La nouvelle politique
forestiere du Niger

L'émergence de la nouvelle
politique forestiere

Linflexion de la politique forestiere du
Niger remonte aux années 80 avec une
premiére remise en cause de principe,
mais imprécise, des orientations de la
politique forestiere mise en place par le
colonisateur dans les années 30. Le col-
loque et 'engagement de Maradi en
1983, I'aménagement de la foréc de
Guesselbodi et la création de la premiere
coopérative des exploitants de bois de
cette forét*, la premiere étude des filieres
bois [1] du projet forestier FAC/IDA/
CCCE témoignent de cette période de
réorientation et de réflexion. Clest a
cette époque, entre 1984 et 1989, que
fut élaboré la problématique du projet
Energie Il-Energie domestique [2].

La nouvelle politique foresti¢re nigérien-
ne peut étre ainsi définie. Il s’agit d’une
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politique réaliste, basée sur le double
constat de ’échec de la politique de
monopole étatique, de répression et
d’exclusion de la population rurale de la
gestion des ressources naturelles, ainsi
que de la modicité considérable et
durable des moyens financiers et
humains dévolus a 'administration pour
la gestion des ressources naturelles™*.
Cette politique prend acte de Iinsuffi-
sance des résultats de la politique de
plantation forestiere des années 70 et
relativise la priorité absolue, donnée au
cours de la période précédente, aux
plantations foresticres (généralement
publique et souvent sans objectif défini).
Elle réoriente les actions forestieres en
direction de la gestion des ressources
ligneuses naturelles. Elle se réclame de la
gestion décentralisée des ressources natu-
relles par et pour la population rurale.
Enfin, cette politique s’appuie sur ce
qu'il a été convenu au Niger d’appeler la
« stratégie énergie domestique » qui
prend en compte la prééminence écra-
sante du bois de feu comme produit
commercial parmi les produits forestiers.

Les objectifs

du projet Energie lI-
Energie domestique

Clest sur ces bases que fut formulé le

projet Energie Il—Energie domestique
dont l'objectif essentiel était de mettre

en ceuvre la stratégie énergie domestique.
Elle visait a réduire progressivement a la
portion résiduelle I'exploitation incontrd-
lée et prédatrice (actuellement dominan-
te et basée sur les logiques d’exploitation
mini¢re des commergants-transporteurs
urbains), et a adapter la récolte forestiere
a la possibilité de la ressource. Il s’agis-
sait de garantir un approvisionnement en
combustibles domestiques (produit de
premiére nécessité et d’usage quotidien)
de la population urbaine qui soit a la
fois durable, régulier, performant, adapté
aux attentes des ménages, et au meilleur
colit pour le consommateur et pour la
collectivité. Il s’agissait simultanément
d’assurer une gestion durable et soute-

Une premiere ébauche de ce texte (avec un
titre différent : La nouvelle politique forestie-
re du Niger et les marchés ruraux du bois-
énergie : innovations institutionnelles, organi-
sationnelles et techniques) a été présentée
au séminaire « Innovations et sociétés »
organisé du 13 au 16 septembre 1993 a
Montpellier, par le Cirad, I'lnra et I'Orstom.

* Cette premiére opération expérimentale et
pilote d’'aménagement forestier sera rapide-
ment suivie selon des modalités a peine dif-
férentes par d'autres : Faira (projet forestier
FAC/IDA/CCCE), Boyanga (PUSF), Hamadidé
(DFS/KFW).

** Au moment méme ou les bailleurs de
fonds extérieurs imposent une politique de
désengagement de |'Etat.



nue, conservatoire et rationnelle des res-
sources ligneuses, qui soit une contribu-
tion significative a la lutte contre la
désertification.

Pour parvenir a cette inversion de ten-
dance, Pobjectif le plus immédiat du
projet fut de proposer a la puissance
publique de créer un cadre socio-écono-
mique, réglementaire et fiscal favorable,
ainsi que de préparer et d’accompagner
les évolutions structurelles nécessaires.
Une gestion plus précise, rationnelle et
controlée de I'espace péri-urbain et des
ressources ligneuses, par la population
riveraine, et a son profit, fut envisagée
avec la limitation de la demande de
combustibles ligneux aux possibilités
réelles de la ressource disponible. La
diversification des sources d’énergie
domestique en milieu urbain apparut
également nécessaire pour mieux répon-
dre aux attentes des citadins.

Pour atteindre cet objectif, la stratégie
du projet s’est articulée autour des
quatre axes d’intervention suivants :

— Iérablissement et la mise en application
de schémas directeurs d’approvisionne-
ment des villes en bois-énergie, destinés a
orienter spatialement et quantitativement
les prélevements de bois-énergie. Ces
schémas, basés sur un triple zonage de la
ressource, de son exploitation et des
dynamiques agricoles et pastorales, ont
défini, pour Niamey, Maradi et Zinder,
les zones propices a I'exploitation, les
quantités de bois-énergie que I'on peut y
prélever sans préjudice pour Ienvironne-
ment et les zones qu'il convient de proté-
ger en y réduisant I'exploitation, voire en
les mettant en défens ;

— le transfert effectif de I'Etat vers la (et
au profit de la) population rurale de la
responsabilité de la gestion et du contro-
le de I'exploitation et du commerce pri-
maire du bois-énergie. Ce transfert se
fera dans le cadre des schémas directeurs
en deux érapes: d’abord par la mise en
place de marchés ruraux agréés, gérés par
la population, puis par la mise progressi-
ve sous aménagement forestier villageois
des zones d’approvisionnement de ces
marchés ruraux ;

— la promotion, par le secteur privé, de
combustibles de substitution au bois,
notamment le pétrole lampant et le gaz
butane, ainsi que de foyers et réchauds
performants, compétitifs et adaptés aux
habitudes culinaires et au pouvoir
d’achat des ménages ;

— l'augmentation de la capacité d’orien-
tation, de coordination et d’intervention
des pouvoirs publics dans le domaine de

I'énergie domestique par la recherche
d’un autofinancement progressif des
actions, la formation et le renforcement
institutionnel.

La décentralisation

de la gestion

des ressources ligneuses
naturelles et la création
de marchés ruraux

du bois-énergie

La réforme de la réglementation forestie-
re nigérienne, entamée sur la base des
travaux du projet des 1990, a permis
I’élaboration d’un ensemble de textes
dont les derniers ont été promulgués au
cours du premier semestre 1993. Cet
ensemble législatif et réglementaire a
pour effet essentiel de concrétiser le
transfert de responsabilité entre 'Etat et
la population rurale en matiere de ges-
tion et de contrdle de I'exploitation des
ressources ligneuses et du commerce pri-
maire du bois-énergie, par I'institution-
nalisation des marchés ruraux du bois. Il
met en place un systeme de fiscalité
forestiere d’incitation décroissante basée
sur des taux différentiels selon les modes
de gestion des ressources ligneuses : en
faveur (détaxation totale) des plantations
forestieres privées, un peu moins favo-
rable pour les marchés ruraux dits
« contrdlés » (approvisionnés par une
forér villageoise sous aménagement),
moins encore en faveur des marchés
ruraux dits « orientés » (approvisionnés
par une forét villageoise non aménagée)
et, enfin, selon des taux dissuasifs dans le
cas de I'exploitation incontrélée qui est
légalisée.

Le marché rural se définit comme un site
rural de vente de bois-énergie géré par
une structure locale de gestion et agréé
par 'administration de I'Environnement.
I est approvisionné par une zone d’exploi-
tation délimitée d’'un commun accord
entre la population locale, la structure
locale de gestion et 'administration de
I'Environnement [3].

Les marchés ruraux sont d’abord des
structures commerciales pour organiser
et développer dans un cadre rural la pro-
duction primaire de bois-énergie et,
ensuite, promouvoir une gestion locale
des ressources ligneuses naturelles qui
soit de plus en plus conservatoire et
durable et qui réalise progressivement la
mise sous aménagement des formations
végétales. Clest A travers I'exploitation et

la commercialisation du bois de chauffe
(le principal produit commercial et la
plus importante source de revenus issus
des espaces naturels) que s’effectue le
transfert officiel a la population locale de
la gestion des ressources et des espaces de
végétation naturelle. Ceci permet de
donner d’emblée un contenu tangible a
ce qui ne serait autrement apparu a la
population rurale échaudée que comme
un discours politique de plus.

Les marchés ruraux sont congus comme
des structures commerciales autogérées,
détentrices de 'exclusivité des droits
d’exploitation de la forét, contribuant
ainsi 2 'amélioration des revenus et des
conditions de vie des ruraux tout en assu-
rant une gestion rationnelle et durable de
la ressource (dans les limites d’un quota
annuel d’exploitation contractuel avec
I'administration de I’Environnement et
bénéficiant de la taxation privilégiée),
ainsi qu’une réorganisation du systeme de
commercialisation-distribution du bois.

Le long processus

de I'émergence

de la nouvelle politique
forestiere

La double réforme des codes forestiers et
des institutions forestieres est a l'ordre
du jour au Sahel depuis 1974 [4].

Vers 1975, I'« émergence de la crise du
bois de feu » intervient. Deux facteurs, la
sécheresse de 1974 et la mise en évidence
quasi simultanée par certains scienti-
fiques de ce que l'on a improprement
appelé la « crise du bois de feu », ont été
a lorigine de la remise en cause des dis-
positifs institutionnels et réglementaires
forestiers dans les pays du Sahel. La
réduction de plus en plus sévere des
moyens de I'administration foresticre a
été, un peu plus tard, un élément sup-
plémentaire pour poser ce probleme de
réforme institutionnelle et réglementaire.
La «crise du bois de feu » est en fait une
crise de gestion de la ressource (les
consommateurs urbains sont approvi-
sionnés sans pénurie et au moindre co(t)
révélée et renforcée par I'ampleur de
I'explosion de la population urbaine.

Les travaux multiples et divers réalisés
par différents auteurs des le début des
années 80 ont contribué a poser le pro-
bleme de cette réforme dans les différents
pays de la sous-région. Mais, force est de
constater que les dynamiques de réforme
ont paru généralement bien lentes a se
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mettre en route et que I'immobilisme
institutionnel et réglementaire consécutif
aux textes de 1935 a encore été la regle
pendant une dizaine d’années. Pourtant,
il n’est sans doute pas inutile de rappeler
que, des la période coloniale, le discours
sur les problemes forestiers n’était pas
univoque et que certains précurseurs
avaient plaidé pour une gestion partici-
pative et locale des ressources naturelles.
Si, comme dans le cas des réformes fon-
cieres, la dynamique de réforme des
codes forestiers est a ce point lente et dif-
ficile dans les pays du Sahel, c’est parce
qu’elle concourt a remettre en cause un
équilibre fondamental entre différentes
couches sociales de ces sociétés et
recouvre donc des problemes politiques
majeurs : par exemple, I'équilibre et les
relations « ville-campagne » et toute la
politique de développement rural.

Il convient donc, aujourd’hui encore, de
« raison garder », de se garder de tout
optimisme, comme de toute impatience,
et de regarder au-dela du discours uni-
voque et consensuel actuel sur la « néces-
saire réforme des codes forestiers » et sur
la « gestion participative des ressources
naturelles » les enjeux économiques et
sociaux de ces réformes.

La formulation et la mise en ceuvre d’une
nouvelle politique forestiere n’apparait pas
(pas plus au Niger qu’ailleurs) comme un
phénomene instantané mais comme un
processus long et progressif, nécessaire-
ment complexe et souvent contradictoire.
Si les sécheresses des années 1974 et
1984 ont joué un role déterminant dans
la remise en cause de principe des orien-
tations antérieures, les solutions de rem-
placement ne sont apparues et ne se sont
précisées que progressivement au fil
d’une prise de conscience collective
influencée a la fois par les événements
politiques, climatiques, conjoncturels,
etc., et par les courants de pensée du
monde extérieur. Si I'on considere qu’une
nouvelle politique nécessite des outils
réglementaires nouveaux mais aussi une
réforme de l'institution administrative
chargée de la mettre en ceuvre, il apparait
qu'au Niger le processus est encore large-
ment inachevé.

La lente évolution

des mentalités des agents
de I"'administration

de I'Environnement

Le régime forestier institué par les nou-
veaux textes modifie en profondeur les
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taches de terrain des forestiers, agents de
'administration de I’Environnement. Ils
ne sont plus principalement chargés de
faire la police forestiere partout et contre
tous puisque les ruraux assurent la ges-
tion locale de leurs ressources et, donc,
exercent leur surveillance et leur protec-
tion.

Une « nouvelle tiche » des agents fores-
tiers est apparue des la mise en place des
premiers marchés ruraux et la promulga-
tion de la réforme. Ils ont maintenant a
intervenir A la demande explicite des
ruraux pour les aider a faire respecter
leur monopole d’exploitation sur leurs
ressources locales face a des commergant-
transporteurs récalcitrants. Il s’agit d’'un
renversement complet de la probléma-
tique de la police forestiere tournée, dans
Pesprit des législateurs de 1935, contre
les destructeurs potentiels de la forét, au
premier rang desquels figuraient les pay-
sans et les pasteurs. La nouvelle police
forestiere en milieu rural ne vise plus a
interdire aux paysans I'acces et la gestion
des ressources ligneuses mais, au contrai-
re, a conforter et a faire respecter la légi-
timité et le monopole de cette gestion
paysanne des ressources locales. Cette
mutation fondamentale du sens de la
police foresti¢re n’est évidemment pas
encore parfaitement comprise par
I’ensemble des agents de 'administration
de ’Environnement et, moins encore,
par la grande masse des ruraux : cela jus-
tifie un effort important d’information et
de relations publiques pour faire passer
ce message novateur aupres des deux
groupe cibles.

Une deuxieme « nouvelle tiche » dévolue
aux agents de I'administration de I'Envi-
ronnement par la nouvelle réglementa-
tion forestiere est, a I’évidence, une tiche
de conseil et d’appui technique. Mais,
dira-t-on, cette tache d’appui technique,
et de conseil n’est pas nouvelle et cest
vrai. Ce qui est nouveau, ce sont les
conditions dans lesquelles les agents
forestiers vont maintenant pouvoir 'exer-
cer. Auparavant, conseiller des paysans
que l'on devait par ailleurs réprimer et
exclure de la gestion et du bénéfice des
espaces forestiers relevait de la quadratu-
re du cercle, et nombre d’agents fores-
tiers restaient empétrés dans cette contra-
diction. Beaucoup ne trouvaient d’autre
solution pour se faire écouter du monde
rural que d’affirmer d’abord leur autorité
et, donc, de privilégier la répression qui
leur procurait aussi des revenus annexes
(primes sur les transactions) parfois
considérables ; ce systtme générait des

effets pervers évidents. Cette contradic-
tion disparait puisque I'agent forestier
n’intervient en police forestiere qu'a la
demande explicite des paysans que, par
ailleurs, il peut conseiller sur les solu-
tions techniques les meilleures ou les
plus souhaitables pour I'exploitation et la
pérennisation de leurs ressources fores-
tieres locales.

Les préalables ruraux

a la décentralisation

de la gestion

des ressources ligneuses
naturelles

La nouvelle réglementation sur les mar-
chés ruraux apparait comme un moyen
performant de redynamiser et de faire
évoluer les systemes locaux traditionnels
de gestion des ressources ligneuses parce
qu’elle ne définit les marchés ruraux que
comme une structure commerciale, en
ne fixant a leur sujet qu'un cadre extré-
mement large permettant de fait toutes
les adaptations, et parce qu’elle redonne
explicitement la légitimité et la maitrise
de la gestion des ressources naturelles a
la population rurale.

La perspective de cette nouvelle légitimi-
té, confisquée par I’Etat depuis les textes
de 1935 édictés par la puissance colonia-
le et revendiquée comme un attribut
essentiel par I'administration forestiere,
semblait en 1989 et 1990 encore un réve
parfaitement utopique et irréalisable aux
yeux de la grande majorité des ruraux
nigériens. Une des premicres taches des
équipes du PE II-VO pour apprécier la
faisabilité¢ de la mise en place des mar-
chés ruraux fut tres clairement « d’ouvrir
I’horizon des possibles » aux yeux des vil-
lageois.

Cela fait, il s’avérait de fagon quasi
générale que les ruraux assistaient,
impuissants, marginalisés et catastro-
phés, a la dilapidation et a I'exploitation
prédatrice des ressources ligneuses de
leur terroir par les équipes de bacherons
salariés (chomeurs urbains) amenés
directement par les commergants-trans-
porteurs.

Le projet réalisa donc une campagne
nationale d’information, qui consistait a
élaborer un ensemble de messages et une
campagne promotionnelle (principale-
ment mais pas exclusivement en direc-
tion de la population rurale) pour con-
vaincre les communautés locales :




Summary

New forest and rural fuelwood market policies in Niger: transferring
local wood resource management to the rural population
A. Bertrand

Since 1984, the new forest policy of Niger has mainly consisted
in implementing the Energy ll-Domestic Energy Project which
aims at making a structural transformation in the energy supply
to large towns and transfers the management of local natural
woody resources to the rural population by developing rural
fuelwood markets. This transfer of the legitimacy and responsi-
bility for local management of natural woody resources, decided
by the State and the Environmental Authorities, can only beco-
me a real institutional innovation once it has been accepted by
the rural population. Setting up rural markets entails the simul-
taneous combined development of many further innovations
both by the rural population (organisational innovations), the
authorities (institutional and statutory innovations) and by
researchers (technical innovations). The paper explains how the
Energy ll-Domestic Energy Project has contrived to implement
the project objectives and to pass on from a governmental choice
and the devising of a new guidelines to the in-depth invention of
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new rules for managing natural woody resources.

— que la politique forestiere de répression
et d’exclusion de la population rurale,
mise en place depuis la période colonia-
le, était définitivement et irrévocable-
ment abandonnée par I’Etat nigérien ;

— que la légitimité des droits tradition-
nels de gestion de la population rurale
des ressources naturelles ligneuses de son
terroir était enfin reconnue et durable-
ment assurée ;

— que le monopole du bénéfice de
I'exploitation de la mise en valeur et de
la gestion de ces ressources naturelles
locales était enfin garanti a la population
villageoise ;

— que I'administration de I'Environne-
ment érait préte a aider les villageois a
faire respecter ce monopole face aux
incursions des commergants-transpor-
teurs et de leurs blicherons salariés ;

— que la création des marchés ruraux
pouvait étre I'occasion d’assurer ces nou-
veaux droits enfin reconnus apres
presque soixante ans de remise en cause ;
— que I'exploitation du bois-énergie et sa
commercialisation a travers les marchés
ruraux pouvait leur apporter des revenus
considérables et réguliers ;

188

— que la gestion des ressources naturelles
ligneuses de leur terroir devenait une
activité intéressante pour tous et pour
chacun dans le village.

A remarquer que, méme depuis la pro-
mulgation de la nouvelle réglementation
forestiere, cette reprise de légitimité et de
gestion ne va pas sans problemes car,
bien souvent, les villageois n’ont pas
encore ni l'assurance ni les moyens de
faire respecter leur nouvelle autorité et
les services de I'Environnement ne met-
tent pas encore toute la diligence néces-
saire pour leur apporter le soutien qu’ils
réclament et dont ils ont besoin. En
revanche, la population rurale a parfaite-
ment regu et compris le message de la
campagne nationale d’information et
saisi toute I'importance pour elle de cette
nouvelle légitimité de la gestion locale
des ressources renouvelables. Ainsi a
Diffa, dans I'extréme est du Niger aux
confins du Lac Tchad, dans une zone
ol le projet n’est intervenu a aucun
moment, la population rurale est entrée
en conflit avec les commercants-trans-
porteurs de bois de feu. Elle voulait faire
respecter sa maitrise sur les ressources

ligneuses de son terroir, mieux les valori-
ser et les commercialiser & un prix plus
élevé et, dans le méme temps, demandait
a 'administration de I'Environnement la
création de marchés ruraux.

La création des marchés
ruraux : un processus
de longue haleine

Le but de la stratégie « énergie domes-
tique » n’est pas de créer de toutes pieces
quelques marchés ruraux isolés mais
d’induire une modification durable et
structurelle du fonctionnement des filie-
res bois-énergie en déplagant, de I'exploi-
tation incontrolée dominée par les com-
mergants-transporteurs (et leurs équipes
de biicherons salariés, chémeurs urbains)
vers la production orientée et controlée
des marchés ruraux, une proportion
significative de I'approvisionnement des
grandes villes. Il est donc nécessaire de
créer rapidement plusieurs dizaines puis
plusieurs centaines de marchés ruraux
répartis autour des quatre principales
villes (Niamey, Maradi, Zinder et
Tahoua) qui assureront leur maitrise sur
une part déterminante des ressources
forestieres, aujourd’hui exploitées pour
Iapprovisionnement des centres urbains.
En effet, tant que les quantités de bois
produites par les marchés ruraux reste-
ront marginales, sans commune mesure
avec le tonnage de bois provenant des
zones incontrdlées, la réorganisation géo-
graphique des flux et la régulation des
prélévements ne seront pas effectives, et
la gestion durable des ressources
ligneuses naturelles restera un objectif
lointain, voire utopique.

La mise en place des marchés ruraux va
créer progressivement, par la délimita-
tion de leurs zones d’approvisionnement,
des espaces fermés a I'exploitation incon-
trolée de plus en plus vastes et représen-
tant une part toujours plus importante
de la ressource forestiere disponible. Il
s'agit en effet d’'amener progressivement
les commergants-transporteurs a s’appro-
visionner aupres des marchés ruraux.
Dans un premier temps, la priorité doit
étre donnée largement a la création de
marchés ruraux dans les zones ou
I'exploitation incontrblée a concentré
son action comme, par exemple, la zone
de Torodi et toute la rive droite du fleu-
ve en ce qui concerne Niamey, ou la
forét de Baban Rafi en ce qui concerne

Maradi.

Cahiers Agricultures 1995 ; 4 : 185-93



La création

des marcheés ruraux
et la combinaison
d’innovations
institutionnelles,
réeglementaires,
organisationnelles
et techniques

Analyse socio-économique
de la filiere bois-énergie
et intervention

des marchés ruraux

La mise en place des marchés ruraux
doit se traduire par une modification
structurelle des filieres bois-énergie des
villes dans un sens plus favorable aux
producteurs ruraux et doit ainsi les inci-
ter 2 préserver et A gérer de fagon dura-
ble une ressource susceptible de leur
apporter des revenus réguliers.

Le trafic par camions (85 000 t/an) amene
a Niamey 64 % de I'apport annuel de
bois de feu vers la capitale (soit

133 000 t) et il est constitué a 75 % par
des chargements complets. Ce sont donc
pres de 64 000 tonnes qui sont, chaque
année, chargées sur les lieux de coupe
par des blicherons salariés amenés de
Niamey et exploitées dans les terroirs vil-
lageois sans que les ruraux qui y habitent
ne bénéficient d’aucune contre-partie.

Les ruraux, qui sont souvent également
des producteurs primaires, sont non seu-
lement dépossédés des ressources
ligneuses de leur terroir sans contrepar-
tie, mais subissent en outre une concur-
rence sévere qui rend difficile I'écoule-
ment de leurs propres produits méme a

vil prix (figure 1).

Un processus
complexe
d’'innovations
combinées

e La combinaison d’innovations en
milieu urbain et en milieu rural

Une des caractéristiques du projet Ener-
gie II-Energic domestique, en applica-
tion de la stratégie énergie domestique,
est de mener de fagon combinée des
actions de développement a la fois en
milieu rural et en milieu urbain. Il ne
s'agit pas seulement d’actions (figure 2)

Chaine dominante
Type TORODI 1989

Blcherons salariés
« chémeurs
urbains »

Exploitation incontrolée
sans contrepartie pour
les ruraux

Commergants-
transporteurs

I Transport par camions

Détaillants

I Refente par des tacherons

Consommateurs

Chaine dominante
Type TORODI 1993

Blcherons paysans
du marché rural

Exploitation contrélée ou
orientée par les bicherons de
la structure locale de gestion ;
vente aux camionneurs par le
marché rural

Commergants-
transporteurs

| Transport par camions

Détaillants

I Refente par des tacherons

Consommateurs

Figure 1. Le modeéle dominant de |'exploita-
tion incontrélée avant la réforme de 1992.

Figure 2. Le modéle dominant que la réfor-
me de 1992 vise a mettre en place.

Figure 1. The model of uncontrolled use predo-
minating before the 1992 reform.
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Figure 2. The predominating model the 1992
reform intends to set up.

tout au long de la filiere bois-énergie (y
compris en direction des commergants-
transporteurs pour les aider a se moder-
niser et  s'adapter a leur nouveau réle),
mais aussi d’actions de promotion selon
des méthodes de marketing adaptées en
faveur de combustibles de substitution
comme le pétrole lampant (kérosene) ou
le gaz butane avec des équipements de
cuisson correspondants aux divers com-
bustibles domestiques urbains.

¢ Diversification des consommations
énergétiques domestiques, hausse du
prix du bois-énergie et valorisation de
'arbre sur pied

La diversification des combustibles
domestiques en milieu urbain, corres-
pondant a la différentiation sociale crois-
sante au sein des mégapoles africaines, et
la substitution progressive du bois de feu
par le pétrole et le gaz butane (a chacun
son combustible) conditionnent la straté-
gie énergic domestique et la mise en
place de la gestion décentralisée des res-
sources ligneuses naturelles. En effet, la
substitution doit progressivement per-
mettre de réduire la récolte forestiere a
un niveau global compatible avec la pos-
sibilit¢ de la ressource. Par ailleurs, la
création de marchés ruraux, donc de
ruptures de charge dans les chaines
d’approvisionnement en bois-énergie,
doit permettre aux producteurs ruraux
légitimes et regroupés en structures
locales de gestion de mieux valoriser le
bois de leur terroir. L’arbre sur pied
étant valorisé, le prix du bois en ville
doit donc normalement augmenter,
d’autant plus que la pression fiscale
forestiere doit croitre avec I'affectation
d’une part importante des taxes fores-
tieres au niveau local. Cette hausse pro-
gressive du prix du bois ne sera suppor-
table par les consommateurs urbains que
si les innovations techniques apportées
aux appareils de cuisson (plus adaptés
aux attentes des consommateurs et plus
économes en combustible) se dévelop-
pent de fagon concomitante a I'extension
des marchés ruraux.

¢ Des méthodes de développement a
repenser et a adapter techniquement

Les deux objectifs (d’une part changer le
fonctionnement structurel des filieres
d’approvisionnement des villes et,
d’autre part, aménager I'espace forestier
et l'utilisation du territoire) ont des
implications nombreuses et importantes
sur les méthodes et techniques a mettre
en ceuvre et sur l'organisation des tra-




vaux en vue de la création de nombreux
marchés ruraux fonctionnant réellement
de fagon autonome et durable dans un
cadre villageois.

Les techniques mises en ceuvre pour
mettre en place et faire fonctionner les
« coopératives forestieres » antérieures au
PE TI-ED/VO, telles que Guesselbodi,
Faira, Hamadidé, Boyanga, etc., basées
sur des interventions lourdes et cotiteuses
nécessitant, dans chaque cas, des travaux
considérables d’inventaire forestier, de
cartographie, de délimitation, d’études
sociologiques et socio-économiques, de
réalisation de limites et de pare-feux, de
mise en place d’un organisme de gestion
et d'une coopérative commune a plu-
sieurs villages ne peuvent étre envisagées
quand l'objectif devient celui de la créa-
tion, en quelques années, de plusieurs
centaines de marchés ruraux villageois du
bois-énergie. Il n’est alors plus possible de
réaliser, dans chaque cas, un inventaire
précis des formations végétales et une
cartographie détaillée de la zone mise
sous aménagement, ni d’envisager I'ins-
tallation & demeure d’un agent pour assis-
ter chaque marché rural pour le démarra-
ge de ses activités d’exploitation et de
commercialisation du bois-énergie et
aider les villageois a gérer leur coopérative
en tenant des comptabilités complexes.
[’ensemble des méthodes & mettre en
ceuvre et des solutions techniques a
rechercher doit étre repensé et redéfini.
Il convient en effet de tenir compte de la
modicité des moyens mobilisables si I'on
veut réellement passer a la mise en place
d’un grand nombre de marchés ruraux et
rester, des lorigine, dans des créneaux de
colits compatibles avec les moyens de
'administration nigérienne (Iexistence
du PE II-ED/VO sera limitée et ce sera
ensuite I'administration nigérienne qui
prendra en charge la création de nou-
veaux marchés ruraux). Il a ainsi fallu
reconsidérer sans a priori les méthodes
jusqu’alors mises en ceuvre pour recher-
cher de fagon systématique simplifica-
tions et économies conceptuelles, tech-
niques organisationnelles en ce qui
concerne |’évaluation des ressources
ligneuses villageoises, la délimitation des
terroirs et des zones boisées, le choix des
groupes sociaux de base et de I'emprise
spatiale des marchés ruraux, la constitu-
tion des structures commerciales et
I'organisation de la gestion des marchés
ruraux, l'organisation de I'animation et
de I'appui aux marchés ruraux et, enfin,
la gestion et le controle de la fiscalité
forestiere décentralisée.
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* La remise en cause de « dogmes
techniques » au niveau de I’adminis-
tration de ’Environnement

La nécessité de I'« ouverture de I’horizon
des possibles » concerne, pour I'admi-
nistration forestiere, la remise en cause
de divers dogmes techniques :

— prééminence et nécessité de la planta-
tion foresticre par rapport a la gestion
des ressources naturelles ;

— nécessité absolue du plan d’aménage-
ment (le marché rural est d’abord une
structure commerciale appliquée a une
forét villageoise) ;

— contrdle @ priori par I'administration
forestiere de toutes les activités dans le
domaine protégé ;

— perception centralisée des taxes fores-
ticres par I'administration forestiere et
affectation du revenu de ces taxes au
Trésor public, etc.

Multiplicité des groupes
sociaux concernés

par ces diverses
innovations

La mise en place effective d'un nombre
significatif de marché ruraux controlant
une proportion suffisante des ressources
ligneuses naturelles « utiles » nécessaires a
I"approvisionnement urbain, pour peser
sur le fonctionnement économique et la
structuration des filieres d’approvisionne-
ment, est & 'évidence une innovation par-
ticulierement complexe qui concerne des
groupes sociaux tres différents :

— d’une part, les groupes sociaux
«moteurs », a l'origine de cette innova-
tion, le « despotisme éclairé » des bailleurs
de fonds (Banque mondiale, etc.), les res-
ponsables politiques et administratifs ;

— d’autre part, les groupes sociaux directe-
ment concernés par la nouvelle institution
des marchés ruraux : bticherons villageois,
mais aussi chomeurs urbains employés
comme bficherons salariés des commer-
gants-transporteurs, pasteurs concernés
par la modification des droits d’utilisation
locale des ressources ligneuses et d’acces
aux zones boisées, commergants-transpor-
teurs dont I'économie et le mode d’appro-
visionnement sont modifiés ;

— en outre, les agents de 'administration,
en particulier de celle de I'Environne-
ment, dont la fonction est fondamentale-
ment modifiée par la réforme en cours ;
— enfin, les groupes sociaux indirecte-
ment concernés par la création des mar-
chés ruraux, par exemple les consom-

mateurs urbains, dont le mode de
consommation et le pouvoir d’achat ris-
quent d’étre affectés.

Quelques lecons
de I'expérience
nigérienne

Ne pas contourner
I'administration

Les agents de I'administration doivent
étre considérés, on I'a vu, comme un
groupe social a part entiere impliqué
dans les processus d’innovation insti-
tutionnelle, réglementaire ou méme
technique, et toute tentative de la part
d’opérateurs du développement pour
marginaliser ou contourner ce groupe
social est grosse de blocages et d’opposi-
tions A venir.

Décentralisation

et controle administratif :
le réle irremplacable

de I'Etat

Les marchés ruraux sont définis légale-
ment comme des structures commer-
ciales autonomes qui vendent librement
leur bois aux commergants-transporteurs
en fonction des fluctuations de l'offre et
de la demande. 1l y a donc libre fixation
des prix du bois par les structures locales
de gestion sans aucune intervention
administrative. Par ailleurs, la nouvelle
fiscalité forestiere différentielle vise a
rétablir de fagon structurelle la compéti-
tivité du bois des marchés ruraux face a
celui de I'exploitation incontrdlée. La
nouvelle réglementation est congue de
telle fagon que les commergants-trans-
porteurs aient intérét a aller préférentiel-
lement s’approvisionner sur les marchés
ruraux plutét qu’a pratiquer l'exploita-
tion incontrolée.

Cette incitation économique ne peut étre
efficace sans une réforme profonde du
systeme de contréle qui réduise la fraude
fiscale sur le bois 2 un niveau résiduel et
marginal. Si le systtme de contrdle est
incapable d’assurer un recouvrement
quasi complet de la taxe majorée sur
I'exploitation incontrélée, alors persistera
une importante évasion fiscale de la part
des commergants-transporteurs. Tant
que les marchés ruraux ne seront pas
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assez nombreux et ne maitriseront pas
une part suffisante des ressources et de
I'approvisionnement urbain, ces com-
mergants-transporteurs pourront s’ appro-
visionner a un colt « hors taxes »
d’exploitation incontrolée bien inférieur
au prix de vente des marchés ruraux. Le
systeme de controle est donc, en cette
période transitoire de création des mar-
chés ruraux, un élément essentiel de
fonctionnement normal du systeme.

Les paysans interrogés sur les perspec-
tives de création d’'un marché rural dans
leur village posent généralement presque
immédiatement le probleme, car ils
savent que, sans un systtme de controle
efficace et sans le respect des dispositions
de la fiscalité différentielle, les marchés
ruraux risquent d’étre confrontés a d’inso-
lubles problemes de commercialisation.
C’est sans doute I'un des paradoxes de la
stratégie énergie domestique au Niger
que de viser a une gestion décentralisée
(une autogestion) des ressources ligneu-
ses par la population rurale et de dépen-
dre d’un renforcement du contréle sur
les transports et le commerce du bois
vers les villes. Ce paradoxe n’est qu’appa-
rent si I'on songe que le renforcement du
contrble vise a mettre en place un
rééquilibrage des rapports ville-campagne
au profit des ruraux. Ces derniers le
comprennent bien, qui ont vécu depuis
plusieurs décennies une détérioration
continue des termes de I’échange
rural/urbain que I'explosion de I'exode
rural et le développement des mégapoles
ont parfaitement reflétée.

Autonomie

des acteurs locaux
et opérateurs

du développement

Un des motifs de redéfinition des métho-
des de création des marchés ruraux (par
rapport aux tentatives antérieures de
création de coopératives foresticres) a été
la recherche de leur autonomie de ges-
tion et de fonctionnement. Le PE II-
ED/VO s’est basé sur une remise en
question du principe de Iappui et de
I'autonomie progressive de gestion des
coopératives forestieres déja existantes,
dont I'expérience en cours montrait
toutes les limites. L’appui de I'admi-
nistration ou du projet créait de facto
une logique substitutive d’intervention
sur le terrain par rapport aux structures
locales mises en place pour gérer les
coopératives. Pour éviter cet écueil, on a

cherché des solutions basées sur un
appui et des conseils qui ne puissent, en
aucun cas, étre substitutifs ou perma-
nents, de fagon a enclencher des I'origine
une logique d’autonomie dans le fonc-
tionnement structurel des marchés
ruraux. Il est apparu tres vite essentiel
que cette autonomie soit la plus large
possible de fagon a stimuler les initiatives
paysannes et s’exprime simultanément
par I'autonomie de gestion, I'autonomie
organisationnelle et ["autonomie com-
merciale.

Ce parti pris de « non-ingérence » associé
des lorigine au fonctionnement de la
structure locale de gestion visait aussi
explicitement a casser d’emblée cette ten-
dance constatée dans nombre de villages
au Sahel a se mettre en position d’atten-
te et d’exécution des « directives du pro-
jet ». Les villageois, pressés par la nécessi-
té économique, se positionnaient d’emblée
dans un role d’exécutants positifs dans
I'espoir de recueillir les retombées écono-
miques diverses du projet. Un des mes-
sages que les animateurs devaient au
préalable faire passer érait que le projet
n’apporterait rien d’autre que des solu-
tions que les villageois devraient mettre
eux-mémes en ceuvre.

L’autonomie de gestion a été recherchée
A travers une réduction de l'animation
rurale et de la formation a ce qui est
strictement indispensable. La solution
retenue a consisté a faire assurer, par un
méme animateur, le suivi simultané de
plusieurs marchés ruraux villageois (au
moins cinq) de fagon a ce qu'il ne puisse
en aucun cas se substituer a une structu-
re locale de gestion débutant dans I'exé-
cution des tiches de gestion commerciale
ou comptable du marché rural. L’expé-
rience du PE II-ED/VO a montré que la
mise en place d’aides ou d’appuis
annexes a la structure locale de gestion,
telles qu’« avances de fonds de roule-
ment », « préts pour l'acquisition de
charrettes » avaient de facto une influence
négative en retardant ou en bloquant
I'’émergence d’une véritable autonomie
du marché rural et en replagant la popu-
lation villageoise « en position d’assis-
tée ». Il semble que ces «aides » ne soient
pas opportunes (sauf nécessité absolue,
comme cela peut arriver en ce qui concer-
ne les charrettes) pendant toute la phase
de démarrage du marché rural et jusqu’a
ce qu’il ait atteint un régime de croisiere.
Les modalités organisationnelles envisa-
gées pour les marchés ruraux ont été les
plus simples possibles : un gestionnaire
du marché rural et un bureau de I'asso-
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ciation villageoise des bicherons et ges-
tionnaires de la forét villageoise. Mais le
PE II-ED/VO a scrupuleusement évité
de préciser davantage les principes orga-
nisationnels des marchés ruraux pour
que les structures locales de gestion puis-
sent s’adapter du mieux possible aux
conditions sociales et humaines du milieu
villageois.

[autonomie commerciale est certaine-
ment celle qui a posé et pose encore le
plus de problemes aux marchés ruraux,
au PE II-ED/VO et aux fonctionnaires
forestiers de I'administration de I'Envi-
ronnement. Pour les villageois, il est tres
tentant de se mettre en position d’exécu-
tant, de « bicheron-salarié » qui ne se
préoccupe que de la coupe et qui laisse
au projet et a 'administration le soin de
résoudre les problemes de commercialisa-
tion. Pour certains agents du PE II-
ED/VO, comme pour de nombreux
forestiers fonctionnaires de I'administra-
tion de 'Environnement qui n’ont enco-
re que partiellement assimilé la stratégie
énergie domestique, il est tentant de pro-
poser des solutions pour résoudre les
problemes de commercialisation du bois
des marchés ruraux. Par exemple, en se
plagant en intermédiaire entre la structu-
re locale de gestion et les commergants-
transporteurs pour faciliter la recherche
du compromis et la passation des
contrats. Ou en proposant a la structure
locale de gestion de vendre son bois-
énergie a un prix fixé en fonction d’'une
esquisse des colits et des marges (souvent
largement théorique) et sans laisser jouer
entre vendeurs et acheteurs la loi de
Ioffre et de la demande. Toutes ces
« tentations » ont été considérées comme
des « dérives » a éviter, car susceptibles
de bloquer 'autonomisation de la ges-
tion des marchés ruraux et de les mainte-
nir dans un état de dépendance par rap-
port au projet ou/et a 'administration de
I’Environnement.

Démocratie

et décentralisation,
technicité et innovations
institutionnelles

et réglementaires :

quelle méthodologie
d’élaboration des nouveaux
textes forestiers ?

La vague de démocratisation qui s'étend
a I'heure actuelle en Afrique a permis




une meilleure compréhension de la liai-
son entre gestion participative et décen-
tralisée des ressources naturelles et
I'ensemble de la politique de décentrali-
sation. La gestion décentralisée des res-
sources naturelles n’est pas liée directe-
ment 2 la démocratisation. En effet, au
Niger en 1989, le processus démocra-
tique n’était pas encore engagé alors que
le choix de la décentralisation de la ges-
tion des ressources naturelles était déja
opéré et que sa mise en ceuvre débutait.
Par ailleurs, il n’y a pas d’équivalence ni
de relation directe entre « gestion décen-
tralisée des ressources naturelles » et
« démocratie locale ». Les communautés
rurales locales qui constituent la base de
la société dans le monde rural nigérien
ne sont pas structurées selon les regles de
la démocratie occidentale. Les regles qui
régissent le fonctionnement de ces com-
munautés ont pour fonction primordiale
dassurer la cohésion du groupe plutét
que de permettre I'épanouissement indi-
viduel.

La décentralisation politique, traduite
par lexistence de réelles collectivités
locales, n’est pas une condition indispen-
sable a la gestion décentralisée et partici-
pative des ressources naturelles. En
revanche, elle contribue de fagon décisive
a sa mise en place et A son fonctionne-
ment opérationnel.

La gestion décentralisée et participative
des ressources renouvelables, si elle est
mise en place dans le cadre d’une réfor-
me de la réglementation forestiere insti-
tutionnalisant un outil fiscal adapté
(opérant une répartition des revenus des
filieres des divers produits forestiers plus
favorable aux producteurs primaires et
attribuant une part significative de la fis-
calité forestiere aux collectivités locales,
et aux opérateurs assurant la gestion
décentralisée des ressources renouve-
lables), peut constituer un puissant levier
de développement et de mise en route de
la démocratie locale en apportant un
enjeu de développement économique
local et des revenus liés 2 la mise en
valeur des ressources naturelles renouve-
lables.

Les deux exemples opposés du Niger
d’avant 1989 (déja engagé dans la réfor-
me visant le transfert de la gestion des
ressources naturelles 3 des instances
locales, mais sans processus démocra-
tique) et du Mali depuis 1992 montrent
bien que la gestion décentralisée et parti-
cipative des ressources naturelles, comme
la décentralisation, ou méme la démocra-
tisation, peuvent étre des projets portés

par des acteurs sociaux divers, ensemble,
parallelement ou contradictoirement, a
savoir la population rurale, le pouvoir
politique, le « despotisme éclairé » de la
Banque Mondiale ou des experts, 'admi-
nistration...

Questions en guise
de conclusion

Les reformulations de la politique fores-
tiere sont a I'ordre du jour dans de nom-
breux pays du Sahel, mais aussi ailleurs
en zone tropicale. Les PAFT (plans
d’action forestiers tropicaux) lancés par
la FAO sont une tentative souvent trop
technique et trop limitée au seul secteur
forestier pour répondre a la complexité
du probleme de la gestion des ressources
renouvelables. La réponse apportée au
Niger est bien différente. Elle s’est
d’abord focalisée sur le produit forestier
qui a aujourd’hui la plus grande impor-
tance économique en milieu rural. Mais
elle a aussi mis au centre de la probléma-
tique choisie la gestion communautaire
locale des ressources ligneuses en tenant
compte des usages multiples de ces
espaces et ressources forestieres, en parti-
culier des utilisations pastorales.
L’expérience du Niger montre que le
recours a la gestion communautaire loca-
le des ressources renouvelables permet
une meilleure gestion des ressources
ligneuses et laisse envisager leur gestion
viable A long terme (il est évidemment
encore trop tot pour conclure). Mais
faut-il pour autant considérer la gestion
locale des ressources forestieres (ou plus
généralement des ressources renouve-
lables) comme une panacée ? Ce qui est
valable dans le cadre d’une exploitation
pour le bois de feu au Niger I'est-il dans
celui d’une exploitation pour le bois
d’ceuvre en Cote d’Ivoire ? Faut-il distin-
guer ce qui est du domaine de la gestion
et qui demande des connaissances tech-
niques parfois poussées de ce qui est du
domaine de la redistribution des béné-
fices ?

L’exemple du Niger montre déja que le
recours a la gestion communautaire loca-
le des ressources renouvelables ne signifie
pas que le point de vue de I'Etat soit
secondaire par rapport a celui des com-
munautés locales, ni celui des exploitants
forestiers (les commergants-transporteurs
du Niger). Il ne faut pas oublier que
PEtat est loin, selon la belle expression

de Karsenty [5], il est « présent-absent »,
les exploitants forestiers ne font que pas-
ser, plus ou moins durablement. Les
communautés locales sont et restent sur
place. Il ne peut donc y avoir de solution
viable a long terme pour garantir la
pérennité du couvert forestier que sur la
base d’un accord entre les trois parties
pour un nouveau mode de gestion et
d’exploitation des ressources. Cela néces-
site le recours a la négociation patrimo-
niale (qui est au cceur des débats intra et
inter-villageois préalables a la création
des marchés ruraux).

Pourquoi vouloir exclure le bois d’ceuvre
de la gestion locale des ressources fores-
tieres ? Les tentatives actuelles d’aména-
gement durable des foréts tropicales
denses et humides butent encore sur
deux écueils.

D’une part, le probléeme de la place dévo-
lue a la population rurale riveraine, méme
si d’ores et déja, il est admis que cette
population doit « étre associée » et « parti-
ciper » a la mise en ceuvre de I'aménage-
ment (de son accord et de son respect du
plan d’aménagement dépend en fait la
durabilité de celui-ci). Mais les tentatives
actuelles semblent se limiter 3 « donner
un strapontin » a cette catégorie de la
population, a la limiter dans des « zones
périphériques » aux marges du massif,
dans des «zones tampon ». Cette straté-
gie, qui reproduit sous une nouvelle
forme I'exclusion antérieure, me semble
vouée a I'échec. D’autre part, les objectifs
de I'aménagement durable lui-méme. Les
temps changent, la biodiversité devient un
enjeu économique pour la préparation de
la prochaine « révolution technologique ».
Le bois d’ceuvre n’est plus la seule valori-
sation possible de la forét tropicale.
D’ores et déja, il n’est souvent qu’appa-
remment la principale valorisation
économique de la forét. Les produits
d’extraction destinés a des industries,
pharmaceutique, cosmétiques ou autres
sortent de plus en plus nombreux et de
plus en plus massivement des foréts tropi-
cales. Certes, ces activités restent mal
connues et leur importance difficile a
apprécier. La prise en compte de la popu-
lation rurale comme partenaire a part
entiere des aménagements forestiers pour
le bois d’ceuvre ne pourra se faire qu'en
ajoutant aux objectifs de I'aménagement
forestier la gestion durable des ressources
a la base de la cueillette-extraction. Le
probleme est maintenant de concevoir et
de faire fonctionner des aménagements de
foréts tropicales a objectifs multiples M
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Résume

La nouvelle politique forestiere du
Niger s'est concrétisée principalement
depuis 1984 par la mise en ceuvre du
projet Energie II-Energie domestique
ui vise 2 la transformation structurelle
je I’approvisionnement énergétique
des principales villes et, simultane-
ment, au transfert de la gestion des res-
sources ligneuses naturelles locales aux
communautés rurales par la création
de marchés ruraux du bois-énergie. Ce
transfert de la légitimité et de la res-
ponsabilité de la gestion locale des res-
sources ligneuses naturelles, décidé par
IEtat et Fadministration de I'Environ-
nement, ne devient une réelle innova-
tion institutionnelle qu’aprés son
acceptation par les communautés
rurales. La création des marchés ruraux
implique le développement simultané
et combiné des muﬁiples innovations
complémentaires tant par la popula-
tion rurale (innovations organisation-
nelles), I'administration (innovations
institutionnelles et réglementaires) que
par la recherche (innovations tech-
niques). Larticle expose comment le
projet Energie 11-Energie domestique a
procédé pour tenter g’assurer la mise
en ceuvre de ses objectifs et passer du
choix étatique et de I'invention de
nouvelles orientations a I'invention
généralisée de nouvelles regles de ges-
tion des ressources ligneuses naturelles.

Cahiers Agricultures 1995 ; 4 : 185-93
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