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Avant-propos

La politique agricole se définit idéalement comme
I’ensemble des mesures d’intervention publique
stables dans le temps, dotées de moyens inscrits
dans la durée, articulées entre elles, et qui sont
mises en ceuvre dans le secteur agricole afin d’at-
teindre des objectifs conformes aux préférences
collectives d’'une nation ou d’une région. De tel-
les politiques n’existent que tres imparfaitement
en Afrique de I"Ouest et du Centre : depuis les
ajustements structurels des années 1980 et 1990,
I'intervention publique dans le secteur rural est
le plus souvent une juxtaposition de projets fi-
nancés par des divers bailleurs bi- et multilaté-
raux, tandis que la marge de manceuvre budgé-
taire des Etats est trés réduite.

L'orientation des interventions fluctue au gré du
remplacement d’un projet par un autre, et cette
absence de continuité empéche la mise en ceuvre
d’un modele de développement national col-
lectivement choisi.

Ce déficit de politique agricole est d’autant plus
regrettable qu’émerge dans de nombreux pays

africains une demande sociale pour que s’ins-
taure un débat national sur I’avenir de I'agricul-
ture et du monde rural. Cette demande est le plus
souvent portée par des représentants de la so-
ciété civile, ONG et organisations de produc-
teurs, qui pressent I’administration pour que se
créent les conditions institutionnelles favorables
a I"élaboration d'une politique agricole natio-
nale concertée entre acteurs, inscrite dans la
durée et dotée de moyens stables.

Le présent manuel reprend ce constat a son
compte pour proposer une démarche méthodo-
logique d’élaboration de la politique agricole
destinée a renforcer des dynamiques nationales
de concertation entre groupes d’acteurs impli-
qués dans le développement du secteur rural.

Le manuel ambitionne de fournir des éléments de
concepts et de méthodes que chaque groupe d’ac-
teurs puisse reprendre a son compte pour parti-
ciper a la construction conjointe d’une interven-
tion publique raisonnée visant a promouvoir un
modéle de développement communément choisi.
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Préambule

La démarche d’élaboration des politiques agri-
coles proposée dans le présent manuel est le ré-
sultat d’un travail de réflexion, impulsé par le
ministere francais des Affaires étrangéres, et mené
dans le cadre d’'un groupe intitulé « Pdle de for-
mateurs africains en politique agricole ».

La rédaction de cette publication a été le fruit
d’un travail collectif qui s’est déroulé en plu-
sieurs étapes. Un premier groupe de forma-
teurs (cf. liste en page 3) s’est réuni a plusieurs
reprises en 2001 (ateliers de Cotonou en avril,
de Saint-Louis en juillet et de Quagadougou en
octobre), et ses réflexions ont donné lieu a une
version provisoire du manuel. Le groupe initial
a été élargi par la suite et les nouveaux mem-
bres du pole (cf. liste en page 3) ont apporté leur
contribution a la rédaction du présent document
lors des ateliers de Douala et de Bamako en
cécembre 2003.

Outre les contributions des ateliers ci-dessus
mentionnés, le manuel a bénéficié des apports
d’expériences de formation et d’expertise au cours
desquelles la démarche méthodologique a servi
de support aux interventions. On mentionnera
tout particulierement le cycle de cing formations
a destination d’un public de cadres de I'admi-
nistration et de représentants de la société civile
du Mali, animé au printemps 2003 a Bamako par
trois membres du pdle, Demba Kébe, Ibrahima
Hathie et Insa Mbaye. Le manuel prend en compte
I'expérience de cette formation et intégre diver-
ses observations et commentaires qui y ont été
formulés.

® Ce manuel pédagogique remplit
plusieurs fonctions

Il synthétise les acquis des réflexions méthodo-
logiques du Péle de formateurs sur les justifica-
tions, modalités et évaluations de l'intervention
publique en agriculture dans les pays de I’Afrique
de I"Quest et du Centre.

[l sert de cadre de référence commun a l’en-
semble des membres du Pdle, dans leurs activi-
tés de formation, d’expertise, de conseil, ou d’ad-
ministration. 1l apporte par la méme une cohé-
rence aux interventions futures des uns et des au-
tres, rendant ainsi possible sa propre améliora-
tion au fil du temps et des expériences pratiques
de chacun.

Il constitue la colonne vertébrale d’une réflexion
qui devrait se prolonger a l'avenir sous forme
d’approfondissement de divers aspects de la
démarche. Plusieurs publications futures sont
d’ores et déja envisagées pour développer des
aspects tels que le role des acteurs dans le pro-
cessus d’élaboration des politiques et les moda-
lités de la concertation a favoriser pour le bon
déroulement de la démarche.

La vocation de ce manuel ne saurait toutefois se
limiter aux seules fonctions précédentes. Au-dela
des activités du pdle, le manuel propose au lec-
teur une démarche originale d’élaboration des
politiques agricoles, fondée sur la construction
concertée d’argumentaires de 'intervention pu-
blique, dans le langage aujourd’hui dominant de
|’économie.
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Préambule

® Comment s’en servir ?

Le manuel se compose de trois parties :

> la premiere, dite partie méthodologique, dé-
crit de maniere détaillée la démarche en huit éta-
pes successives, en présentant pour chacune son
objectif, son contenu, sa méthode de mise en
ceuvre, les concepts et outils qu’elle mobilise,
ainsi qu'un exemple d’application a une situa-
tion concrete ;

» la deuxiéme partie présente trois études de
cas, pour lesquelles la démarche est appliquée
au long des huit étapes ;

> la derniére partie contient des fiches explica-
tives des différents concepts utilisés dans la dé-
marche ou susceptibles d’améliorer la connais-
sance du lecteur sur différents points de méthode.

Des renvois aux fiches explicatives se rencon-
trent dans le corps du texte lorsque des complé-

ments d’information semblent nécessaires. Les
méthodes ou concepts auxquels il est fait réfé-
rence sont alors définis et leur domaine de vali-
dité discuté.

Par ailleurs, chaque fiche explicative présente
en quoi la maftrise de son contenu est utile pour
avancer dans la démarche et les étapes ou, plus
qu'ailleurs, elle pourrait étre requise.

Le manuel constitue donc a la fois un support
pédagogique, un guide pour le formateur et un
manuel de référence. Il exige une compréhen-
sion de base de I'économie mais ne fait appel a
aucune connaissance approfondie de formali-
sation. La compréhension et |’application de la
démarche peuvent en effet étre dissociées de la
mise en ceuvre des techniques d’analyses, de né-
gociation et d’évaluation mobilisées a certaines
étapes : celles-ci pourront étre I'objet de contri-
butions de spécialistes sollicités a dessein pour
leur compétence particuliére.
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Les partis

pris méthodologiques

l.a démarche d’élaboration des politiques agri-
coles présentée dans ce manue!l repose sur un
certain nombre de partis pris méthodologiques
qui en font I'originalité. lls portent sur les points
suivants :

» l'intervention publique dans le secteur agri-
cole, hier légitime sans renfort d’arguments, est
aujourd’hui remise en cause : elle doit étre jus-
tifiée sur la base d’arguments formulés dans le
langage dominant qu’est devenue I'économie ;

» la démarche vise donc a construire des argu-
mentaires de l'intervention publique permet-
tant aux différents acteurs concernés (pouvoirs
publics, mais aussi acteurs de la société civile)
d’élaborer une politique agricole concertée ;

» la construction des argumentaires de l'inter-
vention publique est centrée sur la correction de
défaillances de marché, de défaillances de gou-
vernement et de problémes d’inéquité (ces trois
notions sont respectivement définies dans les fi-
ches A, B et C, pages 109, 115 et 119) ;

» les regles commerciales internationales cons-
tituent des contraintes qui limitent la marge de
manceuvre des politiques nationales ; il faut en
tenir compte, sans pour autant les considérer
comme immuables, car elles découlent de la
confrontation d’intéréts nationaux ; la démarche
propose de justifier puis d’identifier les princi-
pales mesures qu’un pays peut étre amené a met-
tre en place et qui, dés lors qu’elles sont non
conformes aux régles internationales, deviennent
une priorité de son agenda de négociation.

Une approche économique
de l'intervention publique

La politique agricole peut étre définie comme
I"intervention publique dans le secteur agricole.
La notion d’intervention publique est ici com-
prise au sens large : elle concerne les actions que
mene 'Ftat, d’une part dans ses structures cen-
tralisées, d’autre part a tous les échelons de dé-
centralisation, ainsi que toutes les actions qui vi-
sent & orienter et coordonner le comportement
des acteurs privés.

La réflexion sur les modalités de I'intervention
publique est caractérisée aujourd’hui par la re-
cherche pragmatique des complémentarités entre
le marché, I'Etat et d’autres dispositifs institu-
tionnels comme les organisations privées ou les
associations volontaires (organisations de pro-
ducteurs, coopératives, interprofessions, etc.).
Les manuels de politique publique restent néan-
moins peu diserts sur la définition de ces com-
plémentarités. Par ailleurs, la place de I'inter-
vention publique dans le secteur agricole a été
largement reconsidérée au cours des deux der-
nieres décennies. Partant d’une situation d’omni-
présence des EFtats dans le développement agri-
cole, les programmes de libéralisation (dérégle-
mentation, privatisation, suppression des trans-
ferts) ont cherché a promouvoir le marché comme
dispositif privilégié de coordination, et la « vé-
rité des prix » comme garante de l'efficacité dans
I’économie.



Les partis pris méthodologiques

Malgré le bilan trés mitigé des expériences de |i-
béralisation et de désengagement de I'Ftat dans
les pays en développement, Iévolution des esprits
a été telle en vingt ans que I'intervention publique,
hier légitime par elle-méme, doit aujourd’hui étre
justifiée sur la base d’arguments précis. En outre,
I"économie tenant lieu aujourd’hui de langage
dominant, ces arguments ont tout intérét & étre
formulés dans ce langage. C’est particulierement
vrai au niveau des négociations commerciales,
oli les recommandations politiques qui sont fai-
tes aux gouvernements des pays en développe-
ment par les différents bailleurs reposent essen-
tiellement sur des arguments de science écono-
mique, et ol obligation leur est imposée en consé-
quence de maitriser ce langage.

Les controverses accompagnant les bienfaits de
la libéralisation sur les agricultures des pays en
développement illustrent bien la prégnance de
I’économie en méme temps que les possibilités
d’argumentation que cette discipline recéle (cf.
encadré ci-contre).

Il estdonc nécessaire aujourd’hui de mobiliser ce
langage économique pour la justification, la dé-
finition, I'évaluation empirique des politiques pu-
bliques et de leurs substituts (organisations pri-
vées, associations volontaires) dans le secteur
agricole. Ce manuel propose un argumentaire éco-
nomique pour justifier une politique agricole. Mais
deés lors que la théorie économique a laquelle on
se réfere ne rend pas compte de toute la réalité de
la production et des échanges de biens et servi-
ces — en particulier dans ses dimensions sociales
et culturelles, d’équité et de justice —, un espace
de négociation légitime s’ouvre.

La construction d’argumentaires
pour la négociation
des politiques agricoles

La seconde caractéristique structurante de la dé-
marche est de chercher a construire des argu-
mentaires de |'intervention publique, afin de don-
ner aux différents acteurs concernés (les pouvoirs
publics, mais aussi les acteurs de la société ci-
vile, les collectivités locales) la capacité de né-
gocier une politique agricole concertée.

L'objectif n’est pas de proposer des politiques
agricoles « clé en main » mais de fournir aux ac-
teurs un langage commun qui les conduira a
comprendre, évaluer, définir et finalement né-
gocier les politiques agricoles.

Nous envisageons ici trois grands types de né-
gociation dans la pratique courante des poli-
tiques agricoles.

1. La négociation au sein d’un secteur/d’une fi-
liere. La négociation entre acteurs publics et pri-
vés au sein d’un secteur ou d’une filiere dans le
cadre d’une interprofession s'impose progressi-
vement dans |"élaboration des politiques pu-
bliques. La démocratisation de la vie politique
a évidemment contribué 2 ce renforcement des
processus de négociation, mais celle-ci apparait
aussi comme une condition de l'efficacité des
politiques publiques.

En effet, les politiques publiques ne se traduisent
pas (ou plus) par des actions mises en ceuvre par
les seuls pouvoirs publics. Elles visent bien plus
a orienter, coordonner le comportement des ac-
teurs privés. La « bonne compréhension » des
politiques publiques par les acteurs privés est
donc essentielle pour garantir leur réussite. La
participation des acteurs privés a I’élaboration
des politiques, par la négociation, permet cette
« bonne compréhension ».

2. La négociation intersectorielle. e processus
d’élaboration de la politique agricole vise a dé-
gager une position de compromis préservant au
mieux les intéréts de chacun dans le sens de I'in-
térét collectif. Nous nous placons dans une pers-
pective de bien-étre social qui dépasse les posi-
tions catégorielles ou de rente qui se feraient au
détriment d’autres catégories de la population.
Les arguments de politique sur lesquels débou-
che notre démarche s’inscrivent dans un pro-
cessus d’intervention publique promouvant I'in-
térét national. L'argumentaire ainsi construit ne
défend pas, par construction, I'intérét catégo-
riel des agriculteurs au sens strict, ce dernier pou-
vant s’avérer contradictoire avec l'intérét géné-
ral. De maniére symétrique, il permet de mettre
en lumiere au sein des secteurs non agricoles,
les conséquences de choix politiques sur I'agri-
culture. La démarche est donc destinée a stimu-
ler les négociations intersectorielles ou intermi-
nistérielles.
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LES ARGUMENTA!RES ECONOMIQUES
POUR ET CONTRE LA LiBERAUSATlON DU COMMERCE AGRICOLE

e L s vertus de la hberahsahon du commerce agncole

- beera lser le commerce agrxcole est une ldee seduasante parée de deux vertus ‘L premlere;
 est Celle de I'efficacité. En effet, la libéralisation des prix agricoles, c’est-a- dlre la suppression:

des taxes et subventions qui en modifient le niveau d’equlhbre conduit theonquement dans

eurs et cet « effet NCheSSe » devraxt prof:ier a toutes les nataons

. La seconde ve:tu de la hberahsatlon est celle de I’equlte L’agriculture dans !es pays nches be—

. neﬂc;e d’;mportantes subventions et de protections tarifaires qui enlévent tout sens a la. notxon~‘ 

001, le

o atemps .

' f'p!em\dans ¥ Union européenne, de 15 000 & a 22 000 euros aux Ftats-Unis, de 12 000 2 26 000

'~ }'euros au japon contre moins de 300 euros en Afnque sub-saharienne. Sans ces subven’uons :
etles protectlons tanfalres gui les accompagnent les Etats-Unis ne produiraient pas de coton,
pasder riz, pas de mais, le Japon ne produirait pas de riz, I Umon -européenne ne produualt

/

d ava ages comparatifs « natu:els ». Ainsi, d’ap!es I'OCDE!, entre 1986-88 et 1999-
',fsoune aux productews est passe de 9 000 a 17 000 euros par equwalent agr:cuite

. pas de ¢ sucre pas de riz, pas de maxs moms de beeuf, moins de fruits, moins de. bie

gffSupprimer protectxon et soutiens. revient alors a redlstnbuer geographiquement les zones def -
\\;productlon au profit des régions ou les facteurs mdispensables a lactivite agricole que sont‘_
la terre et la main-d‘ceuvre sont relativement abondants. Or les pays pauvres répondent a :
~cette définition. L:beralzser le commerce agricole devrait donc deboucher sur une distribution
plus juste des revenus agncoles dans le monde. 1l existe un effet « redistributif » dont les na-

knons ies p]us pauvres brlmees par !es subvennons des pays nches devraxent txrer proﬂt

° Les hypotheses

Des mode!es ec0nom1ques construits iors de I’mtegaatlon pleme et entiere de l agraculture -

: '_dans le Gatt2, actuel OMC3, confirment [ existence des deux effets « richesse » et « redistri-
' ~~buh0n‘ _‘u profit des pays en deve!oppement avec quelques ambiguités néanmoins pour les

. pays lmportateurs nets. Ces modeles s appu;ent dans leur trés grande majonte sur des hypo—: .

‘theses de fonctlonnement parfait de marchés.

b:en etre le plus eleve

o ;OCDE Orgamsat:on de Cooperat(on et de developpement economlques
g Gat’( Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce.
3OMC: Orgamsatlon mondiale du commerce.

une. economie marchande al a”ocatlon optlmale des ressources Aut:ement dit, la hberah—f-,\_
tion permet la product:on d'un blen étre maximum a partlr d’uh“ nsemble cont:amt de fac

Sur un marche parfalt (cac la presentatlon détaillée dans la nche A, page 109) toute mterven—' -
on pubhque modaﬁant le niveau d’é qurhbre des quantités et des prlx est sous- optrmaie par rap-s :
“port a une situation de marche hbre Les prix sont dits « distordus », I'économie ne produrt pas.

“autant de bien-étre (dont le sens économique est rappelé dans la ﬂche E, cf. page 133) qu’elle
~ ne le ferait sans intervention pubhque beerahser sous ces hypotheses permet I’ obtention du

L
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: {o Que se passe-i- ﬂ iorsque les hypofheses de mqrche pc:rfali :
ne sont pas sahsfalfes ? ~

: ‘~La questlon Ia pius controversee n'est pas ceHe des eﬁets theonques de Ia hbexa!;sa‘uon mais .
~bien celle de ses effets empiriques. ~ , ~ o

; ‘Qu en est—il des effets « richesse » el« |ed|stnbution » iorsque! économie: ree“e ne se c
- pasaux hypotheses de perfection qui la decnvent dans les modeles de marche parfait 2

 tion est pamcuherement pertinente dans les pays en deve!oppement a fortiori dans le

‘agricole ot les prix sont notoirement fluctuants, et !es stluctures de marche (mformatio

; dlt mfrastructure assurance) défaillantes. e , L =

‘ fQuels sont alors les mstruments dlspombles permettant de iedune !es effets nefastes sur ies' o
- plus pauvres des défaillances de marché observées ? Quelle marge de manoeuyre existe-t-il
~ pour la force publique dans la mise en ceuvre de politiques. de reduct!on des megahtes 2Quel
~ est le colt budgétaire d’une intervention ciblée sur les ménages ruraux ? Quels sont ses effets

sur les autres secteurs et sur les marchés mondlaux 2 Un droit de douane dans les pays pau-
- vres permet-ll de resoudre les problemes de pauvrete mraie et d’meg}ahte de revenu entre sec-
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en ter mes econoquues

3. La négociation internationale. La démarche
vise également a dégager une position nationale
qui puisse servir de base a une négociation du
pays avec des partenaires extérieurs : bailleurs de
fonds, enceintes de négociations multilatérales,
intégration régionale, constitution d’accords de
partenariat économique (APE) avec I'Union eu-
ropéenne. De méme que la politique agricole
se négocie entre acteurs nationaux, elle se né-
gocie également vis-a-vis de I'extérieur. La mise
en conformité de la politique agricole aux condi-
tionnalités des organismes financiers internatio-
naux et aux regles des instances multilatérales
telles que I'OMC réduit la marge de manceuvre
de la politique agricole, et ¢’est précisément la
raison pour laquelle le pays se doit d’avoir des
options claires, ainsi qu’un argumentaire solide
pour les justifier. [l accroft ainsi sa capacité a faire
prévaloir ses positions et se place dans une si-
tuation plus favorable dans la négociation inter-
nationale.

Dans le cadre de ces négociations, {a construc-
tion d’un argumentaire sur les choix de politique
agricole impose de réfléchir sur les domaines et

les modalités de I'intervention publique dans le
secteur agricole. Dans un contexte de démo-
cratisation politique, de libéralisation écono-
mique et de désengagement de |'Etat d’un cer-
tain nombre de fonctions, les choix de politique
publique portent avant tout sur les missions que
I’Etat doit continuer d’assurer.

Cela implique de discerner les domaines dans
lesquels I'intervention publique est collective-
ment souhaitable et d’identifier les modalités
de cette intervention ; il convient de préciser
quelles sont les mesures concrétes de mise en
ceuvre de la politique prédéfinie, et quelles ins-
tances sont en charge de cette mise en ceuvre.
Il ne s’agit donc pas de se limiter a la formula-
tion d’objectifs mais de concevoir aussi les ins-
truments a mobiliser : réglementation, subven-
tion ou taxation, production de biens ou services...

Le souci de développer I'analyse jusqu’a I'iden-
tification de mesures répond d’une part aux
nécessités de I’évaluation, d’autre part a I'im-
pératif de respecter — ou de renégocier — les ré-

4 PAS : programmes d’ajustement structurel.
5 Uemoa : Union économique et monétaire ouest-africaine.
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ples internationales (OMC, PAS4, Uemoa5) qui
portent précisément sur les mesures et non sur
les objectifs. Ce sont donc d’abord des mesu-
res — ou instruments — de politique qu’il s’agit
de négocier.

La notion de défaillance
au cosur des argumentaires

I’option choisie pour la construction d’argu-
mentaires est de justifier I'intervention des pou-
voirs publics par le fait qu’elle corrige des dé-
faillances du marché, des défaillances dites de
gouvernement ou des problémes d’'inéquité.

Sans rentrer dans le détail des différentes no-
lions précédentes, définies dans les fiches A, B
el C (cf. pages 109, 115 et 119), on précisera
simplement ici que les défaillances de marché
se caractérisent par des situations dans lesquel-
les le marché est incapable d’assurer une coor-
dination efficace entre les acteurs, que les dé-
faillances de gouvernement correspondent a des
situations socialement non désirables du fait
d’une intervention gouvernementalet et que les
problemes d’inéquité sont manifestes lorsque la
situation sociale est jugée trop conflictuelle ou
inacceptable pour des raisons morales par une
majorité de la population.

l.a démarche consiste alors & recenser par des
indicateurs appropriés I'ensemble des défaillan-
ces de marché, de gouvernement et les proble-
mes d’inéquité dans le secteur agricole, avant
d’envisager le type d'intervention publique sus-
ceptible de les résoudre & moindre co(it.

Il faut également prendre en compte un certain
nombre de difficultés théoriques et méthodolo-
piques, liées au fait que les effets d’une politique
particuliere sont incertains dés lors que les mar-
chés et/ou les gouvernements sont défaillants :
dans un monde différent de I’économie décrite
dans les livres, la solution a un probléme éco-
nomique particulier n’est plus unique ; plusieurs
solutions se dégagent, dont les effets devront étre
comparés, discutés, avant de faire émerger un
instrument particulier,

(est tout I’objet de la négociation.

Parmi les difficultés rencontrées, il convient de
mentionner les points suivants :

> L’intervention publique envisagée pour cor-
riger une défaillance de marché peut générer des
dysfonctionnements plus graves que la défaillance
de marché elle-méme. Le fait que le marché ne
fonctionne pas de maniére satisfaisante rend en-
visageable une intervention publique, mais dont
il reste a préciser les modalités de mise en ceuvre.
L'identification d'une défaillance de marché ne
justifie pas toute intervention publique. Il convient
notamment de s’assurer que les mesures mises
en place pour corriger la défaillance de marché
n‘engendrent pas a leur tour des défaillances de
gouvernement qui pourraient éventuellement
constituer un remede pire que le mal. Cette pré-
caution passe par la confrontation des défaillan-
ces de marché constatées avec les défaillances
potentielles de l'intervention publique mise en
ceuvre pour les corriger.

> Le débat entre croissance et équité. |.a cor-
rection de I"inéquité est souvent considérée
comme une source de distorsion des marchés.
Cette conception ignore d'une part "existence
de mesures redistributives dites efficaces (qui font
« coup double » en corrigeant une défaillance
de marché et, ce faisant, en réduisant les inéga-
lités) ; elle ignore d’autre part le fait que la sim-
ple recherche d’une meilleure efficacité ne pré-
juge pas — selon la théorie économique standard —
d’une amélioration de la distribution de la ri-
chesse ni de la situation des plus pauvres?. La
recherche de situations sociales plus équitables
ne doit donc pas étre subordonnée a la seule re-
cherche de I'efficacité économique globale. En
d’autres termes, la croissance est certes néces-
saire a la réduction de la pauvreté, mais elle est
insuffisante en soi si elle n’est pas accompa-
gnée de mesures redistributives. C’est bien la
combinaison de croissance et de redistribution
qui permet de résorber la pauvreté, car trop d’iné-
galité tue la croissance.

6 Pour caractériser une situation indésirable, du fait de I’ab-
sence d’intervention de I’Ftat, on parlera plutdt de ca-
rence de gouvernement.

7 C'est le constat fait par la Banque mondiale, et que tra-
duit le glissement des stratégies de lutte contre la pau-
vreté : de la recherche de la croissance maximale au dé-
veloppement des opportunités et capacités des plus faibles.

&
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> L’efficacité n’est jamais, en soi, un objectif
des politiques agricoles. Les objectifs de poli-
tique agricole portent plutot sur la croissance du
produit intérieur brut (PIB) agricole, I’'améliora-
tion de la sécurité alimentaire ou la réduction de
la pauvreté dans le monde rural. La formulation
de ces objectifs revét inévitablement un carac-
tére politique de choix de société, de priorité
d’intérét public, et cette formulation est préala-
ble & I'identification des modalités souhaitables
de lintervention publique. La démarche propo-
sée consiste donc a identifier quelle est 'inter-
vention publique qui contribue a atteindre ces
objectifs de développement macro-sociaux pré-
définis en combinant recherche de I'efficacité et
éventuellement d’une meilleure équité.

» En cas de co-existence de plusieurs défaillances
de marché, la correction d’une seule de ces dé-
faillances peut entrainer davantage d’ineffica-
cité (cf. fiche E page 133). L’élimination simul-
tanée de toutes les défaillances de marché est
une tache ardue, et la plupart des interventions
publiques ne jouent le plus souvent que sur cer-
taines d’entre elles. On se trouve alors dans la
situation ol certaines défaillances de marché ont
été corrigées et d’autres pas. Cette situation peut
se révéler préjudiciable et entrainer davantage
d’inefficacité qu’il n’en existait avant 'interven-
tion publique.

La théorie (dite de l'optimum de second rang,
détaillée dans la fiche explicative F) affirme que
« quand il existe une distorsion inévitable sur un
marché, il est plus efficace d'introduire délibé-
rément une faible distorsion sur tous les autres
marchés pour disséminer les effets de la distor-
sion. Ainsi, & moins de pouvoir éliminer toutes
les sources précédentes de distorsion, on ne peut
pas démontrer que la meilleure solution réside
dans les marchés libres (concurrence parfaite) »8.
Ainsi, on ne peut pas considérer a priori que plus
on corrige de défaillances — par exemple en com-
mencant par les plus faciles — plus on augmen-
tera en efficacité.

Cette restriction est une invitation au pragma-
tisme dans la mise en ceuvre de la méthode et a
la considération de tous les cas : ceux ol les
défaillances de marché peuvent étre résolues
en étant abordées de front (on vise alors un op-
timum dit de premier rang) ou contrecarrées

par une mesure corrective (on vise alors un op-
timum de second rang). La démarche s’attache
avant tout 2 sérier les problémes, en qualifier la
nature, A raisonner plusieurs mesures appropriées
4 soumettre a I’évaluation et a la négociation.

Les régles internationales
comme une limite mouvante
aux politiques nationales

La définition d’une politique nationale met en
jeu a la fois la légitimité d’un Etat & prendre des
mesures jugées bonnes socialement pour les ci-
toyens dont il doit défendre les intéréts (Iégiti-
mité interne), et la responsabilité, vis-a-vis de
pays tiers, de ne pas créer de nuisances, ce que
sont les fameuses « distorsions de prix » (légiti-
mité externe). On peut considérer qu’il existe
schématiquement deux fagons d’appréhender
cette légitimité externe :

» On peut estimer que toute mesure entrainant
des distorsions de prix, méme si elle est efficace
au niveau national, doit se conformer a |'effica-
cité multilatéraled. D’une certaine maniere, la
légitimité externe (ou loyauté d’une politique vis-
3-vis des partenaires commerciaux) prime sur la
légitimité interne. La multiplication des accords
internationaux nous rappelle qu’une politique
nationale ne peut pas se raisonner dans le cadre
strict d’un Etat, au point que le droit a la préfé-
rence nationale peut en étre bousculé.

» Ou bien, et c’est I'option que nous avons pri-
vilégiée, on peut décider, a rebours de cette re-
lation de subordination, de partir de considéra-
tions internes avant d’examiner, et éventuellement
de proposer des arguments pour modifier les cri-
teres de conformité internationaux des politiques.

8 D. Begg, S. Fischer, R. Dornbush, « Micro-économie »,
Ediscience Int., Paris, 1996, p. 465.

9 D’une maniére générale, on montre (cf. Le Cotty, Voitu-
riez, Aumand) que des politiques efficaces au niveau
national peuvent s’avérer distorsives pour les pays tiers,
en particulier lorsque I'efficacité se mesure aussi a la prise
en compte des externalités.
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Il se peut en effet que des considérations socia-
les, culturelles, éthiques se mélent aux considé-
rations commerciales et que la prise en compte
d'intéréts domestiques sociaux, culturels ou en-
vironnementaux nationaux débouche sur des me-
sures perturbant les marchés mondiaux (mesures
« distorsives » pour reprendre I'adjectif consa-
r¢). Pour tenir compte d’effets négatifs sur I’en-
vironnement, on peut par exemple étre amené a
taxer certains produits ou intrants (engrais) ou, au
contraire, pour tenir compte de la contribution a
la satisfaction des attentes des touristes, subven-
tionner certaines pratiques pastorales qui fagon-
nent le paysage. D’autres mesures peuvent dé-
couler de la prise en compte d’intéréts non
commerciaux ou d’un souci d’équité, telles que
tles taxations, des bonifications d’intéréts, des re-
distributions de terres, des dotations en investis-
sement qui portent atteinte au libre jeu du mar-
¢he et a ce titre « faussent la vérité des prix ».

Bien que toutes ces mesures distorsives puissent
chie efficaces au niveau national, elles seront qua-
lifices de déloyales par des pays tiers car elles ne
respectent pas le libre jeu du marché. Le critere
'efficacité ne suffit plus a assurer la conformité
des politiques aux regles multilatérales : I'effica-
¢it¢ nationale, dans le cadre de marchés impar-
laits, ne correspond pas nécessairement a I'effi-
cacité multilatérale.

A linverse, pour un pays qui cherche a définir
une politique nationale, la recherche de condi-
tions d’efficacité économique maximale peut
s frouver contrecarrée par I’existence, chez un
ile ses fournisseurs ou de ses clients sur le mar-
i he international, de conditions qui ne sont pas
elles d’un marché libre et concurrentiel. On sait
aujourd’hui que de nombreux produits agrico-
les tempérés, en raison des soutiens directs et in-
directs dont ils bénéficient dans les pays riches,
“'i'changent sur les marchés internationaux a des
prix de dumping, et ce en toute conformité avec
les roples actuelles de 'OMC. Se conformer a
v reples présente alors le risque, pour un pays
en deéveloppement, d’exposer son agriculture a
L1 concurrence déloyale de certains produits,
wans possibilité de recours.

I peut étre ainsi fondé économiquement d’exi-
s, aupres des instances multilatérales, des dispo-
sitions contraignantes pour les pays a l'origine

de pratiques déloyales, et a défaut, de pouvoir
mettre en ceuvre des mesures qui corrigent ces
distorsions si elles devaient subsister10. En vertu
des principes théoriques de I'économie néo-clas-
sique, une intervention étatique aux frontieres
(prélevement douanier par exemple) serait alors
légitime. En effet, « les tarifs douaniers ne se jus-
tifieraient qu’en cas de distorsion d’origine ex-
terne »11. De la méme maniére, toute mesure de
protection ou de soutien prise dans un pays de-
vrait étre compensée par une redistribution des
richesses créées vers le pays victime des distor-
sions de marché qu’il génere12. Ces deux situa-
tions ne semblent pas étre prises en considéra-
tion dans I'accord agricole de 'OMC; elles n’en
restent pas moins des exemples de pertinence
de I'approche économique dans la production
d’arguments.

Notre choix revient en définitive a ne retenir
comme intangibles et insurmontables ni les re-
gles de conformité, ni les dysfonctionnements
des marchés internationaux éventuellement pré-
servés par ces regles. L'intérét de notre démar-
che est qu’en généralisant la recherche des dé-
faillances de marché aux marchés nationaux et
internationaux, une large panoplie d’instruments
de politique trouve sa légitimité économique,
au-dela des canons imparfaits prescrits dans le
marbre de 'OMC.

Nous essaierons donc particulierement, tout au
long de ce manuel, en partant de la théorie stan-
dard, de faire valoir I'intérét qu’il y a a corriger
les défaillances de marché et les situations d’iné-
quité au niveau national tout en tenant compte
des distorsions véhiculées par les échanges inter-
nationaux.

10 ‘expérience montre qu’en dépit de nombreuses négo-
ciations depuis I'Uruguay Round, les distorsions impu-
tables aux pays du Nord (mesurées par la mesure globale
de soutien — MGS) ne se sont pas amoindries.

11 Cité de Jagdish Bhagwati, « Le protectionnisme », p. 32,
éd. Dunod 1988, considéré comme un des pourfendeurs
du protectionnisme.

12 Ce n'est pas la voie principale permise par I'OMC qui, a
la suite d’une condamnation, autorise le pays [€sé a met-
tre en place des mesures de rétorsions, ce qui au final peut
encore ajouter a I'inefficacité économique.
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Une démarche en huit étapes

La politique agricole contribue 2 la réalisation
d’objectifs globaux de développement, en réglant
les problémes qui surviennent au niveau du sec-
teur agricole pour atteindre de tels objectifs. La
formulation des problémes repose sur une vision
globale des perspectives du secteur agricole et de
son insertion dans I'économie nationale.

La méthode d’analyse de la politique agricole
proposée ici démarre par I"explicitation d’un pro-
bleme, déroulé ensuite au long des huit étapes
jusqu’a l'identification des mesures et des ins-
tances de mise en ceuvre de 'intervention pu-
blique. Les étapes se suivent donc les unes aux
autres suivant un fil conducteur logique : le pro-
duit attendu d’une étape constitue le point de
départ de I'étape suivante.

Le tableau 1 (cf. page 20) présente une synthése
graphique de la démarche. Par souci pédago-
jique, les huit étapes sont regroupées en trois
prandes phases : la premiére a trait aux justifi-
cations de I"intervention publique, la seconde
précise les modalités de cette intervention et la
troisieme évalue I'impact et la conformité de I’en-
semble des mesures identifiées.

» La premiere phase, qui débouche sur Iiden-

tification des domaines économiquement perti-

nents de ['intervention publique, comprend trois

dtapes :

~ L’étape 1 expose le probléme dont la résolu-
tion devient I'objectif général de politique agri-
cole. L'étape précise les enjeux relatifs au pro-

bleme et reformule celui-ci en fonction des
objectifs globaux de développement national,
déclinés généralement dans des documents
d’orientation de type « Plan de Nation ».

— L'étape 2 décline le probleme général en pro-
blemes spécifiques, reliés entre eux par des re-
lations de cause 3 effet, dans le cadre d’un arbre
des problemes. Le probléme général est ainsi
décomposé en une arborescence de problémes
spécifiques jusqu’a ce que la situation problé-
matique puisse se résumer soit & une défaillance
sur le marché intérieur ou sur le marché inter-
national, soit & une défaillance de gouverne-
ment, soit a une inéquité particuliere. La prise
en compte de I'ensemble de ces défaillances
et inéquités permet de préciser le domaine 1é-
gitime de I'intervention publique, sans préjuger
a ce niveau des modalités.

— L'étape 3 reprend l'arbre des problémes de I’é-
tape précédente pour le convertir en arbre des
objectifs. Le produit attendu est la formulation
des objectifs spécifiques de I'intervention pu-
blique, ainsi que des indicateurs objective-
ment vérifiables propres a chacun.

Cette premiére phase correspond a une problé-
matisation des orientations stratégiques présen-
tées dans des documents tels que les « Schémas
directeurs du développement rural » ou les « Plans
stratégiques opérationnels ». Ces documents pré-
cisent les domaines stratégiques de |'interven-
tion publique, mais ils ne rentrent pas dans leur
justification économique. La construction de I'ar-
gumentaire réalisé au cours de ces trois premie-
res étapes a pour but de combler cette lacune.
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TABLEAU 1 : Présentation synthétique de la démarche ;mét\hbdbiogicjue -
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ETAPE  CONTENU o
: jusﬁficaﬁo’h . étape 10 Dxagnoshc mmal ‘én;eux hes au probleme a tralter et event e!] f
~de i’mterventton L ~ref0rmuianon de ce robleme. ~ '
. pubhque o ~ ' e
: -Etape 2 - Construcnon de l arbre des problemes rdennﬁcatlon des defalllances,
- de marche de gouvemement et des problemes d'meqwte :
fta‘pek?‘) ‘ Construction del’ arbre des ob;ectxfs et ldentifxcatlon des
indicateurs objecnvement venflables necessalres au surv1 evaiuat;on
: ‘Modalités  Ftape4 Définition des mesures possiblés d’interventioh‘pub!iqué,
‘d’intervention SR
i Etape 5. = Select»on et hlerarchrsatlon des mesures d mterventnon
: i Evaluanon quahtatwe de la farsabmte poht;que soc;ale et
econom:que des mesures i ,
Etape 6 identiﬁcation des;instances‘d’intervention;
Impact ~ Etape7  Fvaluation de l’i‘mpa‘cfde i’intervéntioh publique.
et conformité 7 . =
Etape 8 . Définition des objecms de negoc:alxon et mise en Confonmte de

des mesures

» La deuxiéme phase précise les modalités de
I"intervention publique. Elle comporte également
trois étapes :

— L’étape 4 dresse un inventaire des mesures pos-
sibles d’intervention publique ; il s'agit de
concevoir les instruments a mobiliser, tels que
la réglementation, les subventions et les taxes,
la fourniture de biens ou de services, face a
des défaillances ou des problemes d’inéquité
particuliers. Pour corriger une défaillance de
marché, de gouvernement ou une inéquité,
plusieurs mesures différentes peuvent étre en-
visagées. Elles sont recensées au cours de cette
étape avant d’étre hiérarchisées dans une étape
ultérieure.

— L’étape 5 consiste a réviser I'inventaire des me-

sures envisageables au regard des conditions
politiques, sociales et financiéres de leur mise
en ceuvre.

— L’étape 6 détermine l'instance la plus adaptée

a chaque mesure identifiée, sur la base du prin-
cipe de subsidiarité. On cherche le niveau d'in-
tervention le plus décentralisé qui reste perti-

la polmque avec les 1egles internationales.

nent pour mettre en ceuvre la mesure. L'amé-
lioration de lefficacité de I'intervention publi-
que passe par une redéfinition des roles respec-
tifs des différentes instances susceptibles de
contribuer a I'intérét général.
Cette phase correspond en général au travail réa-
lisé pour établir les « Plans d’actions ». Une poli-
tique agricole ne se limite pas a I'énoncé d’orienta-
tions stratégiques, elle comprend la formulation des
mesures destinées a les rendre opérationnelles.

> La troisiéme phase porte sur [’évaluation ex-
ante de I'impact des mesures et I'analyse de leur
conformité au regard des différents accords et
engagements internationaux.

— L’étape 7 correspond a l’analyse de la confor-
mité de la politique vis-a-vis des objectifs na-
tionaux et I'examen de ses effets indirects ; elle
consiste a évaluer I'impact des différentes me-
sures.

— L’étape 8 correspond a I'analyse de la confor-

mité de la politique avec les régles internatio-
nales telles que les accords régionaux, I'OMC,
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les conditionnalités des programmes d’ajuste-
ment structurel et d’ajustement sectoriel agri-
cole. Cette étape intervient volontairement en
derniére position car la démarche a pour but
premier de déterminer quelle serait la politique
agricole collectivement souhaitable, et ensuite
de la confronter aux contraintes extérieures ;
on en dégage un agenda de discussion pour
le pays, avec une identification des points qu’il
souhaite renégocier en priorité.

Une application d divers niveaux

l.a démarche a pour ambition d’étre applicable
A différents niveaux d’intervention, en utilisant
les mémes concepts et le méme cadre métho-
dologique, mais avec des résultats différents, pro-
pres au niveau considéré. Ainsi, la démarche
peut étre appliquée aussi bien au niveau de la
politique agricole dans sa globalité qu’au niveau
de I"élaboration d’un plan d’action spécifique.

» Au niveau global, la démarche permettra de
positionner le secteur agricole dans le contexte
Cconomique global, d’appréhender la contribu-
tion du secteur agricole a I'atteinte des objectifs
de développement nationaux, et d’avoir une vue
d’ensemble sur les grands domaines oti une inter-
vention publique est pertinente, ainsi que sur les
modalités et les instances de mise en ceuvre de
celle intervention.

» Au niveau d’un plan d’action spécifique, I'ap-
plication de la démarche permettra de préciser de
maniere raisonnée le contenu de ce plan d’action,
les mesures concrétes envisagées et le role attendu
des différents types d’acteurs (instances centrali-
sées de I'Etat, instances décentralisées, organisa-
tions de producteurs, opérateurs privés, collecti-
vilés territoriales, ONG) dans leur mise en ceuvre.

La place de la concertation
dans la démarche

La mise en ceuvre de la démarche donne une
place centrale a la concertation entre I'ensem-
ble des acteurs impliqués dans le secteur agri-

cole ; la concertation est méme une condition
cruciale de réussite de la démarche, et les me-
sures identifiées auront d’autant plus de chance
de porter leurs fruits qu’elles ont été élaborées
dans le cadre de processus participatifs.

Cette importance stratégique de la concertation
dans le déroulement de Ja démarche est justifiée
par les raisons suivantes :

» La démarche méthodologique proposée cher-
che a élaborer une politique agricole qui soit por-
teuse de I'intérét général dans un contexte ol les
marchés fonctionnent souvent mal et ou effica-
cité et équité peuvent se révéler contradictoires.
Cette recherche des domaines et des modalités de
Vintervention publique ne peut se faire que de ma-
niére pragmatique, par adaptations successives,
dans la mesure ot il n'y a pas Une politique agri-
cole qui soit systématiqguement meilleure que les
autres. Pour chacune des huit étapes de la dé-
marche, il est donc nécessaire de dégager des po-
sitions de consensus découlant de dynamiques de
concertation. En situation d’incertitude sur la na-
ture du choix optimal, une position qui est so-
cialement négociée devient le meilleur choix.

» La concertation est également justifiée par le
fait que I'impact effectif d’'une mesure dépend
dans une large mesure des conditions dans les-
quelles cette mesure a été élaborée. Une mesure
décrétée unilatéralement par une instance natio-
nale sera toujours moins bien recue par I'ensem-
ble des acteurs concernés que si elle a été négo-
ciée avec eux. En conséquence, "application d’une
mesure décrétée unilatéralement sera moins sui-
vie d’effet que si la mesure a été prise de maniére
concertée, et son impact sera le plus souvent dé-
cevant au regard des objectifs. L'intervention pu-
blique ne se limite pas a des actions mises en
ceuvre par les seuls pouvoirs publics mais vise a
orienter et coordonner le comportement d’acteurs
qui seront d’autant plus coopératifs qu’ils ont été
associés aux décisions au préalable. Il est impor-
tant de souligner que la concertation peut faire
I'objet de plusieurs allers et retours entre le niveau
central et le niveau local.

» La politique agricole recherchée prétend conci-
lier des intéréts catégoriels parfois contradictoi-
res dans le sens de Iintérét collectif. Des conflits
d’intéréts peuvent apparaitre entre acteurs du
secteur rural, mais aussi vis-a-vis des secteurs
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non agricoles. Certains choix politiques au ni-
veau macro-économique peuvent avoir de for-
tes conséquences sur I'agriculture, et a I'inverse,
la défense de I'intérét catégoriel des agriculteurs
peut pénaliser des groupes sociaux urbains. La
construction de I'argumentaire que vise la dé-
marche doit donc prendre en compte les diffé-
rents intéréts catégoriels et en favoriser I’arbi-
trage en ayant recours a la concertation.

['étape 6 de la démarche fait explicitement réfé-
rence au role des acteurs, et au choix des instances

les mieux adaptées pour mettre en ceuvre les me-
sures identifiées. Elle évoque donc explicitement
la nécessité de mobiliser différents types d’ac-
teurs dans le processus de politique agricole. Le
recours a la concertation dans la démarche mé-
thodologique proposée va toutefois bien au-dela.

L'application de la démarche d’élaboration de la
politique agricole fait appel & la mobilisation de
I'ensemble des acteurs impliqués, publics comme
privés, dans le cadre de structures de concerta-
tion, et ce, a chacune des étapes de la démarche.




