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Résumeé

Le Malawi, un des pays les plus pauvres et les mlaesément peuplés d’Afrique
subsaharienne, est en passe de devenir une star @réa croissance spectaculaire de sa
production de mais, aliment principal de sa poputatEn quelques années, le Malawi a
doublé la production de mais, ce qui lui permet mé&en exporter a ses voisins. Ce succes
s'explique essentiellement par une réorientatiossive du budget de I'Etat vers le secteur
agricole.

Cette note fait le point des mesures mises en ozlane le secteur agricole malawien. Elle
souligne leurs succes et leurs limites. En paigcuklle analyse la subvention a I'utilisation
des intrants et montre comment cette mesure a pes agriculteurs les plus pauvres
d’accéder aux engrais et aux semences, levantlaigsintrainte principale a 'augmentation
des rendements.

Le Malawi est un exemple emblématique du poterdgricole africain. Cette expérience
confirme que les agriculteurs sont tres réactifsgo’on leur donne les moyens d’augmenter
leur production. Mais il convient de rester prudelans les lecons qu'on en tire. En
particulier, I'autosuffisance agricole nationald &sn de pouvoir assurer, a elle seule, la
sécurité alimentaire de I'ensemble des ménages doet partie, au Malawi, est encore
structurellement déficitaire en aliments.

La subvention aux intrants est considérée commavamte car elle est basée sur un systéeme
de coupons, en théorie, tres efficient pour cildsr bénéficiaires, renforcer le réseau prive
d’approvisionnement en intrants et réduire progvessent I'aide publique. En pratique, il est
difficile d’en réduire le colt sans compromettra sdficacite, tant que les conditions d’'une
meilleure rentabilité de l'utilisation des engraiar les agriculteurs n'ont pas été créées. En
effet, il faut que le réseau privé de distributates intrants soit intégré dans le programme et
que I'Etat puisse agir dans la durée.

Le succes du Malawi ne signifie pas qu'une poligiqle subvention aux intrants, par un
systeme de coupons, soit la solution universeliguielle soit applicable a tous les pays. Une
intervention publique plus large est indispensablévilégiant les investissements publics
dans la recherche et les infrastructures et visamtéer un environnement propice aux
opérateurs privés. Mais la nouvelle initiative g#stissement massif dans le secteur agricole
que le Malawi lance actuellement aurait-elle é&bétée sans les succés obtenus grace a la
subvention aux intrants ?



SOMMAIRE

RESUMI. ... e e e e 2

[0 T0 [UTo11T0] o TR 5

l. Les quatre phases de la croissance économique et les performances de
Fagriculture depuisS L1O64.........couuiiiiiiiiiies e e e e e e e e 7

A. Phase 1: De 1964 a 1979, la croissance repose s ur la gestion publique d’un
développement agricole dual fournissant I'agricultu re eXportatriCe. .......cooeeeeeeeieiiiiiiiiicicee e 7

B. Phase 2 : De 1980 a 1989, la premiére phase de | ’'ajustement structurel, la baisse des
interventions publiques et le déclin des termes de PECNANGE .....cvveeeeeeieeeeeeeees eeeeeeeennn 9

C. Phase 3 : De 1989 a 2005, la deuxieme phase de | ’'ajustement structurel, la libéralisation

de 'ADMARC, 'effondrement du crédit et les crises alimentaireS......cccccvvvvvvveveiiieiiieiiiiiees e 10
1. Un succeés de I'ajustement structurel : la libgagion de la production de tabac..........cmmeeeeeeene.. 10
2. Une nouvelle agence pour la gestion de la sécalimentaire
3. La crise alimentaire de 1991, les élections d#atmues et I'effondrement du systéme de crédit..11
4. La subvention aux intrants, mesure de reland&agegculture et de diffusion de la révolution tedans

un contexte de ChoCS ClIMALIQUES ..o r e e e e e e e e e e e s 11
5. La crise alimentaire de 2002, les dysfonctionsets des institutions nouvellement réformées......14
6. La crise de 2005, un effet d’annONCE .........ceiiiiiiiiiiiieii e 15

D. Phase 4 : depuis 2006, changement d’échelle pour la subvention aux intrants et retour de

[8 CIOISSANCE. ....cci i et an i nnnnns 16

E. Bilan sur les facteurs limitant la croissance ag 070 ] PSSP 17

[I. La mesure phare : un ambitieux programme de sub  vention aux intrants..... 19

A. Un systéme « intelligent » de distribution et de subvention aux intrants grace aux

(o018 o0 ] 1S PP 19

B. La mise en ceuvre du programme le plus important du budget agricole ........................ 21

C. Un succes logistique et administratif... .....ccc. coooiiiiiii e 23

D...mais une difficile estimation de I'accroissement de la production de mais imputable a la

ST U] o)V 2= 010 o I PRSP PPPPP 23
1. Les données officielles de croissance des ssfales variétés et des rendements.......cceeccceeneeen. 23
2. La quantité d’engrais SUppIEMENtAIre ULIlISEE...........ceiiuiiiaiiiie ittt 24
3. La production de mais supplémentaire attenNOUE...........occueiiiiiiieiiiii et 24

E. La difficulté de I'analyse COU/DENETICE .......  eeeiiiiee e 26

F. Impact sur la filiere de commercialisation des i NEFANTS ... s creeeeeeeeaanns 27

G. Un manque de données pour déterminer I'impact su r la sécurité alimentaire et la pauvreté

E= Vi o] 0= 1R 27

[ll. Les enjeux de durabilité et de cohérence des p  olitiques.........ccccvvvvvvvvvveeneee. 29

A. Les enjeux de dUrabilite..........ccciiiiiis oo e e 29
1. Colt d'opportunité de la subvention auX INTFANLS...........ccveiiiiie e 29
2. L'enjeu du ciblage : plus de production ou maliigsécurité alimentaire ?.............cocvecceeeeeerveeenns 30
3. La faible rentabilité de I'utilisation des iatits : enjeux d’accessibilité et de profitabilité.............. 31
4. Quelle structuration des filieres @ IoNg terME.2.......uviieiiieeeee e 31

B. Un enjeu de structuration des filieres agricoles a travers les politiques de prix, de

stockage et de CONCUITENCE.......ccooi et e 33

1. Le marché du mais est toujours fortement régatde gouvernement ...........cccceeeeevev s smmmmm e e e e eeeeeeen 33



2. Vers une amélioration de la gestion des SUIPIUS........uuuuiiiiiiiiiiiiiiee e e e 33

C. L'amélioration de la coordination des acteurs pu blics et privés, facteur de stabilité des

PriX et de SECUNMTE @lIMENTAINE ...cc.viiiiiiiiies ceeiiiie e e e e e e e e e e e e e e s et e e e e e e e e e snnrnneeaaeenans 34
Conclusion : d'indéniables succes, d’évidentes limi (S 36
A. L'autosuffisance n’est pas la sécurité alimentai L ettt e e rereaeaeas 36
B. Un succes a confirmer @ IONQ tEIME ......iiiiiis e 36
C. Une expérience transposable & d’autreS PayS 2 ..  coooooiiiiiiiiiiiiiiiccscc e 37
] 1o T PP 39
Annexe 1 : Production de certains produits agrgal®64-2010 (données FAO stat et Ministere de
PAGHCUITUIE AU MAIAWI) ...ttt ettt et e et e e e e e e e e e e e e e eame e e e e e e e e e aaaaeaeasaesaaaaannnnnnbeneeeseeees 39
Annexe 2 : Les incertitudes des chiffres offiCielS.........cooiiiiiiiiiii e, 39
Annexe 3 : Au-dela du mais, la croissance récesgeadtres productions issues de la « petite aggrieub
...................................................................................................................................................... 40
Annexe 4 : Flux de mais au Malawi et en Afriquetiaale en année normale:........ccccccvvvveeveeeeeeicccnnns 41
Annexe 4bis : Flux de mais au Malawi et en Afriqustrale en année normale ..............cccceeeeeeenn. 42
Annexe 5 : La régulation des marchés du tabac ebthin..............cccceeeeeeeiiii i 42
=] (=T = o= SO 43



Introduction

Le spectaculaire doublement de la production des raaiMalawi durant les cing derniéres
années lui a permis de passer d'importateur streichuexportateur occasionnel de 'aliment
de base de sa population. Ce changement a étéytiarement remarqué par la communauté
internationale au moment du pic des prix sur legchés internationaux des matieres
premieres agricoles de 2008-2009, car le Malawjs fastoriquement connu pour ses graves
crises alimentaires et la pauvreté de sa populatgorfiourni symboliguement plusieurs
centaines de tonnes de mais au Programme Alimemaindial et aux pays voisins.

hY

Ce succes est communément attribué a une réormntarastiqgue des priorités du
gouvernement vers la relance de la production algri®es son élection en 2004, le Président
Bingu wa Mutharika se démarque de ses prédécesseutdisant prioritairement les moyens
de son gouvernement pour atteindre I'objectif ddguffisance alimentaire. Conformément
aux engagements du volet agricole du NEPAD (nouyeatenariat pour le développement
de I'Afrique)’, plus de 10 % du budget national est attribuéagriculture a partir de 2005
(Ministére des finances). Grace a la croissancerdduit intérieur brut (PIBf agricole de

10 % par an depuis 2006, la croissance éconondigalawi a été en moyenne de 7 % par
an entre 2006 et 2009, contre a peine 2 % par @@ 2000 et 2005.

Décidée par les autorités nationales contre I'deis bailleurs de fonds (Fleshman, 2008) en
2005, la subvention aux engrais pour le mais dmestujourd’hui la mesure emblématique
de la politique agricole du Malawi. Les bons résgltqu’elle a obtenus ont poussé les
bailleurs de fonds & sy ralliérCette expérience est devenue une référence dtipel
agricole volontariste, que le Président Bingu wal\uka a défendu lors de sa présidence de
I'Union africaine en 2010. Elle pose néanmoins gesstions de colt et de durabilité. C’est
pourquoi, il est important de mieux comprendredesditions de réussite de cette expérience
pour le Malawi et la fagcon dont d’autres pays pebw@entuellement s’en inspirer. C’'est
dans ce but que cette note fait le point sur lesumes politigues mises en ceuvre dans le
secteur agricole malawien et souligne leurs suetksirs limites.

! Le NEPAD est un plan de développement concerééchdlle du continent africain. Il établit en 2003
Programme détaillé pour le développement de l'adjtice africaine (PDDAA) dans le cadre duquel les
gouvernements africains se sont engagés a attlbmesssources nécessaires pour atteindre urssance
annuelle de I'agriculture de 6% et pour ce fairglduer au moins 10% de leur budget national aitatjure.

2 Données de variation annuelle en % du PIB auxguirmarché basé sur les devises locales const&uese :
Banque mondiale.

% Face aux critiques, la Banque mondiale expos@sitign sur la subvention aux intrants du Malawi
http://go.worldbank.org/KIGRBOOO0BO




Encadré 1 : Malawi en chiffres

(]

L'agriculture pluviale, secteur clé de I'économie

- 15 millions d’habitants dont plus de 80 % ruraux PIB agricole : 36 % du PIB total

- Densité moyenne de la population: 110 hbts/km2 Exportations agricoles: 90 % des revenues d
contre 34 pour I'Afrique subsaharienne I'exportation (traditionnellement tabac, thé, sycre

- PIB/personne: 166 US$ (constant (7 % Production agricole locale : 65 % de la matiérg
croissance PIB) (WDI 2010) premiéere de l'industrie agroalimentaire

- Taux de pauvreté : 52 % de la population rurale Secteur agricole : 87 % de I'emploi (66 % auto-

- Espérance de vie moyenne : 43 ans

- Prévalence HIV/SIDA : 17 % de la population urbaine 10 % « ganyu » informel)
et 11 % de la population rurale (UNAIDS) Activités agricoles : 64 % des revenues totaux de|

- Prévalence de retard de croissance (causé par lguraux
malnutrition) enfants de moins de 5ans : 45.9 % Productions  agricoles majeures (%  des

- 40 % des ruraux n'arrivent a pas nourrir leur fénil 2 980 000ha cultivés) : mais (41 %), légumes seq
avec leur propre production plus de 5 mois par an,(20 %), tubercules (12 %), arachide (9 %), taba
principalement par manque d'accés aux moyens deg4 %), coton (1 %), café (0,8 %), thé (0,6 %), sucr
production (surface ou intrants en fonction deseson (0,1 %).
du pays). lls vendent leur force de travail (« gany - Utilisation de fertilisant en 2004 (surface
pour acheter leur alimentation sur les marchégdter  cultivée) : 34kg/ha contre 21kg/ha en moyenne
de 'année. pour I'Afrique subsaharienne.

- Taux d'insécurité alimentaire chronique : Chaque Surface agricole cultivée irriguée : 2 %
année, environ 10 % de la population est en ingécur Ménages ayant acces au crédit pour la productig
alimentaire et dépend des distributions alimengaire vivriere (2004) : 3,4 %
pour se nourrir (PAM). Ménages ayant accés aux services de consg

agricoles (2004) : 13 %

Une agriculture duale liée a une distribution
C\néqalitaire des terres

Pauvreté et insécurité alimentaire chronigue

2000)

L'importance du mais

- Le mais représente plus de 50 % de I'apport caleri
moyen au Malawi (FAOstat 2007).

- 97 % des ménages produisent du mais, souvent enPetite agriculture » : 2 millions de ménageg
association avec des légumineuses. Méme les ménagesltivent en moyenne 1 ha (20 % d’entre eux
urbains cultivent prioritairement pour cultivant moins de 0,5 ha) consacrant 75 % de leu
'autoconsommation. Seul 5 a 10 % du mais produitsurface au mais. lls produisent d'autres culture
est commercialisé. vivrieres sur les 25 % restant et des quelque

- La majorité des ménages (65 %) sont acheteursdeets cultures d’exportations, surtout du tabac (2004).
mais, 5 % sont vendeurs nets, 5 % achétent et mende« Grands domaines » : 30 000 grande
du mais, et les 25 % restants n’'ont jamais dediegt  exploitations cultivent entre 10 et 500 ha de
les marchés du mais.

- Rendement moyen en mais: 1,2 T/ha entre 1982 etussi mais).
2004 puis 1,9 T/ha de 2005 & 2009.

Source: FAOstat, Relief Web, CIA World Factbook
Office National Statistique du Malawi (IHS3
2 2003/4), Programme Alimentaire Mondial, Banque|
mondiale, Fonds Monétaire Internation&ewsnet.

emploi, 11 % salariat dans les grands domaine$

cultures commerciales (tabac, thé, café, sucres maj

)l
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|. Les quatre phases de la croissance économique et les
performances de 'agriculture depuis 1964

Il est important de replacer l'orientation actuetle la politique agricole du Malawi et
spécifiguement les mesures de subvention aux istdans le contexte historique du pays. En
particulier, la forte croissance du PIB depuis 2@3% d’autant plus remarquable qu’elle
succede a une longue période de variabilité imptetale I'activité économique depuis le
début de I'ajustement structurel en 1980. Or ceewmiétudes analysant les sources de la
croissance au Malawi montrent que celle-ci a toigaié étroitement liée aux performances
du secteur agricole (Banque mondiale 2009).

Cette premiere partie retrace les quatre phasesipaies de I'évolution de la croissance
nationale depuis l'indépendance du Malawi en 1864cune caractérisée par une orientation
des politiques agricoles bien spécifique.

Il est important de garder a I'esprit quelques @étiohs structurantes majeures, telles que la
pression fonciere accrue, la baisse de la fertlg® sols et 'impact dévastateur de I'épidémie
de SIDA sur la force de travail et la dépendancerdénages. Ces facteurs s’accentuent entre
1964 et 1990 contribuant a accroitre la vulnérgbde la majorité de la population du Malawi
(Frankenberger et al. 2003), comme en témoignentgtaves crises alimentaires qui ont
touché le pays entre 1990 et 2005. Le contextecdoimue et agricole actuel du pays est
décrit dans I'encadre 1.

A. Phase 1: De 1964 a 1979, la croissance repose s ur la gestion
publique d’'un développement agricole dual fournissa nt I'agriculture
exportatrice.

A partir de l'indépendance en 1964, le nouveau ifeés du Malawi Kamuzu Banda, qui
regnera 30 ans sur le pays, poursuit le modelen@dlde développement d’'une agriculture
commerciale & vocation exportatrice & travers eodéle de développement rural intégté »
basé sur des investissements publics massifs damsfitastructures (notamment routieres) et
dans la gestion des marchés agricoles. L’ADMARCAgticulture Development and
Marketing Corporation », société de développementeecommercialisation agricole) créée
en 1971 exerce un monopole sur les intrants (sessemmngrais, produits phytosanitaires),
gere le systeme de crédit et est en situationgtipble sur la vente de la plupart des produits
agricoles commerciaux. L’essor de ce réseau de esoialisation public est favorisé, a partir
de 1974, par des réglementations discriminatoirgsrdisant aux commercants et aux
hommes d’affaires asiatiques, établis au Malawu@epépoque coloniale, d’exercer en zone
rurale (Jackson 2003).

L'« Integrated rural development model » est lenptle développement rural qu'adopte le gouvernement
1964.



La politique agricole se concentre sur les cultaregicales d’exportation (tabac, thé et sucre
principalement), que seuls les « grands domaines»propriété privé hérités de I'époque
coloniale ont le droit de produire. Pour les adtawrs vendant des surplus, les débouchés
sont garantis par le réseau d’achat public de 'AMRC. D’'aprés Nthara (2009), le profit que
réalise TADMARC sur l'exportation du tabac, du seicet du thé lui assure I'équilibre
budgétaire nécessaire pour financer une politigeiesaltien des prix assurant un revenu
minimum aux vendeurs de coton ou d’arachide. Riaues, Whiteside (1999) estime que le
gouvernement taxe les petits agriculteurs vendastploduits vivriers comme le mais pour
financer les investissements dans les autres sealed’économie, en fixant des prix d’achat
largement inférieurs aux prix mondiaux.

Malgré les bonnes performances du Malawi en terdeesroissance du PIB tirée par les
exportations agricoles de tabac, de thé et de $Atrau et al. 1996), il est aujourd’hui avéré
gue pendant cette période d'essor des grands desaigricoles, le reste des ménages
agricoles constituant la « petite agriculture st@apaupérisée. Dans un contexte de ressources
en terres limitées, la constitution de nouveaux aiogs et I'agrandissement de ceux existants
s’est fait aux dépens de la petite agricultureuna politique de transfert du foncier a sens
unique des petits paysans relevant du droit cowurers les grands propriétés privées. La
principale conséquence a été I'émergence d’'uneealleuslasse de paysans sans terres dont la
seule option était de travailler au service demdsadomaines pour des salaires Iégalement
fixés tres bas (Peters, 2000) ou de migrer pénhitent pour travailler dans les pays voisins
(Zimbabwe et Afrique du Sud principalement).

De plus, l'effondrement du réseau de commerciatisatasiatigue existant a réduit
drastiquement la disponibilité de biens et de sewsvipour les paysans pauvres. Ces lois et
reglements discriminatoires n'ont été éliminés ul®95. Jackson et al. (2003) estiment
qgu’en une trentaine d’années, 80 % des Asiatiquesqoitté le Malawi, les 20 % restant
migrant vers les zones urbaines du pays. Les aggni#iques et parapubliques n’ont pu que
partiellement se substituer a ce réseau de comatisation privé dont I'efficacité et le faible
colt sont aujourd’hui reconnus (Frankenberger.€2G03).

Le renforcement de la structure fonciére inégaétajui réduit les surfaces disponibles par
ménage pour la majorité de la population et I'absae réseaux commerciaux en zone rurale
a destination de ménages pauvres sont deux terglgoc@pparaissent a cette période et se
renforcent historiquement au point d’étre des @ntes majeures au développement du
secteur agricole aujourd’hui.

® Le gouvernement du Malawi distingue les « smatlbmd » ou « petits exploitant agricoles » constitle
« petite agriculture », des « estates » ou « dogmadrtraduit dans ce texte par « grands domairmeobs ».



B. Phase 2: De 1980 a 1989, la premiere phase de | ’ajustement
structurel, la baisse des interventions publiques e t le déclin des
termes de I'échange

A la fin des années 70, en raison de la mauvaisiiogedes agences paraétatiques agricoles et
du codt des investissements publics massifs, leMatst endetté. Entre 1979 et 1982, les
termes de I'échanfehutent de 25 % en raison de la hausse du prigétiole, de la chute
des prix des exportations traditionnelles et ducéye des ports lié a la guerre au
Mozambique. Les conditions météorologiques défaremachévent de précipiter le pays
dans une crise financiére qui le contraint d’'empeuau Fonds monétaire international et a
I’Association internationale de développement (AHisant partie de la Banque mondiale)
(Abalu et al. 1996). Ces institutions imposent igeren place de mesures de stabilisation et
d’ajustement structurel (FMI, 2000).

La politique de réduction des interventions et dégenses publiques impose une réforme de
I'ADMARC qui aura lieu en deux temps. Dans les @sn&0, 'ADMARC se voit contrainte
de réduire son soutien aux prix des produits d’egbion, ses subventions aux engrais et aux
semences et de réaligner son prix minimum d’achamdis avec le prix international. Puis
dans les années 1990, elle doit abolir totalementghranties de prix et les subventions et
s’ouvrir a la concurrence privée (Coudouel, Daatehostro, 2006).

Reconnaissant le réle central du mais dans laigg@limentaire du pays, les premiers plans
d’ajustement structurel mettent tout d’abord l'adceur la promotion de sa production
principalement par des mécanismes de marché. lsaece crédit est favorisé par de
nombreux programmes, par exemple par la constitudi® groupes de producteurs en lien
avec des institutions financieres locales. Le tdumtérét du crédit est alors subventionné
jusqu'a 10 % et les taux de recouvrement du crétgignent 90 % (Frankenberger et al.
2003). Ces politiques connaissent un certain sudags la diffusion du mais : entre 1981 et
1990, la part du mais dans les surfaces cultivdedeg petits agriculteurs passe de 58 % a
70 %. Parallelement la consommation de mais augmamssi et en 1990, avec plus de
1 000 calories/personne/jour provenant du maiMdlwi est le pays qui consomme le plus
de mais par habitant au monde.

Cependant, la majorité des producteurs les plusrpawse trouvent exclus du systeme de
crédit qui exige des garanties, telles qu'un mimmde surface agricole. Ainsi, seuls les
acteurs les plus favorisés sont capables de répandes incitations. De plus, la politique de
salaire est défavorable aux travailleurs agrical@ss terres dont le nombre augmente. En
conséguence, dans les années 1980, le niveau étmliiés s’accroit (Frankenberger et al.
2003).

¢ Les termes de I'’échange sont le rapport du prixanales exportations sur le prix moyen des importat
Une dépréciation des termes de I'échange indiqedgMalawi doit compenser ses importations pas plu
d’exportations ou en s’endettant davantage.



Au final, malgré la croissance de 28 % de la prtidocalimentaire entre 1980 et 1990, la
disponibilité alimentaire par téte diminue de 2306 la méme période a cause de la tres forte
croissance de la population.

C. Phase 3: De 1989 a 2005, la deuxieme phase de | ’'ajustement
structurel, la libéralisation de T ADMARC, I'effond rement du crédit et
les crises alimentaires

1. Un succes de l'ajustement structurel : la libérdgsation de la production de
tabac.

Au début des années 1990, la suppression du maneépatique sur la commercialisation du
tabac et l'autorisation de la production de tabacles petits exploitants agricoles marquent
un tournant majeur dans le schéma de développeagitole du pays. Les projets de
coopération agricole internationaux se concentedoits sur la diffusion du tabac dans la
« petite agriculture ». Cette mesure est souvensidérée comme un succes important de
I'ajustement structurel car la production de tabagmente fortement : en quelques années,
les petits producteurs fournissent plus de 70 #adaroduction de tabac du pays (Banque
mondiale 2003). Le tabac est encore aujourd’haiulture commerciale la plus répandue, et
donc la plus grande source de revenu pour lesspetdducteurs. Ainsi un rapport de la
Banque mondiale montre que le tabac est devenuoleum principal de la croissance au
Malawi car son exportation a des effets multipkceis sur de nombreux ménages (Lea,
Hammer 2009).

2. Une nouvelle agence pour la gestion de la sédaralimentaire

La véritable libéralisation de TADMARC débute righent a la fin des années 1980. En
1988, la fin des marchés garantis signe le retl@it ADMARC de toutes les zones ou ses
agences collectent un volume inférieur a 80 tordesnais : 125 zones rurales (sur 1 400
réparties dans tous le pays) ne sont plus desservour 'approvisionnement en intrants, ni

pour I'achat garanti au producteur, ni pour la eeatprix subventionné aux consommateurs
(Nthara 2009).

Pour séparer définitivement le rbéle de supervisdarla sécurité alimentaire du role
commercial de TADMARC, la gestion de la réserveatggique de céréales est confiée en
2001 a I'Agence nationale des réserves alimentéifational Food Reserve Agency, NFRA)
nouvellement créée. Comme le pays est structurelenmportateur d’aliments a cette
époque, 'ADMARC organise chaque année des importatalimentaires publiques et
privées (en délivrant des licences d’'importatior apérateurs privés) dans le but de répondre
a la demande nationale pendant la période de seludturpour permettre a la NFRA de
distribuer des denrées aux ménages les plus pauvres

" La période de soudure est la période de I'annéegpiant la récolte pendant laquelle les ménagesegennt
pas autosuffisants doivent acheter des alimentseSi le cas de la majorité de la population, cenau Malawi,
le pays doit importer des aliments en prévisiocetée période. Au Malawi, la récolte des culturewiales
ayant lieu entre avril et juillet, la période deidare s'étend de septembre a avril.

10



3. La crise alimentaire de 1991, les élections dénratiques et I'effondrement
du systéeme de crédit

A partir de 1991, le pays connait une crise de yctidn majeure due a une conjonction de
facteurs défavorables : la diminution drastiquel'dpprovisionnement public en intrants
subventionnés est aggravée par une sécheressetantpoqui touche toute la région
d’Afrique australe jusqu’en 1995, dans un contexide Malawi accueille plus d’'un million
de réfugiés mozambicains fuyant la guerre. Au Maléavproduction chute de 46 % dans la
campagne 1991/1992 et les prix du mais quadrupgleritois mois. Plus de six millions de
personnes demandent de l'aide alimentaire (Harrig@@8). En réaction a la crise, les
bailleurs de fonds internationaux, directement oar pe biais d’organisations non
gouvernementales, lancent des projets basés surcaméinaison d'aide alimentaire, de
fourniture de nourriture contre du travail et detdbution de « paquets de démarfage
contenant des semences hybrides et des engraigjaksrpour la production de mais. Levy
(2005) montre comment ces « paquets de démarrage eté utilisés comme un moyen
privilégié de promouvoir la révolution vette

Cette crise a un impact a long terme car la m&ak#s agriculteurs poussés a s’endetter dans
les années 1980 sont dans l'incapacité de rembolerss dettes, malgré une décapitalisation
importante. De plus, dans un contexte de campalgotogal pour les premieres élections
démocratiques du pays qui ont lieu en 1994, laaeoel est a I'effacement des dettes
successives des électeurs. En conséquence, latpligsainstitutions financieres qui avaient
été mises en place dans les années 1980 fontefaiins les années 90. Sans accés au crédit,
ni de possibilité de migration temporaire dansplags voisins, en raison du caractere régional
de la sécheresse, les ménages les plus pauvres@unaints d’'avoir recours au travail
informel qui les détourne de leurs propres changestains vendent méme leurs terres. lIs ne
peuvent plus investir dans I'éducation ni dansdaté. Cet épisode de sécheresse exacerbe
donc le processus de pauvreté qui était déja ers adurend les ménages particulierement
vulnérables aux aléas qui seront trés nombreux ldaremnées 1990.

4. La subvention aux intrants, mesure de relance déagriculture et de
diffusion de la révolution verte dans un contexte @ chocs climatiques

La subvention publique aux intrants, jusqu’aloéngnt structurel de la politique agricole du
Malawi, est progressivement supprimée de 1987 & (P&nkenberger et al. 2003). Mais les
bailleurs de fonds internationaux, tels que l'agewle coopération ameéricaine (USAID),

I'agence de coopération britannique (DFID) et lan@ze mondiale, mettent en place un autre
type d’aide a l'utilisation d’intrants. En effet, gartir de cette période, ces organisations
commencent a associer a leurs programmes d’'urggesemesures d’augmentation de la
sécurité alimentaire a moyen terme, en privilég@mir cela la voie de la révolution verte et
I'accroissement de la productivité grace a desquets techniques » directement distribués
aux agriculteurs. Mais loin d’étre systématiquesirgégrés dans le budget annuel du
gouvernement, ces programmes de subvention auantstrdépendent des financements

8 Les “starter packs” en anglais.

ugmentation de la productivité des cultures patlitation de variétés de céréales a haut potermtiel
rendement issues de la recherche agronomiques telle le mais hybride, et I'application d’engraisde
produits phytosanitaires non organiques.
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externes des bailleurs et apparaissent de man@m@ncturelle dans certains projets,
paradoxalement adossés aux chocs climatiques sifsagge connait le pays.

Tableau 1 : Liste des catastrophes naturelles entrE982 et 2010
touchant plus de 100 000 personnes au Malawi

Type de catastrophe Date Personnes totales
naturelle affectées
Sécheresse février 1987 1429 267
Sécheresse février 1990 2 800 000
Sécheresse avril 1992 - novembre 1994 7 000 000
Inondation février 1997 400 000
Inondation janvier 2001 500 000
Sécheresse février 2002 2 829 435
Inondation décembre 2002 246 340
Sécheresse octobre 2005 5100 P00
Sécheresse octobre 2007 520 000
Inondation novembre 2007 180 246

Created on: Feb-4-2011. - Data version: v12.07
Source: «kEM-DAT: The OFDA/CRED International DissrsDatabase
www.em-dat.net - Université Catholique de LouvaBrussels - Belgium»

Or sur les 14 campagnes de production entre 1920@4, dix connaissent des événements
climatigues défavorables de grande ampleur (inamatet sécheresses touchant plus de
100 000 personnes), d’apres la base de donnéesatitmale sur les désastres de I'Université
Catholique de Louvain (Tableau 1). Pauw, Thurlow Seventer (2009) modélisent I'impact
de ces chocs climatiques sur I'économie du Malawestiment en particulier qu’ils coltent
environ 1,7 % de son PIB au pays chaque annéeyrsoitanque de croissance de 22 millions
de dollars (estimé sur le PIB de 2005) par anatigbuent la vulnérabilité du Malawi aux
chocs climatiques a l'importance de l'agriculturand I'économie et a la dominance de
systéemes de production basés sur la culture de deavsriété locale cultivé sans recours a
l'irrigation. Un moyen de diminuer cette vulnératéilserait donc de développer l'irrigation et
de diffuser des variétés issues de la recherclerphistantes a la sécheresse, dont beaucoup
sont encore a I'état de recherche expérimentale.

La Figure 1 montre, de 1982 a 2010, I'évolution lddfre locale (production) et de la
demande (besoin pour la consommation humaine) dis, n@nsi que les principales
interventions du gouvernement et des bailleuroddd internationaux sur le marché du mais,
en détaillant notamment les budgets annuels daegarones de subvention aux intrants pour
les chiffres disponibles a partir de 1998, et lentant des importations alimentaires d’urgence
en 2001 et 2005. On observe que contrairementeddave stabilité de la production de mais
pendant la premiére phase de I'ajustement structdee 1991 a 2005, les fluctuations
interannuelles de la production de mais augmentent.
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Figure 1 : Evolution des subventions aux intrants,
de la demande et de I'offre de mais au Malawi

source: Ministry of agriculture, Ministry of FinamcNSO, FAOstat

L’acces aux intrants par les mécanismes de martdd difficile, les petits exploitants
agricoles sont particulierement sensibles aux nessde soutien (Frankenberger et al. 2003).
Notamment, il est flagrant sur la Figure 1 qu'er@1,91993 et 1996, les trois seules
campagnes de production entre 1991 et 2005 qulieuntquasiment sans subventions aux
intrants, la production de mais décroit. A I'invesrd est important de souligner la réactivité
des agriculteurs dont la production connait des mates les années pendant lesquelles les
conditions sont favorables du point de vue climaigomme pour I'acces aux intrants.

A partir de 1992, une succession de projets d’amgldifférentes, financés par des bailleurs
différents, appuie I'amélioration de la productvigrace a des « paquets de démarrage » ;
indiqués dans la Figure 1, ils sont présentés ldanableau 2.
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Tableau 2 : Liste des programmes de subvention auxtrants entre 1990 et 2004 au
Malawi (Harrigan 2008, Chirwa et al, 2008)

Modalités de distribution des « paquet
Nom du programme Période de démarrage » (engrais et semences
de mais)

Nombre de
bénéficiaires

« Drought Recovery Input
Project » (DRIP) suite a la | 1992/1993
sécheresse de 1992

Distribution gratuite a une partie des | 1,3 millions de
sinistrés personnes

« Supplementary Input

Project » (SIP) suite a la 1994/1995- Distribution a prix subventionné a une | jusqu’a 800 000

sécheresse de 1993 1995/1996 partie des sinistrés personnes par an
Agricultural Productivity Autour de 160 000
Improvement Programme | De 1997/1998 | Distribution a crédit pour les ménages | personnes puis
(APIP) de I'Union a 2003/2004 | solvables 40 000 personnes
Européenne a partir de 2001

Distribution a prix subventionné

« Starter Pack. » de Ig 1 1998/1999- (semences hybrides) 2.8 millions de
Banque mondiale suite a la|

sécheresse de 1997 2000/2001 Paquet équivalent aux besoins pour 0,  Personnes paran

ha)

« Targeted Input Program
(TIP) du DFID suite aux 2001/2002 -
pressions des donateurs | 2003/2004

pour réduire le colt

M

Distribution a prix subventionné
(semences hybrides)
Ciblage vers les plus pauvres

1 a 2 millions de
personnes par an

La sévérité des deux crises alimentaires de 20028 ne s’explique pas uniqguement par les
chocs climatiques, dont 'ampleur mesurée en terdegecul de la production est bien
moindre qu’en 1991. Ces crises sont révélatricda gdalnérabilité du pays aux changements
institutionnels, qui traduisent le manque de caowmtion entre les bailleurs, les institutions
publiques et les commercants privés.

5. La crise alimentaire de 2002, les dysfonctionnaeants des institutions
nouvellement réformées

En 2000 puis en 2001, en raison d’événements ctioneg défavorables, I'Afrique australe
connait deux mauvaises récoltes qui sont a I'ceigiiune pénurie alimentaire grave dans dix-
neuf pays de la région (FAO 2002). En effet, legleanents chutent brutalement au Malawi a
la suite d’une alternance de sécheresse et depadicins excessives causant des inondations.
Mais la pénurie alimentaire survenant au Malawi 2802, est complexe. Elle tient aux
carences du dispositif de gestion de la sécuiitéealtaire, en particulier, aux insuffisances du
systéme d'alerte rapide basé sur des prévisionpralductions, créé récemment par les
bailleurs de fond, aux distorsions causées parin@gventions publiques et aux erreurs
commises dans la gestion des réserves alimentaires.

Au Malawi, durant cette période, c'est I'Agence iovale des réserves alimentaires
(« National Food Reserve Agency », NFRA), récemnmate, qui prend en main l'aide
d'urgence, y compris la gestion de la réserveégligiie de céréales de 'ADMARC. Elle fait
I'objet de vives critiques de la Banque mondialedetFMI, en raison de ses interventions
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successives de stabilisation sur le marché du reaisl999 et de ses stocks records
(167 000 tonnes). Par comparaison, les réservategiques de céréales du Malawi entre
1987 et 1999 étaient plutét de I'ordre de 80 00hés par an (FMI fiche technique 2002).

Face a ces pressions, le gouvernement du Malavidelécappliquer les recommandations

d’'un rapport financé par la Commission européegoesont de réduire la quantité des stocks
d’urgence a 60 000 tonnes. Il décide de procédaleswgnt, comme on le lui conseille, a la
rotation de sa réserve de céréales et vend la-tptaté du mais stocké a la fin de la

campagne 2000/2001, avant la nouvelle récolte. datrusement, la baisse de la production
en 2001, non prévue par le systeme d'alerte rapidpéche I'Etat de reconstituer ce stock.

Fin 2001, les autorités annoncent 'importatiorl&88 000 tonnes de mais dont la livraison est
retardée pour des raisons logistiques et de délais la commande. L'annonce de ce
programme public de grande ampleur a découragémnipsrtations par le secteur prive,
malgré une hausse continue des prix. En conséquencgillet 2002, alors que la réserve
stratégique de céréales est épuisée, les impaorsati® mais ne sont toujours pas livrées et les
stocks de mais demeurent a un faible niveau. Ligsdpr mais enregistrent une envolée de
300 a 700 % par rapport a I'année précédente. lwegnement du Malawi déclare I'état
d’'urgence alimentaire et sollicite l'aide de la coamauté internationale afin de conjurer la
famine qui a déja commencé dans le pays (FAO 2002)iinal 3,6 millions de personnes
sont touchées par l'insécurité alimentaire (FEWSR603) et les importations d’'urgence
coltent plus de 67 millions de dollars.

6. La crise de 2005, un effet d’'annonce

A la suite des crises successives qui ont secoygays en quelques années, la sécurité
alimentaire a été largement politisée pendanttapemgne pour les élections présidentielles de
2004. Le gouvernement du Président Bingu wa Muthamouvellement élu, annonce en
2004 qu’il souhaite relancer un grand programmelipube subvention aux engrais.
Néanmoins, le gouvernement ne peut que reprodeike Targeted Input Program » (TIP),
mesure de faible ampleur appliquée les annéesquatas.

Or l'annonce de cette subvention massive freineirgsortations d’engrais par le secteur
privé, ainsi que les achats d’engrais des agrigidtehez les négociants privés. De plus, la
mauvaise gestion de la logistique par I'adminigtrat(AfDB/OECD, 2006) fait que les
engrais subventionnés via le TIP tardent a étygodibles.

Cette disponibilité insuffisante des engrais subivenés, conjuguée aux conditions
climatiques défavorables (inondations suivies dehekesses), conduisent a une récolte
déficitaire pour la cinquieme année consécutivegragnt l'insécurité alimentaire déja
présente. En novembre 2005, le pays connait sagpwe crise alimentaire depuis plus d’'une
décennie : la famine affecte pres de 4,6 millioagpdrsonnes (soit 40 % de la population), ce
qui nécessite I'importation de plus de 400 000 &snde mais (FEWSnet, 2005). Le montant
de ces importations d’'urgence dépasse 93 milliodadlars.
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D. Phase 4 : depuis 2006, changement d’échelle pour la subvention
aux intrants et retour de la croissance

Le gouvernement du Président Bingu wa Mutharikétitgnnalise le programme public de
subvention aux intrants, I'« Agricultural Input Sidly Program » (AISP), renommeé ensuite
« Farm Input Subsidy Program » (FISP). A partir 2805, ce programme a tres grande
échelle prend en charge la distribution et la sobee aux fertilisants et des semences
destinés en priorité aux agriculteurs trop paupm@s acheter des engrais aux prix du marché,
soit 1,5 million de ménages (prés de 50 % de laifadipn rurale) (Dorward, Chirwa, 2011).

Néanmoins, les suspicions de fraude et les scandateessifs de corruption qui secouent les
autorités depuis la fin des années I8afissuadent les bailleurs de fonds d’appuyer le
gouvernement du Malawi dans cette démarche, quiparait démesurée. Le gouvernement
doit donc autofinancer le programme la premiéreéanimoutefois, les bons résultats qu’elle a
obtenus des la premiere année les poussent rapitiarsgy rallier.

D’aprés les statistiques officielles, dés la rexoR006, I'objectif principal qui était
d’augmenter la production agricole pour atteindeatbsuffisance alimentaire et ne plus
dépendre des importations est atteint. La récodteméis double par rapport a 2005. Le
programme, considéré comme un succes, recueiperibdation internationale. Depuis cette
date, le succes de la production de mais s’estagfavorise, il est vrai, par des conditions
climatiques généralement propices. Cependant, digwde des données officielles de
production fournies par le ministére de I'Agricuktuet I'Institut national des statistiques du
Malawi depuis 2006 est de plus en plus mise ened@rinexe 2).

Peu d’études soulignent les évolutions concomitaatereste du secteur agricole mais il est
crucial de les garder a I'esprit car elles ont égent des impacts sur I'évolution de la
sécurité alimentaire ou de la pauvreté des ménagasx. D’autres cultures vivrieres se
développent largement pendant la méme période,rénilibsence de politiques incitatives.
La production de tubercules, en particulier, conmaie croissance trés forte ; d’apres les
chiffres de production officiels, la production ehenioc dépasse depuis plusieurs années celle

de mais (Annexe 3).

On observe a partir de 2005 une forte croissanseatttes d’exportations en raison, d’'une
part, de la stabilisation des termes de l'échargge e dégradait depuis le début des
années 80) et, d'autre part, de l'augmentation dlume des exportations agricoles,
notamment du tabac.

A partir de 2006, le PIB du Malawi connait une ssaince de plus de 8 % par an (estimations
préliminaires du Ministere de la Planification, Béveloppement et de la Coopération du
Malawi) composée d’'une croissance de plus de 1% I8 agricole et d’'une croissance
d’environ 7 % des autres secteurs de I'’économiapi®'s les analyses de la Banque mondiale
des sources de la croissance du PIB (Banque men2ifl9) les exportations de tabac ont
probablement plus d’effet sur la croissance dufBonal que la croissance de la production

YBBC World Service, Britain warns Malawi against gt government Thursday, 12 October, 2000, 13:40
GMT 14:40 UK.
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de mais dont seulement 5 a 10 % des volumes psostuit effectivement commercialisés. La
croissance des autres secteurs de I'économie ptoétne attribuée a I'effet multiplicateur de
la croissance concomitante du mais et du tabaduptions largement réparties dans la
population et a I'effet bénéfique d’une successierbonnes années.

A lissue de cette premiére analyse, on observe aoreomitance entre la politique de
subvention aux intrants visant a stimuler la praducagricole et la progression du PIB. Pour
autant, le lien de causalité entre ces facteurst pas évident.

E. Bilan sur les facteurs limitant la croissance ag ricole

De plus, si I'on souhaite considérer la durabitie® cette croissance économique, il faut se
pencher plus en détails sur les limites a la camiss agricole dans le passé, étudier celles qui
ont été levées par la subvention aux intrants etirenen avant celles qui restent des

contraintes majeures. Il est possible d’identifteys tendances défavorable en terme de
population, d’activité, de fertilité des sols ou danté qui ont été intensifiees par les

évolutions décrites pendant les quatre périoddsrigsies et se sont amplifi€es mutuellement

au point de devenir des limites manifestes a lsssamce économique, la sécurité alimentaire
et a la lutte contre la pauvreté aujourd’hui. Laéié de ces contraintes est spécifique au
Malawi donne une idée du défi que représente leldppement du pays.

La multiplication par trois de la population du paglepuis 1964, pour atteindre environ
15 millions d’habitants en 2010, a intensifié l&gsion sur les ressources en terre limitées,
dans un contexte ou plus de 80 % de la populasbereore rurale.

L’expansion continue du HIV/SIDA qui touche aujoimd 11 % de la population rurale a
réduit considérablement la force de travail aing tp proportion d’actifs.

La structure fonciere inégalitaire a été renforpaeles lois coutumieres qui ont continué de
diviser les petites structures familiales au fuaahesure de la croissance de la population,
alors que les grands domaines bénéficiant de bauradtion ou en propriété privé se sont
étendus grace a la politique de transfert de tfsasiers depuis certaines terres régies par le
droit coutumier. La surface disponible par tétepasisée en moyenne de 1,53 hectare en 1968
a 0,8 hectare en 2000 (Chirwa, 2008).

Le peu d’opportunités d’emplois non agricoles aitlma diversification des sources de
revenus des ménages. 87 % de I'emploi et 64 % aenus des ménages dépendent encore
aujourd’hui d’'une agriculture a plus de 95 % pliwia

Le climat tropical défavorable, les difficultés dtestien de la fertilité des sols et la faible
utilisation des engrais ont contribué a un déctinafertilité et a une érosion des sols.

Les autres limites a I'augmentation de la prodigtiagricole par hectare (1,2 tonne/ha de
mais en moyenne entre 1982 et 2004) avant 20086téna sensibilité aux chocs climatiques
due au faible développement de lirrigation, l&fidiflté d’acces au crédit depuis les faillites
successives des coopératives de crédit et instiwtie microfinance dans les années 1990, le
prix élevé des intrants, le manque de débouchésnenaiaux et les pertes lors du stockage en
raison du faible développement des réseaux ruratepprbvisionnement et de
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commercialisation agricoles depuis I'effondrement éseau historique a partir de 1974
(Dorward et Chirwa, 2010).

La politique de subvention aux intrants a permis pdlier rapidement la contrainte
d’accessibilité a certains moyens de productionapport accru d’engrais chimiques
subventionnés grace au changement d’échelle dugmmge de subvention a contrebalancé la
faible productivité des sols a court terme. S'tlagré que les apports d’engrais chimiques ne
sont pas une stratégie de gestion de la fertiégabls durable a long terme, il est d'important
d’analyser dans quelle mesure le programme de stibmeaux intrants et les mesures
politiques qui I'accompagnent répondent de mardéerable a la contrainte d’accessibilité.
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ll. La mesure phare : un ambitieux programme de
subvention aux intrants

Depuis 2005, le programme de subvention aux irgrambbilise non seulement une trés
grande partie du budget du gouvernement, mais régalel’attention d’un grand public. La
population du Malawi, en particulier, est trés delesa I'intérét que son gouvernement porte
a sa securité alimentaire, au point que de nombofservateurs jugent que le Président
Bingu wa Mutharika doit sa réélection en 2009 accés du programme de subvention aux
intrants.

De nombreux experts s’intéressent de prés au progeade subvention du Malawi. Minot et
Benson (2009) résument ainsi les différents insérétlLes partisans des subventions sont
persuadés que la subvention aux engrais est la&dagbn de relancer I'agriculture africaine
et d’assurer une réelle sécurité alimentaire etsontien des revenus pour les ruraux pauvres.
Les agronomes voient ces subventions comme un rdayegrser I'appauvrissement des sols
en éléments nutritifs en Afrique subsaharienne.r Fesl dirigeants politiques, il s’agit d’'un
moyen simple et rapide d’aider les ménages rur&xcertaines agences de développement,
quant a elles, la considerent comme essentieller péaliser une révolution verte en
Afrique ».

Tous ces acteurs s’accordent sur le fait que destysteme de coupons qui rend cette
subvention « intelligente ¥ car il permet un ciblage plus efficient des bérigfies tout en
renforcant le réseau privé d’approvisionnementngants.

Le programme de subvention aux intrants fait I'dbjene évaluation externe réalisée pour le
ministere de I'agriculture et de la sécurité alitae du Malawi par des chercheurs de la
School of Oriental and African Studies (SOAS) dendliees, de la Michigan State University
(MSU), et de Overseas Development Institute (Obhgncée par le DFID, 'USAID, et le
Future Agricultures Consortium (FAC). Cette évaluaicontinue a fait I'objet de nombreuses
publications de Andrew Dorward, économiste de 1aASQet Ephraim Chirwa, économiste
malawite du FAC. Ces publications font référencdamctionnement détaillé du programme
et a l'estimation des effets concrets de la subeenaux intrants. Elles sont la source
principale de ce chapitre. Il s’agit, en particyliele déterminer si les incertitudes sur
'augmentation réelle de la production de mais patwemettre en cause I'évaluation de
I'impact de la politique de subvention aux intrants

A. Un systeme « intelligent » de distribution et de subvention aux
intrants grace aux coupons

Le mécanisme de subvention aux intrants passenpsysieme de coupons qui sont distribués
aux ménages bénéficiaires. Ceux-ci peuvent endese échanger contre des intrants

' En anglais, le systéme des coupons est qualifiégieart subsidy ».
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subventionnés chez des commercants. Ces dernienzerént ensuite le montant des coupons
auprés d’une institution financiére.

Selon Minot et Benson (2009), ce mécanisme répondrimines des limites majeures des
programmes de subventions des intrants des anB&0s1 1980, car il permet un ciblage des
bénéficiaires et la participation du réseau priegécdmmercialisation des intrants. Ces deux
aspects permettent de limiter les colts et d’am&libefficacité du systeme. De plus, ce

dispositif favorise un renforcement du réseau pdigpprovisionnement en intrants, point

crucial pour les opposants aux subventions.

Il est qualifié d’'«intelligent » car, en théorig,est tres flexible. En effet, le ciblage des
ménages bénéficiaires, des cultures et du typéralit) le taux de subvention et les points de
vente des intrants peuvent varier en fonction desoins, permettant méme d’éliminer
progressivement la subvention. Par exemple, armtR007 au Malawi, l'identification des
bénéficiaires et la distribution des coupons ozt Bu niveau des communautés villageoises.
De nouvelles méthodes de concertation sont miseswame dans le but d’améliorer le ciblage
des ménages et d’éviter que les grands domaingsspyiaient acces.

En 2005/2006, les coupons permettent d’obtenirktd@'engrais pour 0,4 ha de mais (50 kg
de NPK — azote, phosphore, potassium — et 50 kge&)ua un prix subventionné estimeé a

1/5°™ du prix du marché (Minot, 2010). Cette quantittcessidérée comme suffisante pour

la plupart des petits agriculteurs. Le taux de sakien a par la suite augmenté pour atteindre
88 % en 2009 (Tableau 3).

Le type de semences subventionné et leur taux loestion ont également évolué : alors
gu'en 2005/2006 les bénéficiaires devaient achptercipalement des semences de mais
composite¥, & partir de 2008/2009, de plus en plus de semsedeemais hybride ont été
distribuées, parfois gratuitement (Tableau 3).

12| es semences « composites » au Malawi désigneselmences de mais sélectionnées par la recherche
agronomique mais qui sont toujours des variétédlaisation ouverte, et donc dont le potentiel gtque de
haut rendement diminue avec le temps par croisesuegessif avec les variétés locales. Ce sont
majoritairement ces semences qui sont distribuées & pack de subvention aux intrants.
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Tableau 3 : Evolution des caractéristiques principkes du programme de subvention aux
intrants au Malawi (Traduit de Dorward et Chirwa, 2011)

2005/6 2006/7 2007/8 2008/9 2009/10

Volume équivalent (Tonnes) des coupons 166 156 200 128 216 000 195 369 160 000

distribués

Ménages bénéficiaires n/a 54 % 599 65 % n/a
Volume d'engrais "mais" (T) 108986 152989 19297682309 | 161 495
Volume d'engrais "tabac" (T) 22 402 21 699 23578 99469 0
Volume d'engrais total prévu (T) 137006 150000 0Q@O | 170000{ 160 00¢

Volume d'engrais total effectivement

distribué (T) 131388 | 174688 216553 202278 161495

Prix subventionné ($/sac 50kg) *** 6.8** 6,8 6,4 75, 3,6
Valeur du coupon ($/sac 50kg) *** 12,5 17,7 23,6 56 27,4

% subvention 64 % 72 % 79 % 91 % 889
Semences de mais (T) n/a 4524 5541 5 365 8 652
% semences hybrides (T) 0% 61 % 53 % 84 % 88 b
Semences de coton (T) 0 0 390 435 0
Semences de légumes (T) 0 0 24 n/a 1551
l(éocuoptggs pour produits phytosanitaires pourr 0 0 131 848 n/a 0
Codt total prévu (Million $)*** 36 54 82 139 n/a
Co(t total effectif (Million $)*** 51 91 117 285 ©
Traduit de Dorward et Chirwa (2011)
* Coupons semences et engrais confondus (NSO 2009b)

i 6.8% par sac d'engrais "mais" et 10.4$ par sacgiais "tabac"
e Converti en dollars pour 1$ = 140 MKW

Essentiellement destinées aux producteurs de resssubventions aux engrais ont été
également distribuées aux producteurs de taba2@BE2006, puis étendues au thé et au café
en 2008/09, dans le but de contrebalancer la fosiesse des prix des engrais au niveau
international. Les semences et les produits phgttzssees pour le coton et les produits de
traitement pour le stockage du mais ont été ajaugsrogramme en 2008/2009. Cependant,
en 2009/10, en raison de l'explosion du colt bualgét les intrants des cultures non
alimentaires ont été de nouveau exclus.

B. La mise en ceuvre du programme le plus important du budget
agricole

Le nombre de bénéficiaires, le nombre de couporesetolumes d’engrais et de semences
concernés augmentent fortement dans les trois premmannées du programme (Tableau 3).
Le nombre de coupons et les volumes d’engraisildigts diminuent en 2008 et surtout 2009.
Cette diminution résulte du renforcement du ciblaigas le but de limiter le poids du
programme dans le budget de I'Etat. Le montant tieda subvention explose entre 2005 et
2008 (Tableau 3) passant de 51 millions de do#ar2005 a 285 millions de dollars en 2008
avant de redescendre pour la campagne suivanten (k= chiffres de Dorward et Chirwa,
2011), en raison de laugmentation du nombre deéfio@aires mais surtout suite a
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I'explosion du prix des engrais (Tableau 4) impsrtfes marchés internationaux. De plus,
I'écart entre le budget prévu pour le programmeacet colt effectif s’est accru de 2005 a
2008, passant de 41 % a plus de 90 % suite andbéla des cours des engrais.

Le gouvernement du Malawi a réussi a financer k& ga colt effectif du programme qui
n'avait pas été budgétisé par un apport supplénnendes donateurs et par une allocation
budgétaire supplémentaire du ministere de I'agical aux dépens principalement du budget
alloué a la forét.

Tableau 4 : Codts des engrais et du programme de Isvention aux intrants (d’apres
Dorward et Chirwa 2011)

2005/6 2006/7 2007/8 2008/9 2009/10

prévu ‘eﬁectif prévu | effectif| prévu | effectif | prévu ‘effectif effectif

Colits des engrais

(USS$IT)

Para-étatique 393 490 600 1250 614
Négociants privés n/a 490 617 n/ n/a
Touts fournisseurs 393 49( 59( 1250 614
Codts du programme

(Million US$)

Gouvernement du Malawi 36,4 51,4 51,4 81,4 73,6 109,6 127 2278 101,1
Donateurs 12,5 9,5 5,7 7,1 12,1 37,8 202
Total 36,4 51,4 53,6 90,9 82,1 116/8 1391 26534 1,32
Net des paiements des

bénéficiaires 32 73,9 95,4 242,38 109}9
Total en % du budget du

ministere de l'agriculture n/a n/a 43% 61% 51% 1% | 61% 74 % n/a
Total en % du budget

national 430% 560% 5,40% 8,40/%,70% | 8,90% 850% 16,20 % n/a
Total en % du PIB 2,10 % 3,10 % 3,40 % 6,60 % n/a

Sources: Logistics Units reports; 2005/6 (CISAN20D6/7 (SOAS et al) and 2007/8 (MoAFS) evaluatieports;
GoM budget statistics; Dorward et al (2010a, 2010b)
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Bien que la baisse du prix des intrants sur lesch& internationaux ait conduit a une
diminution du budget total et a une réduction demté entre le colt prévu et le colt effectif
du programme, ces événements mettent en lumigifilté de contrdler les dépenses qu'il
occasionne.

C. Un succes logistique et administratif...

Il est important de souligner la réussite logistiqgi administrative du programme au Malawi

compte tenu du volume financier, du nombre d’agemibilisés et des quantités d’intrants

concernées. Cette réussite est largement impugablait que le systeme de coupons était
utilisé au Malawi depuis le milieu des années 90.eHet, les résultats d’'un tel programme

sont conditionnés par le fait que les intrants eoivetre mis a la disposition des producteurs
au bon moment. A part 'échec de 2004/2005, lesairi$é sont a peu prés arrives a temps
depuis 2005/2006.

En comparaison, Minot et Benson (2009) citent lrepée de plusieurs pays d’Afrique
subsaharienne, dont le Ghana, qui ont lancé deggmmes similaires de subvention aux
intrants agricoles a la suite du succes attribu@ragramme malawien. Dans ces pays, les
résultats sont beaucoup plus mitigés, surtout tEpremieres années, a cause notamment
des lourdeurs administratives et des retards dackeminement des intrants jusqu’aux
producteurs.

D...mais une difficile estimation de [I'accroissement de la
production de mais imputable a la subvention

1. Les données officielles de croissance des sudsc des variétés et des
rendements

Selon les données officielles du gouvernement diaMala production de mais en 2005-
2010 est en moyenne deux fois plus importante gudaspériode 1994-2005 et atteint en
2009/2010, 3 230 000 tonnes de mais.

Toujours d’'apres les données officielles du serstedistigue du Ministere de I'Agriculture et
de la Seécurité Alimentaire du Malawi obtenues aulawa en novembre 2010, cette
croissance de la production est attribuable a aifdef augmentation de la surface cultivée qui
passe de 1,51 million d’hectares en mais en 2008/2D 1,64 million d’hectares en
2009/2010 et surtout a une explosion des rendemeniszasse de 0,8 T/hectare en 2004/2005
a 2 T/hectare en 2009/2010.

Par ailleurs, la proportion des surfaces cultivéesc des semences de mais issues de la
recherche agronomique, hybride ou composite, psd® % a 69 % sur la méme période.

En toute rigueur, pour estimer 'impact du prograanmn ne peut se contenter de comparer
les niveaux de production avant et apres sa miseeevre. Il faut comparer la production
obtenue avec le programme a celle qui aurait eudieson absence. Cela suppose de définir
la situation sans le programme. Andrew Dorward mir&im Chirwa (2010) considérent que
2002/3 et 2003/4 sont deux années sans sechemssguk la moyenne de la production sur
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ces années peut étre utilisée comme la productibmugait eu lieu sans la subvention aux
intrants. La production supplémentaire attribuablectement au programme de subvention
aux intrants pour les années 2005 a 2008 d’apeeshiéfres officiels est présentée dans le
tableau 2.

2. La quantité d’engrais supplémentaire utilisée

Compte tenu des incertitudes sur les chiffres ieficde production, Andrew Dorward et
Ephraim Chirwa choisissent plutdt d'estimer la potibn supplémentaire attribuable
directement au programme de subvention aux intramartir d’hypothese sur I'utilisation
supplémentaire d’intrant, et 'accroissement desleenents.

Le surcroit d’engrais utilisé réellement imputable projet dépend de la quantité d’engrais
déplacée par le programme de subvention aux istratgst-a-dire la quantité qui aurait été
achetée au prix du marché en I'absence de subwemiaprés Dorward et Chirwa, jusqu’en
2004, la subvention aux intrants des « paquetsédedage » des bailleurs de fonds était de
faible ampleur, et restreinte aux ménages lesgdusres. Ils estiment donc que seulement 10
% de la quantité d’engrais subventionnés vendueaguixulteurs aurait été commercialisée
sans subvention. En d’autres termes, sur la geéatdtale d’engrais subventionnés vendus
chaque année, 10 % sont considérés comme « déplatdéss 90 % restants sont directement
imputables au projet.

Une étude de SOAS (2008) sur I'évolution des vetdtes d’engrais permet de considérer
que la part d’engrais déplacée augmente avec I'&iSfteint 25 % en 2005 et 35 % en 2006.
A partir de I'analyse de données de panel surdbata des agriculteurs (Ricker-Gilbert et al,
2009), ces auteurs estiment que le déplacememteed7 % en 2007 puis 3 % en 2008. lIs
attribuent la baisse du déplacement en 2008 ademeitiblage des coupons en faveur des
ménages pauvres par les communautés villageoisdsgmelioration de la procédure
d’enregistrement des bénéficiaires qui permet tterlgontre les fraudes et a la hausse du prix
des fertilisants en 2008, qui les rend inaccessiléa plupart des ménages s'’ils ne sont pas
subventionnés.

3. La production de mais supplémentaire attendue

A partir de la quantité d’engrais supplémentairgisee, Dorward et Chirwa estiment la
production de mais supplémentaire attendue.

L'impact des engrais sur la croissance de la proolucest loin d’étre systématique
puisqu’elle dépend des conditions climatiques etro-#&gologiques, des calendriers
d’application, de litinéraire technique suivi ebtamment du type de semences utilisées. A
partir de résultats d’enquétes issues de SOAS j20@8ward et Chirwa (2010) et Dorward
et Chirwa (2011) estiment que le taux de réponsgemest de 15 kg de grains par kg d’azote
supplémentaire, avec une fourchette de 12 kg agl&Hiffres a partir desquels ils trouvent
les résultats présentés dans le Tableau 5. Cesdmawnéponse, c'est-a-dire le surcroit de
production dd a I'application supplémentaire damit, sont tirés d’'une revue de littérature qui
révele un manque flagrant d’estimations fiablescenditions réelles d’utilisation par les
petits agriculteurs. Les taux de réponse utiliss#sl@s auteurs sont estimés grossierement a
partir des diverses données existantes, notammeooresidérant que le rendement dans les
conditions réelles d'utilisation par les petitsiaglteurs est en moyenne moitié moindre que
celui obtenu dans les stations de recherche.
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Ces résultats sont trés inférieurs aux estimatienproduction de mais officielles, également
présentés dans le Tableau 5. Bien qu'il soit prizbge les calculs de Dorward et Chirwa
sous-estiment la production supplémentaire réetieypte tenu des précautions prises, il est
eégalement tres probable que les chiffres officselent nettement surestimés (Annexe 2). Le
tonnage réel de l'augmentation de production diee subvention aux intrants doit se situer
dans la fourchette constituée par les estimatiessctercheurs et les données officielles.

Tableau 5 : Augmentation des quantités d'engrais eomercialisées et de I'offre de mais
2005/6- 2008/9 (d’apres Dorward et Chirwa, 2011)

2005/6 2006/7 2007/8 2008/9

Vente d'engrais supplémentaire (% ventes

subventionnées) * 70-80 % 60-70 % 60-70 % 90 %

Engrais supplémentaire utilisé (T) * 98 541 113 547140 760 181 800
Semences supplémentaires utilisées (T) *

Variété a pollinisation ouverte (VPO) 3 000* 17600 2604 833
Hybride 0 2760 2937 4532
Rendement supplémentaire (% estimation 2008/9) 80 % 100 % 70 % 100 %

Production supplémentaire de mais li€ée au programme
de subvention (T)***

Estimation "moyenne" totale 406 348 647 474 566 235968 900
supplémentaire par rapport a 2002/3 & 2003/4 OB 6 514735 433 496 836 161
Estimation haute : +20 % 487 618 776 969 679 482 1621800
supplémentaire par rapport a 2002/3 & 2003/4 B3 617683 520 196/ 1003514
Estimation basse : -20 % 325 07B 517 979 452 988 5 20D
supplémentaire par rapport a 2002/3 & 2003/4 BB g 411788 346 797 669 009

Estimation nationale « officielle » de la produatio

supplémentaire par rapport a 2002/3 & 2003/4 (Ty**f 975262 | 1698954 1031938 2031416

Exportations nettes de mais (exportations -
importations) (T)*****

* Dorward and Chirwa (2009).

** estimée comme 50 % du budget des ventes

***  Dorward and Chirwa (2010)

**xx  Ministére de I'Agriculture du Malawi

*xxx Jayne et al (2010)

2002/3 and 2003/4 considérées comme deux annéesdé&ameresse

Ainsi, malgré une incertitude sur la quantité egadé mais imputable au programme de
subvention aux intrants, la production de mais réeifioent augmenté depuis le début du
programme. Certes, les conditions climatiques @adiéirement favorables ont contribué en
partie a la croissance de la production, mais eleeSexpliquent pas a elles seules. Il parait
donc indubitable que le programme de subventioniatnants a eu des effets positifs sur la
récolte de mais.

-78 491 224 972 -101 027 -50 398




E. La difficulté de I'analyse colt/bénéfice

Une maniere courante d'estimer le retour finandieprogramme est de comparer son codt
budgétaire a la valeur de la production de maip(audu marché courant). Les résultats sont
présentés dans le Tableau 6.

Tableau 6 : Valeur de la production de mais suppléentaire due au programme de
subvention aux intrants au Malawi 2005/6- 2008/9 &iculs de I'auteur)

2005/6* | 2006/7*| 2007/8* 2008/9*
Co0t total (million US$) ** 51 91 117 265

Production "moyenne" supplémentairg 406 348 | 647 474, 566 235 968 900
de mais (T) **

Prix du mais (US$/T) *** 197 133 333 335
Valeur de la production supplémentaire 80 86 189 325
(million US$)

* Co(t total sur 2005- 2008 ; production et prixrdais sur 2006-2009.
*x Dorward et Chirwa 2011

***  prix au détail moyen pour le Malawi, statistigs officielles

Ministére de I'Agriculture ; taux de change 1$=MRK

Selon ces calculs, le codt total du programme @abl3) est inférieur a la valeur de la
production supplémentaire, sauf en 2006/7, annéle ptix du mais est le plus faible. Cette
anneée |a, il manque cing millions de dollars adéeur de production pour couvrir le colt du
programme. Néanmoins, il faut bien retenir quedl@ation de la production supplémentaire
ne permet pas de conclure définitivement quantognéfices liés a la politique de subvention
aux intrants.

En effet, en toute rigueur, il faudrait aussi estinguel aurait été le prix du mais « sans
programme » pour évaluer I'avantage tiré de la petdn de mais supplémentaire. Ce prix
aurait certainement été supérieur au prix réellerobservé. En outre, il faudrait déduire le
co(t net des intrants supplémentaires utilisés| gime les codts liés a I'acces des agriculteurs
aux coupons, a la récolte du surcroit de produ@tanl’administration du programme.

L’équipe de la SOAS qui a réalisé le rapport d’@aibn du programme de subvention aux
intrants en 2006/07 a effectué un travail trés uigax en prenant plusieurs scénarios
d’évolution des prix et des rendements. Beaucougiotées sont incertaines, notamment en
ce qui concerne le prix du mais, qui dépend duanivee la production, mais également
d’autres facteurs, comme les prix a l'importation I'exportation. lls doivent faire des
hypotheses pour toutes ces variables. Ceci enganmregrande diversité de résultats qui
convergent aux alentours de 1. Cela signifieraiémmunoyenne la mesure de subvention aux
intrants rapporte autant qu’elle colte. Néanmdes, analyse met en avant le fait que le ratio
co(t bénéfice peut étre largement supérieur seléwolution du prix du mais et de
'augmentation de rendement.
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F. Impact sur la filiere de commercialisation des | ntrants

Etant donné qu'un des objectifs du programme deentibn aux intrants est également de
développer le réseau de distribution des intraus,impact sur les acteurs privés intervenant
dans ce réseau a fait I'objet d’'une évaluation dearcampagnes 2006/2007 et 2007/2008
(SOAS 2008). Les chercheurs démontrent que lesdtsgant différents selon les filieres.

Les agences paraétatiques (ADMARC) et le Fonds-rmamouvelable pour les engrais
agricoles destinés aux petits cultivateurs du MaksFFRFM) contrélent encore 80 % du
marché d'importation et de distribution des engrdie secteur privé impliqué dans
I'importation et la distribution d’engrais est coogg de petits négociants indépendants et de
coopératives, récemment structurés en « AssocsatlerFertilisants », organisées par type de
fertilisant.

Inversement, s’agissant des semences, I'Etat eddesces paraétatiques sont absentes des
importations et largement minoritaires dans la rifistion. Quatre multinationales
semenciéres (Pioneer et Monsanto pour les hybridesdCo et Pannar pour les variétés
hybrides et composites) importent des semencesistdompagnies malawiennes produisent
localement des semences composites (Funwe, DepteA&8SSMAG). La plus grande partie
de la commercialisation est réalisée par des agdacales des multinationales semencieres.

Grace au systéme des coupons, les points de vestmtdants peuvent en principe étre a la
fois publics et privés (Mangisoni et al, 2007). &amt la campagne agricole 2006/2007, le
gouvernement cherche a intégrer les opérateurgprw programme de subvention aux
intrants. Compte tenu de 'augmentation de la deleamn engrais, le gouvernement ouvre les
licences d'importation d’engrais aux opérateursvg®i et permet aux négociants privés
d’échanger les coupons contre des sacs d’engraissubvention aux intrants a donc

certainement joué un réle positif pour le dévelappst du réseau d’approvisionnement en
intrants.

Cependant, suite & des soupcons de fraudes seolg®ns par des négociants privés, le
gouvernement interdit la participation des négdsigmivés a la distribution des engrais pour
la campagne 2008. En revanche, toutes les semeutB®&ntionnées sont fournies par
I'intermédiaire du secteur privé (Dorward, Chirw@l2).

G. Un manque de données pour déterminer I'impact su  r la sécurité
alimentaire et la pauvreté nationale

Les rapports d'évaluation de cette politigue comadéamu SOAS pour 2006/2007 puis
prolongé par Dorward et Chirwa pour les années as@s soulignent les résultats
considérables en termes d’augmentation de la ptiauet de la productivité du mais qui a
contribué a accroitre la disponibilité alimentadens le pays et plus généralement favoriseé la
croissance économique et une certaine réductida piguvreté. Néanmoins, leurs analyses ne
permettent pas de lier avec certitude augmental®ria production de mais, croissance
économique et réduction de la pauvreté.

lIs distinguent les impacts directs sur les bémfies de la subvention, des impacts indirects
du programme, principalement a travers des eftaties prix du mais et du travalil.
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Les données des enquétes ménages réalisées plsdamiées du programme de subvention
ne permettent pas d’établir des résultats prouver® amélioration nette de la sécurité
alimentaire, selon Dorward et Chirwa (2011). Ereeffnalgré les annonces de production
record, les prix du mais sont restés plus élevpais@00%° qu'entre 2000 et 2005. De plus,
en 2010, malgré les 900 000 tonnes de surplus (e ehde ciblage de la subvention sur les
meénages les plus pauvres, plus d’'un million de ffamisouffrent d’insécurité alimentaire
récurrente (Fewsnet juillet 2010). Ceci provientpilix du mais au regard de la pauvreté des
ménages. En outre, en I'absence de régles pratisesla réponse a l'insécurité alimentaire,
les distributions alimentaires pour les ménagesnegacurité alimentaire ont tardé malgré
I'existence de stocks de céréales publics. Ainsem@ si l'objectif d’autosuffisance
alimentaire du pays a été atteint des la premignmgpagne agricole bénéficiant du programme
de subvention aux intrants, le pays a continuégoriar de petits volumes de mais pour faire
face a la hausse des prix dans certaines régidicgalées. L'expérience du Malawi est donc
la preuve que l'atteinte de l'autosuffisance alitage ne garantit pas la sécurité alimentaire
de tous les ménages.

Les résultats sont plus probants en ce qui condarbaisse de la pauvreté pour les premieres
années du programme. D’aprés les chiffres offiaileld’Institut national des statistiques du
Malawi (NSO 2009) et le rapport d’évaluation SOA®, le taux de pauvreté serait tombé
de 52 % en 2004 a 40 % en 2007 et 2008. Néannaiangres raisons que le programme de
subvention aux intrants peuvent expliquer ce releula pauvreté . notamment la croissance
des revenus liés au tabac — due a 'augmentatisrpde internationaux et du volume de la
production de tabac - et la stabilisation macroéoggue qui a conduit a un faible taux
d’inflation. Néanmoins, jusqu’en 2008, la subventiaux intrants a aussi été octroyée aux
cultures d’exportation, dont le tabac. Il est dpnzbable que cette subvention a contribué a la
progression du PIB. Cette hypothése est soutenuelgm exercices de modélisation de
'lFPRI qui reproduisent la croissance de la prdiunc agricole et la reprise de l'activité
économique en modélisation en équilibre générahésure de subvention aux intrants du
Malawi (Ecker, Breisinger et Pauw, 2011).

'3 Dorward et Chirwa (2011) estiment que ces halitsrr peuvent pas étre attribuables & la hausspriesur
les marchés internationaux.
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lll. Les enjeux de durabilité et de cohérence des p  olitiques

L’ampleur de la politigue de subvention aux inteapbse la question de sa durabilité et de
son efficacité. Mais ces aspects ne peuvent émbuéy sans considération de son objectif.
Celui-ci est-il d’augmenter la production totale plys ou la production moyenne de chacun
des ménages ? A long terme, s’agit-il de faire a@yspun exportateur structurel de mais ou de
diminuer la vulnérabilité de sa population aux cholimatiques ?

Compte tenu de son codt, les débats ont tendasedataliser sur la subvention aux intrants,
alors que certaines mesures de politique éconondgo&ibuent a renforcer ce programme.
Alors que d’autres, telles les nombreuses mesampdraires prises sur les marchés agricoles
par le gouvernement, le déstabilisent. La politiqaeamerciale, la politique de la concurrence
et la politigue de taux de change sont autant diedias dont la cohérence affecte le colt et
I'efficacité de la subvention aux intrants. Il faptendre en compte ces politiques pour
expliquer le succés de l'aide a l'utilisation denseices et d’engrais. Enfin, une assurance
sécheresse pour les producteurs de mais et d’deaebt expérimentée actuellement, dans le
cadre d’'un projet pilote mené par la Banque mordi&lle pourrait contribuer a accroitre la
production si elle était étendue a un grand nordiagriculteurs.

A. Les enjeux de durabilité

Deux critiques sont souvent adressées au progragensibvention aux intrants : son co(t
d’opportunité et le fait qu’il ne réponde pas awaisons profondes pour lesquelles les
agriculteurs n’utilisent pas ces intrants sans soban.

1. CoUlt d’opportunité de la subvention aux intrants

L’analyse du co(t d’opportunité du programme devealion aux intrants prend en compte
les ressources utilisées par ce programme, aussidn termes de budget que de temps de
gestion administrative, et compare les bénéficesagraient pu étre retirés d’'une utilisation
alternative de ces ressources avec les bénéfiésgiti programme de subvention.

Au dela du fait que le programme a grande échetiaiert un financement important, le fait
est que la totalité des fertilisants et la grandgonité des semences doivent étre importés. A
volume de distribution constant, le colt total diogpamme dépend directement de
I’évolution des prix sur les marchés internationatixle I'évolution du taux de change. Le pic
des prix des fertilisants en 2008 a fait prendnesc@nce au pays du risque de volatilité du
budget impliqué par des changements de prix ge’ipaut maitriser. Un des enjeux est donc
de gérer cette volatilité et de mettre la politigie taux de change en cohérence avec ce
besoin d'importation (encadré 2).
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Encadré 2 : La politique de taux de change conditime la durabilité de la politique économique

Le gouvernement malawien a choisi, au début degemn@000, d'aligner le taux de change du kwachg (sa
monnaie locale) sur le dollar, ce qui a conduina surévaluation trés importante de cette monreiegpport
aux devises des principaux partenaires commerctauwMalawi, tant au niveau international (euros)aq
I'échelon régional (rand sud-africain) (Banque maled 2009). Cette surévaluation pénalise les eapiorts
agricoles et renchérit d’autant le prix des impiotes. Or la totalité des engrais utilisés dansddre de Ia
politique de subvention sont importés.

o

Il existe donc un enjeu majeur de redéfinition deoblitique de taux de change pour assurer la ditéabes
mesures de subvention aux intrants et faciliteelgmrtations de produits agricoles.

Vu le colt du programme, ses détracteurs souligteeriiait qu’il laisse peu de place au
financement d’investissement ayant un taux de maedé a long terme plus élevé, tels que la
recherche agricole, l'irrigation ou les mesureanmis réduire les pertes de récoltes de mais.

Le programme est également lourd & gérer sur le @ninistratif, notamment pour lutter
contre la fraude, les pertes et les « fuites »eftt des bénéficiaires vers d’autres groupes), et
mobilise une grande partie du personnel du mirgsderl’agriculture.

Le ciblage a des effets contradictoires en terme<alt d’opportunité : un ciblage plus
important permet de réduire le colt budgétaire raagmente le travail de concertation et de
gestion administrative.

2. L’enjeu du ciblage : plus de production ou moingl’insécurité alimentaire ?

Historiquement, le systéme public de subvention iatrants géré par le gouvernement du
Malawi depuis I'indépendance était « universé| x'est-a-dire qu'il s'adressait a tous les
petits producteurs. La question du ciblage des fimsiées des subventions apparait avec
I'ajustement structurel et la nécessité de rédigireolume total des subventions. Selon les
catégories ciblées, la subvention aux intrants pentir a atteindre des objectifs différents a
court terme.

Si la priorité est 'augmentation de la productai® mais commercialisée au niveau national
et l'atteinte de l'autosuffisance alimentaire, aldrest plus efficient de cibler les ménages
plus aisés, qui ont les moyens de répondre effinané a ces incitations. Mais ces ménages
souffrent moins, en moyenne, de l'insécurité alitaga. De plus, ils auraient certainement
acheté, a des prix non subventionnés, une parsieedgrais qu’ils utilisent dans le cadre du
programme.

Au contraire, limiter 'accés des subventions augnages les plus démunis, minimise le
gaspillage car ces derniers n'auraient pas eu leyens d'acheter les engrais non
subventionnés. Néanmoins, pour la plupart de cesages, l'acces aux intrants n’est
généralement pas la seule contrainte de producbonc ['utilisation des intrants risque
d’étre moins optimale et de se traduire par unermngation moindre de la production.
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C’est sur la base de ces considérations que leegoement décide de réorienter le ciblage, a
partir de 2008, vers la catégorie des petits aljeiots « intermédiaires » (SOAS 2008).

3. La faible rentabilité de I'utilisation des intrants : enjeux d’accessibilité et de
profitabilité

Au colt d’opportunité, on peut ajouter l'incertisudur le fait que ce programme permette de
lever les contraintes pesant a moyen terme sufidation d’intrants par les agriculteurs.
Dorward et Chirwa (2010) analysent en détails #sons de la faible productivité du mais au
Malawi. Outre le prix des intrants, on trouve égaat I'acces au crédit, le manque de
débouchés et les pertes subies lors du stockagémigent I'utilisation des engrais. Or, en
mobilisant I'attention et les ressources publigses le prix des intrants, ce programme
détourne I'attention et les moyens des autres amiés au développement de 'agriculture.

Compte tenu des faibles surfaces cultivées pdufzap des ménages (autour d’un hectare), et
des autres limites a l'utilisation des intrants ti@mées ci-dessus, Dorward et Chirwa (2010)
estiment que méme si a moyen terme le programnseiloleention aux intrants permettait de
développer un service d’approvisionnement et forteai agriculteurs a leur utilisation, celle-
ci ne serait pas rentable pour la plupart d’entre €ette analyse fait ressortir la nécessité de
s'attaquer a I'ensemble des causes de la faibleab#ité des intrants et de ne pas se
concentrer uniguement sur leur prix.

4. Quelle structuration des filieres a long terme ?

Tout programme de I'Etat qui subventionne les misaisque d’affecter le réseau privé de
distribution d’intrants, dans la mesure ou les ngésaqui se seraient approvisionnés a prix
non subventionnés dans le réseau privé en 'absmoe programme bénéficient plutdt des
intrants subventionnés dans le réseau public. hlage des ménages bénéficiaires permet de
limiter ce «déplacement », mais il est lui-mémditeax. (Minot et Benson, 2009).
Fafchamps et Gabre-Madhin (2001) montrent notammetdt la suite de la suppression des
subventions « universelles » a l'utilisation d’anits et au démantélement des réseaux publics
d’approvisionnement en intrants, le secteur prigétsin peu développé.

De plus, I'aide permet seulement de résoudre flartient (et temporairement) le probléme
de la rentabilité de l'utilisation d’intrants. Umpartie de cette rentabilité dépend directement
de I'existence d'un réseau d’approvisionnement reraints efficace a moindre codt. Pour
avoir des effets a long terme, il est indispensaijle le programme de subvention a
l'utilisation d’intrants renforce le réseau de distition, méme si cela induit des controles
administratifs colteux pour lutter contre la cofagen et les fraudes.

Sur la période 2004-2008, Dorward, Chirwa et Ja§g@0) constatent une tendance tres
positive de croissance du marché des engrais novestionnés. Plusieurs raisons peuvent
I'expliquer. L’augmentation de la production agteales ménages pendant plusieurs années
consécutives a augmenté leur solvabilité. Ainsipitt pu emprunter pour accéder aux intrants

non subventionnés. Les incitations a adopter desesees hybrides qui requiérent plus
d’engrais ont sans doute également contribué a éettlution.
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Encadré 3 : Une politigue commerciale qui se libélse et devient imprévisible

Les barrieres douaniéres aux importations ...

Malgré une certaine libéralisation, le tarif dowanest une source de recettes fiscales importBnt@009, les
droits de douane représentent environ 13 % dedtesctiscaleS. Depuis la libéralisation importante g
secteur manufacturier dans les années 90, I'agmieuest plus protégée que les autres secteurs dagedroits

de douane moyens de 17,3 % contre 13,1 % en moysnrd’ensemble des produits. De plus, en protégea

davantage les produits plus transformés, pratiqueelée escalade tarifaire, le Malawi cherche arfagole
développement des industries de transformation.

Néanmoins, malgré une idée recue trés répanduanpestations de mais sont admises en franchistrales.
Seule la farine de mais en provenance des paygeméfitiant pas d’accords commerciaux préférentsis
taxée par un droit de douane de 25 %.

... sont transformées en barriéres non tarifaires dilmportation et I'exportation

Les barrieres non tarifaires a I'exportation €firagortation via des licences d'importation ou deterdictions
d’exportation sont tres utilisées, pour la promttdes industries naissantes (sucre, mais etolaipour des
raisons sanitaires. Leurs modalités sont tres lvlsaet le gouvernement justifie le recours a cesumes de
maniéere conjoncturelle dans le but d’'assurer larsg&calimentaire en augmentant les quantités digpes sur
le marché domestique ou en diminuant les prix.

Dans le cas du mais, ces interdictions ne sonsystématiques et les opérateurs privés ont le diiaiporter
du mais sans licence. Cependant, les incertitudegrjourent les importations publiques de maiist &
niveau des dates que des volumes, découragenpdeateurs privés. Néanmoins, un commerce transfient
informel, important, de mais et d'autres produiddse a lieu entre le Malawi, le Mozambique, laZbaie et

la Zambié® grace a la perméabilité des frontiéres. L'étuddad&AO-WFP (2005) estime que pendant |les

années de crise, 150 a 250 000 tonnes de maisnainsi étre importées du nord du Mozambique.

Les licences d’exportation de produits agricolesété supprimées en 1997, sauf pour le maniocragie. Les
exportations formelles de mais sont essentiellefioeniées sur des contrats de gouvernement a gament,
exécutés principalement par le secteur privé (Aatioa des céréaliers du Malawi), sous la supesmisie
I'Agence nationale des réserves alimentaires (NFRA) gouvernement a périodiguement recours a

interdictions ponctuelles visant les exportatioanégociants privés ; la derniere interdiction diteseptembre

2008 et a été levée en mai 2009.

Un marché national cloisonné

des

Le rapport SOAS de 2008, révele que malgré un cacenéransfrontalier informel important et upe

libéralisation du marché du mais, les prix dansdé&rentes régions du Malawi peuvent étre a I fo

déconnectés entre eux mais également sans retateml|’'évolution des prix sur les marchés des jranx
partenaires commerciaux. Par exemple, depuis 2@0prix du mais local sur le marché de Lilongwe,
capitale du pays, a été a plusieurs reprises yyéaiu prix suscitant 'importation de mais desspagisins,
sans que les importations formelles ou informetjas ont eu lieu aient fait évoluer ce prix a ladsa. Le
rapport SOAS (2008) attribue ce phénoméne au tatlgs opérateurs privé sont réticents a prendrisdee
d’'importer plus dans un contexte de manque depiEasce sur les stocks publics existants et diiatgions
gouvernementales récurrentes et imprévisibles.

L es droits de douane, la TVA et les droits d'aesisr les importations représentaient 42% du PIB
(renseignements fournis par les autorités) WTO 2datwi Trade Policy Review.

* Renseignements en ligne de FEWS Net Malawi: "€Bmzder Food Trade Updated December 2007".
Adresse consultée :
http://v4.fews.net/docs/Publications/Malawi_Infolm@ross-border_Trade_Update_December_2007.pdf.



B. Un enjeu de structuration des filieres agricoles a travers les
politiqgues de prix, de stockage et de concurrence

1. Le marché du mais est toujours fortement régulpar le gouvernement

Malgré I'abolition du monopole de TADMARC en 1996,secteur privé est relativement peu
développé. Parmi les raisons expliquant cette t&tiaen ce qui concerne le mais, on peut
citer les colts de transport, le manque de dewsesigeres permettant d’importer, les
difficultés d’'acces au crédit et les taux d'intén@tp élevés pour le stockage (Takavarasha,
2006). L’'encadré 3 décrit en particulier la facandla politiqgue commerciale imprévisible
affecte les activités des importateurs privés. IMERC demeure donc le principal opérateur
sur le marché intérieur des céréales. De plusplegrnement a régulierement recours a des
interdictions temporaires de commercialisationales ou en dehors de la fourchette de prix
minimum. Par exemple, en 2008, le commerce privéndis, y compris les achats par les
petits commercants locaux du mais importé par IRAIFest temporairement interdit suite a
la hausse rapide des prix sur le marché malawiais, s autorités acceptent la participation
des négociants privé a I'achat du mais a condioiis respectent le prix minimum (alors
0,37 US%$/kg) (Minot 2010).

Le gouvernement assure aux producteurs de mais rixn npnimum a la sortie de
I'exploitation (0,29 US$ par kg en 2009/10) et gaiteaux consommateurs des prix plafonds
a la vente au détail. Cependant, cette politigueeplix n'est applicable que dans la limite des
capacités financieres de IADMARC et du volume siieeks de la NRFA. L'efficacité de la
politique de prix est largement débattue (Minot @01Jayne et al (2008) considérent que
cette politique ne fonctionne bien que dans leezau 'ADMARC est I'opérateur principal,

a savoir les zones rurales reculées dans lesqueieéuvent souvent les familles les plus
vulnérables.

La NFRA gére les réserves stratégiques de cérdalddalawi en achetant sur les marchés
locaux les années excédentaires et en importaimcijpalement d’Afrique du Sud et de
Tanzanie) les années déficitaires. Théoriguemest stecks ne doivent servir qu’en cas
d’urgence, mais la NFRA est intervenue régulierensen les marchés dans le but de réduire
les prix a la consommation ou d’augmenter les @tix production (Chirwa, 2006).

2. Vers une amélioration de la gestion des surplus

Face au succes du programme de subvention auxtsten termes d’accroissement de la
production agricole, une véritable politique detgesdes surplus s'impose.

Tout d'abord, la commercialisation de ces surplegjuiert une amélioration des
infrastructures et des équipements pour le transpbrle stockage. Depuis 2008, le
gouvernement a inclus dans le budget des aides@nfruction de sildet & I'utilisation de
pesticides pour le stockage des produits agricoles.

Ensuite, méme si le pays est globalement autoanffisla question de la répartition
géographique de ces surplus se pose. Le sud du gsysine région structurellement

" Governement of Malawi, Budget Statements.
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déficitaire en mais a cause de la plus grande tdetsipopulation et de la taille plus petite des
parcelles (Annexes 4 et 4bis). L'ADMARC organiseaghe année la vente a prix
subventionnés de mais provenant des importationslepuis que le pays est excédentaire,
des principales régions de production du pays. Méars, les ménages les plus pauvres n’ont
toujours pas les moyens d’acheter ce mais, ménnix &puit. En cas de risque d’insécurité
alimentaire grave, récurrent presque tous les @es,projets d’aide alimentaire prennent le
relais, en lien avec la NFRA.

Un débat a lieu sur la taille du stock de mais lgueays doit conserver, compte tenu de ces
considérations. Le stock optimal de la NFRA a étéreé entre 30 000 et 60 000 tonnes, dans
I'hypothese ou le systeme d’alerte de crise, ldmastructures routieres et les opérateurs
fonctionnent correctement. Mais il n'y a pas denggmarence sur I'état des stocks. En outre,
les stocks de TADMARC varient en fonction des rées.

Le Malawi doit encore se doter d’une politique tieckage claire et transparente, notamment
pour prévenir les opérateurs privés des rotatindspensables. Mais celle-ci ne pourra étre
définie que lorsque le pays aura clarifié les diffe@ssignés a l'utilisation des stocks :
stabilisation des prix, soutien des consommateu@ae d’urgence.

C. L’amélioration de la coordination des acteurs pu blics et privés,
facteur de stabilité des prix et de sécurité alimen  taire

L’ajustement structurel a promu l'idée que lintemtion publigue décourageait son
développement et que le secteur privé pouvaithiesicoup plus efficace pour la fourniture
de biens et services aux agriculteurs. NéanmoinsMalawi la pauvreté extréme, les
problemes de transport et la faiblesse du réseagaamercants privés, entre autres, laissent
penser qu’il est improbable dans I'immeédiat quedeteur privé puisse seul assurer la sécurité
alimentaire.

Pendant la phase de transition de 1999 a 2005alavila été particulierement vulnérable au
moindre choc de production. Les deux crises alimiezd de 2001 et 2005 Tlillustrent
parfaitement : des chocs de production moins grguespendant la période précédente ont
conduit a des situations de crise alimentaire ks graves. Mais depuis 2006, le
gouvernement a réaffrmé sa responsabilité priheipdans l'assurance d'une sécurité
alimentaire pour sa population tout cherchant anmavoir le développement du secteur privé
et a I'associer dans la mise en ceuvre des poldigeesécurité alimentaire. Le systeme des
coupons pour la subvention aux intrants mis enepéac2006 en est l'illustration. En théorie,
ce systeme, associé a un ciblage des bénéficigieesiet une subvention « intelligente » qui
inclut le secteur privé et contribue a son dévetopent (Minot, Benson, 2009), mais il exige
du temps pour le développement d'un réseau subdtale# négociants privés, un suivi
administratif lourd pour lutter contre les fraudetsun ciblage des bénéficiaires qui limite
I'évincement des commercgants prives.

De plus, la coordination entre le public et le prirequiert une parfaite connaissance des
conditions du marché et une grande transparen@hseéhce de ces conditions peut étre
source de volatilité des prix et d’insécurité alimaére. Chapoto et Jayne (2010) ont fait une
étude économétrique de la variabilité et de la ipiiélité des prix agricoles en Afrique
orientale et australe. lls montrent que les prix Malawi sont plus variables et moins
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prévisibles que dans les autres pays étudiéstttibuent cette spécificité, dans une grande
mesure, aux interventions du gouvernement du Malawi

Méme dans un contexte de production excédentairmaais a I'échelle du pays, la politique
commerciale peut favoriser l'insécurité alimentgivéinot, 2010), comme l’illustre le cas des
campagnes 2007 et 2008. En 2007, pour la deuxi&mé&eaconsécutive depuis le lancement
du programme de subvention aux intrants, le Makwionce une récolte de mais record. Le
gouvernement autorise pour la premiere fois le®ciégts privé a exporter 450 000 tonnes de
mais vers les pays voisins. Néanmoins, fin oct@®/, les négociants n’ont pu avoir acces
gu’a 280 000 tonnes, et I'importation transfroréedi formelle et informelle avec la Tanzanie
s’est intensifiee pendant la période de soudurgvgket octobre 2007). En 2008, quelques
mois a peine apres la récolte, les prix sur le h@rmtérieur atteignent un pic et le
gouvernement interdit de nouveau les exportati@ndgs acteurs privés (Fewsnet juin/juillet
2008).

De nombreux observateurs s’accordent a dire quguastités de mais annoncées n’ont pas
été produites et que ces exportations n'auraientdfiaétre autorisées car elles ont provoqué
I'envolée des prix. Cela pose la question de lasparence et de la fiabilité des données de
production et de stocks. Ainsi, malgré la dispdiédien mais a I'échelle nationale, la
majorité des ménages (60 % dans I'enquéte méndifes SOAS 2008), qui sont acheteurs
nets de mais, n'y avaient pas acces et se trouvaiesituation d’insécurité alimentaire en
2007 (Fewsnet Janvier 2008). D’apres Chapoto atel§3010), la perception de la plupart
des ménages est que les commercants prives qlestoet vendent le mais au niveau local
profitent des hésitations des politiques publiqyesir augmenter leurs prix. Ainsi, il
semblerait que le manque de transparence, tantvaaundes acteurs publics que privés et
'imprévisibilité des interventions publiques adssent le risque d’'insécurité alimentaire.

Dans ces conditions, les importateurs ou les comenés locaux ont souffert et continuent de
souffrir des interventions erratiques et imprévdes Etat. Celles-ci réduisent régulierement a
néant leur incitation a réagir aux signaux du méreh a répondre ainsi aux besoins de la
population. Le développement d’'un systeme viablappfovisionnement en engrais qui
integre pleinement les opérateurs privés reste doraefi majeur pour le Malawi.
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Conclusion : d’'indéniables succes, d’évidentes limi tes

L’expérience du Malawi attire l'attention de nomimxeacteurs du développement pour
plusieurs raisons. Certaines sont justifiées, mastres sont des idées préconcgues qu'il faut
combattre.

A. L'autosuffisance n’est pas la sécurité alimentai re

La croissance de la production agricole, dans gs, st un véritable succés, qui dure depuis
plusieurs années. Elle tranche avec les nombreassss alimentaires qu’a connues le
Malawi dans la décennie précédente et lui a mémmiped’exporter du mais. Mais il
convient de rester prudent dans les lecons qu’direrD’une part, ce succes tient en partie a
des conditions climatiques favorables et il n’ems pertain que les récoltes se maintiennent a
un niveau adéquat en cas de fortes pluies ou dessse excessive. D’autre part, le Malawi
illustre de maniere emblématique ce fait maintés éonstaté par ailleurs : l'autosuffisance
alimentaire nationale est loin de pouvoir assugeklle seule, la sécurité alimentaire de
I'ensemble des ménages. On pourrait s’attendre gued’augmentation de la production de
mais par les petits producteurs conduise a unei@ai&n de la sécurité alimentaire des
ménages concernés. Mais celle-ci n'apparait pazremans les données disponibles. L'accés
a la nourriture est un facteur crucial, comme emcigne la distribution récente de denrées a
1,5 million de familles dans le besoin. Les mesutessubvention a l'utilisation d’intrants
doivent donc étre complétées par d’autres dispesiisant a améliorer la situation des
ménages structurellement déficitaires.

C’est un raccourci tentant de lier directementdiamentation de la production de mais a celle
du PIB agricole et a la reprise récente de la samise économique. Cependant, la réalité est
gu'au Malawi le mais reste une culture majoritagemautoconsommee. La reprise de
I'activité économique doit plutét étre imputée a Hausse conjuguée du volume de la
production et des prix des cultures commercialgpeges, en premier lieu le tabac, dont la
culture a été largement adoptée par les petitsuptedrs. D’ailleurs, jusqu’en 2008, la
subvention aux intrants a aussi été octroyée alinres d’exportation, dont le tabac. Il est
donc probable que cette subvention a contribuépéolgression du PIB.

B. Un succes a confirmer a long terme

La subvention aux intrants est la mesure la plsibld mise en ceuvre par le gouvernement, et
c’est une mesure considérée comme innovante @esllbasée sur un systéme de coupons.
Compte tenu de la lourdeur administrative d’unptelgramme, et au vu du volume d’intrants
concerné, le fait que ces derniers aient été blists a temps pour les campagnes agricoles est
une réalisation importante. En théorie, le systdmeoupons est trés efficient car il permet de
cibler les bénéficiaires, de renforcer le réseduépd’approvisionnement en intrants et de
réduire progressivement I'aide publique.

En pratique, il est difficile de réduire le budgdi programme sans compromettre son
efficacité car le Malawi ne maitrise pas le prixsdengrais, dont la majeure partie est
importée. A budget constant, une hausse des psxedgrais réduit d’autant la quantité
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subventionnée. D'ou la nécessité de créer les tiondi d’'une meilleure rentabilité de
I'utilisation des engrais par les agriculteurs,jemant sur les différents leviers, techniques et
économiques : acces au crédit, formation, amélmrade la commercialisation des récoltes,
assurance, variétés résistantes a la sécheressa,adt égard, le réseau privé de distribution
des intrants a un role essentiel a jouer. TouteftEpuis 2008, les négociants d’engrais privés
sont exclus du dispositif de subvention. Il sesaitihaitable de les y réintégrer pour que le
programme porte pleinement ses fruits.

Le colt de la subvention aux engrais est souvemitéau doigt. Mais son efficacité en

termes d’augmentation de la production est avéréesque les filieres sont encore peu
structurées, encourager [lutilisation d’intrantsupetre une excellente facon d’obtenir
rapidement une hausse de la production agricolkest@ailleurs pourquoi cette mesure est
tres prisée par les gouvernements, notamment aadpéd’élection. Cependant, pour étre
vraiment couronnée de succes, elle devrait égalefaeariser la structuration du réseau de
distribution d’intrants et la création de servia@s< agriculteurs. Encore faut-il que I'Etat

puisse agir dans la durée, afin que sa politiquermimpact sur I'organisation des filieres.

Comment faire en sorte que le budget public pussggorter le colt du programme pendant
une longue période ?

C. Une expérience transposable a d’autres pays ?

Un enseignement majeur que I'on peut tirer de &gnce du Malawi est que les agriculteurs
sont trés réactifs lorsqu’on leur donne les moy#aagmenter leur production. En levant la
contrainte principale a I'accroissement des rendésnea savoir la faible rentabilité des
intrants due a leur prix prohibitif, le Malawi a mtcé que les agriculteurs étaient capables de
répondre rapidement a un changement de leur em@roant économique. Cette réactivité
peut étre généralisée a la quasi-totalité de Kadfire subsaharienne. Le potentiel productif
de I'agriculture africaine est considérable et pejdindre celui des régions tropicales les plus
performantes. Ce qui manque, ce sont les moyepsodiection.

Pour autant, le succes du Malawi ne signifie pasmgupolitique de subvention aux intrants,
transitant par un systéme de coupons, soit unecpandu développement, une solution
universelle, applicable a tous les pays.

Au Malawi, I'aide a l'utilisation d’engrais n'a pdait disparaitre les autres contraintes qui
empéchent les agriculteurs d’exprimer pleinemeumt tentiel : en particulier les difficultés
d’acces au crédit, les carences des circuits den@oialisation, le manque de capacités de
stockage et d’outils de mitigation des risques.plks, si le pays évolue a moyen terme vers
une surproduction agricole structurelle, une ttansis’imposera vers un autre type de
politique incluant la gestion des excédents. Itadwaucoup de défis a relever pour que le
Malawi transforme le succés d’'une mesure politiganeléveloppement a long terme.

Toute tentative de transposition du systeme deentlbn aux intrants malawien a d’autres
pays doit prendre en compte le fait qu'au Malawife subvention s’inscrit dans un contexte
spécifigue, marqué par une longue expérience dgypee de mesure et I'existence d'une
régulation publique des marchés agricoles. D’aufieds se sont lancés dans une politique
semblable : le Kenya en 2006, le Ghana et la Taezzm 2008. La Zambie est en train de
faire de méme. A la suite de la crise alimentage2008, de nombreux pays d’Afrique de
I'Ouest ont également décidé de subventionner igsaés, en particulier pour la production
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de riz. L'expérience a montré que ces incitations @ un effet positif et rapide sur la
production.

Cependant, tous ces pays se heurtent, quoi quedgarampleurs différentes, aux difficultés
rencontrées par le Malawi : mise a dispositionit@rdes intrants, évincement des opérateurs
privés, problémes de fraudes. Ces difficultés @oent sans doute étre réduites par une
meilleure conception des programmes et leur adaptaplus étroite aux spécificités
nationales. Des échanges sur les expériences matdees les différents pays sont
certainement nécessaires.

Il nen reste pas moins qu’un programme de subgardiux intrants - méme s'il intégre les
distributeurs privés, méme s'il cible les agriculequi, en son absence, n‘auraient pas acces
aux semences et aux engrais - ne répond gu’a gestitdba court terme. Un tel programme
n'est qu’un des ingrédients d’'une politique quievat a développer I'agriculture de maniere
durable. Il ne peut pas remplacer une intervenpablique plus large, privilégiant les
investissements publics dans la recherche et lésstructures et visant a créer un
environnement propice aux opérateurs privés. Gebdlawi I'a compris. C’est pourquoi le
pays s’est lancé depuis 2009 dans un programmeediissement massif dans le secteur
agricole, intitulé '« Initiative de la ceinture me » *® Cette initiative a pour ambition
d’étendre considérablement lirrigation, de dévelaples infrastructures de stockage et de
transformation et de faciliter 'accés au créditrait-elle été élaborée sans les succes obtenus
grace aux subventions aux intrants ?

2 Gouvernement of Malawi, 2010, GreenBetlt Initiati@oncept Note.



Annexes

Annexe 1 : Production de certains produits agricolesl964-2010 (données FAO
stat et Ministere de I'Agriculture du Malawi)

Annexe 2 : Les incertitudes des chiffres officiels

Les chercheurs de la Michigan State Universitydetla SOAS spécialistes des marchés
agricoles d’Afrique australe affirment que les fei$ utilisés par le gouvernement

surestiment la production réelle de mais. Jayrd €2008)"° évaluent cette surestimation en

2007 entre 25 % et 35 %.

Ces chercheurs soupgonnent que la production guuaétre systématiquement surestimée
depuis 2006 pour des raisons politiques. lls s’agysur plusieurs arguments :

A la suite de l'annonce d’'une récolte record de720@ gouvernement du Malawi s'est
engage a exporter du mais. Le fait est que le wept&vé n'a pas réussi en 2007 a reunir
suffisamment de mais pour répondre aux engageniexpaitations du gouvernement, et
gu'au contraire des importations (informelles) awmés de mais arrivaient depuis le
Mozambique et la Tanzanie voisins. Le pic des gtig le mais connait fin 2007 début 2008

® Jayne et al, 2008, The 2008/09 food price and fmmdirity situation in Eastern and Southern Africa:
Implications for immediate and longer run responi@srnational Development Working Paper, Michigitate
University.
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est une bonne indication que l'offre de mais njgas aussi abondante que prévue. Ce
scénario s’est répété a peu de choses prées apremutne récolte record en 2008. Mais cette
fois ci le gouvernement interdit les exportatiores rdais, malgré quoi, les prix continuent
d’augmenter. Le gouvernement soutient alors lagmien de I'opinion publique que ce sont
les commercgants qui manipulent les prix du maiguwat interdisent la commercialisation du
mais.

Au sein du Malawi, il existe également des incohées au sujet de I'estimation du nombre
de ménages agricoles : Les estimations officialked’Institut National des Statistiques du
Malawi sont basées sur les 2,5 millions ménagdsags, datant du recensement 2004. Il est
avére que le nombre de ménages agricoles a largemgmenté depuis, mais que penser des
estimations préliminaires du Ministére de I'Agricue et de la Sécurité Alimentaire
indiquant qu’en 2010 il y aurait plutét 3,6 milli®de ménages agricoles ?

L'objectif de ces détracteurs en soulignant la g d’'une mauvaise évaluation de la
production est double : d’'une part, les incertirudar la quantité réelle de production sont
une source d’instabilité des prix, et de stresmeitaire accrue pour la majorité de la
population acheteur net sur les marchés agricetesptamment la partie la plus vulnérable
concentrée dans le Sud du pays qui souffre toujchmsniqguement d’insécurité alimentaire;
d’autre part en cas de conditions climatiques d#favles entrainant un choc neégatif de
production, comment savoir dans quel mesure legvés des récoltes précédentes soi-disant
records, seraient suffisantes pour le compensepttanu de ces incertitudes ?

Annexe 3: Au-dela du malis, la croissance récenteesl autres productions
issues de la « petite agriculture »

La croissance de spectaculaire du mais occuli&tlgdie le mais en valeur ne représente que
30 % de la valeur totale de la production de lateedgriculture au Malawi. La petite
agriculture est pourtant diversifiée.

En fait, évaluée aux prix de 1994, la productionpdéate douce et de pomme de terre est
équivalente en valeur a la production de mais (Bamgondiale 2009). On trouve ensuite le
manioc dont la valeur équivaut a 14 % de la vatleuFensemble des productions de la petite
agriculture, pour un apport calorique identique gommes de terre et patates douces.
L’importante croissance de la production de mamiepuis l'introduction de nouvelles
variétés résistante aux pestes issues de la rbehetrce malgré des politiques publiques peu
favorables, est méconnue. On ignore souvent gyardduction de manioc a dépassé en
quantité la production de mais. Cultivé sur les e€iterres que le mais, le manioc a pour
avantage sa plus grande résistance a la séchesass®jns grande dépendance aux intrants,
et son plus faible colt de production. Une granaitieo de son attractivité récente vient de
son codt tres faible qui a conduit au développendamnte forte demande manufacturiére de
I'industrie agroalimentaire en substitut de la rfaride blé. Une demande industrielle non
alimentaire a également émergé pour la fabricate@hamidon, notamment en papeterie.

La culture de manioc nécessite une grande qualditéavail. Les zones humides du centre et
du Nord du pays qui concentrent l'essentiel de dpction de manioc attirent
périodiquement une grande quantité de main d’cemigeant du reste du pays de maniére
temporaire.
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Annexe 4 : Flux de mais au Malawi et en Afrique ausile en année normale:

http://www.fews.net/docs/Publications/mw_fullmap_irea norm.pdf



Annexe 4bis : Flux de mais au Malawi et en Afrique astrale en année
normale

http://www.fews.net/docs/Publications/sa_fullmapizeanorm.pdf

Annexe 5 : La régulation des marcheés du tabac et duoton

Le coton et tabac brut font également l'objet d& prinimaux, le tabac depuis la saison

2007/08. Bien gu’étant un des principaux exportateaondiaux de tabac, le Malawi ne peut
guere influencer les prix sur le marché internatiaiu tabac, 'OMC considere donc que sa
marge de manoeuvre pour augmenter les revenus desicpgurs au moyen des prix

minimaux est limitée (WTO Trade Policy Review). hjectif de ces politiques est donc

probablement plus d’assurer une stabilité poumplesiucteurs que d’augmenter directement
leur revenu.

Dans le cas du tabac, les prix sont décidés shada d'ententes entre le gouvernement, la
Commission de contrble du tabac (TCC) et les adhnetde tabac. L'industrie du tabac est
extrémement réglementée (WTO Trade Policy Revielnd. TCC a pour fonctions,
d'enregistrer les producteurs et vendeurs de tabade leur accorder des licences; de
réglementer et de superviser les ventes aux ersemaf pour le tabac oriental); d'accorder
des licences aux salles de ventes aux encheregschekeurs participant aux encheres et aux
trieurs de tabac commerciaux; et de délivrer latifioats d'origine, ainsi que les permis
d'importation et d'exportation. La TCC est égaleimieabilitée a attribuer des quotas de
livraison aux producteurs enregistrés, afin dergétre de tabac. De plus, toutes les ventes
de tabac vert (non transformé) doivent passereandrché d'Auction Holdings Ltd. (AHL).
Les exportations directes ne sont pas autorisées.
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