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Resumen

Politicas Pablicas y Agricultura propone un analisis comparativo de las
politicas agricolas de tres paises que pertenecen a conjuntos continentales y
sobre todo geoeconémicos distintos. A partir de una presentacién sintética de
las diferencias estructurales que existen entre Camertin, México e Indonesia, y
a partir del estudio de los principales indicadores econémicos y demograficos,
los autores procuran identificar en qué condiciones se implementan las
politicas publicas fomentadas por cada uno de los tres Estados. Un analisis
histérico de los antecedentes y de los vinculos entre politicas sectoriales y
politicas econémicas globales permite a los autores proponer una
periodizacién y una caracterizacién de las politicas agricolas, y presentar
algunos indicadores de la eficacia de las opciones elegidas (satisfaccién de las
necesidades alimentarias, cuotas de mercado para los productos agricolas de
exportacién, etc.). Mas alld de las oportunidades y de las limitantes
particulares de cada contexto histérico, geogréfico y econémico nacional, el
analisis pone de relieve el papel estratégico de las opciones politicas que
favorecen las inversiones productivas y sobre todo la reinversion en la
produccién de los frutos de los crecimientos sectoriales. La mayor originalidad
de este estudio estriba en dos aspectos. En primar lugar, resulta interesante la
comparacién de tres situaciones nacionales caracterizadas, por supuesto, por
diferencias muy importantes pero también por rasgos semejantes en lo que se
refiere a su situacion frente a la competencia internacional. En segundo lugar,
se puede senalar la importancia que se da al enfoque histérico aplicado a las
politicas publicas ; aunque muchas veces se toma poco en cuenta, el analisis
de la historia de las politicas pablicas permite caracterizar los contextos y sus
evoluciones e identificar los factores que explican las opciones politicas que
se hicieron en el pasado. La perspectiva histérica cuando abarca un periodo
bastante largo parece importante para identificar la rigidez de las politicas
actuales (y las dificultades que son las suyas para adaptarse) y para
caracterizar los espacios que quedan abiertos para actuar.
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Note des auteurs

Cet ouvrage constitue une version remaniée et complétée d'une étude réalisée
grace a un financement du ministére francais de la Recherche et de la Techno-
logie (décision d'aide n® 90L0332), obtenu dans le cadre d'un appel d'offre
intitulé L'environnement de la production alimentaire dans les pays en déve-
loppement.
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I'Agriculture et d'Athanase Mvogo, ingénieur a la Dpa ;

— en Indonésie, de I'Askindo (Association indonésienne du cacao), de I'uni-
versité Hasanudin d'Ujung Pandang, de MM. Jamaluddin, Warris Hardhy et
Yoddang du programme Askindo/Cirad-Sar.

La période étudiée s'étend de la décennie 1950 au début des années 1990 et
I'essentiel des données statistiques porte sur les années 1970 a 1992. Toute-
fois, les évolutions récentes et leurs conséquences — krach boursier mexicain,
dévaluation du franc Cfa, reprise des marchés de produits agricoles, croissance
des tensions politiques et sociales internes dans les trois pays — ont justifié la
rédaction d'une postface.

Les auteurs remercient Yves Lecomte, qui a procédé a une relecture attentive
des différentes versions de ce travail, Jean Claude Devéze, de la Caisse fran-
caise de développement, qui a apporté son soutien a la décision de publica-
tion, et Serge Michailof, de la Banque mondiale, qui a bien voulu prendre en
charge la préface de |'ouvrage.

Les auteurs restent seuls responsables des limites du propos et des imperfec-
tions qui demeurent.


















Introduction

I_es politiques économiques libérales tendent a s'imposer ou a étre imposées
dans I'ensemble des pays du monde. Pourtant, le secteur agricole reste souvent
un secteur privilégié d'intervention des pouvoirs publics, car I'agriculture a de
tous temps été « une affaire d'Etat » (CouLoms et al., 1990). Elle a en effet pour
fonction essentielle d'assurer I'alimentation des hommes ; son développement
implique la mise en valeur des ressources territoriales et elle représente une
base historique de I'essor des relations marchandes. Or la population, les terri-
toires, les échanges et leur controle sont des composantes majeures de la
construction des Etats, entendus comme macroacteurs souverains sur un
espace ot ils possedent la Iégitimité de I'exercice de la puissance publique.

L'action de I'Etat, de son gouvernement et de ses organisations s'exprime par
des politiques publiques qui lui permettent d'intervenir sur les dynamiques
économiques et sociales, leurs acteurs et leurs institutions. Dés sa création,
I'"Etat agit dans I'objectif d'accroitre et de controler les richesses de son terri-
toire. En fonction du projet collectif dont son gouvernement est porteur, il uti-
lise des instruments de régulation et de répartition pour influer sur I'efficacité
des marchés ou pour modifier |'affectation des dotations en facteurs et des
résultats économiques.

Les politiques publiques sont ainsi extrémement diverses et les politiques
appliquées au secteur agricole n'échappent pas a ce constat général, d'autant
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Les disparités des
contextes nationaux

I_e Cameroun, I'Indonésie et le Mexique présentent d’évidentes disparités,
aussi bien en termes d’ordres de grandeur (géographique, démographique,
économique) qu’en termes de structuration de leur économie nationale. Sans
tomber dans un déterminisme géopolitique, les trois pays appartiennent d’évi-
dence a trois zones d’influence et d’autonomie fonctionnelle — comme le
montrera |'analyse de leur commerce extérieur — polarisées pour le Came-
roun par |'Union européenne, pour I'Indonésie par le Japon et les dragons de
I’Asie du Sud-Est et pour le Mexique, enfin, par les Etats-Unis.

Les caractéristiques territoriales

’espace national et le milieu naturel

Les trois pays ne possedent pas le méme potentiel en termes d’espace national
(figure 1 et cartes en annexe). Le Cameroun, pays africain moyen
(475 442 km? ; 1 200 km du nord au sud), parait petit face aux géants que sont
I'Indonésie et le Mexique. Avec ses 1 904 345 km?, I'Indonésie est le plus
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Figure 2. Rythmes d’accroissement annuel moyen de la population.
Source : Agrostat, Fao, 1993.

Les structures agricoles

L’agriculture mexicaine

L'agriculture mexicaine présente une physionomie qui résulte de la réforme
agraire et d’'une modernisation de type révolution verte. Elle s’appuie sur une
gamme de produits trés variés, tropicaux et tempérés, les principales cultures
vivriéres étant le mais et le frijol (haricot). Elle produit également du blé dans
les zones les plus septentrionales. Parmi les principales cultures d’exportation,
outre le café, les fruits et [égumes (tomates, agrumes, bananes, raisins...) occu-
pent une place majeure.

Le systétme foncier est caractérisé par quatre statuts : I'ejido — forme de pro-
priété collective précoloniale réhabilitée au lendemain de la révolution, o
I'usufruit est en partie individuel, en partie communautaire —, les terres com-
munales, les terres d'Etat et la propriété privée. Les ejidos représentent 53,2 %
de la superficie et 57 % de la population agricole ; les propriétés privées,
34,2 % de la superficie et 41 % de la population (FONBAUSTIER, 1991).

On peut distinguer une agriculture d’entreprise de type capitaliste et une agri-
culture paysanne traditionnelle. L’agriculture d’entreprise, principalement
localisée dans le nord du pays, est spécialisée dans I'élevage extensif et les
cultures irriguées de céréales (blé et mais), de coton, de Iégumes et de fruits.
Les exploitations, généralement privées (bien qu’il existe aussi des ejidos),
bénéficient souvent de surfaces importantes ; elles recourent massivement a la
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Dans I'ensemble, les unités de production sont de trés petite taille : 63 % des
unités de production javanaises ont une taille inférieure a 0,5 ha (MARTODID-
JOJO-THOHARI, 1991), mais on note aussi de fortes disparités insulaires, puisque
ce pourcentage tombe a 20 % a Kalimantan et a 27 % a Sumatra ; le travail
reste encore en grande partie d’origine familiale.

Pour pallier I'étroitesse des superficies disponibles, les paysans ont développé
des pratiques culturales intensives, encouragées par la mise en place de la
révolution verte : utilisation massive d’intrants dans la riziculture, mais égale-
ment de plus en plus dans I"agroforesterie, maitrise de |’eau, utilisation de
I’animal dans les taches de préparation des sols et de transport, enfin recours
grandissant a la motorisation (motoculteurs et tracteurs). Cette intensification
se traduit, notamment en ce qui concerne la riziculture irriguée, par une pro-
ductivité élevée. Lorsque les conditions d’irrigation sont satisfaisantes, les
riziéres javanaises peuvent donner jusqu’a trois récoltes par an. Les rende-
ments, de I'ordre de 4,3 t/ha de paddy en 1990, sont désormais trés proches
des meilleurs rendements mondiaux (5 t/ha au Japon). En agroforesterie, la pra-
tique de Iabattage-replantation, I’association culturale systématique ou l'usage
de plus en plus fréquent d’intrants sont autant de moyens pour les producteurs
d’accroitre leur produit brut a I'hectare dans le cadre d’une stratégie de com-
pétitivité et de diminution des colts de production (RuF, 1994a).

Les principales productions indonésiennes sont le riz, base de I'alimentation
(60 % des surfaces consacrées au vivrier et 85 % des céréales produites) ; le
caoutchouc, qui représente prés de 25 % de la production mondiale et place
I'Indonésie au deuxiéme rang des producteurs derriére la Malaisie ; le café,
essentiellement du robusta (I'Indonésie est le troisieme producteur de café et le
premier producteur de robusta) ; I'huile de palme ; puis le thé, le cacao, le
coprah et la canne a sucre.

Les grands agrégats économiques
et |'insertion internationale

Le Pib et le Pib par habitant

Comme l'indique le tableau IlI, la création de richesses varie fortement d'un
pays a 'autre. La comparaison de macroagrégats comme le produit intérieur
brut (Pib) donne lieu a des ambiguités. C’est pourquoi il est intéressant de
noter les différences entre les Pib calculés selon la méthode de la Banque
mondiale et les Pib exprimés en parité de pouvoir d’achat (Ppa) (annexe 2) :
entre la premiére et la seconde méthode de calcul, les Pib du Cameroun et du
Mexique se trouvent multipliés par 2 et celui de I'Indonésie par plus de 4. En
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Figure 3. Structure des Pib,
Source : World Tables, 1993.

quart du Pib ; le secteur industriel a un poids inférieur au secteur agricole, si
I’on excepte le boom passager du pétrole ; le secteur tertiaire, dont la part rela-
tive est estimée a 51 %, a peu varié depuis les années 70.

L’économie indonésienne connait une situation intermédiaire. Le secteur pri-
maire correspond encore a 20 % du Pib, mais sa part relative ne cesse de
diminuer depuis une vingtaine d’années ; le secteur industriel (41 % du Pib)
est en pleine croissance : aprés s’étre fortement appuyé sur le pétrole dans les
années 70, il est relayé désormais par les industries manufacturiéres (21 %) ; le
secteur tertiaire est en retrait et peu évolutif.

Les trois pays ont enregistré dans les années 70 une trés forte croissance de
I’ensemble de leurs secteurs d’activités. Ils ont en revanche connu des trajec-
toires divergentes dans les années 80 (figure 4).

Au Cameroun, la croissance, qui est restée forte jusqu’en 1986, s’est ensuite
brutalement interrompue, plongeant I'économie camerounaise dans une situa-
tion de récession brutale. Depuis 1986, le Pib n’a cessé de s'effriter (- 4,6 %
par an). Le secteur agricole semble relativement moins touché par cette crise
que les autres secteurs d’activité (agriculture : — 1,2 % ; industrie : — 4,3 % ;
services : — 6,5 %).

Au Mexique, la croissance s’est ralentie dés 1981. Entre 1981 et 1986, le taux
de croissance du Pib est tombé a 0,4 % par an (I'industrie accusant — 1,5 %
par an, contre 0,02 % pour les services et 0,7 % pour |'agriculture). Depuis
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| es similitudes face
aux marchés

Si la taille des marchés intérieurs du Cameroun, de I'Indonésie et du
Mexique modifie nettement leur dépendance vis-a-vis de I’environnement
international en termes de croissance économique, les trois pays sont néan-
moins confrontés aux mémes instabilités du commerce mondial, qui affectent
de nombreux marchés dont ils sont parties prenantes (pétrole, café, céréales),
et aux mémes problémes de gestion interne des phases de boom et de réces-
sion qui en découlent. Par ailleurs, le role privilégié accordé a I'Etat dans les
stratégies nationales de développement jusque dans les années 80 et I’abon-
dance des crédits offerts par le systeme financier international expliquent un
niveau élevé de dépenses publiques, qui a contribué a un lourd endettement.

Le poids des marchés de matiéres premieres

Le role essentiel des exportations de pétrole

Le Mexique est le cinquiéme pays producteur de pétrole brut (derriére I’ex-
Urss, les Etats-Unis, I’Arabie saoudite et I'lran) et le septiéme exportateur mon-
dial. Il n’est pas membre de I'Opep et figure parmi les grands concurrents de
cette organisation. L'Indonésie, au contraire, est membre de |'Opep depuis les
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années 60. Elle est le quatorziéme producteur et le douziéme exportateur de
pétrole. Le Cameroun appartient a la catégorie des nouveaux petits pays pétro-
liers (MAURUS, 1990). Sa capacité de production et d’exportation est faible a
I’échelle internationale.

La production et les exportations pétrolieres de I'lndonésie et du Mexique ont
fortement augmenté au cours des années 70. Dés 1965, la relance de la pros-
pection a permis a I'Indonésie d’intensifier une production ancienne et de
développer ses exportations. Au Mexique, les forages et les volumes exportés
ont surtout augmenté aprés 1976, suite a la découverte d'importants gisements
dans les Etats de Tabasco et de Chiapas. Au Cameroun, I'exploitation n’a réel-
lement commencé qu’a partir de 1978-1979 (figure 14).
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Figure 14. Production de pétrole brut.
Sources : ETERNAD, Luciani, 1991 ; Ocpe, 1992 (données 1971-1991).

Suite aux deux chocs pétroliers de 1973 et 1979, le pétrole est devenu trés
rapidement |’'un des piliers des économies nationales. La valeur des exporta-
tions a augmenté beaucoup plus vite que le volume exporté et a suscité un
afflux de devises considérable. La part des exportations pétrolieres dans les
exportations totales (figure 15) est devenue écrasante dans les trois pays
(jusqu’a 80 %), au détriment des exportations agricoles, qui représentaient
jusque-la le principal moteur du commerce extérieur.

Malgré la détérioration du prix du brut au cours des années 80, le role des
exportations de pétrole dans la balance commerciale est resté cependant
essentiel. Celles-ci concernaient toujours entre 30 et 50 % des exportations
totales au début des années 90.

A travers la croissance de leurs secteurs pétroliers, le Mexique, le Cameroun
et I'Indonésie ont di faire face au phénomeéne de dutch disease. Ce phéno-
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Source : Sfi (Fmi), 1992.

A L'IMPORTATION

Le Cameroun, I'Indonésie et le Mexique sont importateurs de céréales. Certes,
la part relative des importations céréaliéres dans les importations agricoles, le
volume importé — total ou par habitant — et la structure de ces importations
varient d’un pays a l'autre. Cependant, pour satisfaire leur approvisionnement,
les trois pays dépendent des marchés céréaliers : du blé et du riz pour le
Cameroun, du blé pour I'lIndonésie et surtout du mais pour le Mexique. En
1990, les céréales représentaient 50 % des importations agricoles du Came-
roun, contre environ 20 % pour I'Indonésie et le Mexique. Le degré de dépen-
dance est cependant tres différent : 400 000 tonnes (35 kg/hab.) pour le Came-
roun ; 1,9 millions de tonnes (10 kg/hab.) pour I'Indonésie ; 7,6 millions de
tonnes (80 kg/hab.) pour le Mexique. Les prix des céréales ont connu un net
renchérissement au cours des années 70 ; en tendance, ils avaient doublé au
début de la décennie 90 par rapport a ceux des années 60 (figure 17).

L'évolution des termes de |'échange

L’année 1973 a marqué la fin d’une période de relative stabilité des marchés
internationaux. De 1973 a 1981, les prix des matiéres premiéres énergétiques
et agricoles ont enregistré une forte croissance. L'évolution la plus spectacu-
laire a été celle du prix du pétrole, qui est passé de 1,9 $US le baril a 39 $US
entre 1972 et 1980. Parallélement, I'ensemble des matiéres premiéres agri-
coles enregistrait des hausses de prix importantes, particuliérement les
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Figure 17. Evolution de I'indice des prix courants des céréales.
Prix ports américains du Golfe du Mexique.
Source : Sfi (Fmi), 1992.

céréales, dont les trois pays étudiés sont importateurs, ainsi que le café et le
cacao, dont les cours se sont envolés en 1976. Toutefois, les prix a I'exporta-
tion ont bénéficié d’une hausse plus forte que celle des importations, surtout
au tournant de la décennie 80 (figures 18 et 19).

Les années 80 marquent un revirement dans la conjoncture des matieres pre-
miéres. Aprés dix ans de croissance, le prix du pétrole enregistre une premiére
baisse en 1982, suivie d'une deuxieme, plus forte, en 1986 : le baril de brut
tombe a moins de 15 $US. Cet effondrement s’accompagne d’une forte dété-
rioration des cours mondiaux des produits agricoles exportés, tandis que les
prix a I'importation, apreés une période de légere baisse de 1980 a 1985-1986,
augmentaient a nouveau entre 1986 et 1991.

Au début des années 90, les marchés mondiaux restent moroses, voire
déprimés. La flambée des cours du pétrole consécutive a la guerre du Golfe a
été éphémere. En 1992, le baril de brut cotait deux fois moins cher qu’en
1980. Depuis 1987, les prix du café et du cacao se sont effondrés réguliére-
ment jusqu’a la mi-1992. Il s’agit de la crise la plus grave qu’aient connue ces
marchés depuis la seconde guerre mondiale. Cependant, depuis I'été 1993, les
cours enregistrent une reprise qui semble durable. Globalement, d'ici la fin de
la décennie, le niveau des cours mondiaux devrait se situer au-dessus de la
valeur actuelle, mais il restera nettement inférieur a la valeur moyenne des
quarante derniéres années (en particulier pour le cacao). Les conséquences
financiéres de cette évolution ont été séveres pour des économies qui devaient
parallelement faire face a un service de la dette élevé.
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Figure 18. Indice des prix a l'importation.
Source : World Tables, 1993.
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Cette conjoncture internationale a marqué différemment les trois pays (figures
20 et 21).

Le premier choc pétrolier a été I'occasion d’une formidable amélioration des
termes de I"échange pour I'Indonésie ; alors que le Mexique, importateur net
de pétrole, et le Cameroun, qui ne produisait pas encore, ont été directement
affectés. Le boom des matiéres premiéres agricoles en 1976-1977 a été partout
profitable, mais surtout au Cameroun, dont le cacao et le café étaient les prin-
cipales exportations. En 1978, la baisse relative des prix des produits agricoles,
dans un contexte ou les prix des importations alimentaires et manufacturées
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Source : World Tables 1993.

continuaient d’augmenter, a entrainé une dégradation identique dans les trois
situations nationales.

Le second choc pétrolier (1979-1980) a amélioré les termes de I'échange pour
I'Indonésie et le Mexique — désormais actif sur ce marché —, mais n’a fait
qu’en atténuer la détérioration pour le Cameroun, qui n’avait pas atteint sa
pleine capacité de production. Le pétrole ne représentait alors qu’un quart de
la valeur totale des exportations camerounaises. En revanche, lors du premier
contre-choc pétrolier (1982), le Cameroun a été moins affecté que le Mexique
et I'Indonésie, car il a compensé la baisse des prix par une augmentation de
ses volumes exportés.
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De 1981 a 1987, il faut souligner la proximité de I’évolution (en indices et en
taux) des termes de I’échange des trois pays. Stables jusqu’en 1985, ils ont subi
une forte dégradation en 1986, puis en 1988, du fait de I'effondrement des
cours des produits de base.

En résumé, I'Indonésie a connu une amélioration globale de ses termes de
I'échange, avec trois phases : entre 1971 et 1981, une croissance annuelle
moyenne de + 5,3 %, liée aux booms pétroliers ; de 1982 a 1988, une stagna-
tion, puis une récession (- 4,8 % par an) ; de 1988 a 1991, une reprise (+ 5 %
par an) liée principalement a la réduction du prix des produits importés. Le
Mexique s’est installé sur une tendance longue de détérioration de ses termes
de I'échange : — 1 % par an en moyenne sur 20 ans. Le Cameroun a connu
une dégradation similaire (- 1,5 % par an sur 20 ans), mais nettement plus
accentuée sur la seule période 1977-1989 (- 3,5 %) ; arrivé tardivement sur le
marché du pétrole, il a surtout subi la détérioration de son prix.

L’étau de la dette

Les trois pays étudiés font partie des pays lourdement endettés ; ce probleme
structurel gréve fortement les possibilités de reprise ou d’amélioration du
rythme de croissance. |l entretient surtout une forte dépendance vis-a-vis du
systeme financier international et bloque ou contrarie les possibilités de crois-
sance endogene.

La genese du processus d’endettement des pays en développement est désor-
mais largement connue. Les excédents de capitaux liés au recyclage des pétro-
dollars dans la période 1973-1979 ont amené un surplus de liquidités dans les
banques des pays de I'Ocde, qui ont alors mené une politique de crédit abon-
dant et facile. Les besoins en capitaux des pays en développement, dont la
croissance était tirée par des marchés de produits de base porteurs, offraient
une opportunité d’envergure, qui a été relayée par les dispositifs d'aide bilaté-
raux et multilatéraux, alors peu regardants sur la rationalité économique de
certains projets et sur la bonne utilisation finale des fonds prétés. Cet appel
financier a été largement renforcé par la place centrale des politiques
publiques dans I'évolution de la plupart des pays en développement oii I'Etat
est resté pendant longtemps — ou reste — le seul macroacteur de I'économie.
C’est le cas du Cameroun, du Mexique et de I'indonésie, ou les stratégies
nationales, et souvent nationalistes, répondaient a des situations historiques
particulieres, nées, au Mexique, de la révolution, et, au Cameroun et en Indo-
nésie, de la décolonisation.

Ainsi, I'euphorie des marchés de la seconde moitié de la décennie 70 s'est tra-
duite par une hausse rapide — parfois spectaculaire — du poids des dépenses
publiques dans les économies nationales (figure 22). Au Mexique, elles dou-
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Regard
sur les politiques
économiques

I | n’est pas possible d’analyser une politique agricole en dehors de son
contexte, a savoir celui des politiques économiques et des politiques publiques
en général. La politique agricole constitue en effet une politique économique
sectorielle. Elle regroupe I'ensemble des programmes d’action mis en ceuvre
par les pouvoirs publics dans le secteur agricole — dans son acception large
— et s’articule avec les autres politiques sectorielles ou plus globales, comme
les politiques monétaire, budgétaire et fiscale. Elle est ainsi partie prenante
d’un ensemble complexe — ce qui explique la difficulté d’une analyse auto-
nome (cf. infra ) — et s’inscrit plus généralement dans le cadre de la stratégie
de développement élaborée par les pouvoirs publics.

Nous avons donc choisi de retracer pour les trois pays les principales caracté-
ristiques récentes de leurs politiques économiques, marquées par le désenga-
gement de I’Etat des secteurs productifs dans les années 80, afin de fournir le
cadre de mise en ceuvre et de cohérence des politiques agricoles. Cependant,
il est nécessaire, en préalable, de replacer les politiques publiques camerou-
naise, indonésienne et mexicaine dans leur contexte historique global, qui
permet de mieux comprendre leurs spécificités et leurs filiations.
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L’enracinement historique des politiques
publiques

L’Indonésie, le Mexique et le Cameroun sont trois Etats au passé colonial,
soumis respectivement aux dominations néerlandaise, espagnole et francaise.
Le Cameroun avait été placé sous tutelle franco-britannique en 1922 dans le
cadre de deux mandats de la Sdn (Société des nations) portant sur le territoire
de I"ancien Cameroun allemand. C’est toutefois la partie orientale, confiée a la
France, la plus grande et la plus peuplée, qui dominera largement la création
de I’Etat camerounais.

Cependant, leur longévité respective en tant qu’entité nationale indépendante
est sans commune mesure : le Mexique a conquis son indépendance au début
du xix® siecle (1810-1814), alors que I'Indonésie et le Cameroun se sont affran-
chis de leur tutelle coloniale aprés la seconde guerre mondiale, respective-
ment en 1950 et 1960 (figure 24). Les politiques publiques nationales de ces
trois Etats s’enracinent donc dans des histoires différentes, qui remontent a plus
de 150 ans dans le cas du Mexique, a 40 ans environ pour I'Indonésie et le
Cameroun. Les caractéristiques des trajectoires politiques et économiques des
trois pays, marquées par les grandes évolutions mondiales, permettent de pré-
ciser les filiations des politiques mises en ceuvre.

Le Mexique : de la révolution a l'intégration

Il est possible de dater les politiques publiques mexicaines actuelles a compter
de la révolution de 1910. En effet, les cent ans d’indépendance précédents ont
surtout été marqués par le maintien d’une oligarchie terrienne d’origine espa-
gnole. Au-dela des soubresauts politiques de palais (1815-1855) et malgré un
net mouvement libéral entre 1855 et 1910 (caractérisé par I’émancipation vis-
a-vis de I'Eglise et I'ouverture aux capitaux étrangers, et marqué par la dicta-
ture de Porfirio Diaz — ou « porfiriat » — entre 1876 et 1910), cette oligarchie
terrienne concentre |'essentiel du pouvoir. L’ampleur des inégalités sociales est
flagrante : au début de ce siécle, plus de 95 % des terres sont aux mains
d’environ 1 % de la population et on estime a 80 % la proportion de paysans
sans terres.

La révolution de 1910 (1910-1917), particuliéerement violente, est donc
d’abord une lutte contre les inégalités et |'oppression politique. Son slogan,
« tierra y libertad », s'affirme dans les principaux acquis de la Constitution de
1917 : lancement de la réforme agraire (article 27), mise en place d’une légis-
lation sociale, laicité...

Dés lors, le probleme foncier et la réforme agraire vont marquer et rythmer
profondément la vie politique mexicaine et les politiques publiques. Si la nou-
velle classe dirigeante est opposée a |'oligarchie fonciere, elle n’est pas d’ori-
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De la Madrid
(1983-1988)

Figure 24. Tableau chronologique des régimes politiques.
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(1989-1994)
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d’une attention particuliére de 'Onu. Un gouvernement autonome est mis en
place en 1957. A. Ahidjo — « allié de la France » et représentant de |'Union
camerounaise — est nommé premier ministre en 1958 ; |’autonomie compléte
est accordée en 1959 et I'indépendance en 1960. Avec le rattachement par
référendum en 1961 du Southern Cameroon anglophone (le Northern Came-
roon ayant opté pour le rattachement au Nigeria), le Cameroun devient le seul
Etat fédéral bilingue du continent.

Ahidjo va diriger le Cameroun pendant prés de vingt-cinq ans, jusqu’en 1982,
dans le cadre d’un régime présidentiel fort s’appuyant sur un parti unique.
Contrairement a |'Indonésie, le Cameroun, loin de rompre avec |’ancienne
métropole, participe au dispositif de coopération économique et financiere mis
en place par la France dés 1960 : maintien d’'une monnaie commune a
I’ensemble des anciens territoires francais (le franc Cfa), accords bilatéraux,
adhésion aux instances de coopération africaines francophones... Méme si le
discours officiel est plus nationaliste que dans les autres pays du champ de la
coopération francaise et ponctué par certaines démonstrations d’'indépen-
dance, la réalité reste une forte ouverture et des relations économiques et poli-
tiques nettement privilégiées avec la France.

Sur le plan intérieur, le pouvoir politique va jouer en permanence sur le main-
tien d’un équilibre régional précaire — marqué par de forts antagonismes entre
le nord musulman, le sud-ouest anglophone, le pays bamiléké (hauts plateaux
de 'ouest) et la région de la capitale — en dosant avec adresse les avantages
politiques et économiques et en essayant de consolider une unité nationale
affirmée par la création de la République unie du Cameroun en 1972.

L’arrivée au pouvoir en 1983 de P. Biya, réélu deux fois depuis cette date, s’est
traduite par une crispation politique marquée. L'absence de légitimité histo-
rique par rapport a son prédécesseur, ajoutée a une forte récession écono-
mique ne permettant plus les mémes compensations régionales, entraine le
développement d’une contestation intérieure grandissante, marquée par des
troubles et des tendances centrifuges (surtout en zone anglophone), malgré
une ouverture timide et contrdlée au multipartisme.

Les politiques économiques

Le Cameroun, I'Indonésie et le Mexique ont été confrontés tous trois a de
graves difficultés économiques et financiéres au cours des années 80.
L’ampleur des problémes rencontrés a conduit chaque pays a remettre en
cause, dans des proportions trés variables, sa stratégie de développement,
notamment le role de I’Etat.

Au Mexique, cette remise en cause est intervenue dés le début de la décennie ;
elle a débouché sur un changement radical de conception et d’orientation des
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tion comme l'interdiction d’exporter des grumes. Elle n’est toutefois pas sans
risques : attributions complaisantes d’'immenses concessions forestiéres, surex-
ploitation de la forét...

Le transfert des capitaux vers le secteur manufacturier va soutenir la croissance
de I'emploi et de la demande globale : les excédents de main-d’ceuvre agri-
cole sont absorbés et la demande vivriére augmente. Ainsi, le secteur manu-
facturier devient le moteur de la croissance indonésienne. Les exportations,
qui avaient été essentiellement agricoles jusqu’en 1972 et pétroliéres ensuite,
deviennent manufacturiéres a partir de 1991. Le secteur manufacturier dépasse
également le secteur agricole dans le Pib a partir de 1991 (cf. supra). L'éco-
nomie a cessé d’étre agricole ou pétroliére pour évoluer vers la structure inter-
médiaire des nouveaux pays industrialisés (Npi).

Les ANNEES 1990 : DE NOUVEAUX DEFIS

La pertinence de la politique économique menée au cours des deux dernieres
décennies ne doit pas faire oublier les risques d’une croissance fondée sur
I’exploitation des ressources naturelles et d’un travail local bon marché, a
savoir les dangers d'une surexploitation des ressources et la concurrence de
pays bénéficiant de meilleurs avantages comparatifs. Ces menaces imposent
de concevoir des politiques de développement mieux adaptées au nouveau
contexte ; mais leur mise en ceuvre sera probablement contrariée par les incer-
titudes de la fin d’un régne de trente ans et de la succession de Sceharto.

La concurrence des nouveaux tigres et dragons

Depuis peu, la croissance des exportations non pétroliéres s’est ralentie en
Indonésie. Les autres pays de la zone, Vietnam et Chine surtout, bénéficient
d’une main-d’'ceuvre bon marché et concurrencent de plus en plus durement
les entreprises manufacturiéres indonésiennes (DEFERT et DEFERT, 1994 ; MARTIN,
1994 ; 1996).

La capacité d’absorption de la demande nationale, résultat du développement
d’une middle class, devrait contribuer a supporter la perte de compétitivité a
I’exportation. Néanmoins, la crainte de la concurrence est de plus en plus pré-
sente dans le débat et les décisions politiques. Elle trouve un de ses fonde-
ments dans la puissance économique de la diaspora d’origine chinoise, parti-
culierement bien placée pour s’ouvrir le marché de la Chine, le déplacement
de capitaux étant désormais possible. Ainsi, dans certains discours, le prési-
dent Soeharto a explicitement rappelé a I' ordre les détenteurs de capitaux et
empereurs d’'industrie d’origine chinoise en leur signifiant que leurs bases
d'accumulation avaient bien été indonésiennes... et qu'il fallait s'en souvenir.

Par ailleurs, la concurrence étrangére se trouve accrue dans certains secteurs
par la faible qualification de la main-d'ceuvre indonésienne, qui pose des pro-
blemes de qualité et de délais préjudiciables ; mais aussi par les surcoits liés
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Les politiques
agricoles

I_a différence de pas de temps des politiques publiques, le degré d'élabora-
tion des politiques économiques, la place de I'agriculture dans les grands agré-
gats et les capacités nationales d’adaptation aux variations du contexte mon-
dial expliquent la configuration des politiques agricoles mises en ceuvre par le
Cameroun, l'Indonésie et le Mexique. Parmi les trois pays étudiés, le Came-
roun se distingue par la relative fluidité de sa politique agricole. Bien que
I"agriculture constitue une des bases de I’économie nationale, I’élaboration
d’une politique sectorielle spécifique a été tardive et incertaine ; sa mise en
ceuvre a eu globalement peu de prise sur I’évolution des structures de produc-
tion. L'intervention la plus marquante a été I'organisation du prélévement des
rentes agricoles. Le Mexique et IIndonésie, au contraire, ont adopté des poli-
tiques agricoles trés volontaristes, caractérisées par un dispositif institutionnel
complexe ; ces politiques se sont traduites par d'importantes modifications du
secteur et de son environnement. Les deux pays se distinguent toutefois par le
degré d'efficience de leurs interventions : si I'lndonésie a mis en place une
approche globale de la modernisation a travers une révolution verte de masse,
le Mexique a privilégié une politique plus sélective, marquée par un traitement
social de la petite agriculture familiale majoritaire et un appui plus vigoureux a
I’amélioration des performances du secteur agricole d’entreprise.
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Le Mexique : entre politique sociale
et recherche des performances

En préalable a la présentation de la politique agricole mexicaine, il est d'abord
nécessaire de relever une contradiction apparente. Sur longue période, |'agri-
culture n’a pas représenté la priorité de la politique économique, qui a long-
temps privilégié une stratégie d'import-substitution et une orientation indus-
trielle, alors qu’elle a constamment occupé le débat public et fait I'objet d’'une
attention politique constante. Ce positionnement central dans le discours
s’explique par son « assise institutionnelle et idéologique forte au sein de
I’appareil corporatiste de I'Etat et du Pri » (LEBAS-TUBIANA et LERIN, 1980), tous
deux issus d’une révolution d’origine paysanne. En découlent, en particulier, la
tentative de gestion politique et sociale de I'évolution du statut de la paysan-
nerie, qui constitue un théme récurrent du débat mexicain via la réforme
agraire, et I'importance de l'interventionnisme de |’Etat par une politique
d’aides, de subventions et de créations institutionnelles ad hoc.

Il est utile ensuite d’insister sur le caractére profondément dualiste du secteur
agricole. Si I'agricultura campesina (I'agriculture paysanne traditionnelle) a fait
I'objet de toute la sollicitude des politiques successives, force est de constater
combien les actions entreprises vont se traduire par la montée en puissance de
I"agricultura empresarial (I'agriculture commerciale moderne) et, progressive-
ment, creuser |’écart entre ces deux mondes (APPENDINI, 1992b). Ainsi, |’Etat va
adopter dans la durée deux stratégies de développement agricole distinctes
s’adressant a deux types de producteurs différents (FONBAUSTIER, 1991) :

— une stratégie a dominante politique, la réforme agraire (et ses prolonge-
ments), qui est destinée a la grande masse des paysans, notamment les paysans
sans terre ;

— une stratégie a dominante économique, de type révolution verte, qui
s’adresse a la frange des producteurs les plus dynamiques et les plus aptes a
développer une agriculture moderne et performante, ces derniers pouvant
notamment étre issus des restructurations mises en ceuvre par la réforme
agraire.

D’une croissance bimodale a une stratégie nationale globale

1950-1965 : ESSOR SECTORIEL ET AUTOSUFFISANCE ALIMENTAIRE

Les gouvernements successifs ont poursuivi un double objectif : encourager la
production, en particulier des vivriers de base, et faciliter I'approvisionnement
a bas prix des consommateurs mexicains, notamment urbains. Un important
dispositif de subventions et de réformes a tenté de résoudre cette contradiction
partielle d’objectifs : les actions ont été menées a la fois en amont de la pro-
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I’Alena, une agriculture paysanne produisant des vivriers de base pour le
marché national, et une agriculture marginalisée, perfusée par des programmes
d’assistance sociale ?

Le Cameroun : entre idéologie moderniste
et prélevements des rentes

La politique agricole camerounaise est bien sGr marquée par les caractéris-
tiques générales de sa politique économique, fondée notamment sur la planifi-
cation par objectifs. Pendant longtemps, le secteur agricole n’a bénéficié
d'aucune structure de programmation et d’action autonome — durant douze
ans le Cameroun est resté sans ministére de |’Agriculture. Cependant, des
orientations de politique agricole ont été définies progressivement. Elles sont
caractérisées par le role prééminent de I'Etat dans 'organisation de I'activité
agricole, fondé sur le postulat de I'impossible évolution autonome du monde
paysan, et par deux approches majeures : une approche agro-industrielle, mar-
quée par la mise en place sous forme de projets de complexes intégrés de pro-
duction et transformation des produits ; et une approche plus diffuse, chargée
d’assurer |'encadrement des exploitations agricoles et de vulgariser les thémes
techniques de la modernisation.

Cependant, la spécificité essentielle des politiques suivies provient de la juxta-
position d’un discours explicite, caractérisé par une succession de plans, de
programmes et de projets, et d’une intervention plus implicite a travers le sys-
teme de prix intérieurs. En effet, la constante des politiques va étre la gestion
des recettes d’exportation agricoles et |'organisation de prélévements directs
ou indirects sur les principales filieres concernées. Il s’agit en particulier des
secteurs caféier et cacaoyer, qui représenteront pendant longtemps (avant le
boom pétrolier) I'essentiel des exportations nationales. Ainsi est mis en place,
dans le prolongement de la politique coloniale, un systéeme de prix officiels
garantis aux producteurs, complété par un dispositif de prélévements au stade
de I'exportation. Celui-ci repose sur une caisse de stabilisation du prix des pro-
duits, qui est chargée de compenser les écarts des cours mondiaux par rapport
aux prix intérieurs grace a un mécanisme de prélévement/reversement sur les
résultats annuels.

Pendant trente ans, jusqu’a la crise de la fin des années 80, cette politique de
prix agricoles, qui s’affinera progressivement, constituera l'intervention la plus
efficace et la plus décisive des pouvoirs publics (LoscH, 1994a et 1994b).
Ainsi, en moyenne, les producteurs ne percevront pas plus de 40 % du prix
international du café et du cacao.
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instruits » pour |’exploitation « rationnelle » des meilleures terres, avec des
moyens techniques modernes. Ces orientations resteront toutefois théoriques
et, pendant cette période, les investissements concerneront principalement les
complexes agro-industriels.

Les années 70 et 80 : I’"ébauche incertaine d’une politique
agricole

Les PREMICES (1973-1981)

En 1973, avec la réforme constitutionnelle (passage de la république fédérale a
la république unie) et les remaniements administratifs qu’elle induit, le minis-
tere de I'Economie et du Plan va accroitre son role de pilotage du développe-
ment économique, sous I'impulsion de certaines personnalités de la coopéra-
tion technique. Parallélement, les prérogatives du ministere de I’Agriculture,
créé en 1972, sont élargies : d’abord limitées aux statistiques, a I’enseignement
et a la recherche agricole, elles portent désormais sur |’élaboration d’une poli-
tique sectorielle. Ainsi, la déclaration de politique agricole de 1973 prone la
révolution verte, définie comme la promotion de techniques modernes
(intrants chimiques, semences améliorées, mécanisation...) et la participation
du monde rural a un « effort encadré de modernisation ».

La politique agricole vise explicitement |'augmentation des niveaux de produc-
tion ; les moyens envisagés portent sur la promotion de structures ad hoc,
mieux a méme d’employer des techniques modernes. A coté de nouveaux
complexes agro-industriels comme la Semry dans le secteur rizicole et la
Sosucam dans le secteur sucrier, plusieurs sociétés de développement (Sode)
sont créées et chargées d’encadrer les paysans en améliorant les techniques de
production, I'approvisionnement en intrants et I'écoulement des produits : de
1973 a 1975, les Mideviv, Sodecao, Sodecoton, Sodepa, Sodeble sont mises
en place respectivement pour les vivriers, le cacao, le coton, les productions
animales et le blé.

D’autres changements institutionnels ont également lieu. Une loi coopérative
est votée en 1973 : les organisations coopératives sont placées sous la tutelle
trés directive de I'Etat a travers la direction de la Coopération et de la Mutua-
lité (Coop-Mut) du ministere de I'agriculture. Le crédit rural, précédemment
assuré par les secteurs expérimentaux de modernisation, est pris en charge par
le Fonds national de développement rural (Fonader), nouvellement créé. Une
nouvelle loi fonciére, promulguée en 1974, facilite la réquisition de terres par
I’Etat pour la création de complexes agro-industriels ; mais elle intégre mal le
droit foncier traditionnel (WeBErR, 1974) et ne clarifie donc pas vraiment le
statut de la propriété individuelle.

94












Politiques publiques et agriculture

d’initiative commune offre de nouvelles marges de manceuvre pour les initia-
tives privées et associatives. Dans le secteur agro-industriel, les sociétés
publiques sont obligées de signer des contrats de performance, qui imposent
des réductions drastiques des colts d’intervention. Certaines privatisations sont
en-cours et les contrats de gestion confiés a des opérateurs privés étrangers se
sont multipliés ; c’est le cas notamment dans le secteur de la banane.

Pendant toute cette période, on note la prééminence des objectifs d’ajustement
financier mis en avant par les bailleurs de fonds internationaux. Cette priorité
occupe |'essentiel du débat public et empéche toute réflexion globale en
matiere de politique agricole et de choix stratégiques sectoriels. Le
31 décembre 1989, le président déclare la mise en ceuvre d’une nouvelle poli-
tique agricole (la Npa). On y retrouve bien les themes génériques portant sur la
modernisation, la sécurité alimentaire, la promotion et la diversification des
exportations, mais les objectifs évoqués ne sont guére novateurs, a |'exception
de celui portant sur les équilibres financiers sectoriels ; en outre, cette déclara-
tion n’a pas dépassé le stade du veeu pieux.

Ainsi, aujourd’hui, le projet public concernant la place et |'évolution du sec-
teur agricole apparait comme trés peu consistant. L’ensemble des structures
agricoles camerounaises a peu évolué au cours des trois derniéres décennies :
les projets se sont succédé sans véritablement modifier les conditions de la
production. La nouvelle conjoncture induite par la dévaluation du franc Cfa
permet de stimuler les filiéres d’exportation mais, faute de politiques volonta-
ristes, les gains risquent de reprendre « le chemin des prélévements » et de
rester ainsi trés provisoires (LoscH, 1994a).

L’ Indonésie : entre révolution verte
et dynamiques spontanées

Au début des années 60, I'Indonésie, en plein marasme économique et victime
de conflits politiques incessants, apparait aux yeux de nombreux spécialistes
comme le cas le plus désespéré des principaux pays en développement
(MAURER, 1992). La planification inadéquate de la période Soekarno et
I"absence de priorités et d'investissements avaient eu des conséquences écono-
miques dramatiques et une tentative de réforme agraire mal préparée avait
accru les désordres sociaux sans avoir d’effets positifs significatifs.

Lorsque Soeharto arrive au pouvoir en 1966, |'Indonésie est un pays essentiel-
lement rural, caractérisé par :

— une population agricole représentant plus de 70 % de la population totale
et vivant dans une situation d’extréme pauvreté ;

98





















Quelques indicateurs
de résultats

Les difficultés de I’analyse ex-post

L'analyse ex-post des performances d’une politique agricole est d’autant plus
difficile que ce type particulier de politique publique a un caractére a la fois
hybride et extrémement englobant. Comme le rappellent GriFFon et al. (1991),
une politique agricole concerne notamment « /"ensemble des mesures relatives
au secteur agricole et aux secteurs inmédiatement liés, relevant de la politique
économique et des politiques liées |[...], qu’il s’agisse de mesures de régulation
et d’ajustement conjoncturel [...], de mesures de programmation et de planifi-
cation [...] ou d’orientations structurelles ».

La multiplicité et I'extréme diversité des champs couverts rendent particuliére-
ment délicat I'exercice de synthése qui prétendrait juger de I'efficacité d’'une
gamme de mesures aussi variée. Ainsi, I"étude des politiques agricoles
implique des choix dans les angles d’analyse, afin de définir les indicateurs et
les outils d’investigation les plus pertinents selon que I'on s’intéresse aux évo-
lutions sectorielles, a la satisfaction des besoins nationaux, a la croissance des
revenus ruraux, au degré de dépendance de I'extérieur, etc.

Dans la plupart des cas, la difficulté a identifier clairement les objectifs précis,
quantifiés ou quantifiables, des politiques suivies, permettant de mesurer des
écarts et d’apprécier des effets, complique encore I'analyse. En effet, le plus
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La sécurité alimentaire

La sécurité alimentaire peut étre définie comme « la capacité des pays défici-
taires ou des régions déficitaires a l'intérieur de ces pays a atteindre des
niveaux de consommation souhaitables sur une base annuelle » (VALDES,
1981). Elle doit étre durable, indépendamment des fluctuations de la conjonc-
ture internationale, et partagée par tous. La Fao précise que, pour atteindre
I’objectif de la sécurité alimentaire, il faut « assurer en tous temps et a tous les
hommes I’accés matériel et économique aux aliments de base dont ils ont
besoin » (FA0, 1983). Elle renvoie ainsi a la problématique plus générale de la
croissance économique et de I'équité.

On considérera, d’une part, I’évolution des disponibilités alimentaires, et
d’autre part, celle de I'autonomie vis-a-vis de |'extérieur dans la satisfaction
des besoins,

L’évolution des disponibilités alimentaires

Quelques rappels préalables sont nécessaires. L’évolution des disponibilités
alimentaires d’un pays peut étre décrite par la méthode des bilans de disponi-
bilité alimentaire : pour chacun des produits consommés, les volumes
(exprimés en tonnes) qui restent disponibles a la consommation sont déduits
d’une équation ressource-emploi, puis convertis en valeur énergétique
(exprimée en calories) ; le bilan énergétique, agrégat caractéristique des dispo-
nibilités alimentaires totales, est alors obtenu par sommation.

La ration énergétique moyenne, calculée en rapportant le bilan énergétique a
I'effectif de la population, est un indicateur pertinent pour décrire I'évolution
de la situation alimentaire. Il est en effet important de vérifier si le niveau des
disponibilités alimentaires d’un pays augmente plus rapidement que sa démo-
graphie. Le niveau de la ration moyenne (en calories par jour et par personne)
permet de caractériser la situation alimentaire. Les seuils utilisés sont générale-
ment :

— sous-nutrition chronique en dessous de 1 800 cal/j/pers ;

— malnutrition chronique jusqu’a 2 200 cal/j/pers ;

— besoins physiologiques couverts autour de 2 400 cal/j/pers ;

— confort alimentaire et satiété au-dela de 3 000 cal/j/pers.

Cet indicateur reste cependant une moyenne. Il ne renseigne pas sur la réparti-
tion des niveaux de satisfaction alimentaire, qui est généralement trés inégali-
taire. Ainsi, I’'amélioration de la sécurité alimentaire pour tous les habitants

d’un pays implique la progression du niveau de la ration au-dela de la norme
de satisfaction moyenne (MALAsSIS et PADILLA, 1986).
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Figure 33. Importations céréaliéres par habitant.
Source : Agrostat, Fao, 1993.
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Figure 34. Part des importations dans les disponibilités céréalieres.
Source : Agrostat, FAO, 1993.

que I'abondance financiére permettait, en réponse aux changements de mode
de vie liés a l'urbanisation, d’augmenter les importations céréaliéres sans
contrainte. La production céréaliére du secteur traditionnel n’a pas réussi a
suivre cette évolution de la demande, faute d’une politique incitative, et le
Cameroun est désormais gravement dépendant de ses importations.

En Indonésie, au cours des derniéres années du régime de Soekarno, la crise
financiére avait restreint les importations céréaliéres. Avec le nouveau régime
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nésie avaient été remarquables. Cette tendance est bien sr confirmée par la
croissance en volume (figure 36), qui réveéle un quadruplement des produc-
tions en Indonésie, un doublement au Mexique (conséquence des sauts de
productivité dans I’agriculture d’entreprise) et une stagnation au Cameroun.

Si on compare globalement les croissances sectorielles des trois pays en pre-
nant en compte un échantillon de productions (figures 37 et 38), I'écart des
rythmes de croissance (représenté en indices ou en volumes) est nettement
confirmé.

Pour le Cameroun, on note une stagnation globale, les faibles croissances
enregistrées par les secteurs café et cacao étant nettement remises en question
en fin de période. La seule amélioration notable est le développement des pro-
ductions de caoutchouc, avec la mise en place de nouveaux complexes agro-
industriels, et d’huile de palme, production qui reste loin de répondre a la
croissance de la demande intérieure.

Le Mexique progresse régulierement dans les différents secteurs : doublement
pour le café (a I'exception des derniéres campagnes) et, surtout, triplement en
vingt ans de la production légumiére.

En Indonésie, la croissance est trés soutenue et particulierement spectaculaire
pour I'huile de palme et le cacao, dont les volumes sont multipliés par 15 et
20 de 1970 a 1992 ; en comparaison, le doublement de la production caféiére
apparait comme modeste.

Dans le cas plus particulier des cultures de café et cacao, nous avons choisi de
présenter les évolutions comparées entre les trois pays et leurs positions rela-
tives sur le marché international.
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Figure 36. Evolution des productions céréaliéres®.

*Total de la production céréaliére pour le Cameroun, production de riz pour I'lndonésie et de
mais pour le Mexique.

Source : Agrostat, FAo, 1993.
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En analyse longue période — de 1950 a 1992 (figures 39 et 40) —, on
remarque une nette différence de tendance entre les trois cas étudiés :

— la production caféiére progresse régulierement pour le Mexique et I'Indo-
nésie, de moins de 100 000 a 400 000 tonnes ;

— la croissance est trés forte pour le cacao indonésien, dont la production ne
commence que dans les années 70 ; le cas de la cacaoculture mexicaine est
spécifique dans la mesure ol la production est quasiment absorbée par le
marché intérieur ; on observe cependant un doublement sur la période ;

— au Cameroun, la croissance des productions connait un rythme soutenu
jusqu’a la fin des années 60, puis cesse ; des signes d'inversion de tendance
apparaissent en fin de période.
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Figure 39. Production de féves de cacao, 1950-1992.
Source : FAO 1987 et 1993.
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Figure 40. Production de café vert, 1950-1992.
Source : FAo 1987 et 1993.
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Cette évolution différenciée s’exprime bien slr quant a la performance sur les
marchés (figures 41 et 42 et tableaux 14 et 15). En vingt ans, la position du
Cameroun sur les marchés internationaux se détériore : la croissance des pro-
ductions nationales n’accompagne pas la croissance mondiale. Si la part du
marché du café se maintient autour des 2 %, celle du marché du cacao est
plus nettement compromise (passage de 8 % a 4 % et du 5° au 7° rang mon-
dial). Le Mexique réussit a maintenir sa position sur le marché caféier en
termes de part de marché (environ 4 %) et de rang (8°). L'Indonésie explose sur
le marché du cacao en prenant prés de 10 % du marché et le 4¢ rang en
I'espace de quinze ans ; elle améliore aussi sa position sur le marché caféier
(de 3 & 7 % du marché et du 7¢ au 3¢ rang).
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Figure 41. Part de marché des exportations de féves de cacao (calculées d’aprés les
volumes). Source : FAo 1992 et 1993.
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Figure 42. Part de marché des exportations de café vert (calculées d’aprés les volumes).
Source : Ico 1989 et 1993.
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Conclusion

Au terme de cette mise en perspective sur longue période des politiques
publiques suivies par le Mexique, le Cameroun et |'Indonésie, de leurs caracté-
ristiques et de leurs principaux résultats illustrés par quelques rétrospectives
sectorielles, il convient de dresser un bilan dont I'ambition reste celle d'ap-
porter une contribution au large champ d'étude des politiques sectorielles
comparées.

Ce bilan s'exprime a travers deux types de constats. Le premier type corres-
pond aux lecons qu'il est possible de tirer de la comparaison de trois expé-
riences nationales. Le second renvoie aux nouveaux enjeux de la période
actuelle caractérisée par le phénomene de globalisation de I'économie mon-
diale, qui invite a renouveler les angles d'analyse de la comparaison interna-
tionale.

Les lecons des expériences nationales

I est tout d'abord possible d'esquisser une synthése de chaque situation natio-
nale eu égard aux politiques suivies, a leurs orientations et aux défis actuels.
Au-dela des disparités structurelles et des potentiels de chaque pays, les évolu-
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Les enjeux de la globalisation

Le second type de conclusion, qui se démarque assez nettement des expé-
riences passées, fait référence aux nouveaux enjeux qu'induit pour chaque
pays le processus rapide de globalisation de I'économie mondiale.

En effet, les trajectoires nationales qui ont été présentées correspondent essen-
tiellement a une phase historique des relations internationales qui a vu se
construire, depuis le début du siécle et surtout depuis la fin de la seconde
guerre mondiale, des économies nationales dont la croissance était globale-
ment autocentrée (cf. par exemple GIRAUD, 1996). Dans les pays dits déve-
loppés, les moteurs de la croissance reposaient sur I'augmentation généralisée
des niveaux de vie grace a |'essor de la consommation de masse. Dans les
pays en développement, a compter de leur indépendance, cette stratégie auto-
centrée prenait la forme récurrente de politiques de substitution aux importa-
tions, qui étaient censées construire le marché intérieur et modifier I'ancienne
division internationale du travail ol ces pays avaient surtout un role d'exporta-
teurs de matiéres premiéres. Dans ce cadre, I'Etat jouait un role de régulateur ;
dans les pays en développement, il avait clairement un role d'entrainement
dans une perspective de rattrapage des pays industrialisés.

La crise mondiale enclenchée dans les années 1970, liée a la saturation des
modeles de consommation, aux chocs pétroliers et a leurs conséquences
monétaires, puis les déreglements financiers internationaux, ont entrainé un
essoufflement du modele de croissance antérieure. Les réponses nationales ont
partout été la mise en place de mesures d'ajustement et surtout la recherche de
nouveaux marchés extérieurs induisant une compétition internationale accrue.
Cette compétition généralisée est désormais sans limites ; elle est permise par
la diffusion du modele libéral dans la quasi-totalité des pays de la planéte et se
traduit par le retrait des Etats de la gestion directe des secteurs productifs et par
la suppression des différentes protections nationales. Pour les pays émergents
— nouvelle appellation des pays du Sud — cette nouvelle donne s'est accom-
pagnée d'un tassement significatif des anciens gisements rentiers internatio-
naux, qu'il s'agisse des matiéres premiéres ou de |'aide au développement,
alors que leur reconversion et leur repositionnement international étaient trés
inégaux. C'est le cas notamment des trois pays étudiés, dont on a vu que leurs
politiques publiques avaient conduit a des résultats nettement différents.

Cette évolution générale débouche sur plusieurs constats qui constituent
autant d'enjeux essentiels.

Tout d'abord, la qualité de I'insertion internationale conditionne de plus en
plus la croissance des revenus et des niveaux de vie. Cette perspective ne
remet pas en cause les opportunités offertes en termes de croissance par les
marchés intérieurs ou sous-régionaux — elle permet d'ailleurs de comprendre
les enjeux des intégrations régionales — mais elle donne I'occasion d'insister
sur I'impératif de la compétitivité, sans en ignorer les conséquences en termes

127






Postface

I_es évolutions récentes des situations nationales des pays étudiés méritent
un commentaire complémentaire par rapport a nos premiéres analyses et
conclusions. Dans I’ensemble, les tendances esquissées se sont confirmées : au
Mexique, le krach boursier de la fin de I’'année 1994 est venu rappeler trés
symboliquement les faiblesses fondamentales de I'économie et la vanité d'une
croissance formelle trop rapide ; au Cameroun, la reprise amorcée aprés la
dévaluation du franc Cfa n’a pas remédié aux graves problémes politiques et
structurels qui dépassent largement une opération d’ajustement monétaire ; en
Indonésie, les craquements d’un régime vieillissant, malmené par les concur-
rences régionales, éclatent désormais « en plein jour ».

Ces évolutions doivent étre replacées dans le cadre de phénomenes plus glo-
baux qui caractérisent I’économie mondiale et qui intéressent au premier chef
le Mexique, le Cameroun et I'Indonésie. Tout d’abord, la situation des marchés
des principales matiéres premiéres agricoles tropicales a connu un redresse-
ment significatif depuis 1994-1995. Si leur crise avait semblé brutale a I'aune
de la conjoncture, les analyses rétrospectives sur longue période (DAVIRON,
1995) nous apprennent que les cours n’ont pas dérogé au cadre global de leurs
fluctuations cycliques, méme si la baisse a été particulierement accentuée
pour le café et le cacao dans les années 1980. La reprise amorcée nous révele
que ces marchés restent porteurs, avec des demandes régionales inégales, mais
dont les croissances cumulées éloignent le risque d’une stagnation. En
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revanche, le phénoméne majeur semble bien étre celui d’une instabilité
accrue des marchés. Si le cacao a bien connu une crise de surproduction pen-
dant sept ans, cette instabilité résulte surtout du dépérissement rapide des
grands accords internationaux par produits. Cette situation nouvelle pose le
probléme du mode de régulation des marchés dans un contexte de retrait des
Etats. Pour les pays producteurs, la capacité de gestion de cette instabilité,
marquée par des cycles beaucoup plus courts que par le passé, est devenue un
élément majeur de leur compétitivité. Il leur faut désormais trouver des méca-
nismes d’adaptation rapides et efficaces, objectif qui accentue l'enjeu de la
coordination entre acteurs privés que nous avions mise en avant, et pour
laquelle les firmes et les organisations de producteurs devraient avoir un role
privilégié.

Cette évolution des marchés fait écho ensuite a la poursuite du processus de
libéralisation de I'ensemble des économies. Les privatisations, la lutte contre
les déficits publics, la réalisation d’objectifs macroéconomiques basés sur des
critéres de convergence ici ou de « respectabilité » [a-bas se traduisent par une
uniformisation des politiques publiques et le dépérissement des interventions
sectorielles structurantes qui ne relévent pas de I'ajustement (notamment dans
I'agriculture). L’espace économique international est désormais ouvert, les der-
niéres barriéres et protections connaissent une fin programmée par les traités
internationaux, laissant peu de voies alternatives aux régions ou aux pays qui
ne gagnent pas en compétitivité. Une conséquence du retrait de I’Etat est la
privatisation de nombreux services ou leur disparition pure et simple en
I’absence de demande solvable. Dans les pays industrialisés, en fonction des
traditions nationales ou de I'influence politique des groupes de pression, des
garde-fous garantissent le maintien de services minimaux ; c’est plus rarement
le cas dans les pays émergents (et jamais dans les pays « a la dérive »). Ce phé-
nomene renforce le processus de marginalisation rapide de parties de plus en
plus significatives des populations et des territoires ; le Mexique, le Cameroun
et I'Indonésie n’échappent pas cette fragmentation spatiale, économique et
sociale.

Le Mexique

Fort du succeés de la politique d’ajustement structurel menée depuis 1982, le
Mexique était présenté par les tenants de I'orthodoxie financiére comme le
modele a suivre pour I'ensemble des pays en développement. Les progres
indéniablement accomplis en termes de réformes structurelles, la signature de
I’Alena en 1992, I’'admission au sein de I'Ocde (Organisation de coopération
et de développement économiques) en 1994, n‘ont toutefois pas empéché le
Mexique de connaitre une crise financiére majeure en décembre 1994, dont
les conséquences dominent I"évolution récente du pays.
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Le Cameroun

Suite A la dévaluation du franc Cfa début 1994, le Cameroun a connu une
reprise économique exprimée par un retour a la croissance avec, selon la
Banque mondiale, une augmentation du Pib en termes réels de 3 % en 1995 et
de 5 % en 1996.

La hausse de la valeur des productions agricoles exportables liée a I'ajuste-
ment monétaire et a la reprise des cours a entrainé une augmentation significa-
tive des productions de cacao, d’huile de palme et de caoutchouc, exception-
nelle pour le coton, la banane et le bois. Cette évolution a été fortement
stimulée par la relance des investissements productifs, induite par la réhabilita-
tion technique et financiére des entreprises agro-industrielles dans la perspec-
tive des privatisations (secteurs coton, palmier et hévéa) et par I'arrivée de
nouveaux capitaux privés étrangers dans le secteur de la banane et du bois. En
revanche, les productions de cafés, dont le potentiel est fortement dégradé et
qui sont concurrencées localement par le vivrier marchand, ont continué leur
régression ; alors que les récoltes du secteur agro-industriel destiné au marché
intérieur (sucre, paddy) maintenaient leurs contre-performances et restaient
structurellement non compétitives. Désormais, la physionomie traditionnelle
des recettes agricoles d’exportation est modifiée au profit des secteurs agro-
industriel et forestier, qui ont dépassé I'ensemble des secteurs du café, du
cacao et du coton.

Pour les pouvoirs publics, ces succés économiques restent cependant trés rela-
tifs. Alors que la démographie continue a croitre au rythme de 3 % par an, le
Pib réel atteint a peine son niveau de 1991, qui n’équivalait lui-méme qu’'a
75 % du Pib de 1987. La détérioration du niveau de vie des camerounais est
donc manifeste et elle s’accompagne du phénoméne désormais classique de
dégradation ou de disparition de nombreux services publics résultant de la
poursuite et du renforcement des mesures d’ajustement structurel. Les nou-
veaux secteurs d’exportation sont concentrés entre les mains de quelques opé-
rateurs privés étrangers avec des effets de redistribution des revenus en milieu
rural extrémement réduits et des conséquences dommageables sur la gestion
des ressources naturelles (exploitation forestiere). Malgré les coupes budgé-
taires, les efforts de recouvrement des recettes publiques ou la restructuration
de certains ministeres, |’équilibre des finances publiques reste problématique.
Et avec 45 % des dépenses publiques consacrés au service de la dette (au lieu
de 17 % en 1991), la marge de manceuvre du gouvernement est particuliére-
ment réduite.

Non sans résistance, mais contraint par les conditions imposées par les
bailleurs de fonds, le gouvernement poursuit une politique de libéralisation et
de gestion des déficits, mais sans se préoccuper toutefois de la bonne applica-
tion des réformes engagées. Ainsi, les régles du jeu issues de la nouvelle orga-
nisation des secteurs café, cacao ou forestier ne sont pas respectées, sans
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Annexes

Annexe 1. Notes techniques concernant
les nomenclatures

L’utilisation des terres (Fao)

Superficie totale : ensemble de I'espace national, a I'exception des zones sub-
mergées (principaux fleuves et lacs).

Cultures annuelles : ensemble des surfaces cultivées, comprenant les cultures
annuelles, les prairies et paturages temporaires et les jachéres de mains de
cing ans. Les terres abandonnées ne figurent pas dans cette catégorie.

Cultures pérennes : superficies plantées en vignes, arbustes et arbres fruitiers
exploités (excepté le bois d'ceuvre).

Prairies permanentes : ensemble de prairies et paturages de plus de cinq ans,
cultivés ou naturels.

Bois et foréts : foréts naturelles ou plantées, exploitées ou non. La délimitation
entre les catégories « prairies permanentes » et « bois et foréts » n’est pas tou-
jours trés nette et pose notamment probléme pour les zones de savane.

Autres terres : zones construites, routes.
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Annexe 2. Données statistiques
et comparaisons internationales

Du fait de la place accordée a la présentation des contextes nationaux et du
poids des données statistiques dans une telle approche, il est nécessaire de
présenter les problémes rencontrés, les sources utilisées et leurs limites. Le rap-
prochement de trois économies nationales pose le probleme de la compa-
raison de données d’origines multiples (contenus, unités de mesure, méthodes
de calcul...). La difficulté a confronter des sources nationales, aux configura-
tions souvent divergentes, conduit a I'utilisation complémentaire (et souvent
principale) de sources internationales, qui offrent I’avantage d'une présentation
homogene et cohérente. L'utilisation de ces données est délicate car les
sources statistiques internationales sont essentiellement des sources secon-
daires, qui s’appuient sur les déclarations des sources officielles nationales.
Leur qualité dépend donc de ces sources nationales, méme si, le plus souvent,
elles font I’objet d’ajustements ou d’estimations. Ainsi, il convient d’insister sur
trois difficultés majeures : I'importance des écarts statistiques, les problémes
liés a la comparaison des séries temporelles et ceux liés a la production d'indi-
cateurs pertinents pour la comparaison des niveaux de richesse nationale.

Les écarts statistiques

Il est difficile de donner une mesure de I'incertitude liée aux données utili-
sées ; mais, dans certains cas, on peut identifier différentes origines d’erreurs
en décomposant la procédure de production des chiffres. Ces écarts provien-
nent des marges d’erreur des mesures primaires et des méthodes de calcul uti-
lisées par les sources internationales.

LES MESURES PRIMAIRES

Les mesures primaires sont affectées par la qualité des appareils statistiques
nationaux (publics ou professionnels), les nomenclatures et définitions, les
erreurs de publication et les manipulations statistiques.

Les moyens dont disposent les systtmes d’enquéte nationaux conditionnent
non seulement le niveau de couverture des activités économiques mais aussi
leur capacité de traitement et d’agrégation de I'information. En particulier,
I"appréciation des flux informels ou non monétaires dépend de leurs capacités
d'investigation. La qualité des appareils statistiques primaires se manifeste éga-
lement par la longueur et la pérennité des séries et par la diversité des critéres
mesurés.

Le mode de présentation (nomenclatures et définitions) des données peut
constituer un facteur d'erreur. Si la méthode de mesure ou la définition d’un
agrégat évolue dans le temps, la présentation des données en séries introduira
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Figure 43. Exportations de marchandises du Cameroun selon différentes sources statis-
tiques.
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Figure 44. Exportations de café du Cameroun selon différentes sources statistiques.

Les probléemes inhérents aux comparaisons
sur longue période

L'UTILISATION D'UNE MONNAIE DE REFERENCE

Chaque pays évalue ses grandeurs économiques dans sa monnaie nationale.
Le choix d’une unité monétaire de référence — qui est généralement le dollar
des Etats-Unis — n’est pas sans influence sur les comparaisons internationales.
Les taux de croissance du Pib, des valeurs ajoutées sectorielles ou des exporta-
tions sont affectés par le choix de I'unité monétaire dans laquelle ces gran-
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deurs sont exprimées. Ainsi, lorsque le dollar a tendance a s'apprécier par rap-
port aux autres monnaies, comme au début des années 80, la croissance des
Pib exprimés en dollars est plus faible que celle des Pib exprimés en monnaie
nationale ; il en va de méme, par exemple, pour I'évolution des indices de prix
(figure 45).
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Figure 45. Indice des prix a I'importation du Cameroun selon la monnaie utilisée
(indice 100 en 1975).

LE PROBLEME DE L' ACTUALISATION

Pour suivre |’évolution de la croissance en volume d’une économie, il est
nécessaire de tenir compte de celle des prix. Le principe est de déflater la
valeur des agrégats par un indice des prix adéquat. Tout le probléme réside
dans la sélection de cet indice, sachant que les différentes sources fournissent
de nombreuses possibilités de choix. Le choix d’un déflateur est généralement
fonction de I'objectif recherché. Ainsi, dans le cas du commerce extérieur, en
déflatant les exportations par I'indice des prix a I'export, on observera I’évolu-
tion en volume des exportations. En revanche, en prenant 'indice des prix a
I'import, on observera I"évolution du pouvoir d’achat international des expor-
tations.

LE PROBLEME DE LA COMPARAISON INTERNATIONALE

La construction de séries portant sur les caractéristiques d’une économie
nationale exprimées en dollars pose simultanément le probléme du change et
de I'inflation, ou plus précisément de la différence des inflations entre le pays
considéré et les Etats-Unis. La Banque mondiale utilise un facteur de conver-
sion qui est une moyenne triennale de taux de change officiels, pondérés par
le ratio des indices de prix du pays étudié et de ceux des Etats-Unis : la
moyenne permet de lisser les fluctuations de prix et de change pour chaque
pays ; les ratios d’indices de prix permettent de tenir compte de |’évolution du
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Annexe 3. Carte du Cameroun.
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Figure 1. Les territoires des trois pays étudiés.

Figure 2. Rythmes d'accroissement annuel moyen de la population.
Figure 3. Structure des produits intérieurs bruts.

Figure 4. Evolution de la valeur des produits intérieurs bruts.

Figure 5. Destination des exportations, 1990-1991.

Figure 6. Origine des importations, 1990-1991.

Figure 8. Evolution de la valeur des exportations de marchandises.
Figure 7. Structure des exportations de marchandises.

Figure 9. Evolution de la valeur des exportations agricoles.

Figure 10. Evolution de la valeur des importations de marchandises.
Figure 11. Evolution de la valeur des importations agricoles.

Figure 12. Evolution des importations céréaliéres.

Figure 13. Résultats du commerce extérieur.

Figure 14. Production de pétrole brut.

Figure 15. Part des exportations pétroliéres dans les exportations totales.
Figure 16. Evolution de I'indice des prix courants des produits agricoles d'exportation.
Figure 17. Evolution de I'indice des prix courants des céréales.

Figure 18. Indice des prix a |'importation.

Figure 19. Indice des prix a |'exportation.

Figure 20. Evolution des termes de |'échange.

Figure 21. Taux de croissance des termes de |'échange.

Figure 22. Part des dépenses publiques dans le Pib.

Figure 23. Part des exportations de marchandises consacrée au service de la dette.
Figure 24. Tableau chronologique des régimes politiques.

Figure 25. Evolution de la ration énergétique moyenne dans les trois pays étudiés entre
1961 et 1990.

Figure 26. Profil agronutritionnel du Cameroun, 1971-1973.

Figure 27. Profil agronutritionnel du Cameroun, 1988-1990.

Figure 28. Profil agronutritionnel de I'Indonésie, 1971-1973.

Figure 29. Profil agronutritionnel de I'Indonésie, 1988-1990.

Figure 30. Profil agronutritionnel du Mexique, 1971-1973,

Figure 31. Profil agronutritionnel du Mexique, 1988-1990.

Figure 32. Part des céréales dans les bilans énergétiques.

Figure 33. Importations céréaliéres par habitant.

Figure 34. Part des importations dans les disponibilités céréaliéres.
Figure 35. Production céréaliere par actif agricole.

Figure 36. Evolution des productions céréaliéres.

Figure 37. Evolution des productions (en indice).

Figure 38. Evolution des productions (en tonnes).

Figure 39. Production de féves de cacao, 1950-1992.

Figure 40. Production de café vert, 1950-1992.

Figure 41. Part de marché des exportations de féves de cacao.

Figure 42. Part de marché des exportations de café vert.

Figure 43. Exportations de marchandises du Cameroun selon différentes sources statistiques.
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