changements qui se préparent, il est permis de se demander si ces régimes agraires coutumiers
pourront fonctionner efficacement et équitablement. Dans le cas contraire, si I'intervention de I'Etat
est nécessaire, sera-t-il possible de mettre au point des programmes et institutions qui permettent
d'atteindre I'efficacité et I'équité voulues, mais ne fassent pas appel a des niveaux de ressources trop
élevés par rapport aux possibilités limitées des finances publiques?

Réforme institutionnell

Dans certains cas une réforme agraire fondamentale sera la condition préalable du
développement économique. Beaucoup de pays africains ont des lois restreignant les transactions
foncieres ou interdisent certains droits de jouissance. Dans le cas du Sénégal, les droits coutumiers
de louer, d'hypothéquer et de vendre la terre ont été annulés par la Lol du domaine national de 1964
(Hardy 1968). En Somalie, la Loi agraire de 1975 a imposé de semblables restrictions sur les
transferts de propriété fonciére, et de plus interdit la possession de parcelles muitiples (Roth 1988).
Cheater (1982), parant d'un secteur du Zimbabwe, note que les propriétaires fonciers sont libres de
cuitiver ce qu'ils veulent, mais qu'un propriétaire ne peut accorder & un autre des droits de
jouissance. Au Nigeria, la Loi agraire de 1962 et ses amendements de 1963 "... interdisaient
catégoriquement aux occupants jouissant de droits statutaires de transférer les terres par vente,
cession ou hypothéque sans le consentement du Ministre” (Ega 1979, p. 290).

Pour entreprendre les réformes nécessaires - qu'il s'agisse de changer le régime agraire ou de
faire appliquer un enregistrement des terres, il faudra souvent beaucoup de temps, surtout pour des
économies ayant des infrastructures limitées, des budgets réduits, et une grande lenteur d'adaptation
aux transformations institutionnelles et économiques. Pour mesurer I'impact d'une importante
réforme des institutions, il faudra sans doute plusieurs dizaines d’'années. En outre, un certain
nombre de conditicns devront exister pour que des réformes Iinstitutionnelles puissent conduire & un
plus haut niveau d'investissement: (1) les réformes devront accroitre la sécurité fonciére; (2) un
marché des terres devra exister et fonctionner convenablement, sans restrictions des droits d’usage
ou de transfert; (3) des options techniques permettant d'investir rentablement dans les terres devront
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atre accessibles; (4) les cuitivateurs devront avoir acces aux informations sur le marché et sur ces
options techniques; (5) le crédit et les marchés d'intrants ne devront pas étre entravés par des
problémes de capacité du marché ou par des contraintes institutionnelles affectant la distribution des
intrants.

Les montants de crédit offerts par les institutions seront peut-étre fortement limités par les
imperfections du marché des capitaux. Peut-tre les importations de biens d'équipement seront-elles
freinées par le manque de devises. Peut-8tre la situation des finances publiques obligera-t-elle a
restreindre les fournitures ¢'Intrants et de services de vulgarisation par les entreprises publiques. Les
possibilités d'Investissement dans la propriété fonciare seront peut-8tre limitées, soit parce que les
technologles nécessaires n'axisteront pas, soit parce qu'elles ne seront pas suffisamment diffusées,
soit parce qu'elles ne seront pas considérées comme rentables par les cultivateurs. Peut-étre le
nantissement d'une terre ne donnera-t-il pas aux organismes de credit I'mpression d'une sécurité
accrue, si les pressions politiques s'opposent a la procédure légale de saisie, ou si I'absence de
marchés fonciers actifs empéche de convertir les terres saisles en une valeur financiére.

Par suite de ces imperfections du march$, il est trés difficile de mesurer les avantages nets de la
réforme institutionnelle. Quoi qu'll en soit, en situation de transformation technologique et structurelle
plus ou moins rapide, les investissements seront étroitement conditionnés par le régime institutionnel
des droits de propriété, et par la liberté d'exercer ces droits qui en résultera. Réciproquement, sans
options techniques et sans un bon fonctionnement du crédit et des marchés d'intrants, la réforme

des Institutions ne sera suivie que d'Investissements limités.

V. Ajustement structurel

Pour conciure cette communication, nous jugeons utile d'y ajouter des considérations sur
I'ajustement structurel, parce que celui-ci englobe un grand nombre des questions de poliitique
agricole et des réformes dont nous avons parié jusqu'ici, et parce que les programmes d'ajustement
structurel sont extrémement répandus actuellement sur le continent. Il y a au total en Afrique 28 pays
qui ont entrepris récemment des réformes économiques dans le cadre des programmes
d'ajustement structurel de la Banque mondiale et du FMI. Les préts consentis sont généralement liésa
I'adoption, par le pays bénéficiaire, d'une politique plus orientée vers les marchés. Les interventions
font généralement suite a la constatation de graves déséquilibres structurels, notamment
détérioration de Id balance des paiements du commerce extérleur, aggravation des déficits
budgétaires, et/ou déciin régulier de la performance agricole. Les programmes sont adaptés aux
problémes et situations particuliers a chaque pays, mais un certain nombre de directives se
retrouvent dans tous les cas: (1) Dévaluer les taux de change surévalués, de fagon 4 augmenter la
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compétitivité des exportations. (2) Augmenter les prix a la production pour stimuler la production et
les exportations, et augmenter les prix 4 la consommation pour réduire les crédits budgétaires de
subventions aux consommateurs. (3) Réduire les subventions sur les intrants versées aux
cultivateurs en compensation des bas prix des produits, de fagon a réduire les crédits budgétaires
correspondants. (4) Réduire ou éliminer le role des entreprises publiques, de fagon a obtenir une
commercialisation plus productive et a réduire les déepenses publiques.

ilibr mmerce extérieyr: Exportat I min

Le fait que certains pays étaient tributaires de leurs exportations de ressources minérales, dont
Is affectaient les recettes a leurs dépenses publiques, a été i I'origine de bien des réformes
d’ajustement structurel dans diverses régions de |'Afrique. Des exportateurs de pétrole comme
I'Algérie, la Tunisie et le Nigeria, par exemple, étaient en mesure de maintenir des subventions
colteuses sur les intrants agricoles et sur les denrées alimentaires au cours des années soixante-dix,
lorsque les prix du pétrole montaient en fléche. Mais avec |'effondrement des prix du pétrole dans les
années quatrg-vingt, les recettes d'exportation ont chuté également, et les déficits budgeétaires se
sont multipliés. La dette extérieure algérienne est arrivée a 20 milliards de dollars, soit 35% du PNB
en 1985. Le déclin continu des importations de biens d'équipement, et la suspension de certains
services d'Etat particuliarement appréciés ont été, au moins en partie, a l'origine des émeutes de
1988 a Alger.

En Tunisie également, I'Etat a été contraint de prendre des mesures d'austérité. Depuis 1986, le
taux de change réel a été dévalué de 25% dans le but d'augmenter les exportations et d'attirer le
tourisme, et les subventions sur les aliments de bétail, la viande et d’autres denrées de grande
consommation ont été réduites. Le gouvernement a toutefois évité de s'attaquer au prix du pain, par
crainte de mettre le feu aux poudres, et a préféré réduire de 15% le poids unitaire du pain. Quoi qu'il
en soit, la dette s'est accrue, atteignant 5 milliards de dollars en 1987, et les exportations d’huile
d’'olive continuent & souffrir des mesures protectionnistes de la Communauté économique
européenne.

Le Togo est un autre exemple. Quand le prix des phosphates avait atteint 75 dollars par tonne
au début des années soixante-dix, I'Etat avait fait de gros investissements dans des industries a forte
intensité de capital. Mais dés le début des anné-.s quatre-vingt les prix des phosphates avaient
diminué de 50%, et les entreprises industrielles publiques commengaient a accumuler des pertes
financiéres. Le gouvernement décida alors de privatiser ses entreprises industrielles afin de
comprimer les dépenses publiques. Dés 1987, le Togo avait décidé la liquidation de huit de ses
quelque 70 sociétés nationales, et la privatisation de dix-huit autres.

Dans les divers cas cités, I'économie était tributaire des gains a I'exportation de produits
minéraux, dont dépendait le financement des subventions a I'agriculture; les pouvoirs publics n'ayant
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pas voulu ou pas pu renoncer aux subventions lorsque les gains se sont effondrés, on a abouti a un
déséquilibre budgétaire structurel de grande envergure. Les résultats obtenus par les réformes
d’ajustement structurel sont illustrés de trois fagons différentes par les cas exposés ci-aprés.

Une réussite spectaculaire: 1a Tanzanie

La Tanzanie, autrefois I'un des promoteurs du soclalisme africain, est maintenant considérée
comme l'une des réussites spectaculaires de I'ajustement structurel. Avant 1986, les interdictions
d'importation avalent entrainé la pénurie de nombreux biens de consommation, et les bas prix
décourageaient les paysans de produire plus que ce qui suffisait & nourrir leur famille. Nyerere,
président du parti unique, était depuis longtemps opposé aux principes appliqués par le FM! et la
Banque mondiale, qui Imposent uniformément & tous les pays, sans tenir compte de leur situation
particuliére, des programmes orlentés vers le marché libre et I'exportation. Mais, aprés avoir obtenu
d'lmportantes concessions, le gouvemnement tanzanien a accepté en juillet 1986 d’entreprendre un
Programme de redressement économique. Le FMI a accepté de faire passer au second plan le
rétablissement de I'équilibre budgetaire par augmentation de la fiscalité et réduction des dépenses, et
de mettre en avant I'augmentation des recettes par stimulation du développement. Le programme
prévoyait une compression des dépenses publiques destinée a réduire la dette intérieure, une forte
dévaluation de la monnaie destinée & stimuler les exportations, une augmentation annuelle de 5%
(y compris ajustement correspondant a I'inflation) pour les prix agricoles, un effort pour faire passer
de moins de 30% & plus de 60% le pourcentage d’utilisation de la capacité industrielle, et enfin une
amélioration des systémes de commercialisation.

En 1987 la production de coton et de tabac - principales cultures d’'exportation — a augmenté
considérablement, en partie 4 cause d’une piuviométrie abondante, en partie par suite des réformes.
La production industrielle a baissé, mais certaines industries, comme la fabrication de pneus et de
matériel agricole, ont accuse une augmentation. On trouve maintenant dans les boutiques et
magasins une relative abondance de materiels et foumitures de premiére nécessité, ainsi que de
biens de consommation. Par suite des gains de I'agricuiture, le revenu par habitant s’est éieve, pour
la premigre fois depuis le début de la décennie.

Le programme a également Introduit des difficultés d'un nouvel ordre. L'inflation, y compris
reffet de la dévaluation, est en Tanzanie d'environ 30% annuellement. Les cultivateurs sont mieux
payés pour leurs produits, mais les prix des engrais et des produits phytosanitaires d’importation ont
subi une forte hausse. Beaucoup de produits s'avarient par suite du manque de locaux
d'entreposage satisfaisants. Beaucoup de paysans ont du mal 4 vendre leurs produits alimentaires,
malgré des récoites abondantes, par suite du manque d'unités de transformation et de moyens de
transport.
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Réaction de I'offre, mai m . le Moz i

Déns le cas du Mozambique, la hausse des prix a entrainé une forte augmentation de I'offre de
denrées alimentaires, mais le bas niveau des revenus fixes des populations urbaines a étouffé la
demande. Avant 1985, les pouvoirs publics du Mozambique contrdlaient strictement les prix
alimentaires. Les ressources étaient investies dans des exploitations gérées par I'Etat et des
coopératives. Le secteur traditionnel de I'exploitation familiale, qui produit plus de 85% de
I'approvisionnement alimentaire national, était en grande partle ignoré, les prix étant maintenus peu
élevés de fagon a subventionner les consommateurs urbains. L'orientation collectiviste avait amené
bien des paysans A cesser de produire pour la vente. Les denrées alimentaires étaient vendues aux
prix fixés par I'Etat, et rationnées a proportion du nombre de personnes par famille.

En mai 1985, I'Etat a supprimé le contrdle des prix des fruits et légumes, dans le but
d'encourager I'entreprise privée et les investissements étrangers. Les marchés de Maputo ont été
inondés de produits, mais les prix étaient élevés, par rapport aux faibles revenus fixes des employés
des secteurs non agricoles, privé et public. La demande effective étant faible, quantité de fruits, a ce
qu'on dit, se sont avariés du fait que les revendeurs ne baissalent pas leurs prix. Les revendeurs ont
6té accusés de faire des bénéfices excessifs. De nombreux diplomates occidentaux ont imputé la
hausse des prix a un exces de liquidités, le gouvernement continuant d'augmenter la masse
monétaire pour payer le montant croissant de sa dette extérieure, d'ou une inflation rapide.

Ri it réformes: la Zambi

D'aprés une opinion de plus en plus répandue sur le continent, les conditions dont sont
assorties les préts de la Banque mondiale et du FMI sont trop strictes, et manquent de sensibilité aux
questions de bien-étre social. La Zambie a critiqué ouvertement les plans de cette sorte, et a été le
premier pays a annuler un programme FMI. La Zambie, dotée d'un abondant gisement de cuivre,
avait une économie prometteuse lorsqu’elle accéda a I'indépendance en 1964. Le pays posséde des
terres fertiles, un bon climat, et d'abondantes richesses minérales. Cependant, lorsque le prixbdu
cuivre (qui représente 90% des gains a |'exportation) s'effondra et que le colt du pétrole importé
monta en fléche au milieu des années soixante-dix, la Zambie dut faire appel a |'assistance financiére
internationale pour arréter son rapide déclin.

Entre 1920 et 1930, les autorités coloniales avaient créé un impét sur les foyers destiné a forcer
les paysans cultivateurs a se rendre dans les mines pour y gagner de I'argent. De vastes groupes de
populatiori se rassemblérent autour des mines, et les prix alimentaires furent maintenus assez bas
pour attirer les travailleurs. De nos jours, la Zambie a la population la plus urbanisée d'Afrique, plus
de 40% des habitants vivant dans les villes. Le gouvernement utilisait les fonds rapportés par le
cuivre pour subventionner les prix alimentaires, ainsi que I'Instruction et les services sanitaires.
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Lorsque le cuivre cessa de rapporter, I'Etat continua & subventionnar grice a de lourds emprunts.
Ceux qui lui prétérent étaient convaincus Gue le prix du cuivre remonterait. Mais en 1985 les prix du
cuivre étaient encore inférieurs de 60% a ce qu'ils étaient dix ans auparavant.

A la fin des années soixante-dix, le FMI, la Banque mondlale et nombre d'organismes bilatéraux
sont venus au secours de la Zambie. Depuis 1978, le FMI a lui saul a engagé plus de 700 millions de
dollars pour aider le gouvernement zambien a alléger les difficultés financiéres de I'ajustement
structurel. En échange, la Zambie s'est engagée a adopter un certain nombre de reformes posant
des problémes politiques, notamment la suppression de la plupart des subventions alimentaires.
Mals en décembre 1986 des émeutes ont fait au moins quinze morts, aprés une haussu de 100% du
prix de la farine de mais — base Ue Ialimentation du pays - due a la suppression des subventions
gouvernementales.

En 1987 la Zambie a mis fin au programme d'austérité du FMI. Le president Kaunda a accusé le
FMI d'insensibiiité aux colts sociaux et politiques de ses brutales mesures de restriction. il a mis au
point son propre programme d'austérité, promettant de rendre la vie moins dure. Le programme
comportait la limitation des paiements de service de la dette A un maximum de 10% des gains
c"exportation, le retour au contrdle des prix, et I'interdiction, d'une part des remises de fonds par les
expatriés, d'autre part des allocations de voyage A I'étranger. Le plan faisait d'autre part acceder
certains secteurs ('agriculture notamment) aux devises étrangeres, et il a encouragé la diversification
de I'économie. Un systéme d'attribution de bons de réduction a éte prévu pour atténuer les effets de
la hausse des prix de |a farine de mais sur les groupes économiquement défevorises.

Avec l'aide de la pluviométrie, I'économie a repris le dessus en 198€. Les pluies ont fait doubler
la récolte de mais. Le PIB, aprés plusieurs années de stagnation, s'est accru de 2,7%, et le déficit
budgétaire, en pourcentage du PIB, est descendu au-dessous de 10% alors qu'il était de 35% en
1986. Pras du quar de la récolte sensationnelle de mais a pourri par suite du manque de dépots
pour le stockage en cours de transport. L'inflation des prix a 6té estimée entre 35 et 60%. La pénurie
de devises a reculé par suite de la limitation des montants remboursés pour le service de la dette de
6 milllards de dollars. Mals, si I'on disposait de plus d'argent pour les importations vitales comme le
carburant, les engrais et les machines, a long terme le fardeau de la dette augmentait également. La
Zambie doit maintenant un milliard de dollars au FMI. Les dirigeants affirment que le pays a besoin
d'une injection massive de devises. Mais ceci signifie le retour au FMI et 4 la Banque mondiale.



Vl. Essai de synthase

Des exemples ci-dessus, nous pouvons dégager les enseignements suivants:

1. Les prix agricoles, les subventions, le commerce extérieur, la balance des paiements et les
dépenses publiques sont intégralement liés. Le mode de fixation des prix influe sur la balance
commerciale et sur I'équilibre budgetaire.

2. La pénurie de devises, les déficits budgétaires et la capacité limitée du marché officiel
peuvent exercer des contraintes sur les programmes gouvernementaux concernant la distribution
des intrants, les livraisons de produits par les producteurs, et les ventes de produits aux
consommateurs. Sous les régimes de prix qui se traduisent par des subventions au producteur et au
consommateur, ces contraintes entraineront le rationnement des intrants et des produits, limitant
I'efficacité des systémes de prix officiels. Il sera peut-8tre nécessaire de réorienter la répartition des
devisas en direction des secteurs agricoles, et d’investir dans des infrastructures et installations
commerciales afin d’accroitre I'efficacité des activités du marché officiel.

3. Les subventions & la production et & la consommation sont trés difficiles & supprimer une fois
qu'elles sont en place, en raison de risques politiques. La gravité des problémes affrontés par les
pauvres et les chdmeurs des milleux urkains semblent donner une justification aux subventions
alimentaires. Cependant il serait peut-étre plus approprié de prévoir des mesures visant a accroitre
la rentabilité du secteur manufacturier et de celui des services, dans le but d’améliorer les revenus et
le pouvoir d'achat des travailleurs. Ceci entrainerait peut-étre un recul encore plus accentué du
contrdle des prix et de la réglementation.

4. Dans toute réforme économique, il y a des gagnants et des perdants. Dans la plupart des
pays d'Afrique, les consommateurs urbains sont ceux qui ont le plus a perdre a I'ajustement
structurel. Dans de nombreux cas, les subventions aux consommateurs ont été maintenues grace
aux emprunts de |'Etat, a I'aide alimentaire, et/ou a la taxation des secteurs productifs. Les emprunts
et I'aide extérieure ont permis a bien des pays de vivre au-dessus de leurs moyens. Aprés avoir
bénéficié de subventions pendant des années, producteurs et consommateurs n’auront guére de
raisons de faire bon accueil aux réfomies. Le mantien des subventions limiterait certainement les
privations. Mais il resterait a savoir ou trouver, a long terme, I'argent des subventions, en particulier
lorsqu'il devient plus difficile d'emprunter et de faire appel A I'aide extérieure. Les bailleurs de fonds,
quant a eux, devront reconnaftre que I'instabilité politique résultant d'une application trop rapide des
réformes représente un coGt qui dépassera parfois les pertes économiques résultant d’une
application plus graduelle.

5. Il importe souver.. de mettre rapidement en application les programmes de la Banque
mondiale et du Fiyl, pour remédier a de graves problémes de balance des paiements et de dette. Et
pourtant, les mesures proposées exigent souvent des modifications institutionnelles dont I'exécution
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demanderait des années. Les réformes économiques et la transformation des institutions exigent des
travaux de recherche appliquée dans le domaine des sciences sociales, permettant de faire un choix
éclairé parmi les options. |l faut par conséquent que les instituts de recherche du pays renforcent
leur capacité d'analyser la politique économique et de guider les décisions des dirigeants. Tout ceia
exige une planification & long terme.

6. Parmi les nations africaines et également parmi les bailleurs de fonds occidentaux, on en ast
venu a redouter que les prograrnmes actuels de r&orme économique ne fassent pius de mal que de
blen. Nombre de programmes d'ajustement structurel se sont accompagnés de problémes de
montée de I'Inflation, de licenciements de fonctionnaires, do chdmage et de baisse des revenus dans
les secteurs fortement subventionnés. A longue échéance, le reldchement des contrdles du secteur
public et I'accroissement de I'autonomie sont des objectifs justifiés. Mals les réformes n'entraineront
pas une croissance et une vitalite immédistes du secteur privé. L'acquisition de bieris d’équipement
et ia reorientation des courants de I'économie prendront du temps. Dans les secteurs affectés
négativemant par les réformes, la dégradation des ressources pose des problémes immédiats. Les
éccnomies africaines traitent ces problémes difficiles avec des ressources limitées et des possibilités
limhées de croissance A court ou & iy 3n terme. Cecl semble indiquer qu'il faudra aborder les
réformes d'une fagon plus graduelle, et que les bailleurs de fonds devront préter des concours plus
importants sous formc d'allégement de la dette, de subventions et d'aide financiére, pour soutenir les
Etats africains durant leur périocte d'ajustement structurel. Cette période pourrait se poursuivre
pendant de iongues anngées.
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Notes

1 Nous empruntons beaucoup ici & Nellis 1988.

“ Pour les produits importés, le prix en parité internationale est le prix frontidre majoré de tous
colts de transport, transformation et manutention jusqu'a une région donnée, moins tous bénéfices
excessifs d'organismes semi-publics qui pourraient y figurer. Pour les produits exportés, le prix parité
est le prix frontidre minoré de tous les colts de transfert. Pour les marchandises qui ne sont ni
importées ni exportées, le prix parité est difficile & estimer, car la fourchette de prix (différence entre le
prix auquel cessent les exportations et celui auquel le pays commence & importer) peut étre
considérable dans les pays africains sans ouverture sur la mer.

3 Nous empruntons beaucoup ici & Roth et Abbott (1989).

4 Si I'on exclut le commerce international et les importations d’akie alimentaire, "TOFNACER avait
en 1979-81, selon les chiffres des ventes officielles, une part du marché avoisinant 16% des échanges
commerciaux interrégionaux de céréales. Mais lorsqu’on inclut les importations de céréales, on
constate que la part de I'OFNACER était de 28% pour le marché de détail, ce qui refldte son
monopole des importations d'aide alimentaire.

5 Adoptant des chiffres opérationnels, on a éliminé dans le modéle les montants suivants
d’'importations d’aide alimentaire: 15,4 milliers de tonnes de sorgho blanc (3% de
I'approvisionnement national), 16,4 milllers de tonnes de mais (15%), 3,5 milliers de tonnes de bié
(19%) et 5,5 milliers de tonnes de riz (11%).

6 Les prix officiels a la consommation ont été relevés de 57 & 67 FCFA/kg pour le sorgho blanc,
le mil et le mais, et de 47 & 57 FCFA/«g pour le sorgho rouge. Les prix a la production du sorgho
blanc, du mil et du mais ont été relevés de 45 & 55 FCFA/kg, ceux du sorgho rouge de 37 a
47 FCFA/kg, et ceux du coton de 55 a 67 FCFA/kq.

7 Nous empruntons beaucoup ici a Shapiro, Berg et Kristjanson, 1988.

8 Un pays posséde un avantage comparatif pour une activité donnée si ie CRD est inférieur &
1,0, c'est-a-dire si le colt des ressources nationales est inférieur a la valeur ajoutée.

9 Nous empruntons beaucoup ici & Barrows et Roth, 1989.
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{. Introduction

Un certain nombre de gouvernements africains s'efforcent a I’heure actuelle d’améliorer la
gestion de leurs dépenses publiques et de leurs systémes budgétaires. Le mouvernent poussant &
des réformes immédiates dans le domaine politique et dans celui des systémes de gestion fiscale est
né des programmes de réformes économiques mis en ceuvre pour répondre aux défis que posaient
des facteurs économiques extérieurs aussi bien qu'intérieurs. Depuis 1984, au moins 29 contrées
d'Afrique subsaharienne (ASS) ont institué des programmes d'ajustement fiscal destinés a améliorer
I'équilibre dans ce domaine. Dans tous ces pays  I'exception de six, ies programmas en question
incluaient spécifiquement des mesures visant 4 augmenter les racettes et a diminuer les dépenses. !

En 1988, 18 pays africains avaient déja entrepris des opérations de restructuration et 14 autres
avaient émis des emprunts en vue de poursuivre des réformes politiques dans des secteurs
particuilers. Les programmes de réformes économiques en vue de stabilisation 4 court terme ou de
restructuration a long ou moyen terme englobent un large éventail d'initiatives: réforme des taux
d'échange, dérégiementation des prix, libéralisation des marchés, restructuration des taux d'intérét et
réformes s'appliquant a des secteurs particullers tels que I'agriculture. 90% de ces programmes
visaient un objectif commun, & savoir une réduction déterminée des déficits fiscaux et le
rétablissement de I'équilibre fiscal.2

Les tentatives de réduction des dépenses de I'Etat et des déficits fiscaux ne sont certes pas
I'apanage de I'Afrique subsaharienne (ASS). Depuis le début des années 70, il v a eu dans le monde
entier, et en particuli~r dans les pays développés, un eftort soutenu pour baisser le taux de
croissance de ces dép.."~s st maintenir le déficit fiscal dans des limites raisonnables. Dans les pays
industrialisés, le rétablissement de I'équilibre fiscal et la réduction du déficit 'emportent maintenant
sur la tradition keynésienne qui utilise le budget pour équilibrer I'économie. Aujourd’hui, on
s'accorde généralement & penser que le budget ne peiit avoir un effet vraiment favorable sur
I'économie que si I'on assainit d'abord sa structure en stabilisant les dépenses et en réduisant le
déficit.3

Abandonnant les méthodes qui s'appuient principalement sur la responsabilité fiscale, la gestion
financiére et la tutelle légisiative, on s'efforce, pour établir les budgets publics, de mettre au point des
nornies fiscales a long terme au sein d'un processus de planification bien distinct de I'élaboration et
de la révision de prévisions budgétaires. La méthode retenue consiste & engager les rouages
gouvernementaux a l'austérité budgétaire en imposant de fortes restrictions & toutes les parties en
présence. La nature de ces contraintes varie selon les usages nationaux, depuis la plus courante qui
consiste & limiter les dépenses publiques totales, jusqu'a la réduction du déficit du secteur public
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rapporté au produit intérieur brut (P1B) en passant par les limites imposées a la trésorerie et aux
emprunts.4

Dans les pays d’ASS, les réformes fiscales des années 80 ont eu pour objectif principal de faire
reculer la demande émanant du secteur public dans le cadre de programmes d'ajustement
économique. On s'est donc surtout efforcé de réduire I'ensemble des dépenses et emprunts internes
de I'Etat et de diminuer le déficit budgétaire rapporté au PIB. Aussi louables qu'elles soient a court
terme, ces mesures ne s'attaquent pas aux questions de politique et de méthode qui conditionnent
les dépenses publiques de ces nations. Pour que les mesures d'ajustement donnent des résuitats
satisfaisants et durables, il convient de définir et d’appliquer avec vigueur des réformes politiques et
procédurales dans un certain nombre de domaines. La présente communication examine certaines
des questions da politiqus et de méthode qu'll faudra traiter pour rétablir I'équilibre fiscal tout en
veillant a favoriser les mécanismes de croissance par une répartition plus judicieuse des dépenses
publiques.

La présente communication est organisée comme suit: la section Il passe rapidement en revue
les expériences des pays ainsi que la documentation portant sur les réformes fiscaies appliquées en
ASS. Elle met en iumidre trols caractéristiques principales des systémes fiscaux qui suggerent des
possibilltés de réformes supplémentaires: base de revenus faible et instable, absence de contrdle
efficace des dépenses et importance des réformes fiscales pour le succés des autres mesures. La
section lii décrit bridvement trois grands aspects politiques dont ii faudra s'occuper pour améliorer la
gestion fiscale, & savolr la question de I'emploi des fonctionnairas, le probléme des co(ts récurrents
et le portefeuilie surchargé des projets et programmes de développement. La gection IV définit
certains des changements qui pourraient permettre une prise en compte satisfaisante de ces aspects
et d'autres du méme ordre qui conditionnent ies dépenses publiques, & savoir amel.oration du
processus budgétaire, établissement d'une structure macro-économique pour ies budgets,
pertinence des plafonds et des directives, et gestion prévisionneiie.

il. Principales caractéristiques des systémes fiscaux en Afrique subsaharienne

L'application efficace de réformes aux dépenses publiques des nations d'ASS est une tiche
difficile pour deux raisons: d'une part, absence de capacités institutionnelles adéquates dans la
plupart des gouvernements et absence de solutions viables pouvant se substituer a I'action de I'Etat
dans un grand nombre des secteurs économiques et, d'autre part, fragiiité extréme des systemes
financiers et de I'équilibre fiscal. La lenteur des réformes dans maints pays mettant en place des
programmes d'ajustement en est la preuve. Pour i'ensembie de I'ASS, les dépenses des
gouvernements centraux pris en pourcentage du PiB ont en fait passé d’environ 31% en 1980-1983 a
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32% en 1986, bien que I'on ait parlé de baisse en 1987. Les déficits budgétaires (subventions
comprises) restent élevés et n'ont pas beaucoup changé: de 7,5% du PIB en 1980-1983 3 7,8% en
1986, avec baisse & 7,2% en 1987.5 Selon une autre estimation, le déficit des gouvarnements
centraux (subventions exclues) est tombé au-dessous de 8,5% du PIB en 1988 alors qu'il s'élevait a
9,5% en 1987 et a prés de 10% en 1986.6 Ces améliorations sont attribudes en partie & un
accrolssement des revenus d( & la libéralisation des taux d'échange et en partie & des niveaux plus
élevés de subventions du type concession.? Elles masquent en réalité les grandes variations de la
politique ficcale adoptée par chacun des pays et d'Importantes différences régionales dans les taux
de croissance du PIE et les déficits des gouvernements centraux rapportés au PIB.

Faibl | reven

Le facteur le plus significatif de la fragiiité permanente de I'équiilbre fiscal en ASS est peut-étre ia
faiblesse des efforts entrepris par les gouvernements pour augmenter leur recettes fiscales ou non
fiscales en rapport avec I'accroissement des dépenses projetées et engagées. La base de revenus
de la plupart des nations d’ASS est trés faible, surtout 14 ol la structure fiscale penche fortement du
cdté des taxes sur le commerce international, ces taxes représentant 22% des recettes en ASS, mals
seulement autour de 16% dans les pays en voie de développement.8 Un grand nombre des nations
d'ASS a faibles revenus vivent en grande partie de I'exportation de matidres premidres et leur base de
revenus varie donc considérablement d’'une année a I'autre en raison des fluctuations du marché.

En ce qui conceme les recettes non fiscales, les nations d’ASS n'ont pas recours aux taxes sur
les prestations de services aussi fréquemment que les autres pays en voie de développement. Ce
type de taxe ne représente ainsi que 12% des revenus de I'ASS contre 21% pour ies pays en voie de
développement.® Or, les taxes levées sur les services d'infrastructure tels qu'électricité, eau, routes
et télécommunications représentent une source de revenus supplémentaires considérables. A
I'heure actuelie, dans de nombreux pays, |'une des causes principales du déficit des gouvernements
centraux est constituée par les déficits des établissements publics. Ii serait donc possible de réduire
graduellement ces derniers en augmentant les taxes en question jusqu'a un niveau proche du co(t
marginal. Une étude entreprise par la Banque mondiale estime qu'une augmentation modérée de
ces taxes rapporterait a I'ASS de recettes égales & 20 & 30% des revenus de iaurs gouvernements
centraux ou & 4 4 6% du PIB.10 I est vrai que I'emplol plus généralisé de ce type de taxe devra
s'accompagner d'un examen d'autres problémes de justice soclale et d'une étude de son impact sur
les secteurs ies plus défavorisés. Avec suffisamment de sauvegardes, I'instabilité des revenus
pourrait toutefols étre amortie par I'élargissement de la base assujettie aux taxes sur les prestations,
la demande de ces services étant beaucoup moins volatile que le marché des exportations de
matiéres premiéres. De nombreuses nations ont déja institué des réformes dans ce sens. Au Kenya,
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par exemple, aprés avoir suivi pendant plusieurs décennies une politique de gratuité des soins
médicaux et de I'enseignement supérieur, le gouvernement a annoncé dans son budget de
1989-1990 son intention de lever des taxes substantieiles dans ces deux secteurs.

Un troisiéme facteur contribuant A V'insuffisance des recettes est I'absence d'indexation des
taxes sur les prix intérieurs en vue de compenser les pertes de revenus dues aux délais de collecte,
surtout dans les pays connaissant des taux élevés d'Inflation nationale. En plus de l'inflation, la
surévaluation de la monnaie Intérieure tend également a rétrécir la base taxable et aboutit 4 une
réduction des revenus tirés de I'échange des marchandises. Enfin, les difficuités administratives de la
collecte ont également contribué & réduire a la longue les revenus du secteur publlc.11 En partie a
cause de ces particularités et en partie en raison de la stagnation relative de I'économie, les revenus
des pays d’ASS exprimés en pourcentage du PIB ont passé d'environ 20,5% en 1980-1983 a 19,6%
en 1987.12 A moins d'efforts soutenus en vue d'élargir la base des recettes fiscales et non fiscales et
d’améliorer 'administration et la collecte de ces recettes, il sera difficie de maintenir le taux de
croissance des dépenses publiques a un niveau plus ou moins constant et de maintenir aussi
I'équilibre fiscal.

Absen nt

En général, Il a été extrémement difficile pour les Etats d'ASS de maftriser le taux de croissance
des dépenses publiques méme dans des conditions fiscales trés restrictives. Bien que cefte
observation soit valable pour maints gouvemements autour du giobe, dans ie cadre des programmes
d'ajustement mis en oeuvre en ASS, la réduction du déficit budgétaire s'est avérée le point le plus
délicat nour les hommes polmques.13 L'expérience a également montré que méme dans les pays a
taux de croissance économique positifs, I'insuffisance du contréle des dépenses a constitué le
facteur le pius déterminant du déséquilibre fiscal. 14

En plus de I'absence générale de contrdle des dépenses, plusieurs pays d'ASS qui comptent
surtout sur les taxes associées au commerce intemational se distinguent par leur tendance a utiiiser
sans discrimination des augmentations temporaires de leurs revenus d'exportation pour augmenter
leurs dépenses publiques. Citons pour exemple le Kenya et Macagascar lors de la montée en fléche
du marché du café en 1976-1977, la Cdte d'lvoire et le Ghana pendant celle du cacao en 1975-1977
et la Zambie pendant la hausse du cuivre de 1965-1974.15 Dans toutes ces nations, ces gains
inespérés, souvent augmentés par des emprunts supplémentaires, ont abouti & une progression
importante des dépenses courantes et d'équipement et créé par conséquent des obligations sur les
budgets futurs.

Alors que dans ls cas de la Zambie, cette brusque prospérité dura prés de dix ans et fut
interprétée comme une augmentation permanente des revenus, dans d'autres pays, I'accroissement
des dépenses était peu justifié. En Cbte d'lvoire, les dépenses publiques passérent de 28% du PIB
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en 1976 a 35% en 1977 et au Kenya elles augmentérent de 15% en 1977 a 21% en 1979. Deux autres
contrées, & savoir le Botswana et le Cameroun, parvinrent néanmoins 3 gérer prudemment des
hausses de revenus sembiables. Au Botswana, les dépenses publiques exprimées en pourcentage
du PIB tombérent pendant le boom du dlamant en 1983-1984, et au Cameroun, jusqu'a 75% des
recettes tirées de la hausse du pétrole de 1979-1981 furent mises & I'épargne a I'étranger. 16

Les dépenses publiques ont une tendance universelle et intrinseque a augmenter plutét qu'a
diminuer et il n'est pas facile de les réduire ou de les limiter une fois qu'elles atteignent un palier plus
élevé. Les augmentations de salaires de la fonction publique et des subventions aux consommateurs
qui sont financées par une augmentation de revenus de faible durée créent des obligations futures et
sont trés difficiles & réduire une fois la source taria. On a également observé que la lenteur avec
laqueile les dépenses diminuaient en réponse a un déclin des recettes en ASS contribuait acréer des
déficits chroniques, une appréciation soutenue des iaux d'échange réels et un accroissement de
I'endettement extérieur et intérieur. L'ajustement fiscal devient par conséquent extrémement ardu
non seulement du fait de la baisse des revenus, mais aussi parce que les intéréts A payer sont
sensiblement accrus et que I'affiux des préts nets se voit diminué.17

Alors que les nations connaissant des taux de croissance économique soutenus, des marchés
financiers bien développés, une épargne nationale et une base de revenus croissante peuvent
s'accommoder des conséquences d'une telle résistance  la limitation des dépenses et 3 la réduction
des déficits, pour la plupar. dos nations d’ASS aux revenus instables, I'absence d'intervention a pour
resultat un effondrement total de I'équilibre fiscal.

Importan reformes fiscal

Enfin, I'expérience des programmes de réformes économiques a démontré que lus réformes
fiscales étaient une condition nécessaire du succas des réformes dans d'autres domaines. La
maitrise préalable des déficits fiscaux est essentlelle aux nations qui entreprennent des efforts de
libéralisation majeurs, surtout dans le domaine des taux d'échange.

La libéralisation des taux d'échange accroft la valeur en morinaie locale des revenus Lirés des
importations ainsi que des paiements du service de la dette. Bien que les déponses publiques
comportant des transferts ne soient pas indexées sur le taux d'inflation en ASS, on sera tras tents
d'utiliser les augmentations de revenus pour les dépenses courantes et d'équipement afin de
compenser en particulier la hausse des paiements d'intéréts. Avec une tel'e expansion fiscale,
spécialement dans le contexte des efforts de stabillsation et dans les pays ou les dépenses publiques
constituent une proportion relativement élevée du PIB, il sera difficile da staoiliser I'infiation et la taux
d'échange selon les objectifs visés. Le succes relatif remporté au Ghana et au Zaire et les difficuités



rencontrées par la Zambie et la Slerra Leone en ce qui conceme Ia libéralisation des taux d’'échange
illustre bien I'importance que revét A cet effet la rigueur fiscale. '8

Les réformes fiscales, en particulier celles qui visent & améliorer la répartition des dépenses
publiques ¢t des ressources de I'économie et:t:a les secteurs public et privé, sont également
essentlelles lors de la mise en application de programmes d'ajustement. L'accent devrait ici porter
sur la répartition et suria nécessité de réorienter les dépenses publiques de maniéra & mieux utiliser
la capacité existante, & encourager les exportations et & favoriser les gains de productivité dans
I'économie. A moins que ces améliorations n'interviennent en méme temps Gue d'autres réformes
économiques, la cadence de la restructuration sera vraisemblablement ralentie. Pour les mémes
raisons, il convient de faire preuve de prudencs extrémie lorsciie I'on se sarvira des revenus en
monnaie locale issus de I'aide apportée a la production cle matiéres premiéres et & ia balance des
paiements pour augmenter les dépenses publiques. A moins que ces augmentations ne soient
soigneusement programmées et limitées a des activités de haute priorité a résultat économique
immédiat, I'économie n'en profitera pas. Toute tencance & augmonter les dépenses du fait que des
ressources acditionnelles sont disponibles finira par aller & 'ericontre méme des objectifs de
stabilisation.

Ill. Principales questions de politique a traiter

Bien que la mattrise des déticits fiscaux d’ensemble et que la limitation des dépenses du
gouvernement occupent une place prépondérante dang ur: grand nombre de réformes économiques,
I'accent excessif mis sur les "objectifs visés" au n'veau macro-économique a mené a une
compression uniforme des dépenses dans tous les sectaurs avec pour résultat une répartition
sérieusement déficiente de ressources déja rares, phénomeéne qui va a I'encontre des objectifs du
programma de réforma. L'impératif primordial est de changer la composition des dépenses
publiques en s'éloignant des schémas traditionnels de maniére qu'a leur niveau réduit elles puissent
favorisa: de maniére plus rentable et plus efficace les inécanismes de croissance éconorique.

Dans la piupart des nations d'ASS on nie constate qu'un seul changement significatif dans la
composition des aépenses: la progression spectaculaire de la part des paiements d'interéts.
Ceux-ci ont en effet triplé pandant la période de 1980 & 1987 et augnienté dans pratiquement tous les
pays.19 Cette progression est imputable principalement aux emprunts continuels contractés a
I''ntérieur comme A I'extérieur pour financer les déficits budgétaires et dans une moindre mesure a
des réformes des taux d’échange. il en est résulté une compression relative des salaires, des
dépenses d'expioitation non salariales et des dépenses d'équipsment. Méme aprés cette
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compression, certains pays ont aussi I'habitude de différer des dépenses ainsi que des paiements en
liquide de maniére a satisfaire les "objectifs visés®, trimestriels ou annuels, pour les déficits
budgétaires et les emprunts internes.

A moins que les lignes politiques sous-jacentes ne soient réexaminées et que les dépenses ne
soient révisées en accord avec des priorités bien définies, la compression et la remise & pius tard des
dépenses ne sauraient & elles seules constituer qu'un palliatif & court terme et non un reméde pour
rétabiir I'équilibre fiscal. Les principales décisions & réexaminer et & réviser concernent la politique de
I'emploi de la fonction publique, I'utilisation de la capacité existante et la gestion du portefeuille de
projets et de programmes de développement en cours.

Politique de I'emploi de la fonction publique en Afrique subsaharienne

Pour le rétablissement de I'équilibre fiscal, un examen et une réorientation de la politique de
'emploi de la fonction publique s'lmposent dans de nombreux pays d’ASS. Cette réévaluation est
nécessaire non seulement du fait que les salaires et les allocations représentent une part
considérable des dépenses publiques totales, mais surtout parce que cette politique a un impact
appréciable sur la productivité et I'efficacité des services assurés par I'Etat. Les gains de productivité
et de rentabilité sont en fait les soucis primordiaux qui sous-tendent les questions de I'emploi public.
Une simple reéduction des dépenses salariales sans considération des méthodes & appliquer aura
pour résultat de diminuer encore davantage la rentabilité et la productivité dans la plupart des
gouvernements de I'ASS. '

‘Depuis plus de dix ans, les efforts de réduction des' dépenses entrepris par un grand nombre
d’Etats africains ont souvent fait chuter le taux de croissance des salaires publics au-dessous des
taux d'inflation. Dans certains pays, les salaires du secteur public sont ainsi tombés au-dessous du
niveau de subsistance. Au Ghana, au Nigéria, au Soudan et en Ouganda, les salaires des cadres
supérieurs ont baissé de 14 & 35% par an entre 1975 et 1983.20 L'efficacité du secteur public est par
conséquent sérieusement affectée, avec pour résultats des services inefficaces, des retards de mise
en oeuvre des projets d'investissement, des colts accrus et des revenus diminués, toutes choses
tendant a augmenter le déficit budgétaire. Les politiques de I'emploi suivies pour réduire ces déficits
ont donc souvent exacerbé le probléme.

Phénoméne encore plus important et maintenant bien documents, les efforts de réduction des
dépenses salariales ont également abouti 4 une compression relative de la structure des salaires
dans certains pays d’ASS. Maints gouvernements africains confrontés & des revendications de
salaires plus élevés pour compenser I'inflation dans un contexte d’austérité budgetaire ont adopté au
cours des années 1970-1983 la solution d'un ajustement forfaitaire geénéral de la structure des
salaires au co(t de la vie au lieu d'octroyer des pourcentages d'augmentation uniformes. Ce type de
compression est souvent une réponse bureaucratique standard visant & concilier une situation
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budgétaire difficile avec des "objectifs sociaux". Dans certains pays, la compression a été vue
camme un effort de “réduction de I'écart” et a exacerbé le probléme de la baisse des salaires réels.
Ce phénomeéne a été le plus prononcé dans deux pays, la Zambie et le Nigéria. En Zambie, les
sous-secrétaires étaient payés en 1983 sept fois plus que les fonctionnaires le moins bien rémunéres,
alors que ce rapport était de 20 en 1971 et de 15 en 1975. Au Nigéria, la paie de base d’un secrétaire
permanent était en 1975 17 fols supérieure a celie d’'un travailleur non qualifié alors que depuis 1983,
le rapport n'est plus que de 9. Au Ghana, cette politique de protection des salaires réels des
catégories Inférieures de forctionnaires a fait tomber le rapport entre le salaire le plus élevé et le plus
bas 4 2 en 1985, le gouvernement ayant par la suite redressé la situation en falsant remonter le
rapport a 6 en 1986.21 Du fait de cefte compression, il a été extrémement difficile dattirer et de
retenir des individus qualifiés dans les rangs moyens et supérieurs de la fonction publique.

Paralldlement aux réductions générales des salaires en valeur réeile, les gouvernements d'ASS
ont connu une progression & grande échelle de I'amploi public dans les rangs inférieurs, d’ol!
encadrement insuffisant dans leurs services. Un grand nombre de ces gouvernements tendent a
utiliser I'emploi public comme un outil politique et consideérent la multiplication des postes comme le
seul moyen de freiner le chdmage. Et méme, pour les chdmeurs instruits, certains gouvemements
ont institutionnalisé la garantie de 'emploi pour un type particulier d'Individus sortis des écoles ou
ayant sulvi des stages dans des établissements publics de formation professionnelle. Citons pour
exemple la Céte d'lvoire, le Mall, I'lle Maurice, le Kenya,.le Sénégal, le Togo, la République
Centrafricaine et le Soudan.22 Dans ces circonstances, I'octrbi de postes publics n’exigeant aucune
compétence et n'ayant que trés peu de relations avec les besoins des sarvices gouvernementaux ou
avec la productivité et I'efficacité ne peuvent étre considerés que comme un systéine onéreux de
transfert de richesses a quelques privilégiés de I'économie.

Alors que les tendances esquissées ci-dessus sont constatées au niveau des gouvernements,
les établissements publics semblent étra moins affectés par les contraintes budgétaires. Dans
plusieurs pays d'ASS, ces établissements offrent de meilleurs salaires, de meilleures conditions de
travail, des avantages soclaux et des critéres de travail bien définis. Combinés a la réduction de fait
des salaires chez les fonctionnaires, ces avantages ont entrainé une migration importante de talents
du gouvernement vers ces établissements. Ce phénomeéne est particullérement répandu parmi les
comptables et les économistes, deux catégories de cadres professionnels dont les services sont
essentiels 4 'amélioration de la gestion fiscale.

Cet état de choses a deux effets défavorables sur I'équillbre fiscal. D'une part, en dépit de leur
nature monopolistique et protégée, les établissements publics contribuent sensiblement aux déficits
fiscaux. En effet, au lleu de servir A réduire las déficits du gouvernement, leurs "profits
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. excédentaires” sont utilisés en partie pcur verser 4 leurs employés des salaires supérieurs a ceux de
la fonction publique et en partie pour subventionner leur manque d’efficacité ainsi que les
consommateurs. Suivant en méme temps des méthodes inadéquates de réduction des déficits
budgétaires, les gouvernements perdent leur perscnnel clé qui émigre vers ces mémes
établissements publics. Résultat: Inefficacité accrue et pertes additionnelles de productivité au
gouvernement manant en fin de compte a des déficits accrus. Si I'on veut rétablir I'équilibre fiscal, il
est certain qu'll faudra d'abord traiter ce paradoxae. .

Ces problémes et d'autres encore devront étre résolus de maniére & ce que I'équilibre fiscal soit
amétloré de fagon durable. Dans certains pays, les réformes pourraiert adopter les directions
suivantes: (f) suppression des garanties d’emploi dans la fonction publique pour les individus sortis
des écoles et les stagiaires des établissements de formation professionnelle, (ii) contrdle beaucoup
plus strict du recrutement des cadres non-techniques et de niveau inférieur en vue de réduire le
nombre da fonctionnaires et non pas les salaires, (iii) rationalisation ou suppression de la distinction
artificielle entre les niveaux des salaires versés par I'Etat et par les établissements publics aux effectifs
de niveau moyen et supérieur, et (v) reldvement des salaires aux niveaux moyen et supérieur en
proportion de la productivité et de I'efficacité.

Problém I nt

Les tentatives de réduction des dépenses et des déficits budgétaires en ASS a eu comme autre
consequence défavorable la diminution en volume des vraies ressources d’exploitation et de
maintenance mises a la disposition de I'Infrastructure existante, réseaux routlers, hdpitaux,
établissements d’enseignement et services officiels par exemple. Des années de gestion arbitraire
des dépenses et d'austérité budgétaire ont abouti & une réduction importante de la part des
dépenses destinée aux biens et services pour 'exploitation et la maintenance de la capacité installée.
En 1987, les nations d'ASS réservaient autour de 17% de leurs dépenses totales aux "biens et
services” (ou colts récurrents) contre 30% aux nouveaux projets et investissements.

Les manifestations populaires de ce probléme, médecins sans médicaments, professeurs sans
tableaux noirs, agents d'extension de réseau sans moyens de transport et routes pleines de nids de
poule sont bien connues dans de nombreux pays d'ASS. Il y a eu toutefois trés peu de tentatives
visant & évaluer I'ampleur du probléme dans des secteurs spécifiques ou a offrir des solutions. Le
probleme trouve son origine dans I'enthousiasme avec lequel la collectivité des bienfaiteurs a poussé a
la réalisation d'un grand nombre de projets de développement des infrastructures et des ressources
humaines de la fin des années 60 au début des années 70. Des hypothésas souvent héroiques
furent avancées a propos du financement des co(ts récurrents de ces investissements au moyen de
taxes sur les prestations de services ou de revenus accrus. Une étude du financement de ces colts
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pour 29 de ces projets pendant les années 80 dans cing pays du Sahel ouest africain monire que ces
projets ont été promus sur Liie échelle bien plus grande que ne le justifiait I'état des connaissances
des cofts et bénéfices escomptés.23

A long terme, la solution du probléme réside dans I'dlargissement de I'assiette taxable
accompagné de croissance économique et d’une augmentation de I'épargne au niveau du
gouvernement. Le déclin progressif des excédents courants dans de nombreux pays depuis le début
des anndes /0, associé & la progression de Ié part des salaires dans les dépenses totales implique
une compression sévére des dépenses d'exploitation non salariales. Au Kenya, par exemple, le
surplus courant a passé de 11,1% de I'ensembie des revenus en 1976-1977 & -18,4% en 1982-1983;
pendant la méme périods, la proportion des salaires dans le budget récurreni du ministére de
I'Agriculture est montée de 482 599%.24 La réduction de volume progressive des ressources allouees
aux colts récurrents s'explique non seulement par I'austérité financiére mais aussi par la maniére
dont les bureaucraties publiques adaptent les processus budgétaires. Dans les ministéres centraux
tels que les Finances et la Planification, les colts récurrents sont une cible de réduction facile dans
des conditions d'austérité budgétaire puisque personne ne défend ce groupe de dépenses au sein du
systéme ou A I'extérieur. Dans les ministéres de secteur, les pressions politiques et motivations
bureaucratiques tendent a favoriser la création de nouveaux projets et le recrutement d'effectifs
toujours plus nombreux. Cette combinaison représente une voic de moindre résistance permettant
de pfocéder_é un contrdle macro-économique de I'ensemble des dépenses sans susciter de conflits
dans les organisations en jeu.

Les différences entre les méthodes adoptées par de nombreux pays pour la préparation des
budgets récurrents et celle des budgets d'Investissement -- différences liées a des impératifs
organisationnels — pourraient également avoir contribué & ce probiéme. Dans plusieurs pays, le
budget récurrent est dressé par le ministére des Finances alors que ceiui des investissements est
préparé par le ministére de la Planificaticn ou son équivalent. Il n'est donc pas possible d'identifier
les fonds nécessaires aux colts récurrents des projets d'investissement en cours et acheves ni de
déterminer explicitement la répartition optimale des ressources supplémentaires entre dépenses
récurrentes et nouveaux investissements.25 A cet égard, 'usage suivi au Botswana, ol le systéme
budgétaire accorde une attentiori explicite aux colts récurrents, représente peut-étre un pas dans la
bonne vole.

En présence d'une sous-utilisation extréme de la capacité publique, I'attribution de fonds
supplémentaires au poste des dépenses récurrentes pourrait ranimer les capacités inutilisées et
engendrer des avantages sociaux bien supérieurs & catte augmentation des dépenses. C'est cet
aspect qu'll faudra exploiter pour les revenus gouvernementaux non engagés. Toutefois,
I'établissement d'un taux élevé de profit n'est pas su‘fisant pour changer les schémas de répartition
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des ressources. ! faudralt pour cela procéder a des changements spécifiques de politique et de
processus en vue d'évaluer I'ampleur de la sous-utilisation dans chacun des secteurs pris
individueilement, de définir le mélange approprié de stimulants et d’assurer que les schémas de
répartition sont véritablement modifiés.

Le Ghana essaie & I'heure actueile d'établir des normes d'allocation de fonds aux dépenses
récurrentes des ministéres de I'Agriculture, de la Santé et de I'Education. Au Kenya, le Programme
de raticnalisation du budget accorde une priorité élevée a I'augmentation des ressources destinées
aux dépenses récurrentes et cherche a parvenir & ce résuitat au moyen d’un systéme de mesures de
stimulation et de freinage multiples intégrées au processus budgétaire.26 Les stimuiants
comprennent les mesures suivantes: liberté aux ministéres de secteur de redéfinir la répartition des
plafonds entre les budgets récurrents et de développement ainsi que de lever des taxes
supplémantzires sur les prestations de services en vue d’augmenter leurs dépenses récurrentes
non-salariales. Les mesures de freinage consistent a définir des piafonds séparés pour les salaires
faisant partie des dépenses récurrentes de maniére  libérer la fraction dépassant ces plafonds pour
les dépenses d'exploitation.

Dans le cadre des efforts de stabilisation et de restructuration, le probléme des co(ts récurrents
a acquis une dimension spéclale, 4 savoir la corrélation entre I'utilisation accrue de la capacité dans
certains secteurs d'une part, et les gains de productivité et ies mécanismes de croissance
economique de l'autre. Cette remarque s'applique notamment & I"™infrastructure économique”,
réseaux routiers, systémes d'lrigation, expansion et recherche agricoles et entreprises de fabrication
et de traitement du secteur public par exemple. Pour concevoir une politique optimale de répartition
des ressources, il est donc également nécessaire d'établir, pour les diverses possibilités d'utilisation
des dépensas .I'exploitation ncn salariaies disponibies, un ordre de priorité fondé sur ces
corrélations. Dans I'avenir prévisible néanmoins, il pourrait 8tre impossible d’améliorer I'utilisation de
la capacité dans tous les secteurs a la fois. Une fois le probiéme des colts récurrents mis au
programme des réformes, on pourrait aussi envisager de réserver aux dépenses d'expioitation non
salariales les ressources provenant de revenus accrus st de taxes sur les prestations.

Portefeyilie des projets d'investissement et des programmes de dveloppement

Enfin, dans de nombreuses nations d’ASS, le portefeuiile des projets de développement en
cours et des nouveaux programmes envisagés année sur année est trop ambitieux compte tenu des
contraintes fiscaies, des ressources administratives et des probiémes d’expioitation et de
maintenance. Bien que le préfinancement des projets au moyens de subventions et de préts de
faveur puisse atténuer dans une certaine mesure I'effet des contraintes fiscaies, ia quaiité des
investissements ainsi financés de I'extérieur a été souvent mise en question. A queiques exceptions
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prés, les investissements en ASS ont généralement donné des résultats des pius médiocres.27 Un
grand nombre de projets financés de I'extarieur se sont en affet révélés extrdémement codteux en
termes de financement, de conception et d'utilisation de capital et, dans la plupart des cas, les gains
de productivité escomptés a la {fin du projet ne se sont pas matérialisés. Bien que la médiocrité des
revenus produits par ces investissements et destinés au remboursement des emprunts contractés
puisse s’expliquer en partie par un environnement macro-économique défavorable, elle est
essentiellement imputable au fait qu'un grand nombre de ces investissements n’ont pas tenu compte
des priorités au sein de I'économie ou d'un secteur particuller.28

Les contraintes fiscales et la nécessité de limiter les dépenses ont aussi entrainé I'étalement de
ces Investissements sur de longues périodes, d’ou retards d’exécution, escalade des co(ts et remise a
plus tard des avantages économiques escomptés. Dans de nombreux budgets d'ASS, les
ressources disponibles pour les dépenses de développement ont été étalées sur un trop grand
nombre de projets a financement insuffisant, cette insuffisance ne faisant qu'augmenter chaque
année au fur et a mesure que de nouveaux projets étaient introduits dans le budget. Cette remarque
vaut particulidrement pour les projets financés par des ressources gouvernementales, qui ont
tendance 2 s'insinuer dans les budgets ol ies fonds qui leur sont réservés n'ont aucune commune
mesure avec leurs co(ts.

En fait, dans plusieurs systémes budgétaires d'ASS, Il est difficiie d’obtenir des informations sur
le total des colts du portefeuille de projets. On ne peut disposer que d’un apergu des sommes
réservées a un projet pour I'année, accompagné, dans certains cas, des dépenses de |'exercice
précédent. Il en est résulté trols budgets séparés pour ces projets: allocations dans les registres de
prévisions, Yudget d'engagements faisant état des obligations de dépenses réeliement contractées
par les ministéres en cause, et budget da trésorerie fondé sur le déblocage réel des fonds allant aux
entrepreneurs pour les travaux exécutés. Cette situation entraine souvent I'abandon du chantier par
les entrepreneurs, I'accumulation de factures en souffrance et le financement des projets par le
secteur privé. De nombreux projets restent aussi inachevés et nécessitent une réfection des travaux.

Un portefeuille important de projets en cours pase aussi lourdement sur les ressources
administratives des ministéres chargés de leur exécution, d’ol mise en oeuvre inefficace et retards.
Cet état de choses n'est pas d0 a I'insuffisance des ressources administratives, mais au fait que pour
des raison de motivations bureaucratiques et de pressions politiques dans le systéme, ces
ressources s'intéressent principalement 4 la conception de nouveaux projets et a leur incorporation
au budget; elles ne passent que trés peu de temps a superviser et a coordonner I'exécution des
projets en cours.

I est toutefois extrémement difficile de ralentir le processus de création de nouveaux projets et
de se concentrer sur I'exécution de ceux qui ont déja commencé ainsi que sur la reprise trés
nécessaite des projets inachevés. Les gouvernements d’ASS devront mener une action concertée
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de maniére a faire preuve d'une discipline rigoureuse en ce qui conceme la création de nouveaux
projets et a s'assurer que ceux-ci ne seront sérieusement envisagés qu'aprés étude approfondie des
avantages possibies et selon un ordre de priorité d'investissement bien défini. |l faudra procéder
égalemenit a une meilleure coordination de I'aide regue et résister aux pressions des bienfaiteurs qui
cherchent & introduire de nouveaux projets n'apportant que des avantages économiques douteux.
Dans la conjoncture fiscale actuelle de maintes nations d'ASS, la rationalisation du portefeuille des
projets existants et I'achévement des projets en cours doit toutefois avoir la priorité sur les activités
de conception, de négociation et de démarrage de nouveaux projets.

iV. Processus budgétaire: néceasité d’une réorientation

Amglloration I ir

Dans certaines nations d’'ASS, de nombreuses années de budgets de crise semblent avoir
compromis la crédibilité du processus budgétairs, d'ou difficulté accrue de parvenir a une meilleure
répartition de ressources aujourd’hui réduites. Dans certains pays, le budgst ne semble plus étre
considéré comine le moyen principal de prévoir I'ensemble des dépenses et de les répartir entre les

Ivers secteurs. Les baisses de revenus et les problémes de liquidité associés a un nombre toujours
croissant d’engagements et de paiements en suspens ont abouti a un systdme budgétaire fondé sur
la trésorerie ol le déblocage des fonds est sans aucun rapport avec les somines budgétisées pour
I'année. Par conséquent, le grand nombre d'agences s'occupant de budgétiser et de dépenser les
ressources publiques ne voient plus dans le cadre budgétaire un moyen d'action unique, mais ont
mis au point leurs propres stratégies pour obtenir ce qu'elles désirent.

Des prévisions complémentaires, destinées théoriquement a répondre avec plus da souplesse
aux imprévus, sont maintenant a I'ordre du jour dans de nombreux pays. Ces compiéments s'élévent
souvent a 10 A 15% du budget initial avec des autorisations de dépenses d'un ordre de grandeur
assez important méme pour des postes généralement prévisibles, tels que les salaires, et pour les
nouvelles activités.29 Alors qu'il est possible de justifier facilement ces suppléments par la nécessité
de s'adapter a des changements de politique salariale imposés par les gouvernements en cours
d’'année, aucune pression ne s’exerce au sein du systéme pour différer jusqu'au budget suivant
I'annonce et la mise en oeuvre de ces changements aux implications financiérus appréciables.

Ces problemes semblent plus graves dans les pays mettant en oeuvre des programmes de
réformes fiscales ou ils semblent avoir pour origine I'adaptation bureaucratique de ces programmes
par le ministére des Finances de maniére & se conformer selon un usage rituei aux objectifs annuels

ou semestriels relatifs & I'ensemble des dépenses et des emprunts intérieurs. Au Ghana, par
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exemple, les ministéres de secteur ne disposaient d'aucuna base de comptabilisation des dépensas
encourues pour des projets puisque le budget de développement n’'était ni imprimé ni largement
diffusé. En méme temps, le versement de fonds liquides aux entrepreneurs était centralisé au plus
haut point en vue de respec.er les limites de trésorerie.30 Bien que cette situation se soit
grandement améllorée et que le processus budgétaire soit en cours de rénovation, elle illustre bien
I''mpact d'une méthode des objectifs axée sur I'ensemble des dépenses mais ne terant pas compte
des problames de structure du budget ou des modifications nécessaires des priorités d'allocation.

On constate en fait de grandes variations entre les pays en ce qui concerne les usages, les
institutions et la capacité. La description ci-dessus est donc une vue d'ansemble qui ne refléte pas
rous les probldmes de méthode. Les efforts d’amélioration des processus devraient cependant
reconnaftre deux aspects institutionnals fondamentaux dans la reforme budgétaire. D'un céte, les
responsables du ministére des Financss adoptent facilement des objectifs macro-économiques pour
les dépenses, parlent le méme langage que le FMI et la Banque mondiale, déclarent souvent qu'lls
“tiendront bon quelles que solent les conséquences”, et laissent le fardeau des réductions et priorités a
ieurs homologues des ministéres de secteur. De i'autre cote, ceux-ci sont typiquement des
"bureaucrates portés & maximiser ie budget" qui cherchent invariablement des stratégles visant a
surmonter ce qu'lls pergoivent comme des contraintes a court terme qui ne devraient en aucun cas
s'appliquer & leur ministére.

La réforme fiscale exige qu'une solution satisfaisante soit trouvée a ce probiéme ou tout au
moins que les intéréts contradictoires de ces deux groupes qui percoivent diffSremment leurs
fonctions soient conciliés. Ceci nécessitera en premier lieu un remaniement considérable des
processus budgétaires, qui doivent devenir plus prévisibles, plus transparents et le moyen exclusif de
contrdler les dépenses publiques. Ce remaniement est nécessaire au retablissement des objectifs
traditionnels de responsabilité fiscale, de limitation des dépenses et de rendement. i faudra en outre
réorienter le processus de maniére A I'adapter a des conditions fiscales plus austéres et & ameliorer
les mécanismes d'aliocation. C'est seulement par une telie réorientation que I'on paurra mettre en
place un processus budgétaire fondé sur des critéres bien définis, atténuer les pressions poussant &
des dépenses accrues, renforcer la discipline et augmenter la productivité et le rendement des
dépenses publiques. Les directions particuliéres de ce remaniement et de cette réorientation devront
atre définies par chaque pays; les sections qui suivent esquissent cependant les grands axes de ces

changements.

La réforme fiscale entreprise dans un contexte de restrictions sévéres sur ies ressources,
associées a la nécessité d'améliorer la productivité et le rendement des dépenses pubiiques exige un
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processus trés différent des systémes budgétaires précédents, dépourvus de toutes contraintes,
procédant du particulier au général et ol les totaux étaient décidés a la fin, souvent par réduction des
marges. En bref, trois changements majeurs s'imposent: (i) établir au sein du processus budgétaire
un lien solid entre les conditions macro-économiques et les dépenses publiques, (i) établir une entité
ingtitutionnelle chargée de décomposer les objectifs fiscaux généraux en buts et critéres précis et
d’examiner projets et programmes a la lumiére de ces normes, et (ili) s’assurer de I'acceptation de
ces objectifs et critéres par I'ensemble du systéme.

La définition d'un cadre macro-économique pour la préparation du budget est un élément
important de la réforme du processus car elle permet d'établir des normes fiscales adéquates avant
que les ministéres de secteur ne procédent a la compilation du budget. Sous réserve évidemment
des variations propres aux divers pays, ces hormes pourraient étre mises au point au sein d'une
structure de durée moyenne (deux ou trois ans) fondés sur I'analyse des agrégats économiques
sous-jacents tels que taux de croissance prévisionnel de I'économie, estimations du taux d'inflation,
projections de la balance des paiements, taux de croissance des divers secteurs, estimations des
recettes fiscales et diverses, et aide escomptée. On pourrait développer des agrégats semblatles
pour les dépenses réelles associées au remboursemant de la dette et au paiement des intéréts, les
salaires et les autres dépenses engagees. Selon la ccnjoncture fiscale générale et I'oriantation
politique de I'Etat, on pourrait établir des niveaux adéquats pour le déficit budgétaire, niveaux qui
permettraient a leur tour d'imposer des limites sur I'ensemble des dépenses et des emprunts
intérieurs et a I'étranger.

La détermination de plafonds pour I'ensemble des dépenses constitue une activité
prébudgétaire importante; on se heurtera sans aucun doute a des problémes de disponibilité des
informations et des compétences techniques nécessaires i |'analyse des agrégats
macro-économiques et a la définition des normes de dépenses publiques. En dépit de ces
problémes, il est indispensable de mettre le processus en marche de maniére a ce que |'expérience
gagnée permette d’améliorer progressivement I'exercice. On pourra aussi définir avec plus de détail
les niveaux de dépenses proposés (comme c'est aujourd'hui le cas au Kenya) de maniére & tenir
compte des lignes politiques et des étapes d'améliorations nécessaires du processus d'allocation.
On pourrait, par exemple, définir des plafonds pour les dépenses récurrentes des ministéres en
méme temps que pour les salaires et pour les projets et programmes financés par les ressources
publiques ou par des subventions et préts étrangers.31

Les normes fiscales générales ne se révéleront cependant utiles que si elles sont établies aprés
de nombreuses délibérations et consultations, avec les ministéres de secteur notamment. A moins
de se dérouler dans un climat ouvert et consuitatif, la définition des normes risque en effet de se
réduire a un exercice technique procédant du général au particulier et dont la légitimité sera souvent
mise er: question. L'expérience montre généralement que la nature méme de ce processus de
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rationnement centralisé qui s'intéresse aux totaux et non aux programmes méne a une adaptation
facile par les cadres du ministére des Finances qui tendent 4 se concentrer sur les différents niveaux
de déficit et de dépenses mais non sur les activités & supprimer ou a réévaluer. Aussi, est-il
nécessaire que ce travail prébudgétaire, qui n'est que la premiére d'une série d'autres activités, soit
un processus ouvert et appelant la participation de tous.

Pertinen \af irectivi

La desagrégation des normes fiscales macro-économiques en allocations particuliéres & chaque
secteur et la mise au point de directives d'évaluation des projets, programmes et autres postes de
dépenses a la lumigre de ces normes représente un aspect capital du processus budgétaire: au
moment ou les ministéres de secteur prépareront leurs demandes de fonds, les plafonds et directives
caront ainsi déja en place et las montants pouvant étre demandés seront déja limités.

Il est probable que les économistes et planificateurs ccnsidéreront ces allocations aux divers
secteurs en fonction de critéres des plus abstrai's; en pratique, tcutefois, une grande partie de
I'exercice d'allocation st déja concrétisé du fait des activités existantes et du portefeuille de projets
de chacun des secteurs. A ce stade, il convient surtout de reconnaftre que les revenus
supplémentaires que I'on pourrait prévoir ont parfois un rapport rendement/co(t trés élevé et
devraient étre affectés en toute prudence a des secteurs et activités de haute priorité ayant des
rapports solides avec les mécanismes de croissance. Toujours & ce stade, on pourra également
examiner les problémes généraux de structure budgétaire et procéder aux ajustements voulus pour
reldcher les contraintes. Il conviendrait d'établir les axes généraux des changements d'allocation et
d'améliorer par 13, au fur et & mesure, la qualité de Iz répartition des ressources.

Les plafonds financiers au niveau des ministéres devraient également étre complétés par des
directives spécifiques de classement des activités, programmes et projets de chaque secteur selon
un ordre de priorité, ces directives devant ensuite servir de base a la rédaction des demandes de
fonds. Citons pour exemple le Programme de rationalisation du budget du Kenya32 qui a fourni trois
jeux de directives distincts destinés & permettre aux ministéres de classer leurs demandes de
financement selon un ordre e priorité dans les limites des plafonds imposés aux dépenses. Le
premier jeu consisto en critéres financiers généraux, tels que nécessité d’achever les projets en
cours, de réduire le nombre de projets de maniére que ceux qui sont prévus au budget puissent étre
intégralement financés et réalisés cans les délais prévus, et besoin d'utiliser au mieux ia capacité
axistante. Le second, qui s'applique également & tous les secteurs, définit des critéres économiques
d’ordre général tels que nécessité d'augmenter la production économiqua et la productivité, de créer
des emplois, d'aider les petits fermiers et éleveurs afin d’augmenter leur productivité et d’encourager
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les exportations. Les critéres du troisidme jeu sont enfin spécifiques aux secteurs et devront atre
définis au sein de chaque ministére.

L'élaboration de directives de classement des dépenses est aussi un processus itératif
continuellement révisable a la lumiére des données de I'expérience. De nombretnt pays pourraient
toutefois se trouver confrontés au probléme de la capacité des ministéres de secteur a établir des
critéres de classement des dépenses. Blen que le ministére de la Planification (ou son équivalent)
puisse apporter son aide dans ce domaine, les planificateurs sont souvent formés et passent le plus
clair de leur temps a concevoir et & évaluer de nouveaux projets plutdt qu'a étudier le portefeuille
existant et & définir des critdres de rationnement des fonds. L'accent & mettre sur e rationnement
implique que les avantages courants tirés d'un portefeuille de projets déterminé dans un secteur
donné doivent étre soigneusement évalués. D'ol nécessité d'une réorientation majeure de la
methode de planification, visant notamment & mettre en lumidre les activités les moins importarites
afin de debloquer des fonds pour les priorités plus pressantes.

Planification n r plysi nn

La nature du travail analytique en jeu et la masse des études de résultats nécessaires ne
permettent pas de procéder aux activités prébudgétaires décrites ci-dessus pendant la préparation
du budget annuel. Il vaut mieux les entreprendre dans le cadre d'une planification sur plusieurs
années visant  préparer des plans de dépensss perpétuels menant au budget annuel. De nombreux
pays d'ASS ont établi des mécanismes et processus de gestion prévisionnelle et d'élaboration d’un
programme d'investissements publics. Citons par exemple les Budgets prévisionnels de Tanzanie et
du Kenya et le Programme d'investissements publics que I'on vient de mettre en oetvre au Ghana.
Ces programmes pourraient permettre de procéder & un examen prébudgétaire poussé menant 2 la
détermination des niveaux de dépenses des budgets annuels, et fournir le moyen de faice accepter
les normes et directives fiscales par I'ensemble du systéme.

Darnis le contexte de la réorientation nécessaire des processus budgétaires, toutefois, il
conviendrait, dans ces exercices de planification sur plusieurs années de se concentrer davantage
sur les aspects de gestion et de contrdle financier des dépenses publiques et non pas simplement sur
la “planification” au sens traditionne! du terme. Cette nouvelle optique necessitera de nombreux
changements .

En_premier, I'exercice devrait constituer le principal moyen d'examiner en détail I'ensemble des
activités (y compris celies qui sont financées par des votes récurrents), projets et programmes,
surtout du point de vue des bénéfices courants escomptés et des contraintes observées dans le
secteur. Cet examen devrait permettre de mettre au point et de peaufiner ensuite les directives et
critéres de répartition des ressources financiéres du secteur.
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Deuxidmement, en présence d'un portefeuille de projets de développement trop surchargé,
I'exercice de planification sur plusieurs années devrait servir A examiner les projets en cours dans le
secteur en vue d'établir des priorités pour les allocations budgétaires. La surveillance des dépenses
ot des calendriers d'exécution devrait devenir une activité essentielle de cet exercice afin que les
projets soient achevés dans les délais voulus et que les budgets annuels refldtent bien les besoins
prévus.

Troigitmement, I'exercice devrait également servir a étudier le degré de sous-utilisation de la
capacité du secteur et & évaluer les besoins récurrents de financement pour la capacité existante
aussi bien que pour les projets de développement en cours. Comme nous I'avons déja wu, il
conviendrait également d'établir dans le secteur un ordre de priorité explicite pour la répartition des
dépenses d'exploitation non salariales.

Quatriémement, | pourrait y avoir d'autres questions de nolitique spécifiques au secteur telles
que les priorités relatives -- de I'enseignement primaire, secondaire et universitaire, ou des soins
médicaux et de la médecinae préventive, ou encore des politiques de I'emploi et de la formation
professionnelle — et la nécessité de lever des taxes sur les prestations dans un secteur déterminé. La
planification sur plusieurs années devrait servir a mettre automatiquement ces questions a I'ordre du
jour de maniére & ce que I'on commence & leur chercher des solutions.

Enfin, 'exercice devrait constituer le seul moyen autorisé de créer et de réviser de nouveaux
projets, et de faire accepter le principe de leur financement. Un tel contréle représente une activité
importante & laquelle il n'est pas possible de procéder lors de I'élaboration du budget annuel. Pour
que le plan de dépenses s'échelonnant sur plusieurs années devienne un maillon important du
processus budgétaire, il est essentiel que le document final soit aussi détaillé que le budget, et que le
budget annuel soit strictement et entiérement fondé sur les allocations et projets définitivernent
approuvés pour |'année dans le plan en question. |l est aussi indispensable qu'aucun nouveau projet,
activité ou effet financier de modifications politiques ne soient pris en compte lors de I'établissement
des prévisions annuelles. C'est seulement grdce a des liens systématiques de ce type que le plan
perpétuel pourra devenir un outil prébudgétaire aussi utile qu'étendu.

Dans ces perspectives, la planification sur plusieurs années se distingue de la planification
traditionnelle ou de la préparation de programmes d'investissements publics. Au lieu de se
concentrer sur de nouveaux projets d'investissement, on s'attache ici a passer en revue les lignes
d'action et les programmes de chaque secteur, et & développer, puis & peaufiner chaque année, les
critéres d'allocation des ressources financiéres du secteur. A la longue, cet exercice, s'il est mené
avec soin, pourrait créer un consensus impressionnant parmi ceux qui participent aux processus
budgétaires et engendrer des pressions intermes poussant a des réformes. Cette méthode pourrait
atre plus fructueuse et durable que I'emploi des processus budgétaires pour suivre des concepts de
bonne gestion budgétaire et fiscale imposés superficiellement de 'extérieur.
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P isant I'objet de la discyssi

- Les résultats du -commerce extérieur africain se sont détériorés au cours des dix demiéres
années. La part du commerce extérieur africain dans I'ensemble des échanges internationaux a
diminué fortement. M8me a I'intérieur du continent, les échanges entre pays africains sont également
en diminution par rapport au total du commerce extérieur africain. La communication présentée par
Monsieur A. Mullei fournit des données éclairant ce probléme, lourd de conséquences pour la
balance des paiements et pour la gestion de la dette, ainsi que pour I'accroissement des revenus,
pour la situation de I'emploi et pour la distribution équitable des ressources.

Réform nomi

Nous avons examiné trois grandes catégories de réformes économiques susceptibles de
remédier au probléme:

(a) libéralisation du commerce extérieur, visant a supprimer les barriéres imposées au
commerce, tant mondial qu'intra-africain.

(b) promotion des exportations non traditionnelles en vue de créer de nouveaux échanges,
étant donné que I'avenir se présente mal pour la demande européenne de produits
traditionnels africains a I'exportation.

(c) recours a la politique de change et a d’autres Instruments d’effet équivalent (politique de
taux d'intérét par exemple) au cas ol les taux de change ne peuvent étre modifiés.

ion mi Ia di ion:

1. Qu'est-ce qui a été réalisé en Afrique jusqu’a présent dans le domaine des réformes
économiques (a) - (c) ci-dessus?

2. Dans quelle mesure les réformes ont-elles réussi, jusqu’a présent, & remédier au probléme
commercial?

3. Al'issue de cet atelier, quelles sont les questions qui semblent rester & résoudre, et
nécessiteront de futurs travaux de recherche, des discussions etc.?

|. Réalisations africaines dans | maine des réform nomi destiné méliorer e

résuitats du commerce extérieur

Les Africains ont reconnu ouvertement le probléme de la détérioration des résultats
commerciaux, et se sont engagés sérieusement sur la voie des réformes de politique commerciale.
Témoins les nombreux accords conclus au cours des années soixante-dix et quatre-vingt pour
cnnstituer des zones subrégionales d'échange et de paiement, qui sont énumérés par M. Mullei;
L;inoins également les expériences tentées, depuis le début des années quatre-vingt, avec divers
regimes de taux de change remplagant les taux de change fixes. En outre, les discussions se
poursuivent activement en Afrique sur les mesures & prendre dans le proche avenir: le statu quo
n'est plus considéré comme une solution possible.

Il. Succes des réformes économiques entreprises jusqu'a présent

Le succés des réformes économiques entreprises jusqu'a présent a été limité par un certain
nombre de problémes:
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L'Afrique entreprend des reformes au moment méme ou elle affronte un grave probléme
d'andettement; le service de la dette absorbe donc le peu de ressources dont on dispose, alors que
ces ressources seraient nécessaires pour des Investissements qui modifieraient la structure des

exportations.

Les structures de production héritées de la période coloniale tendent a fonctionner dans le sens
de la concurrence entre pays africains, et sont difficilement complémentaires. De pius les
infrastructures de transport ont besoin d'étre réorientées pour promouvoir des flux commerciaux
Intra-africains.

Certaines réformes, bien que présentant des avantages a long terme, ont de graves
inconvénients A court terme; par exemple, la dévaluation améllorera a la longue la compétitivité des
expartations, et accroitra les gains de devises. Mais dans le court terme la production pour
I'exportation n'aura pas d'élasticité-prix, jusqu'a ce que les nouveaux investissements et les
modifications d'infrastructure commencent & produira des résultats. Entre temps, la dévaluation ‘fait
immédiatement monter les prix intérieurs, en monnaie locale, des produits importés dont beaucoup
sont indispensables et ne peuvent étre éliminés.

Certaines mesures exigent du temps et des changements progressifs avant de pouvoir étre
accuelllies favorablement par la société. Certains pays africains ont d0 expérimenter en ayant
recours a des taux de change multiples qui devaient permettre de passer graduellement de taux de
change fixes peu élevés a des taux dévalués plus élevés. Les taux multiples sont des mesures
transitoires, mais il faut du temps pour les faire comprendre, tant par la population locale que par la
communauté intemationale. D'autre part, la promotion du commerce extérieur exige des taux de
change stables et prévisibles, et cependant on est obligé d'appliquer au départ s fortes
dévaluations, suivies d'autres dévaluations souvent fréquentes, pour corriger les effets des taux
surévalués de la période antérieure.

En outre, la libéralisation du commerce extérieur affecte différentes couches économiques de la
population, qu'l importe de persuader de I'intérét des nouvelles mesures, et le cas échéant il faut
prévoir des mesures compensatoires pour les groupes les plus pauvres.

Les fortes variations de structure du commerce extérieur affectent aussi les recettes budgétaires,
par exemple en raison des changemsnts dans les droits d'exportation et d'!mportation. Cependant la
rigueur budgétaire est indispensable a la stabilisation des taux de change, et il s'agit donc d'un
équilibre trés délicat.

. ions r r r

(@) En tant que technocrates, nous devrons nous efforcer de définir des instruments
économiques nouveaux A recommander aux pouvoirs publics, pour leur procurer une plus
grande scuplessa dans la mise en oeuvre de réformes difficiles. Mais des études et
discussions seront nécessaires pour parvenir a des Instruments nouveaux qui se
renforcent mutuellement en vue d'atteindre les objectifs déclarés, et pour trouver la
maeilleure fagon de mettre fin aux mesures de transition.

(b) Avec une libéralisation totale du commerce extérieur, il sera impossible a une petite
économie africaine de modifier sa structure de production pour promouvoir de nouveaux
échanges. Mais d'autre part le protection et les barriéres muitiples sont des éléments
improductifs et coltewx. Des études seront donc nécessaires pour trouver des "mesures
de protection sélective” permettant une promotion efficace des objectifs commerciaux,
tout en donnant la possibilité d’effectuer les changements indispensables dans la structure
de production.
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(c)

(@

(e)

Au cours de nos discussions, nous avons observé que les pays recevant un volume
respectable ds ressources de |'étranger obtenaient de meiileurs résultats pour la mise en
oeuvre de réformes de politique commerciale. Des études devront étre faites pour trouver
des moyens nouveaux d'attirer vers I'Afrique des flux de capitaux étrangers. Il ne s'agit
pas de solliciter une aide, ce qui ne ferait qu'alourdir le poids de la dette. Par contre on
pourra examiner les possibilités d’assistance concessionnelle, ainsi que d'autres mesures
originales susceptibles d'attirer des capitaux, par exemple mesures portant sur les taux

d'Intérét.

Dans le passé, I'intervention des pouvoirs publics dans le commerce extérieur avait un réle
restrictif. |l nous faut a présent trouver une définition constructive du réle du
gouvernement pour la promotion du commerce extérieur. Comment nos gouvernants
pourront-ils aider a installer de nouvelles infrastructures, par exemple commissions de
promotion des exportations, accords de clearing etc.? Les pouvoirs publics
reconnaissent que le commerce extérieur pose des problémes sérieux, et sont désiraux
d'agir. Mais, en plein mouvement de privatisation, ils n'ont aucune idée de ce qu'ils
peuvent faire. Selon nous, lls ont un rdle constructif & jouer, et nous suggérons Ici des
études comparatives examinant comment Ic; Etats asiatiques ont fait la promotion de
nouvelles activités commarciales, et quels enseignerents pourraient en tirer, le cas
échéant, les Etats africains.

Il importera également de valoriser les compétences humaines -- pour la formulation,
I'analyse et la mise en osuvre des réformes en Afrique - au sein des divers ministéres qui
devront administrer les réfarmes, et aussi dans le secteur privé. Ce probléme de la
valorisation des ressources humaines est 4 étudier.

115



Rapport du groupe de travail
sur l'agriculture et la sécurité alimentaire

Goitsemodimo Mokgwathi, Rapporteur
Harvard Institute for International Development
Nairobl, Kenya

117



Premiére joymée

M. Josserand, chef de groupe, ouvre la séance en rappelant a ses collégues que les séances de
travail seront peu nombreuses (cing), et que I'une de ces séances devra étre réservée presque
entiérement A la préparation du rapport final a présenter jeudi en séance pléniére.

Chacun des membres du groupe se présente aux autres, et indique quel intérét il ou elle prend
personnellement a I'objet de la discussion.

Le chef de groupe explique comment il comprend son propre réle durant les délibérations, et en
discute avec les autres membres du groupe.

On discute de la possibilité de scinder le groupe, pour I'une des séances seulement, en
sous-groupes correspondant a la langue pariée. |l est cependant décidé, a I'unanimité, que tous les
participants resteront ensembile, certains d'entre eux se chargeant eux-mémes de I'interprétation.

Le chef de groupe indique que I'objectif principal du groupe de travail est d'encourager un
échange d'expériences concernant I'élaboration et la mise en oeuvre de réformes économiques dans
les pays auxquels appartiennent les participants.

Pour aider a amorcer la discussion, M. Roth fait un bref exposé portant sur plusieurs éléments
de réforme économique qui figurent généralement en téte des programmes de réforme du secteur
agricole.

Le groupe juge que, dans I'ensemble, ces éléments se prétent bien & une discussion sur les
expériences réalisées en matieére de réformes de politique agricole. L'un des participants fait
cependant remarquer qu'il importera d'avoir présents a I'esprit les objectifs et les systémes
d’exploitation qui caractérisent {a production vivriere. Les membres du groupe sont tous d'accord
sur I'importarce du concept de sécurité alimentaire, objectif aussi valable au niveau des ménages
qu'au niveau de la politique nationale.

Le premier cas présenté pour la discussion de |'élaboration et de la mise en oeuvre de réformes
porte sur la réforme agraire du Lesotho, tentée pour la premiére fois en 1979. Le besoin se fait sentir
d'une réforme clu systéme agraire actuel, en raison du probléme des paturages communaux, et aussi
du fait que, malgré les pressions exercées par les cultivateurs, I'agriculture n'exploite qu'une partie
des terres arables.

Les problémes relatifs & I'élaboration de la réforme étaient essentiellement de deux sortes:

1. Le programme a 6té élaboré trop tard, et sans prendre en compte I'expérience et les
aspirations de la population;

2.  Laformulation du programme ne tenait pas compte des contraintes limitant les capacités
administratives pour la réalisation de Ia réforme et pour le contrdle de son application.

M. Mokgwathi est élu rapporteur et délégué du groupe; il sera assisté par Mme Christine

Ntamagiro, qui sera chargée en particulier d'enregistrer les apports des participants francophones
la discussion.
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Deuxieéms lounée

Trop souvent les réformes économiques ont été congues en fonction de préoccupations d’ordre
purement financler, au détriment des considérations d'ordre soclal. Ceci a eu des conséquences
diverses, notamment:

Au stade du lancement des réformes, la participation des membres de I'administration nationale
st souvent limitée. On ne consulte guére les instituts de recherche ou les spécialistes nationaux, et
trés peu d'Informations sont diffusées sur les mesures adoptées dans le cadre de la réforme, et sur
les avantages devant en résulter pour les groupes de population concernés.

En mettant au point les réformes, on a fait généralement une place beaucoup plus grande au
diagnostic et aux prescriptions qu'a une planification détaillée, englobant tous les aspects
institutionnels et financiers (par exemple nouvelle organisation de la commercialisation, et de la
distribution des Intrants). Par suite, une forte contradiction demeure souvent entre les orientations de
la réforme et fa politique nationale de base (exemple: d’un céteé suppression des subventions sur les
intrants agricoles, de I'autre accroissement de 'utilisation des intrants et amélioration de la productivité
des cultures).

Les expériences réalisées récemment permettent de conclure que, pour les pouvoirs publics, il
importe d'énoncer clairement au départ, vis-a-vis de leur population et vis-a-vis des Institutions
financiéres intemationales, quelle est leur position en ce qui conceme les grands objectifs soclaux
(sécurité alimentaire, équité) et s'lls sont disposés a supporter les co(ts de ces orientations.

Une autre conséquence est que 'on n'a pas toujours prévu clairement la charge financiére que
constituerait la mise en oeuvre des réformes, y compris compensation des pertes économiques de
certains groupes (exemple: la réforme de la cornmercialisation céréaliere au Mali).

Les luttes et affrontements entre secteurs public et privé ont fait place a une notion plus
productive de complémentarité. Cependant il reste encore a mettre au point les détails de cet
équilibre, et A prévoir en conséguence la répartition des ressources entre les deux secteurs. Par
exemple, les avantages dérivés d'un transfert d'activité économique du secteur public au secteur privé
pourront &tre précédés d’une période d'adaptation parfois longue et colteuse.

Aspects positifs:

Les administrations africaines ont nettement tendance a "s'approprier” la tdche de formulation
des réformes, A devenir des partenaires de premier plan dans cette entreprise.

Dans plusieurs cas de mise en oeuvre de réformes, I'administration nationale a surmonté
I'absence d'une planification précise grice a des mesures innovatrices et efficaces (restructuration
constructive) qui ont obtenu le soutien financier des bailleurs de fonds.

On reconnait maintenant la nécessité de promouvoir la circulation des informations sur les
objectifs des programmes de réforme et sur les répercussions prévues, tant au sein de
I'administration que parmi les groupes de population concemés; des progrés ont été accomplis dans
ce sens.

Les participants ont cité plusieurs cas ou des réformes de politique agricole ont entrainé des
augmentations de production (paddy au Mali, cacao au Ghana). On a toutefois fait observer que
I'accroissement de production n'est pas en lui-méme une solution a long terme (il faut aussi trouver
des débouchés rentables). La mise en oceuvre de programmes de réforme doit aller au-dela du court

120



terme et prévoir les conséquences d'une réussite des réformes. Dans d’autres cas, les réformes
introduites n'ont pas eu I'effet escompté sur la production agricole. Cecl était dQ en partie au fait que

ces réformes restaient impuissantes a cause du manque de ressources financiéres, humaines et
techniques appropriées.
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Rapport du groupe de travail
sur la réforme financiére et budgétaire
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La discussion des questions budgétaires assez animée, a suivi de prés le schéma de la
communication du Dr. Ramakrishnan. La discussion et la communication peuvent étre résumées

comme suit:

L'équilibre financler d'un certain nombre de pays d'Afrique subsaharienne est extrémement
fragile et plusieurs de ces natlons s'efforcent  I'heure actuelle de rationaliser les dépenses publiques,
de réduire les déficits budgétaires et de rétablir une certaine stabilité financiére dans le cadre de
programmes de réformes économiques globales visant & stabiliser et a restructurer leur économie.
L'expérience a mor::ré qu'en Afrique subsaharienne, des réformus réussies dans le domaine des
finances publiques scint une condition essentielle du succés des réformes dans d'autres secteurs. Il
semble cependant que les responsables des finances publiques n'aient pas pris, a I'appui des
programmes de réformes économiques, des mesures suffisantes pour corriger les problemes
fondamentaux de structure des budgets nationaux et repenser les priorités des dépenses publiques.

Cet état de choses pourrait s'expliquer par la "méthode des objectifs” suivie dans plusieurs des
pays en cause et qui consiste & essayer d'atteindre des objectifs ftés a court terme pour le total des
dépenses, en empruntant sans chercher 4 rdsoudre les questions fondamentales de politiqus
nationale et d'organisation qui affectent les dépenses pubiiques. La communication du Dr.
Ramakrishnan examine donc certaines des questions auxquelles il faudra préter attention si I'on veut
rétablir I'équilibre financier tout en veillant & ce que les dépenses publiques favorisent les
mécanismes de croissarice avec une efficacité accrue.

La communication se divise en quatre sections. La premigre est une introduction. La seconde
passe rapidement en revue les expériences menées dans les pays ainsi que la documentation portant
sur les réformes budgétaires appliquées en Afrique subsaharienne, et met en lumiere trois principaux
aspects des finances publiques de ces pays qui suggérent des possibilités de réformes
supplémentaires: base de revenus faible et instable, absence de contrdle des dépenses publiques et
réle important joué par la réforme budgétaire comme condition préaiable du succes des autres voies
de réforme.

Il est indispensable de résoudre trois des problemes les plus cruciaux et les plus fréquemment
observés en Afrique subsaharienne, si I'on veut rétablir I'équilibre financier de fagon durable. |l s'agit:
(i) de la politique de I'emploi de la fonction publique, qui semble mener a une utilisation peu rentable
des effectifs, personnel de niveau moyen et supérieur notamment; (ii) de la politique des dépenses
qui aboutit & une sous-utilisation de la capacité économique et a I'émergence du probleme des colts
récurrents; et (iii) du probléme posé par un portefeuille trop ambitieux de projets de développement
et d'investissements, qui, grevant lourdement les ressources et surchargeant I'administration,
aboutissent a des retards dans I'exécution des travaux et la production des avantages prévus.
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Ces problémes n‘ont pas de solutions universeiles, et chaque pays devra trouver le moyen de
les résoudre 4 sa maniére. La réforme budgétaire exige qu'une solution satisfaisante soit trouvée a
ces problémes ou tout au moins que les intéréts contradictoires des différents ministeres soient
concillés. Cecl nécessitera en premier lleu un remaniement considérable des opérations budgétaires,
qui dolvent devenir plus prévisibles, plus transparentes et le moyen exclusif de contrdler les dépenses
publiques. Ce remaniement est nécessaire au rétablissement des objectifs traditionnels de
responsabilité financidre, de limitation des dépenses et de rendement. Il faudra en outre réorienter le
processus de maniére 4 'adapter & des conditions de plus grande austérité et a améliorer les
mécanismes d'allocation des ressources. C'est seulement par une telle réorientation que I'on pourra
mettre en place un processus budgétaire fondé sur des criteres bien définis, atténuer les pressions
poussant A des dépenses accrues, renforcer la discipline et augmenter la productivité et le
rendement des dépenses publiques. Les directions particulieres de ce remaniement et de cette
réorientation devront &tre définies par chaque pays; les grands axes de ces changements se
présentent cependant comme suit:

° établissement d’une structure macro-économique pour les opérations budgétaires;

° établissement de normes de dépenses et de directives & I'intention des ministéres qui

entreprennent ces dépenses,;
° élaboration d'un plan de dépenses s'échelonnant sur plusieurs années et qui servira de

guide préliminaire 4 I'établissement des budgets annuels.

Les discussions des deux jours de rencontres ont approfondi les sujets soulevés dans la

communication du Dr. Ramakrishnan.
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