/

|

I

PP

||

Fonds Doc"u;ne’ntalre ORSTOM

|

!

|

[
'

|

Il

.

0100061

—
——
——
—

352 . LA REPUBLIQUE HAITIENNE

1 faudra finalement que le systér,ne de santé re\conuax(sise cetnex;;(;l[-l
rage le droit des communautés 2 s’ organiser (eit i Erenverce o8 main
leurs problemes. La promotion de lg sante\va‘1 e‘plau aalité  recher
che médicale pour maintenir 3 un niveau tres cleve 2 qu: > notte
médecine. C'est 4 la Faculté de Médecine et de Pharggcxel que crien
ce tble d’étre le lieu principal de la recherch}e médicale en Haitl.

L’exécution correcte de ce plan de sa{lté nécessitera une o;}:.ntl:;
tion politique tournée vers la ju'sflce socgale, une volc1>irt1{ceu§o ; ;ga‘e
qui, elle-méme, se traduira par lelabcirat,l.on’d. unedpol qcllegs’imé.
de changement et de développement 2 l'intérieur de aqtl)ll e 5t
grera cette politique de santé. A mon avis, les tesponsable ;1;1 ouver:
nementaux seront obligés de s'inspirer de ce programme po

vet 2 des tésultats satisfaisants.

2. L’aide alimentaire en question

par Pietre-Jean Roca et Doryane Kermel-Torses

v

!

TP

Analyser 'aide alimentaire en Ha_l'ti présente plus1eulrs mtettC.tsnpcéléi
qui tente de préciser la situation alimentaire comme la ques[ fl)(l)c es
enjeux. Paradoxe qui n’est qu’apparent, cette "ixdg ]ouT uEel le non
négligeable dans un pays essentiellement agrico f:1 amls;l lt:}es d’expo::
croit la production viviiere ne cesse de gngn.c,»ter1 es cultu ufﬁsantei
tation. Mais la production alimentaire fnationale n_:sg: 1:115 His ali:
insuffisance largement utilisée pour justifier 1'envoi de dent€ 7

3 i ’assi e totale extés
mehntaires représentant une part importante de I'assistanc

: . X ST
rieuse fournie 3 Haiti. La définition de I’aide alunentalée .mergren Sn?:i?
rappelée : « L'aide alimentaire est le’tr:;lnsfc'rt df pro léxtsda:) imen w;
tes d'un pays donateur 3 un pays bénéficiaire 2 tlttlel € Dep o et

. simple ou i des conditions de anveur exceptionne lcl:s »'. De coe
‘définition de I'aide alimentaire nait son ambiguité. E/ e ciis
enjeux qui s’exptiment entre
ce 3 plusieurs niveaux : pays

1. Définition de la FAO ¢ ¢f., en particulier, L’aide alim
années.

- demande des produits n

les donateurs et les récipiendaites, et
donateurs, pays récipiendaires, agences -
. 551

partir des tendances ¢

la dynamique démographique, I'insuffi £
M ) 4 y e
Interne apparait indéni i sutisance de Loffre d origine

entaite en chiffres, différentes
ity
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dg .dlsmbution; bénéficiaites de la formation sociale haitienne L
crtiques concernant les effets de I'aide alimentaire se sont amplifi ces
depuis quelques années, conduisant méme certains analystes 3 ﬂ blces
nir de_s modes §p}1hz}itablcs d’appui au développement. I’aide :l[::
umnentaqu en Haiti n,cchappe_ pas i la régle mais sa gestion suscite
certain nombre d’observations en raison du mode de fonction
ment de I'Etat et des spécificités politiques du pays. -

Des mouvements complexes

'

) . ., . .
L'aide alimentaire s’est implantée en Haiti, comme c’est souvent

’
:I LlIgEIl:E dE Vivies

pour des raisons humanitaires. Aloss ¢
ur de s . que les effets
c!u. cyclo_ne Ha7:el, qui avait balayé€ le pays en 1954, s’estompaient
Paide alimentaite s :

k! . s .

baide i installait en Haiti. De conjoncturelle, elle deve-
1t structurelle avec, les années passant, la mise en place de deux

principaux mécanismes co

. ncernant plus particulie "utilisati

de l’gde et les canaux de transmigsion pcornnlie Cilzm&;g:rilb?lililci?tg)n
produits aux b§néﬁciaires. D’une part, 1'appui budgétaire au .
vetnement haitien, avec I'objectif d’accroftre les capacités de ce gcin:
nier a_ﬁnancet le « développement » et d'autre part, un soutien :i"
mentaire pour répondre 3 une demande alimentaire « identifiée » ét

Avant d’aller plus avant dans le

' : s mécanismes et les modes de -
tionnement, feconstituons e fonc

le puzzle des quantités en “ten-
dance et de'leur composition. A partirqdes donne’l;s]‘:ilt geFngzte?
facteur x\nult.xplicatcur des volumes d’aide alimentaite peut étre esti’rntE
i4 en 4 peine plus d'une décennie (1975-1976/1985-1986) Quelle
peut étre la signification d’une telle progression ? La marge élc crois(-t
sance observée cotrespond-elle 3 la proportion de la demande ue
Pagticulture nationale ne peut satisfaite ? A un transfert deq la

ationaux vets les produits importés ? Cherche-
es besoins alimentaires ? Si, effectivement, 3
oncomitantes de la production vivridre et de

t-on 4 mieux couvtir |

able, la proportion de croissance enregistrée

2. Op. dt., 1988, vol. 6,

kS
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354 . LA REPUBLIQUE HAITIENNE

par 'aide alimentaire, de méme que son volume, ne peuvent reflé-
ter le niveau exact du déficit de la prodution : les opérations d’aide
alimentaire, si elles sont, pour partie, motivées par des préoccupa-
tions nutritionnelles, répondent également en Haiti, comme allleurs
i des considérations d’ordres pohthue et économique.

Symptome du mode de gestion de 1'aide alimentaire, les don-
nées statistiques concernant ses volumes, sa composition, ses origines
et ses utilisateurs, ne font 'objet d’aucune centralisation dans le pays :
aucun organisme national ne remplit cette fonction. Seul en Haiti,
le Programme alimentaire mondial (PAM), otganisme des Nations
upies, travaille depuis 1986-1987 i I’établissement d'une banquc de
données récapitulant les allocations, les expéditions et les réceptions
effectives®. En ce qui concerne les bureaux de gestion et les orga-
nismes distributeurs intervenant en Haiti, ils offrent des ressources
statistiques de qualité inégale, faute d’archives — certaines d’entre
elles ont été détruites lors des « révoltes » contre I’aide alimentaite —
ou de suivi dans les relevés et dans leurs méthodes d’établissement.

La multiplicit€ des agences gérant, en Haiti, I’aide alimentaire
est un des facteurs explicatifs de la difficulté rencontrée par des orga-
nisations internationales cherchant 3 centraliser des informations com-
muniquées sur une base volontaire, 3 saisir I'intégralité de mouve-
ments par ailleurs aussi divers dans leur provenance et dans leur com-
position. L’absence dans ces tentatives de tout organisme national ne
doit pas €tonner. « L'utilisation » en Haiti de l'aide alimentaire i des
fin/ humanitaires ou de développement ne fait I’objet jusqu’'a pté-
sent d’aucune intégration dans une planification couvrant 1’espace
natiorial : les opérations cherchant i cotriger les déséquilibres nutti-
tionnels et alimentaires sont laiss€es pour ’essentiel 4 des organisa-
tions non gouvernementales ou gérées au coup par coup entre les
ministéres haitiens concernés et certaines agences multilatérales. La

tépartition spatiale de 'aide alimentaire correspond i une régionali-
sation de fait consécutive au « partage » du territoire entre différen-
tes agences et 4 I'établissement de leurs sphéres d’intetvention. L'uti-
lisation des fonds de contrepartle générés par la vente des produits
de I'aide alimentaire, s’inscrit dans le cadre bien citconscrit des pro-
jets, au titre de programmations bilatérales qui n’en garantissent d’ail-
leurs pas I'efficacité. Pas de planification donc qui utiliserait I’aide

3. Cette opération est.menée en Haiti, comme dans les autres pays recevant de I'aide ali-
mentaire, dans le cadre du Systéme international d’informations sur I'aide alimentaire, INTER-
FAIS, créé par le PAM. Ce systtme qui se veut « de mise en commun » des données repose
sur les déclarations volontaires des gouvernements donateurs et bénéficiaires, des organisations

intergouvernementales ¢t non gouvernementales.

Figure 1

MECANISMES DE L’AIDE ALIMENTAIRE EN HAJTI
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LES PRINCIPAUX

AIDE BUDGETAIRE
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*ONG: Organisations Neon Gouvernementales

CWS: Church World Service
WiéD: Welfare and Development
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356 ) LA REPUBLIQUE HAITIENNE
alimentaite en tant que produits ou sources de financement dans une
politique de développement englobant ses différents initiateurs a
’échelle nationale. En outre, la suspicion des ONG 2 I'égard des
régimes successifs et qui s’est récemment exercée A propos des fis-
ques présentés par la divulgation de leurs activités, ne militait pro-
bablement pas pour une transparence de leurs opérations d’aide ali-
mentaire.
La croissance importante des importations au titre de l'aide ali-
mentaite entre 1975-1976 et 1985-1986 s'est caractérisée par des fluc-
tuations interannuelles assez fortes : sont assez courantes des propot-
tions de 20 % 3 la hausse comme 3 la baisse?. Ces fluctuations
d’attribution des donateurs,
pour partie illustratives des rapports entre donateurs et gouvernement
haitien. Une autre caractéristique du fonctionnement général de l'aide
alimentaire concerne les délais qui peuvent s'écouler entre la déci-
sion d’attribution par le pays ou I’organisme donateur et Iarrivée
effective des produits dans le pays bénéficiaire. Si, comme il est com-
munément admis, cette difficile régulation entrave Vefficacité de ce
type d’aide et ouve la porte 3 un certain nombre d’effets pervers
dans le pays ou la région <« bénéficiaire », elle n’en rend pas moins
délicate I'appréciation fine des mouvements réellement opérés. Entre
la décision d’attribuer un certain volume d’aide alimentaire et sa
réception par le récipiendaire, un délai de plusieurs mois peut s €cou-
ler, repottant sur un exercice, autre que celui de la déclaration d’attri-
bution, 'asrivée effective des produits, ce laps de temps pouvant
méme étre utilisé pour annuler des expéditions®. Ce dernier cas de
figure a été observé comme acte de condamnation du régime ayant
mis un terme sanglant aux €lections présidentielles de novembte 1987.
L'aide budgétaire octroyée au gouvernement haitien par la fourni-
tute de blé et d’huile végétale par certains gouvernements européens
et nord-américains a ainsi été interrompue. Alors que dans le cadre
d’un accord passé en mai 1985 entre le gouvernement haitien et le
gouvernement des Ftats-Unis, plus de 258 000 tonnes de blé devaient
« alimenter » la Minoterie d'Haiti, 218 000 tonnes de blé ont €té réel-

c'est la campaéne agricole (juillet-juin)

4. Soutces : FAO. En ce qui concetne les céréales,
les produits laitiets et Phuile végétale,

qui est ptise pour période annuelle de référence ; pour
il s'agit de I'annéc civile.

5. La FAO, dans sa publication « L'aide alimentaite en chiffres, mentionne que « les ren-
document sont fournis par les pays donateufs et peuvent ne pas

frectivement fegues pat les bénéficiaires pendant une période de
éure incomplet dans la

la FAO ». Cette défec-

seignements figurant dans ce
correspondre aux quantités e
temps donné. » Est également reconnu que < le champ couvert peut
mesure ot certains donateurs n’ont pas fourni les données requises 3

tion semble 2tre atuibuée aux donateurs « irréguliers ».

1
“
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lement livrées e
. ntre 198 .
tialement prévus®. 985 et la fin 1987 ; soit 85 %

S l 1 e s ~ H 1 1 - 1 l q O

le bl€ app
arait nettement préémi
inent et se iti
fe blé ap S mouvement
el tc::?crlg:rcgfl éeollzservables p})ur Pensemble dez c;?gclitli(i)::-
1 r f une tre i ;
e m a es forte augmentation
Premier(};ﬁggrzss}llo?.d’envnron 200 %) a la suite de la s(iie; o
premiet ac :;tes aftiano-ame€ricain sur I'utilisation 3 des f%n: tgrfi d’u
thires des ve ;o;;cessxonnellcs de blé. En 1986-1987, les pu i
. en huile végétale sont multiplié: ’ approvi-
sonnemen | multipli€s par 3 avec 'entré
dr%ns e cl;lsl aaccorél sur trois ans avec les Etats-Unis Nciuzmrme' o
oo S ces ]Ci(c:?r’ (Si intervenus dans le cadre de la Puplic La;wgll.-
plicité des donateurs, comme Iextréme diversité d -
es pro-

il sagis es q ent lles soutces statistiques utilisé
e vglus; e<siersé ;}tnbutlons' d’eclarees par les donate(tl,lrs Siulzdl;’f:(s)’
o ble o o produitzrr::le’n't artivés en Haiti et enregisttés par le PAM
dant Pintermimtion ge ;rlyjs constituent au cours des années 'prc’cé:
265 volmey iption de tax e 'al.unentgue budgétaire, 80 % environ
los cononas Les, Etu ei] ofigines géographiques ou institutionnel-
haltien » e Paide alimentaite, les pae do b coperiron du « marche
et les actions co entaire, les pays de la Commupauté eutopé
Lo ddpacil nxlnmunautmres de la’CEE un peu plus de llz)eeo;m )
0.
petmet toe appré;:éogeslrapgrts du PAM enregistrant les arrivées
alimentaire : une douzs.itlll: de “es origincs geographiques de laide
1986.1987. pac des won df': pays ont directement fourni en
Halt', Une quinsame 3 aux 1fferents, des vivres alimentaires 3
de 90 % dus banzain e If’deu_ﬂS peuvent &tte recensés, mais pres
duits comprend différsec:::t ournis par lgs céréales. 1éventail des pro-
« entichies », quel i d'e’ picparations 2 base de céréal
» quelques produits laitiers, des légumineuses, des C::);s
, -

serves... Il est r
de l'aide alirneniZ?rI;nrlll’ ecsltu ; fa (i]»a ture des produits atttibués au tirre
PRI as déterminée iorité
spécificités ; . 1 en priotité par r.
v‘;lumes di:h;?]‘?&mres des destinataires mais plutot gn foﬁff tt ?iux
pontbles pour les « donateurs »®. L’ina déquat on des
: on entre

des volumes ini-

6. id
g g:f:‘évgﬁ: ag;stxdn PL 48(;)/Titrc II, février 1989
7. Cet ; on ne prend pas en s qui
it e i o ation e prc ' en compte des pays qui peuvent ¢ indi
veran on Tt qoms I1,969 intermédiaire de leur conttibution aux opératio"nsccctlfxm;:\l;{) ifr.;)t:r.
. r.

- 8. ...ou pour les vendeurs, comme da

américai ns le cas P
€ticain pour le « donner » au gouvernement haitiii,s achats financés par le Japon de bi¢
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i i é inant dans certains cas une r€pu-
O e occasmnfsucs)bsztg%s;r;tﬁr:ais dits ptodu_.it.s : clest pﬁ;tr;
B erement le red»es sardines i I'huile que les Haitiens aSSImenne
e v ». Les importations de riz, de 15 % gn rﬁ‘?};cssé‘
P «.coul.euvr::is céréales entre 1976-1977 et 1981-198 ,, on et
e D, apence. &rant 'aide américaine, répugne depuli1 a‘t vori-
L’US’AID, age'n;enfment du marché haitien avec un I;]ro tlzln .
set lapptozllsmif sur la production interne serait trop tlag c(.mes-
l’lmgaa (il c;1g)jlttypes de fonctionnement de 1’31(}(: al;;x:;gzagih e
Cnoe iti des produits. : I
pond unedtépl:itl::é’?ari iefij::: Ielﬁulﬁg et enphui.le végétale sex;:—éz:f}fllgteit;
iy tlrear(;:forrinés dans des établissements publics (la Minoter
qui,

és sur le marché (cf. schéma 1). Les dons des

f S,

' &ts » 4 'emploi. Les ; blé bulgur et
duits < PICts > Unis distribuent essentiellement du gé o
mentaite des Etats- décroissantes eu &g

du lait en poudre — ce dem_ier en q?a}nt}tes_ e foenics par
effets de la politique agticole ameniealae = %€ b % Tg cons
'i,;l:i(de européenne utilisent ;urtoft SZI\I/? saerlon ses disponibilités et
. e , ) "
oot u lait en poudre. . : arine de mais
davoine :tpgnoplic de produits, fournit les projets en f
parmi un

et en blé bulgur fortifiés au soja.

Des mécanismes révélateurs des enjeux

M 1
Am i raissent jusqu’en
3 is d’ Améri us I"avons dit, fou er
-Unis d’ Amérique, nou : , eat Jusds 2
; Lei %?tzgre 80 et 90 % de I'aide alu'n'entaug t::;a}:que1 S'cgerce
e 9e dessine bien le contexte geqpohthui;da s leduel & o
?;S;ﬁ: extérieur 3 Haiti comme le pmdsd relg:em eesi e
é 'intérét de
justi état de cause P'intérét de mettre , mécanis,
}ustlfile el’n ifi(:auixord-américaine et d’en situet les impacts par fapp
mes de 'a 1
jectifs qu'ils affichent. T
auXEOblle;;lifS 12 signature du Titre I de la PL 480 c:itzvr;ét st * %) ok
. t ha’ft,ien la perspective de financer une Ez;ies de son bucget
nement, ment par la vente de produits al{mer\x a e e
; 111;)1165 t1zxscehctés sur le marché américain grace %11 urn Vcente 3 des con-
fliytion:’ spécifiques®. Les recettes procufees par eu
i .

9. IaP iblic Law 480, votée en 1954, COﬂfC[C al aide alimentaire des Etats-Unis d’ Améri-
U ]

que un cadre institutionnel.
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ché haitien, en générant les « fonds de contrepartie », €taient utili-
s€es pour financer des actions de développement identifiées et approu-
vées par les deux parties en présence (cf. figure 2). L’accord de 1975
portant sur le Titre 1 entérinait la « normalisation » des relations entre
les deux pays qui avaient été interrompues de 1963 3 1973, période
au couss de laquelle, seul ce qui est couramment appel€ le Titre II
opérait dans le pays. ‘

L’accord entre les deux pays concernant les organisations bénévo-
les de secours a

ppuy€es par une aide alimentaire des Etats-Unis €tait,
lui, intervenu en 19589, Ia pérennité du fonctionnement des trois
ONG caritatives d’origine américaine pendant la période de retrait
de I'agence américaine d’aide au développement semble bien due
4 la spécificité de leuts objectifs par rapport 2 ceux du Titre I, et
plus tard du Titre II. Aux buts « humanitaires » du programme d’ali-
mentation scolaire et de soutien alimentaire 3 des établissements
sociaux, se greffaient des objectifs de développement notamment dans
le cadre de projets pour la réalisation desquels la collaboration de
groupes de base, « conseils communautaires » et autres, Etait
recherchée™. La fourniture d’aide alimentaite €tait vue comme un
moyen de « dédommager » les pasticipants volontaites aux chantiers
« d'intérét collectif », foutes, teboisement... La faible efficacité de
Poutil « nourtiture contre du travail » (food for work) pour stimuler
un esptit réellement collectif aux réalisations, alliée i un colit final
€levé pour les quatre agences distributrices du Titre II, les ont ame.-
nées 2 privilégier les actions de nutrition au détriment de ces opéra-
tions de développement. Alors que, de 1973 21987, I'aide alimen-
taire gérée par ces ONG enfegistrait une croissance de 300 % du ton-
nage et de 250 % du nombre des bénéficiaites, la proportion des
volumes ditigés vers les chantiers collectifs passait de 44 3 9 % et
celle des bénéficiaires de 26 3 5 9 (cf. figure 3). L’essenticl des
distributions alimentaites est, depuis, destiné aux programmes d’ali-

mentation scolaire et de support nuttitionnel, dans le cadre de Ia

sant€ maternelle et infantile : respectivenent en volume plus de 70 %

et 15 % et en nombre de bénéficiaires 80 et 13 % de 1986 i 1989.

10. Werleight C., 1978.

11. Le Titre 11 du PL-480 est €galement dénommé Programme de don alimentaite (Food
Donation Program). Les quatre agences canalisant tradi

tionnellement cette aide alimentaire sont
en Haiti : CARE, CRS (Catholic Relief Services), Church World Setvice (CWS), opérant en
Haitt sous le nom de Service Chrétien d’Haiti (SCH), et Ia denizre venue en 1979, Adventist
Development and Relief Agency (ADRA).

12. Louis Berger International, INC., 1989,
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L’aide est mise 4 la disposition, par les agences bénévoles, de leurss

paftenaires, institutions ptivées ou publiques, selon leur sphere géo-
graphique d’influence. Les CRS interviennent dans le sud du pays,
la CARE dans le Notd et le Nord-Ouest, le CWS dans le Plateau
central et 'tle de la Gonive, ADRA dans l'aite métropolitaine et
la région centrale. Certaines modifications sont intervenues depuis les
événements de 1986, tant dans I'aire d’influence de certaines de ces
ONG que dans leur gestion de I'aide alimentaire. Par ailleurs, il appa-
rait que, méme si les objectifs assignés 2 ces agences bénévoles ont
regu 1'approbation et le soutien de 1’agence américaine d’aide au déve-
loppement, leurs opérations ne font pas pastie intégrante de la stra-
tégie de 'USAID. C’est ce que déplore une évaluation récente de
la PL 480 Titre II : « (ce programme) a ét€ considéré comme non-
stratégique et a généralement fonctionné indépendamment de la pro-
grammation standard de I’AID »". L'inexistence de buts clairement
assignés en terme de développement expliquerait, toujours selon cette
méme €wde, que les seuls objectifs auxquels tendent les agences
volontaires soient des objectifs quantitatifs : noutrir le plus grand nom-
bre de bénéficiaires, équilibrer le budget de fonctionnement, limiter
les pertes de diverses natures au stockage...

S’il est vrai que les préoccupations opérationnelles ont, de nom-
breuses années durant, occulté les questions essentielles telles que
« quel impact pour le développement ? », « pourquoi utiliser I'aide
alimentaite ? », « quels en sont les bénéficiaires ? », ou encote, « com-
ment toucher les exclus ? », les entretiens que nous avons conduits
avec certains des responsables de ces agences ont montré une évolu-
tion dans leur conception de I'outil alimentaire tel qu’il était manié
jusque-la. Prise de conscience, suivie dans certains cas de quelques
réorientations, que semblent bien avoir accélérées les attaques dont
ces organisations ont fait Uobjet en 1986-1987. Mais, en tout état
de cause, I'éventualité de jeter le bébé avec I’eau du bain parait dif-
ficile, voire peu probable, en raison du contexte humain qui expli-
que l'accroissement des demandes en produits, entegisttée pat tou-
tes les agences bénévoles opérant en Haiti.

Si I’'on admet que le Titre II ne soit pas réellement intégré aux
objectifs de I'agence américaine de coopération, il n’en demeure pas
moins que son maintien a permis aux Etats-Unis d’étre présents dans
des situations nationales délicates. La forte hausse au cours des deux
dernitres décennies des volumes mis 4 disposition des ONG peut certes
s'expliquer par le « désenchantement » vis-3-vis du régime duvalié-
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tain nombre de réformes d’ordse institutionnel avaient €té program-
mées dans le cadre de I'exécution du Titre III, prévu sur trois exer-
cices 4 compter d’octobre 1985. Les trois secteuss concernés restaient
ceux des transports, de la santé et de I'agriculture, avec cette fois

une nette supériorité des dotations prévues pour les projets agricoles
(cf. figure 2).

Congu pour renverser la stagnation du secteur agricole, ce pro-

riste. L'appui américain au budget haitien a toutefois perduré 2 tra-
vers les Titres I et III du PL 480.
Figure 3
REPARTITION DES DISTRIBUTIONS DU PL 480 - TITRE 1

gramme de développement était partiellement financé grice & un cré-
100 dit dont I’octroi était conditionné par la mise en ceuvre de réformes
de politique économique « afin d’apporter les changements structu-
80 - tels nécessaires en vue de favoriser les populations démunies »".
3 ] Elles complétaient également les effets escomptés des projets dans les
g8 secteurs priotitaites mentionnés précédemment. Figuraient en bonne
g 40 place des mesures concernant la libéralisation des marchés du café
e et des produits alimentaires importés : la PL 480 Titre III volait au
20 - secours du néo-libéralisme supposé favoriser I’amélioration du niveau
| de vie des catégories sociales 2 faible pouvoir d’achat, en particulier

o -4

des ruraux, en accroissant leurs revenus et abaissant le coit de pro-
duits alimentaires importés considérés comme stratégiques. La détaxa-
tion du café, produit considéré particulisrement important dans la
- formation des revenus des producteuts agricoles et crucial dans I'équi-
libre de la balance des paiements, va effectivement étre réalisée. La

Nourtiture contre du travail - Volumes distribués

7 Nourriture contte du ""’,V“,“é;gf,;‘if:c.‘:}ﬁzmes distribuss libéfalisation rcichcrchée p’c:ur certains produjts alifncntaires importés
e eataite ot péscolito - Béndlilairos va ctte amorcée avant d’étre largement debor’di:e par la « contre-
= Sanlé malsmoinfantle - Velues distribués bande ». Des arguments de diverses natures ont €€ utilisés pour auto-

. = i‘l’,’l‘,‘f,',“ﬁf}:.'i‘;’,}i‘vmumesgnsmbués siser la forte augmentation des livraisons qui, sous le Titre U1, ont
m  Aulre utilisation - Bénéficiaites

€té projetées 4 un niveau annuel 3 peu prés double pour le bl€ et
triple pour I'huile végétale de celui des quantités disponibles sous
le Titre 1. La situation nutritionnelle dégradée de la population jus-
tifie pleinement aux yeux du « donateur », la mise en place de ce
programme d’aide : 4 court terme, il permet, par une économie de
“devises, de répondre 2 la demande alimentaire que seule I'importa-
tion peut satisfaire et, 3 plus long terme, il crée, grace 4 la mise
en ceuvte de réformes €conomiques et de projets sectoriels, les con-
ditions propices 3 un accroissement de la productivité agticole comme
4 celui des revenus, et donc de la situation nutritionnelle. Ia nécessité
d’améliorer la capacité de I'agriculture nationale i répondre i la
demande alimentaite n’est pas exclue mais la « promotion des cultutes

Source : Louis Betger International, INC, USAID, 1989
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14. Bureau de gestion du PL 480 titre III, 1989, p. 2. Estimé initialement 3 45 millions
de dollats, le crédit effectif s'est élevé 3 40 millions de dollass, en raison de Pinterruption
prématurée de ce programme.
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vivrietes » n’apparait toutefois pas priositaire dans les objectifs assi-
gnés au sous-programme de P'agriculture. La question de I'effet négatif
de ce type d’aide sur la production est vigoureusement écartée pat
certains experts de 'USAID au vu de deux facteurs. La farine de blé
n’étant pas estimée comme un substitut aux céréales nationales, son
impottation ne peut déprimer ni les prix ni les revenus des produc-
teurs, contrairement au mais et au fiz, €galement disponibles dans
Je cadre de ce programme. Le niveau supérieur des prix des céréales
en Haiti en comparaison de ceux du marché mondial est aussi pris
pour preuve d’'un effet non dissuasif de V’aide alimentaire ; tout au
plus a-t-elle contribu€ a calmer 'ampleur des hausses des prix des
céréales nationales. L’importation d’huile végétale est vivement recom-
mandée compte tenu de I'inexistence d’une production nationale
d’oléagineux. Le choix s’est également porté sur le blé en raison de
sa valeur nutritive, de sa consommation par toutes les catégories socio-
économiques. Dans la controverse qui semble s’étre instaurée dans
les milieux de I'aide nord-américaine entre les avantages réciproques
du blé et du mais®, Iexistence d’infrastructures de transformation,
de stockage et de distribution semble avoir claitement joué en faveur
du blé, sous condition toutefois d’une vigoureuse restructuration de
I’entreprise publique, la Minoterie. L’amélioration de l'acces 3 Pali-
mentation était prévue ‘par la baisse générale du prix de la farine
contrdlé par le gouvernement. La mise en marché €tait, pat contte,
Jaissée entre les mains du systtme commercial privé.

ILa mise & nu des conditions et des contraintes li€es 3 ce type de
Programme d'alimentation pour le développement illustre, outre la
philosophie économique sur laquelle il repose, le délicat équilibre 2
trouver entre 1'objectif recherché de soutien budgétaire i des fins de
développement agticole et celui de répondre 2 une demande alimen-
taite en s'appuyant sur une offre externe. La natute de I'Etat hai-
tien, de méme que son mode de fonctionnement n’étaient pas, en
outre, propices 4 1'émergence d’initiatives susceptibles de peser sut
les orientations que préconisait ce programme.

L'aide alimentaire en Haiti a mis en relief, de facon flagrante
ces dernitres années, les enjeux qu’elle exprime entre « donateuts »
et récipiendaire : riposte des donateuts aux exactions commises par
le gouvernement fin 1987 au moyen de la suspension de livraisons
programmées, blocage pendant une année des fonds de contrepartie
générés par le Titre III jusqu’'a 'observance de certaines r2gles démo-
cratiques... Mais loin de s’arréter aux rapports de force entre « dona-

15. FASS, 1988, pp. 154-153.
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ceurs » L. o . .
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mentaire et de développement. On peut également avancer que les
modalités d’exécution de I'aide budgétaire appataissent plus diffuses
aux yeux des intéressés, plus lointaines et vraisemblablement plus dif-
ficilement accessibles. Celles de I'aide « humanitaite » s'inscrivent dans
la vie quotidienne de communautés au sein desquelles les manipu-
lations sur les produits sont de nature i conforter les dissensions.

L’emploi de cette forme d’aide comporte une panoplie de diffi-
cultés et d’écueils pour les agences de distribution et leuss institu-
tions partenaires. Les effets petvers de la « nourtiture contre du tra-
vail » ont été depuis longtemps dénoncés. Une des ambiguités du
fondement de ces programmes concerne la signification des distribu-
tions alimentaires : pour les agences bénévoles et multilatérales, il
s'agit d'un dédommagement pour une participation 3 un chantier
d’intérét collectif alors que dans I'esprit des bénéficiaires, il s’agit
d’une rémunération sous forme alimentaire : le désir de sa poursuite
suscitant dans certains cas la destruction des réalisations auxquelles
ils ont participé.

La désaffection vis-a-vis de ces programmes, déja relevée pour les
ONG nord-américaines, est une tendance générale obsetvable dans
le pays. La priorité a été progressivement donnée aux opérations ali-
mentaires destinées 3 -atteindre le groupe vulnérable i la malnutri-
tion que sont les enfants. Les écoles ont €€ choisies pour canaliser
les opérations de soutien alimentaite en raison, d'une part, de la faci-
lité logistique qu’elles offrent (lieu le plus important de rassemble-
ment du groupe-cible, posslblhte d’y organiser des cantines) et, d’autre
part, des conditiofis li€es 4 la scolatité comme au contexte social des
éleves. Les cantines scolaites, dont I'utilité est tr&s souvent mise en
avant pour « motiver » la scolatisation, apparaissent tout aussi impor-
tantes pour garantir un apport alimentaire quotidien aux enfants sco-
larisés et non scolarisés : certains €léves emportent une partie de leur
repas pour ceux de la famille qui ne sont pas scolarisés ou qui le
sont dans des établissements ne bénéficiant pas de cantine. Pour cette
raison, considérer chaque éléve comme un agent potentiel de diffu-
sion de I'aide alimentaire est justifié. Ce constat conduit toutefois
i s’interroger sur I'impact réel sur les carences nuttitionnelles graves

de ces distributions. Par ailleurs, d’autres facteurs, tels que I'exclu-

sion d'une tres forte proportion d’enfants de la scolarisation, ne per-
mettent pas de toucher des sujets appartenant aux familles les plus

démunies et, par conséquent, susceptibles d’étre dans des situations

alimentaires plus déséquilibtées que celles de la population scolarisée.:
Plus grave en terme d’efficacité 2 corriger les déséquilibres nutti-
tionnels, le groupe infantile des moins de 5 ans, dont la vulnérabi-
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lité 2 la malnutrition est la plus forte, est le moins touché par les
distributions alimentairtes, car le plus difficile & atteindre. Une éva-
luation des opérations du Titre II de la PL 480 reconnaissait que cette
population ne teprésentait 4 la fin des années quatre-vingt que 11 %
des bénéficiaires totaux et ne recevait que 18 % des quantités tota-
les mises 2 disposition'®. Bien que les statistiques ne soient pas dis-
ponibles pour les autres agences de disttibution, le méme constat res-
sort des quelques évaluations réalisées et des enquétes que nous avons
conduites. La difficulté & couvrir cette population s’explique par la
faiblesse du téseau des centres de nutrition dans le pays, par la déli-
quescence des institutions médico-sociales du secteur public et par
I'impossibilité pour les ONG de faire face 3 toutes les contraintes
et 4 toutes les carences d’ordre institutionnel et structurel.

Pour les ONG et leurs partenaires, I'emploi des prodmts alimen-
taires nécessite un certain nombre de mampulanons qui les ont con-
duites 4 vendre sut les marchés locaux une partie des quantités regues.
De cette facon, les écoles, les centres médico-sociaux cherchent 4 cons-
tituer des fonds de trésoterie (pour I’énergie de cuisson, le person-
nel, le transport...), pour acquétir des produits différents afin de com-
pléter ou de rééquilibrer les rations. Pour cette raison, avait €té mis
en place dans le cadre de I'aide budgétaire de la PL 480 un « sous-
programme d’appui au Titre Il » pour dotet les quatte ONG améri-
caines de moyens destinés 3 couvrir une partie des frais de stockage
et de distribution (cf. figure 2).

La vente des aliments regus 4 titte de don, qu’elle résulte de con-
traintes inhérentes au mode de fonctionnement de ['aide humani-
taire ou qu’elle provienne d’abus réels et de cotruption i tous les
niveaux, a ét€ assimilée 3 autant de dérournements. Ceux-ci ont suscité
un sentiment de spoliation chez ceux qui s’estimaient étre les béné-
ficiaires lésés d’une aide accordée gratuitement mais détournée par
les plus influents, de la nation 2 la communauté locale, et longtemps
assutés de I'impunité. Provenant de I'éttanger, cette aide concréti-
sait aux yeux de beaucoup d’Haitiens la dépendance de leur pays.
Elle était également synonyme de l'appui des puissances étrangéres
au régime exécré. Aussi I'attaque des infrastructures de grandes agences
de distributions était congue comme un acte civique, une manifesta-
tion de nationalisme.

Le paradoxe de cette situation et la 51gn1ﬁcat10n de ces manifes-
tations n’ont pas échappé 2 certaines de ces agences au sein desquelles
s'était déji amorcée une réflexion sur 'efficacité de 1’outil alimen-

16. Louis Berger Int., INC., 1989.
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taite pour-atteindre des objectifs de développement, asseoir une dyna-
mique communautaire et toucher les populations les plus vulnéra-
bles. L’engrenage dans lequel beaucoup de ces intervenants ont €té
entrainés n’est pas facile 4 arréter : augmentation d’année en année
des sollicitations par les institutions partenaires confrontées aux situa-
tions humaines de détresse, pesanteur accrue de la gestion liée 3 I'aide
alimentaire... Tout cela a bien souvent relégué au secon plan les inter-
rogations suscitées par le constat de la perturbation sociale et écono-
mique engendrée dans les communautés touchées par ces programmes.

Les événements de 1986 et de 1987 ont décidé certaines agences
bénévoles 2 sauter le pas : passation de ses opérations d’aide alimen-
taire pat SCH 2 une consceur, constitution d’une section d’aide ali-
mentaire séparée de celle chatgée des projets de développement pour
la Coopération haitiano-néerlandaise (COHAN), incitations de la
CARE aux parents afin de cogérer les cantines scolaires... Ces réot-
ganisations sont en réalité des tentatives pour lever I'ambiguité entre
les actions de développement et celles de secours alimentaire aupses
de la population visée. :

Pour. pallier certaines des distorsions relevées en terme d’inadé-
quation qualitative des rations et d'effets non stimulants sur la pro-
duction agricole, quelques agences avaient expérimenté 3 une échelle
modeste le financement d’achat de dentées produites dans le pays:
Depuis plusieuts années, I'organisme de coordination de 'aide huma-
nitaite de la CEE procede 3 des opétations « d’aide triangulaite » con-
sistant en 'achat de haricots dans des régions productrices du pays
pour les acheminer dans des régions déficitaires. Cet essai est géné-
par une offre trés dispersée qui n’a pas permis d’approcher les objectifs
quantitatifs pour lesquels une dotation communautaite avait €€ obtes
nue. Cette expérience démontte, si besoin en était, la nécessité de
s'attaquer 3 des domaines complémentaires 4 ceux de I'aide alimen:
taire pour V'intégrer aux efforts de développement. 1

La supptession brutale de I'aide alimentaire est difficilement envi<
sageable sans ctéer de graves remous et causer des préjudices, malgré
les téserves qui peuvent étre émises sur Iefficacité dont elle a fait
Ja preuve jusqu’a aujourd’hui. Du moins, son intégration dans le cadre
d’une politique alimentaire nationale, prenant en compte les besoins
nutritionnels et en ressources des Haitiens, est-elle indispensable pour
en faire un outil constructif pour le développement. En ce sens, le
tdle de I'Etat apparait primordial pour dégager les lignes directrices
de Uintervention de I’aide alimentaire et pour ordonner les activités
de Ia multiplicité des « donateurs », des organismes bilatéraux, mul;,
tilatéraux, des agences bénévoles et des institutions de distribution
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Ma,J's, en ce domaine, I'histoite de ces dernitres décennies a montré
qu il s’agissait d'une éventualité dépendant autant de la nature de
I'Etat que de la confiance qu’il pouvait inspiter aux différents acteurs
Coqrdmauon et planification qui ne sauraient &tre restreintes au niveau
national méme si le besoin s’y fait particulitrement sentir. Une orga-
nisation dans le temps et dans I’espace régionalisé est susceptible de
constituer une réponse adaptée i la situation alimentaire d’une popu-
l’aflon constituée pour I'essentiel de ruraux largement dépendants de
l,cvolutlon dufecteut agricole. Un autre fait majeur se dégage de
11 l:ixc?alys’e.de l’axdeuali?lentairc en Haiti : 2 ses limitations intrinse-
s, s ajoutent celles lices 3 ité€ nati a i
b sttuyc outen s 4 la capacité nationale 3 organiser ses pro-
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