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e CILSS ef le Club du
Sahel ont organisé un
premier séminaire sur
les politiques céréalig-
res & Nouakchott en
1979, puis un second
sur le méme théme @ Mindelo en
1986. Le séminaire qui s'est tenu &
Loméduéaullnovembre 1989a
marqué une nouvelle étape dans
la réflexion entreprise par les deux
Secrétariats qui, pour la premiére
fois, a été ouverte aux payscotiers
du golfe de Guinée et a donc
concerng l'ensemble de I'Afrique
de l'ouest, ensemble que l'on
désignera ci-aprés par larégion’.

Ce séminaire avait pour but de
faire le point sur la composition,
l'ompleur et la dynamique des
échanges agricoles, et de s'infer-
roger sur leur contribution @ la
sécurité alimentaire dans la région.

Cette réflexion a été menée en
trois étapes ; une premiére aréca-
pitulé les nouvelles informations
disponibles sur le fonctionnement
desmarchés cérédliersetd'aufres
produits alimentaires, de la pro-

duction @ la consommation ; la
seconde étape a porté sur 'ana-
lyse du contexte politique et des
facteurs qui déterminent les flux
d'échange ;la troisiéme, enfin, a
examiné les fagons de tirer parti
des nouvelles connaissances dans
la mise en oeuvre des politiques
agricoles et commerciales.

Ce texte reprend, pour I'essentiel,
les conclusions des rapports inter-
médiaires et la synthése finale du
séminaire de Lomé. Il est enrichi
des débats qui ont suivi ce sémi-
naire lors de la réunion du groupe
de réflexion inter-donateurs du
Club du Sahel & Montpellier du 5
au 7 décembre 1989 puis lors du
Sommet des Chefs d'Etats du CILSS
& Bissau du 8 au 10 février 1990.

1. LA CONNAISSANCE
PROGRESSE

L tées au séminaire represen-

tent I'essentiel des résultats

es communications présen-
des recherches menées depuis frois

La production et le commerce traditionnel du béfail sont fortement
concurrencés par les impoertations de viande surgelée.,

ans dans la région par des équi-
pes pluridisciplinaires. Elles ont
considérablement augmenté les
connaissances disponibles sur le
fonctionnement de la chaine ali-
mentaire, en particulier sur le
commerce et les évolutions de la
consommation dans la région. La
plupart des faits rapportés n'étaient
certes pas totalement inconnus,
mais la connaissance que I'on en
avait était vague, de sorte qu'elle
était peu utilisable pour la déci-
sion politigue. Le séminaire de Lomé
marquera sans aucun doute une
étape dans l'accumulation du
savoir utile a tous ceux qui ont &
élaborer des politiques concou-
rant & la sécurité alimentaire dans
la région.

On peut souligner les progrés
accomplis dans trois domaines :

D'abord en ce gui conceme le
commerce privé, enregistré ou
non, notre connaissance des
acteurs, de leur organisation, de
leurs motivations, s'est considéra-
blement enrichie. Des eclairages
nouveaux ont été apportés surles
résequx commerciaux informels,
surles marchés situés aux périphé-
ries nationales, sur toute une réali-
té que l'on a coutume de laisser
dans 'ombre parce qu'elle sort
des cadres institutionnels ou se font
les politiques. La place des réex-
portations de céréales, importées
du marché mondial par certains
pays cotiers et acheminées parle
commerce non déclaré vers les
pays voising, a été mise en évi-
dence. Cette place estimportante
dans le commerce régional puis-
que les réexportations représen-
tent environ les deux tiers des flux
intra-régionaux de céréales Qu
cours de ces derniéres années.

S'agissant du commerce des pro-
duits de' I'élevage, il Ny a pas
proprement parler d'avancée de
la connaissance, mais plutot une
prise de conscience nouvelle de
I'ampleur des problémes, hors du
cercle des spécialistes de la ques-
tion. Le marché des viandes en
Afrique de l'ouest est en effet
caractéristique des problemes de
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production et d'échanges du
Sahel, et des liens étroits qui lient
son sort & celui des pays cotiers et
du marché mondial. La part crois-
sante des viandes importées par
la région a bien été mise en évi-
dence G Lomé : environ 15 % du
marché de I'Afrique de I'ouest et
du centre en 1970, 60 % en 1987,
Faute d'une efficacité maximale
delafiliére et du fait de la concur-
rence des viandes extra-africai-
nes fortementsubventionnées, les
pays sahéliens exportent de moins
en moins de viande, alors qu'ils
disposent d'une capacité de pro-
duction importante, & des colts
comparables & ceux des princi-
paux producteurs du marché
mondial, netfs de subventions.

Enfin, les études faites ces dernié-
res années surles comportements
des consommateurs ont remis en
cause quelques idées regues. El-
les ont montré une diversification
marguée des rations alimentaires.
Elles ont montré aussi la grande
hétérogénéité des situations et des
comportements, qui interdit d'ex-
frapoler les résultats d'enquétes
ponctuelles.

En conclusion, les progrés de la
connaissance du fonctionnement
des filieres alimentaires en Afrique
de l'ouest contrastent avec la
lenteur de I'évolution des politi-
ques nationales concernant la
sécurité alimentaire, et 'absence
persistante de dialogue politique
entre des pays ayant pourtant des
échangescommerciauxintenses.

2. POLITIQUES
AGRICOLES : UN

e commerce privé des cé&-

DECALAGE PERSISTANT
AVEC LES FAITS

L réales et des autres produits

alimentaires dans la région

est complexe et changeant ; ses
acteurs sont capables d'adapter
rapidement leurs stratégies & des
conditions nouvelles.

Ce commerce est 'agent princi-
pal de la circulation des céréales
en Afrique de l'ouest. Les com-
mergcants enfretiennent deszones
de libre-échange de fait, libre-

échange qui n'a jamais vraiment
cessé au cours de I'histoire de la
région, alors que lintégration
économique telle qu'elle est pro-
née parlesEtatsne se faitgu'avec
une grande lenteur.

Les échanges reposent partielle-
ment surles avantages compara-
tifs de différentes zones de la ré-
gion. Cependant ces avantages
sont loin d'étre le seul, ni méme le
principal ressort du commerce
régional. Les commercants firent
aussi parti, avec une efficacité
remarguable, des différences des
politiques économiques et moné-
taires poursuivies par les gouver-
nemenfts. Ce sont mémelestenta-
fives de confrble des échanges
par les Etats qui expliquent, dans
une large mesure, l'existence du
commerce non enregistré dansla
réegion.

En outre, le commerce de réex-
portation est parfois encouragé,
pour diverses raisons, par certains
Etats, par exemple la Gambie ou
le Bénin. Ces pratiques facilitent
beaucoup la pénétration des
céréales importées dans la région,
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compromettant par &
les politiques nationa-
les de production.

En tout état de cause,
les commercants jouent
un réle important dans
la circulation des pro-
duits alimentaires dans
la région ; leurs métho-
des de collecte et de
distribution sont en
général plus performan-
tesque cellesdes orga-
nismes publics : ils con-
tribuent ainsi & une plus
grande disponibilité des
céréales. Pour autant,
ils n'ont pas pour voca-
tion deveiller & lasécu-
rité alimentaire dans la
région. Cette responsa-
bilité incombe a I'Etat,
qui doit créer les condi-
tions pour gue l'activité
commerciale soit en
synergie avec la recher-
che de la sécurité ali-
mentaire, & court et &
pluslongterme, touten
évitant les abus, Les
commercants reprée-
sentent en effet un
groupe dintérét politi-
que, social et écono-
mique puissant. En
somme, |'Etat doit conserver son
rble d'arbitre et assurer le réle social
quin'est pas du ressort de la moti-
vation commerciale.
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Cependant, I'Etat n'est pas en-
core en mesure de remplir pleine-
ment ce réle. Les politiques natio-
nales dépendent en effet de
nombreux facteurs, internes (&tat
des infrastructures et communica-
tions, contraintes budgétaires et
monétaires, problémes bancaires)
mais aussi externes (aléas climati-
ques, politigue des pays voisins,
politique des donateurs pour 'aide
alimentaire et financiére, ajuste-
ments sfructurels, évolutions du
marché mondial). De plus. les res-
sources humaines des Etats de la
région sont insuffisantes et leurs
ressources financiéres propres
s'amenuisent, réduisant leur co-
pacité @ metitre en oeuvre des

politiques de fagon autonome.
Autres limites : le commerce infra-
régional de produits locaux est
handicapé par la concurrence,
parfois déloyale, des produits de
pays tiers, qui empéche I'émer-
gence d'un commerce basé sur
les avantages comparatifs des
produits de la région. Il est en outre
pénalisé par le manque d'infor-
mation de certains acteurs, parla
volonté des Etafs de maximiser leurs
recettes en taxant le commerce,
et enfin par le non respect des
traités portantsurle libre échange
de produits entre pays de la ré-
gion.

En résumé, les politiques actuelles
sont inadéquates, car concues
dans des cadres autarcigues limi-
tés par les espaces nationaux, et
déconnectées des réalités profon-
des de I'économie. Elles ne tien-

Favoriser la consommation d'une large gamme de produits régionaux.

nent pas compte des objectifs et
des engagements auxquels les
Etats ont souscrits au sein d'ac-
cords d'intégration sous-régionale.

De plus, les organisations régiona-
les sont inefficaces. Elles manguent
de la volonté politique, des moyens
et des hommes qui leur permet-
traient de donner corps aux
nombreuses résolutions et recom-
mandations pronant l'intégration
économigue.

D'une fagon générale, le séminaire
a considéré que les actions entre-
prises pour développerles échan-
ges régionaux ont été loin de
donner les résultats escompteés. Ces
actions devraient étre poursuivies,
mais repensées sur des bases plus
pragmatiques, favorisant par
exemple des accords de portée
limitée enfre un petit nombre de
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pays, plutdt que de viser des ob-
jectifs plus ambitieux mais actuel-
lement inaccessibles. Ainsi pour-
raient se constituer en un premier
temps des sous-espaces régionaux
dans lesquels les gouvernements
échangercient des informations
sur les productions, les courants
commerciaux, etc. permettant &
ferme une plus grande cohérence
des polifiques.

3.LES
RECOMMANDATIONS
DU SEMINAIRE
DE LOME

ette partie fait ressortir les
‘ idées-forces qui émergent

du séminaire. La plupart de
cesidées partent du postulat gu'il
n'est ni possible, ni souhaitable
gue la sécurité alimentaire de la
régionrepose indéfinimentsurdes
importations et sur de l'aide ali-
mentaire, alors que ses recettes
d'exportation décroissent. Un tel
systéme de sécurité acertesfaitla
preuve de son efficacité, maisil se
fraduit par une dépendance
croissante de la région, insoute-
nable sur le long terme.

A. ACCROITRE LES PRODUCTIONS
ET LES PRODUCTIVITES
AGRICOLES

Dire gu'ilfaut accroitre les produc-
tions ressort de l'évidence. Mais
I'augmentation de la production
n‘aura de conséquences positi-
ves que si elle découle dune
augmentation des productivités
doublée d'une diversification des
spéculations.

L'augmentation de la productivi-
té des cultures vivriéres permet
d'investir dans d'autres activités, &
condition que les débouchés exis-
tent dans la région ou & l'exporta-
tion. Elle permet donc de diversi-
fier les sources de revenus. De
sérieuses recherches doivent étre
entreprises pour identifier quelles
productions disposent d'avanta-

ges comparatifs, et pour quels
marchés. Elles doivent s'‘accom-
pagner d'une recherche active
de nouveaux débouchés (céréa-
les locales fransformées, accords
commerciaux avec d'autres ré-
gions...)

D'autre part, l'accroissement des
productions et des productivités
ne doit pas se faire au prix d'une
surexploitation de 'environnement
etn'ade sens, du pointde vue de
I'avenirde l'Afrique de l'ouest, que
s'il conserve le capital en ressour-
ces naturelles de la région, déja
sérieusement entameé.

On soulignera enfin que l'accrois-
sement de la productivité ne doit
pas seulement concemer 'activi-
té de production au sens strict,
mais qu'elle doit portersur toute la
“filiére", c'est-G-dire sur les opéra-
tions se situant en amont (appro-
visionnement en intrants) et en aval
de la production (stockage, trans-
port, transformation des produits,
etc.). A cet égard, le séminaire
s'est demandé si cerfaines politi-
ques d'austérité ne risquaient pas
de nuire & lintensification, par
exemple en empéchant de sub-
ventionner, temporairement, des
infrants.

B. DIVERSIFIER TOUS AZIMUTS

Une autre voie pour accroitre la
sécurité alimentaire consiste a
diversifier des économies natio-
nales qui dépendent scuvent d'un
trés petit nombre de produits.

Diversifier d'abord les sources de
revenus des producteurs, en di-
versifiant les produits cultivés, en
développant les cultures de con-
fre-saison, en favorisant le stoc-
kage et la fransformation sur place.
Les producteurs sont aussi des
consommateurs : en diversifiant
leurs sources de revenus, ils aug-
menteront leurs chances d'avoir
accés aux produits alimentaires
en quantités suffisantes.

Autre diversification souhaitable
du point de vue de la sécurité

adlimentaire : la gamme des pro-
duits locaux consommeés. Le poids
des céréales reste considérable
dans les rations alimentaires. La
rigidité de la demande qui en
résulte est peu compatible avec
les fluctuations de loffre que
connaissent les céréales locales.
L'alimentation des populations
ouest africaines est certes en voie
de diversification, mais il reste un
long chemin & accomplir, notam-
ment en améliorant la disponibili-
té et |la stabilité du prix & la con-
sommation des denrées. Cecli
impliqgue gue des opérateurs in-
vestissent dans la transformation.
Le commerce régional peut favo-

.riser de fels investissements en

contribuant & stabiliser I'offre et le
prix des produits de base.

Finalement, la diversification doit
aussi s'‘appliquer aux économies
nationales qui doivent, dans la
mesure du possible, encourager
la diversification des exportations
de produits agricoles ou non pour
étre moins vulnérables aux aléas
des marché mondiaux.

C. DEVELOPPER LES ECHANGES

Le développement des échanges
dansle marché nationaletausein
del'espacerégional estune autre
fagon d'accroitre la sécurité ali-
mentaire et de relancer la pro-
duction, & condition gu'ilsoitbasé
sur les avantages comparatifs de
chague zone. Sans toutefols fom-
ber dans la spécialisation & ou-
france, il peut alors contribuer a
augmenter le disponible alimen-
taire par habitant.

Si ce développement passe lar-
gement par le commerce prive,
I'Etat ne doit pas abandonner sa
participation au marché&, mais la
modifier pour créer les conditions
d'une synergie maximale enfre
lactivité des commergants et la
sécurité alimentaire. Pour cela,
I'Etat doit fixer des régles du jeu
claires etstables, puisjouerunrole
d'arbitre entre producteurs, com-
mercants et consommateurs, si
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possible plusincitafif que coercitif,
Il doit en outre conserver un rdle
social envers les plus démunis.

Plusieurs voies sont envisageables
pour développer les échanges :
d'une part, il faut réduire les colts
detransaction. Celasuppose fout
un ensemble d'actions pour dé-
velopper ou améliorer les infra-
structures de transport, pour ré-
duire les taxes legales. les couts
"informels” de transport, etc. L'in-
formation, également, est straté-
gigue pour un bon fonctionne-
ment des marchés ; elle doit ga-
gner en qualité, intégrité et trans-
parence et étre accessible dl'en-
semble des acteurs (les commer-
¢ants en effet possédent déja de
bons réseaux d'information).

D'autre part, il faut restaurer les
systémes bancaires de la plupart
des pays de la zone. Le manque
de crédit et de services financiers
pénalise les grands opérateurs du
marché officiel. Il oblige les com-
mergants & développer leurs pro-
pres circuits pour convertir les
devises ou obtenir du crédit. La
perte de confiance dans le sys-
téme bancaire engendre ainsi de
multiples problémes et distorsions.

D. MODIFIER L'INTERFACE ENTRE
L'AFRIQUE ET LES MARCHES
MONDIAUX

Le séminaire a fait le constat que
lesdéséquilibres macro-économi-
ques s'aggravent en Afrique de
l'ouest, que les conditions de I'in-
terface entre les @économies de la
région et le reste du monde se
dégradent, etqu'ily aunlien étroit
entre ces deux faits. Les importa-
tions de produits agricoles ont
représenté 50 % du déficit courant
de la région en 1987. Or, I'hypo-
thése la plus probable est que les
marchés mondiaux seront & moyen
terme orientés & la baisse et que
l'écart de productivité de I'Afrique
avec lereste du monde se creuse-
ra, pour de nombreux produits en
tous cas. Il y a donc tout lieu de
croire que les déséquilibres des
balances commerciales de pro-

duits agricoles se dégraderont
encore plus.

Les producteurs sont confrontés &
la concurrence de produits im-
portés face auxquels leurs pro-
ductions ne sont pas compétiti-
ves, parce qu'elles n'ont pas
d'avantages comparatifs infrinsé-
ques, parce que les produits con-
currents sont fortement subven-
fionnés ou parce que les faux de
change en vigueur les defavori-
sent. Face & des prix bas et trés
variables dans le temps, ils ne sont
guére incités & consentir aux in-
vestissements, humains ou finan-
ciers, nécessaires pour accroitre
leur productivité.

Un changement dans l'interface
enfre la région et les marchés
mondiaux est donc nécessaire.
Mais guel changement ?

Les prix relatifs, qui déterminent les
échanges, sont fortement tribu-
taires des taux de change en vi-
gueur : ces derniers influent donc
directement sur la situation du
secteur agricole. En l'absence
d'gjustement des taux, ce sont les
secteurs productifs qui doivent
absorber le poids du redressement
des distorsions économiques. Cet

gjustement par les colfs de pro-
duction est lent et difficile. Son
poids est souvent insupportable
pour les producteurs.

La dévaluation du Franc CFA pour
restaurer la compétitivité des
économies nationales a donc été
évoquée. Mdais elle reste trés con-
froversée quant & ses effets sur la
sécurité alimentaire (elle pourrait
pemetire de réorienter les échan-
ges régionaux selon les avanta-
ges comparatifs, mais pénaliserait
& courf terme les consommateurs
de céréales importées), sur les
producteurs (deviendraient-ils ou
non plus compétitifs ?) et sur l'en-
semble de I'économie régionale,
qui perdrait un facteur de stabilité
si I'existence de la zone franc elle-
méme &tait mise en cause.

Plusieurs pays ont mis en oeuvre
ces derniéres années des politi-
ques comportant une certaine
protection du marché national des
céréales, éventuellement associée
avec une libéralisation du com-
merce a lintérieur du pays (Nigé-
ria et Mali). Il est encore 16t pour
effectuer un bilan, mais il semble
toutefols que ces mesures ont
permis de diminuer les imporia-
tions de céréales et, au moins,
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d'amorcer une nouvelle dynami-
que dans le monde rural. Elles ont
donc eu des résultats positifs. Mais
ces politiques ont vite frouveé leurs
limites, en particulier par les réex-
porfatfions qu'elles induisent de-
puisles pays voisins gui meftenten
oeuvre des politiques plus libéra-
les. Aussi, compte tenu des syste-
mes commerciaux existant dans
la région, une protection vraiment
efficace ne peut se concevoir gu'd
I'échelle d'un bloc de pays ayant
des intéréts communs.

En outre. le seminaire a ouvert
plusieurs pistes de réflexion sur la
modification de linterface entre
la région et les marchés mondiaux.

La réflexion ne devraif plus porter
sur la légitimité d'une protection
ou d'une dévaluation en Afrique
de l'ouest. En effet, la plupart des
grands pays producteurs subven-
tionnent généreusement leurs
exportations agro-alimentaires,
justifiant en retour une protection
des pays africains, méme dans
une vision libérale de I'économie.

La vraie question est: quelle serait
l'efficacité qu'auraient de telles
mesures, pour afteindre quels
objectifs ? En effet, la protection,
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ou la dévaluation de la monnaie
ne sauraient & elles seules consti-
tuer une politique de développe-
ment. |l s'agit plutdt d'outils dont
l'utilisation, a prior limitée dans le
temps, ne trouve sa cohérence
que dans le cadre d'objectifs
clairement définis, et si un certain
nombre de conditions connexes
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sont reunies.

Par dilleurs, la protection et/ou la
dévaluation dolvent permetire de
développer des productions pour
lesquelles la région a un avan-
tage comparatif, effectif ou po-
tentiel.

La notion méme d'avantage
comparatifs mérite d'étre affinée.
Parle-t-on d'avantages compara-
tifs existants, ou potentiels, que la
protection pemetirait d'exprimer?
La référence doit-elle étre le mar-
ché mondial, sur lequel I'Afrique
doit pouvoir exporter, ou le prixde
revient des aufres pays produc-
teurs, avant subvention ? En ou-
tre, il est difficile de calculer un
avantage comparatif unique pour
des systémes écologiques et de
production aussi diversifiés que
ceux de I'Afrique de l'ouest. De
quoi parle-t-on, parexemple, lors-
que l'on évoque [‘avantage
comparatif pour le riz ? Doit-il &tre
calculé sur la base de la produc-
tion des grands périmetres irrigues,
dont les dysfonctionnements sont
patents, ou du riz pluvial, au prix
de revient bien moindre, mais dont
on ignore le potentiel d'intensifi-
cation et de développement ?
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Autant de questions fondamen-
tales auxguelles des réponses
doivent étre apportées afind'éta-
blir un débat constructif sur des
bases solides.

Reste que les Etatfs et divers bailleurs
de fonds sont trés sensibles aux
renfrées fiscales permises par la
taxation des importations, bien que
celles-ci scient aléatoires car elles
dépendent de I'évolufion des
marchés mondiaux et, dans une
certaine mesure, des politiques des
Etats voisins. Le séminaire a estimé
souhaitable que ces sommes soient
gérées en marge du budget
général de I'Etat et affecté en
pricrité a I'amélioration de la pro-
ductivité de I'agriculture. Les Etats
devraient donc trouver d'autres
sources de recettes fiscales pour
ne pas succomber & la tentation
de priviégier des solufions de facilité
sur le court terme (importations)
par rapport au développement
d'un commerce intra-régional de
produifs locaux, plus porfeur d'ave-
nir. II en va de méme, a fortior,
pour les fonds de contrepartie de
l'aide alimentaire,

E. AIDES : DONNER L'EXEMPLE DE
LA CO(ZPERAT.’ON REGIONALE

L'cide alimentaire est de plus en
plus une cide qui vise a rétablir les

équilibres macro-économiques,
notamment a boucher les frous
dans les balances des paiements
etdanslesbudgetsdesEtats dela
région. Visant & faire face & des
besoins & court ferme, elle ne ré-
soud aucun des problémes de fond
qui sont & l'origine des déséquili-
bres. Cette remarque s'‘applique
non seulement & l'aide alimen-
taire mais également aux autres
formes d'aide, et ce sont les finali-
tés et les modalités d'octrol de
lensemble des aides qui devraient
étre repensées.

L'aide est tfrop nationale : les pro-
grammes peuvent se contredire
dun pays a lautre. Dans de
nombreux cas, l'aide dlimentaire
a augmenté malgré l'existence
d'excédents dans des zones voisi-
nes : il serait souhaitable qu'elle
soit désormais congue et program-
mée, avec souplesse, dans un esprit
régional, en tenant compte du
disponible dans les pays cofiers.
Cette mise en cohérence au ni-
veau régional devrait s'étendre
aux autres formes d'aide dainsi
qu'aux programmes d'gjustement
structurel,

L'cide triangulaire peut eégalement
servir d'exemple et encourager
pays sahéliens et cotiers & exploi-
ter les opportunités offertes par
leurs marchés respectifs. Elle doit

pour cela s'effectuer au cout
minimum, et impliquer le secteur
privé afin d'étre reproductible a
terme sans aide extérieure.

Enfin, il a &té émis le voeu que les
donateurs comme les pays sahé-
liens adoptent et mettent en
ceuvre les principes de la "Charte
de l'aide alimentaire" présentée
par le CILSS et le Club du Sahel.

4. PROLONGER ET
DEVELOPPER L'ACTION
~ ENTREPRISE

été loccasion de lancer une

nouvelle dynamique de ré-
flexion et d'action pour la sécurité
alimentaire en Afrigue de l'ouest.
Plusieurs mesures simposent dé-
sormais pour entretenir cette dy-
namique.

L e séminaire de Lomé aura

D'une part, le séminaire a souhai-
t& que le réseau de chercheurs
africains et non africains qui a
permis de présenter des fravaux
novateurs, s'enrichisse de nou-
veaux membres et poursuive ses
travaux. Ceux-ci ont l'intérét d'étre
trés directement utiles aux déci-
deurs, et il serait souhaitable &
l'avenir qu'une étroite concerta-

180 — Evolution du prix du riz sur les marchés au Sénégal et en Gambie entre 1986 et 1988.
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Amener les acteurs de la filiére a ‘penser régional’.

tion permette de répondre mieux
encore aux besoins des décideurs

D'autre part, il faut chercheravec
pragmatisme des solutions prati-
ques aux divergences dintérét qui
existent entre les Etats ou, au sein
des Etats, entre court et long ter-
mes. Cetterecherche peut passer
par des voies nouvelles, comme
les concertations bilatérales qui
existent @ I'heure actuelle entre
Nigeria et Niger, et entre Nigeria et
Bénin. Elle doit également se faire
en appuyant I'action des organi-
sations régionales dintégration
économique. Dans tous les cas,
celaimpose de metire lesmoyens
et les hommes en concordance
avec les objectifs affichés, qui sont
ambitieux.

~ Parailleurs, forts desidées miries &

l'occasion du séminaire de Lomé,
les principales agences d'aide au
Sahel réunies en décembre 1989
dans le Groupe de Ré&flexion du
Club du Sahel, puis les Chefs d'Etat
du CILSS réunis au début du mois

de février 1990 ont souhaité que
des suites concrétes soient don-
nées sans tarder au séminaire de
Lomé, et que le débat entre pays
sahéliens et cotiers soit porté & un
niveau politique dés que possible.
lls se sont clairement prononcés
en faveur de la poursuite et de
I'élargissement des travaux enga-
gésparle CILSS etle Club duSahel
sur les questions d'espaces éco-
nomigues d'échanges.

Soucieux de tfrouver un moteur
permettant de sortir & la fois des
limites géographiques des pays
membres du CILSS et des ques-
fions strictement alimentaires, les
représentants des paysdonateurs
comme ceux des pays du CILSS
ont décidé de mettre en place
une "cellule" spéciale.

Celle-ci, émanant du Club, tirera
pleinement parti de son dyna-
misme, de sa souplesse et de son
expertise. Elle fonctionnera
d'ailleurs en relation étroite et en
pleine collaboration avec les pro-

| Lt g ’
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grammes actuels du Club et du
CILSS concernant les échanges
régionaux. Il ne s'agira pas d'une
nouvelle institution, mais d'une
structure légere, dont le person-
nel de haut niveau aura acceés
aux dirigeants africains et aux res-
ponsables des agences d'aide.
La cellule sera le "porteur” du théme
"échanges régionaux” au sein de
I'Afrique de l'ouest, et devra opé-
rer comme un "lobby" crédible
auprés des hautes instances poli-
figues de la région, Enfin, elle sera
ancrée dans une institution afri-
caine, une enceinte non "absor-
bante" constituant un cadre d'ac-
cueilrespectueux de son mandat
specifique.

L'unanimité qui entoure la nais-
sance de la cellule ne doit pas
faire illusion ; sa mission est extré-
mement délicate, etsa croisance
sera semeée d'embuches. Mais il
existe incontestablement une
place et un rble pour cette nou-
vellevenue. Le séminaire de Lomé
aura contribué & les définir.
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he CILSS and the Club
du Sahel organized
two earlier seminars on
ceredls policies, the first
at Nouakchott in 1979,
and the second at
Mindelo in 1986. The Lomé Semi-
nar, held between November 6
and 11, 1989, heralded a new
approachtotheissues addressed
by the two Secretariats in that the
coastal countries of the Gulf of
Guinea were invited for the first
time. Discussions af the Lomé
Seminar therefore covered the
whole of West Africa, hereafter
referred to as «the regionn»,

The objective of the Lomé Semi-
narwas to evaluate the composi-
tion, scope and mechanisms of
trade in agricultural products, and

to assess its contribution to regio-
nal food security.

The analysis comprised three spe-
cific stages. First, a summary was
made of new information availa-
ble on how cereals and food
markets operate, which encom-
passed all the steps in the process
from production to consumption;
second, the political context and
the factors detemining trade flows
were examined; and third, ways
of using the new datain agricultu-
ral and trade policies were discus-
sed.

This text is a summary of main
conclusions reached in the inter-
mediary and final reports of the
Lomé Seminar. This paper also
reflects discussions held at Donors’

Traditional livestock production and trade face stiff competition from frozen meat imports.

Advisory Group in Montpeliier from
December 5 through 7, 1989, and
at the Heads of State summit in
Bissau, February 8-10.

orthe most part, the papers
F presented at the seminar

were the outcome of three
yvears of research carrled out in
the region by multidisciplinary
teams. Their work has generated
a considerable amount of new
data on the operation of the re-
gional food system, in particular
as regards agricultural frade and
changing food habits. It is true
that most of these facts were not
entirely unknown, but the infor-
mation available was too vague
to be put to any real use in policy
decisions. The Lomé Seminar will
be remembered as a tuming point
in the quest for information that
can be used in defining policies
related to regional food security.

Considerable progress has been
made in three specific areas:

First, we now know considerably
more about private sector trade,
recorded and unrecorded, the
actors involved, how they are
organized and what motivates
them. New light has been shed
upon informal trade networks,
border area markets and nume-
rous other factors, which are usual-
ly disregarded because they
operate outside the institutional
context where policies are defi-
ned. The seminar underlined the
role of re-exported cereals, impor-
ted from the world market by
certain coastal countries and
conveyed to neighboring coun-
tries through unregistered trade
networks. Re-exports are an im-
portant phenomenon in regional
trade, accounting for almost two-
thirds of intra-regional cereals flows
over the past few years.
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a difficult assessement ..."

"Rice imports and estimated exports in 1987 (thousands tons) :
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Excerpted from doc. n® SL/01 by Jérdme Coste.
Methodology followed and data used are specified
in the document.

With respect to trade in livestock
products, no new data has been
brought to light as such, but there
is a growing awareness, extending
beyond specialized circles, of just
how serious the problems are. The

» West African meat market typifies
the production and trade problems
faced by the Sahel. It offers a clear
illustration of how the future of the
Sahel is linked to that of the coas-
tal countries and of the world
market. The Lomé Seminar poin-
ted to the increasing quantities of
meat imported by the region.
which accounted for about 15%
of the West and Central African
market in 1970 and 60% in 1987,
The relative inefficiency of the Sahel
in this sector and fierce competi-
tion from non-African (and highly
subsidized) meat imports are pro-
gressively reducing the region’s
meat exports despite the Sahel’s
high production capacity at costs
comparable (exclusive of subsi-
dies) to those of the main world
market producers.

Studies of consumer behavior
carmied out over the past few years

have set the record straight on a
numberofwidely acceptedideas
and pointed to a marked diversifi-
cation in diets. In addition, these
studies have shown that situations
and behavior pattems vary signifi-
cantly from one area to another,
thereby proving that it is impossi-
ble to extrapolate widely from the
findings of specific surveys.

In conclusion, the progress made
in knowledge of the mechanisms
goveming West African food sys-
tems contrasts with the slow rate
of change in national food secu-
rity policies, and with the totallack
of dialogue on the subject bet-
ween countries linked by exten-
sive trade flows.

rivate sectortrade in cereals
and other food products
within the region is complex
and volatile. The actors involved

P

rapidly tailor their strategies to fit
new conditions.

The better part of cereals circula-
ting within the West African region
are handled through private trade.
Traders operate in de facfo free
tsade zones corresponding to his-
torical trade flows in the region.
The «formal» economic integra-
tion advocated by the various
States is a far slower process.

Trade is based partly on the com-
parative advantages of the diffe-
rent areas in the region. However,
these advantages are far from the
sole oreventhe maindrivingforce
behind regionaltrade. The traders
are also extremely skilful at turning
differences in national economic
and monetary policies to their own
advantage. It could even be said
that official attempts to control
regional frade to a great extent
explain why clandestine tfrade exists
and continues to thrive.

Moreover, certain States (e.g..
Gambia or Benin) sometimes
encourage re-exports: such prac-
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tices make it far easler
forimported cereals to
enter the region, the-
reby jeopardizing na-
tional production po-
licies.

In any case, traders
play an important role
in the circulation of
food products within
the region. They are
generally more effi-
cient than public or-
ganizations in their
methods of collection
and distribution, and
thereby help to make
cereals more widely
available, Thisis not to
say, however, that their
objective is to ensure
regional food securi-
ty. Onthis question, itis
incumbent upon the
State to create the
framework necessary
to ensure that frading
activities do not run
contrary to the short-
term and long-term
objectives of food se-
curity, and to guaran-
tee that the system is
not abused - fraders

PHOTC PERISCOOP

Promoting the consumption of a wider range of regional products.

constitute a powerful
political, social and
economic lobby. In
short, the State must continue to
act as an arbitrator and to play a
legitimate social role which is not
necessarily consistent with com-
mercial ends.

However,the Statels stillunable to
perform this role fully. National
policies depend on numerous
factors, both internal (infrastruc-
ture and communications, bud-
getary and monetary constraints,
banking problems) and external
(climatic uncertainties, policies of
neighboring countries, donors’
policies on food aid and financial
aid, structural adjustment, chan-
ges in the world market). Moreo-
ver, the State’s insufficient human
resources and dwindling financial

means reduce its ability to imple-

ment policies on an autonomous
basis.

In addition, intra-regional tfrade in
local productsis handicapped by
(sometimes unfair) competition
from third countries, which pre-
vents the emergence of a trade
system based on the compara-
tive advantages of regional pro-
ducts. Trade suffers from a lack of
information by certain actors, the
determination of States to maxi-
mize revenues by imposing heavy
taxes on trade, and the non-res-
pect of free-trade trecties between
different countries within the re-
gion.

Current policies are therefore ina-
dequate, for they are defined

within the rigid framework of Na-
tion States and are totally divor-
ced from economic redlity. They
do not take into account the
commitments that different coun-
tries have made in their aftempts
to further subregional integration.

Moreover, regional organizations
are inefficient. They have neither
the resources and manpower nor
the political will to implement the
numerous resolutions and recom-
mendations advocating econo-
mic integration.

Participants at the Lomé Seminar
generally agreed that the results
of initiatives to promote regional
trade had fallen short of expecta-
tions. It was felt that initiatives should
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continue on a more pragmatic
basis and should encourage, for
example, limited agreements
between small numbers of coun-
tries, rather than the pursuit of more
ambitious - but unredlistic - objec-
tives. Such moves would make it
possible to create regional sub-
markets in which govermnments
could exchange information on
production and trade flows, with
a view to defining more coherent
policies in the long term.

his section focuses on the
T main ideas emerging from

the seminar. Most of these
ideas are based on the premise
that regional security cannot - and
indeed must not - rely indefinitely
on food imports and food aid, at
a time when the region’s export
eamings are faling. The safety nets
of aid undoubtedly have proved
their worth, but they tend to in-
duce or reinforce dependence,
and thus are not an acceptable
solution.

A. INCREASE PRODUCTION AND
AGRICULTURAL PRODUCTIVITY

Obviously, production must be
increased. However, arise in pro-
duction can have really positive
results only if it stems from an in-
crease in agricultural productivi-
ty. coupled with broad-based crop
diversification. :

An increase in the productivity of
food crops will make it possible to
invest in other activities, provided
that suitable domestic and foreign
outlets exist. This will diversify sour-
ces of income. In-depth studies
must therefore be undertaken to
determine which productshavea
comparative advantage on which
market. At the same time, an
active search must be launched
for new outlets (processing of lo-

cal ceredls, frade agreements with
other regions, etc.).

However, the natural environment
must not take the brunt of such
measures. From the viewpoint of
West Africa, an increase in pro-
duction and agricultural produc-
fivity will serve no purpose what-
soever if it fails to safeguard the
region’s natural resources, which
are already seriously depleted.

Finally, it should be stressed that
an increase in agricultural produc-
tivity is not tied solely to the con-
cept of «production» in the strict
sense of the word. It is intended to
encompass the entire food sys-
tem, lLe., operations upstream
(input supplies) and downstream
(storage, transport, processing,
etc.) of production. Participants
wondered whether certain auste-
rity measures would hamper moves
to intensify, by preventing tempo-
rary subsidies on certain inputs, for
example.

B. BROADER DIVERSIFICATION

Another way of increasing food
security would be to diversify na-
tional economies, which often rely
on a small number of products or
commodities.

First, producers could diversify their
sources of income by growing more
off-season crops and by storing
and processing their produce on
the farm whenever possible. Pro-
ducers are also consumers: if they
diversified their sources of income,
they couldincrease theirchances
of obtaining food products in suf-
ficient quantities.

From the food security angle, it
would also be useful to diversify
the range of local products con-
sumed. Sahelian diefs sfill contain
considerable amounts of cereals,
regardless of fluctuations in local
supplies. It is true that West African
diets are diversifying to a certain
extent, but much work remains to
be done, particularly as regards

the availability of foodstuffs and
the stability of consumer prices.
There must be private investment
in processing if the situation is to
improve. By stabilizing supplies and
prices of basic products, regional
trade can promote such invest-
ment.

Finally, diversification must also
apply to governments, which
should encourage diversification
of agricultural or non-agricultural
exports to protect themselves from
the fluctuations on the world
market.

3. PROMOTING TRADE

Another way of increasing food
production and security is to de-
velop national and regional trade
on the basis of the comparative
advantages of each area. Without
pushing specialization to extremes,
such a move could help increase
per capita food availability.

Although such a policy would be
largely dependent upon private
trade. the State need not give up
its involvement in the market, but
should modify it to promote as
much synergy as possible between
private trade and food security.
National govemments must de-
fine clear and durable ground rules,
and settle conflicts between far-
mers, fraders and consumers - using
incentives rather than coercion
whenever possible. They must also
assume theirrole of protectingthe
underprivileged members of so-

ciety.

There are several possible ways of
developing trade. On the one
hand, transaction costs must be
reduced. Here, a whole range of
measures must be taken to deve-
lop or improve the transportation
infrastructure, reduce taxes, re-
duce «informal» transportation
costs, etc. On the other hand, in-
formation is a strategic require-
ment if markets are to operate
satisfactorily. Market information
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must be of higher quality, more
complete and more transparent,
and it must be available to all
actors involved (keeping in mind
that fraders already have remar-
kably good information networks).

Further, the banking systems of most
countries in the region have to be
rehabilitated. Lack of credit and
of financial services penalizes
operators in the formal market.
Traders are forced to develop their
own systems to convert currency
or obtain credit. The general lack
of confidence in the banking sys-
tem is creating numerous problems
and distortions.

D. MODIFYING THE INTERFACE
BETWEEN AFRICA AND THE
WORLD MARKETS

The Lomé Seminar noted the in-
creasingly serious macroeconomic
imbalance of West Africa and the
deteriorating interface between
the region’s economies and the
rest of the world, and recognized
that these two phenomena are
closely linked. Imported agricultu-
ral products made up 50% of the
region’s current account deficit in
1987. Moreover, the most likely
hypothesis suggests (a) that world
market agricultural prices will fallin
the medium term and (b) that the
productivity gap between Africa
and the rest of the world will wi-
den, for a number of products at
least. It is very likely that agricultu-
ral tfrade deficits will increase fur-
ther.

Producers are competing with
imports, compared to which their
own production is not competi-
tive, either because it has no inhe-
rent comparative advantage.
because the imported products
are highly subsidized, or because
current exchange rates place them
at a disadvantage. Furthermore,
in view of unstable - and generally
low - producer prices, farmers are
unwilling to make the human or
financial investments necessary to

increase their productivity.

The interface between the region
and the world market must there-
fore be modified. How?

Terms of tfrade are partly determi-
ned by exchangerates, and exert
a strong influence over the agri-
cultural sector. When exchange
rates are not adjusted, the pro-
ductive sectors are forced to shouk
der the burden of correcting the
economic imbalance. Using pro-
duction costs as a means of ad-
justment is a slow and difficult
process. The burden is frequently
too heavy for producers to carry
alone.

The notion of devaluing the CFA
franc to make national econo-
mies more competitive was dis-
cussed. Participants disagreed as
to the probable effects of deva-
luation on (i) food security (deva-
luation could shape regional trade
patterns on the basis of compara-
five advantages but, in the short
term, it could hurt consumers of
imported ceredals), (i) producers
(would they really become more
competitive?), and (iii) the regio-

nal economy as a whole, which
would lose an important stabili-
zing factor if the very existence of
the franc zone was questioned.

Over the past few years, a num-
ber of countries have adopted
policies to protect their domestic
cereals markets and, in a number
of cases, to liberalize domestic
frade (Nigeria and Mali). It is sill
too early to assess the real effects
of these measures, but they ap-
pear to have reduced ceredl
imports and generated a new-
found dynamism in the rural Sa-
hel. In this respect, results have
been positive. However, the poli-
cies quickly reached their limiits by
inducing re-exports from neighbo-
ring countries following more libe-
ral policies. In view of the regional
frade system, therefore, no pro-
tective measure can be really
effective unless it applies to neigh-
boring countries sharing common
interests.

Severalapproaches,to be exami-
ned further in the future, were
examined during the seminar to
bring changes to the interface
between the region and the world
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market. Discussions on West Africa
should no longer focus merely on
the issues of protection or deva-
luation. Most of the world’s major
producer countries provide ge-
nerous subsidies to their agricultu-
ral exports. Consequently, protec-
tive measures for African coun-
tries are fully justifiable, even from
a free-market standpoint.

The real issue must be to deter-
mine how effective protective
measures would be, and which
objectives those measures would
seek to attain. Protection or deva-
luation alone do not constitute a
development policy. The reliance
on such policy instruments makes
sense, for a limited period of time,
only if clearly defined objectives
areset, andif a number of related
conditions are satisfied.

Moreover, protection and/or
devaluation must allow the deve-
lopment of the types of activities
forwhichthe region hasanactual
or potential comparative advan-
tage.

The basic concept of compara-
tive advantages itself deserves fuller

PHOTO PERISCOOP

Modifiying the relationship with the world market.

treatment. Are we referringto exis-
ting or potential comparative
advantages that would be expres-
sedif protective measures wereto
be adopted? Should our refe-
rence be the world market, to
which Africa must be able to export,
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orthe selling prices in other produ-
cer countries prior to subsidiza-
tion? Moreover, in a region like
West Africa, where ecological and
production systems are highly
diversified, it Is no easy task to
define a single basis on which to
calculate comparative advanta-
ges. Just what do we mean by
comparative advantage in rice
production, for example? Should
it be calculated on the basis of
costly large-scale imigated produc-
tion, or on the basis of less costly
small-scale rainfed rice, with its
unknown potential for intensifica-
tion or development? These cru-
cial guestions must be answered if
we are to begin a constructive
dialogue on solid foundations.

Governments and donors are
particularly sensitive to the ques-
tion of tax revenues from imports:
although the amounts involved
fluctuate greatly, they depend
uponworld market trends, and, to
acertainextent, uponthe policies
of neighboring States. Participants
felt that these revenues should be
managed outside the general
State budget and used primarily
to improve agricultural producti-
vity. Govemnments therefore will
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