No. 0224

Série de Documents de Discussion sur la Protection
Sociale

Subventions en tant que filets sociaux de sécurité:
efficacite et defis

Harold Alderman

Septembre 2002

Unité de la Protection Sociale
Réseau du Développement Humain
La Bangue Mondiale

Les Documents de Discussion sur la Protection Sociale ne sont pas des publications formelles de la Banque
Mondiale. Ils présentent des résultats préliminaires qui sont distribués pour encourager la discussion et
susciter des commentaires; la citation et l'utilisation d'un tel document devraient tenir compte de son caractéere
temporaire. Les résultats, les interprétations, et les conclusions exprimés dans ce document sont entiérement
ceux de ou des auteurs et ne devraient en aucun cas étre attribués a la Banque Mondiale, a ses organismes
affiliés ou aux membres de son Conseil de Directeurs Exécutifs ou des pays qu'ils représentent.

Pour obtenir des copies gratuites de ce document, veuillez contacter le Service Consultatif de la Protection
Sociale, Banque Mondiale, 1818 H Street, N.W., Washington, D.C. 20433 Etats-Unis. Téléphone: (202) 458-
5267, Fax: (202) 614-0471, E-mail: socialprotection@worldbank.org. Ou visitez le site internet sur le theme
de la Protection Sociale a http://www.worldbank.org/sp.



mailto:socialprotection@worldbank.org
http://www.worldbank.org/sp

Séried’introduction aux filets sociaux de sécurité

Subventions en tant que filets sociaux de
securité : efficacite et déefis

Harold Alderman

Septembre 2002

Unité de Protection sociale
Réseau du Développement Humain

Banque mondiale

o

iaell/g.
rotection

A AR ETTY P L

THE WORLD BAMNEK

Les découvertes interprétations, et conclusions exprimées dans cette note sont exclusivement celles des auteurs et ne
sauraient en aucune maniére étre attribuées a la Banque Mondiale, aux organisations qui lui sont affiliées ou aux membres de
son Comité de Directeurs Exécutifs ou des pays qu'ils représentent.

Pour obtenir des exemplaires gratuits de cette publication, priere de contacter le Service Consultatif de protection sociale de la
Banque mondiale, 1818 H Street, NW., MSN G8802, Washington D.C. 20433, Etats Unis Téléphone : (202) 458.5267,
Télécopie : (202) 614-0471, E-mail : socialprotection@worldbank.org. Ou visitez le site internet du département de la protection
sociale : http://www.worldbank.org/sp.



mailto:socialprotection@worldbank.org
http://www.worldbank.org/sp

Série d’'introduction aux filets sociaux de sécurité

L’introduction aux filets sociaux de sécurité de la Banque mondiale a pour but de fournir une ressource pratique
aux personnes impliquées dans le concept et lamise en oeuvre de programmes de filets sociaux de sécurité dans
le monde. Les lecteurs y trouveront des informations sur les meilleures pratiques pour un éventail
d’interventions, de contextes par pays, de themes et de groupes ciblés, mais aussi la philosophie actuelle des
spécialistes et des praticiens sur le role des filets sociaux de sécurité dans le cadre de |'agenda plus large du
développement. Les notes d’introduction ont pour but de refléter un standard élevé de qualité aussi bien qu'un
degré de consensus au sein de I'éguipe Banque mondiale des filets de protection et avec les praticiens
généralistes sur les meilleures pratiques et les meilleures politiques. Les sujets d’introduction sont initialement
révisés par un comité d’ organisation composé de gécialistes de la Banque mondiale et de spécialistes externes,
et les notes préparatoires sont soumises a |’ examen des pairs pour un contréle de qualité. Cependant le format de
cette série est assez flexible de maniére a refléter les dével oppements import ants dans ce domaine d’ une maniére
opportune.

La série d'introduction apporte sa contribution aux matériaux d’enseignement couverts lors du cours sur les
Filets sociaux de sécurité offert @ Washington DC aussi bien que lors de divers autres cours sponsorisés par la
Banque. L’introduction aux Filets sociaux de sécurité et le cours annuel sont soutenus conjointement par I’ Unité
de la Protection Sociale du Réseau de Développement Humain et par |*Institut de la Banque mondiale. L’ Institut
de la Banque mondiale offre aussi des cours régionaux sur mesure par correspondance de fagon réguliere.

Pour plus d'information sur la note relative aux séries d’introduction et sur les notes concernant d’ autres sujets
de couverture sociale, veuillez contacter le Service Consultatif de Protection Sociale; téléphone (202) 458-5267;
fax (202) 614-0471; email: socialprotection@worldbank.org Des copies des notes reliées aux filets de
protection, y compris la série d'introduction aux filets de protection sociale, sont disponibles électroniquement a
http://www.worldbank.org/safetynets. Le site web comprend aussi des versions traduites de ces notes, dés que
cdles-ci sont disponibles. Un plan ambitieux de traduction est en cours de réalisation (particuliérement pour
I"espagnol et le francais, et certains en russe). Pour plus d'information sur les cours de I'Institut de la Banque
mondiale relatifs aux filets sociaux de sécurité, veuillez visiter le site web
http://www.worldbank.org/whi/social saf ety nets.
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Subventions en tant que filets sociaux de
securité : efficacité et défis

Harold Alderman, économiste de pointe
Dével oppement Humain, Région Afrique,
la Banque mondiale?

. INTRODUCTION

Pourquoi utiliser la baisse de I’ imp6t et le subventionnent des prix pour faire face aux objectifs de la
protection sociale? Les gouvernements essaient régulierement de réduire le colt de la vie pour leur
population — ou pour une partie de la population —en subventionnant les prix des machandises ou des
sarvices. Ceci, en dépit du fait que I'alternative d'atteindre ces objectifs par des transferts du revenu est
généralement supposée imposer moins de distorsions économiques. Nous commengons ce module
avec une discussion de ce qui peut motiver les gouvernements pour choisir ces instruments. Au cours
de la discussion subséquente nous demanderons a quel point la performance répond aux attentes.

En premier lieu, les gouvernements peuvent choisir d' utiliser la politique des prix comme instrument
de protection sociae parce qu'ils cherchent & changer des modéles de la demande (Subbarao, 1997).
Dans un sens ceci peut ére vra parce que |’ apparence compte dans la consommation de certaines
marchandises et de certains services;, ce qui veut dire que les avantages que tire la société de la
consommeation dépassent ceux du consommateur et donc s I'individu devait payer les prix coltants, la
consommeation sera moins qu'optimale. C'est une justification théorique connue pour les interventions
du marché —qui est discuté communément, par exemple, dans|'économie de |'environnement.

Cependant, |a divergence supposée d'avantages sociaux et de recettes privées est rendue explicite. Il y
a souvent un point de vue inexprimé et condescendant qui fait que les pauvres investissent trop peu
dans la santé (nutrition) ou I'éducation parce guils sont moins informés des avantages de tels
investissements que le sont les faiseurs de la politique, méme s cette attitude s explique par leurs
revenus bas. Cependant, méme s il n'y a pas de vide au niveau de l'information, il peut y avoir une
divergence entre les avantages pour les enfants et leur évaluation par les parents; s par exemple, les
parents évaluent les avantages a partir des transferts inter-générations attendus ou s'ils n’évaluent pas
garcons et filles de la méme fagon. Dans le méme ordre d'idée, s les parents, chacun de son cbté, ont
une estimation différente de I'investissement optimal dans la santé de I'enfant ou dans sa scolarisation,
une subvention peut chenger les budgets des ménages.”

La réponse du prix induite en baissant le prix de la scolarisation ou des denrées alimentaires de base
baissera le colt de la vie pour les bénéficiaires et augmentera auss I'investissement dans |’ éducation
ou lasanté plus que ne le ferait un transfert du revenu similaire. Cette augmentation peut étre souvent

1 L’ auteur remercie Margaret Grosh, Kathy Lindert et Steven Tabor pour leurs commentaires utiles d une précédente version de cet article.
Un tel changement peut découler des effets du prix auss bien que du ciblage implicite du transfert du revenu que les subventions
impliquent ou des deux en méme temps. Pour la théorie ci-dessous d'dlocation de I'intra ménage, voir Haddad, Hoddinott, et Alderman,
1997. Un témoignage supplémentaire est présenté par Thomas, 1994, ainsi que pa Lundberg et Pollack 1997. En plus, il est évident que les
bons de nourriture ne sont pas équivaents a I'argent liquide (Fraker, Martini et Ohls, 1995; et Senauer et Young, 1986) ce qui peut ére
interprété comme logique en partant de I'hypothése des préférences spécifiques de chague sexe bien que les auteurs ne tiennent pas compte
de ce raisonnement.
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substantielle pour les consommateurs a bas-salaires du moment que la sensibilité du prix pour les
produits de base, surtout, est plus grande pour les pauvres (Timmer,1981). Le niveau de
consommation supplémentaire ou I'investissement additionnel dépendront en partie de la quantité de
produits ou de services subventionnés qu'un ménage peut se procurer. Comme discuté plus loin ci-
dessous, les rations ou les quantités limitées peuvent réduire les colts totaux d'un programme de
subvention, mais en méme temps peuvent annuler I'effet du prix.

Une deuxiéme justification pour |'usage des subventions au lieu des transferts du revenu est que dans
son ensemble la société peut évaluer un niveau minimum de consommation de ces marchandises. Ce
qui veut dire que la population générale considére que l'injustice dans la consommation de denrées
dimentaires par exemple, difféere de cette injuttice totale (Tobin, 1970). On appelle de telles
marchandises “ des marchandises du mérite” et on leur accorde parfois plus d'importance dans les
calculs économiques. Ceci est clairement en rapport avec |I’argument de I’ apparence cité plus haut, du
moment qu'il implique que, a certains niveaux, les individus trouvent des satisfactions dans la
consommation de certaines marchandises par d'autres individus. Cela est encore une fois rendu
explicite dans les discussions politiques, mais sous-entend le choix de plusieurs subventions.

Un troiseme raisonnement pour la subvention de produits alimentaires et autres est quil est
politiquement plus facile dutiliser des fonds publics pour de tels produits que de persuader des
contribuables d’ encourager des transferts directs du revenu. Ceci est lié ala deuxiéme motivation pour
les subventions. Cependant, il est peut ére plus facile de mesurer |'acceptabilité politique d'une
subvention proposée ou d'un programme du transfert que d'estimer directement la valeur socide
inapparente de la consommation d'un produit En outre, un support du prix peut étre politiquement
soutenable du moment qu'une subvention peut offrir une part considérable d’avantages a la classe
moyenne qui permet donc d’ dargir le support public (Gelbach et Pritchett, 1997). Comme illustré plus
loin ci-dessous, les gouvernements prennent souvent la perception du public de la justesse d'un
programme quand ils le congoivent en tenant compte de I'avis du public en tant qu’' élément de
conception des réformes a apporter aux programmes existants.

Quatriemement, dans certains contextes, il est peut ére administrativement plus facile de
subventionner un produit que de délivrer un transfert du revenu. Généralement avec une subvention du
produit, le gouvernement doit gérer le volume de commerce manié par un nombre limité d'agents,
apres que les produits quittent la phase du traitement de la chaine de commerciaisation. 1l est plus
simple de gérer qu'il le serait d'assurer un transfert a chaque ménage bénéficiaire sur une base
réguliére.

Les subventions des prix peuvent auss cibler les pauvres sans avoir recours a |'installation d'une
bureaucratie pour le ciblage explicite. En choisissant de subventionner des produits consommeés par les
pauvres, les gouvernements peuvent éviter de déterminer parmi les ménages ceux qui le sont vraiment.
Cela veut dire qu'en ciblant le comportement des pauvres, les gouvernements peuvent éviter les colts
économiques et politiques de présélection dindividus sur la base de leurs revenus qu'ils ne révélent
généralement pas (Alderman et Lindert, 1998).

Pour les pays qui adoptent le systéme de la taxe a la valeur gjoutée (TVA) ou des taxes semblables,
une exemption de I'impdt pour certains produits affecte le revenu et la consommation de la méme
maniére qu’ une subvention du prix. Alors que les exemptions de I'impdt et les variations sur ses taux
pose des problémes pratiques et anaytiques en comparaison avec un taux uniforme, les colts
adminigtratifs d'une exemption dans un systéme existant peuvent étre relativement bas comparés auix
colits des transferts d'argent & intervalles fréquents & des groupes choisis.® En plus de cet avantage

8 Ahmad et Stern (1991), Newbery et Stern (1987), Agha et Haughton, (1996), et Deaton (1997) présentent des discussions détaillées sur les
dimensionsthéori ques, administratives, et empiriques de taxation.
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administratif, utiliser des exemptions de la TVA comme moyen d'abaisser le colt de la vie peut avoir
le méme but que les subventions de prix.

Laraison finde qui a poussé quelques gouvernements a choisir de concentrer leurs efforts sur les
subventions des prix — et transferts en nature — est quiils considérent les marchés inadéquats. A
certaines périodes, cette estimation peut S avérer exacte. Par exemple, quand la sécheresse a frappé
I'Ethiopie dans les années 80, I'infrastructure insuffisante, le défi de la topographie, et une histoire
récente d'interventions de I'éat qui a impose des restrictions sévéres au commerce, les marchés ont été
peu développés pour la stratégie de lutte contre la famine (von Braun, Teklu, et Webb, 1999).

Dans les situations moins extrémes, la confiance dans les mécanismes de distribution de I'é&at est
atavique et n'arrive pas a reconnaitre la vitesse de réponse et de dévelogement des marchés par
rapport aux nouveaux environnements économiques. Depuis I’ indépendance, L'Inde a donc compté sur
la “ Food Corporation of India”, un organisme para-étatique, et sur un réseau de magasins de
distribution publique pour fournir le grain, le sucre, I'huile, I’ essence et d'autres produits.” Pire que
cela, de tels systemes peuvent prédominer parce quiils donnent a des administrateurs l'occasion de
s offrir “un revenu ”. Souvent des subventions telles que celles-ci ne sont pas administrées entre un
détaillant et un consommateur, mais le sont beaucoup plus tét dans une chaine de commercialisation.
Par exemple, la Corée a subventionné les colts de stabilisation des prix (Tolley, Thomas et Wong,
1982) et le Pakistan a subventionné le transport et le stockage des grains. Dans d' autres cas, les
gouvernements peuvent subventionner I’ achat de bétail ou de produits laitiers dans le but d'abaisser le
prix de détail.

Cependant, il est réguliérement noté que quand I'état entreprend de créer une infrastructure du marché
paralldle, il exclut le commerce privé ou anticipe sur son développement, ce qui engendre souvent un
réseau de distribution moins efficace. Plus générdement, dans beaucoup de cas, tenter de tirer des
avantages administratifs d' une subvention méne a des colts économiques supplémentaires. Par

exemple, les subventions n'augmentent pas seulement la consommation d’un produit conformément
aux objectifs de la politique, mais auss déforment les motivations qui poussent a la production

(Pinstrup — Andersen, 1988). En général, les colits de telles distorsions sont bien connus maintenant, et
ne feront pas I’ objet d’ une éude détaillée dans ce module. Cependant, on devrait les garder présents a
I’ esprit au moment de concevoir des programmes de transfert.

Ce module prendra en considération une gamme d'instruments d' aide au consommateur y compris les
subventions généraes et les exemptions de I'impdt auss bien que les quotas ciblés (voir case 1). La
premiére considération porte sur la distribution ou la fréquence des dépenses de la subvention pour
tous ces instruments. Dans cette partie, I’ accent est mis sur la nourriture en tant que moyen d’arriver a
accorder la subvention bien qu'elle se termine par avec une comparaison bréve avec les subventions
aux produits énergétiques.

Dans la partie suivante, on cherche a savoir si les subventions de la nourriture réalisent réellement les
objectifs alimentaires et de stabilisation qu'ils ont souvent prétendu accomplir. Dans la partie suivante,
ladiscussion porte sur quelques inquiétudes administratives que les interventions du marché doivent
prendre en considération. Ces inquiétudes administratives ains que la prise en considération des
bénéficiaires montrent les ce que la réforme du programme peut réaliser comme objectifs. Ces idées
sont discutées dans laderniére partie.

Cadre 1: Typesde prix et baisses des taxes

4 Réformes récentes du TPDS (Targeted Public Distribution System), qui a changé d’ objectifs en n’ éant plus un marché et en tendant a étre
un support du revenu (Banque Mondiae, 2000)
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= & Subvention de prix direct illimitée
= = Exemptions de TVA et de taxes
& & Subvention de prix indirect illimitée
@ wDouble taux d' échange
wwlaxes al'exportation
» wQuotas de production
@ wsSubventions sur le transport et le stockage
» »V ente locale au-dessous des possibilités du marché international

& & Subvention rationnée (quotas)
w» wRéseaux de marché paralléle populaire non ciblé
@ WA cces ciblé aux marchandises subventionnées
w wCoupons, bons et timbres

II. LA DISTRIBUTION DES SUBVENTIONS DES PRIX ET LES
EXEMPTIONSD'IMPOT

Quelle part de dépenses totales sur une subvention du prix revient aux pauvres? Combien de ménages
pauvres profitent de ces subventions? Alors gu'une estimation globale d'un programme de subventions
exige une évaluation de ses conséquences économiques, |'estimation la plus courante d'une subvention
du prix se fait en termes de son incidence sur I’ économie. La question est de savoir qui bénéficie de la
subvention ou qui ne dépend pas de plusieurs décisions concernant les produits choisis, du type de
ciblage, Sil y en a, et des réseaux de commercialisation utilisés. Cette partie traite des décisions et de
leur impact sur la distribution des avantages des programmes de subventions.

Les subventions généralisées aux consommateurs.

Chaque fois qu'un produit ou un service est subventionné d’une maniére telle qu'il nimpose pas de
quotas, il y a un ciblage implicite, ou de facto des avantages. Ces avantages reviennent a un ménage
proportionnellement au montant qu'il aurait dépensé en I'achetant. Pour les produits que les
économistes appellent des “ marchandises normales” (définies comme marchandises avec des
éadticités de revenu entre zéro et un)’. Plus le ménage est riche, plus la valeur absolue de la
subvention recue est grande. Cependant, avec des produits de cette catégorie, plus le ménage est
pauvre plus la subvention est grande en tant que part du revenu du ménage.

Les grains les plus communément consommeés ont tendance a ére dans ce groupe. Cependant, il arrive
gu’ un gouvernement choisit de subventionner des marchandises pour lesquelles I’ dasticité du revenu
est supérieure a 1. C'est le raccourci par lequel les produits de luxe sont communément définis. En
dépit du terme “ luxe”, beaucoup de produits qui sont considérés comme faisant partie d'une
dimentation normale tel que la viande et les produits laitiers peuvent étre classés dans cette catégorie.
La définition économique d'un produit de luxe, cependant, implique que le montant dépensé pour
I’ acquérir augmente en tant que part de la consommation totale quand le revenu augmente. Ceci veut
auss dire que le montant transféré par la subvention d un produit est a la fois plus grand en vaeurs
absolue et relative pour les nantis que pour les pauvres.

Par contraste, il peut y avoir des marchandises qui sont consommeées en plus grandes quantités par les
pauvres que par d' autres franges de la population. Alors que techniquement ces produits sont connus
dans la littérature économique sous le nom de “ marchandises inféieures ”, cette désignation se
rapporte au mode d'achat (ou éadticité négative du revenu) et pas a ses qualités apparentes. Donc,

5 L'dadticité du revenu se mesure par le changement du pourcentage de la baisse du prix d achat du produit quand |e revenu augmente de un
pour cent.
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dans certaines circonstances, les grains vendus en vrac pewent étre considérés comme des
marchandises inférieures dans le sens ou, auss bien la valeur absolue que la vaeur relative de
['avantage d'une subvention sont plus grandes pour les pauvres que pour les non-pauvres. Néanmoins,
du point de vue des qualités alimentaires de ces grains, ils sont considérés comme supérieurs aux
grains agtiqués et raffinés que les gens préférent.

S les produits a éadticité faible ou, idéalement négatives, sont disponibles, leur subvention sera
progressive. Les subventions de tels produits sont souvent auto-ciblés® Ce ciblage peut aussi étre
accompli sil y a des niveaux de qualité de la marchandise subventionnée que les consommateurs
reconnaissent comme distincts. Par exemple, la farine ordinaire (haute extraction) est consommeée par
les pauvres aors que la consommation de farine raffinée peut étre distribuée de facon plus homogéne a
la population. Cependant, du moment que les achats d’ une marchandise ne sont plus uniformes vu ses
différents niveaux de qualité, chaque marchandise représentera une part comparativement réduite du
budget d'un consommateur. Cette petite part fixe une limite a la capacité de transférer un revenu
considérable par I'intermédiaire d’ une subvention auto ciblée.

Si I'incidence des avantages de la stbvention était évauée a partir des achats effectués dans les
marchés intégrés (et, comme discuté ci-dessous, ce n'est pas souvent le cas), le montant de la
subvention alant a des consommateurs aux revenus différents égalerait la demande du consommateur
& pourrait ére déterminé a I’ avance en faisant appel a des éudes sur les dépenses du consommateur.
Cependant, la plupart des pays ont des études sur les dépenses du consommateur qui peuvent fournir
des arguments en faveur de la distribution générae des subventions. En effet, une telle analyse peut
souvent étre entreprise antérieurement a un changement de politique pour anticiper sur les impacts.

Alors que la discussion jusgu'a présent a fait ressortir des modées bien connus dans la magnitude
rlative d'éasticités de la demande — par exemple, la quantité de grain est distribuée plus
équitablement aux consommateurs que celle de laviande —il y a peu de modéles généraux chez des
groupes de consommateurs. Par exemple, auss bien le sucre que I'huile de wisine peuvent étre
consommeés en quantités pratiquement égales chez certains groupes de revenus ou présenter plus de
similitudes avec des produits de luxe.

Donc, les éudes des subventions en Egypte ont mené a la conclusion que les pauvres consomment
plus de sucre et de pain subventionnés que les riches et que la consommation de farine et d'huile de
cuisine a légerement augmenté avec le revenu (Ali e Adams, 1996; Adams, 2000). Une éude plus
récente a trouvé que la vaeur de la farine e du pain subventionnés consommés par le quart de
population urbaine le plus pauvre en 1982 était de 15% inférieure a celle dépensée par lesriches. A ce
moment 13, le quart de la population rurale le plus pauvre a acheté une quantité de 20% inférieure a
des réseaux gouver nementaux subventionnés que le quart de la population rurale le plus riche dont la
consommation éait presque égale a celle des pauvres vivant dans les villes (Alderman et von Braun,
1984). Cela implique que la distribution antérieure a é&é légérement orientée vers les riches (bien
gu'dle ait avantagé les pauvres en tant que part de revenu). Une décade plus tard, les subventions
ciblaient plut6t les pauvres. Entre temps, le gouvernement a mis en oauvre une politique de restriction
des subventions de la farine de pain raffinée. L’ effort du gouvernement a porté sur la farine de pain a
haute extraction.

Cela contraste avec la distribution des avantages tirés de la compensation de la farine en Algérie en
1991. A ce moment 1a 8% des subventions alafarine sont allés au un cinquiéme le plus pauvre aors
gue 36% sont alés au un cinquieme le plus riche (Grosh, 1994). Cependant, la semoule (couscous)
dont la proportion de 'avantage est de 9,11 é&ait plus équitable, et ce n'éait pas la farine qui

6 L’ auto ciblage peut aussi étre utilisé pour les services tel que les dliniques subventionnées et —par le biais des salaires — & déterminer qui
utilise les perspectives du secteur public.



représentait la base principale de I'économie. L'importance du contexte de la subvention peut aussi étre
illustrée en comparant la distribution de riz et de blé dans la zone urbaine de Belo Horizante au Brésil

avec les mémes produits au Sri Lanka avant sa présentation d'un programme ciblé en 1978. Au Brésil,
les pauvres et les riches ont consommé des quantités égales de produits et donc la subvention était
seulement une distribution légérement régressive. Au Sri Lanka, cependant, les pauvres ont consomme
seulement la moit ié de la quantité de blé consommée par les riches. Ceci est vraisemblable pour le Sri

Lanka ou le riz représente le produit de base pour la mgjorité de la population; les riches habitant dans
lesvillesains que les ouvriers agricoles pauvres qui ont consommeé du pain (au lieu du riz) étaient les
bénéficiaires fondamentaux de la subvention non ciblée du blé.

L’ auto ciblage de subventions générales.

Comme on I'a déa mentionné, quand la consommation d'un produit baisse et qu’ un revenu augmente,
la subvention a ce produit profite principalement aux pauvres. Quelques pays ont consacré une grande
part de leur budget de subventions a des produits qui peuvent ére considérés comme auto ciblés. Un
tel ciblage est particulierement recherché puisqu’il est basé sur la conduite du consommateur et pas sur
le recueil dinformation sur le revenu ou sur d'autres caractéristiques comme dans la plupart des
programmes cibl és admini strativement.

L’'une des tentatives les plus réussies a accorder les subventions générales aux marchandises auto
ciblées a éé entreprise par la Tunisie entre 1985 et 1993. Pendant cette période, la Tunisie en partant
d'un programme de subventions qui représentait 4% du PNB a un autre qui revenait deux fois moins
cher. En méme temps la part de trarsferts totaux regue par le cinquiéme de la population le plus
pauvre passa de 8 pour cent a21% (Alderman et Lindert, 1998). L’ essence des réformes qui ont mené
a ce changement éait constituée par I'importance accordée aux produits auto ciblés comme par
exemple le lait reconstitué vendu dans de petites boites en carton au lieu du lait frais vendu en
boutellle. Les subventions ont été auss accordées a I'huile de cuisine générique achetée en vrac; I'huile
en boutellle éait encore disponible mais au prix du marché. De la méme fagon, pendant que les
subventions aux gros pains ont été retenues, la compensation aux baguettes a été éliminée. Findement,
les marchés du pain ont éé libéralisés pour étre sir que les formes de pain préférées par les nantis
éaient disponibles sur le marché ouvert.

Alors que I'exemple de la Tunisie montre la capacité des autorités de cibler des subventions au

consommateur par le biais de choix judicieux des produits. Cet exemple montre auss certaines limites
des programmes auto-ciblés. En premier lieu, bien que certains produits aient bien éé ciblés,

I’enveloppe globale des subventions et des exemptions diminuait. Si I'ensemble des produits
subventionnés en Tunisie a inclus seulement quatre produits que les pauvres consommaient plus que
les riches, la part revenant au un cinguiéme de la population le plus pauvre aurait atteint 25%.

Deuxiémement, les produits auto-ciblés préférés assureront seulement la distribution de un demi a
deux tiers des avantages aux 40% les plus pauvres (Alderman et Lindert, 1998) aors que les
programmes de transferts peuvent rapporter plus de 80% d'avantages aux deux cinquiemes les plus
pauvres (Grosh, 1994). Troisémement, du moment que les produits auto-ciblés représentent
seulement une petite part des hudgets totaux, ils peuvent seulement véhiculer des transferts de revenu
modestes. En d'autres termes, du moment que sous tout régime de prix, les achats du ménage sont peu
importants, donc, la dimension totale du transfert liée & ces marchandises et limitée.

Les subventions indirectes.

Souvent les subventions aux prix des produits ne sont pas financées par un article du budget central,
mais par le biais d’'imp6ts indirects payés par les producteurs, y compris I’ acquisition et les quotas de
commerce, ou pa le biais des distorsions du taux de change (Kruger, Schiff, Vades, 1991). Estimer la
distribution de tels avantages et colits est plus compliqué que répartir les avantages directs d'une prime
au consommateur. Cette distribution dépend, en partie, du réle que jouent les pauvres en tant que
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producteurs ou consommateurs. Cela peut provenir des données des études faites. Une telle analyse
peut défier la généraisation de I'idée de faire bénéficier tous les fermiers de prix plus devés. Par
exemple, Trairatvorakul, (1984) et Deaton (1989) montrent que aussi bien les petites fermes que les
grandes fermes en Thailande profitent de la taxe a I'importation qui a comme conséquence une perte
nette subie par les fermiers tenant des exploitations de taille moyenne.

Cependant, les avantages et les colits des distorsions des prix dépendent auss de la provision agricole
et de la demande de travail. Cette étape de |'analyse est un peu plus compliquée qu'une enquéte sur les
parts de budget et les ventes. Cependant, I'information nécessaire est souvent disponible dans tout pays
ou région. Une telle analyse en partie équilibrée, peut aors étre considérée comme le prix standard a
payer pour comprendre le role des subventions indirectes. Au-dela de cela, beaucoup de changements
des taux d'impdts et des quotas peuvent avoir une influence quantifiable sur les taux de change et sur
le commerce international. Dans ces circonstances, une anayse globale de I'équilibre général peut
laisser apparaitre des éclaircissements supplémentaires sur le colt des subventions indirectes.

Les exemptions d’' impots.

Une exemption dimpdt affecte un consommateur de la méme maniére qu’ une subvention; les deux
peuvent étre progressives ou régressives selon que les économies relatives reviennent principal ement
aux pauvres ou aux riches. Donc, la distribution des économies (provenant de I’ exemption de la taxe a
lavaleur goutée - TVA) aux consommateurs suit le méme modéle qu’ une subvention.

Un exemple qui a éé récemment éudié porte sur les exemptions de 14% de la TVA sur une liste
courte de produits alimentaires en Afrique du Sud. Les 40% les plus pauvres recoivent 65,4% de
I'exemption de la TVA sur le mais mais ce groupe recoit seulement 15,3% de I'exemption sur le lait
frais. La fréquence régressive de la distribution d'avantages de I'exemption de la TVA sur le lait en
Afrique du Sud représente, en partie, des différences dans I’ utilisation du marché ains que des
différences dans I’ accés a la réfrigération. D'un autre coté, la distribution progressive de I'exemption
sur le maisillustre I'usage de I' auto ciblage, comme mentionné plus hat.

Ces deux exemptions ont co(té a la trésorerie plus de 600 millions de Rands. De la méme fagon, s une
exemption proposée des impdts sur la viande est mise en oauvre la valeur des économies pour les
pauvres serait de 325 millions de Rands (valeur de 1993) comparée aux 436,1 milliards de Rands
qu'ils ont recu suite a I'exemption sur le mais. Cependant, le revenu total perdu a cause de I'exemption
delataxe sur la viande serait de 1,8 hillions de Rands et, par conségquent, empécherait les colts de
I'exemption de lataxe sur le mai's d’ augmenter (Alderman et del Ninno, 1999).

L’ accesdu marché en tant que déterminant de |’ incidence des subventions.

L'usage de parts du budget aux produits subventionnés comme indication de la distribution d'avantages
suppose que toutes les franges de la population utilisent les mémes canaux du marché. Sinon, la nature
redistributive de la subvention variera avec le cana utilisé pour acheter le produit (canal subventionné
ou paralée). Alors qu’habiter la campagne n'est pas synonyme de participation a |’ agriculture, une
partie substantielle de la population rurale pauvre ne profite pas des subventions aux consommateurs
du moment qu'ils produisent leur propre nourriture ou qu'ils satisfont leurs besoins par les achats aux
voisins. Ce n'est pas une barriére insurmontable pour adopter des subventions comme composant de la
protection sociae rurde— le Sri Lanka et I' Egypte ont réuss a inclure la population rurale dans leurs
systémes de subventions. Néanmoins, c'est un obstacle qu’ on doit prendre en considération.

Les pauvres peuvent étre exclus de l'accés aux subventions par les contraintes de l'argent. S les
produits subventionnés sont préemballés ou seulement disponibles pendant quelques jours par mais,
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les pauvres peuvent étre incapables d' échelonner leurs achats pour profiter de la subvention. C'était le
cas de la subvention du riz au Burkina Faso urbain (Delgado et Reardon, 1988). Les contraintes de
I’argent sont souvent supposées limiter I'utilisation du “ Systeme de la Distribution Publique
Subventionnée” (PDS) en Inde. Des conclusions récentes d' une étude qui a été entreprise soutiennent
I'idée que le besoin des pauvres de faire de petits achats influence les canaux du marché qu'ils
utilisent. Les petits achats faits par les pauvres dans I’ Inde du sud et les prix relativement plus élevés
gu'ils payent a cause de ce probléme financier illustrent bien cette idée. (Rao, 2000).

Est-ce que la volonté d’ attendre aide les pauvres a tirer profit des produits?

Un gouvernement est souvent incapable de fournir autant de nourriture que ce que demanderait le
consommateur au prix officid ou subventionné. Cela peut étre motivé soit par une pénurie —
comparativement rare — du produit soit par une insuffisance de fonds pour accorder une subvention sur
la quantité globale d'un produit mis sur le marché. Dans de tels cas, beaucoup de gouvernements
imposent des quantités limitées comme dternative permettant au prix d'augmenter dans le but de
réduire la demande du consommateur et de limiter la facture de la subvention. Ces restrictions sont
communément appliquées par le biais des rations ou des quotas (comme on I'a vu plus haut).
Cependant, un autre moyen de subventionner des marchandises quand il n’est pas permis d'augmenter
les prix est de distribuer autant de marchandises disponibles sur la base du premier arrivé premier
servi. Les consommateurs répondent a ce type de distribution en faisant la queue, souvent avant que le
point de vente ne soit ouvert au public. Le temps d'attente des marchandises en petite quantité sur le
marché décourage les consommateurs et encourage I'achat de produits de remplacement — parfois, le
méme produit vendu a des prix plus élevés sur un marché paraléele. En effet, le prix payé gouté la
valeur de |'attente dégage le marché. Cependant, du moment que seulement I'argent et pas les colts de
" attente sont rassemblés par les détaillants, ce moyen de dégagement du marché mene a ce qui peut
étre appelé une perte ala société en général.

Une telle perte est implicitement considérée comme le prix a payer pour arriver a I'équité dans la
distribution. On suppose que les pauvres ont plus de temps qu'il n'ont dargent, dans le langage
économique, et que le colt de leur temps est plus bas que celui des consommateurs plus aisés. Donc,
on suppose que les pauvres sont plus volontaires pour faire la queue. Alors que cela est plausible, ce
n'est pas toujours vrai dans la pratique. Tel qu’ observé en Egypte (Alderman et von Braun, 1984), les
pauvres peuvent ne pas bénéficier de tels rationnements en faisant la queue du moment que les
contraintes de I'argent limitent la dimension d'un achat. Un consommateur de la classe moyenne
voudra plus faire la queue pour se procurer un sac de 10 kilos de riz qu'une personne au revenu bas le
fera pour un seul kilo. En outre, quand les marchés sont segmentés de cette maniére, I'emplacement
des points de vente déterminera la digtribution. Dans I'exemple pgyptien, les employés du
gouvernement avaient I'avantage de faire la queue pendant les heures de travail.

Rations et Quotas

Un moyen plus courant d'octroi d’allocation quand un gouvernement n'opte pas pour la subvention de
toutes les ventes d'un produit est d’imposer des limites ala quantité de ce produit qu’un ménage peut
acheter. Un td rationnement a souvent éé utilisé pour limiter la consommation en temps de guerre et
pour assurer que tous les consommateurs ont accés a une quantité minimum de marchandises
sdlectionnées. Cependant, les rations ont aussi été utilisées pour réduire le colt des subventions aux
consommeateurs quand il n'y a aucune pénurie de provisions globales. Dans ce dernier cas, les achats
au-dessus des quantités subventionnées sont souvent autorisés dans un marché ouvert (Pinstrup —
Andersen, 1988). Les systémes de rationnement de ce genre ont été une caractéristique perpétuelle,
bien que fluctuante de I’Asie du Sud ains que de I’ Asie de I'Ouest et de I’ Afrique du Nord. De la
méme facon, le Mexique avait, jusqu'a une période récente, fourni un quota de tortillas (crépes)
subventionnées et parfois gratuites dans les zones urbaines.
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Les quotas peuvent clairement limiter le colt total du programme des subventions. Un systéme de
raionnement n'édimine pas I'incertitude dans I’ organisation budgétaire du moment que le colt du
systéme est déterminé par le colit variable du produit en plus des quantités connues et des prix fixés.
Donc, la pointe que peut atteindre un prix local ou internaional peut mener a une augmentation
imprévue dans le budget des subventions. Néanmoins, ce risque financier est moins important qu'il ne
I"aurait &€ s la quantité de produits qui sera subventionnée est indéterminée.

Dans la plupat des programmes, le prix qui détermine la quantité totale d'un produit qu'un
consommeateur va acquérir n'est pas fixé par le systéme de rationnement mais par le prix le plus élevé
du marché ouvert. Cet inconvénient va a |’ encontre des avantages tirés de la prévisibilité plus grande
et du volume total moins important de la production. Si le quota de la ration est inférieur a la quantité
gue les consommateurs auraient chois d’ acheter au prix fixé, jugé comme achat inframargina dansla
littérature économique, les consommateurs baseront leur décision concernant la quantité a acheter au
prix pratiqué a l'extérieur et pas au prix moyen. En tant que tel, I'avantage d'un programme de
rationnement est le transfert implicite du revenu. Donc, le prix bas de la ration n'améne pas une
augmentation de la consommation. Méme dans ces circonstances, les quantités achetées augmenteront,
du moment que la subvention rendra le consommateur un peu plus & I'aise’. Mais ce changement sera
généraement moins important que si le prix margina a baissé.

Si les quotas sont constants chez une population, I’incidence des avantages sera pratiquement neutre,
avec quelques variations selon le quota par individu — ce qui favorise les ménages a revenus bas en
généra —ou par famille. Cependant, le systéme de rdionnement ne sera pas généralement universel.
Les ménages a revenus supérieurs peuvent choisir d’ acheter leur nourriture au marché ouvert s'ils se
rendent compte que la qualité est meilleure ou sil y a quelque stigmate social lié a I utilisation du
systéme de rationnement.

Comme on I’ a dé§ja mentionné, quelques pauvres ne peuvent pas utiliser leur droit de ration S'ils n’ont
pas la somme d argent nécessaire pour se procurer le quota global. Le systéme de rationnement en
Egypte est un exemple oU quotas et achats ont varié suivant le groupe du revenu (Alderman et von
Braun, 1984).° Par contraste, la part de |la population du Pakistan qui achéte la farine subventionnée a
baissé réguliérement dans la décade antérieure a sa suspension en 1987 (Alderman, 1988). Cette baisse
Sest accdlérée quand il n'y avait plus de rationnement de sucre. A I'origing, c'est parmi les groupes
aux revenus éevés que I'on a constaté cette accélération de la baisse car ils considerent que la farine
était de mauvaise qudité.

Montgomery (1985) prouve que les consommateurs au Bangladesh basent leur décision de retirer leurs
guotas ou de ne pas le faire sur les variations du prix du riz au marché ouvert. En tant que tel, le
systéme de rationnement, défectueux et mal ciblé qui éait appliqué lors de I’ étude, aréuss a servir de
filet de la sécurité sociae. Les rations ont aidé les pauvres pendant les périodes difficiles mais ont été
délaissées quand les conditions se sont améliorées.

Leciblage administratif.

Les quotas des marchandises subventionnées sont souvent plus importants pour les pauvres que pour
les non-pauvres. Dans de tels cas, I'digibilité est habituellement déterminée par le ciblage
administratif. Alors gu'en principe, un systéme de distribution administrativement ciblé n'exige pas de
systéme de quota — les groupes éigibles peuvent étre autorisés & acquérir leurs besoins en un produit
subventionné — les limites sur les achats sont généradement imposées pour freiner leur revente aux

! Son revenu aura augmenté par le biais de la différence entre le prix du marché (marché ouvert) et le prix de la ration multiplié par le quota
La théorie économiqgue ci -dessous est présentée par Neary et Roberts (1980). Voir auss Pinstrup —Andersen (1988).
8 Cependant, Ali et Adams (1996) rapportent qu’ en Egypte le pourcentage de la population ayant des bons de rationnement a baissé de 90%
dans les années 80 a 80% en 1994.
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ménages jugés indligibles pour la subvention. Les principes généraux d'un tel ciblage ainsi que des
exemples sont discutés dans une autre partie de cet injecteur. Les mémes facteurs qui décident du
succes du ciblage des transferts du revenu en généra déterminent auss I'efficacité du ciblage des
programmes de subventions en nature. En effet, I'améioration du ciblage des subventions souvent
atribuée au programme des bons de nourriture au Sri Lanka a été rédlement accomplie avec une

réorientation de la distribution des rations antérieure a |’ introduction des bons de nourriture.
(Edirisinghe, 1987).

Cependant, quelques remarques sur le ciblage devraient étre réitérées du point de vue des systemes de
distribution de la nourriture. Alors que les transferts en nature et les rations sont généralement infra
marginaux et, donc, servent d' aide au revenu, les quotas ne sont pas souvent déterminés sur la base du
revenu. Historiquement, les fonctionnaires, en particulier, ont souvent profité des subventions auix
céréales comme, par exemple, dans le systéme de la ration a plusieurs niveaux au Bangladesh dans la
premiére décade aprés son indépendance (Ahmad, 1988, Ahmad, Haggblade, et Chowdhury, a
paréditre). De la méme fagon, c'est seulement dans ces derniéres années que I'Inde a concentré ses
efforts sur ke PDS (rebaptisé le PDS ciblé) et sur les prix différentiels d'une quantité de céréaes,
comparativement petite, destinée aux pauvres. Ceci contraste avec les efforts entrepris antérieurement
pour augmenter la part de la quantité totale consommée par les pauvres qui a éé fournie par le systéme
de rationnement. C'est une réorientation potentiellement significative du moment que le programme a
des dépenses de manutention devées. Augmenter le transfert aux pauvres par kilo acheté rendra le
transfert du revenu plus efficace (Banque Mondide, 2000a). L'Inde a auss augmenté les quotas de
I'état allant aux pauvres en abandonnant une formule d'alocation qui a favorisé les états ayant les plus
grands déficits alimentaires sans tenir compte de leur pauvreté relative.

Cadre 2 : Est-ce que les subventions aux produits éner gétique sont substantiellement différentes des
subventions des produits alimentaires?

Beaucoup de justifications aux subventions aux produits énergétiques ressemblent a celles
esquissés dans lintroduction en tenant compte des subventions aux produits aimentaires. En
effet, dans beaucoup de pays, les subventions des produits énergétiques peuvent utiliser
beaucoup plus de ressources que les produits alimentaires ou les autres produits. C'est le casde
I'ex-Union Soviétique et de I'Europe de I'Est (Banque Mondide 2000b). Il y a auss une
tendance a subventionner les produits énergétiques quand un pays est exportateur de gaz ou de
pétrole et fait souvent semblant d'ignorer le colt du gaz ou du pétrole — les pays négligent des
revenus de I'exportation auxquels ils ont renoncé quand ils veulent fixer le prix d'un produit
énergétique. Par exemple, I’ Azerbaidjan, pays classé dans ces deux catégories, consacre 13%
de son PNB aux subventions a l'énergie (Banque Mondiale. 2000c). En effet, en partie a cause
de I'échelle, et en partie parce que les dinstruments utilisés pour subventionner |'énergie
différent de ceux employés pour subventionner les produits dimentaires, ceux-ci font I’ objet
d'une éude détaillée dans un module a part.

Cependant, pour ces mémes raisons, il est utile de mettre en valeur quelques ressemblances
et différences clefs. Comme on I'a vu avec les prix des produits alimentaires, I'incidence des
subventions a I'énergie ains qu’' une premiére approximation de I'impact du bien-étre peuvent
étre tirées d'une éude portant sur le consommateur et qui montre les dépenses engagées sur le
produit par groupe de revenus. Alderman et del Ninno 1999, par exemple, ont utilisé une telle
analyse pour montrer qu'une exemption de la TVA pour |I'essence en Afrique du Sud, serait
progressive. Par contraste, une subvention a I'essence en Indonésie a favorisé les
consommateurs riches du moment que le produit est une nécessité plutét qu'un produit de
moindre importance dans les régions urbaines et pratiqguement non disponible dans les
communautés rurales (Pitt, 1985). De la méme fagon, et dans les pays ol les revenus sont bas,
les subventions a I'é@ectricité seraient en grande partie déviées vers les riches cu moment que
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les pauvres ne sont pas abonnés au réseau éectrique dans beaucoup de régions. Ce n'est pas le
cas, cependant, dans beaucoup de régions de I'ancienne Union Soviétique et de I’ Europe de
I'Est (Banque Mondiale 2000b) donc, les subventions aux produits énergétiques peuvent étre
distribuées plus équitablement.

En effet, 1a ou les raccordements aux réseaux éectriques sont disponibles, l'usage de
I'électricité peut ére rationné a des prix qui augmentent avec la consommation. Dans d’ autres
pays, les prix changent suivant le voisinage. Alors que ces mécanismes de la subvention ont
des équivalents dans les subventions aux produits alimentaires, d’ autres moyens de fournir des
subventions a |'énergie — par exemple, ne pas par suspendre le service pour non-paiement ou
accorder des subventions aux raccordements mais pas a |’ utilisation —n’ont pas d' éguivaents
dans les subventions des produits alimentaires. D’ autres caractéristiques des subventions a
I'énergie — tel que le fait que ces subventions peuvent dler a la production plutét qu’aux
consommateurs — ne sont pas specifiques a ce secteur mais sont potentiellement plus
importantes dans la conception d'un filet efficace de sécurité socide. Comme on I'a dé§ja vu
avec les subventions générales, les subventions non ciblées de la production peuvent dépasser
les dépenses en faveur des pauvres. En outre, les distorsions d'investissements a long terme que
de telles subventions entrainent, donnent au groupes d'intérét des raisons de S opposer aux
réformes.

Tel que mentionné plus haut, la magnitude de I'impact d'une subvention sur la consommation est en
grande partie déerminée par I'infra marginaité de la subvention. Pour une subvention infra
marginae, la consommation augmentera avec |'augmentation du revenu, alors que pour une prime
marginale, |'augmentation sera basée sur la réponse du prix. L'effet net d'une augmentation du prix sur
la consommation d'un produit a la marge peut &re 5 ou 10 fois plus grand que l'impact d'une
subvention similaire sur un transfert inframarginal.® Cependant, la somme globale dépensée par I’ é&at
dans les subventions sera auss plus importante dans le cas du transfert marginal.

Le probleme ne réside pas dans I'impact sur un produit spécifiqgue mais sur la quantité globale de
produits alimentaires — ou plus communément — sur la consommation nutritive. L’ augmentation du
revenu due au transfert — inframargina ou autre — ne ménera pas seulement a une augmentation de la
consommation du produit subventionné mais auss a celle d'autres produits. L’ampleur d'une telle
réponse a été discutée — partiellement parce qu'une partie de l'augmentation des dépenses sur les
produits alimentaires représente une amélioration de leurs qualité par opposition a leur quantité.
Cependant, de nos jours, il y a un semblant de consensus sur ce sujet, (Strauss et Thomas, 1995,
Alderman, 1993), qui n'implique ni I'absence d'augmentation de la qualité de nourriture consommeée —
mesurée par |I’apport en caories — ni la répartition de toutes les augmentations du revenu sur la
consommation de produits alimentaires.

En général, les ménages a sdaires bas consacrent la moitié ou méme plus de leur augmentation a
I’achat de produits alimentaires, mais une partie de cette dépense se fait sur une diversification des
produits de meilleure qualité en I’ orientant vers la diversité plutét que vers la quantité. Le résultat net
est une augmentation de |’ apport nutritionnel qui est proportionnellement inférieur a I'augmentation
dans les dépenses. Cependant, du moment que ce but peut étre atteint a I'aide d'un transfert d’ argent
ou de bons, il est question de savoir s les subventions menent a une plus grande consommation que ne
le ferait un transfert d’argent. Comme on I'avu avant, cela dépend de I’ effet du prix. Cependant, cela
dépend auss de I'influence de la subvention sur la réaction.

% Pour illustrer cela, supposons que la subvention réduit le prix d'un produit de 25%. Si le colit d'un produit qui est subventionné représente
10 pour cent du budget des pauvres — cette supposition sera favorable — un transfert infra-marginal augmente le revenu de 2,5%. Ce
changement dans |e revenu menera a une augmentation de la consommation proportionnelle a I'élasticité du revenu. Si on suppose que cette
dasticité est de 0,5, la consommation du produit augmentera de 1,25%. Si I'élaticité du prix était comparativement modeste -0,3, la réponse
pour une réduction du prix proportionnelle semblable sera d’ augmenter la consommation de 7,5%.
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Alors que le mécanisme est encore peu clair, il est évident que la réponse a la derniére question soit
positive. Ceci est démontré dans un ensemble d'éudes qui comparent les bons de naurriture a |’ argent
liquide (voir la note 1 de la page 3). De la méme fagon, del Ninno et Dorosh (2000) trouvent que
I’ approvisionnement des pauvres en blé pendant les périodes dinondation méne a une plus grande
consommation de ce produit au Bangladesh que ne le ferait un transfert d’ argent de valeur équivalente.

En ce qui concerne I’ effet du prix, par définition, cela ne se produit que dans les subventions. L'effet
net sur la consommation nutritive est souvent différent de I’ effet sur un seul produit dumoment qu’un
changement dans le prix d'un seul produit mene a I'augmentation de sa consommation et & un
ensemble d'augmentations et de baisses dans celle d'autres marchandises (Pinstrup — Andersen, de
Londono et Hoover, 1976). Donc, I'impact d'une subvention sur le blé peut étre en partie compensé par
le changement dans la consommation de riz et de mai's et vice versa (Calegar et Schuh, 1988).

Alderman et dd Ninno (1999) montrent qu’en Afrique du Sud l'impact sur la consommation en
calories de mai's exempt de TVA est amplifié par le fait que les féves et le mai's sont complémentaires.
Inversement, dans les régions rurales — mais pas urbaines — une exemption de taxe sur la viande
augmenterait le nombre de ménages ayant un déficit en caories du moment que I'augmentation de
consommation de viande qui suit une baisse du prix ménerait auss a des réductions dans la
consommation d'autres aliments qui sont des sources de calories a bas prix.

Plusieurs études se sont intéressées a l'impact des programmes de complément & la nourriture sur les
mesures anthropométriques de la situation aimentaire tel que la croissance des enfants. D’ autres
études se sont intéressees & I'impact des prix sur la nutrition. Il 'y a toujours peu d'estimation directe
des programmes de stbventions a la nutrition. Garcia et Pinstrup — Andersen (1987) ont cependant
évalué un programme de subventions basé sur le hasard et ont vérifié que ces subventions aux prix
peuvent avoir un impact mesurable sur la nutrition. I1s ont aussi trouvé que cet impact est plus grand s
I'éducation alimentaire leur est inculquée. La seul caractéristique de ce programme n'est pas constituée
par les articles subventionnés (riz et huile de cuisine) ou les moyens de distribution (les rations
distribuées aux points de vente locaux) mais par le fait que le programme pilote a inclus un groupe
témoin pour distinguer I'impact du programme de celui d’ autres tendances locales.

Jusqu’a quel point les subventions contribuent-elles a la stabilisation?

En plus de la baisse du @it des produits alimentaires, en général, les subventions réduisent auss les
fluctuations des prix. En effet, beaucoup de gouvernements ont pris la stabilisation comme objectif
déclaré pour les subventions et les programmes de rationnement, bien que quelque uns concentrent
leurs efforts sur la variabilité du prix seulement sans essayer de baisser le prix moyen. Dans beaucoup
de calculs économiques, la valeur d'une stabilisation du prix moyenne est basse. Cependant, la valeur
de la gtabilité peut montrer des imperfections ou des frictions dans un marché. Par exemple, les
producteurs payent un prix pour I'acquisition et I’ utilisation de I’information. De la méme fagon, les
habitudes des consommateurs peuvent faciliter I gjustement des prix. En outre, comme les fluctuations
des prix augmentent le risque dans un investissement, elles peuvent mener a un investissement moins
qu’ optimal dans la production et le stockage. Finalement, comme Timmer (1991, 1996) I’ explique, la
préférence d' une telle stahilité est mise a nue par la situation politique.

Dans beaucoup de circonstances, une subvention générae peut modérer les fluctuations dans le co(t
de la vie. Cependant, une subvention qui réduit le colt d'un produit, peut augmenter la variabilité de
son prix. Par exemple, s un produit est subventionné jusqu’a 50% de son prix international, une
augmentation de 25% de son prix amenerait une augmentation de 50% de son prix local si la période
delafluctuation a été dépassée —c'est adire si la subvention par unité est restée constante. En contre

0 Alimentation complémentaire et programmes similaires tel que le “Women's Infant and Children Program ” (WIC) aux USA sont
couverts dans le module 8.
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partie, qu’' un prix fixé fasse partie d'un programme général ou d'un programme de rationnement, il
stabiliserait le colt nomina par rapport aux consommateurs, mais transmettrait I'instabilité au budget.
Donc, les gains potentiels provenant de la stabilisation des prix de gros et de détail peuvent étre
compensés par I’instahilité transmise a la macro-économie (Scobie, 1988).

Une situation semblable survient quand on met en place des programmes de stabilisation des prix
basés sur les échanges (vente et achat) pour aider a stabiliser les prix dans une fourchette déterminée.
I est difficile de fournir aux ministéres en place un budget annuel pour ces activités, du moment que s
elles sont gérées d'une fagon efficace, leurs colts seront imprévisibles. Pour défendre une fourchette
de prix, les agences de stockage doivent sengager a acheter n'importe qu’ €lle quantité nécessaire pour
garder les prix aurdessus des prix minimum. De la méme fagon, ils doivent sengager a répondre & la
demande au prix plafond quils doivent maintenir. Contrairement aux commercants prives, ils ne
peuvent pas compenser les pertes occasionnées quand les prix n‘augmentent pas suffisamment pour
couvrir le colt du stockage avec les bénéfices des autres années. Souvent quand les gouvernements ne
peuvent pas maintenir un prix plancher, ils ont souvent recours a des systémes de quotas résultant en
un marché a deux niveaux et en d autres conséquences prévisibles qui désavantagent les petits
producteurs. De la méme facon, quand les budgets ne suffisent pas a répondre a la demande en
céréales pour stabiliser les prix, on laisse certains négociants (ou industriels de I’ agroaimentaire)
accéder aux stocks pendant la saison qui suit la récolte. Souvent, I'acces est accordé d'une fagon
préférentielle pour en faire bénéficier les consommateurs de la classe moyenne. Par exemple, au
Zimbabwe, le mas stocké par le gouvernement passe plutdt au rouleau qu'aux moyens de
transformation revenant moins chers. Donc, le mai's devient rare aussi bien quand la récolte augmente
gue quand la quantité de production domestique diminue. Donc, le colt moyen d'un repas — provenant
du rouleau et d autres systémes — est plus volatile que le colt du grain lukméme.

C'est ne veut pas dire que toutes les tentatives de la stabilisation aident seulement les plus fortunés a
obtenir des quotas. Par exemple, le Pakistan a maintenu un programme qui manie une grande part du
surplus commerciaisé et de la demande du marché de gros. L'ensemble des politiques de stockage —
auss bien que la variabilité relativement basse de la production di a un réseau étendu d'irrigation —a
contribué a la variabilité comparativement basse (Pinckney, 1989). En acceptant la stabilité du prix
inter et intra-annuel — Pinckney reléve aors les colts fiscaux des palitiques servant a atteindre un
niveau recherché de stabilité.

L'Indonésie par le biais de I'agence de la logistique “BULOG” a auss éé parmi les quelques pays
qui ont réuss a stabiliser les prix gréce a I’ approvisionnement et les ventes (Timmer, 1991, 1996). A
la différence du Pakistan, cependant, “BULOG " avait toujours évité de prendre part a la distribution
directe aux ménages. En remplacement, “ BULOG " a utilisé des opérations du marché ouvert, ce qui
veut dre I'injection du riz stocké dans les marchés urbains pour faire baisser les prix. L'expérience de
I'Indonésie différe aussi de celle de beaucoup de pays en ce sens que ce pays a importé une quantité
suffisamment grande de riz commercialisée sur le marché mondia aux prix internationaux. Dawe
illustre la capacité de stahilisation du prix par I'expérience de I'lndonésie y compris les interventions
de ce pays qui ont suivi la dévaluation draconienne du rupiah en 1997 (Dawe, 1998). Timmer (1996)
affirme que cette stabilisation met en valeur 1'équité, du moment qu'’ elle offre un environnement qui a
encouragé l'investissement, ce qui a contribué a la macro-économie. Cependant, l'interaction de la
stabilisation des prix a la consommation et la croissance macro-économique est une question
controversée, peu évidente empiriquement, en partie parce que quelques pays ont réussi a stabiliser les
prix. En effet, pour résumer cette subdivision, les avantages de la stabilisation sont beaucoup plus
difficiles a quantifier que les colits. Néanmoins, les avantages de trouver des moyens plus efficaces
datteindre le niveau de stabilisation que beaucoup de pays ont d§ja essayé d atteindre, peuvent étre
substantiels.

Ceci dit, méme I'Indonésie devrait abandonner sa politique des ventes sur le marché ouvert pour
stabiliser les prix a la suite de la dévaluation de 1997 (voir cadre 3). Subventionner le riz bien en
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dessous des prix a l'importation n'était pas fiscalement durable et a encouragé la contrebande et la
réexportation. Cependant, I'lndonésie aréussi a mettre en oauvre un filet de sécurité sociale bien ciblé
avec un dément clé consistant en un quota de riz subventionné fourni aux ménages pauvres sur la base
d'une formule smple. Donc, les variations de son taux de change qui ont transformé une politique
adaptée aux subventions aux producteurs en une autre nécessitant des subventions aux consommateurs
ont incité I'lndonésie & instituer le ciblage pour atteindre ses objectifs dans sa politique des prix des
denrées alimentaires.

Cadre 3 : Pauvreté et filets de sécurité socialependant les crises économiques en Indonésie,

Aprés deux décades de croissance économique rapide et stable et de réduction de la
pauvreté, |I'économie Indonésienne a enregistré une baisse substantielle qui a commencé en
1997. Causée par lafuite rapide de capitaux al’ étranger et par la dévaluation qui en découle,
la crise a été aggravée par une sécheresse de deux années et des incendies de forét sévéres sur
plusieurs régions du pays. Partant de I'index des prix & la consommation, la pauvreté dans les
régions rurales a augmenté de 13,1% en février 1996 a 20,56% trois années plus tard. Alors
que l'augmentation dans les régions urbaines était proportionnellement plus importante, elle
était de 3,8% a 9,6%. En autre, le nombre de pauvres dans les régions rurales a augmenté a
une allure plus rapide gque le taux de pauvreté au moment ou les ouvriers urbains en chdmage
sont retournés a leurs villages natals.

Avant la crise fiscae, I'Indonésie par le biais de I'agence de la logigtique “ BULOG”
avait é&é pami les quelques pays qui ont réuss a dSabiliser les prix gréce a
I’ approvisionnement et les ventes. “BULOG " avait toujours évité de prendre part a la
distribution directe aux ménages. En remplacement, “ BULOG " avait utilisé des opérations
du marché ouvert, ce qui veut dire, I'injection du riz stocké dans les marchés urbains pour
fare baissr les prix. Néanmoins, a la suite de la dévauation de 1997 qui a vu le
gouvernement subventionner le riz bien en dessous des prix al'importation et reconnaitre que
fiscalement cette palitique n’ &ait pas durable. Cette situation a encouragé la contrebande et la
réexportation. Au lieu de subventions généralisées, I'lndonésie a réussi a protéger les pauvres
des régions rurdes par un filet de séeurité sociae bien ciblé. Un élément clé de cette politique
fut un quota de riz subventionné pour les ménages pauvres identifiés d'aprés une formule
simple. Donc, les changements dans son taux de change qui a transformé une poalitique
adaptée aux subventions aux producteurs en une autre nécessitant des subventions aux
consommeateurs ont incité I'lIndonésie a instituer le ciblage pour atteindre ses objectifs dans sa
politique des prix des denrées dimentaires.

Sources. Surahadi et a., 2000 table 8; Tabor et Sawit. 2001

1. LESINQUIETUDES ADMINISTRATIVES.

Quelles facettes des subventions aux produits entrainent des colts différents de ceux
engendrés par la gestion du ciblage en soi?

La question de savoir comment limiter la vente de produits subventionnés dans les marchés qui les
offrent a la vente & des prix plus élevés doit étre traitée d' une facon particuliére. Ce n'est pas un
consommateur qui revend sa ration mais plutét un revendeur qui détourne la marchandise d'un canal a
un aure. Les ventes par un moyen détourné peuvent se produire en amont du cand de la
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commercialisation; c'est a dire, a la vente en gros ou au niveau du moulin plutdt qu'au niveau du
détaillant ou du ménage.

En effet, dors que c'est clair que le grain vendu aux prix du marché ouvert mais pour lequel un
commercant réclame et regoit une subvention représente une divergence par rapport aux objectifs
nationavix, il N'est pasauss clair que c'est le cas quand une ménage revend une partie de son quota. En
partant des quelques justifications des subventions mentionnées dans la présentation, la revente des
rations peut représenter un manquement aux intentions du programme.

Cependant, une telle revente serait un plus du point de vue du ménage du moment qu’ elle permettrait
I'achat de marchandises préférées. En tout cas, il n'est pas trés évident que de telles ventes par les
ménages se produisent dans les programmes de distribution des rations qui sont souvent infra
marginaux. Une étude qui a porté sur la revente des rations en Egypte n'a pas réuss a expliquer le
phénomene. En outre, cette éude n'a pas trouvé de traces de fuite en amont; les données rassemblées
de I éude relatives aux achats et rapportées par les ménages, sont en conformité avec les chiffres des
vertes totales dans les magasins et rapportées par le ministére de I’ approvisionnement (Alderman et
von Braun, 1984). *

Cette conformité peut ére |'exception. Le fossé qui sépare le grain cédé aux moulins au Pakistan et les
achats de farine éait de 69% de la quantité totale (Alderman, 1988). Des différences semblables entre
la distribution officielle et la consommation des ménages ont éé rapportées au “PDS” en Inde
(Ahluwdia, 1993, Mogjj, 1999). Il et difficile de suivre cette fuite et de savoir 5 ele a eu lieu &
I’entrepbt ou chez le détaillant. Rao (2000), confirme I'allégation selon laquelle quelques détaillants
vendent le grain subventionné au prix du marché ouvert, donc, augmentent leur marge bénéficiaire. De
la méme fagon, au Mozambique, Dorosh, del Ninno, et Salin (1996) ont décelé sur le marché ouvert
des fuites importantes de mai's jaune subventionné.

Il n'est pas facile de contrOler et par conséquent de prévenir. Cependant, le Mexique a trouvé une
solution technologique a ce probléme. Parmi les réformes mises en place en 1991, on a fourni a des
candidats sélectionnées pour un programme visant a reconnaitre leurs ressources familiaes ou

personnelles des cartes a puces leur donnant droit & un quota quotidien de pain gratuit (tortillas). Ces
cartes étaient scannées par des machines distribuées aux points de ventes. La procédure n'a pas mis a
jour l'information sur la carte elle-méme et n'a pas bien identifié les consommateurs, mais elle afourni
al'agence de contrdle le nombre exact de clients qui recevaient des tortillas gratuites a chaque point de
vente. Donc, le remboursement des boulangers a été facilement suivi. |l a éé rapporté que les colits du
matériel représentent une petite part des colts du programme. Cette proportion dépendrait, en partie,
de la densité de la population servie (d'oll le nombre de participants qui utilisent les “ tortillerias ™). En
outre, la part modeste des colits du contrdle peut refléter la valeur élevée de la subvention par

participant.

Le Mexique a compté sur les cartes a puce plus tard en 1995, quand il a piloté “un programme de
succession au précédent” dans la région urbaine de I'état de Campeche. Les ménages éigibles
recevaient un carte en plastique qui peut étre scannée éectroniquement et qui était revalidée tous les
mois quand les femmes —le programme a stipulé que les femmes recevraient la carte — passaient des
visites de contrdle avec leurs enfants dans les cliniques. La carte qui était destinée au paiement des
achats de produits alimentaires chez les dé&aillants participant au programme, visait a réduire la
fasification qui sévissait lors de I'utilisation des bons ou des grands livres. Ce programme était
essentiellement relatif a la nutrition ce qui le rendait différent du type de programmes de ce module.

1 Des anecdotes de revente du pain —non rationné, mais hautement subventionné — comme aimentation animale sont courantes. Cependant,
Alderman et von Braun (1984) trouvent que s cela existe c'était probablement des ventes par les boulangers de pain rassis a prix réduits. Des
ménages ont rapporté avoir utilisé 5 & 6% de leur pain pour nourrir leurs propres animaux.
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Cependant, la technologie utilisée est uniformément convenable au rationnement et aux systémes de
prix a deux niveaux. Bien quiimportée d'Afrique du Sud, la technologie n'est pas nécessairement
adaptée aux communautés pauvres parce que les appareils utilisés fonctionnaient a I’ ectricité.

Pour beaucoup de programmes de subventions, un réseau de distribution est nécessaire. Dans certains
systémes, on peut avoir besoin de deux réseaux de distribution, I'un pour la certification des bons ou
des rations et |'autre pour les produits eux-mémes. En outre, dans plusieurs cas, ces codts sont plus
élevés que les colits dans le privé. En Inde, par exemple, méme en laissant de cbté tous les colts de
mauvais ciblage, le colt de livraison du grain aux destinataires était presque de 50% plus élevé que
son codt a la consommation (Radhakrishna et Subbarap 1997; Banque Mondiale, 2000a). Ceci peut
ére dO a différents facteurs d'inefficacité liés aux encouragements de la bureaucratie opposés a ceux
de la concurrence qui cherchait & minimiser les coltts, en y incluant la gestion centralisée a plusieurs
niveaux ains que les lais inflexibles de I’ approvisonnement. Par exemple, les systémes publics de
commercialisation utilisent souvent les prix pan-territoriaux. Alors que ceux-ci peuvent servir d'autres
objectifs de la politique, ils entrainent des distorsions économiques. Un lien entre I'acquisition de
subventions a la consommation et des programmes d'aide a I’ agriculture, peut mener a des colts
excessifs de transport. Par exemple, I'Inde se procure la majeure partie du grain destiné a son systeme
de distribution publique au nord- ouest du pays plutbt qu’ aux points les plus proches.

Le gouvernement affirme souvent que le recours a I'éat pour le transport et le stockage de gains
s explique par le fait que le marché privé n'est pas suffisamment développé pour gérer le volume des
échanges requis par un programme national de subventions. 1l y a beaucoup de littérature sur la
maniére avec laguelle les interventions centrales créent les conditions oul I’ on S attend & des réactions.
Ce qui veut dire que méme en |'absence d'interactions de stockage privé — une réponse courante aux
déficits de production — des subventions directes et indirectes aux corporations de I’ état découragent
linvestissement privé. Dans quelques cas, les canaux du marché de I'éat meneront a des
investissements privés inefficaces concus pour répondre a I’ altération des prix. Par exemple, en
subventionnant le transport du blé —mais pas de lafarine — le Pakistan a encouragé la construction de
petites minoteries partout dans le pays mais qui n'ont pas réussi atirer profit des économies d échelle.
(Alderman, 1988).

Alors quil y a peu d expériences dans I’ approvisionnement privée, dans le stockage, et dans le
commerce de gros dans les programmes a grande échelle des subventions, I'idée de séparer le
financement du gouvernement des services privés de livraison a éé appliquée a différentes éapes des
programmes de distribution. Par exemple, le systéme de rationnement en Egypte fait appe a des
détaillants privés agréés qui sont autorisés a vendre des produits auss bien rationnés que non
rationnés. De la méme facon, le Pakistan avait par le passé utilisé un réseau de magasins privés pour
digtribuer les rations de farine et de sucre.

La différence entre ce que colte un produit faisant partie d'un programme de distribution au

gouvernement et sa valeur par rapport au consommateur peut étre appréciable. De la méme facon, les
colits de crédit auss bien que les colits administratifs peuvent étre sous-évalués dans la comptabilité
officidlle. Ceci méne souvent & une distinction substantielle entre les colits par unités par rapport a
I'agence impliquée dans la distribution en termes financiers et les colts par unités par rgpport a
I'économie en termes économiques. Ces deux concepts peuvent étre différents de I’ avantage que tire le
consommateur par unité, ce qui dans les transferts inframarginaux, se base sur la différence entre le
prix subventionné et le prix local du produit sur le marché. Dans un marché [égal, ce prix local peut ne
pas étre en conformité avec celui propose en cas de pénurie de ce produit. Le transfert implicite au
consomrgateur compense en partie les pertes économiques découlant des distorsions du prix du

marché.

2 Reutlinger et Katona - Apte (1983) ont tenu le méme raisonnement concernant 1" aide & la nourriture. La valeur d'un produit par rapport aux
consommateurs dans le cadre d’ un programme d’ aide qui est plus élevée localement que sur le marché international dd a plusieurs politiques
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V. LESPOLITIQUES DESREFORMES DES SUBVENTIONS

Qui préconise la réforme de la politique en matiére de nourriture? Qui lui résiste?®™
Alors que quelques pays ont commencé a genéraliser les subventions aux produits
alimentaires ces dernieres années, beaucoup d’ autres ont réformeé des systemes dégja existants.
La nature et la synchronisation de ces réformes impliquent l'interaction d'intéréts divers
exprimés par des groupes locaux ainsi que par des agences internationales. Par exemple,
I’ encouragemert a la réforme des subventions vient souvent de “ ministéres de I'agriculture ”,
représentant les intéréts des agriculteurs. Cette position est différente de celle des “ ministéres
de I’ approvisionnement ” qui représentent |’ intérét des consommateurs. Cependant, ces deux
intéréts peuvent étre associés dans le but de chercher un financement explicite des agriculteurs
— ou I’augmentation des subventions — sans augmentation dans les prix a la consommation.
Cependant, les ministéres des finances sont enclins a considérer ces colts explicites comme
un facteur de déstabilisation du budget national.

D’autres groupes clés dans I'encouragement ou la résistance a la réforme de la politique de la
nourriture sont congtitués par des industriels et des promoteurs. Aux USA, les déaillants et les
industriels se joignent aux groupes d' agriculteurs pour s opposer au changement du programme des
bons en programme de transfert du revenu. Le groupe d'industriels supporte de perdre 14.000 a 25.000
emplois et de 3.000 a 6.000 emplois du secteur agricole sil y avait une réduction de 20 milliards de
dollars dans les avantages globaux du programme de subvention (Kuhn et a., 1996).

Une réforme précoce et sans résultat au Bangladesh montre le rdle potentiel des meuniers ains que des
administrateurs pour s opposer aux réformes. En 1955 la province du Pakistan de I'Est a entrepris
d' éiminer les rations rurales et de licencier les employés du “ Civil Supply Department ” (CSD) pour
changer de décision I'année suivante. Des groupes dintérét, tel que les ouvriers du “CSD ", sont
souvent capables de coordonner leurs efforts du moment que leur intérét de perpéuer la distribution
par le gouvernement est comparativement grand et leur nombre suffisamment réduit pour voir chague
ouvrier envisager des avantages personnels directs a partir d'une réponse concertée et organisée.
Cependant, les petits nombres impliquent souvent que ces groupes d'intéréts ont besoin de se chercher
desaliés. Dansle casdela réforme entreprise en 1955, les ouvriers du “ CSD " éaient capables de se
trouver plus de soutien quand la récolte était mauvaise et que les prix ont commencé a augmenter.

Cela contraste avec le succés des réformes au Bangladesh dans les années 90 et au Pakistan dans les
années 80. Dans ces exemples, les coditions entre les ouvriers du département de I approvisionnement
et le public n'ont pas é&é formées peut-é&re parce que, les consommateurs recevaient quelques
avantages limités d0 & la mauvaise gestion et & d' autres fuites et donc ne trouvaient pas de moyens de
défendre leurs intéréts (Adams, 1998, Alderman, 1988). De plus, il y avait une inquiétude modérée
quand la ration urbaine au Bangladesh a été réduite parce que la disponibilité de I’ approvisionnement
mene a une marge étroite entre les subventions et |’ approvisionnement alternatif, ce qui réduit encore
lavaeur du programme aux yeux des consommateurs.

protectionnistes peut faire augmenter le colt du produit, transport inclus. Inversement, l'avantage aux consommateurs provenant de
marchandises dont les prix ont été fixés localement au-dessous du taux de parité de I'importation peut étre inférieur au co(t de la provision.

B parmi |es études de cas publiées ou de passage en revue du procédé de réforme des subventions on trouve celles de Bienen, et Gersovitz,
1986; Nelson, 1985; Alderman, 1988. Tuck et Lindert, 1996; Adams, 1998, et Chowdhury et Haggblade, a paréitre.
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Les réformes du marché peuvent anticiper la résistance du consommateur en lui fournissant des
avantages directs qui compensent les subsides perdus. L'expérience du Zimbabwe dans le retrait des
subventions aux repas a base de mai's en 1993 en fournit un exemple. Au moment ou le Zimbabwe a
retiré ses subventions au mais moulu il a auss libéralisé les minoteries et le commerce privé. Le
résultat était que le colt du repas pour les consommateurs pauvres a baissé du moment qu'ils pouvaient
acquérir un repas a meilleur marché (Jayne et Jones, 1997). Une cassure entre les meuniers et la
population a éé provoquée et a contribué a |'acceptation des réformes.

Mal gérées, les réformes des prix de la nourriture affaiblissent les gouvernements et détruisent souvent
les carriéres de leurs défenseurs. aors que des réponses violentes se produisent a la suite de quelques
réformes de la politique de la nutrition et que des conséguences importantes suivent seulement

certaines d'entre elles, la plupart des gouvernements sont bien conscients de ces événements

comparativement peu courants. Les émeutes qui suivent une hausse sélective des prix en Egypte @
1977 sont particuliérement bien connues; plus récemment, des émeutes se sont produites a la suite de
la dévaluation de la monnaie en 1997, (et les augmentations subséquentes dans les colits de produits
commercialisés) en Indonésie et au Zimbabwe.

Cependant, parce que ces émeutes sont rares en comparaison au hombre de changements des prix et
des réformes systématiques qui ont é&é introduites, il y a un intérét a évaluer ce qui contribue a
I’ acceptation publique des réformes. Quelques modéles généraux émergent.

En premier lieu, le public est plus enclin & accepter un changement de politique sil y a un

raisonnement tel que dans la publicité ou I’on énumeére les avantages recherchés par |’ acheteur. On
peut encourager le public par des détaxes (par exemple, les présenter en des termes concrets tel que la
part des revenus du pétrole, lesimpdts généraux, ou le nombre d'écoles qui pourraient étre construites)
ou en termes de colits économiques tel que la corruption et le fardeau que porte les agriculteurs. La
publicité a cet égard, peut empécher les groupes dintérét de cacher leurs scissions en termes
d épreuves imposées a un groupe plus large. A plusieurs degrés, cette stratégie a éé utilisée dans les
exemples du Bangladesh, du Pakistan, et du Zimbabwe dont on a discuté plus hat.

Le gouvernement d'Egypte qui a échoué dans la préparation du public en 1977, a lié le colt de la
subvention dans les années 80 a la dimension totale de revenus du Canal Suez pour impressionner la
population par son ampleur. De la méme fagon, la Tunisie — avec une histoire de protestations
violentes contre les réductions de subventions — a fait précéder les réformes dans les années 90 par une
campagne de relations publiques qui a mis I’ accent sur le colit du systéme et des services —tel quele
nombre de lits dhdpital —qu’ on pourrait acheter avec les mémes ressources (voir cadre 4).

On peut lancer une intense campagne de sensibilisation médiatique pendant les premiers mois d'un
programme. Au Jamaique les bons de nourriture ont remplacé les subventions générdisés juste aprés
le communiqué du gouvernement. Dans les six mois suivants, une campagne médiatique étendue
utilisa laradio, latélévision, I’envoi de prospectus, les discours publics, et une série d'encarts dans un
grand journal nationd, pour expliquer et annoncer le systéme auss bien que pour informer le public
sur I'engagement dans le programme.

Deuxiémement, des coditions générales entre des pauvres et des groupes plus motivés
idéologiquement peuvent étre constituées par la présentation de politiques crédibles pour protéger les
groupes les plus vulnérables. Ceci ne doit pas étre nécessairement exprimeé en termes de subventions—
les transferts d'argent peuvent avoir le méme, ou un plus grand, impact sur la pauvreté. 1l ne doit non
plus étre une compensation directe et individuelle des colts des réformes. En effet, la compensation en
opposition aux ré-allocations de fonds est peu judicieuse; s tous les groupes qui sont 16sés par le
changement de la politique sont dédommagés, il n'y aura non seulement pas d’ économies fiscales
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mais aussi tout mauvais ciblage sera perpétudl. Le public sera plus enclin a accepter ce programme si
le gouvernement met en place des garanties équitables et crédibles pour les pauvres.

La crédibilité est smple s le programme est en place au moment ou le programme inefficace est
réformé. Les habitants peuvent dors évaluer |’ équité des avantages ains que l'impact des réformes du
marché qui les accompagnent. La crédibilité est auss accrue au point que le programme devienne
partie intégrante d'un mandat populaire ou d’un manifeste d'élection. Dans quelques pays, tel que la
Jamaique et le Sri Lanka, des réformes dans les subventions non ciblées ont été discutées dans les
campagnes électorales. Dans d' autres pays, |e nouveau gouvernement a utilisé la période de gréce qui
suit souvent une élection pour entreprendre des réformes programmatiques conformément a la plate-
forme de I'é@lection du parti.

Cadre 4: Le processus de la réfor me des subventionsen Tunisie

La possihilité d' émeutes explosives et d'instabilité politique en réponse aux réductions des
subventions peut servir a prévenir ou a influencer substantiellement e processus des réformes
des subventions. Tel éait le cas en Tunisie ou des pressions fiscales dues au volume des
subventions qui a atteint 4% de PIB en 1984, ont rendu la poursuite incontrélée du systéme
des subventions aux produits alimentaires de base insoutenable. Comme dans d autres pays
en voie de développement, la Tunise a subventionné la consommation de produits
dimentaires de base dans le but d’améliorer les conditions des pauvres. Le subventions ont
évolué avec I'inflation et la population. Cependant, les colts élevés du programme, gjoutés
aux inefficacités et aux fuites substantielles aux non-pauvres, ont débouché sur une révision
du systéme des subventions qui est devenue une priorité urgente. Une premiére tentative de
réduire les colts budgétaires du programme a été entreprise en 1984 et des subventions a
plusieurs produits aimentaires ont éé supprimés ce qui a doublé leurs prix. Des émeutes
violentes ont éclaté en réponse a ces efforts de réforme ce qui a obligé les officiels a annuler
les mesures et a différer I'adoption de réformes rédles jusqu'a lafin de la décade.

Marqué par les réponses violentes a des réductions dans le programme, le gouvernement
tunisien a adopté une approche innovatrice pour réduire les colits budgétaires de ces transferts
d'une maniére qui éait politiguement acceptable, et qui protégeait le pouvoir d'achat et la
situation alimentaire des pauvres. Commencées en 1990, ces réformes ont cherché a auto-
cibler les subventions des produits alimentaires par (a) des subventions a des articles percus
comme éant “ inférieurs” parce que leur emballage ou les ingrédients qui les composent
(bien qu'ils avaient la méme valeur nutritionnelle) n’éaient pas attractifs. Ces produits sont
donc consommés en premier lieu par ceux qui avaient un revenu bas, et par (b) la
libéralisation de la vente des variéés de meilleure qualité non subventionnées qui attirent les
plus nantis, qui consomment aors moins de produits subventionnés. Le gouvernement a auss
adopté un processus plus stratégique pour diriger les réformes. Plutdt que de réduire les
subventions tout d'un coup, des réformes d'auto ciblage (et les réductions des subventions
qui les accompagnent) ont éé introduites d'une maniére graduelle et étalée (hausser les prix
de certaines marchandises a certains mois de I'année et ceux d'autres denrées & certaines
périodes différentes). Les réformes ont aussi été mises en cauvre d' une maniére opportune —
avec des subventions aux produits les plus sensibles et qui sont réduites pendant les mois
d'été, quand les étudiants (qui étaient les éléments clés lors des émeltes) éaient en vacances.
Le gouvernement a auss utilisé une campagne de sensibilisation médiatique pour préparer a
I"avance la population tunisienne aux réformes. Par exemple, les articles de journaux ont
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commencé, des mois avant les réformes, ainsister sur le fardeau du programme qui pése sur
I'économie (et son volume en termes de “nombres d'écoles” ou “ de lits d'hbpita " a offrir
aux patients). Juste avant que les réformes ne soient mises en application, une autre vague
darticles parurent dans les journaux désignant les réformes comme étant “une nécessité
stratégique ”. Une fois les réformes mises en cauvre, elles parurent un peu moins importantes
que prévu (en termes d'augmentations des prix), et les sondages effectués a grande échelle
montrérent que la plupart des tunisiens ont compris et accepté la nécessité des réformes.
Finadlement, pour aléger la pression politique et I'impact de I'ajustement sur les pauvres,
d'autres mesures compensatrices ont éé annoncées en méme temps que les augmentations
des prix.

Les résultats de ces réformes ont éé impressionnants méme au dela de leurs acceptabilité
politique. L' auto ciblage a diminué de maitié le colt du programme vers 1993 (de 4% du PIB
a 2%). Ces résultats ont auss amélioré I'incidence du programme qui, d’un programme qui
avantageait les riches deux fois plus que les pauvres en 1985, est devenu un programme ol
les pauvres éaient avantagés 1,1 plus que les riches vers 1993. L’ auto ciblage a auss protégé
I"apport en calories, par rapport aux pauvres, plus que ne I'avaient fait les réductions des
subventions.

Source:  Tuck et Lindert, 1996.

On peut avoir besoin de ces coalitions pour répondre aux groupes dintéréts qui bénéficient des
subventions. Cela suggére un troisiéme point, le besoin d'institutions et de négociants qui ont investi
dans les distorsions économiques que beaucoup de programmes de subventions créent. C'est une
question trés différente que de protéger les consommateurs pauvres qui verront leur véritable revenu
baisser quand le prix des denrées alimentaires augmentent. De petits groupes d'intéréts ont tendance a
se mobiliser pour protéger leurs avantages concentrés. Quand les structures administratives peuvent
changer les économies, ces groupes recoivent des avantages a la population générale méme sil n'y a
pas d'économies évidentes revenant a la trésorerie. De la méme fagon, réduire des distorsions de prix
et des subventions indirectes ne rapportera pas d' épargne budgétaire explicite bien que les gains
économiques soient apprécibles.

Quatriémement, changer le prix international influencera les colts d'un programme de subventions.
Souvent, quand les prix mondiaux sont bas, une subvention fournit un petit avantage a la population.
Cela peut offrir une occasion de changer les structures du marché et, donc, de permettre au
gouvernement de prendre d'autres options en considération — y compris les programmes ciblés ou les
transferts du revenu s les prix venaient a augmenter.

L'exemple de I’ Albanie, au milieu des années 90, qui n'apas réuss a profiter d’ une telle opportunité
illustre cette situation. Alors qu'elle a éliminé beaucoup de subventions et les a remplacées par un

transfert du revenu ciblé quand elle a ouvert son économie, ele a négligé de supprimer les prix

plafonds du pain. Pendant quelques années, ces plafonds étaient sujet a controverse du moment qu'ils
ont dépasst |e prix du marché. Cependant, quand les prix mondiaux des céréaes ont atteint des pointes
en 1995, le gouvernement s est vu obligé de mettre des restrictions sur le prix de lafarine et de fournir
aux meuniers du blé subventionné afin de défendre les prix plafonds du pain. Les interventions étaient
imprévues et revenaient chéres. Le systéme de fixation des prix a été finalement abandonné quand les
prix sont revenus a la normale. Si le gouvernement avait fait ce pas plus tét, il aurait éé capable de
faire face ala hausse des prix malgré I’ assistance publique ciblée qu'il cherchait.

Il'y n"apas de consensus général sur une cinquiéme question qui est celle de I'alure alaquelle les
réformes de la politique de la nutrition devraient étre introduites. L'Egypte a é&é capable de réduire les
codts totaux de ses subsides par des changements graduels dans les co(its de I'unité auss bien que dans
le nombre de produits alimentaires subventionnées. La question de savoir s cela peut étre généralisé
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reste posée. Les petits changements de prix sont préconisés par certains parce qu'ils ne congtituent pas
un sujet de protestations et qu’ils peuvent trouver des solutions dans des gjustements mineurs des
budgets des ménages.

Cependant, les changements de prix a répétition peuvent donner I'impression que le gouvernement n'a
aucun plan, ou aucune capacité a attendre. Donc, la crédibilité du gouvernement peut étre mise en
guestion. En outre, s les négociants anticipent sur les changements de prix, ils peuvent stocker des
produits jusqu'a la mise en cauvre des changements. Il est auss  difficile d'introduire des changements
progressifs dans un systéme de ciblage ou dans une méthode de distribution. Cependant, il y a
quelques pas qui peuvent étre faits pour introduire toutes les mesures progressivement. Tel que
mentionné plus haut, celainclut 1a publicité initiale du raisonnement pour la réforme. De la méme
fagcon, un nouveau programme ciblé de la pauvreté peut étre introduit, ou au moins piloté, avant lafin
des subventions les plus générales.

Findement, il y a une tendance globale qui veut que des structures de prix a deux étages méne a une
comptabilité a deux niveaux. Ce qui veut dire quavec le temps, des moyens sont trouvés pour
détourner les marchandises & prix bas vers des canaux ou les prix sont élevés. Donc, les réformes qui
différencient le réle du gouvernement en tant que financier du réle du marché des services trouvent
une certaine résistance de la part d'une bureaucratie retranchée et, pour la méme raison, deviennent
plus efficaces.

Si, en plus, les réformes reconnaissent que les objectifs de la politique de la nutrition sont souvent
ateints plus efficacement en aidant & I’augmentation du revenu sans liens directs ou indirects avec les
produits aimentaires, les réformes peuvent étre indépendantes de la consommation d'un produit ou de
I'usage d'un réseau commercial donné. Cette flexibilité progressive permet souvent un meilleur
ciblage ains qu'une probabilité accrue de voir les résultats des transferts avantager les plus pauvres
parmi les bénéficiaires.
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Annexel : Comparaison internationale des pertes causées par les programmes de

subventions des produits alimentaires

Pertes aux
Type de programme Pays ) .
non-nécessiteux
Subventions non ciblées des produits ; |
Egypte (début des années 80),

dimentaires

Subventions non ciblées des produits
alimentaires

Rationnement non ciblé des produits
alimentaires (i.e. magasins de rationnement)

Magasins de rationnement ciblés
géographiquement

Rationnement auto-ciblé des produits
alimentaires

Subventions a la nourriture— suivant le revenu

Subventions a la nourriture— suivant la situation

sanitaire
Programmes ciblés de nutrition

Régimes complémentaires — sur site ou a

Maroc, Tunisie, Y émen.

Brésil

Brésil

Pakistan
Bengladesh

Sri Lanka (aprés 1979)
Les Etats Unis/ Colombie
Colombie / Indonésie
Honduras

Colombie / Pakistan
République Dominicaine
Inde

devé (60— 80%)

élevé 81%

dlevé (50— 60%)

bas (5 — 10%)

bas (10 — 20%)

modéré —moyen (10 —30%)

bas (3 — 10%)
négligeable

bas

modéré (30 — 60%)




emporter, enfants d’ ge préscolaire plus Indonésie
mamans

Régimes complémentaires — sur site, ciblage des

Tamil Nadu
groupes les plus vulnérables Inde bas (3 — 10%)
Régimes complémentaires —a emporter, les
nutritionnellement vulnérables Inde bas
Inde
Programmes travail contre nutrition Bengladesh modéré - bas (3 — 35%)
Indbnésie
Programme ciblé éducation contre nourriture
(ration gratuite contre I’inscription desenfantsa  Bengladesh bas (7%)
I’école)
Programme ciblé de développement des groupes
vulnérables (rations gratuites contre formation ~ Bengladesh bas (8 - 14%)
desfemmes sans ressources)

Sources: Subbarao et a. (1996), Ahmed (1992), Ahmed (1993), Ahmed et Billah(1994),
WGTFI (1994), Kennedy et Alderman (1987), Mateus (1983).
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