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LE DOUBLE PARADOXE DE LA MISE EN
PLACE DE POLITIQUES AGRICOLES COM=
MUNES EN AFRIQUE. UN CAS IMPROBABLE
DE TRANSFERT DE POLITIQUE PUBLIQUE

Eve Fouilleux
CEPEL (CNRS-UMR 5112) et MOISA (CIRAD-UMR 1110), Montpellier

Jean Balie
FAQ, Rome!

REsuME [ ABSTRACT

Cet article s'intéresse a la multiplication des projets de mise en place de politiques
agricoles communes en Afrique depuis le début des années 2000, qu'il propose d’abor-
der comme une forme de transfert de politique publique. Il souligne tout d’abord une
trés forte influence extérieure dans Vémergence de ces politiques (bailleurs de fonds in-
ternationaux, coopération bilatérales, ONG), qui se manifeste tant dans leurs objectifs et
instruments, que dans leurs processus d’élaboration. Larticle s'intéresse ensuite 4 la récep-
tion de ces transferts en soulignant que malgré leur trés faible niveau de mise en ceuvre,
les ébauches de mise en place et les débats autour des politiques agricoles communes ont
favorisé des processus d'apprentissage. Les organisations paysannes en particulier en ont
tiré certaines ressources politiques, qui leur permettent de participer d’autant plus acti-
vement 4 la réorientation actuelle des débats relatifs 4 Iaction publique dans le domaine
agricole en Afrique.

Common agricultural policies in Africa have emerged and multiplied in the last decade. This
can be understood as resulting from specific policy transfers. The first part of the paper underlines
a very high level of influence by external actors (international organisations, bilateral coopera-
tion, NGOs) on both the nature (policy objectives, instruments) and decision processes of these
policies. The second part looks at the reception of the policy transfers. Despite a very low level of
implementation of the policies, some learning processes can be underlined, as regarding peasants’
organisations in particular. The emergence of these common agricultural policies have provided
them with new political resources and arenas, and they are now in a better position to participate
actively to the evolving contemporary debate on agricultural policies in Africa.

Mots-cLE /| KEYwWORDS

. Afrique, Intégration régionale, Politique agricole commune, transfert de politiques publiques
Africa, Common Agricultural Policy, Policy Transfer, Regional Integration

1.N.B. : les opinions exprimées dans cet article n'engagent que leurs auteurs et ne reflétent
en aucun cas le point de vue de I'Organisation des Nations Unies pour FAgriculture et

FAlimentation.
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Le début des années 2000 a vu se multiplier en Afrique les projets de mise
en place de politiques agricoles communes (PAC). S’inscrivant dans le mou-
vement de relance récente des initiatives d’intégration régionale sur ce conti-
nent, ces initiatives sont apparues dans des groupements régionaux aussi di-
vers que la CEDEAO? et 'UEMOA? pour Afrique de I'Quest, le COMESA*
et TEAC® dans les zones Est et Sud du continent, ou encore la- CEMACS, la
CEN-SAD’ oul"UMA® pour 'Afrique du Nord et Centrale. Tous ces projets
sont basés sur la reconnaissance d’un role essentiel du secteur agricole dans
I'économie et la croissance. La décision de création de la Politique Agricole
deI'Union (PAU) de 'UEMOA par exemple, évoque « la place stratégique
du secteur agricole dans 'économie des Etats membres de I'Union et [le]
r6le fondamental qui lui est assigné de nourrir les populations et réduire la
pauvreté en milieu rural »*. Dans le cas de TECOWAPY, politique agricole
commune de [a CEDEAO, les pays membres justifient I'instauration d’une
PAC par « la place prépondérante de P'agriculture dans Péconomie ouest-
africaine et le réle d’entrainement que son développement est susceptible
d’exercer sur les autres secteurs économiques », et se donnent 'objectif
global de « contribuer de maniére durable i la satisfaction des besoins ali-
mentaires de la population, au développement économique et social et &
l'éradication de la pauvreté dans les Etats membres, ainsi qu'a la réduction
des inégalités entre les territoires » ', La Stratégie Agricole Commune de a
CEMAG, est quant 4 elle présentée comme le moyen le plus stir d'améliorer
les revenus des populations rurales et globalement de développer’économie
rurale et régionale 4 long terme.

Cette reconnaissance d’un role majeur de l'agriculture fait écho ala réali-
té économique dans la mesure ot 'agriculture constitue I'épine dorsale de la
plupart des économies africaines, assurant jusqu’a 70% del'ensemble des em-
plois dans certains pays, générant souvent la part la plus importante du PIB,

2.La Communauté Economique des Etats de I'Afrique de I'Ouest créée en 1975 regroupe
15 pays : Bénin, Burkina Faso, Cap Vert, Céte d'Tvoire, Gambie, Ghana, Guinée, Guinéde-
Bissau, Libéria, Mali, Niger, Nigeria, Sénégal, Sierra Leone, Togo. ‘

3. L'Union Economique et Monétaire Ouest Africaine, créée en 1994, regroupe 8 pays :
Bénin, Burkina Faso, Céte d’Ivoire, Guinée-Bissau, Mali, Niger, Sénégal, Togo.

4. Cotnmon Market of East and Southern Africa : le Marché Commun de I'Afrigue de I'Est et
de I'Afrique Australe créé fin 1993 regroupe 19 pays : Angola, Burundi, Comores, Congo
(R.D.), Erythrée, Ethiopie, Kenya, Madagascar, Malawi, ﬁe Maurice, Namibie, Ouganda,
Rwanda, Seychelles, Soudan, Swaziland, Tanzanie, Zambie et Zimbabwe.

S. L/ East African Community créée fin 1999 regroupe 3 pays : Kenya, Ouganda, Tanzanie.

6. La Communauté Economique et Monétaire de I'Afrique Centrale, créée en 1994, re-
groupe 6 pays : Cameroun, Centrafrique, Congo, Gabon, Guinée Equatoriale, Tchad.

7. La Communauté des Etats Sahélo-Sahariens créée en 1998 regroupe 21 pays : Bénin,
Burkina Faso, Centrafrique, Céte d’Ivoire, Djibouti, Egypte, Erythrée, Gembie, Guinée
Bissau, Libéria, Libye, Mali, Maroc, Niger, Nigeria , Sénégal, Somalie, le Soudan, Tchad,
Togo, Tunisie.

8. L'Union du Maghreb Arabe créée en 1989 regroupe S pays : Algérie, Libye, Maroc,
Mauritanie, Tunisie,

9. Extrait de 'Acte additionnel n° 03/2001 portant adoption de la politique agricole de
FUEMOA - préambule.

10. Agricultural Policy of the Economic Community of West African States.

11. Décision portant adoption de la PAC de la CEDEAO le 19 janvier 2005.
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et représentant la principale source de devises -environ 40% des entrées des
monnaies fortes du continent (FAQ, 2002). En revanche, elle fait figure de
paradoxe si I'on en juge par la situation historique de I'agriculture en Afrique
sur le plan politique, ou en d’autres termes, en tant que secteur d’action pu-
blique. Car en effet, la classe politique africaine a longtemps complétement
délaissé le secteur agricole, lui accordant souvent une part trés faible -et en
baisse ces derniéres années- du budget des Etats (Badiane et Delgado, 1995).
Entre 1997 et 2001, les pays d'Afrique subsaharienne ont alloué en moyenne
5% de leur budget total a I'agriculture contre 6% entre 1990 et 1997 -avec
des ratios variant néanmoins de 0,7% pour 'Ouganda & 25% pour le Tchad
ou la Mauritanie (FAQ, 2005). En termes d’instruments mis en ceuvre, au
contraire de I'histoire des pays développés, ot les politiques redistributives
et les instruments de soutien a la production agricole sont partout vigou-
reusement présents, la plupart des pays africains depuis la période d’indé-
pendance ont une tradition de taxation du secteur agricole afin de financer
leur développement industriel (Timmer, 1991 ; Krueger, 1992 ; Mazoyer et
Roudart, 2002). Cette faible priorité accordée 4 'agriculture en Afrique est
classiquement expliquée dans les travaux académiques par l'existence d'un
biais en faveur des populations urbaines, plus concentrées et physiquement
plus proches des lieux du pouvoir que les populations paysannes et rurales,
lointaines et peu organisées’ donc potentiellement moins menagantes pour
le maintien au pouvoir des dirigeants'.

Partant de ce constat d’'un délaissement historique de l'agriculture en
tant que secteur d’action publique en Afrique, cetarticle s’interroge sur le pa-
radoxe que semble constituer dés lors Ja mise en place de politiques agricoles
communes aux quatre coins du continent. Comment comprendre que des
pays tendant & négliger 'enjeu agricole au niveau national choisissent de s'en
saisir au niveau régional ? Comment interpréter la maniére dont ils le font,
autrement dit la nature des politiques mises en place ? Afin de répondre 2 ces
questions nous emprunterons a l'approche dite « cognitive » des politiques
publiques, tant sur le plan des questions posées que de la méthodologie de
recherche adoptée®. Nous nous interrogerons dans une premiére partie sur
la fagon dont se sont construites les représentations sur lesquelles se basent
les PAC africaines : d’oti viennent les idées qui en ont influencé le projet et la
construction et comment ont-elle été amenées A s'institutionnaliser dans le

12. Voir par exemple (Bates, 1981).

13. Sur le plan méthodologique, trois moyens principaux d’approche du terrain empirique
ont été mobilisés : (i) une activité d’observation participante, (ii) des entretiens semi-
directifs avec différents acteurs concernés par ces PAC : fonctionnaires internationaux,
consultants divers des politiques de développement en Afrique, fonctionnaires nationaux
des pays concernés, responsables d’'ONG, représentants d’organisations paysannes (sur
I'entretien cf. par exemple (Pinson et Sala Pala, 2007), et (iii) I'analyse de la littérature
grise, des déclarations politiques et des textes réglementaires (quand ces derniers exis-
tent) concernant les politiques étudiées. L'analyse de trois PAC en particulier a nourri fa
recherche présentée dans cet article : la PAU de I'UEMOA, mise en place en décembre
2001, FECOWAP de la CEDEAO, adoptée le 19 janvier 2005, et la Stratégie Agricole de
la CEMAC, approuvée le 27 aotit 2003 2 Bangui, mais dont le processus de validation est
toujours en cours.
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cadre de ces politiques ? A quelle vision deI'enjeu « agriculture », de son réle
dans [‘économie et la société ces idées correspondent-elles ? Répondre a ces
questions met immédiatement en évidence une forte influence extérieure.
La mise en place de PAC en Afrique renvoie ainsi en partie & une probléma-

~ tique de transfert de politiques publiques (Dolowitz et March, 1996 ; Evans

et Davies, 1999 ; Dolowitz et March, 2000) & laquelle nous contribuerons en
insistant, dans le sillage de Patrick Hassenteufel (2005), sur les dimensions
de sociologie des acteurs opérant les transferts ~notamment en terme de
stratégies discursives, sur les modes de réception des éléments transférés, et
sur les processus d’hybridation a I'ceuvre, tout en gardant  Vesprit la variété
des situations sur le terrain en fonction des pays ou des régions considérées,
autrement dit la grande diversité « des Afriques » (Darbon, 2004b). Nous
retrouverons la question de la réception du transfert dans la deuxiéme partie
de l'article, ot nous aborderons les formes et les conditions de la mise en
ceuvre de politiques agricoles communes en Afrique. Malgré des dysfonc-
tionnements forts importants, il semble en effet que ces politiques donnent
lieu a des phénoménes de rétroaction -non attendus mais non moins négli-
geables- en matiére de mobilisation et d’action collective sectorielle, au ni-
veau tant national que régional et international.

Une forte influence extérieure au conti-
nent

L'influence extérieure sur les affaires africaines en général et agricoles
en particulier n'est évidemment pas chose nouvelle puisqu'elle remonte au
moins aux débuts de la colonisation a la fin du dix-neuviéme si¢cle'®. La na-
ture des politiques agricoles et des formes de mobilisation et d’organisation
du travail agricole (plantations versus exploitations familiales en particulier)
a mettre en place en Afrique a d'ailleurs fait 'objet de débats importants au
sein des administrations coloniales et au sein d’instituts et associations in-
ternationales dés cette période (Daviron, 2008). Plus récemment, les Plans
d’Ajustement Structurel Agricole (PASA)* ont fagonné des politiques natio-
nales caractérisées par un bas niveau de protection douaniére, un minimum
d'intervention directe (type subvention aux intrants par exemple), une pri-
vatisation des entreprises de production, transformation, commercialisation,
et une réduction drastique du nombre de fonctionnaires (Hibou, 2004 ;
Heidues et al,, 2004). Aujourd’hui, les changements de discours des grandes

14, Certains auteurs ont méme souligné I'extraversion de I'Afrique est une caractéristique
fondamentaie de Afrique sur la longue durée ; ¢f Bayart (2000) par exemple.

15. Les politiques d'ajustement structurel, imposées par le FMI et la Banque Mondiale &
partir du début des années 80 aux pays en développement en contrepartie de nouveaux
préts (ou de I'échelonnement d’anciens préts) reposaient sur des mesures de dévaluation
de la monnaie nationale, hausse des taux d'intérét, réduction des dépenses publiques,
privatisations massives, réduction des subventions publiques, blocage des salaires ; efles
se déclinaient également en plans sectoriels, comme les PASA, visant une libéralisation
maximale du secteur agricole.
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institutions internationales et leurs nouveaux mots d'ordre autour d’une né-
cessaire « appropriation » des politiques (ownership) par les pays, de « par-
tenariats », ou encore de « participation » pourraient légitimement faire
penser qu'elles se traduisent par des pratiques que I'analyse de la formulation
et de [a mise en ceuvre des PAC mettrait en évidence. Comme I'iflustrent
les sections suivantes, l'écart entre rhétorique et réalité semble cependant
demeurer important.

Les bailleurs de fonds comme producteurs
d’idées sur les PAC africaines

L'influence extérieure s’exprime a plusieurs niveaux. Tout d’abord, elle
n'est pas pour rien dans la relance, ces derniéres années, de U'intégration ré-
gionale en Afrique, autrement dit sur la nise en place d'initiatives politiques
communes au niveau global. L'Union européenne en particulier, principal
pourvoyeur d’aide au développement'®, pose l'existence d’une interface
régionale comme condition pour le versement de ses fonds dans le cadre
de son neuviéme Fonds Européen de Développement (FED, 2000-2007).
Celui-ci stipule explicitement que la signature des accords se fera entre 'UE
et]es organisations régionales, et précise méme lesquelles : la CEDEAQO pour
TAfrique de I'Ouest, le COMESA pour Afrique de I'Est, ]a CEEACY pour
Afrique centrale par exemple. Mais on trouve également ces incitations des
bailleurs de fonds au niveau sectoriel. L'organisation des Nations Unies pour
Valimentation et agriculture (FAO) par exemple pousse trés fortement les
organisations économiques régionales a se doter d"un programme régional
de sécurité alimentaire®®. Elle a insisté par ailleurs pour que le volet agricole
du Nouveau Partenariat pour le Développement de IAfrique (NEPAD) ac-
~ corde un role de premier plan au niveau sous-régional.

Mais, au-dela de la relance globale de I'intégration régionale, I'influence
extérieure explique également I'apparition des projets de PAC, notamment
a travers l'aura particuliére dont la PAC européenne jouit en Afrique (Ténier,
2003). Erigée en exemple de réussite, présentée comme un des facteurs ma-
jeurs ayant mené I’Europe aux premiers rangs des exportateurs de produits
agricoles et alimentaires, elle revient constamment dans le discours des ac-
teurs quand on les interroge 4 propos des PAC africaines. De nombreux pa-
ralleles sémantiques et institutionnels peuvent d’ailleurs étre établis entre les
projets européen et africains, que ce soit en terme d’architecture (structures
institutionnelles de 'UEMOA calquées sur celles de I'UE), ou en terme de
principes de fonctionnement affichés (subsidiarité, proportionnalité, com-
plémentarité, régionalité, solidarité, partenariat, concertation, progressivité

16. L'Union européenne verse 55% de l'aide publique mondiale au développement
(Union européenne : laide au développement des pays ACP, La Documentation Frangaise,
février 2005).

17. Communauté Economique des Etats d’Afrique Centrale.

18. A ce jour, la FAO a préparé 63 programmes spéciaux de sécurité alimentaire dans le
monde, dont 16 programmes régionaux, parmi lesquels 4 sont mis en ceuvre (dont un seul
en Afrique : celui de l’UEMOA%
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pour [a PAC de la CEDEAO). Autant d'éléments qui rapprochent les PAC
africaines de formes caractéristiques de mimétisme des politiques publiques
au « sud » par rapport au « nord » (Darbon, 2004a). '

- Pour autant, si 'on se référe aux instruments de politique publigee mis

en ceuvre, les PAC africaines n'ont proprement rien a voir avec la politique
européenne. Cette derniére, initialement basée sur la préférence commu-
nautaire, autrement dit sur une approche « protectionniste », s'est ouverte
a la fois tard, progressivement, et de maniére ciblée & la concurrence inter-
nationale. Au contraire, fa plupart des PAC africaines affichent des objectifs
de promotion des échanges et d'ouverture aux marchés situés  'extérieur
des frontiéres régionales. La PAU de 'UEMOA par exemple se donne trois
axes d'intervention : le développement et Iadaptation des grandes filiéres
régionales, 'approfondissement du marché commun pour le secteur agri-
cole, et I'insertion de I'agriculture régionale dans le marché mondial. Quant
a 'ECOWAP de la CEDEAQ, elle vise 'amélioration de la productivité et
de la compétitivité de I'agriculture, a mise en ceuvre du régime commercial
intra-communautaire, et harmonisation du régime commercial extérieur
(protection et harmonisation des positions de négociation). Au-dela des ob-
jectifs déclarés, une telle prévalence de I'enjen commercial apparait encore
plus nettement quand on analyse précisément la nature des mesures réelle-
ment mises en ceuvre, Pour la plupart, elles concernent les instruments liés
aux marchés internationaux et & la libéralisation {(harmonisation des normes,
baisse des tarifs entre les pays membres et vis-a-vis de l'extérieur, adoption
de tarifs extérieurs communs (TEC) bas), tandis que les mesures plus trans-
versales ou de soutien 4 la production parfois affichés restent souvent lettre
morte dans la pratique,

H peut sembler logique, compte tenu des faibles ressources financiéres
des pays concernés, que les PAC africaines ne mettent pas en oeuvre de sou-
tien direct 4 Ia production. En revanche, le fait qu'elles se soient tournées dés
T'origine versle commerce et qu'elles soient présentées par leurs responsables
comme un appui A la présence sur les marchés extérieurs appelle quelques
explications. L'hypothese avancée ici est qu'elle s’explique en grande partie
par la nature des représentations dominantes, des institutions et des pres-
sions existantes au niveau international, relayées au niveau national par un
certain nombre d’acteurs de I'élite politique, administrative, et financiére,

Entrelesannées 1940 et 1970, les pays s'accommodaient du libre échange
multilatéral et les accords régionaux étaient pen nombreux. Plus fréquents
dansles années 1960-1970, ils avaient pour but principal d’étendre a I'échelle
régionale les politiques de substitution aux importations pratiquées au ni-
veau national (De Melo et Panagarya, 1993). Politique visant 2 satisfaire la
demande domestique en remplagant progressivement les produits importés
par la production locale, la stratégie de substitution aux importations ren-
voyait  des objectifs d'industrialisation, de croissance équilibrée et de réduc-
tion de la dépendance d’une économie & I'égard des marchés internationaux.
Puis, au cours des années 80, est apparue une nouvelle vision de U'intégration
régionale, dite de « régionalisme ouvert », se caractérisant par une absence

134
Péle Sud n° 29

Ty R e e

s

35




La mise en place de politiques agricoles communes en Afrique

de politiques commerciales discriminatoires & I'égard des pays non membres
de l'espace régional concerné afin de privilégier le libre échange mondial
(Bergsten, 1997), et par un unilatéralisme concerté (Fukasaku, 1996). C'est
dans le cadre de cette « troisiéme vague » deI'histoire del'intégration régio-
nale dans les pays en développement (Mathews, 2003), que les initiatives de
PAC africaines ont vu le jour.

Promue et diffusée dans les pays en développement par plusieurs insti-
tutions influentes, dont en particulier la Banque Mondiale (Schiff et Winter,
2002 ; Banque Mondiale, 2005), cette vision de l'intégration régionale est
par ailleurs inscrite dans les textes légaux internationaux puisque 'article
XXIV du GATT considére explicitement qu’une initiative d’intégration éco-
nomique n'est acceptable que si elle ne provoque pas d'entorse & la « clause
de la nation la plus favorisée ». L'OMC figure d’ailleurs au premier rang des
contraintes internationales formelles pesant sur les politiques domestiques.
Dans le domaine agricole, elle interdit les mesures ayant un effet de distor-
sion sur le commerce et autorise celles considérées comme neutres. De telles
régles limitent considérablement les options possibles, mais leur caractere
contraignant a été parfois surestimé en Afrique, ce que certains acteurs ex-
pliquent par une recherche des responsables politiques régionaux d'un statut
de « bon éléve » aupres des institutions internationales. Ainsi par exemple
le tarif extérieur commun de "'UEMOA, fixé au taux plancher et non au taux
plafond qu'autorisait 'Accord agricole de 'OMC, ne permet 4 la PAU dac-
corder qu'un niveau de protection trés marginal 4 'agriculture de la sous-
région. :

En tant que politiques communes « ouvertes » sur 'extérieur les PAC
africaines se situent ainsi dans le prolongement « naturel » dans le temps
(des années 80 & nos jours) et dans I'espace (du niveau international - FMI,
BM, OMC - vers le niveau national puis régional) des représentations do-
minantes en matiére de politiques économiques héritées de vingt années de
politiques d’ajustement structurel appliquées dans tous les pays en Afrique.
D’ailleurs, au-deld des contraintes institutionnelles et pressions qu'ont pu
exercer directement les institutions internationales, on peut également évo-
quer les processus d’apprentissage et de socialisation aux approches libérales
et politiques et au régionalisme ouvert dans le domaine agricole. Ainsi les
formations académiques regues dans les universités d’économie agricoles
américaines ou européennes, de méme que les modules de formation conti-
nue (dits de « renforcement » ou de « développement » des capacités) dis-
pensés par les organisations internationales aux fonctionnaires des différents
pays africains, ont progressivement installé I'idée que les seules politiques
efficaces étaient celles basées sur la libéralisation des échanges agricoles et le
retrait de 'Etat des activités productives sectorielles et de leur encadrement.

C’est ainsi par exemple que s’est complétement transformée la définition
des moyens d'atteindre la sécurité alimentaire. Tandis que jusqu'aux famines
des années 70, il s’agissait d’assurer « l'autosuffisance (indépendance) ali-
mentaire » en développant l'offre par le soutien 4 la production, cet objectif
a été abandonné 2 partir des années 90 dans les grandes organisations in-
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ternationales comme dans la quasi-totalité des pays africains au profit de
la notion « d’autonomie alimentaire » (food self reliance), qui insiste sur la
nécessité, non pas de produire la nourriture, mais d'avoir les capacités finan-
ciéres pour l'acheter, au plus bas prix possible, sur les marchés internationaux
(FAQ, 2003). Les recettes généralement appliquées dans le cadre des PAC
africaines, basées sur la promotion et la facilitation des échanges, s’inscrivent
trés clairement dans un tel cadre. Ainsi peut-on lire dans le compte-rendu
de la consultation tenue au Niger sur I'élaboration de la PAU : « La sécurité
alimentaire du pays doit donc s’appuyer non sur la recherche de l'autosuffi-
sance mais sur le dégagement de ressources grice i l'ouverture des marchés
(I'UEMOA, c’est 50 millions de consommateurs) ».

... et comme encadrants de leurs processus de
formulation

Qutre leur role actif dans la diffusion d’idées économiques orthodoxes
(Coussy, 1995, 2004), Ia présence des bailleurs de fonds (FMJ, Banque
mondiale, Union européenne en particulier) reste trés importante dans les
pays, ainsi que Jeur implication directe dans les processus de décision (Bosc
et al, 2002). La situation moyenne typique en Afrique serait d’environ 30
agences d’aide différentes assistant a la formulation et 4 la mise en ceuvre des
stratégies, politiques et programmes par pays (Heidhues ef al, 2004). Leur
intervention passe la plupart du temps par un soutien financier et par la four-
niture d’expertise, situation que 'on retrouve au niveau régional. Dans le cas
de 'UEMOA par exemple, le recours a l'aide internationale pour le finance-
ment de la politique agricole commune est méme inscrit dans le texte légal de
la politique. Ce type de situation se traduit parfois par des dépendances trés
fortes : les retards et reports de mise en ceuvre de la PAU aprés son adoption
par exemple ont en grande partie ét¢ dus aux difficultés budgétaires connues
par la Coopération Francaise en 2003 et 2004.
~ Ensuite, Ja « coopération » avec les bailleurs et les organisations inter-
nationales se traduit souvent par une certaine « exogénéisation > des pro-
cessus de formulation des politiques. A nouveau, I'élaboration de la PAU de
'UEMOA fournit une excellente illustration de ce phénoméne. En 2000, la
Commission de 'UEMOA a commandité une étude sur la définition des
grandes orientations de sa future politique agricole commune 2 un bureau
d’étude francais, I'Institut de recherches et d’applications des méthodes de
développement (IRAM), réalisée en 2000-2001. Trois experts <« internatio-
naux > issus de ce bureau d’étude, accompagnés d’experts « nationaux »
choisis dans chaque pays membre et appuyés par un comité scientifique
composé de sept chercheurs « de haut niveau » (provenant d’universités et
d’organismes de recherche et de développement francais) ont ainsi organisé
une mission circulaire dans les huit états membres, et mené des « consulta-
tions > avec les différents acteurs. Le bureau d’étude a ensuite organisé des
« ateliers nationaux » entre juin et juillet 2001 et un « atelier régional »
en novembre 2001, qui avaient pour but a la fois d’informer les acteurs et
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de recueillir des avis et commentaires sur des propositions que les exp_eifts
avaient préalablement formulées. La PAU fut ensuite adoptée en décembre

2001. Une telle configuration méne évidemment 4 s’interroger sur la légiti-

mité d'une politique issue d’un processus de consultation aussi restreint et
rapide, aussi peu politisé, et enti¢rement confié 4 des intervenants extérieurs.
Elle souléve en tous cas la question de Ja Jégitimité et du caractére réellement
<« approprié » d'une « consultation » réalisée sans échange direct entre les
acteurs de la société civile et 'administration et le pouvoir politique officiel-
lement en place dans le pays.

La Stratégie Agricole Commune de la CEMAC, dont le processus d’éla-
boration n'est pas achevé, etla PAC du COMESA, présentent des caractéris-
tiques similaires. La FAO en particulier est trés étroitement associée a leur
écriture'®. Une réunion d’experts en juillet 2003 tenue 2 Douala (Cameroun)
avait ainsi pour objectif central ]a « mise en cohérence » de la Stratégie
Agricole Commune de la CEMAC avec le Programme Régional de Sécurité
Alimentaire de la FAO. De méme, sur demande du Secrétariat Exécutif de
la CEMAC, Ia FAO I'« assiste » pour améliorer le document de stratégie et
I'« accompagne » dans le processus de validation et de mise en ceuvre de-
puis décembre 2005. Malgré des discours officiels présentant fa question de
« l'appropriation » de ces politiques par les pays et organisations régionales
- concernés comme un enjeu crucial, la contribution déterminante d’experts

extérieurs a certaines étapes clés du processus fait douter de la réalité dun tel
processus.

Cet encadrement extérieur quasi systématique des analyses et de 'exper-
tise dans la formulation des politiques en Afrique ne favorise ni 'appropria-
tion du débat par les élites nationales et régionales, ni son développement
dans la sphére publique. Il empéche aussi la mise en place de phénoménes
d’apprentissage et de capitalisation des expériences par les acteurs concernés

~dans le pays, ce qui handicape fortement les politiques publiques africaines,
de méme que I'absence d’une intelligentsia, d’'une classe intellectuelle ac-
tive, capable de faire le lien entre Etat, société civile et bailleurs extérieurs
(Mkandawire, 2000). Ce phénoméne est renforcé par le fait déja souligné
qu’une partie significative et croissante des élites africaines est formée dans
les pays industrialisés (en particulier aux Etats Unis et dans I'Union euro-
péenne), d'ou elle tend 4 tirer ses référents aussi bien intellectuels que pra-
tiques.

19. Voir par exemple le discours de Jacques Diouf, Directeur Général de la FAQ, Cin-
quiéme Conférence de la CEMAC, janvier 2004.
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Des effets de feed-back malgré une mise
en ceuvre inexistante

« A la limite, c'est I'Etat lui-méme qui n'existe plus en tant.que
technologie générale de la domination. Nominalement, il existe tou-
jours un pouvoir central. Son organigramme demeure plus ou moins
intact, de méme que le systéme de la titulature ou le formalisme de ses
rituels et de ses déclarations. Le principe de la nomination reste détenu
par un autocrate. Dans certains cas, un imaginaire administratif survit,
bien que les institutions et la bureaucratie supposées l'incarner se soient
effondrées. Trés souvent, il n'existe plus de hiérarchie ni d'organisation
pyramidale centralisée en tant que telle. Les ordres émis depuis le haut
sont rarement exécutés oy, s'ils le sont, ce n'est jamais sans de profondes
torsions et modifications. Les interlocuteurs changent constamment, &
tous les échelons. »

Méme sans aller jusqu’a cette vision particuliérement pessimiste du socio-
logue Achille Mbembé (1999), la simple mention de I'état « improbable »
(Ribier ef al,, 2005) des politiques agricoles nationales en Afrique, correspon-
dant en fonction des pays soit 4 une absence totale, soit 4 une accumulation
de textes non mis en ceuvre” permet de comprendre que le fonctionnement
des PAC africaines puisse savérer particuliérement difficile. L'affaiblissement
considérable des administrations concernées — notamment suite aux plans
d’ajustement structurels déja évoqués — et leur difficulté croissante 3 assurer
toute coordination des actions en milieu rural explique le niveau de mise en
ceuvre trés faible de ces politiques. Pour autant, il semble que annonce de la
mise en place de PAC, qui s’est par ailleurs produite dans un contexte géné-
ral caractérisé par un certain regain de légitimité des politiques publiques, ait
généré un certain nombre d'effets d'apprentissage intéressants, en particulier
parmiles élites paysannes.

Des difficultés de fonctionnement et de mise en
ceuvre des PAC...

D’une maniére générale, la mise en ceuvre d"une politique commune, au-
trement dit impliquant plusieurs Etats, implique d’une part de faire fonction-
ner une machinerie, un appareil commun, qui puisse assurer un minimum

20. Au Niger, jusqu’a 'adoption d’une Stratégie de développement rural en 2003, il n'y
a pas eu de politique agricole & proprement parler, sauf quelques textes concernant le
secteur de plus ou moins prés, répondant essentiellement aux exigences respectives des
bailleurs de fonds (Document Stratégique de Réduction de la Pauvreté de la Banque Mon-
diale, Stratégie Nationale de Sécurité Alimentaire de la FAO par exemple). A I'inverse au
Bénin, depuis 1991 ont été mis en place une « Letire de déclaration politique agricole »,
un « Document de politique de développement rural et agricole », un « Schéma directeur
du secteur rural », un « Plan stratégique opérationnel », des « plans d'actions pour 15
domaines prioritaires qui seront suivi d'études régionales », qui n'ont pas ~ ou trés peu —
été mis en ceuvre (Blein et D’Andlau, 2003).
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de coordination dans la mise en ceuvre, et d’autre part bien str d’avoir les
capacités nationales de suivre les affaires communes et d'y participer.

En termes de fonctionnement, contrairement au cas européen par
exemple, ot les Etats membres transférent des fonds vers le niveau régional
pour les utiliser en commun, les intégrations régionales africaines donnent
lieu a des transferts minimaux de ressources depuis le niveau national. En
général, les Etats membres s’acquittent difficilement de leurs contributions
obligatoires et plusieurs organisations régionales ont du mal 4 fonctionner
du fait des arriérés de paiement. Cela se traduit notamment par d'impor-
tants manques de personnel. La Commission de 'UEMOA par exemple
-ne dispose que de six fonctionnaires permanents chargés de Fensemble
du travail administratif lié a J]a PAU mais aussi a la Politique Commune
dAmélioration de I'Environnement en cours délaboration. Du c6té du
Secrétariat Général de la CEDEAQ, on comptait en mars 2005 seulement
cinq personnes au département agriculture, autrement dit en charge de
lélaboration de TECOWAP et de sa mise en ceuvre dans les quinze pays de

~ la sous-région. Quant & la CEMAC, c’est un unique expert qui doit couvrir
les questions agricoles et de développement rural pour les six pays de la zone.

Le manque de ressources humaines est également problématique
concernant le suivi national des affaires régionales, assuré le plus souvent
par quelques individus seulement. Au Niger, en 2004, 4 personnes étaient
en charge des travaux ayant trait aux cing organisations d’intégration ré-
gionale auxquelles appartient le pays (UEMOA, CILSS, CEDEAQ, CEN-
SAD, Union Africaine), toutes politiques confondues. En outre, le trés fort
morcellement de I'administration centrale que I'on retrouve dans [a plupart
des pays (un ministére pour I'eau, un pour I'élevage, un pour l'agriculture,
un pour les foréts, un pour le développement rural, etc.), entraine une dis-

- persion des moyens et ne facilite ni la définition d’une vision commune et

cohérente du secteur, ni la coordination national/régional nécessaire au
fonctionnement des PAC. Faute de moyens humains et financiers suffisants,
Pinformation circule mal. Les textes adoptés au niveau régional sont parfois
inconnus dans les ministéres des pays membres®. Le manque d’information
sur les politiques et I'absence de lieux identifiés ot la trouver sont tels qu'il
arrive que les administrations des pays membres doivent s’adresser a des or-
ganisations extérieures (FAQ, UNOPS?, Union européenne), pour obtenir
documents et textes réglementaires régionaux ou nationaux™. Enfin, grace
a leurs réseaux internes et externes a la région, les organisations paysannes
sont parfois mieux informées que les administrations. Un tel déficit de mise
a disposition, de circulation et de transparence de I'information compromet
fortement I'émergence de débats ouverts et accroit d’autant plus la décon-
nexion entre a politique et les politiques publiques. Les contraintes budgé-
taires et humaines ont des conséquences déterminantes sur les calendriers et
les niveaux de mise en ceuvre des politiques. A I'image de ce qui se produit

21. Entretiens (Guinée Bissau, Niger).
22. United Nations Office for Project Services, Dakar.
23. Entretiens.
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souvent au niveau national, les PAC se réduisent la plupart du temps 2 des
déclarations d’intention, annonces officielles souvent ambitieuses mais peu
suivies d’effets en pratique. Dans le cas de la CEMAC par exemple, presque
dix ans aprés son lancement, le document de Stratégje n'est toujours pas in-
tégralement approuvé. Si une décision du 11 décembre 2000 autorise son
secrétariat exécutif « A engager toutes les actions susceptibles d’assurer la
coordination des politiques agricoles des Etats membres conformément aux
dispositions des articles 33 et 34 de la Convention de 'UEAC », le manque
de moyens humains et financiers, mais également les problématiques et prio-
rités politiques complétement divergentes des pays membres (Cameroun,
Congo, Gabon, Guinée Equatoriale, Centrafrique et Tchad) (sahéliens ou
équatoriaux, producteurs de pétrole ou pas du tout, en guerre pour cer-
tains, enclavés pour d’autres, etc.) empéchent tout avancement dans ce sens.
Quant 4 la CEDEAO, si une politique agricole commune, 'ECOWAP a été
approuvée en janvier 2005, aucune mesure concréte n'est encore en vigueur.
L'Union du Maghreb Arabe projetait dés I'origine la création d’'un marché
commun agricole. L'un des premiers textes adoptés fut une convention sur
les échanges de produits agricoles, prévoyant a son article premier I'édifica-
tion progressive d'une union douaniére en vue de réaliser le marché com-
mun ; en vigueur depuis plus de 10 ans, elle n'est toujours pas appliquée.

Quand elle n'est pas complétement absente, la mise en ceuvre est trés
souvent « différentielle », les instruments relatifs au fonctionnement et 4 la
libéralisation des marchés étant appliqués, et les objectifs affichés correspon-
dant aux dimensions plus transversales (développement rural ou recherche
et vulgarisation) restant lettre morte. Dans le cas de 'UEMOA par exemple,
le fonds régional de développement agricole (FRDA) initialement prévu
pour financer des actions structurelles n’a jamais va le jour pour des raisons
budgétaires. Quant au fonds pour soutenir les investissements en zone ru-
rale, s’il a bien été créé, son volet agricole (qui consistait en un guichet tem-
poraire en attendant la création du FRDA) n'a jamais été suffisamment doté
pour permettre le financement de mesures de soutien.

Comme au niveau national, il semble que cette absence de mise en ceuvre
des PAC résulte en grande partie 3 la fois des « situations de dédoublement
quasi constitutionnel du pouvoir (hiérarchies formelles et paralléles, réseaux
publics et réseaux occultes...) » (Mbembé, 1999) et du « sur-pluralisme des
normes > caractérisant les sociétés africaines postcoloniales : si les écarts
entre discours officiel et pratique sont propres 4 toute politique publique, ils
sont exacerbés dans le cas de ['Afrique par « I'injection par l'extérieur d'une
strate supplémentaire de normes, régles, et d’institutions a la pluralité des
normes existantes, sans les faire disparaitre. Cette situation explique I'exis-
tence "d’agendas cachés” de la part des gouvernements, qui doivent en méme
temps répondre aux conditionnalités externes (en matiére de gouvernance,
de décentralisation, de démocratisation, de déréglementation% et gérer les
conditions de reproduction de leur pouvoir et de leur autorité selon des
normes politiques fort différentes >» (Chauveau ef al,, 2001). Ces agendas
cachés se traduisent par une « sorte de schizophrénie de beaucoup d’acteurs,
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qui naviguent entre d'un cdté un systéme de régles officielles non appliquées
ou non applicables, mais censées au moins étre la référence dans les rapports
avec l'extérieur et les “baillenrs” et, de Iautre coté, des régles “de fait”, elle
mémes diverses » (Chauveau et al,, 2001).

qui n‘empéchent pas la progressive structuration
d’un échange politique sectoriel

Si, cornme on I'a abondamment décrit, 'influence extérieure sur les PAC
en Afrique estlourde et leur mise en ceuvre quasi-inexistante, il semble pous-
tant que ces politiques aient eu des effets en retour en termes d’apprentissage
d’une part, et en termes de structuration du débat et d'organisation collective
des acteurs d’autre part.

Tout d'abord, on peut noter qu’a la suite de décisions régionales concer-
nant l'agriculture, les Chefs d’Etat et de Gouvernement de I'Union Africaine
ont pris des engagements concrets en faveur du secteur agricole 2 Maputo en
juillet 2003, en décidant « d'allouer au moins 10% des budgets d’investisse-
ments nationaux au développement du secteur agricole afin d’améliorer la
productivité et de réduire I'insécurité alimentaire ». Cette décision inédite
semble aller au dela d’un simple effet d’annonce puisque plusieurs pays ont
effectivement pris des mesures pour investir dans Fagriculture et affichent
des engagements nouveaux dans ce secteur. Au Sénégal, une Loi d’Orien-
tation Agro-Sylvo-Pastorale a été promulguée le 04 juin 2004, aprés avoir
« fait 'objet d’échanges et de débats intenses & différents niveaux et entre
divers acteurs pour arriver & un texte consensuel »2*, Comme au Burkina
Faso, I'élaboration de la loi d’orientation agricole du Mali en 2005 a généré
d’importants débats avec les organisations paysannes, fortement intégrées au
processus®.

Ensuite, on peut noter une évolution nette du contenu des PAC succes-
sivement mises en place, avec en particulier un affranchissement progressif
par rapport au discours du régionalisme ouvert. La premiére, la PAU de
I'UEMOA, est la plus « libérale » : elle est essentiellement axée sur les per-
formances des productions et des filiéres vis-3-vis du commerce mondial et
limitée dans ses interventions par un niveau de tarif extérieur commun bas.

L'ECOWAP de la CEDEAOQ vise aussi une modernisation du secteur, tout
en accordant plus d’importance au développement du marché intra commu-
nautaire. Quant a Ia plus récente, la Stratégie Agricole de la CEMAC, elle
se démarque fortement des deux autres avec ses quatre axes stratégiques :
« améliorer les conditions de vie des producteurs par l'accroissement des
revenus », « développer les infrastructures pour I'accés au marché », « aug-
menter les budgets nationaux alloués au secteur agricole », « négocier des

24, Allocution du Directeur de cabinet du Ministre d’Etat, Ministre de I'agriculture et de
Phydraulique du Sénégal. Rapport général, Atelier national de concertation sur la poli-
tique agricole de la Communauté économique de I'Afrique de 'ouest, ECOWAP, 03-05
Novembre 2004, Dakar, Sénégal.

25. Cf http://loa.initiatives.net.ml
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accords commerciaux régionaux et internationaux stimulants et bénéfiques
pour le secteur agricole et rural ». Elle est la seule a citer explicitement la
recherche de meilleures conditions de vie pour les producteurs, a évoquer
au premier plan les enjeux non strictement agricoles mais également ruraux,
et a afficher la nécessité non pas de se mettre en adéquation avec les régles
internationales, mais d’avoir une approche plus proactive des négociations.

Un tel infléchissement des objectifs affichés des PAC correspond 4 de
multiples processus d’apprentissage. Tout d’abord, il est & mettre en relation
avec le constat quasi-unanime des principaux acteurs du développement,
reconnaissant depuis quelques années I'échec relatif des recettes libérales
appliquées dans la période précédente” et rappellant I’Etat au moins dans
ses fonctions économiques régulatrices et structurantes®” Mais l'évolution
du contenu des PAC africaines dans le temps s'explique également par le
réle accru joué par Jes organisations paysannes dans la formulation des poli-
- tiques. Elles sont devenues des interlocuteurs de plus en plus importants du
- débat régional ces derniéres années (Bosc et al,, 2002 ; McKeon et al,, 2004),
notamment par Yintermédiaire du Réseau des Organisations Paysannes
et de Producteurs Agricoles de I'Afrique de 'Ouest. Crée en juillet 2000 3
Cotonou, le ROPPA a émergé en réaction 4 la mise en place de la PAU de
I'UEMOA, a partir de la volonté des acteurs de terrain d'investir un « espace
politique régional permettant de restaurer une souveraineté mise a mal dans
les domaines qui intéressent les paysans et, avec eux, tous les citoyens de la
sous-région »*, Une telle volonté de s'organiser au niveau régional existait
depuis plusieurs années parmi Jes responsables d ‘organisations paysannes de
pays comme le Sénégal ou le Burkina Faso, mais peinait & se mettre en place.
Iétablissement de la PAU en a été le catalyseur : « Depuis vingt ans, nous
attendons ce moment pour obtenir ce dialogue »%.

Le ROPPA s’est donné pour mission de porter les doléances et préoc-
cupations de Iensemble des paysans et producteurs agricoles regroupés au
sein des diverses organisations nationales auprés des instances sous-régio-
nales (Tremblay; 2003). Il demande 3 'UEMOA et 4 la CEDEAQ de faire
- reconnaitre deux droits fondamentaux par la communauté internationale:
d’une part le droit de construire un espace économique régional et, dans ce
cadre, une véritable politique agricole, et d’autre part le droit 4 la « souverai-
neté alimentaire » définie 4 Péchelle sous-régionale (qui exprime la priorité
donnée 2 la production agricole locale pour nourrir la population), qu’il re-
vendique en Afrique de I'Ouest et partout dans le monde. Il demande que

26. Maigre plus d’une décennie d’application de modéles d’inspiration libérale basés sur

la promotion du commerce, les échanges intra-régionaux en Afrique sont toujours aussi

faibles et la part de I'Afrique dans les échanges mondiaux est en réduction constante: la
- part de Afrique dans les exportations agricoles mondiales est ainsi passée de 8% en 1971-

1981 4 3,4% en en 1991-2000 (FAOQ, 2003).

27. Daps le cas de la FAQ, on peut souligner par exemple une évolution dans ce sens du

profil des experts en charge de l'assistance  la mise en place des PAC.

28. Conclusions de I'Atelier Régional sur la Politique Agricole de 'UEMOA, Ouagadou-

gou, les 2, 3 et 4 octobre 2001. )

29. Adresse du ROPPA aux chefs d'Etat de 'UEMOA i Dakar le 19 décembre 2001.
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des décisions soient prises, des instruments et des mécanismes mis sur pied
pour assurer a la fois une protection externe et une libéralisation interne,
pour que puissent s'établir des prix « normalement rémunérateurs » dans la
sous-région. Le ROPPA attend que les représentants nationaux et régionaux
africains « affirment leur souveraineté » et relaient les revendications des
paysans auprés de ceux qui sont implicitement reconnus comme la source
du pouvoir et le lieu des décisions fondamentales sur l'orientation des PAC.
Comme le souligne Mamadou Cissokho, Président d honneur du ROPPA :
« Quoi qu'on nous dise, nous savons que l'on nous a engagés dans un combat

- perdu d’avance contre des concurrents autrement plus puissants que nous.
Cette compétition que les plus forts veulent toujours durcir est impossible
pour nous. On peut nous tromper, c’est le jeu, mais nous ne pouvons pas
nous tromper nous-mémes a moins de souhaiter un suicide collectif. Quoi
quon nous dise ce que nous mangeons n'est pas sur le marché mondial. Quoi
quon nous dise les produits d’exportation qui sont depuis cent ans sur le
marché mondial n'ont pas servi le développement des campagnes. Ils ont fait
pousser les villes. »*

Non seulement le ROPPA s’autorise a interpeller les dirigeants sur ses
revendications, ce qui ne correspond pas 4 un schéma classique pour les poli-
tiques publiques en Afrique, mais il dispose également d une capacité propre
d’analyse des enjeux et de la situation des politiques mises en ceuvre. Son
influence —et celle des organisations paysannes africaines en général- sur le
contenu des PAC mises en place est lisible en particulier 4 travers le retour
des références a l'agriculture familiale® et F'emploi de la notion de souverai-
neté alimentaire. Ainsi, 'ECOWAP de la CEDEAOQ affiche-t-elle comme
premier objectif spécifique d’« assurer la sécurité alimentaire de la popu-
lation rurale et urbaine ouest africaine et la qualité sanitaire des produits,
dans le cadre d’une approche garantissant la souveraineté alimentaire de la

.région », quelle explicite un peu plusloin : < La politique agricole commu-
nautaire opte prioritairement pour Faugmentation de Foffre régionale afin
de satisfaire les besoins alimentaires ». Ces formulations contrastent avec les
objectifs déja cités de la PAU de "'UEMOA, rédigée cinq années auparavant,
de facture plus explicitement libérale : la profession agricole ne disposait
d’aucun levier efficace pour véhiculer un quelconque message politique a ce
moment-Ja.

Cependant, les processus d’apprentissage & I'ceuvre différent fortement
d’une région a l'autre et I'influence des organisations paysannes est va-
riable. A la différence de "TECOWAP de la CEDEAQ, la Stratégie Agricole
Commune de [a CEMAC ne fait pas mention de souveraineté alimentaire,
ni de reconquéte du marché intérieur régional (alors que la région est im-
portatrice nette de produits agricoles) mais insiste plutot sur la nécessité
d’augmenter les revenus des producteurs hors du secteur agricole. Cette ab-
sence de référence a la souveraineté alimentaire par la CEMAC alors qu'elle

* 30 Atelier régional sur fa Politique Agricole de 'UEMOA, Ouagadougou, octobre 2001.
31. Voir par exemple : ROPPA - SOS faim, L'avenir de Uagriculture.... a travers les exploita-
tions familiales 2, 2003, 10 p.
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constitue un leitmotiv dans les débats en Afrique de I'Ouest, s’expliquerait 3
la fois par la faiblesse des organisations professionnelles agricoles en Afrique
Centrale et par leur mise aI'écart du processus de formulation de [a politique,
d’ailleurs explicitement reconnue dans le document de présentation de la
Stratégie : « La méthodologie de préparation de la stratégie n’a pas pu étre
complétement appliquée, notamment en ce qui concerne la participation
des acteurs du milieu agricole et rural. Des propositions d’amélioration de la
démarche participative ont été avancées par le Secrétariat Exécutif et par les
experts. Il s’agit notamment de partager le document avec les organisations
paysannes et les autres acteurs de la société civile en vue de recueillir leurs
commentaires et observations et de les inviter aux ateliers techniques et de
validation du document de stratégie avant sa publication en version finales. -

Par ailleurs, méme les organisations paysannes les plus influentes restent
particuliérement fragiles. Sile ROPPA est désormais repéré comme un acteur
incontournable des négociations régionales et internationales, si son role de
premier plan dans laffaire du coton a Canctin (Nubupko et Pesche, 2004),
ses stratégies d’alliance avec des interlocuteurs bien choisis au nord, ou la re-
prise de ses priorités par la CEDEAOQ attestent de son influence croissante,
cela n'empéche pas pour autant qu’il souffre, comme les autres organisations
paysannes, des mémes problémes que les institutions publiques africaines :
manque de ressources financiéres et humaines, difficultés d’organisation et
de coordination, notamment avec la « base ». Cela a des conséquences sur
leurs contributions techniques aux débats sur les politiques, avec des reven-
dications parfois mal structurées et la possibilité pour les gouvernements de
contester la représentativité de certaines organisations et d’ignorer leurs re-
vendications. Et aux mémes maux répondant les mémes remédes, le recours
au soutien extérieur est souvent la régle pour pallier ces faiblesses. Désireux
de voir la société civile se structurer, de nombreux bailleurs de fonds appor-
tent une assistance multiforme. Par exemple, le Club du Sahel de 'OCDE
soutient le ROPPA i travers de la fourniture d’expertise via des consultants
internationaux ('Iremblay, 2003 ; Toulmin et Guéye, 2003). La coopération
allemande (GTZ) a financé les voyages des représentants professionnels
burkinabés pour leur permettre participer aux débats sur les politiques agri-
coles lors des négociations OMC 2 Hong Kong en décembre 2005. Plusieurs
ONG fournissent aussi leur appui. S’ils sont jugés nécessaires par la plupart
des acteurs, de tels soutiens n'en portent pas moins le risque de générer les
mémes dépendances vis-a-vis de l'extérieur que celles décrites au sujet des
administrations.
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Conclusion

Nous avons commencé cet article en soulignant le c6té doublement
paradoxal de I'émergence de politiques agricoles communes dans le cadre
de groupements régionaux en Afrique. En effet, la faible importance poli-
. tique habituellement accordée au secteur agricole dans la plupart des pays

d’Afrique d’une part, et le caractére a priori coiteux en termes d’organisa-
tion, d’administration et de coordination de toute politique commune
d’autre part, ne laissaient pas forcément présager la mise en place de PAC
africaines. Nous avons montxé ensuite que I'explication de ce paradoxe exige
de faire un détour par 'extérieur : les PAC africaines correspondent a des
- processus promus, formulés, souvent encadrés et parfois méme conduits,
par les bailleurs de fonds bilatéraux ou internationaux pour le développe-
ment, corroborant les analyses selon lesquelles les politiques publiques en
Afrique « ne correspondent pas 4 des productions sociales internes, mais 4
des formes d’adaptation de processus aux modéles extérieurs, en cours loca-
lement » (Darbon, 2004a). Nous avons souligné également que le caractére
-exogéne des processus d’élaboration et de mise en ceuvre des PAC explique
leur forte orientation libérale initiale. Ainsi, alors que la PAC européenne
fait office de référence symbolique quasi-systématique dans le discours des
acteurs rencontrés, sa forte composante a la fois protectionniste et interven-
tionniste ne se retrouve pas du tout dans les PAC mises en place en Afrique.
Les instruments et mesures qui les composent sont au contraire le résultat de
la prégnance des théories du régionalisme ouvert portées par les bailleurs de
fonds et des convictions d'élites africaines formées aux critéres de la « bonne
~ gouvernance » économique. Lexemple des PAC africaines illustre donc Ja
~complexité et la multi-dimensionnalité des processus de transfert de poli-
tique publique, d’autant plus qu'ils s’effectuent entre des pays caractérisés
- par des contextes économiques, sociaux, institutionnels et politiques forts
différents, et qu'ils font intervenir un grand nombre d’acteurs intermédiaires
dotés d'importantes ressources politiques.

Une autre dimension importante des processus de transfert de politique
publique concerne les phénoménes d’hybridation auxquels ils donnent
lieu. Nous avons souligné de ce point de vue qu’a I'image des politiques na-
tionales, ]a mise en ceuvre des PAC africaines étudiées reste trés lacunaire,
notamment en raison des fortes contraintes budgétaires et du manque de
ressources matérielles et humaines. Cependant, un tel déficit ne peut étre im-
puté uniquement au manque de ressources, de connaissances ou d’expertise,
ou 3 des procédures administratives inadaptées (Keeley et Scoones, 2000).
Le caractére exogéne des processus d’élaboration des politiques d’une part,
et les formes de réappropriation particuliéres des processus par les acteurs
nationaux d’autre part, y jouent également un role essentiel. En effet, vue
du coté des élites des pays africains concernés (ou, en d’autres termes, des
<« bénéficiaires » du transfert), la vague des PAC peut étre analysée comme
le résultat de stratégies de captage de financements sur le théme porteur de
la régionalisation, les fonds alloués aux PAC alimentant a la fois le « flou »
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du cadre de I'action publique -fluctuant au gré des « modes » lancées par les
bailleurs en fonction de leurs priorités du moment, et le « double secteur
étatique » caractéristiques des politiques publiques en Afrique (Chauveau
etal, 2001).

Pourtant, malgré le caractére importé et « plaqué » de ces politiques
et leur faible niveau « d’appropriation » — ou tout du moins leurs formes
d’appropriation spécifiques, la mise en place de PAC (et en particulier de la
premiére, la PAU de FUEMOA) a suscité lapparition de nouveaux acteurs
au niveau régional. Souvent mieux organisés quau niveau national, ces ac-
teurs qui se revendiquent comme « organisations paysannes » sont capables
de participer aux débats agricoles dans des enceintes sous-régionales comme
I"UEMOA ou la CEDEAQ. Ils ont acquis une légitimité et une vigueur qui
leur permet d’argumenter autour de propositions nouvelles et « hétéro-
doxes », et de s’inviter 4 participer aux débats jusqu’au niveau international
(OMC). En somme, dans une partie de 'Afrique au moins, on assiste a un
effet de rétroaction significatif de la mise en place des PAC : alors que la situa-
tion initiale se caractérisait soit par une absence, soit par une vacuité effective
des politiques agricoles nationales, les politiques régionales tendent, malgré
leur trés faible mise en ceuvre, 4 induire la relance et le renforcement du sec-
teur. UECOWAP semble ainsi s’étre libérée du « tabou » qui assimilait en-
core récemment les politiques agricoles & des entraves systématiques au libre
marché (Blein et d’Andlau, 2003 ). Mieux que la rhétorique de participation
et « d’empowerment » promue par les bailleurs de fonds internationaux, par-
fois décrite comme forme métaphorique de colonisation (Cook, 2001) sans
effets réels sur les processus des politiques (Stewart et Wang, 2003), la mise
en place de PAC en Afrique aurait donc 4 la fois relégitimé Pagriculture en
tant que secteur d’intervention publique et induit une appropriation du dé-
bat par les acteurs de terrain. En délimitant des espaces de débats nouveaux,
- les cadres institutionnels formels et informels nouvellement crées par les
PAC auraient ainsi un effet de catalyse via le niveau régional, qui pourrait
faire entrevoir, dans le domaine agricole et rural au moins, certaines formes
de reconnexion entre « la » politique et les politiques publiques en Afrique.

Sans doute de tels changements ne sont-ils pas étrangers, d 'une maniére
ou d’une autre, de ['apparente inversion de tendance qui s'est amorcée récem-
ment dans la communauté internationale, puisquaprés avoir longuement
délaissé I'enjeu agricole, qui en 15 ans a perdu plus de 56 % de la valeur abso-
lue de l'aide au développement qui lui était autrefois destinée®, les bailleurs
de fonds, et a leur téte la Banque Mondiale, semblent considérer 2 nouveau
l'agriculture -et le rural- comme des éléments incontournables a toute straté-
gie globale de réduction de la pauvreté (Banque Mondiale, 2007).

32, Secrétariat du Comité d’Aide au Développement, Aide 4 I'agriculture, OCDE, Paris,
décembre 2001. Tous pays confondus, I'aide est passée de plus de 9 milliards de dollars
EU en 1983 4 prés de 4 milliards en 1998, parallélement 4 une forte réduction des investis-
sements dans ce secteur et dans les régions rurales.
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Sciences, Cambridge, Cambridge University Press, 2003.

D. Tableaux, graphiques et encadrés

Le nombre des tableaux, graphiques et encadrés est limité au strict nécessaire.
Ceux-ci doivent étre numérotés et suivis d’'une légende (Time, corps 10, gras).

LEUR NOTE DE LECTURE

. comprenant de 10.000 & 15.000 caractéres,
. et respectant les mémes consignes de présentation générale des articles.
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