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Plan d’action environnemental de Madagascar:
perspeciive de mise en oeuvre de la politique

L INTRODUCTION

Cette étude fait partie d’une sZrie d’enquétes sur les questions organisationnelles et de
gestion liées a la mise en oeuvre des politiques de gestion des ressources naturelles (GRN) en
Afrique. Son point de vue particulier relatif a ces questions repose sur les résultats d’une
étude antérieure basée sur les documents de I’AID et la documentation générale en matiére de
GRN (Brinkerhoff, Gage et Yeager, 1992). La présente étude est I'une de plusieurs analyses
qui ont été menées sur le terrain dans le but de confirmer et de raffiner les résultats et les
conclusions de I’étude théorique de 1992. Le fil commun qui relie toutes ces études au
niveau du terrain est leur cadre analytique qui consiste a examiner les politiques de GRN en
Afrique ¢n fonction d’un ensemble de conditions favorisant I’applicadon des politiques.

A. Portée et méthodologie de 1’étude

L’objet de I’étude est d’analyser les aspects de gestion des réformes politiques
incorporées dans le Plan d’action environnemental national (PAEN) de Madagascar et de
clarifier les questions de mise en oeuvre les plus importantes pour ce qui est de I'application
du PAEN, ainsi que les méthodes d’approche adoptées par Madagascar pour s'y attaquer.
L’éwde examine dans quelle mesure I'expérience de Madagascar relative a I'application du
PAEN remplit six conditicns associées au succeés de la mise en oeuvre des politiques. Elle
examine plus particulierement la maniére dont Madagascar s’est attaqué a la coordination
interorganisationnelle et & I'attribution des r6les et des responsabilités entre les différents
organismes d’exécution chargés d’appliquer le PAEN. L’étude évalue les chances de succes
des efforts actuels & Madagascar ayant pour objet de réformer la politique de gestion des
ressources naturelles, recommande des stratégies de gestion et des interventions possibles pour
améliorer les chances de succés Gu PAEN et présente quelques legons générales que nous
avons assimilées.

L’étude a utilisé une méthodologie d’évaluation rapide qui a incorporé des interviews,
des visites sur le terrain et une analyse de la documentation disponible. Les activités sur le
terrain se sont déroulées du 6 au 27 avril 1993. Le Dr Pépé Andrianomanana, professeur des
sciences €économiques a 1’Université d’Antananarivo, a participé a 1’équipe dans le pays.
Pendant cette période, 1'équipe a conduit des interviews avec le personnel du gouvernement
malgache, le personnel et les contractants de I'USAID, les ONG nationales et internationales,
les représentants et les spécialistes de ’assistance techrique d’autres bailleurs de fonds et les
entrepreneurs du secteur privé (voir la liste des personnes contactées a I’Annexe B). En
dehors ¢’ Antananarivo, I'équipe a visité une réserve protégée a Andasibé.

Avant de quitter Madagascar, I'équipe a communiqué les résultats préliminaires au
personnel de I'Office national de I’envirornement (ONE) lors d’une réunion de présentation et
de discussion. Une présentation similaire a été organisée a 1'intention du personnel de
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I’'USAID/Antananarivo et de I'AID/Washington. L’étude de cas a été rédigée suite a ces
réunions. Une version préliminaire a été soumise a I’AID/ARTS/FARA, a I'AID/RD/EID et a
’USAID/Antananarivo, suivie de la version finale aprés réception des réponses.

B. Définition_de politique et de mise en oeuvre

L’étude utilise les définitions plus générales de politique et de mise en oeuvre de la
GRN qui ont guidé la revue de la documentation (Brinkerhoff, Gage et Yeager, 1992). Nous
définissons la politique publique comme étant les décisions prises par le gouvernement
d’utiliser ses ressources pour intervenir en vue de modifier dans le sens voulu le
comportement du public ou d’une partie du public. De telles décisions sont officiellement
codées dans les lois, les statuts, les arrétés exécutifs, etc. Dans le cas de Madagascar, c’est la
Charte nationale de 1’environnement (Loi n°90-033) qui porte 1’autorisation législative des
objectifs généraux de politique environnementale du PAEN. Cette charte constitue donc le
point de départ juridique du PAEN (GM, 1990).

La mise en oeuvre de la politique est définie comme étant le processus entier qui
commence par 1’adoption des lois, qui inclut les décisions prises par les organismes
d’exécution, ainsi que les résultats de ces décisions, et qui se termine au point ou les groupes
cibles se conforment aux objectifs de la politique. La mise en oeuvre de la politique couvre
donc 1’opérationnalisation des recommandations politiques en des objectifs et des
interventions qui précisent les agents, les procédures, les capacités et les comportements
requis pour produire les résultats attendus a divers niveaux (national, régional, local).
Conformément a cette perspective de mise en ocuvre de la politique, la présente étude met
I’accent sur ’analyse des différents facteurs qui conditionnent la réalisation des objectifs
politiques ainsi définis 2 toutes les étapes du processus.

C. Un modéle de mise en oeuvre de la politique

En ce qui concerne la mise en oeuvre de la politique, le cadre analytique de 1’étude
emploie un modéle qui évalue les résultats obtenus en fonction de trois catégories de variable:
le probléeme que la politique est destinée a résoudre, la maniére dont la mise en oeuvre est
structurée et gérée et, enfin, le contexte sociopolitique et économique dans lequel se poursuit
la mise en oeuvre (Mazmanian et Sabatier, 1989: 18-48). Ces variables se reflétent dans six
conditions qui, d’aprés les recherches empiriques, sont associées au succés de la mise en
oeuvre:

1. La politique et la ou les lois connexes contiennent des objectifs clairs et
cohérents ou des critéres pour résoudre les conflits éventuels entre les objectifs.

2. La politique identifie correctement les principaux facteurs et liens engendrant et
influengant les résultats de la politique, y compris la définition des groupes
cibles et des incitations.
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La mise en oeuvre de la politique est structurée de maniére & maximiser la
probabilité que les agents d’exécution et les groupes cibles s’y conforment. Il
s’agit, entre autres, des éléments suivants:

a attribution de la responsabilité de mise en oeuvre a une agence capable
et bien disposée,

a structures d’exécution intégrées, avec un minimum de points de veto et
des incitations suffisantes pour se conformer,

= reégles de décision solidaires (par exemple, autorité et procédures
appropriées),

[ ] ressources financieres suffisantes,

a acces aux partisans/participation des partisans.

Les hauts responsables possédent une expertise en matiére de gestion
straté gique et des talents politiques considérables et sont engagés aux objectifs
de la politique.

La politique regoit un appui régulier de la part des groupes intéressés et le
cadre juridique est favorable ou tout au moins neutre.

Les conditions socioéconomiques et politiques demeurent suffisamment
favorables ou stables pour que la politique ne soit pas ébranlée par des
changements de priorités, des conflits et/ou des changements radicaux au
niveau des ressources disponibles pour la mise en oeuvre.

Dans la réalité, aucune politique ne jouit d’une situation ol toutes les six conditions

sont remplies & cent pour cent, d’autant plus a court terme. La mise en oeuvre d’une
politique se situe toujours dans un contexte suboptimal ol la tdche primaire consiste 2
augmenter la mesure dans laquelle les conditions seront satisfaites tout en acceptant que le
succes restera partiel et intangible. Dans la mesure ol I’efficacité et I’impact final des
mesures de réforme dépendent infailliblement de la présence des conditions et des capacités
appropriées pour gérer le processus de mise en ceuvre, le débat sur les réformes devra
désormais passer au-dela du contenu technique des réformes pour couvrir également le
probléme de leurs mise en oeuvre et application. Madagascar et un nombre croissant de pays
sur le continent africain essaient, dans leur PAEN, de s’attaquer a cette question de portée
élargie. Cette étude espere fournir un appui analytique 2 de tels efforts.
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II. PLAN D’ACTION ENVIRONNEMENTAL DE MADAGASCAR

L’Afrique fait face aujourd’hui a une crise environnementale de plus en plus sérieuse
qui, 2 court terme, met en danger le bien-étre et les moyens d’existence de la majorité de la
population du continent et qui, a long terme, pourra vraisemblablement conduire 3 un désastre
si les pratiques de GRN ne sont pas transformées. Le déboisement effréné, la stagnation ou
méme la réduction de la productivité agricole, la dégradation des sols, la perte de la
biodiversité et les problémes de pollution en milieu urbain mettent en question les possibilités
de développement des pays africains, dont la majorité dépendent dans une large mesure de
leurs ressources naturelles pour survivre. Les soucis relatifs a I’environnement sont d’une
importance capitale dans presque toutes les activités de développement socio¢conomique et,
trés souvent, se manifestent a tous les niveaux. Or, la plupart des gouvernements africains, de
méme que les bailleurs de fonds qui collaborent avec eux, sont organisés selon un schéma
sectoriel. Une telle structure a pour effet de compartimenter les interventions de
développement et, par conséquent, de compliquer inutilement 1'intégration des préoccupations
relatives a 1’environnement

L’incorporation des considérations environnementales dans le développement
socioéconomique exige une nouvelle méthode d’approche intersectorielle et des dispositions
insttutionnelles innovatrices. Dans la mesure ol les gouvernemenis africains et les bailleurs
de fonds se rendent compte de cette nécessité, on assiste aujourd’hui & une vanéiC d’exercices
de planification intégrée: les Stratégies de conservation nationales (SCN), les Plans d’action
de la foresterie tropicale (PAFT) et les Plans d’action environnenmentaux natonaux (PAEN).
Parmi ces initiatives et les autres méthodes connexes, le PAEN est ’outil le plus complet et, a
présent, le plus répandu. Jusqu’ici, une trentaine de pays africains ont lancé un PAEN depuis
I'introduction de cette technique en 1987 (Talbott, 1993; Falloux et al., 1991). A travers le
continent, les PAEN représentent la tentative la plus ambitieuse pour intégrer la planification
environnementale et les activités de gestion pour ce qui est des niveaux de financement, de la
quantité et de la variété de la participation et, enfin, le nombre de personnes touchées (voir la
Banque mondiale, 1990c, 1991).

Madagascar est un pionnier parmi les pays africains qui possedent un PAEN, ayant
entamé le processus d’analyse et de planification en 1987 et procédé a la mise en oeuvre en
1991. A cause de ce commencement précoce, Madagascar posséde la plus longue expérience
relative 2 un PAEN et une analyse de son expérience offre donc la possibilité de se pencher
sur les aspects positifs et négatifs d’'un PAEN, ce qui permet de dégager des legons utiles a
Madagascar et aux autres pays. Nous commengons cette réflexion ci-dessous en récapitulant
Ihistoire du PAE de Madagascar.

A. Un environnement physique en péril

La quatriéme ile du monde au point de vue de la superficie, Madagascar fait face a
présent a une dégradadon environnementale de plus en plus sérieuse. Les ressources
naturelles du pays disparaissent a un taux effrayant; la mauvaise performance économique
enregistrée depuis une vingtaine d’années ne fait qu’exacerber ce phénoméne. L’explosion
démographique (le taux annue! d’accroissement de la population est estimé a trois pour cent)
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et les méthodes d’agriculture et d’élevage peu durables ont pour effet de réduire la capacité
des ressources naturelles de fournir des possibilités de développement suffisantes 2 ses 12
millions d’habitants. Le pays a cependant déployé des efforts pour s’attaquer aux problémes
de la dégradation environnementale et Madagascar se range parmi les premiers pays africains
a prendre des mesures destinées a renverser ces tendances. Mais les événements politiques
récents ont ralenti les progres de la réforme environnementale 2 mesure que le pays se
préoccupe de la transition & la démocratie et des incertitudes connexes.

1. L’économie défaillante de Madagascar

Depuis le départ des colonialistes frangais au début des années soixante, la
performance économique de Madagascar est mixte. Les Premiére et Deuxieme Républiques,
basées sur des principes socialistes, ont visé I’autosuffisance ¢économique. Le gouvernement a
imposé des restrictions aux importations et des tarifs €levés, a établi des contrdles de prix, a
nationalisé plusieurs industries et a beaucoup investi dans les secteurs de la santé et de
I’éducation (Pryor, 1999). Une expansion économique de courte durée s'est produite en
1979-80 a cause d’un programme d’investissement massif, financé par des emprunts étrangers
et la création de monnaie locale. A I’exception de cette période, le produit intérieur brut de
Madagascar n’a pas égalé I’accroissement de la population depuis 1971 (Dorosh, 1990).

La politique d’investi~sement de la fin des années soixznte-dix, ajoutée a la
détérioration des termes de 1’échange pour les exportations de Madagascar, a conduit 4 une
crise de la balance des paiements. Le gouvernement a signé des accords de stabilisation avec
le FMI en 1981 et 1982, ayant pour effet de réduire les dépenses publiques et les subventions
rizicoles. Les programmes d’ajustement structurel ont commencé au milieu des années
quatre-vingt, avec un accent principal sur la libéralisation des échanges et la réforme du
marché rizicole. Néanmoins, la pauvreté s’intensifie depuis une dizaine d’années a cause de
plusieurs facteurs: la baisse progressive des termes de 1’échange, la réduction des dépenses
publiques et de la consommation privée et le ralentissement de la production locale (Dorosh,
1990). Le revenu par habitant est actuellement estimé a 230 dollars E.U. (USAID, 1992).

Compte tenu des problemes économiques du gouvernement, les investissements
destinés a améliorer la capacité productive de la population rurale sont quasiment inexistants
dans la majeure partie du pays. Dans la mesure ou la vie politique se concentre
essentiellement sur la capitale, Antananarivo, depuis bien plus de 20 ans, le bien-étre
économique des zones rurales de Madagascar en souffre et connait une détérioration rapide
depuis plusieurs années. Les routes impraticables, les systémes d’irrigation en mauvais état et
le faible taux d’alphabétisme ont réduit la productivité agricole. En ce qui conceme la
situation des ressources naturelles, les stratégies d’existence de la population pauvre en milieu
rural posent I'un des plus grands dangers. Les cultivateurs pauvres exploitent des terres de
plus en plus marginales, ou les risques d’érosion sont élevés, engendrant divers problémes:
cultures irinérantes, exploitation effrénée des ressources forestiéres, érosion sérieuse des sols
(voir Verin, 1992).
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2, Pressions sur les ressources naturelles

Prés de 75 pour cent de la population malgache habitent en milieu rural et, pour ce qui
est de 1'expansion économique durable, I'importance des ressources naturelles est donc
évidente. Le secteur agricole emploie plus de 85 pour cent de la population, contribue de 35
2 43 pour cent du PIB et représente plus de 80 pour cent des devises du pays (FAD, 1992;
Banque mondiale, 1990a). Les techniques culturales traditionnelles, surtout la culture sur
coupe et brillis (appelée "tavy"), ont contribué & un coit annuel de dégradation
environnementale estimé a 200 millions de dollars E.U.! A cause du défrichage annuel de la
forét primaire pour semer des cultures, les sols de mauvaise qualité autrefois couverts par la
forét naturelle sont désormais exposés. Chaque année, les cultivateurs défrichent de nouvelles
terres plutdt que de pratiquer la rotation des cultures sur les terres déja défrichées. 1l est
i stimé que 80 pour cent des foréts primaires du pays ont été abattues. La consommation de
bois de feu constituc une autre source d’épuisement des ressources forestiéres; il est estimé
que le bois et le charbon de bois représentent plus de 80 pour cent de 1’énergie consommée
dans le pays (FAD, 1992).

L’élevage ajoute une pression considérable sur les terres. Les paysans malgaches
considérent que le fait de posséder un grand troupeau de zébus est un signe de richesse et de
prestige et il est estimé qu’il existe quelque huit millions de hovins & Madagascar.
L’utilisation des foréts comme péturages a sensiblement contribué a leur destruction,
notamment dans 1’ouest et le sud o les bovins sont les plus nombreux. En plus, le fait de
briller les paturages chaque année afin de stimuler la croissance de jeunes pousses comme
source de fourrage a pour effet de détruire la qualité des sols et en fin de compte de conduire
a une perie de fertilité et a 1’érosion des sols. "Chaque année 100.000 tonnes de terres
arables sont perdues et plus de 10.000 hectares de rizieres sont envasés et retirés de la
production” (Opsal et Talbott, 1990: 16).

Encore d’autres secteurs économiques, par exemple le secteur minier, exercent aussi
une pression sur les ressources naturelles. Trop souvent, les mines se situent dans une forét
importante ob il se produit inévitablement un conflit entre la préservation des zones
forestiéres et I’extraction des minerais. Pour citer un exemple, une mine de graphite située
dans le Parc national de Mantadia a créé un nombre considérable d’emplois locaux alors que,
juste & coté, la Réserve d’Andasibé produit des revenus importants sous forme d’écotourisme.
Cette situation illustre bien I'un des dilemmes du développement rencontrés par Madagascar:
exploiter ses ressources naturelies a des fins d’exportation industrielle ou conserver ces
mémes ressources en raison de leurs possibilités touristiques. Nombreux sont ceux qui
estiment que le tourisme et, en particulier, I’écotourisme représentent un secteur ou les
possibilités d’expansion sont excellentes (voir Peters, 1992). D’aprés les estimations de
I’USAID (1990a), le nombre de touristes qui visiteront Madagascar chaque année se
multipliera par cinq, de 40.000 a 200.000 personnes, entre 1990 et !’an 2000 (voir aussi
McQuillan, 1988). 1l est évident qu’il s’imposera de gérer avec soin la faune et la flore, qui
représentent !a grande attraction du pays, si I’on espére atteindre un tel niveau d’écotourisme.
Pour ce qui est de la Réserve d’Andasibé, il conviendra dc peser les coiits et les avantages
relatifs au niveau des ressources et de I’économie globales avant de prendre des décisions sur
I’octroi de futurs permis d’exploitation miniére dans la réserve.
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3. La faune et la flore extraordinaires de Madagascar

La pression pesant sur les ressources naturelles de 1'ile comporte une dimension
spéciale dans la mesure ou Madagascar, sous tous les rapports, posséde des ressources
écologiques qui sont parmi les plus riches du monde entier. Ayant un degré dc diversité
écologique exceptionnellement élevé, Madagascar abrite un nombre important de faune et de
flore indigenes. Par exemple, 98 pour cent des espéces de palmier de I'ile n’existent nulle
part ailleurs. Pareillement, 93 pour cent des primates de Madagascar, environ 80 pour cent de
ses plantes a fleurs, 65 pour cent de ses oiseaux et 95 pour cent de ses reptiles sont
endémiques (USAID, sans date). Toutes ces especes dépendent d’un écosystéme robuste pour
leur survie et courent un risque de disparition. Le défrichage des terres, les incendies, le
surpdturage, ie braconnage, I'exploitation illégale et la surexploitation des foréts, I’érosion et
Pintroduction d’espéces exotiques de plante et d’animal s>nt autant de facteurs qui mettent en
péril la biodiversité de Madagascar. Si le taux actuel de déboisement persiste, les
scientifiques estiment que la diversité biologique de Madagascar, ainsi que sa capacité de
continuer comme <ociété zgraire, sera détruite d’ici 20 a 40 ans (USAID, 1990a).

On reconnait de plus en plus que la biodiversité est directement liée au développement
socioéconomique; or, la coniribution exceptionnelle de Madagascar a la richesse des espéces
de la planete fait que la biodiversité représente un élément important de sa stratégie
environnementale (voir McNeely et al., 1990). L’ile est comme un minicontinent, riche en
especes, qui suscite en conséquence I’intérét des groupes internationaux s’efforgant de
protéger et de conserver la flore et la faune 2 travers le monde. Cette situation s’est révélée
tout a fait pertinente a ’expérience de Madagascar relative a son PAE.

B. Origines d’une siratégie environnementale

Madagascar a €té parmi les premiers pays en développement a reconnaitre la nécessité
d’une stratégie environnementale. La Stratégie nationale de conservation et de
développement, élaborée par le gouvernement avec le concours de 1'Union internationale pour
la conservation de la nature (UICN) et présentée a I’assemblée nationale en 1984, avait pour
objet de sensibiliser le public aux problemes de I’environnement, de modifier les
comportements exercant un impact négatif sur les ressources naturelles, de renforcer la
capacité technique de lutter contre la destruction de 1’environnement et d’améliorer 1’aptitude
a encourager la participation locale. Cette stratégie a servi de point de départ pour
sensibiliser lcs secteurs public et privé a I’environnement et a aidé & mobiliser les bailleurs de
fonds ¢t les groupes de protection de I'environnement au niveau intcrnational (voir Mercier,
1990).

1. Intérét international relatif aux problémes environnementaux de Madagascar

En 1985, lors d’une conférence internationale 2 Madagascar sur le théme "La
conservation au service du développement”, la nécessité urgente de renverser la dégradation
rapide de I’environnement de I'ile a ét€ soulignée. Avec les remarques d’ouverture du World
Wildlife Fund (WWF) et la participation de plusieurs bailleurs de fonds et groupes de
protection de I’environnement internationaux, la communauté internationale pouvait uésormais
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jouer un role important dans les efforts de conservation 8 Madagascar. Les gioupes concernés
étaient déja bien au courant de la valeur de la biodiversité de I'ile. Leurs objectifs initiaux
ont consisté a assurer le maintien d’un équilibre écologique adéquat et la protection
d’importantes espéces végétales et animales.

Suite 4 la conférence de 1985, le Gouvernement de Madagascar (GM) a cré€ une
commission interministérielle ad hoc et une petite uniié de planification technique chargées de
poursuivre le travail sur une stratégie de conservation nationale. Cependant, vu les rares
ressources disponibles pour soutenir cet effort et la détérioration progressive de la
performance économique, la majeure partie de 1’assistance consentie aux efforts de protection
de 1’environnement a été contribuée par des groupes non gouvernementaux internationaux tels
que le WWF et les universités américaines comme 1'Université Duke, 1'Université d’Etat de
la Caroline du Nord, I'Université Yale, I'Université Wachington et les Jardins botaniques du
Missouri. Ces universités travaillent 8 Madagascar depuis le début des années soixante-dix,
notamment en menant des recherches et en cataloguant les espéces indigénes. Le WWF a
établi une présence opérationnelle & Madagascar en 1986 par I'intermédiaire d’un projet de
conservation financé par I'USAID a Baza Mahafaly/Andohahela (voir C’Conner, 1990).

Aux premieres étapes du mouvement de protection de 1’environnement, il semblait que
les responsables du gouvernement, les scientifiques et les agents de développement de
Madagascar allaient jouer un rdle directeur en organisant cet effort. A long terme, cependant,
les groupes de protection de 1’environnement et les bailleurs de fonds internationaux ont
assumé un role clé dans la promotion et I’encouragement des initiatives, en collaboration avec
un petit groupe d’environnementalistes malgaches. En bonne partie a cause des ressources
qu’ils ont été en mesure d’engager a cet effort, les bailleurs de fonds internationaux ont
continué a jouer un réle important & mesure que le GM s’est attaqué au processus de la
planification environnementale.

Pendant la méme période, la Banque mondiale langait un processus de planification
environnementale participative dans trois autres pays (ile Maurice, Lesotho et Seychelles).?
Le représentant de la Banque mondiale a8 Antananarivo s’est vivement intéressé a 1’époque a
protéger la biodiversité de Madagascar et a joué un role actif en encourageant le GM a
poursuivre des efforts de planification environnementale, se basant sur la méthode d’approche
participative soutenue par la Banque ailleurs. Avec son appui et son encouragement, le GM a
demandé la coopération de la Banque mondiale au début de 1987 pour élaborer une
évaluation envircnnementale axée sur I’action.

La premiére mission de planification environnementale de la Bunque mondiale est
arrivée en octobre 1987. L’ile Maurice, le Lcsotho et les Seychelles avaient déja entamé le
processus de planification environnementale mais Madagascar a été€ le premier pays a
accentuer le lien entre la planification et I’action. Ce sont en fait les Malgaches qui ont
insisté pour que le plan environnemental soit axé sur ’action, ce qui explique son titre, Plan
d’action environnemental (interview avec Falloux, 1993). Les objectifs du PAE ont été
larges, ambitieux et de long terme (voir I’Encadré 1). Il s’imposerait d’effectuer une quantité
considérable d’analyse et de planification pour atteindre les objectifs cpérationnels; la tiche
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des deux prochaines années a consisté a pousser le PAE dans cette direction (voir Mercier,
1990).

Plusieurs bailleurs de fonds
internationaux ont coordonné le financement
de I'effort du PAE. Le consortium a
compris une dizaine de bailleurs . fonds
bilatéraux et multlatéraux. Chaque bailleur
de fonds a apporté un financement pour
divers éléments du PAE et ce financement a
été€ déposé dans un Fonds environnemental.
Avec un intérét considérable dans le PAE de
Madagascar, les bailleurs de tonds ont jugé
qu’un organisme de coordination serait
nécessaire pour équilibrer les intéréts développer les ressburccs humaim:s o lﬂS
différents de la communauté internationale. apacités instinmtionnelles -
Ainsi, un Secrétariat des bailleurs de tonds
multiples (SBM) a été établi, ayant son
siége a Washington, DC, a la Banque
mondiale et financé par I’'USAID, vers la fin
des années quatre-vingt. Le SBM avait pour mission d’assurer une coordination spéciale et
une supervision étroite du PAE de Madagascar et de disséminer des renseignements et des
résultats pertinents aux bailleurs de fonds concernés, ainsi qu’a d’autres pays s’attaquant 2 un
processus similaire.

2. Analyse et planification coopératives

L’équipe dirigée par la Banque mondiale a pris la décision d’utiliser des groupes de
travail pour effectuer ses analyses (Fatloux, 1990). Le principe du PAE, tel qu’on I’a
envisage, devait comporter un engagement politique de niveau supérieur, un accent prononcé
sur le role des politiques, une grande participation et une bonne communication aux niveaux
local et régional, un équilibre entre les études et 1’action et, enfit, un appui international
dynamique (Mercier, 1990; Talboi, 1990; Falloux et Talbot, 1992). Coinpte tenu de la nature
a long terme des changements environnementaux, les planificateurs du PAF. ont désigné une
période prolongée de 15 a 20 ans pour le plan d’action. Le PAE devait en plus posséder un
caractére itératif afin de pouvoir apporter des ajustements en fonction des legons assimilées et
de modifier périodiquement les politiques et les méthodes d’approche.

Les domaines d’analyse possibles étant nombreux et variés, on a sélectionné les
thémes clés lors des réunions préliminaires avec le GM et la mission dz :a Banque mondiale.
Les listes initiales étaient longues et comprehensives mais, A cause des contraintes
budgétaires, certains domaines ont été abandonnés par la suite afin de pouvoir se concentrer
sur les questious considérées comme étant les plus critiques (voir I’Encadré 2). Les groupes
de travail ont commencé a rassembler des données en novembre 1987 et ont terminé ieurs
analyses au début de 1988 (Falloux, 1990). Plutot que de limiter le mandat des groupes de
travail, on a créé des sous-groupes de travail afin de diviser davantage les domaines étudiés.
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Les groupes de travail ont produit des résultats esseatiellemen: descriptifs sans formuler le
plus souvent une propositicit d’action détaillée. En mars 1988, les rapports des groupes de
travail ont été terminés et une mission de la Banque moadiale est revenue pour aider a faire
la synthése des résultats sur la base des nombreux volumes d’analyse.

Les équipes ont été
composées d’environ 150
Malgaches (analystes
gouvernementaux, universitaires
et consultants) et 40 experts de
I’environnement internationaux.
Le processus de planification du
PAE a servi 2 identifier plusieurs
individus ayant une expertise et

un intérét dans ’environnement, alour-de 1 yst téme % protection de ia d;vc

fiont 1 mﬂuencg et le role ) _lioi‘anon de I'environnement urbam et memeu
important persistent de nos jours. conhexion 8vec les 2o s rumles ..
Dans tous les cas, leur tre:l énergze et 1 emuro ent
participation au processus a ik

continué durant les cinq
derniéres années, bien que leurs
postes et responsabilités
professionnelles aient changé.

“outils de la gestion environnementale .
m_swn et mesures de contrdle .
ation entre 1’homme et 1’espace

Le PAE a réussi a faire
valoir I’expertise du pays hote
en comprenant des spécialistes
malgaches dans les groupes de
travail. En outre, le processus a
compris une campagne
multimédia ayant pour objet de
sensibiliser le public aux
problemes environnementaux.
Au cours des deux premieres
années, cependant, la
participation s’est
essentiellement limitée a
Antananarivo (Falloux et al.,
1991). Dans un effort pour maintenir 1’élan de I’analyse, on n’a pas recherché la participation
des politiciens, des responsables gouvernementaux et des cultivateurs en dehors de la capitale.
De la méme maniere, bien que les ONG internationales, comme le WWEF, aient collaboré
étroitement avec les membres de 1’équipe du PAE, les ONG locales et notamment les ONG
religieuses qui jouent un role actif dans les zones rurales de Madagascar n’ont pas €té
vraiment engagées dans le processus (voir Opsal et Talbott, 1990; Talbott, 1990; Ramahatra,
1991).
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C. Conception du Plan d’action environnemental

La documentation finale du PAE a été présentée lors d’'une conférence a Paris en mai
1988 puis, en novembre de la méme année, I’assemblée nationale a approuvé les grandes
lignes du PAE, déclenchant ainsi le processus juridique ayant pour objet de donner une forme
officieli> 2 I’engagement de Madagascar envers la résolution de ses problémes liés a
I’environnement et aux ressources naturelles.

Ayant terminé 1’analyse approfondie et obtenu le soutien du gouvernement pour
progresser plus loin, il fallait toujours régler deux questions avant de procéder a la mise en
oeuvre du Plan d’action environnemental: premierement, la rédaction et 1’approbation par
I’assemblée nationale de la législation officielle; deuxiémement, la transformation des
recommandations formulées dans 1’analyse du PAE en un programme opérationnel. Ces deux
actions se sont en fait produites en méme temps dans la mesure ot la premiére a contribué a
la seconde.

Sur la base de I’analysc du PAE qui
avait €t€ réalisée, une stratégie ei des
priorités ont €té éiablies, avec un accent sur
non seulement le contenu mais aussi le
processus (Encadré 3). De novembre 1988
a mars 1990, les experts techniques auaquer aux;pmblémes et dssuter::
(travaillant sous I’égide de la Banque ] 6301““"’“ dhune fagon mtégrée '
mondiale) ont €laboré un programme de >
préts de 15 ans puis divisé le plan en trois
phases plus praticables de cinq ans chacune
(Encadré 4). La premiere phase du

. D \- : d LR
Programme environnemental (PE-1) de la j»rensclgncments et de commandemmts

Banque mondiale (IDA) s’est concentrée sur "'Préoentsr ies progmmmes du PAEvau}.
la création du cadre institutionnel et

juridique nécessaire pour s’attaquer aux
problemes au cours de la période de 15 ans
(Banque mondiale, 1990a).

1.  Cadre législatif: Charte nationale aire. participer les ONG etdautres mupe
de I’environnement o secteurprwé ' S

Pendant le processus de définition du
prcgramme PAE, la base de la législation
environnementale a ét¢ établie. Plus tard dans la méme année ou I’accord de crédit PE-1 a
été signé (mai 1990), I’assemblée nationale du GM a adopté 1a Charte nationale de
I’environnement (Décret n°90-033, promulgué en décembre 1990). La Charte a énoncé
I'importance de la sensibilisation du public aux problémes de la dégradation environnementale
et a accentué le lien entre la conservation et le développement économique. Plus précisément,
elle a stipulé les cbjectifs, les principes et le cadre général de la Politique nationale sur
I’environnement (PNE). Outre tout financement apporté par les bailleurs de fonds a 1’appui
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apporié par les bailleurs de fonds 2 I'appui du PAE, I’adoption de la Charte par le GM a
signifié son acceptation du Plan d’action environnemental et sa responsabilit€ a cet égard La
Charte a explicitement déclaré qu’une politique nationale générale sur I’environnement n’est
pas suffisante 2 elle seule et que le gouvernement devait définir, dans le détail, les moyens
nécessaires pour atteindre les objectifs politiques. Sur la base des conclusions tirées par les
groupes de travail du PAE, les priorités sectorielles et régionales ont été décrites dans le
document. Celles-ci comprennent: éducation, formation et sensibilisation du public; gestion
des bassins versants; droits reconnus sur des terres; protection et gestion de la diversité
biologique du pays; développement du tourisme écologique; amélioration de la qualité de vie
en milieu rural et urbain; mise au point d’outils pour la gestion, la protection et la
si.veillance réguli¢re de I’environnement; et établissement du cadre institutionnel. La
stratégie opérationnelle pour réaliser la PNE a souligné la nécessité de la recherche, de la
participation des personnes touchées et de la durabilité financiere.

Le PE-1 avait pour objet de renforcer le faible cadre institutionnel qui ~xistait au
moment de I’analyse et de la planification du PAE. La Commission nationale sur la
conservation au service du développement et le Comité technique permanent (CTP), créés au
milieu des années quatre-vingt, étaient des organismes purement consultatifs qui ne
disposaient pas de 1’expérience et des ressources requises pour s’attaquer efficacement aur.
problémes. Avant la fin de 1987, le GM avait établi une unité de soutien aupres du PAE
(Cellule d’appui au Plan d’action environnemental ou CAPAE). Placés sous I’autorité du
Ministere de 1’économie et du plan (MEP), la CAPAE a é1é créée dans le but de coordonner
le ravail des nombreux ministeres et bailleurs de fonds participant a la préparation du PAE et
de planifier et d’exécuter plusieurs études et projets pilotes sur I’envircnnement. Avec un
personnel composé surtout de consultants, cette unité a fini par assumer la responsabilité de
travailler avec les bailleurs de fonds pour élaborer le PE-1.

La Charte 2 établi un cadre institutionnel pour assurer la mise en oeuvre de la PNE en
stipulant la création de plusieurs institutions nationales nouvelles pour la supervision et la
coordination du PAE. Le texte de la Charte a spécifiquement désigné les structures révisées
et nouvelles suiv. ntes:

[ Comité national de coordination des activités de développement et de
conservation, présidé par le premier ministre. Composé de représentants de tous les
ministéres, ainsi que des ONG et des organisations s’occupant de la nature ou de la
recherche, de 1’action et de la protection environnementales.

| Comité scientifigue (CS). Composé d’experts techniques et scientifiques et chargé de
fournir un appui aux membres du Comité interministériel. 11 s’agit d’évaluer les
résultats, de recommander des directives et de proposer ’orientation technique globale
de la PNE. Le CS coordonne la recherche environnementale au niveau des différents
instituts publics et priv4s, nationaux et internationaux.

L Bureau environnemental national. C’est la branche exécutive du comité du premier
ministre et ’agence chargée du PAE. Cette structure est devenue I’Office national de
'environnement (ONE), qui a remplacé la CAPAE. Plusieurs consultants de la
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CAPAE ont assumé un poste a temps
complet au niveau de ’'ONE.

En ce qui concerne I’application du PAE, la
Charte a ét€¢ moins spécifique. Pour ce qui
est de la gestion des activités du PAE, elle a
stipulé I'intervention d’une combinaison de
ministéres sectoriels, de centres de
recherche, d’ONG et de groupes
communautaires. Quant aux opérations sur
le terrain, la Charte a précisé que ies
activités du PAE seraient exécutées sous
contrat, ce tels contrats étant consentis le
plus souvent & des ONG locales et 4 des
groupes communautaires. Comme nous le
décrivons ci-dessous, plusieurs autres
structures ont été€ créées pour assurer la mise
en oeuvre du PAE pendant I’élaboration du
projet financé par les bailleurs de fonds aux
termes du PE-1.

2. Traduction du PAE en action
concréte: initiatives financées par
les bailleurs de fonds

L’aptitude de Madagascar 2
opérationnaliser le PAE dépendait presque
totalement (et dépend toujours) du
financement apporté par les bailleurs de
fonds internationaux. Le PE-1 de la Banque
mondiale est dever.u le cadre opérationnel

g ‘Btablir des mécanismes pour géreret
' 'surveillerl enwronnemem :

Encadré 4

Programnw du PAE (sur une période de 15

& 20 ans)

.Pm*cger et gérer l'hémage nationat de la
biodiversité, avec un accent spécial sur les
parcs, les réserves et les foréts classées.
“Cet effort. compmndra le développemem
‘durable des zones contigugs. S

- Améliorer les conditions de vie de Iz
,,populauon En mﬂzeu rural, il s’agira-
S 'fdfaméhoner Ia protection et 1a gestion: dcs o
-+ ‘ressources naturelles. On prétera une -
- attention particuliere au rcboisement pour v
|7 laprotection des bassins versants et
' "'agroforesierie. En miliev urbaim,il. -
- S'agira d'améliorer I'adduction d'eau et -
.7 Iassainissement, 1a gestion des déchets et -

: lalutte cdmre_ 1a poliution d'one maaiére

e Promouvoxr t"‘ducauon, Ia formauon et la' '
- communication au sujet de
- I'environnement.

memouvmr Ia: mcheti:he sur les _
€cosystdmes terrestres, cdtiers et marjns

du PAE. Pour démarrer le PAE, les tiches du PE-1 ont essentiellement concerné la
coordination des activités, la revitalisation des organisations existantes et, le cas échéant, la
rédaction de nouvelles lois et la création de nouvelles capacités institutionnelles. Le PE-1 a
eu pour objet d’assurer la mise en place du cadre institu:ionnel nécessaire pour que les phases

futures puissent réussir,

Le programme PE-1 a contenu sept éléments. Conformément au précédent établi
pendant la phase analytique du PAE, qui a bénéficié d’un financement coordonné de plusieurs
bailleurs de fonds, les bailleurs de fonds se sont désormais engagés a financer des éléments
individuels du programme, en se basant sur la compatibilité entre chaque élément et leurs
autres efforts déja en cours dans le pays. Le tableau suivant présente un résumé de cette

information:

Tableou 1: Eléments du programme PE-1, organismes d’exécution

WPDATA\REPORTS\I611-023\023-014.w 51
(294)


http:C2223-014.w5

Tableau 1: Eléments du programme PE-1, organismes d’exécution
et sources de financement

Organismes
Eléments du programme PE-} d'exécution Sources de financement
(1) || Protection et gestion de la biodiversité DEF, ANGAP USAID (Projet SAVEM, Echange dette et protection
de 1a nature); PNUD/UNESCO; NORAD; KFW;
PNUD; WWF; universités américaines
(2) Conservation des sols, sgroforesterie, ANAE Coopération suisse, BAD et NORAD
reboisement et autres activités de développement
rural
(3) || Canographie et mise au point progressive d'un FIM FAC, IDA et KFW
sysieme d'information géographique
(4) | Délimitation claire des aircs protégées et DDRA IDA, FAC et CEE
amélioration de la sécurité de jouissance au
moyen de droits reconnus sur les terres dans les
zones prioritaires du PE
5) Formation, éducation et sensibilisation ONE BAD
environnementales
(6) Recherche environnementale sur les écosystemes | CNRE, CNRO, BAD, IDA, FAC et NORAD
terrestres, couers ¢t marins FOFIFA
() Activités de soutien, y compris le développement | ONE USAID (KEPEM), PNUD, IDA, FAC et BAD
des institutions, 1'établissement des méthodes
d’évaluation ernivironnementale, etc.

Le coiit du PE-1 a ét€ estimé a I'origine a 78,8 millions de dollars E.U. (les
estimations plus récentes fixent le cofit global du programme a 85 millions de dollars). Sur la
base du budget initial, il a ét€ prévu que 33 pour cent des fonds seraient consacrés a la
protection de la biodiversité, 15 pour cent a la conservation des sols et aux miniprojets sur les
bassins versants, 20 pour cent a la cartographie et au syst¢eme d’information géographique, 11
pour cent a I’établissement des droits reconnus sur les terres, six pour cent a 1’éducation et a
la formation, quatre pour cent a la recherche environnementale et 11 pour cent au soutien
institutionnel pour la formulation des politiques et des procédures (Banque mondiale, 1990a:
27-28). Le plus haut pourcentage des ressources étant destiné ainsi a la biodiversité et a la
conservation (volet 1), certains critiques ont remarqué que le PE-1 reflétait clairement les
intéréts des groupes internationaux de protection de l’environnement et ne tenait compte qu’a
un moindre degré des problemes du développement socioéconomique des zones rurales de
Madagascar et de sa pollution er. milieu urbain et rural. Les planificateurs du PE-1 et les
responsables du GM ont répondu que le PAE constitue un effort 4 long terme, que les autres
thémes environnementaux seraient mieux développés dans les phases ultérieures et qu’il
s'imposait de poursuivre les efforts de conservation dans un premier temps, sinon il ne
resterait aucune biodiversité a protéger dans ’avenir.

D. Mise en oeuvre du Plan d’action environnemental

Le cadre du PE-1 a créé un réseau d’exécution complexe, destiné a étre complet et
pareillemerit souple. Dans les meilleures circonstances, un tel cadre exigerait des talents
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exceptionnels d’ordre politique, administratif et technique. Pourtant, la situation a
Madagascar €tait moins qu’optimale et, précisément a 1'époque ou le PE-1 devait démarrer,
s’est sensiblement déteriorée face a deux années d’instabilité politique.

En 1991, la population malgache a pris part & des manifestations pour protester contre
la détérioration des conditions économiques et le régime autocratique du président Ratsiraka.
Une gréve nationale a duré prés de dix mois pendant 1'été et I’automne de 1991 et au début
de 1992. Les greves générales se sont révélées particulierement efficaces dans les secteurs
des transports, ces banques et de la fonction publique et ont pratiquement paralysé le pays en
interrompant la plupart des activités économiques et gouvernementales jusqu’a 1’installation
du gouvernement de transition vers la fin de novembre 1992. Plusieurs partis de 1’opposition
ont participé€ aux €élections démocratiques officielles, tenues en novembre 1992; trois sont
passés aux €lections de deuxiéme tour en janvier 1993. Le vote en faveur d’une nouvelle
république a €té accompagné d’un débat politique sur les avantages relatifs d’un systéme
fédéraliste par rapport a ceux d’un gouvernement d’état constitutionnel. A la fin de janvier
1993, avec I’élection du président Zafy comme successeur du président Ratsiraka, ce débat a
été résolu, les constitutionnels ayant remporté la majorité. Les bases de la Troisieme
République €taient en place. Ces événements ont exercé des incidences considérables sur la
mise en ocuvre du PAE (voir I'Annexe A).

Ceux qui ont €laboré le PE-1 ne pouvaient certainement pas prévoir les changements
politiques ultérieurs mais ils ont clairement reconnu I’interdépendance entre les sept éléments
du PE-1. Les efforts pour exécuter le programme nécessitercient une bonne capacité de
coordination, ainsi que des institutions capables de s’attaquer aux problémes techniques,
politiques et administratifs de ’avenir. Le programme a été congu de maniére A encourager
un cadre institutionnel innovateur et souple ol les secteurs public et privé travailleraient
ensemble et collaboreraient aussi avec une grande variété d’institutions étrangeéres (bailleurs
de fonds internationaux et bilatéraux, universités et ONG), tout en assurant une coordination
nationale efficace et une meilleure capacité nationale.

1. Fusion des mécanismes des secteurs public et privé

En commengant par les initiatives environnementales initiales de la Stratégie nationale
de conservation et de développement au milieu des années quatre-vingt, Madagascar a établi
plusieurs organismes du secte.:r public pour coordonner et superviser 1'application des
stratégies environnementales. Le premier organisme public créé a cet effet était une
commission interministérielle ad hoc chargée de définir les prochaines étapes pour appliquer
la stratégie. Le Comité technique permanent (CTP) a été constitué par la suite sous forme de
secrétariat de la stratégie environnementale au sein de la Direction générale de la
planification. Durant la phase analy:iique du PAE, la CAPAE a assumé la fonction technique
fondamentale du GM.

Sous le mandat officiel de la Charte de 1'environnement, le GM a transmis de la
CAPAE a I’ONE les fonctions de coordination et de supervision pour la phase d’exéc..tion du
PAE. La Charte déclare que, "Essentiellement, son rdle consistera & guider les actions
[d’exécution] et & les coordonner suivant les directives de la Charte nationale de
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I’environnement. En outre, il contrlera I’exécution exacte des opérations conformément aux
procédures, aux termes de référence et aux objectifs stipulés par contrat” (GM, 1990).

Pour 1'exécution du PAE, le GM a mis en place plusieurs mécanismes non
gouvernementaux, conformément aux conditions €noncées dans le programme de crédit du
PE-1. Il s’agit notamment des organismes suivants:

= Association nationale pour la gestion des aires protégées (ANGAP): Un
petit organisme privé et semi-autonome chargé de superviser et de coordonner
la gestion de certaines réserves et pareillement des projets de conservation et de
développement intégrés (PCDI) dans les zones contigués. Le conseil
d’administration de I'ANGAP, compo.€ de représentants des secteurs public et
privé, supervise ses activités.

| Association nationale d’actions environnementales (ANAE): Un organisme
non gouvernemental, petit et souple, ’ANAE est une fondation privée
légalement constituée. Les membres de I'ANAE comprennent des ONG
nationales et internationales, des groupes religieux, des représentants des
entreprises privées et des consultants. L’ANAE se concentre sur la préparation
et I’exécution de la protection des bassins versants, de la conservation des sols,
du reboisement et d’autres activités de développement rural.

L] Comité d’orientation et de suivi (COS): Composé de tous les bailleurs de
fonds principaux et organismes d’exécution et ministeres clés, le COS se réunit
chaque année au mois de décembre pour examiner les politiques, le progrés des
programmes, les problémes et les interventions futures, y compris le
financement. L’ONE est chargé de cocrdonner les réunions annuelles du COS.

Chaque élément du PE-1 a exigé un réseau d’exécution réunissant les activités de
formulation de politique et de surveillance de la part des organismes du secteur public et
I’exécution des activités sur le terrain de la part des agences des secteurs public et privé.
Cette nouvelle délimitation entre 1'Etat et le secteur privé a nécessité un réexamen approfondi
de la part du GM; une partie de ce réexamen s’est refléiée dans la Charte, dont le texte
évoque le besoin de procéder progressivement au désengagement de I’Etat de son ovligation
exclusive d’intervenir dans ce domaine. La direction de Madagascar, comme celle de
nombreux autres gouvernements africains, a retenu le point de vue selon lequel presque toutes
les interventions d’ordre socioéconomique incombent exclusivement a I’Etat (voir, par
exempie, Rothchild et Chazan, 1988). Malgré un certain changement de perspective, de
nombreux responsables sont restés attachés a cette ancienne conception des choses. La
création de I’ANGAP, par exemple, a été vivement contestée par le Département des eaux et
foréts (DEF), presque au point d’empécher la signature de 1’accord de crédit du PE-1.

La relation DEF-ANGAP illustre 2 la fois les avantages et les difficultés d’une
collaboration efficace entre les secteurs public et privé. La création de '’ ANGAP a éié
motivée par I’incapacité évidente du DEF de remplir avec efficacité son role en tant
qu’organisme gouvernemental chargé de protéger et de gérer les ressources forestieres et la
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biodiversité de Madagascar. Les bailleurs de fonds ont exercé une pression sur le DEF pour
qu’il accepte de déléguer la gestion de certains parcs et réserves a des opérateurs sur le terrain
par I'intermédiaire de ’ANGAP.> Dans la mesure oil elle regoit son mandat et son autorité
par le biais du DEF, I’ANGAP remplit certaines fonctions du secteur public. Pourtant, son
statut non gouvernemental lui donne un degré beaucoup plus important d’autonomie
opérationnelle et de capacité de performance que celui normalement consenti & un organisme
public du GM. Par exemple, I'’ANGAP a le droit d’engager et de licencier son personnel sans
se conformer aux réglements de la fonction publique du GM. Cette souplesse a eu pour effet
de procurer 8 ’ANGAP: a) un personnel motivé et de haute qualité pour sa propre
organisation interne; et b) par le biais de ses contrats de gestion, un complément de personnel
pour exécuter les activités de GKN sur le terrain. Outre son role en supervisant les parcs et
les réserves, I’ANGAP posséde une Unité de gestion des subventions (UGS) qui apporte un
financement & des ONG qui travaillent avec les communautés A proximité des aires protégées
(voir Gaylord et al., 1993). Elle est actuellement en train de doter en personnel une Unité de
planification de la biodiversité, qui aidera a formuler des plans stratégiques pour suivre la
biodiversité exceptionnelle de Madagascar.

Cependant, il existe une tension considérable entre le DEF et I’ANGAP pour plusieurs
raisons. Du point de vue du DEF, I'existence méme de I'’ANGAP est comnme une critique
défavorable de sa propre performance. Les ressources disponibles 3 I’ANGAP et 2 son
personnel provoquent une réaction de jalousie de la part des employés du DEF. Celui-ci cite
souvent |'insuffisance des salaires et le manque de moyens de transport comme causes
fondamentales de son incapacité de gérer les zones protégées, de recruter des agents qualifiés
et d’orienter convenablement les politiques. Le haut degré de soutien et d’attention accordé a
I’ANGAP (particulierement par I'intermédiaire du projet SAVEM de 1’USAID) et la
diminution progressive des ressources du GM disponibles au DEF ont pour effet de
démoraliser le DEF.

La question de la disposition du DEF a déléguer une certaine autorité 3 I’ANGAP
constitue une autre source de tension (Gaylord et al., 1993). Le DEF a essayé, plus ou moins
avec succes, de retenir un certain niveau de contrdle sur I’ANGAP et ses activités sur le
terrain, notamment par le biais des décisions relatives au personnel. Le DEF nomme les
directeurs de parc national, méme dans les cas ol I’ANGAP a signé un contrat pour déléguer
la gestion & un opérateur sur le terrain. La majorité des hauts responsables de ' ANGAP ont
ét€ détachés du DEF. Les employés de I’ANGAP ne regoivent pas leur salaire du DEF mais
ils peuvent garder une certaine loyauté professionnelle et embrasser une méthode d’approche
excessivement circonspecte a la résolution des problémes de maniére i ne pas risquer leur
réintégration future dans le DEF dés 1’expiration du financement de I’ANGAP. Sous tous les
rapports, I’ANGAP a enregistré une trés bonne performance dans des circonstances difficiles,
malgre les problémes qui caractérisent sa relation avec le DEF. Néanmoins, d’aprés certains
observateurs, les liens avec le DEF ont entravé Iaptitude de I’ANGAP 2 faire encore mieux.

La collaboration publique-privée relative a I’exécution du PAE s’est révélée quelque
peu moins problématique dans le cas de I'ANAE, en partie du fait que I’ANAE est restée
relativement autonome. A 1’appui du volet 2 du PE-1, ’ANAE assure I’exécution des petits
projets de protection des bassins versants et de conservation des sols par I’intermédiaire d’un
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réseau d’opérateurs sur le terrain, publics et privés. Le mandat de I’ANAE repose sur la
Charte, elle n’est que nominalement attachée au Ministére de 1’agriculture et elle regoit son
financement de plusieurs bailleurs de fonds (voir le Tableau 1). En travaillant étroiteinent
avec des groupes communautaires et des ONG locales, I’ANAE a concentré la majorité de ses
miniprojets jusqu'a présent sur le plateau d’Antananarivo. Quelques bailleurs de fonds
estiment que I’ANAE devrait réorienter ses efforts vers les zones périphériques des parcs
nationaux. En aidant des projets communautaires dans les zones tampons qui entourent ces
parcs, il serait possible d’améliorer I'impact global du PAE, selon des sources a la Banque
mondiale. Le personnel de I'ANAE considere que ses relations avec les groupes locaux, ol
le point de départ d’un projet est basé sur les besoins ressentis par la cormunauté, subiraient
des conséquences négatives s’il devait recommander des projets dans un village donné
simplement & cause de la proximit¢ d’ure aire protégée.*

Certaines activités techniques relativement distinctes prévues aux termes du PE-1
(volets 3, 4 et 6) ont été attribuées a plusieurs crganismes spécialisés du secteur public. Deux
institutions de ce secteur, I’Institut national de la cartographie (FTM) et la Direction des
domaines et de la réforme agraire (DDRA), assurent la cartographie et 1’établissement
progressif d'un systéme d’information géographique. Le FTM assure I’exécution de toutes les
activités relatives a la cartographie, a la télédétection et aux systeémes d’information
géographiques. Cet institut, attaché au Ministére des travaux publics, est chargé de
cartographier et 4’inventorier les ressources naturelles et biologiques de I'ile. Autrefois
considéré comme le meilleur service de cartographie de I’ Afrique, sa base de données est
aujourd’hui démodée apres des dizaines d’années d’inattention. A présent, il fait 1’objet d’une
initiative conjointe ce la Banque mondiale et du gouverncment frangais destinée a renforcer
ses capacités professionnelles et & mettre a jour ses données cartographiques.

Le role de la DDRA dans le PAE consiste a clarifier les limites des aires protégées et
a améliorer la sécurité de jouissance en établissant des droits reconnus sur les terres dans les
zones prioritaires du PE-1. Le personnel de la DDRA effectue des enquétes cadastrales et
¢iablit les droits sur les parcelles pilotes. Aitachée au Ministére de 'agriculture, la DDRA
recoit un financement de la Banque mondiale, du gouvernement frangais et de la CEE pour
faire un cadastre national. Ses responsabilités relatives a 1’enregistrement et au transfert des
terres 1’ont également fait participer au débat sur la réforme agraire, la révision du régime
foncier et les problemes associés aux droits d’usage dans les vastes zones d’acces libre du
domaine public. Trois unités de recherche du secteur public ont aussi un rdle a jouer dans
I’exécution du PE-1: le Centre national de recherche pour le développement rural (FOFIFA)
pour ce qui est de la conservation des sols et de la gestion des foréts naturelles; le Centre
national de recherche océanographique (CNRO) en ce qui concerne la recherche cotiére et
marine; et, enfin, le Centre national de recherche environnementale (CNRE) pour la recherche
terrestre non assurée par FOFIFA.

La Charte et le PE-1 attribuent au secteur privé un role important dans 1’exécution du
PAE sur le terrain. Ceux qui participent comprennent non seulement les ONG mais aussi des
entreprises a but lucratif mais la plupart des activités du PAE au niveau du terrain ont été
effectuées jusqu’ici par I'intermédiaire des ONG (voir Christopherson et al., sans date). Dans
ce cas, le lien entre les agents d’exécution est d’ordre contractuel. L’ANGAP accorde des
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contrats pour gérer les parcs nationaux et I’ANAE travaille avec les ONG et les communautés
locales pour exécuter les initiatives de conservation des sols et de développement. Un projet
séparé, financé par I'USAID, apporte un appui a la création de nouveaux liens entre les ONG
elles-mémes en vue de les aider a renforcer leurs capacités d’exécution. Un groupe
"parapluie” de 34 ONG urbaines et rurales participant aux activités de développement et de
protection de I’znvironnemert a été créé sous le nom de Conseil malgache des organisations
non gouvernementales pour le développement et I’environnement (COMODE). Le COMODE
constitue un mécanisme pour coordonner les actions, pour échanger des renseignements et
pour conduire des activités de groupe entre les ONG, représente ses membres d’une fagon
unifige pour ce qui est des questions d’intérét mutuel et fournit d.:+ services de formation sur
la conceprion des projets, la rédaction des propositions et d’autres thémes 2 I’intention de ses
membres (Brandstetter et Karch, 1992). Cet appui pourrait mettre les membres du COMODE
en bonne position pour jouer un rdle plus actif dans le PAE dans i’avenir; jusqu’a présent,
ceux-ci ont peu particip€ & ’exécution du PAE. Tous ces groupes du secteur privé présentent
la possibilité de rapprocher le PAE d’un plus grand nombre d’utilisateurs de ressources dans
les zones rurales et pareillement de promouvoir le développement du secteur des ONG
comme intermédiaire important entre les secteurs public et privé (voir Carroll, 1992).

Le secteur privé a également €t€ utilisé, mais & un degré moindre, pour compléter s
capacités analytiques des organismes d’exécution du PAE dans les domaines o ils sont
techniquement faibles. Par exemple, I'ONE, avec son effectif relativement petit, ne posséde
pas la capacité interne requise pour effectuer des analyses approfondies sur tous les theémes
pertinents au PAE. En cas pareil, il accorde un contrat pour une étude spécifique afin de
réunir les renseignements voulus sur les politiques et les procédures. Jusqu’a présent, ’'ONE
a travaillé avec plus de trois entreprises malgaches pour effectuer des analyses de
gestion/formation, pour €laborer des procédures d’évaluation environnementale et pour
conduire des exercices de planification stratégique.

2. La recherche d’une coordination efficace

Les planificateurs du PE-1 aupres de la Banque mondiale ont reconnu que ce
programme comporte des risques €levés en raison des responsabilités de coordinatior:

C’est le premier effort cohérent 8 Madagascar pour s’attaquer aux problémes
environnementaux et, inévitablement, il existe plusieurs variables inconnues
d’ordre institutionnel, technique et sociologique. Il s’imposera de créer un
certain nombre d’institutions nouvelles, de promulguer de nouvelles lois,
d’identifier des personnes qui possédent des compétences rares et, ce qu: est le
plus important, de toucher le coeur et I'esprit de la population. Le programme
a €té congu sur la base de certaines suppositions positives mais incorpore
plusicurs sauvegardes. La stratégie de mise en oeuvre prévoit un cadre
institutionnel souple pour atteindre un équilibre entre I'initiative responsable et
la coordination; un rythme d’exécution progressif avec des évaluations
régulieres et une bonne quantité d’information en retour pour faciliter le suivi
et I’évaluation; et un contexte politique favorable... Le risque peut-étre le plus
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important réside Jdans le fait que la portée, la complexité et I'interdépendance
des actions rendront difficile la gestion efficace (Banque mondiale, 1990a: 54).

Le PE-1 a donc tenté d’atteindre un équilibre entre 1’autonomie opérationnelle et
I’action coordonnée a I’aide de plusieurs mécanismes spécifiques. L’un des mécanismes a
consisté 2 utiliser des contrats entre les unités centrales {ANGAP et ANAE) et les opérateurs
sur le terrain. L’idée était que les relations établies par contrat entre diverses agences
permettraient d’atteindre les résultats suivants: a) évaluation périodique au moment de
I’adjudication des contrats afin d’assurer la compatibilité avec les objectifs du programme; b)
information en retour sur les progrés enregistrés a des points spécifiques & mi-parcours de
’exécution des contrats; et c) évaluation & la fin du contrat en vue d’apporter au besoin des
ajustements au programme. En outre, le mécanisme des contrats ajouterait une sauvegarde de
responsabilisation de la performance, les résultats escomptés et le calendrier étant précisés a
’avance.

Dans la pratique, ce mécanisme de coordination a rencontré certaines difficultés, en
bonne partie a cause d’une divergence d’opinions concernant le niveau appropri€ de
surveillance des contractants par ’ANGAP et I’ANAE (voir Gaylord et al., 1993). Dans le
cas de I'’ANGAP, les opérateurs sur le terrain ont estimé que le personnel de ’ANGAP
utilisait le besoin de coordination comme prétexte pour s’ingérer d’une maniére peu
appropriée dans la gestion interne de leurs opérations, réduisant en conséquence leur niveau
d’autonomie et de souplesse, qui était en principe 1’avantage principal du systeme de contrats
a Dorigine. La direction de '’ANGAP a répondu a cet argument qu’une "main ferme" était
nécessaire a cause des faiblesses au niveau de la gestion des contractants et du danger que les
activités du PE-1 pouvaient s’égarer. Le conflit entre ces deux points de vue n’a toujours pas
été résolu (voir la Partie IV pour une discussion plus approfondie).

Un autre mécanisme utilisé par le PE-1 pour assurer la coordination était de créer des
liens entrec:oisés et chevauchants par I'intermédiaire de divers comités interagences et
conseils d’administration. La structure du PAE comporte trois comités interagences: le
comité de coordination interministériel de la PNE, le comité scientifique (CS) et le COS, qui
fait participer les bailleurs de fonds internationaux. En plus, I'ONE, ’ANGAP et 'ANAE
possédent un comité de surveillance administrative ou un conseil d’administration. L’ONE,
par exemple, peut avoir un représentant sur les conseils de ’ANGAP et de ’ANAE et
participer 4 I’examen des plans de travail annuels du FTM, du CNRE, du CNRO et de la
DDRA. En plus, chacun des PCDI de I’ANGAP et des miniprojets de I’ANAE posséde un
comité d’orientation des projets.

Plusieurs problémes se sont posés concernant cette structure de liaison. Premiérement,
citons la grande quantité de temps et d’énergie consacrée a toutes ces réunions. Plusieurs
membres du personnel des organismes d’exécution du PAE ont participé a de tels comités et
conseils. Les groupes composés de ministres se sont rarement réunis ou ne se sont jamais
réunis A cause des contraintes pesant sur I’emploi du temps des hauts responsables du GM et
de la difficulté de réunir tous les membres en un seul endroit et en un seul temps. Les
ministres qui n’ont pas pu assister aux réunions ont envoye des représentants sans pour autant
les investir de 1’autorité nécessaire pour prendre des décisions. Souvent, ils ont envoyé une
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personne différente & chaque réunion, d’ou I’impossibilité d’assurer 1a continuité des séances.
Au niveau des techniciens, vne situation similaire s’est produite. Chacun a envoyé un
remplagant de derniere heure ou a essayé d’assister  autant de réunions que possible et, par
conséquent, n’a jamais €té bien préparé.

Deuxiémement, dans la mesure oll les assistants représentaient souvent une autre
personne au nom de qui ils n’avaient pas le droit de prendre la parole et/ou assistaient a leur
toute premiere réunion et/ou étaient mal renseignés, les réunions de ces structures centrales
n’ont conduit que rarement a la résolution d’un probléme ou 4 la prise d’une décision
susceptible de faciliter la résolutior du probléme. Elles ont plutdt eu tendance a engendrer de
la confusion, de la frustration et des conflits et donc & exercer un impact négatif sur les
interactions ordinaires entre les différents participants a la mise ¢n oeuvre du PAE.

Troisiemement, I’absence d’une bonne compréhension du rdle de chaque acteur dans la
coordination du PAE a créé une situation ol les individus travaillaient en quelque sorte les
uns contre les autres, en cherchant souvent a avancer les intéréts de leur agence individuelle
aux dépens des progres généraux a tous les niveaux du PAE. Cette dynamique est encore
plus compliquée a causc de la conception malgache de la coordination elle-mémc. Sur la
base de la signification linguistique de ce mot en frangais et compte tenu de 1’expérience
malgache relative au systéme administratif de type frangais du GM, la coordination signifie en
réalité le conirble hiérarchique. Ainsi, si une agence d’exécution a voulu coordonner ses
activités avec celles d’une autre, c’était comme si la premiere cédait son autorité et se
subordonnait a I'autre. Etant donné que tous les documents du PAE parlent trés souvent de la
coordination sans fairc trop attention  sa signification opérationnelle, il s’est produit un débat
interminable sur les limites des compétences respectives. La synergie voulue qui devait
découler des efforts combinés de tous les groupes concernés et favoriser les objectifs mutuels
du PAE s’est €vaporée sous la chaleur de la politique bureaucratique avec sa notion d’un
gagnant et d’un perdant.

Un autre mécanisme de coordination prévu dans le PE-1 a reposé sur 1’élaboration de
systtmes d’information interagences. En ce qui conceme le FTM, son réle principal dans le
PAE était justement d’élaborer des systémes d’information. Cependant, dans le cadre des
activités de renforcemeni institutionnel, chacun des organismes d’exécution du PAE devait
aussi €tablir des systémes d’information pour suivre les progrés en foaction de divers types
d’indicateur, alors que I'ONE devait assumer le rdle de centre d’information et d’échange de
renseignements. Une bonne partic: des données recherchées devaient provenir de sources
externes a une seule agence et 1’idée était donc que le fait de partager des renseignements,
rassemblés en fonction de certains indicateurs mutuellement acceptés, servirait a faciliter
I"action coordonnée. Jusqu’a présent, la plupart de ces systtmes d’information demeurent 2
I’état embryonnaire. Il s’est produit un dialogue sur le choix des indicateurs, le niveau de
détail & relever, le risque d’imposer un fardeau top lourd de rassemblement de données sur le
terrain et la possibilité d’un exces d’information au centre. 11 s’est révélé difficile de parvenir
un accord sur ces questions d’information du fait qu’elles se rapprochent des themes
d’autonomie, d’autorit¢, de responsabilité et de hiérarchie sur lesquels repose le réseau
d’exécution du PAE. La recherche d’une coordination efticace entre les différents organismes
d’exécution participant au PAE continue 2 présent.
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3. L’expérience de ’Office national de ’environnement

L’ONE? se situe carrément au centre du PAE de Madagascar. Tel que congu dans la
Charte et le PE-1, I'ONE devait constituer une unité petite mais puissante, avec un personnel
composé de techniciens de haut niveau, dont le mandat consistait a diriger, a orchestrer et &
suivre le PAE. Le décret qui a institué 1'office (n°90-666) a énuméré une liste ambitieuse de
responsabilités. Le PE-1 n’a fait qu’élargir les responsabilités de I'ONE en lui attribuant la
tache d’exécuter le volet 7 er de surveiller I’exécution des six autres volets (voir le Tableau
1). A Porigine, 'ONE a été chargé des activités suivantes: conception et application des
procédures d’évaluation ‘nvironnementale; formation, €éducation et sensibilisation
environnementales; formulation et suivi de la politique environnementale; gestion et
établissement des rapports pour le GM sur les progres et la situation financiere du PE-1; et
coordination de ’effort global du PAE. Pour exécuter ces tiches, I'ONE devait en plus
élaborer et appliquer un syst¢tme d’information interagences et coordonner 1’ensemble de
I’assistance apportée par les bailleurs de fonds dans le cadre du PAE.

Initialement, I’ONE était placé sous les auspices du Ministzre de I’économie et du
plan. Dans la mesure ou le MEP est I’un des ministeres les plus influents 8 Madagascar,
cette relation devait donner a I'ONE le prestige politique nécessaire pour influencer lcs
décisions sur la politique environnementale ¢t I’exécution du PAE et aussi pour assurer que
tous les intéressés s’y conforment. En plus, I'ONE devait jouir d’un appui politque de haut
niveau apporté par le Comité national de coordination des activités de développement et de
conservation, ainsi que du soutien opérationnel du COS.

Peu apres sa création, cependant, I’'ONE a subi une série de traverses débilitantes. Sur
le plan interne, ’office a souffert de la tension personnelle entre le directeur général de
’ONE et son directeur adjoint. En 1991, ce conflit s’est aggravé au point ou il n’était plus
possible de travailler ensemble. Les deux directeurs ont éventucllement laiss€ leurs postes a
I’ONE. Apres avoir rigoureusement cherché un successeur, le GM a choisi et approuvé un
nouveau directeur général a la fin de 1992.

Ce conflit entre les hauts responsables a effectivement bloqué la création de 1’esprit
d’équipe et du consensus professionnel dont la nouvelle unité avait besoin pour commencer 2
s’attaquer a ses nombreuses responsabilités. Cette dynamique interne négative s’est
également répercutée sur les impressions de I’ONE de la part des bailleurs de fonds et des
organisations de collaboration malgaches, qui ont considéré I’'ONE comme étant embrouillé
dans ses préoccupations personnelles aux dépens de la gestion du PE-1 et du PAE.

Cette tension inteme s’est accompagnée de difficultés externes qui ont également pesé
sur 'ONE. En 1991, son affiliation organisationnelle a été transférée du MEP au Ministere
d’Etat de 1'agriculture et du développement rural (MADR). Aux yeux des observateurs
malgaches et des bailleurs de fonds, ce changement a constitué une rétrogradation
bureaucratique et a suggéré la possibilité d’une réduction de I’engagement du GM envers le
PAE. Plus tard dans la méme année, la convulsion politique qui a accompagné la transition
gouvernementale de Madagascar a provoqué une interrurdon presque complete des wctivités
de tous les organismes publics sur une période de huit mois. L’ONE a continué a fonctionner
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mais la gréve a eu pour effet de retarder les décisions sur la régularisation de la situation
professionnelle des employés de I'ONE, qui travaillaient sous contrat de mois en mois sans
sécurité professionnelle ni calendrier de rémunératior approuvé. La gréve a également
entravé I’aptitude de I’'ONE a établir des relations de travail avec d’autres ministéres @t
organismes chargés d’exécuter divers volets du PE-1, ce qui a posé des obstacles
insurmontab'les a la coordination et a la collaboration requises par la structure d’exécution du
PAE pour fonctionner avec efficacité (voir I’Annexe A).

Dans ia mesure ol :’ONE était apparemment incapable d’établir les bases internes
d’une opération efficace et que sa crédibilité aupres des autres organismes d’exécution du
PAE disparaissait peu a peu, les bailleurs de fonds se sont souciés de plus en plus de
I'exécution du PE-1. Du fait que les faiblesses internes de I’ONE figuraient parmi les
symptomes les plus visibles des problémes de mise en oeuvre, les bailleurs de fonds se sont
penchés en particulier sur la gestion interne de 1'office. De nombrcuses missions de
supervision et équipes de réflexion ont examiné I'ONE minutieusement et formulé des
recommandations. Le fil commun reliant les solutions proposées était de réviser
I'organigramme. La définition de ce schéma a fini par symboliser en quelque sorte 1’un des
principaux problémes se posant 3 I'ONE: comment clarifier son manoat institutionnel et
€laborer un plan organisationnel pour le remplir. Sur une période de deux ans, I'ONE, avec
le concours des bureaux d’études locaux et des experts techniques expatri€s, a produi. quatre
organigrammes différents.” La Figure 1 indique {’organigramme de I'ONE proposé 2
I’époque de la présente étude.

En méme temps qu’on analysait les problémes de gestion interne de I’ONE, certains
événements se produisant dans le contexte institutionnel de 1’office ont ajouté une nouvelle
incertitude relative a la mise en oeuvre du PAE. En septembre 1992, le MADR, c’est-a-dire
le ministére de tutelle de I'ONE, a annoncé la créaton d’'un Commissariat environnemental,
chargé de superviser la mise en oeuvre des politiques environnementales et les opérations de
I’ONE (Décret n°92-812). Cette annonce a surpris I'ONE et parcillement les bailleurs de
fonds, qui se sont inquiétés des conséquences juridiques et politiques du nouveau
commissariat. A Madagascar, il faut une nouvelle loi pour changer une loi existante et de
nombreux observateurs ont pensé que la Charte, qui ne mentionne nulle part la formation d’un
tel organisme, n’autorise pas sa création.

Apres ois mois de réunions et d’études sur la législation du PAE, le GM a clarifié sa
position en indiquant que le rdle et les responsabilités du Commissariat environnemental
seraient coripatibles avec les accords de financement signés par les bailleurs de fonds dans le
cadre du PE-1. 1I a ét€ convenu que le chef du Commissariat présiderait le COS. Certains
ont interprété la création du Commissariat comme la réalisation de la base institutionnelle
prévue dans la Charte. D’autres, cependznt, 1’ont interprétée comme une indication d’un
manque d’engagement de la part du GM envers I’'ONE et un autre exemple de la primauté
des préoccupations politiques sur les considérations techniques (Furst, 1993). Le langage du
décret €tablissant le Commissariat n’a pas aidé a résoudre ces différentes interprétations, en
restant vague pour ce qui est des responsabilités et de 1’autorité du Commissariat par rapport
a I’'ONE.
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Figure 1. Organigramme de ONE (avril 1993)
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Ces événements n’ont fait qu’aggraver la confusion relative aux roles et aux relations
interorganisationneis de la mise en oeuvre du PAE et ont mis en question encore une fois la
crédibilité et la viabilité de 'ONE. l.e GM et les bailleurs de fonds ont reconnu que la
gamme de responsabilit€s attribuée & I'ONE était trop large pour une petite unité
nouvellement constituée. Ainsi, les discussions récentes et actuelles portent sur la meilleure
maniére de réduire le mandat de I’ONE a un cnsemble de tiches faisables sans sacrifier la
fonction de coordination nécessaire pour orchesirer les éléments entrelacés du PE-1.

Certains des problemes de I’ONE ont été résolus, par exemple les questions de
personnel et de salaire (voir ONE, 1992e). L’office a commencé a engager un complément
de personnel au printemps de 1993. Les questions de personnel se rapportent directement au
débat sur les capacités réelles de I’'ONE. L’expérience technique et professionnelle du
personnel actuel varie considérablement. Le directeur général posséde un grand réseau de
contacts dans les sectcurs public et privé qui, en principe, pourrait contribuer aux objectifs du
PE-1. Cependant, d’vne maniére générale, il n’est pas considéré comme 1 dirigeant fort et
directement engagé. Certains autres employés sont 2 I'ONE depuis ses débuts et jouent un
role critique dans les opérations internes de 1’organisation. Leur niémoire institutionnelle sert
a faciliter le fonctionnement journalier de I’ONE et 2 assurer une certaine cohérence et
stabilité durant une période de turbulence. Les nouveaux employés rempliront des postes clés
en matiere de suivi et d’évaluation. Leur aptitude A surmonter les problémes de ce contexte
bureaucratique fluide et amorphe sera particuliérement importante en aidant I’ONE 2
enregistrer des progres.

Sous le nouveau gouvernement de la Troisiéme République, I'ONE demeure rattaché
au MADR, qui comprend désormais le DEF aussi. Le nonveau premier ministre a réduit le
nombre de ministeres, qui s’est élevé A 36 pendant la période de transition a caase des efforts
pour apaiser les nombreux partis politiques, pour mobil:ser un soutien général et pour
promouvoir la nécessité d’un changement politique. Le premier ministre s’est également
prononcé pour la création d’une commission interministérielle ad hoc qui serait chargée
d’examiner la politique et la législation environnementales. L’ONE pourrait étre rattaché
éventuellement a cette commission en lui servant de secrétariat. A présent, cependant, le
MADR préfere retenir ’ONE sous sa tutelle. Certains observateurs trouvent irrésistible
I'argument selon lequel I'ONE devrait étre rattaché A un organisme qui exerce des fonctions
supraministérielles. Cette question sera probablement soulevée par les bailleurs de fonds 2
une date ultérieure lorsque le premier ministre aura eu davantage de temps pour établir des
relations de travail avec la nouvelle configuration de ministéres.

E. Situation actuelle du Plan d’action environnemental de Madagascar

Comme un représentant de la Banque mondiale I’a remarqué, en demeurant bien au-
dessous de la réalité, "la conception du PAE a été relativement facile mais sa mise en oeuvre
est beaucoup plus difficile”. Le PE-1 a prévu la nécessité de s’ajuster & des événements
externes et de rester souple afin de pouvoir s’adapter aux circonstances changeantes, comme
I'indique la citation ci-dessus tirée du document d’évaluation du programme. Pourtant, les
événements qui se sont produits 3 Madagascar au cours des années récentes oit exi gé un
degré de souplesse et d’adaptation bien au-dela de la norme. Les pays pauvres comme
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Madagascar et d’autres pays sur le continent africain ont de la difficulté & appliquer des
réformes de politique dans les meilleures circonstances. Par conséquent, I’optique du PAE de
Madagascar ne devrait pas se concentres exclusivement sur I’écart entre les objectifs attendus
et la sifuation actuelle mais tenir compte aussi des résultats obtenus dans un climat
opérationnel se caractérisant par un haut degré d’instabilit¢ et de bouleversement.

Ce n’est guére surprenant que les organismes d’exécution qui se sont retrouvés dans la
meilleure situation sont ceux qui étaient en quelque sorte protégés contre la convulsion
politique en raison de leur statut légal et dont les flux de ressources n’ont pas €té
interrompus. Cette catégorie comprend les ONG: I’ANGAP et I’ANAE au centre, ainsi que
leurs opérateurs sur le terrain au niveau local. Leur statut légal en tant qu’organisme privé a
signifié qu’ils étaient libres de poursuivre leurs programmes indépendamment de ce qui se
passait au niveau aes ministéres de développement du GM. Leur financement provenait des
bailleurs de fonds et, pour la plupart, n’était pas soumis a des cor.ditions. La présence
permanente dans le pays de deux de leurs principaux bailleurs de fonds, PUSAID et la
Coopération suisse, a également contribué a protéger ces groupes contre toute forine
d’ingérence. Le personnel américain et suisse s’est révélé wes cfficace en remplissant un rle
de tampon et de groupe de pression en faveur de I’ANGAP et de I'ANAE et des volets du
PE-1 qui dépendent d’eux.

En revanche, les organismes d’exécution du PAE qui appartenaient au secteur public et
dont le financement dépendait des ressources budgétaires nationales ou des conditions
spécifiques imposées au GM par les bailleurs de fonds mais sur iesquelles ils exergaient tres
peu de contrdle ont enregistré moins de progres relatif a la mise en oeuvre du PAE. La gréve
prolongée du secteur public a eu un impact particulierement débilitant en ce qui concerne le
renforcement des capacités du GM, qui est un aspect du PE-1 d’une importance primordiale
pour le démarrage du PAE. Les organismes ayant subi des incidences défavorables ont
compris le DEF, le FTM, la DDRA et les divers centres de recherche scientifique (CNRO,
CNRE et FOFIFA), dont les activités normales ont essentiellement cessé. Paradoxalement, les
incidences sur I'ONE ont été moins sérieuses du fait que son statut dans le secteur public
n’était pas encore tout a fait réglé. Depuis la fin de la gréve, la majeure partie de 1992 et de
1993 s’est caractérisée par un comportement bureaucratique plutot timide. Compte tenu du
grand nombre de nouveaux acteurs et de la nouvelle configuration ministérielle, en plus de
I’incertitude générale quant a ce qui allait se passer aprés I’élection du nouveau gouvernement
au mois de juin, peu de responsables du PE-1 au niveau du secteur public ont fait preuve
d’une disposition et/ou d’une aptitude a faire avancer leurs programmes pour rattraper le
“temps perdu".

En outre, a la différence des ONG, ces responsables du secteur public n’ont pas
vraiment ressenti les avantages de la présence dans le pays de bailleurs de fonds jouant
essentiellement un role de tampon ei de groupe de pression. Pendant la phase de conception
du PE-1. le représentant résident de la Banque mondiale a vivement soutenu le PAE. Le
directeur du PE-1 au niveau de la Banque est basé a Washington, cependant, et ne se rend
dans le pays que deux ou trois fois par an. Le représentent résident actuel se concentre en
premier lieu sur la restructuration économique qui préoccupe la Banque et le GM et, jusqu’ici,
ne s’est pas penché sur le PE-1. En plus, le SBM, une autre source éventuelle d’appui et de
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pression des bailleurs de fonds en faveur du PAE, est également basé 2 Washington et ne peut
€tre & Madagascar que par intermittence. Par une combinaison d’intention et de défaut,
I'USAID/Madagascar est devenue le principal interlocuteur du GM dans le pays en ce qui
concerne le PAE. Sur le plan des changements de politique, une bonne partie des progres
réalisés au cours de cette période est directement liée au dialogue engagé par I'USAID et 2 la
pression exercée par son personnel & I’appui du portefeuille d’aide projet et hors-projet de la
Mission. Par exemple, le GM a produit un projet de loi sur la politique et les procédures
d’évaluaticn des incidences sur I’environnement (Mise en compatibilité des investissements
avec I’environnement ou MECIE), dont I'ONE sera chargé de la finalisation et de la mise en
ocuvre.’

Malgre les retards et les déceptions du PAE 2 une époque de grande convulsion
sociopolitique & Madagascar, bon nombre des changements actuels, s’ils continuent,
contribueront au PAE et & ses abjectifs politiques. Un gouvernement plus ouvert et plus
participatif sera en mesure de faciliter un dialogue malgache plus étendu sur les questions
environnementales et notamment sur I’interaction entre la conservation et le développement.
Une plus grande participation servira aussi a responsabiliser les agences publiques de
protection de I’environnement envers les groupes intéressés. La décentralisation contribuera a
améliorer la qualité et I’équité des capaciiés de prestation des services et, en combinaison
avec la formation de revenu au niveau local, & promouvoir une meilleure durabilité aes
services.®

Dans ces circonstances, le fait que le GM a rempli les termes et les conditions du PE-
1, bien qu’en retard et parfois en partie seulement, peut étre considéré comme une indication
positive que le gouvernement envisage de respecter son engagement envers le PAE. Au sein
du GM et pareillement au niveau de ses partenaires du secteur privé il existe un noyau de
Malgaches qui se sont engagés au PAE. Le succ3s du PAE dépendra en fin de compte de ce
noyau de personnes et de leur aptitude a créer un plus grand consensus national en faveur des
réformes de la politique environnementale. Le PAE a été congu pour un horizon de 15 2 20
ans; pour ce qui est de la mise en oeuvre d’une nouvelle politique, Madagascar n’a pris que
les premiers pas vers cet horizon. Il est encore trop tdt pour déclarer la victoire ou la défaite.
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III. ANALYSE DE L’EXPERIENCE DE MADAGASCAR RELATIVE A LA MISE
EN OEUVRE DU PLAN D’ACTION ENVIRONNEMENTAL

Ce cadre analytique identifie six caractéristiques associées au succes des efforts de
mise en oeuvre. Notre méthode d’approche consiste & examiner dans yuelle mesure le cas du
PAE de Madagascar semble remplir ou ne pas remplir ces conditions. Cette partie présente
notre évaluation.

A. Précision et cohérence des objectifs

La politique contient des objectifs clairs et cohérents ou des critéres pour résoudre les
conflits éventuels entre les objectifs.

Comme plusieurs observateurs J’ont remarqué, le cadre politique du PAE, tel qu’il est
exprimé dans la Charte de I’environnement, est général et relativement vague. L’objectif
prééminent est la poursuite du développement durable. Le haut degré de généralité des
déclarations de politiqgue masque les incompatibilités et les conflits éventucls entre les
objectifs politiques inc'ividuels. Dans la mesure ou le PAE ne renferme pas une seule
politique mais plutdt u.. ensemble ambitieux de politiques environnementales, la possibilité
d’atteindre un bon niveau de clarté et de cohérence est limitée. Le cas de Madagascar illustre
une situation de mise en oeuvre de politique extrémement difficile ne serait-ce qu’en raison
de la multiplicité et de la complexité des politiques entreprises dans le cadre du PAE.

La situation est compliquée par la confusion relative a la vraie nature opérationnelle
du PAE. Le PAE représente-t-il une initiative plus importante «ue la somme de plusieurs
projets et programmes des bailleurs de fonds dans le secteur environnemental? En principe,
la justification du PAE repose en partie sur la notion d’assurer une meilleure cohérence entre
les objectifs politiques des activités environnementales financées par les bailleurs de fonds.
Les interviews avec les bailleurs de fonds malgaches et internationaux ont révélé que les
distinctions entre les différents cadres sont devenues floues. La PNE (le cadre politique) suit
dans une large mesure les principes et les méthodes énoncés dans le PAE et celui-ci
représente en fin de compte le moyen d’assurer la mise en oeuvre Je la PNE.
Subséquemment, le PAE est divisé en trois programmes, intitulés les Programmes
environnementaux, Phases 1, 2 et 3 (PE-1, de 1991 & 1995; PE-2, de 1996 a 2000; et PE-3,
de 2001 a 2005). Les nombreux cadres créent souvent de la confusion dans la mesure ot I’on
n’est pas toujours sir de I’identité de celui utilis€ comme point de référence.

La possibilit€ de conflit entre les objectifs découle de deux sources. La premiére se
situe au niveau des objectifs politiques plus spécifiques formulés dans le cadre du PAE, par
exemple ceux auxquels s’attaquent les volets du PE-1: politique d’utilisation des terres,
politique des incidences sur I’environnement, politique de la biodiversité et politique du
tourisme. La deuxi€mne repose sur le conflit entre les politiques de gestion de
I’environnement et des 1essources naturelles et les autres politiques sectorielles. Ce conflit se
révele dans la tension, souvent évoquée lors des interviews conduites par 1’équipe, entre les
objectifs de la conservation et ceux du développement.’
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Compte tenu du haut degré de turbulence sociale et politique subi par Madagascar au
cours des années récentes, il est peu réaliste de s’attendre A des critéres de résolution de
conflit dans le domaine de la politique environnementale. A cet égard, la situation a
Madagascar ressemble a celle de plusieurs pays en développement sur le continent africain
qui entretiennent un mouvement réformiste. Cette condition de la mise en oeuvre efficace des
politiques ne risque pas d’étre remplie dans un proche avenir du fait que les questions liées
aux ressources touchent profondément aux problémes économiques et sociaux les plus
élémentaires. Cependant, méme dans les pays industrialisés, le débat sur la valeur réelle des
ressources naturelles en relation avec les besoins socioéconomiques est loin d’étre résolu.
Ainsi, I’existence d’un conflit entre les différentes perspectives politiques est un aspect plus
ou moins permanent de la mise en oeuvre des politiques dans le secteur de I’environnement et
des ressources naturelles et, dans le contexte de Madagascar, il convient de souligner que
certains progres ont €té réalisés en dépit de ce conflit, par exemple les efforts concernant les
. criteres de sélection des PCDI.

B. Incorporation _de connaissances suffisantes en matiére de cause et effet

La politique identifie correctement les principaux facteurs et liens engendrant et
influengant les résultats de la politique, y compris la définition des groupes cibles et des
incitations.

Comme I’expérience du PAE de Madagascar le montre clairement, la formulation du
plan a suivi plusieurs années d’études et d’analyses concemant les problémes
environnementaux. L’impulsion d’une bonne partie des efforts analytiques antérieurs provient
des soucis exprimés lors de la conférence de 1985 sur la protection de la biodiversité et la
conservation des ressources. Les études ultérieures, cependant, ont examiné les liens avec
I"agriculture et le développement durables. La Charte de I’environnement incorpore
clairement les liens entre les politiques de conservation et de développement. Néanmoins, le
PAE et les projets financés par les bailleurs de fonds dans le but d’atteindre ses objectifs
accordent la priorité aux politiques de conservation des ressources naturelles, en accentuant
les préoccupations "vertes” et les aires protégées. Ainsi, de certains points de vue, le cadre
politique, tel qu’il est opérationnalisé par le biais des programmes des bailleurs de fonds, ne
tient pas compte de la gamme compléte de liens de cause et effet sur laquelle repose la GRN
durable. Pourtant, & mesure qu’avance la mise en oeuvre du PAE, cette gamme de liens sera
€largie de maniére a relier les priotités "vertes" et "brunes", par exemple sous forme de la
Iégislation sur la prise en considération des incidences environnementales (MECIE),
actuellement en voie de préparation.

Le PAE reconnait qu’il importera de mieux comprendre plusieurs liens de cause et
effet pertinents, y compris les dimensions techniques et socioéconomiques du plan. Celui-ci
inclut des recherches environnementales dans plusieurs domaines, par exemple les
€cosystemes terrestres, cOtiers et marins. Il comprend aussi une expérimentation au niveau
des PCDI, par I'intermédiaire de I’ANGAP et de I’ANAE, ot les incitations favorisant la
protection des ressources constituent une préoccupation clé. En plus, I’'USAID, par exemple,
finance actuellement une série de recherches sur le terrain concernant la GRN au niveau
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communautaire et plus précisément la question des incitations et des groupes cibles des
réformes politiques.

L’établissement des systémes de suivi et d’évaluation au sein des différents organismes
chargés de sa mise en oeuvre devrait fournir au PAE un mécanisme pour améliorer la
compréhension des liens entre les actions des programmes et les résultats des politiques.
Ainsi, a la longue, la mesure dans laquelle le PAE de Madagascar remplit cette condition de
mise en oeuvre efficace des politiques devrait s’améliorer, pourvu que les renseignements
rassemblés par les différents systémes de suivi et d’évaluation soient incorporés dans la prise
de décision.

C. Structures et procédures de mise en oeuvre appropriées

La mise en oeuvre de la politique est structurée de maniére 4 maximiser la probabilité
que les agents d’exécution et les groupes cibles s’y conforment. Il s’agit, entre autres,
des éléments suivants: agences d’exécution capables et bien disposées, procédures
opérationnelles favorables, ressources financiéres suffisantes et acces adéquat aux
partisans de la politique.

Les documents consultés et les interviews ont confirmé que les contraintes s’opposant
a cette condition de mise en oeuvre constituent une source de difficulté importante pesant sur
la mise en oeuvre du PAE de Madagascar. Du coté positif, dans les cas ol des progres
considérables ont été enregistrés (ANGAP et ANAE), les documents consultés et les
personnes contactées ont cité le role clé que la satisfaction des éléments de cette condition a
joué dans la réalisation des progres. Ainsi, I'expérience de Madagascar relative a son PAE
sert & corroborer la contribution des dispositions organisationnelles appropriées a 1’obtention
des résultats de la mise en oeuvre des politiques.

Les dispositions de mise en oeuvre du PAE reflétent le caractere ambitieux et
complexe des objectifs politiques et des volets d’activités du plan, ainsi que des jugements
concernant les points forts et faibles relatifs des acteurs gouvernementaux, bénévoles et
privés. Le PAE réunit un réseau d’agences publiques, d’ONG et d’organismes du secteur
privé et trace les grandes lignes de leur role respectif dans la mise en oeuvre du PAE. La
principale responsabilité de mise en oeuvre a été attribuée a trois organisations nouvellement
créées -- ONE, ANGAP et ANAE -- dont les capacités opérationnelles demeurent a 1'état
embryonnaire. Les deux derniéres organisations sont semi-autonomes, alors que la premiere
appartient au secteur public, ce qui a sensiblement entravé sa latitude opérationnelle. Mais la
meilleure maniere d’assurer la compatibilité avec I’objet du PAE n’est pas immédiatement
évidente et, a ce titre, les efforts déployés n’ont que particllement abouti. L’ONE est supposé
assumer le role de "chef d’orchestre” mais il a rencontré une multiplicité d’obstacles: conflit
et rotation des hauts responsables, postes vacants, changements de tutelle et de supervision
bureaucratique et paralysie politique.
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1, Structures de mise en oeuvre au niveau central

La conception du PAE repose dans une large mesure sur la coordination interagences
au niveau central pour atteindre les objectifs de ses politiques et programmes. Cependant, les
organismes d’exécution ne se sont pas penchés de maniére approfondie sur la définition de la
nature de cette coordination en des termes opérationnels. Par conséquent, il existe un degré
considérable de confusion et de désaccord en ce qui concerne la signification de la
coordination dans le contexte du PAE. La création du Commissariat environnemental,
essentiellement pour des raisons politiques, n’a fait qu’embrouiller davantage la situation
interorganisationnelle dans la mesure ol elle a eu pour effet d’ajouter au réseau existant
encore un autre organisme de coordination, bien que, jusqu’ici, le commissariat ne soit pas
intervenu dans la mise en oeuvre du PAE. Le gouvernement et les bailleurs de fonds
continuent a discuter de la portée des fonctions de coordination de I’'ONE, en tenant compte
des problemes de crédibilité de cet office. L’efficacité de la coordination est également
limitée par la faiblesse des incitations institutionnelles & poursuivre les objectifs conjoints
plutdt que les priorités de chaque organisme individuel (voir la discussion plus approfondie &
la Partie IV).

Le placement organisationnel de I’ONE constitue un dilemme important qui se
répercute sur la structuration de la mise en oeuvre du PAE par les différents organismes
d’exécution. II existe un courant d’opinion en faveur d’une stratégie hiérarchique pour
s’attaquer au mandat de I’ONE relatif 2 la coordination de la politique environnementale.
Dans le secteur public fortement hiérarchique de Madagascar, le fait que I’ONE est rattaché
au MADR au niveau d’une direction générale a pour effet de désavantager I'ONE, du moins
pour ce qui est de la réalisation compléte de ses fonctions de coordination. Pourtant, 2 elle
seule, une tutelle de plus haut niveau ne servirait pas forcément a faciliter les relations
interagences de 'ONE. Premiérement, dans la mesure ol le secteur public, comme une
bonne partie de la société malgache, est hautement personnalisé, I’identité de la personne qui
occupe le poste supérieur est d’une importance considérable. Par exemple, la nomination
d’une personne qui n’a pas beaucoup de pouvoir pour diriger le Commissariat
environnemental a eu pour effet de rendre cet organisme essentiellement impuissant malgré
son rang organisationnel. Les arguments pour rattacher I’ONE au cabinet du premier ministre
(PM) se basent sur la supposition qu’un tel placement de haut niveau refléterait réellement
une base de pouvoir, d’engagement et d’intérét de la part du PM concernant le mandat et les
activités de ’ONE (voir, par exemple, Furst, 1993). Mais, 4 moins de profiter réellement de
I'influence explicite et implicite associée A un appui de haut niveau, le fait d’étre
nominalement rattaché au cabinet du PM n’aiderait pas I’ONE a exécuter son mandat
intersectoriel.

Deuxiémement, pour commander I’attention a ce niveau, I’ONE aura besoin d’un
degré de crédibilité€ dont il ne jouit pas a présent ou, autrement dit, d’un personnel supérieur
expérimenté qui est en mesure de servir d’interlocuteur sur les questions environnementales
aux plus hauts niveaux du gouvernement, ainsi que d’une capacité de performance confirmée.
Certains membres individuels de son personnel possédent effectivement une réputation de
crédibilité mais 'ONE est une unité encore trop nouvelle pour avoir acquis une telle
réputation & son propre compte. Si son placement le met dans une situation trés visible, il y
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aura un risque de ne pas obtenir tous les résultats escomptés et d’exercer ainsi des
répercussions négatives sur le PAE.

Une autre approche (ou peut-€tre une approche complémentaire) serait d’adopter une
stratégie plutdt horizontale. Il s’agirait, par exemple, a) d’encourager la création d’unités de
coordination (cellules d’appui/concertation) au sein des ministéres sectoriels qui serviraient de
structures de liaison avec ’ONE, b) d’utiliser la représentation sectorielle au niveau du
conseil d’administration de I'ONE comme un mécanisme pour assurer la coordination
intersectorielle et/ou c) d’élargir le réle du Commissariat environnemental et du COS dans la
gestion des relations interagences. Avec cette strarégie, il serait moins important de se
pencher sur 'a question de savoir si I’'ONE devrait demeurer rattaché au MADR. L’utilisation
d’unités au sein des ministeres sectoriels pour assurer la coordination figure parmi les thémes
faisant actuellement 1’objet de la discussion sur la mise en ceuvre de la législation MECIE.

Les deux stratégies exigent un éclaircissement des mandats organisationnels et des
roles et des responsabilités opérationnels de tous les organismes participant a la mise en
oeuvre du PAE. En ce qui concerne le contenu, cet éclaircissement devra comprendre les
éléments suivants: a) la définition et I’obtention d’une compréhension mutuelle des termes
comme coordination, collaboration, exécution, etc.; b) une distinction entre les différents
niveaux de responsabilité en matiere de gestion, ainsi qu’un accord général concernant cette
distinction; et ¢) 1'élaboration des critéres pour analyser I’utilité et ’applicabilité des
définitions et des distinctions formulées. Pour ce qui est du processus, il s’imposera de créer
un mécanisme pour réunir les acteurs pertinents d’une maniére qui facilitera les efforts
conjoints de résolution de probléme tout en minimisant les conflits interagences.

2. Structures de mise en oeuvre au niveau local

Au niveau local, les ONG sont des structures clés pour la mise en oeuvre du PAE. En
ce qui concerne le volet de biodiversité du PAE, I’ANGAP est le mécanisme qui assure la
liaison avec les activités de terrain par I’intermédiaire de ses contrats d’exécution avec les
ONG chargées de gérer les aires protégées. Comme nous I’avons indiqué a la Partie II,
I’ANGAP a délégué Iautorité du DEF pour ce qui est de la gestion de certaines aires
protégées en vue d’avancer le mandat de protection de portée nationale du DEF. Les
interv.zws conduites par I’équipe ont révélé un certain niveau de désaccord concernant le
degré de délégation et la latitude de prendre des décisions au niveau local de la part des ONG
ayant signé€ un contrat de gestion d’aire protégée. Les représentants de ces ONG ont exprimé
le point de vue que la procédure appliquée a I’allocation et a la supervision des ressources est
excessivement oppressive; par contraste, les responsables de I’ANGAP ont indiqué qu’ils
trouvent cette procédure nécessaire pour des raisons de responsabilisation et de planification.

Une structure d’exécution similaire caractérise I’ANAE et ses miniprojets. Ceux-ci
sont gérés par le biais des contrats locaux avec les ONG et supervisés par ’ANAE. Sous
tous les rapports, ce systtme d’exécution a donné de bons résultats. La stratégie de I'’ANAE
consiste & démarrer de petits projets en réponse aux besoins exprimés au niveau
communautaire puis, dans le cadre de ces projets, a renforcer I’aptitude locale a assurer des
activités permanentes. La plupart des miniprojets se situent dans les zones rurales du pays ol
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les structures institutionnelles formelles sont soit absentes soit peu fonctionnelles. Ainsi, le
fait de créer de nouveaux mécanismes d’action ou de revitaliser ceux qui existent déja joue un
role important dans le lancement de nouveaux projets et le succes futur des activités
d’exécution.

Jusqu’a présent, la performance enregistrée par I’ANAE relative aux activités
d’exécution locales a €té trés positive mais il s’est produit quand méme un certain degré de
conflit entre I’approche de I'ANAE, axée sur la demande, et les objectifs préétablis du PAE.
On pousse I’ANAE a concentrer ses miniprojets dans les zones tampons autour des aires
protégées ou travaillent les contractants de I’ANGAP, notamment dans le but d’augmenter
'impact des activités du PAE & court terme. L’ANAE proteste qu’une telle stratégie aurait
pour effet de saper la dynamique des structures d’exécution décentralisées qui font justement
I"objet de ses initiatives auprés des communautés locales. La DDRA et le FTM, qui sont
chargés des enquétes cadastrales, de I’établissement des droits sur des parcelles pilotes et des
activités de cartographie du PAE, exercent aussi une pression sur I’ANAE dans la mesure ot
ils aimeraient que I'’ANAE sélectionne des communautés particuliéres pour ses projets. Du
point de vue du PAE, ces deux situations posent un dilemme quant 2 ce qu’il faudrait faire
dans les communautés ol les premiers besoins ressentis ne correspondent pas aux priorités du
programme de conservation des ressources naturelles.

L’expérience de I’ANGAP et de I'’ANAE démontre la possibilité d’un conflit entre
deux otjectifs: a) créer des structures d’exécution décentralisées qui réussissent 3 provoquer
le comportement voulu de la part des groupes d’utilisateurs de ressources locales et b) relier
ces structures aux responsables de la mise en oeuvre des politiques au niveau central, dont la
préoccupation principale concerne plutt les programmes et les objectifs politiques et
généraux du PAE. En ce qui concerne la struciure de la mise en oeuvre du PAE, le dilemme
est de maintenir la cohérence du programme sans étouffer les initiatives locales ni créer des
désincitations a la participation communautaire et pareillement d’atteindre les objectifs
escomptés sans accabler la capacité locale embryonnaire.

D. Capacité de gestion et engagement

Les hauts responsables possédent une expertise en mati¢re de gestion stratégique et des
talents politiques considérables et soni engagés aux objectifs de la politique.

Comme les interviews et les documents consultés 1'ont souligné, Madagascar partage
avec d’autres pays en développement une contrainte de ressources humaines dans le domaine
des capacités de gestion. Cette contrainte pose un probléme sérieux dans le secteur public et
a €té exacerbée par le bouleversement politique des années récentes et, en particulier, par la
greve qui a fortement limité les opérations des agences gouvernementales en 1991 et 1992,
L’ONE, en tant qu’unité du secteur public, a subi une nénurie de personnel, ainsi que des
difficultés sur le plan de la motivation, avec des répercussions négatives sur le démarrage et
I’exécution de son role de coordination en relation avec le PAE. Les employés récemment
engageés et la régularisation de la situation professionnelle de scn personnel devraient aider 2
résoudre certaines de ces lacunes.
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La méthode d’exécution du PAE sert & atténuer le probléme de capacité de gestion
dans une certaine mesure en passant au-deld du secteur public pour faire appel & des
associations et agences semi-autonomes comme I’ANGAP, ’ANAE et le COMODE et pour
charger les ONG de I’exécution au niveau local. Cependant, la capacité de gestion dans le
secteur des ONG locales demeure faible et pose une contrainte importante a I’exécution des
efforts de GRN sur le terrain. Madagascar emploie la méthode d’approche de cogestion des
ressources naturelles qui est actuellement au stade de 1’expérimentation dans un nombre de
pays africains déja considérable et toujours croissant. Le programme de décentralisation du
gouvernement aidera vraisemblablement a faciliter I’accés aux ressources humaines en matiére
de gestion et a renforcer et & compléter les ressources existantes.

En ce qui concerne les compétences de gestion spécifiques, le PAE exige un mélange
de compétences qui différe de celui requis pour les activités administratives ordinaires. La
conception dominante de la gestion, compte tenu de I’héritage colonial et socialiste du pays,
est fortement hiérarchique, avec un accent sur 1’autorité et 1’application de dispositions
réglementaires. Mais la gestion du PAE exige une approche ciéatrice, souple et pragmatique.
Vu la longueur de son horizon et le caractére interorganisationnel de sa mise en oeuvre, une
orientation autoritaire convient mal au PAE. En revanche, les compétences associées a la
gestion stratégique lui sont importantes, par exemple I’identification des intéressés et
I’encouragement des partisans, la justification des politiques et les relations publiques, le
rassemblement et la mobilisation des ressources, la collaboration avec de nombreux
organismes et groupes et la prise de décision proactive. Pourtant, plusieurs personnes
interviewées ont indiqué que, dans certaines agences, les hauts responsables font trop attention
a I’administration interne, aux détails routiniers, a la supervision hiérarchique et a la
formulation d’une répoise réactive aux bailleurs de fonds, tout en négligeant les dimensions
stratégiques et & long terme de la gestion du PAE.

Il est tcujours difficile d’analyser les niveaux d’engagement. Néanmoins, plusieurs
observations méritent une certaine attention dans la mesure ou elles peuvent révéler des
problémes d’exécution. Premierement, en particulier au niveau central, il semble que les
responsables sont parfois engagés aux intéréts de leur agence individuelle aux dépens des
objectifs globaux du PAE. Cela se comprend, d’ailleurs, dans un environnement ou les
ressources sont plutdt rares et que les interactions bureaucratiques revétent une dichotomie de
gagnant et de perdant mais la situation constitue néanmoins un obstacle du fait que les
différents organismes et groupes dépendent les uns des autres pour le financement, les
renseignements, les autorisations et, en fin de compte, I’obtention des résultats. En 1’absence
de mesures appropri€es susceptibles d’engendrer un engagement auprés des organismes
d’exécution clés envers les objectifs a long terme du PAE, la mise en oeuvre risque de ne pas
aboutir. 1l ne s’ensuit pas forcément que les responsables devraient abandonner leur
engagement envers leur propre agence en faveur d’un "engagement de plus haut niveau" mais
il conviendrait certainement d’élaborer des stratégies pour relier I’engageiment envers les
intéréts relativement restreints de 1’agence individuelle & ceux du programine plus ambitieux
du PAE, ce qui signifie probabiement des stratégies de négociation et d’échange.

Deuxiemement, du point de vue de la plupart des Malgaches interviewés, le rythme de
mise en oeuvre du PAE se conforme essentiellement aux conditions imposées par les bailleurs
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de foads, qui ne sont pas forcément trés sensibles au contexte politique turbulent de
Madagascar. Les relations internationales des pays en développement comportent souvent une
tension entre les bailleurs de fonds et le gouvernement bénéficiaire et, & cet égard,
Madagascar ne fait pas exception. Ainsi, certaines de ces observations reflétent
essentiellement la frustration associce a la dépendance envers les ressources externes plutdt
qu’une €valuation de la réalité pure ct simple. Néanmoins, la question de ’engagement
envers I’environnement et le PAE demeure importante. Dans certains cas, les affirmations
d’engagement peuvent étre motivées par le désir d’obtenir un financement des bailieurs de
fonds plut6t qu’un vériwable dévouement a 1’idée de transformer les politiques
environnementales et de GRN. 1l se pose donc le probléme de déterminer dans queile mesure
I’engagement est "réel" ou simplement expédient. C’est d’ailleurs un probléme qui va dans
les deux sens car les bailleurs de fonds doivent eux aussi tenter de maintenir leur engagement
envers I’environnement a long terme, ce qui pourrait s’avérer difficile dans la mesure ol les
bailleurs de fonds ont souvent tendance a reclasser leurs priorités en fonction de leurs propres
politiques bureaucratiques.

En raison de la grande gamme de politiques incorporées dans le programme du PAE,
'engagement envers les objectifs politiques spécifiques varie d’une politique a 1’autre. 1l
existe des différences entre les politiques de conservation a proprement parler et celles de
développement et conservation qui font également partic du PAE. Les interviews conduites
par I’équipe cnt révélé plusieurs variations sur le théme d’"aider non seulement les lémuriens
mais aussi les gens”, e qui suggeére I’existence d’un point de vue selon lequel le PAE attache
trop d’importance aux premiers mais trop peu aux derniers. Ainsi, certains responsables
malgaches chargés de la mise en oeuvre du PAE sont moins enthousiasmes par les objectifs
du PAE en matiére de biodiversité que par ses objectifs dans le domaine du développement
rural.

E. Appui des groupes intéressés et cadre juridique

La politique regoit un appui régulier de la part des groupes intéressés et le cadre
Jjuridique est favorable ou tout au moins neutre.

Une grande diversit€ de groupes intéressés, au niveau international comme au niveau
national, soutiennent le PAE de Madagascar. Comme nous 1’avons expliqué a la Partie II, les
ONG environnementales internationales ont fourni un appui au PAE en commengant par les
analyses techniques de référence et en continuant avec la préparation du plan et sa mise en
oeuvre. Leurs intéréts et contributions sont axés sur les éléments de biodiversité et de
conservation du PAE et ont aidé 2 attirer 1 attention internationale sur ’environnement de
Madagascar. Les bailleurs de fonds bilatéraux et multilatéraux constituent un autre groupe
intéress€ important au niveau international. Leurs programmes et ressources jouent un role
clé dans la mise en oeuvre du PAE, de méme que ’appui fourni aux projets organisés sous le
PAE et la pression exercée sur ces projets en vue d’enregistrer dus progreés concrets.

Du coté malgache, les groupes intéressés clés comprennent les organismes du secteur
public qui dépendent des ressources apportécs par les baillcurs de fonds dans le cadre du
PAE. Comme nous I'avons indiqué plus haut, leur soutien du PAE est problématique dans la
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mesure ol il existe souvent un conflit entre ’engagement envers 1’organisme individuel et
celui envers les objectifs de grande envergure du PAE. Le personnel de I’ANGAP, de
I’ANAE, du COMODE et des ONG chargées d’exécuter les contrats de gestion des aires
protégées et les PCDI sont aussi des groupes intéressés qui jouent un rdle important dins la
mise en oeuvre du PAE. Ces groupes, en particulier I’ANAE et ie COMODE, commencent a
assurer de véritables liens avec les groupes intéressés au niveau local, par exemple les
exploitants agricoles et les autres utilisateurs de ressources naturelles. Jusqu’a préser.t, la
participation de ces derniers groupes est moins prononcée. Pourtant, leur participation sera
indispensable en {in de compte pour assurer la durabilité du développement et de 'a
conservation des ressources naturelles.

Du fait que le PAE inclut une gamme de politiques, la satisfaction de cette condition
de succes de la mise en oeuvre comporte une trés grande complexité. Chaaue politique est
soutenue par un certain nombre de groupes intéressés et, bien que 'identité de ces groupes
puisse €tre la méme pour diverses politiques, ils ont souvent leurs propres point de vue et
intéréts. Ceux qui sont chargés de la mise en oeuvre du PAE devraient tenir compte de la
nécessité de faire participer tous les acteurs clés au processus de mobilisation de sou’ien ¢t de
négociation en faveur d’une réforme de politique particuliere. Les interviews conduites par
I’équipe sur la législation MECIE, par exemple, ont tait resscrtir plusieurs cas ol divers
bureaux se sont plaints qu’ils ont été exclus des discussions interagences sur la MECIE et les
dispositions de sa mise en vigueur.

L’ampleur du scutien populaire malgache relatif a I’orientation politique du PAE
semble limitée et, d’apres nos interviews, le niveau de soutien local du plan a parfois été
exagéré dans les descriptions présentées a divers colloques internationaux, notamment en ce
qui concerne les aspects de la biodiversité. Compte tenu de I’extréme pauvreté qui existe a
Madagascar, la majorité de la population rurale se soucie davantage de la subsistance
rudimentaire que de la protection de ’environnement a long terme.

F. Stabilité socioéconomique et politique

Les conditions socioéconomiques et politiques demeurent suffisamment favorables ou
stables pour que la pelitique ne soit pas ébranlée par des changements de priorités, des
conflits et/ou des changements radicaux au niveau des ressources disponibles pour la
mise en oeuvre.

L’histoire politique récente de Madagascar rend difficile la satisfaction de cette
condition, non seulement en ce qui concerne le PAE mais aussi toutes les réformes de
politique. Le contexte de mise en oeuvre du PAE s’est révélé fort instable. Des pressions
populaires ont conduit a la chute de la dictature socialiste de Ratsiraka, 4 1’établissement d’un
gouvernement de transition et & des €élections présidentielles démocratiques. Une gréve
générale a paralysé le gouvernement pendant une période de huit & dix mois en 1991 et 1992.
En 1992, sous le gouve.nement de transition, le nombre de ministéres gouvernementaux est
passé de 18 a 36, ce qui a nettement augmenté le nombre d’acteurs dent il faut tenir compte
des intéréts dans la prise de décision gouvernementale. Des €lections au Parlement ont eu
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lieu en juin, suite auxquelles un premier ministre a été choisi. Pendant 1’été, le nouveau
gouvernement a restructuré les ministéres du GM en éliminant certains et en unifiant d’autres.

A cause de ce courant de turbulence politique, la concentration du GM sur les
questions environnementales a eu tendance a osciller, parfois provoquant les bailleurs de
fonds & suspendre leurs activités dans le secteur en attendant une réaffirmation de
I'engagement du gouvernement. Ainsi, la priorité accordée au PAE par le GM n’a pas été
constante. La modification et la diminution de cette priorité ont exercé un impact prononcé
sur les dispositions institutionnelles de mise en oeuvre du PAE, comme le démontre
I'exemple de ’'ONE. Aux niveaux régional et local, les structures gouvernementales sont
également sujettes & des vicissitudes 2 mesure que le GM, avec le soutien des bailleurs de
fonds, réexamine sa méthode d’approche  !a décentralisation des activités gouvernementales.

La disponibilité des ressources pour la mise en oeuvre constitue un probléme critique
en raison de la dépendance du GM envers le soutien externe. La performance de 1’économie
de Madagascar demeure relativement faible, le taux de chomage est élevé et les niveaux de
pauvreté ne semblent pas étre en baisse. Ainsi, il est peu réaliste de s’attendre 2 une
contribution importante du GM aux activités environnementales au-dela de I’appui fourni a
présent par les bailleurs de fonds. L’aptitude du gouvernement a poursuivre la mise en
oeuvre du PAE serait sérieusement compromise en ’absence des apports de ressources stables
contribués par les bailleurs de fonds (Cf. les problémes susmentionnés de
responsabilisation/engagement).
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IV. QUESTIONS CLES RELATIVES A LA MISE EN OEUVRE DU PAE:
COORDINATION ET COLLABORATION

La partie précédente a analysé le PAE de Madagascar en fonction des possibilités et
des contraintes liées a la mise en oeuvre de la politique. Le fait que ’expérience malgache
concernant le PAE révéle certains problémes en remplissant les six conditions associées au
succés de la mise en oeuvre ne signifie pas forcément qu’il faut étre pessimiste sur I’avenir
du PAE. Au contraire, les six conditions peuvent servir de guide pour identifier les
interventions nécessaires pour augmenter les chances de succes. L’zxemple de Madagascar
montre que le GM et les bailleurs de fonds qui collaborent avec lui sont déja en train de
prendre des mesures appropriées du point de vue de notre cadre analytique.

Pour ce qui est des six conditions, I’analyse présentée a la Partie Il met en relief
I’importance fondamentale de la mise au point de structures d’exécution qui relient
efficacement les différents organismes et groupes travaillant sous le mandat du FAE mais qui,
en méme temps, permetient & chaque organisme ou groupe de poursuivre ses objectifs
individuels. Cette partie examine d’une maniére plus approfondie les questions de
coordination et de collaboration interorganisaticnnelle.

A. Structures de coordination du Plan d’action environnemental

La structure du PAE de Madagascar constitue un exemple classique d’un réseau
d’exécution interorganisationnel. Pour toute intervention de développement dont I’envergure
dépasse celle d’un projet (relativement modeste) de type sectoriel, la mise en oeuvre réunit
inévitablement plusieurs organismes et groupes qui doivent en principe travailler ensemble
pour atteindre des objectifs spécifiques. La portée et ’ampleur du PAE exigent la création
d’un réseau d’exécution plus important et plus complexe qu’une simple structure de projet ou
de programme. La maniére d’assurer la conception et la gestion du réseau d’exécution est un
dilemme cl€ se posant au PAE de Madagascar et pareillement aux autres pays africains
actuellement au stade de concevoir et d’exécuter leur propre PAEN.

1. Définition de la coordination

La coordination est un terme souvent évoqué pour résoudre les probléemes d’exécution
d’un projet ou programme et, a cet égard, le PAE ne fait pas exception. Pourtant, la
coordination est rarement €laborée d’ine maniere significative et opérationnelle et est souvent
basée sur une notion vague de liaison programmatique. Il peut s’avérer utile de concevoir la
coordination en fonction de trois types d’activité: partage de renseignements, partage de
ressources et action conjointe (Honadle et Cooper, 1989). Le partage de renseignements
repose essentiellement sur la communication: chaquz groupe ou sous-groupe communique
aux autres la substance de ses activités. Pour cela, on peut distribuer des rapports écrits,
organiser divers types de réunion ou établir des unités d’information. Le partage de
ressources signifie que les ressources controlées par une organisation sont distribuées a une
autre a des fins spécifiques. Quelques exemples sont les préts, les subventions, les contrats
et/ou le détachement de personnel. Finalement, I’action conjointe suppose une collaboration
entre plusieurs organismes chargés de 1'exécution, soit simultanée soit consécutive, d’une
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activité. Les activités conjointes peuvent comprendre la planification, le rassemblement de
données, la prestation de services, le suivi, la formation et/ou la supervision. Chacun de ces
types de coordination exige des liens plus ou moins approfondis entre les organisations
concemnées.

2. Cecordination et collaboration au niveau des réseaux d’exécution

Par définition, les réseaux d’exécution franchissent les limites organisationnelles
individuelles. La réalisation des objectifs prééminents d’un réseau exige que les organismes
d’exécution individuels parviennent d’une maniére ou d’une autre 2 combiner leurs efforts
sous forme de soutien mutuel.'’ Le PAE a attribué des fonctions a une gamme d’agences
existantes dans les secteurs public et privé, sur la base d’une évaluation de leurs points forts
et capacités respectifs. Il a également créé plusieurs organismes nouveaux. Au sein du
réseau du PAE, tous ces organismes et groupes sont reliés les uns aux autres a une variété de
niveaux et chacun poursuit ses propres activités spécifiques. Comme la Partie II I’a expliqué,
le PAE emploie trois mécanismes de coordination dans le but de faciliter les liens de
collaboration: des contrats, nn chevauchement de la représentation au niveau des comités
interagences et, enfin, des systémes d’information partagés. Ces mécanismes de coordination
ont pour effet d’établir des relations hiérarchiques entre les différents membres du réseau du
PAE qui s’étendent du centre & la périphérie. Ils exigent dans tous les cas un certain degré
variable d’échange de renseignements, de partage de ressources et d’action conjointe.

Dans toutes les circonstances, cependant, pour que la coordination soit efficace, elle
doit forcément s’attaquer a trois probleémes interorganisationnels: le risque d’une perte
d’autonomie, le manque de consensus sur les tches a accomplir et le conflit entre les
conditions associ€es aux liens verticaux et horizontaux (voir Brinkerhoff, 1991). Chacun de
ces trois problémes se présente dans le contexte de la mise en oeuvre du PAE.

Risque d’une perte d’autonomie: La dynamique interne de la plupart des organisations
les oblige a essayer de conserver un maximum d’autonomie sur leurs intrants, extrants et
operations. Dans la mesure ol les conditions de la coordination diminuent 1’indépendance
d’un orgar ‘sme, il hésitera 2 se laisser coordonner. Le risque d’une perte d’autonomie est
plus prononcé dans une situation ol les groupes intéressés ont chacun des intéréts différents,
les dispositions réglementaires different d’un organisme concerné A 1’autre, les ressources sont
rares ou les liens entre les organismes concernés sont nombreux et compliqués.

L’expérience du PAE fait preuve de toutes ces caractéristiques. Son réseau
d’exécution crée de nombreux risques d'une perte d’autonomie de la part des acteurs
concernés. Par exemple, les conflits entre I’ANGAP et ses opérateurs sur le terrain reflétent
un point de vue variable concernant le degré approprié d’autonomie d’action.

Manque de consensus sur les tiches 3 accomplir: La notion de consensus suppose un
accord commun quant a la définition des groupes de bénéficiaires 2 viser, des interventions 2
entreprendre, des services a fournir, des méthodologies A employer, etc. Etant donné que
plusieurs des technologies de développement socioéconomique ne sont que partiellement
comprises ou sont particuliéres a un site spécifique, un manque d’accord sur les interventions,
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les bénéficiaires et les méthodes d’approche est fort probable. Pourtant, la coopération est
difficile en 1’absence d’un niveau minimum d’acceptation mutuelle. Dans ce domaine aussi,
la diversité de points de vue et d’intéréts au niveau des groupes concernés, ainsi que la
multiplicité des liens et la rareté des ressources, a tendance a aggraver le probleéme de la
coordination.

Nos interviews ont révélé un accord sur les tiches générales énoncées dans le cadre du
PAE, un degré moyen de consensus sur les groupes cibles et leurs besoins et un haut niveau
de débat sur la meilleure maniére d’accomplir ces taches en vue d’atteindre les objectifs de la
politique environnementale. Un exemple clé concerne la discussion sur la nécessité de réunir
les efforts a long terme axés sur la conservation avec les interventions de développement
destinées a s’attaquer aux besoins immédiats de la survic économique. Une bonne partie de
ce que le PAE envisage d’accomplir demeure expérimentale et, en conséquence, il ne faudrait
pas s’attendre a un haut degré de consensus sur ce point.

Un autre exemple concerne la tiche de la coordination elle-méme. L’ONE, 'ANGAP,
I’ANAE, le DEF, le COMODE et encore d’autres organismes sont tous chargés d’une certaine
forme de coordination. Pourtant, parmi ces acteurs, il semble exister peu de consensus sur la
signification opérationnelle de cette responsabilité. Particuliérement au niveau des acteurs du
secteur public, il existe une tendance a interpréter la coordination comme nécessitant un suivi
et un contrle rigoureux des programmes mais les objets supposés de cette surveillance ne
partagent pas ce point de vue.

Conflit entre les conditions verticales et horizontales: Le plus souvent, les membres
d’un réseau d’exécution appartiennent a plusieurs syst¢émes différents et, par cons€quent, la
coordination met I’unité dont les actions sont & coordonner dans une situation ou elle est
sujette a des demandes contradictoires. Le conflit le plus fréquent se situe entre les
conditions de sa participation a des interventions latérales coordonnées sur le terrain et a des
hiérarchies sectorielles verticales. La diversité des groupes intéressés contribue a la tension
verticale-horizontale et la possibilité d’un conflit est particulierement élevée lorsque les
ressources sont rares, puisque les organismes n’ont pas beaucoup de latitude dans ce cas et
que les cofits de la coordination sont rarement pris en considération dans les budgets
d’exploitation. La probabilité d’un conflit est également exacerbée par la complexité et la
diversité des liens: plus les fils de raccordement sont nombreux plus il y aura inévitablement
des actions contraires.

Ce probléme de coordination se présente dans le cadre du PAE a plusieurs niveaux.
Par exemple, ’ONE, en tant qu’unité au sein du MADR, occupe une position de rang
départemental dans la hiérarchie du secteur public, bien que son mandat lui attribue un rdle
interministériel important. Dans le systéme fortement vertical du secteur public malgache, le
mandat de I’ONE crée immédiatement un grand nombre de problémes de compétence et de
juridiction. De la méme maniere mais 4 un degré moindre, la relation verticale de I'’ANGAP
par rapport au DEF engendre parfois une contradiction avec les responsabilités associées a ses
liens horizontaux avec d’autres participants au PAE.
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Le nombre et la variété de bailleurs de fonds jouant un role dans la mise en oeuvre du
PAE contribuent aussi a ce conflit vertical-horizontal dans la mesure ol leurs programmes et
projets li€s au PAE exigent normalement des procédures et des pratiques de la part des
organismes d’exécution qui font exception aux dispositions réglementaires des hiérachies de
tutelle de ces organismes. En réalité, les bailleurs de fonds exercent une pression
considérable en faveur de la coordination. Il s’agit d’un comportement nouveau pour la
plupart des organismes malgaches, dont la tradition francophone a eu pour effet de les
encourager a accepter des liens de supérieur et de subordonné dictés par des lois et des
décrets officiels plutdt que des liens de partenariat négocié qui caractérisent les programmes
de conception externe financés par les bailleurs de fonds.

B. Recommandations susceptibles d’améliorer les aspects de coordination et de
coliaboration du PAE

La discussion précédente comporte plusieurs conséquences pour ce qui est de la mise
en oeuvre du PAE de Madagascar. Nous les présentons ci-dessous sous forme de
recommandations susceptibles d’améliorer 1’efficacité de la structure d’exécution du PAE.

1. Se concentrer sur la mise au point des "régles du jeu"

Du fait que la raise en oeuvre du PAE repose sur un réseau d’organisations, il n’existe
pas un seul acteur chargé de la mise en oeuvre qui soit en mesure d’exiger ’acquiescement
de tous les autres acteurs. L’obtention des objectifs du PAE proviendra donc des résultats
agrégés de tous les acteurs poursuivant leurs objectifs individuels, a condition de créer des
incitations & la mise en oeuvre appropriées. Les réseaux, cependant, ne fonctionnent
efficacement que lorsqu’ils sont gouvernés par des régles mutuellement acceptées, d’ou la
nécessité dans ce cas précis de se concentrer sur la mise au point des "régles du jeu", qui est
une question soulevée par plusieurs des personnes interviewées comme méritant une attention
prioritaire.

Les types de régle a préciser et & négocier comprennent les facteurs suivants:
I'attribution de la prise de décision dans des domaines spécifiques; la définition des actions
autorisées, requises et proscrites; 1'identification des procédures 2 suivre; les renseignements 2
fournir (types d’information, destination et calendrier); les avantages et les coiits a attribuer a
divers organismes (ou individus) en fonction de leurs actions; et les méthodes de mise en
vigueur. En ce qui concerne le PAE, bon nombre de ces régles sont déja officiellement
énoncées dans la législation nationale, les réglements administratifs, les accords de
programme et de projet bilatéraux et multilatéraux et les dispositions réglementaires des
bailleurs de fonds. Les régles qu’il s’impose 2 présent de discuter et de promulguer
concernent essentiellement les mécanismes structurés et non structurés ayant pour objet de
gouverner les interactions entre les divers organismes d’exécution du PAE. Finalement, il
convient de se rappeler qu’une régle sera inefficace 4 moins que les organismes concernés ne
soient au courant de son existence et ne s’attendent a ce qu’elle soit utilisée pour assurer un
certain comportement et pareillement & ce que des sanctions formelles et/ou non formelles
soient appliquées en cas d’inobservation.

WPDATAREPORTS\1411-023\023-014.wS51

(254) 41



2, Rechercher une stratégie de coordination ou tout le monde est gagnant

La multiplicité de hiérarchies participant au PAE, y compris les hiérarchies internes
des organismes d’exécution et les hiérarchies interagences créées par le PAE, rendent
extrémement difficile la mise au point d’une stratégie d’action cohérente de la part de tous les
acteurs du fait que le risque d’une rupture de la coordination s’impose a la fois au niveau des
unités internes J-s agences et au niveau interagences. Le risque de paralysie burcaucratique
est certainement réel mais il convient tout de mime de résister a la tentation de redoubler
’autorité hiérarchique pour s’attaquer a ce probléme. Dans une situation de complexité et
d’interdépendance considérables, une stratégie de gestion se basant sur le suivi et 1’autorité
hiérarchiques a souvent pour effet de provoquer une détérioration progressive de conformité et
de performance. Une stratégie de coordination qui repose essentiellement sur des mécanismes
formels imposés par une unité centrale ne réussit que rarement (Chisholm, 1989). La
recherche d’un seul "gouvernail” pour diriger le PAE est vouée a 1’échec dans une situation
ol de nombreux acteurs peuvent exercer des incidences sur la mise en oeuvre du PAE.

Méme dans le cas ou I’ONE serait en fin de compte rattaché au cabinet du premier
ministre ou incorporé dans un ministére de 1’environnement, il est peu probable que, d’elle-
méme, une augmentation de I’autorité hiérarchique donne a I’ONE la capacité de coordonner
les organismes d’exécution du PAE. En revanche, une telle affiliation donnerait 8 I'ONE une
plate-forme pour lancer une campagne crédible en vue de promouvoir des relations
mutuellement avantageuses entre tous les organismes d’exécution ol chacun aurait le
sentiment de gagner quelque chose. Cette notion est compatible avec celle de la mise au
point des "régles du jeu" dans la mesure ou les dispositions efficaces de mise en vigueur
devraient accentuer les principes d’avantage réciproque et de valeur ajoutée plutdt que ceux
de sanction négative et de mise en vigueur hiérarchique.

3 Réduire le degré d’interdépendance excessif

Un degré d’interdépendance excessif au sein du réseau d’exécution du PAE risque
d’entraver les progreés dans la mesure ou les liens trop serrés servent a limiter 1’avancement
des travaux a un rythme qui convient aux membres les plus faibles du réseau. Sur le plan des
capacités opérationnelles, les membres les plus faibles du réseau du PAE sont les participants
du secteur public. La création de ' ANGAP et de I’ANAE et I'utilisation des ONG comme
organismes d’exécution sur le terrain reflétent une compréhension de cette situation.
Néanmoins, certains de ces liens demeurent extrémement serrés, par exemple entre ’ANGAP
et le DEF et entre ’ANGAP et ses opérateurs sur le terrain. Par conséquent, il serait peut-
étre nécessaire de dissocier ou tout au moins d’associer d’une mani¢re moins serrée les
éléments individuels du PAE, malgré les risques éventuels pour ce qui est de la dfinition des
incidences voulues. Il pourrait s’agir, par exemple, de réduire les responsabilités officielles
d’établissement de rapports et de supervision, d’augmenter 1’autonomie opérationnelle lorsque
les contrats et les plans de travail ont ét€ approuvés, d’attacher une plus grande importance
aux accords de collaboration non structurés et/ou d’exiger moins de renseignements pour les
systemes d’information existants. Ou encore, il faudrait peut-€tre diminuer le chevauchement
de la participation a des comités multiples de supervision dans le but d’améliorer la qualité de
la participation. Des liens moins serrés présenteraient aussi I’avantage de réduire la plupart
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des risques dans le domaine de la coordination, augmentant en conséquence la probabilité
d’une coopération efficace. Cette question peut étre soulevée dans le cadre de la discussion
sur les "régles du jeu".

4. Raccourcir les horizons de planification

Du point de vue de la gestion, une justification fondamentale pour combiner les
mécanismes du marché et les mécanismes hiérarchiques dans des structures d’exécution
interorganisationnelles comme le PAE réside dans le complément de souplesse et de
sensibilité qui peut en résulter. Pourtant, les conditions bureaucratiques associées a un plan
d’action excessivement détaillé et a tres long terme peuvent saper la souplesse et la
sensibilité. Le climat opérationnel de Madagascar est sujet 4 des changements fréquents et la
nature expérimentale de bon nombre des projets du PAE sur le terrain suggére qu’il
conviendrait de raccourcir les horizons de planification des activités prévues dans le cadre du
PAE. 11 pourrait en résulter un renforcement de la flexibilité et de I’aptitude a s’adapter aux
conditions incertaines et changeantes, ainsi qu’une plus grande compatibilité avec la naare de
la tiche de la gestion des ressources naturelles sur le terrain (Brinkerhoff et Ingle, 1989). En
plus, les risques au niveau de la planification seraient réduits. Les organismes concernés
seraient mieux disposés a collaborer ensemble s’ils n’étaient pas tenus de respecter des
horizons de planification que nombreux d’entre eux trouvent peu réalistes. La planification
par intervalles raccourcis pourrait contribuer & 1’obtention d’un consensus sur les tiches a
accomplir en facilitant I’obtention d’un accord sur ce qu’il faut faire  court terme, sous
réserve d’une mise au point se basant sur les lecons assimilées au fil des années.
L’amélioration de I’aptitude & mettre au point les activités A court terme servirait
vraisemblablement 4 augmenter les chances d’atteindre les objectifs du PAE s’étalant sur une
période de 15 a 20 ans.

5. Tenir compte des lecons du passé

La conception de la mise en oeuvre du PAE rappelle une génération antérieure de
projets de développement rural intégré financés par les bailleurs de fonds dans les années
soixante-dix et au début des années quatre-vingt. Nous avons intérét a ne pas oublier les
lecons de I’expérience des projets de développemem rural intégré (voir Honadle et VanSant,
1985). L’intégration administrative peut s’avérer tres coiiteuse sur le plan du temps, du
personnel et des ressources financiéres. Par exemple, si les systtmes d’information et de
suivi que les organismes d’exécution du PAE élaborent & présent sont réellement intégrés
dans la mesure envisagée, il pourrait en résulter un fardeau excessif de rassemblement de
données sur le terrain (et une résistance croissante a 1'utilisation des systémes avec le temps),
ainsi qu’une surcharge d’information aux niveaux supérieurs (voir Klauss, 1979).

La concentration de I’autorité peut faciliter la distribution efficace de produits et de
services mais, en tant que stratégie de gestion, elle ne contribue ni A renforcer les capacités
institutionnelles des organismes d'exécution ni a transférer aux organismes sur le terrain les
compétences et les technologies pertinentes. La coordination parvient aux meilleurs résultats
lorsqu’elle réunit des procédures formelies avec des mécanismes de soutien non formels
(Honadle et VanSant, 1985: 29-34).
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6. Diminuer les attentes relatives 4 ’amélioration immédiate de la performance

Les réseaux d’exécution sont des structures extrémement complexes a gérer et exigent
des aptitudes politiques, interpersonnelles et de gestion qui peuvent €tre difficiles a trouver
dans tous les pays. Sous cette optique, les objectifs de performance du PAE sont trés
ambitieux. Pour ce qui est de la coopération interagences en particulier, c’est encore trop tot
pour avoir de grandes espérances, surtout dans le contexte des changements profonds de la
situation politique de Madagascar. Les organismes d’exécution du PAE possédent une
expérience relative limitée en travaillant ensemble d’une maniére peu hiérarchique et, en fait,
plusieurs des institutions clés existent depuis trés peu de temps. Le temps est d’ailleurs un
facteur important: la théorie des jeux suggere que les stratégies conpératives sont moins
probables tant que les joueurs n’ont pas beaucoup d’expérience mutuelle. A mesure que le
nombre de jeux augmente, la coopération devient une option de plus en plus viable (mais non
inévitable) (Miller, 1992). Malgré les problemes, I’expérience de Madagascar relative au
PAE comporte plusieurs aspects positifs et il est probable que la performance en matiere de
mise en oeuvre s’améliore dans I’avenir & mesure que les membres du réseau d’exécution du
PAE s’habituent a travailler ensemble.
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V. LECONS ASSIMILEES

La valeur finale d’'un PAEN dépend de son aptitude 2 promouvoir des changements au
niveau des usages environnementaux et des méthodes de GRN de maniére 2 assurer la
durabilité de I'utilisation des ressources. L’efficacité du lien entre les plans et les impacts
repose sur le succés de la mise en oeuvre, qui fait ’objet de la présente étude. Du fait que
Madagascar se situe a la pointe des pays ayant un PAEN, son expérience en matiére de mise
en oeuvre peut constituer une €tude de cas importante pour guider les autres pays. La partie
précédente a présenté une série de recommandations spécifiques relatives au PAE de
Madagascar qui peuvent aussi €tre considérées comme des suggestions aux autres pays qui
sont au stade de la planification ou de la mise 2n oeuvre de leur propre PAEN. Cette
dernicre partie récapitule quelques lecons assi nilées.

Le cas de Madagascar illustre bien le dilemme de poursuivre simultanément le
développement institutionnel et des réformes de politique ambitieuses. Le PAE a établi
plusieurs organismes nouveaux, dont chacun a un réle clé a jouer dans I’exécution et la
réalisation du plan. Ces organismes nouvellement créés ont di faire face a des attentes peu
réalistes de performance immédiate alors que leurs capacités opérationnelles étaient toujours
au stade embryonnaire. En plus, le climat bureaucratique était turbulent et, A certains égards,
s’est révél€ relativement hostile. La performance constitue la meilleure facon de renforcer les
capacités et, par conséquent, la solution n’est pas de tenter de séparer le renforcement
institutionnel de I’action. Les legons fondamentales concernent plut6t I’horizon et la portée
de I’action.

u Les PAEN qui prévoient la création de diverses organisations nouvelles, que ce
soit dans le secteur public ou dans le secteur non gouvernemental, devraient
prolonger leur horizon de sorte que ces organisations puissent se développer au
point d’€tre entiérement opérationnelles.

B En attribuant des tiches de performance aux organisations nouvellement créées,
les PAEN devraient éviter de les surcharger de responsabilités dans un premier
temps. Les PAEN devraient plutdt ajouter progressivement des responsabilités
€largies en fonction de 'aptitude des organisations a faire preuve d’une
augmentation de leurs capacités. Cette stratégie permettra a ces organisations
d’éviter les problemes de crédibilité associés aux efforts pour faire trop de
choses en trop peu de temps, dont une mauvaise performance est le résultat
inévitable.

Les deux ans d’expérience de Madagascar concernant la mise en oeuvre de son PAE
montrent clairement que, du point de vue de la mise en oeuvre, la qualité d’un cadre de
planification repose carrément sur celle des processus qu’il met en place et celle du personnel
chargé de réaliser ses objectifs. Une analyse technique appropriée est importante pour jeter
les bases d’une politique convenable mais, en 1’absence d’une analyse institutionnelle, sociale
et politique qui remplit des critéres de haute qualité similaires, les processus, les méthodes et
les incitations nécessaires pour transformer le plan en action feront défaut. La qualité des
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processus est d’une importance particuliere pour les PAEN dans la mesure ou ils se basent sur
des mécanismes interorganisationnels. Quelques legons clés:

o Assurer que les institutions qui travaillent ensemble sur la mise en oeuvre du
PAEN prennent le temps requis pour clarifier et pour accepter mutuellement
leurs roles et responsabilités respectifs non seulement pendant la phase de
démarrage de !'initiative mais aussi de fagon périodique pendant la phase
d’exécution & mesure qu’évoluent les objectifs et les tdches. Eviter la situation
ol les déclarations générales au sujet de la coordination deviennent la
"solution" universelle aux problémes en matiére d’interaction
interorganisationnelle.

a Tenter de concevoir des structures appropriées et praticables mais ne pas
négliger leurs aspects personnels et non formels. Les processus de mise en
oeuvre efficaces réunissent les aspects structurés et non structurés car il est
impossible de concevoir un systéme structuré qui soit en mesure de régler tous
les problémes imprévus. Souvent, les solutions seront dégagées entre individus
et, en conséquence, la personne qui remplit un poste particulier peut €tre tout
aussi importante, sinon plus, que le rang et I’emplacement officiels de ce poste.

Une autre legon générale découlant de I'expérience de Madagascar relative a son PAE
concerne le besoin d’amener les organismes d’exécution a considérer leurs responsabilités
individuelles dans le domaine de la gestion en fonction d’une conception plus large qui tient
compte des dimensions globales du PAE. La mise en oeuvre de presque n’importe quelle
réforme de politique exige que les responsabilités de ceux qui sont chargés de la mise en
oeuvre s’étendent au-dela de leur autorité nominale. Cette perspective plus large est
particuliérement importante dans le cas des syst¢mes d’information partagés qu’élaborent a
présent les partenaires du PAE de Madagascar. Il ne suffit pas, par exemple, que les
responsables de I'’ANGAP pensent seulement a utiliser les renseignements pour gérer
efficacement leurs propres opérations du fait que les autres organismes concernés auront
besoin d’une bonne partie de cette information, sous une forme ou une autre, pour exécuter
leur mandat. Cette observation nous ameéne a la suggestion suivante:

B Les responsables de la mise en oeuvre des PAEN au niveau des organisations
du secteur public et pareillement du secteur privé ont besoin de se
perfectionner en gestion stratégique, ce qui servira a faciliter les réformes de la
politique environnementale en leur donnant les capacités de gestion nécessaires
pour fonctionner efficacement dans des réseaux d’exécution complexes
auxquels participent plusieurs agences différentes.
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NOTES EXPLICATIVES

Les estimations de cofit de la dégradation environnementale de Madagascar varient
mais le chiffre de 200 millions de dollars est souvent cit€. L'USAID (sans date)
utilise le chiffre approximatif de 100 a 290 millions de dollars, réparti comme suit: 75
pour cent du coiit est attribuable a la perte de forét, 15 pour cent 4 la baisse de
productivité des terres exploitées pour les cultures pluviales et 10 pour cent 3
"augmentation des cofits d’entretien des infrastructures (par exemple, barrages
envasés, canaux d’irrigation bouchés, rues obstruées par les glissements de terrain).
Larsen (1993), cependant, soutient que ces coiits sont exagérés.

Le terme "participatif” signifie diverses choses a différentes personnes. Pendant une
interview avec Frangois Falloux, le responsable de la Banque mondiale chargé du PAE
de Madagascar aux €étapes initiales, il a remarqué qu’il est évident, pour que les
utilisateurs de ressources participent activement aux efforts de conservation, qu’il
s’impose de les responsabiliser envers la stratégie. Compte tenu de la nature
technique de I'exercice, les responsables du gouvernement et les spécialistes ont été
compris dans le processus, alors que les cultivateurs et les éleveurs malgaches n’y ont
pas participé. Par conséquent, le nouveau plan pouvait incorporer des connaissances
malgaches mais €tait limité par le manque d’interaction avec les utilisateurs de
ressources au niveau local. Durant la phase de mise en oeuvre du PAE, cependant, on
met un accent important sur la participation locale par I'intermédiaire des PCDI.

Le Projet gestion des foréts de la Banque mondiale travaille avec le DEF depuis cinq
ans dans le but de renforcer sa capacit¢ de formuler la politique forestiére nationale et
de fournir des services de vulgarisation, de réglementation et de mise en vigueur dans
les parcs nationaux, les réserves naiurelles et les foréts classées. Les dépariements des
for€ts dans les pays en développement connaissent de nombreux obstacles s’opposant
aux efforts pour améliorer leur efficacité, y compris, notamment, les possibilités de
mobilisation de rentes s’offrant aux membres individuels de leur personnel en raison
de leur mandat officiel. Un fonctionnaire mal payé peut étre tenté sur plusieurs plans
de tirer des bénéfices personnels de son autorité sur I’accés aux ressources forestiéres,
par exemple le bois de feu pour la production locale de charbon et le bois dur tropical
pour I’exportation industrielle. La corruption ajoutée 2 une faible capacité
organisationnelle présente 1’'un des dilemmes les plus diffici.cs dans le domaine du
renforcement institutionnel; c’est d’ailleurs un probléme pour les efforts financés par
les bailleurs de fonds a Madagascar (voir Hobgood, 1990). Le Projet gestion des
foréts a subi des traverses considérables, aboutissant 3 la suspension de son
financement a cause du manque de progrés vers la réalisation des objectifs du projet.
Au printemps de 1993, un projet révisé a été approuve et le rétablissment du
financement est imminent.

Pour justifier sa méthode d’approche locale axée sur la demande, le personnel de
I"ANAE que nous avons interviewé a expliqué que de nombreux Malgaches pensent
que les bailleurs de fonds internationaux se soucient des animaux plus que des
personnes et que l'intensification des efforts & proximité des parcs et des réserves
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pourrait étre considérée comme un autre exemple de la priorit€ accordée 2 la
conservation aux dépens du développement.

Pour une discussion approfondie de I’'ONE et de son réle dans le PAE, voir Talbott
(1993).

La structure interne et les opérations de I’ONE sont toujours en discussion. Lorsque
I’équipe a demandé a un haut responable de I’ONE de lui montrer une copie de
I’organigramme de I’ONE, il a répondu, "lequel voulez-vous voir?" Toutes les
analyses organisationnelles effectuées jusqu’ici ont soulevé des points valables sur les
problémes de fonctionnement efficace de ’'ONE en tant qu’unité cohérente et chacun
des organigrammes proposés a offert une solution technique raisonnable aux problémes
identifiés (voir Ballan, 1992b; Goddard, 1991; ONE, 1992c et 1992d; RINDRA, 1991;
Talbott, 1993). Un haut responsable de I’ONE a effectué sa propie analyse des
avantages et des désavantages techniques des différentes propositions (Rakotovao,
1992). Mais ces exercices d’élaberation d’organigramme n’ont pas pu régler les
questions actuelles liées a la dynamique politique interne et externe se répercutant sur
I’ONE. Dans au moins un cas, ’analyse technique a été rejetée du fait que divers
individus soupgonnaient qu’elle servait essentiellement des fins politiques.

Cette législation est une condition du programme KEPEM (Knowledge and Effective
Policies for Environmental Management: Connaissances et politiques efficaces au
service de la gestion environnementale) de I'USAID et pareillement des projets
d’investissement financés par la Banque mondiale.

Voir la série d’analyses sur le gouvernement, la démocratie et la décentralisation
effectuée pour I'USAID/Madagascar par Hobgood (1990, 1991, 1993).

Les planificateurs du PAE ont reconnu que la réalisation des objectifs du plan relatifs
a la conservation dépend fondamentalement du succes des efforts pour les relier 2 des
incitations dans le domaine du développement socioéconomique (voir Hannah, 1992).
Les efforts déployés par ’ANGAP et ’ANAE concernant les PCDI mettent un accent
principal sur I’élaboration de criteres de sélection et d’évaluation de projet qui tiennent
compte des liens entre la conservation et le développement (voir Barbour et al., 1992).

L’une des perspectives analytiques sur les réseaux d’exécution les considére comme
réunissant les éléments du marché et de la hiérarchie (bureaucratie) de maniére a tirer
avantage des points forts ou efficaces que posséde chaque mécanisme tout en
minimisant ses points faibles. Comme un marché, les réseaux d’exécution attribuent la
production de biens et de services a divers organismes autonomes et semi-autonomes
selon leurs capacités de production relatives. Cependant, la réalisation d’un objectif
global exige des structores hiérarchiques incorporant des unités étroitement reliées les
unes aux autres afin d’établir les buts, les méthodes de planification et d’utilisation de
ressources, les systemes de suivi et d’évaluation et les relations de supervision, comme
dans une bureaucratie (Gage et Mandell, 1990). L’introduction d’une hiérarchie dans
la mise en oeuvre a donc pour objet de tirer avantage de ’aptitude de la hiérarchie a
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fagonner les préférences des acteurs individuels de maniére & assurer leur compatibilité
mutuelle, ce que le marché n’est pas en mesure de faire avec efficacité¢ (Miller, 1992).
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Annexe A

Contexte politique récent de Madagascar:
incidences sur la mise en ceuvre du PAE

Pépé Andrianomanana

Madagascar passe par une période de crise politique depuis cinq ans. Cette crise est
liée aux difficultés socioéconomiques générales de ce pays ou les niveaux de pauvreté ont
sensiblement augmenté et pareillement au mécontentement du public concernant les faibles
résultats de la stratégie de développement du gouvernement. Un autre facteur clé de la
turbulence politique réside dans le désir du public de rejeter la constitution de 1975 en faveur
de la recherche d’une nouvelle forme de gouvernement démocratique et pluraliste. Cette
annexe récapitule les événements clés des années 1989-1993 et examine leurs incidences sur
la mise en oeuvre du PAE.

1989:

En 1989, il y a eu des élections a plusieurs niveaux: élections présidentielles, élections
législatives nationales, €lections régionales et élections municipales. Les thémes des
campagnes ont porté sur les questions constitutionnelles, ainsi que sur certains facteurs
institutionnels. Ceux-ci ont compris:

L Le besoin de réviser la constitution de 1975 et la Charte de la révolution
socialiste. Ces deux documents avaient été essenticllement annulés par la
réglementation et les politiques économiques mises en place dans le cadre du
programme d’ajustement structurel de Madagascar.

] La demande de pluralisme politique et, spécifiquement, d’une plus grande
participation au syst¢me politique en dehors de la structure du Front national
pour la défense de la révolution (FNDR).

u La demande de suppression du régime préventif (censure de la presse).

Le parti politique dominant, ’AREMA, a remporté les élections. En mars, le président Didier
Ratsiraka a été réélu avec 63 pour cent des voix puis, au mois de mai, ’AREMA a retenu sa
majorité & I’ Assemblée nationale suite aux élections législatives. Cependant, la défaite
électorale de I’opposition n’a pas arrété le mouvement en faveur des réformes. En avril 1989,
les partis de 1’opposition ont organisé une coalition, 1’ Alliance démocratique malgache
(ADM). En décembre, le gouvernement a émis un décret autorisant la formation de partis
politiques en dehors du FNDR.
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1990:

En 1990, la continuation de la crise sociopolitique a conduit a la prise de possession de la
radio nationale pendant la journée du 13 mai, I’anniversaire de la révolution socialiste. Tout
au long de I'année, les groupes religieux ont assumé un rdle de plus en plus actif en
demandant des réformes. La Fédération oecuménique des Eglises (FFKM) a organisé deuvx
réunions nationales, appelées les Concertations nationales, du 16 au 19 aoit et du 15 au 18
décembre. La FFKM est composée de I’Eglise réformée (FJKM), de I’Eglise catholique
(ECAR), de I’Eglise luthérienne (FLM) et de I’Eglise anglicane.

Les résolutions adoptées suite aux délibérations des deux réunions nationales ont reflété les
préoccupations populaires du moment: le besoin de s’attaquer d’une maniére plus efficace
aux probiemes de la pauvreté et de réviser la constitution. Encore plus important, elles ont
conduit a la création d’une nouvelle organisation, les Forces vives. Cet organisme a comporté
trois départements, dont le département politique a assumé la direction des activités de
I’opposition.

1991:

La manifestation du ler mai organisée par les Forces vives a signal€ une escalade du
mouvement populaire en faveur des réformes. Un mois plvs tard, au 10 juin, 300.000
manifestants ont défilé dans les rues de la capitale pour demander 1’abrogation de la
constitution de 1975. Quinze jours plus tard, au 26 juin, les Forces vives ont organisé une
“contre-célébration” en réponse a la célébration officielle de la Féte nationale de
I"indépendance. Celle-ci a su lieu & Mahamasina et la célébration des Forces vives a occupé
la Place du 13 mai.

Lors d’une réunion tripartite tenue le 3 juillet, les partisans du président Ratsiraka (MMSM),
de la FFKM et des Forces vives ont tenté de parvenir & un compromis pour éviter que se
produisent encore d’autres manifestations en masse et la menace de gréve. Mais les membres
de 1'opposition n’étaient pas d’humeur a accepter un compromis et la réunion n’a pas abouti a
une solution satisfaisante. Au 8 juillet, une gréve générale a été proclamée et 400.000
personnes ont manifesté contre le gouvernement  la Place du 13 mai. Les groupes de
I"opposition ont formé un "contre-gouvernement" et I’ont nommé le Gouvernement des Forces
vives. La gréve s’est rapidement répandue et a touché tous les secteurs. Le gouvernement a
été essentiellement paralysé.

Ces circonstances ont amené le président a dissoudre le gouvernement du premier ministre
Ramahatra au 28 juillet puis, au 8 aoiit, 2 nommer un nouveau premier ministre, Guy
Razanamasy, et a le charger d’organiser de nouvelles élections. Mais cette initiative n’a pas
satisfait les Forces vives, qui ont organisé un défilé de protestation envers le palais
présidentiel deux jours plus tard. On a tiré sur les manifestants et en a tu€ quelques-uns. Ce
"massacre” a poussé les Forces vives 4 demander la démission immédiate du président
Ratsiraka.
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La situation est restée équivoque jusqu’a la réunion tenue en octobre entre le MMSM, la
FFKM et les Forces vives, a laquelle tous les participants ont accepté un plan de transition 2
un nouveau gouvernement. La convention a été signée au 31 octobre. Cet accord a €tabli
quatre structures institutionnelles:

= Gouvernement: On a attribué 2 cette structure des pouvoirs exécutifs et
législatifs et I’a autorisée a gouverner en émettant des décrets et des ordres
administratifs. Razanamasy a été approuvé comme premier ministre a la téte
du gouvernement.

u Haute autorité d’Etat (HAE): Cette structure a été chargée de ratifier tous les
décrets et ordres administratifs émis par le gouvernement. Albert Zafy a été
nommé président de la HAE.

L Présidence de la Répuirlique: Ratsiraka est resté dans ce poste, dépouillé de
toute autorité en dehors des pouvoirs symboliques.

u Comité pour la réforme économique et sociale (CRES): Cette structure,
composée de 130 membres, a constitué un forum de réflexion et de discussion.

La convention d’octobre a préparé le terrain pour la formaticn d’un gouvernement intérimaire,
appelé le Gouvernement de consensus, chargé de diriger la transition a la démocratie. La
structure du gouvernement a compris 36 membres, sans compter le premier ministre, afin
d’assurer la représentation de chacun des principaux groupements politiques.

La signature de la convention n’a pas mis fin a la gréve du secteur public, cependant. Les
fonctions administratives du gouvernement n’ont repris en entier qu’ar moins de février 1992.

1992:

Un Forum national a été€ investi de la responsabilité de rédiger une nouvelle constitution.
Dans le but d’élargir la participation 2 la préparation du document, le groupe a organisé des
réunions régionales dans 112 "fivondronana" (circonscriptions gouvernementales au niveau
municipal) pendant le mois de février. A la fin de mars, une réunion nationale sur les
dispositions de la nouvelle constitution a eu lieu. Le projet de constitution a essentiellement
adopté un systeme parlementaire plutdt qu’un systéme se basant sur une présidence puissante.
Les pouvoirs exécutifs sont partagés entre un premier minisire et un président. Le président,
dont I’autorité est relativement restreinte, est €lu 2 la majorité des voix populaires et il est
limité a deux mandats de cinq ans. Le premier ministre est choisi par I’assemblée nationale.
Les pouvoirs législatifs sont attribués & une assemblée nationale et a un sénat. Les députés
sont élus selon le principe de représentation proporticnnelle. Les pouvoirs judiciaires résident
dans une cour supréme, une cour d’appel et un systtme de tribunaux.

La nouvelle constitution a ét€ adoptée par référendum le 19 aoiit puis on a commencé a
préparer les nouvelles élections. Huit candidats a la présidence se sont présentés au premier
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tour et le vote a eu lieu le 25 novembre. Albert Zafy, avec 45 pour cent des voix, et Didier
Ratsiraka, avec 25 pour cent, ont fini en premiére et deuxiéme positions.

1993:

Le deuxiéme tour des élections présidentielles a eu lieu le 10 février. Zafy a remporté la
victoire et est devenu le premier président de la Troisitme République de Madagascar. On a
fixé la date du 16 juin pour les élections législatives entrc les candidats a 1’assemblée
nationale.

Incidences sur la mise en oeuvre du Plan d’action environnemental:

Les incidences des événements politiques décrits plus haut sur le PAE ont résulté de trois
facteurs: la paralysie adminisirative et économique occasionnée par la gréve, Iattitude
attentiste des bailleurs de fonds et, enfin, les changements au niveau de la structure du
gouvernement.

1. Greve: Comme indiqué plus haut, la gréve ne s’est pas terminée au moment de la
signature de la convention du 31 octobre 1991, qui a mis en place un gouvernement de
transition et de consensus, mais s’est prolongée jusqu’au mois de février de 1’année suivante.
Le fonctionnement du gouvernement a été effectivement paralysé durant une période de huit
mois. Cette paralysie a entrainé des retards importants en établissant les structures
institutionnelles destinées a gérer le PAE, notamment au niveau de I’ONE. Bien que I'ONE
ait €t€ officiellement cré€ en décembre 1990, c’est seulement en octobre 1992 que sa structure
organisationnelle a enfin ét€ approuvée et, de surcroit, le recrutement de son nouveau
personnel a €t€ reporté au mois d’avril 1993. La gréve a également contribué 2 la difficulté
de convoquer les réunions du conseil d’administration de ’'ONE et celles du COS.

Les autres agences du secteur public ayant un rdle a jouer dans le PAE ont également été
touchées. Elles dépendent de 1’administration pour une variété d’activit€s complémentaires:
constitution des dossiers de projet et de personnel, allocation des fonds de contrepartie, etc.
En ce qui concerne les fonds de contrepartie, la législation budgétaire officielle de 1992, par
exemple, n’a €i€ ratifiée qu’au mois de juillet de la méme année, ce qui a créé des problemes
oudgétaires au niveau de plusieurs agences. L’irrégularité de la disponibilité de 1'essence est
un autre facteur qui a entravé les opérations.

2. Bailleurs de fonds: Du point de vue des bailleurs de fonds, les ¢vénements politiques se
sont souvent traduits par I'absence d’un interlocuteur officiel durant une période de temps
considérable. En plus, quand le dialogue a été engagé et une décision prise, 1’action a
souvent €t€ retardée a cause des problémes d’ordre administratif. Les bailleurs de fonds ont
réagi en augmentant le nombre de missions de supervision et d’évaluation afin d’examiner la
situation.
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3. Structures gouvernementales changeantes: Le transfert de 'ONE du Ministére de
I’économie et du plan au Ministere d’Etat de ’agriculture a été un facteur important. En
outre, au sein du dernier, un Commissariat environnemental a été créé. Dans un bon nombre
de cas, le gouvernement de transition a divisé un département existant en plusieurs
organismes nouveaux. Par exemple, I’ancien département de 1’agriculture a ét€ divisé en le
Ministére de I’agriculture, le Ministére de 1’élevage et des pécheries et le Ministere des eaux
et foréts et de I’environnement. L’ancien département de 1’industrie est devenu le Ministére
de I'industrie et de 1’artisanat et le Ministére de 1’éuergie et des mines. Pour ce qui est du
PAE, cette multiplication des ministéres a eu pour effet de compliquer les tiches de
coordination et de collaboration.
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Annexe B

Personnes contactées

USAID/Madagascar

George Camer, directeur

Donald Mackenzie, directeur adjoint

Spike Millington, chargé du programme KEPEM

Lisa Gaylord, coordinateur du projet SAVEM

C.J. Rushin-Bell, chargé des activités environnementales
John Thomas, chargé des activités agricoles

AID/AFR/ARTS/FARA
Tony Pryor, conseiller en ressources naturelles

Banque mondiale
Luciano Mosele, chargé du programme, PE-1
Albert Greve, coordinateur, Secrétariat des bailleurs de fonds multiples

Coopération suisse
Philippe Zahner, coordinateur

Office national de I’environnement (ONE)

Guy Razafindralambo, président du conseil d’administration

Joseph Andriamampianina, directeur général

Levy Rakotoarison, Office des études sur la législation et les incidences environnementales
Solohery Rakotovao, directeur, politiques et législation

Philippe Ballan, conseiller technique principal du PNUD

Ministére de I’économie
Violette Raveloarimbolasoa, Office des investissements et de la promotion du secteur privé
Claude Rakotoarisoa, Service des analyses macroéconomiques

Département des eaux et foréts (DEF)
Philemon Randrianarijaona, directeur

Direction des domaines et de la réforme 2graire (DDRA)
Claude Rakotonindrina, directeur

Ministere de Purbanisme et du tourisme
Louis Marc Andriantavy, directeur du tourisme
Simon Ramarokoto, chef, Service de soutien des investissements dans le tourisme
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Organisation des Nations Unies pour le développement industriel
Etienne Dollfus, administrateur de programme
M. Rasoldier, conseiller technique

Ministére de I’énergie et des mines
M. Randriamanana, directeur général
Rodolphe Ramanantsoa, chef, Service de la planification énergétique

Association nationale d’actions environnementales (ANAE)
Koto Rabemananjara, directeur général
Roland Ramahatra, membre du conseil d’administration de I’ANAE

Asscciation nationale pour la gestion des aires protégées (ANGAP)

Raymond Rakotonindrana, directeur général

Roy T. Hagen, conseiller en ressovrces naturelles et chef de mission, projet SAVEM
Peter M. Robinson, conseiller en gestion auprés de I’ANGAP, projet SAVEM

Parc national de Ranomafana
Joe Peters, conseiller technique en matiére de conservation, Université Duke

World Wildlife Fund (WWF)
Olivier Langrand, conseiller technique principal
Paul Siegel, conseiller technique, Echange dette et protection de la nature

CARE International/Madagascar
John Veerkamp, directeur adjoint

Conseil malgache des ONG pour le développement et ’environnement (COMODE)
William Ramaroharinosy, secrétaire général (FIKRIFAMA)

SAF/FJKM - Développement
Léonard Rakotondrazaka, directeur

World Resources Institute (WRI)
Kirk Talbott

Jennifer Greene

Peter Veit

Consultants indépendants

Michael Furst, Groupe consultatif sur les politiques. WRI

Bert Laurent, (précédemment) ANGAP, Unité de gestion des subventions
Harlan Hobgood, projet Décentralisation: finance et gestion

Michael Brown, projet PYO-NGO/NRMS

WPDATA\REPORTS\1611-023\023-014.w51

(m4) 62



