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Résumé

La décentralisation de la gestion des ressources forestiéres a conduit a un foi-
sonnement d’institutions locales dii a I'intervention dite « participative « d'un
projet forestier au Sénégal. Aux institutions traditionnelles se sont ajoutées les
institutions déconcentrées et les services techniques de 1'Etat, les collectivités
locales et les institutions mises en place par les projets forestiers, notamment le
Programme de gestion durable et participative des énergies traditionnelle et
de substitution (PROGEDE). Cette étude a cherché a comprendre 1'effet de ce
pluralisme institutionnel — ce foisonnement de nouvelles institutions —sur la
décentralisation et sur la démocratisation de la gestion forestiére décentrali-
sée.

La décentralisation a connu des avancées significatives depuis la promul-
gation des textes de loi sur les transferts de compétences vers les collectivités
locales (RDS 1996).Cependant, le pluralisme institutionnel ne semble pas vrai-
ment étre favorable a la démocratisation au niveau local, car la confrontation
des diverses institutions locales issues de logiques et de systémes sociopolitiques
divers (décentralisation, déconcentration, coutumes et traditions, intervention
des projets ou des Organisations non gouvernementales (ONG) s’est soldée
par I’émergence de nouvelles formes de hiérarchies socio-politico-administra-
tives au niveau local.

L’intervention du PROGEDE dans le cadre de la gestion décentralisée des
foréts communautaires a permis, tant soit peu, l'intégration de certaines popu-
lations autochtones (directement ou par la contractualisation) a I'activité de
production du charbon de bois et a contribué a ouvrir leur acceés aux recettes
relevant de I'exploitation commerciale de ce produit forestier. Cependant, le
Comité intervillageois de gestion et de développement (CIVGD) est apparu
comme une institution communautaire autonome disposant de son propre ter-
ritoire : la Zone aménagée (ZA). Son autonomie face aux organes de la commu-
nauté rurale est grandissante, méme si l'esprit de la décentralisation voudrait
que toutes les institutions qui interviennent dans 1’ « espace public » local soient
subordonnées aux collectivités locales.

Le pluralisme institutionnel s’est également traduit par la récupération des
pouvoirs de gestion transférés aux institutions du PROGEDE par les institu-
tions coutumiéres, singulierement les chefs de village au détriment de I'insti-
tution décentralisée, le conseil rural. Cependant, on peut se demander si I'Etat
sénégalais n’est pas favorable a la création de ces situations de renforcement
d’autres institutions locales au détriment de la collectivité locale. En effet,

6 02/05/2006, 13:50



‘ Faye.p65

Décentralisation, pluralisme institutionnel et démocratie locale

certains responsables des institutions déconcentrées (agents forestiers et
sous-préfets) exercent des pressions sur les élus locaux pour faire triompher
les politiques nationales de gestion forestiere sur les demandes et les besoins
locaux. C’est le cas dans I'exploitation du charbon de bois oit I'approvisionne-
ment des centres urbains sert de justification pour la subordination, par certai-
nes autorités déconcentrées, des priorités et des besoins locaux a la politique
de I'Etat sénégalais.

Cette étude, menée dans plusieurs localités, cherche a définir dans quelle
mesure 1'Etat et ses services déconcentrés ne devraient pas améliorer la dé-
marche qu’ils ont adoptée vis-a-vis des collectivités locales pour mieux conci-
lier les options du « local » et celles du « national », et propose des recomman-
dations dans ce sens.

Introduction

Dans le contexte d'un projet de développement rural au Sénégal, la décentrali-
sation de la gestion des ressources forestiere a conduit a un foisonnement d’ins-
titutions locales. Aux institutions traditionnelles se sont ajoutées les institu-
tions appartenant a la hiérarchie politico-administrative de I'Etat (les institutions
déconcentrées et les services techniques), les collectivités locales et les institu-
tions mises en place par les projets forestiers, notamment le PROGEDE.

Cette étude a pour but général de contribuer a la mise en ceuvre d'une stra-
tégie de réforme de la politique actuelle de décentralisation forestiére afin de
rendre la gestion des ressources forestiéres au Sénégal plus décentralisée et
démocratique. Elle a cherché spécifiquement, a comprendre 1'effet du plura-
lisme institutionnel —ce foisonnement de nouvelles institutions —au niveau
local, accentué par la décentralisation, sur celle-ci, et sur la démocratisation de
la gestion forestiere décentralisée.

L’étude est structurée en cinq sections. Dans la premiére, nous décrivons
les sites de I’étude, présentons la méthodologie employée et clarifions les con-
cepts de base. Dans la deuxiéme, nous analysons le contexte général de la ges-
tion décentralisée des foréts au Sénégal. Dans la troisieme, nous passons en
revue les textes de loi sur la décentralisation sénégalaise afin de déterminer les
pouvoirs théoriques de chacune des institutions locales impliquées sur le ter-
rain. La quatrieme est consacrée a I'analyse du jeu des institutions locales et
celle de leurs relations de pouvoirs en vue de dégager les effets socio-politico-
économiques du pluralisme institutionnel. Enfin, dans la cinquiéme et der-
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niére section, nous faisons une synthése générale sur la démocratie locale dans
la gestion décentralisée du massif forestier.

Sites d’étude, méthodes
et clarifications conceptuelles

Dans cette section, nous présentons les sites de la recherche, nous expliquons
les méthodes employées et les choix opérés, et nous discutons des concepts
centraux de I'analyse.

Justification du choix des sites

En 1997, était mis en place un projet forestier, le PROGEDE, pour intervenir
dans le cadre de la Gestion décentralisée des ressources forestieres (GDRF).
L’approche de ce projet est pour le service forestier sénégalais un modele d'in-
tervention dans 'aménagement et la gestion des foréts. Les régions de
Tambacounda et de Kolda ont été choisies comme zones d’intervention car
elles sont les principales zones productrices de charbon de bois a 1’échelle na-
tionale. L’ objectif a long terme du projet était de faire doter toutes les foréts
communautaires de ces régions de plans d’aménagement. Dans le cadre de
son intervention, le PROGEDE a choisi dans la région de Tambacounda, les
massifs forestiers respectifs de Nettéboulou, situé dans la communauté rurale
du méme nom, et celui de Missirah/Kothiary, situé a la fois sur les commu-
nautés rurales de Missirah et de Kothiary.

Nous avons choisi ce dernier massif car il nous offre la possibilité de tester
nos hypotheses systématiquement au moins dans deux communautés rurales
voisines, dirigées chacune par un Président de conseil rural (PCR) appartenant
a des partis politiques différents. De plus, ce massif était le plus grand de la
région avec une superficie de 62 793 hectares et d’autres intervenants exté-
rieurs étaient présents a Kothiary avant l'arrivée du PROGEDE.

Présentation des communautés rurales de Missirah
et de Kothiary

La communauté rurale de Missirah a une superficie de 1 577 km?2. Elle est limi-
tée au nord par la communauté rurale de Nettéboulou, au sud par celle de
Dialacoto, a I’est par celle de Kothiary et a I'ouest en partie par Nettéboulou et
la région de Kolda. Sa population était estimée a plus de 23 044 habitants en
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1997 et a environ 30 000 en 2003 (Plan local de développement—PLD —1999).
Les principales ethnies par ordre d’importance sont les peuls (40 pour cent),
les Diakhanké (30 pour cent), les Séreres (15 pour cent), les Soninké (10 pour
cent) et les Wolofs (5 pour cent) (PLD 1999). Ces ethnies se répartissent dans
les soixante-seize villages qui composent la communauté rurale.

La communauté rurale de Kothiary, quant a elle, couvre une superficie de 2
800 km?, soit 31 pour cent de I'arrondissement de Balla auquel elle appartient
administrativement. Distante de Tambacounda de 25 km seulement, elle se
situe administrativement dans le département de Bakel a plus de 175 km du
chef-lieu. Elle est limitée & I'est par les communautés rurales de Dougue et
Bani Israél, au sud et al'ouest par 1'arrondissement de Missirah et au nord par
I'arrondissement de Goudiry. Sa population était estimée a pres de 12 500 ha-
bitants en 1987 et a environ 20 000 personnes en 2003 (PLD 1999) réparties
dans quarante-neuf villages.

Le choix des villages

Le nombre de villages que couvre le massif forestier appelé Missirah/Kothiary
(45 avec respectivement 23 et 22) nous a obligé a choisir un nombre qui puisse
nous permettre de systématiser notre étude. Le premier critére de choix était la
localisation du village dans la zone aménagée par le PROGEDE. Le deuxiéme
a été défini de maniere empirique : les villages qui nous offraient le plus d’op-
portunités d’observation de situations de pluralisme institutionnel ont été pri-
vilégiés. Il s’agit des villages qui recélent au moins deux institutions : les chefs
de village et le Comité villageois de gestion et de développement (CVGD).
Cependant, les villages qui présentent des situations particuliéres ont égale-
ment été inclus. Ce sont principalement ceux dans lesquels le chef de village
est en méme temps président du CVGD et/ ou conseiller rural, mais aussi ceux
dans lesquels les CVGD sont dirigées par une femme ou essentiellement com-
posés de femmes. En fin de compte, I'enquéte a été effectuée dans douze villa-
ges a Missirah et dix villages a Kothiary, tous couverts par le PROGEDE. Cinq
villages qui se situent en dehors de la zone PROGEDE ont été ajoutés pour
servir de cas témoins a la situation dans la zone du projet.

Meéthodes de la recherche

Pour comprendere les effets du pluralisme des institutions locales sur la décen-
tralisation démocratique a travers 'analyse de leur jeu et leurs relations de
pouvoir, nous avons opté pour une étude purement qualitative. Du fait de sa
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durée —l'investigation de terrain s’est étalée sur plus d'une année, ponctuée
de retours sur Dakar et de séminaires de recherche—1"étude est de type
socioanthropologique.

Les méthodes et les outils utilisés dans le cadre de ce travail sont la revue de la
littérature, la revue et 'analyse des textes de loi sur la décentralisation forestiére
au Sénégal et sur la décentralisation, et les entretiens, mais aussi les rapports de
diagnostics participatifs réalisés par le PROGEDE. Pour le travail de terrain,
nous avons privilégié les entretiens semi-structurés, I'observation participante
et I'observation directe comme méthodes de collecte des données.

Les acteurs ciblés ont été les représentants de I'Etat, les conseillers ruraux,
les présidents de conseil rural, les chefs de village, les membres des comités de
gestion et de développement, les agents forestiers, les responsables des projets
forestiers présents sur les lieux et les populations elles-mémes.

Les autres sources de données sont, entre autres, les textes de loi sur la
décentralisation en général et forestiére en particulier, les proceés-verbaux de
délibération des conseils ruraux, les textes et la réglementation du service fo-
restier, des communautés rurales et des projets forestiers, les éléments de bio-
graphie et les discussions informelles.

Les données recueillies ont été consignées par écrit ou enregistrées et trans-
crites, et les documents écrits, analysés et interprétés. Le traitement manuel a
été complété par le logiciel Ethnographe.

Clarifications conceptuelles

Le schéme « acteurs-pouvoirs-responsabilité » adopté par Ribot (2004), et Ri-
bot et Larson (2004) a la suite de Manin, Przeworski et Stokes (1999), nous a
servi ici de cadre théorique de référence. Pour les besoins de I'analyse, nous
avons défini les concepts de « décentralisation démocratique, de pluralisme
institutionnel et de démocratie locale ».

La décentralisation démocratique

Le concept de décentralisation est, aujourd’hui, victime d"une inflation séman-
tique. On a tendance a qualifier de décentralisation toute action exécutée par
une autre institution autre que I'Etat (Nkéné 2003). La décentralisation est une
réforme de répartition de pouvoir entre I'Etat et des institutions créées a cet
effet, de reconstruction institutionnelle et de démocratisation de la société. L ob-
jectif ultime de la décentralisation est de donner aux collectivités locales une
certaine autonomie de gestion de leurs ressources par rapport au pouvoir cen-
tral. Ainsi, pour le Professeur Eisenmann (1984), « on ne peut parler de décen-
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tralisation que si et dans la mesure o1 les autorités locales ou organes non
centraux regoivent le pouvoir de poser des regles ou des normes d’espece avec
la liberté que leur laisse la législation, sans étre soumises a aucune volonté
d’une autorité administrative d’Etat ».

Cette définition fort pertinente n’a pas guidé ce travail a cause de sa diffi-
culté d’opérationnalisation et sa forte connotation juridique. Nous lui avons
préféré la définition dominante dans la littérature anglo-saxonne qui aborde la
décentralisation par « la représentation politique » en vue de mesurer son
effectivité. Parmi les grands défenseurs, on retrouve les précurseurs Manin,
Przeworski et Stokes (1999) et, Agrawal et Ribot (1999). Si pour Ribot « la dé-
centralisation est tout acte par lequel un gouvernement central cede des pou-
voirs a des acteurs ou des institutions placées a un niveau plus bas de la hiérar-
chie politico-administrative et territoriale », il y a deux formes de
décentralisation : « La décentralisation politique ou démocratique [plus exac-
tement, la décentralisation politique démocratique] apparait quand des pou-
voirs et des ressources sont transférés a des autorités représentatives et res-
ponsables vis-a-vis des populations locales. [...]. La décentralisation
administrative ou déconcentration implique le transfert de pouvoirs aux sec-
teurs locaux de 'Etat central, tels les préfets, les administrateurs, ou les servi-
ces techniques locaux affiliés. Ces corps responsables en amont sont des pro-
longements locaux de I’administration de I'Etat » (Ribot 2002:5).

Pour étre effective, la décentralisation suppose I'existence de collectivités
locales, des affaires locales, des organes locaux démocratiquement élus dotés
de laresponsabilité de la gestion des affaires locales sous le controle de légalité
de I'Ftat et de légitimité des populations, une autonomie de gestion et des
moyens. Les théoriciens de la décentralisation démocratique estiment que des
autorités représentatives et comptables' envers « le bas », dotés de pouvoirs
discrétionnaires significatifs, sont les éléments institutionnels de base d'une
décentralisation pouvant contribuer a I'efficacité, I"équité et I'accroissement
des bénéfices au niveau local (Ribot 2002 ; Ribot et Larson 2004 ; Ribot 2004).

Le pluralisme institutionnel

Les origines du pluralisme peuvent étre trouvées historiquement a travers les
philosophes politiques et les religions dans le monde, particuliérement avec
I'émergence des religions révélées et des Etats démocratiques (Wollenberg et
al. 2005:6). Mais, il n’était pas encore apparu comme un concept construit ou
une théorie. C'est seulement au XXe siecle que sera développée une théorie
systématique du pluralisme. Ce pluralisme appelé « pluralisme des valeurs »

11
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se référait « a la coexistence de plusieurs valeurs ou d’autres traits humains
dans uns société déterminée avec comme but de permettre aux individus de
poursuivre le bonheur »? (Wollenberg et al. 2005:1). La coexistence de valeurs
différentes est jugée comme réelle, inévitable, trés utile et bonne. Son principe
était la reconnaissance des valeurs, des intéréts, des identités, des institutions
ou des pratiques des différents groupes sociaux comme légitimes et autono-
mes tout en les incitant a travailler harmonieusement et productivement.

En foresterie, le pluralisme, congu de facon descriptive, peut étre important
dans 'acceptation et la légitimation de la diversité des intéréts, des percep-
tions ainsi que des savoirs et usages locaux sur les foréts et leurs produits.
Concretement, le pluralisme est supposé permettre d'identifier les intéréts des
groupes, les normes et les lois relevant des coutumes et des traditions légiti-
mes, d’étudier la compréhension des politiques par les populations, d"aider les
populations a comprendre les valeurs et les intéréts qu'un groupe particulier
doit ou peut avoir des biens et des services forestiers (Vira et al. 1998 ; Wollenberg
etal. 2005:11). Congu de fagon normative, le pluralisme peut aider a la prise de
décision. Il offre des principes et des régles sur la maniére dont les populations
peuvent coordonner des valeurs et des intéréts différents sur les usages, la
conservation et I'exploitation des ressources forestieres dans un sens qui leur
permet d’atteindre, chacun en ce qui le concerne et a sa maniere, son épanouis-
sement (Vira et al. 1998 ; Wollenberg et al. 2005)

Le pluralisme institutionnel dont il s’agit dans cette étude est défini cepen-
dant comme «le jeu conjugué de cette multiplicité d'idéologies, d'intéréts, d"ac-
teurs et d’institutions, qui se sont combinés pour créer le scénario actuel » dans
la gestion des foréts (Vira et al. 1995 in FAO 1998:1). Nous qualifions de plura-
liste, toute situation oi1 se confrontent plusieurs centres de décisions, acteurs
ou institutions (Abéles 1990) conformément aux définitions sociologiques et
politiques. Elle est ainsi proche de la notion de juxtaposition, en ce sens qu’elle
décrit la coexistence de systemes politiques, culturels, économiques, juridiques
et sociaux distincts dans une société, une communauté ou un groupe social
donné.

La démocratie locale

La démocratie locale apparait dans notre schéma analytique et conceptuel,
comme la résultante logique d"une décentralisation démocratique effective et
d’un pluralisme institutionnel démocratique. Selon Ribot (2004), le concept de
démocratie locale est central dans la décentralisation démocratique. « Un cer-

12
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tain degré de démocratie — une institution localement comptable — est le pre-
mier élément d"une décentralisation effective » (Ribot 2004 :2).

En examinant I’évolution des tentatives de démocratisation entreprises par
les bailleurs de fonds et les cuisants revers qui s’en sont suivis, nous nous som-
mes rendu compte qu’il n’existe pas un modéle de démocratie applicable a
tout groupe social, toute société ou tout Etat. Les tentatives des bailleurs con-
sistant a vouloir transposer le modele occidental en Afrique se sont heurtées a
des problemes d’adaptabilité. « La construction d'une démocratie est un pro-
cessus qui demande du temps, qui est toujours en partie spécifique (se réali-
sant selon des modalités déterminées par la trajectoire historique singuliere de
chaque société), qui n’est jamais accompli, il y a des formes et des degrés de
démocratisation et des alternances ou des combinaisons d’avancées et des ré-
gressions démocratiques », avait conclu de Villiers (2000) a ce propos. Le mo-
dele de démocratie dépend du secteur d’application, de I'histoire politique,
économique et sociale de chaque société ; par conséquent, chaque société déve-
loppe sa culture démocratique propre. Mais 'existence des mécanismes de
participation est universellement reconnue a tout systeme qui se veut démo-
cratique. Ainsi, a notre sens, il y a démocratie locale dans la décentralisation
forestiere, notamment dans la gestion locale du massif forestier, lorsque les
conseils ruraux, auxquels les pouvoirs de GRN et de I"environnement ont été
transférés, ont la liberté d’exercer ces pouvoirs.

Les variables que nous avons cernées sont les suivantes : 'exercice des pou-
voirs ayant trait aux processus généraux de prise de décision portant sur la
gestion et I'exploitation des ressources forestieres ; I'exercice des pouvoirs qui
se rapportent aux activités spécifiques de gestion et d’exploitation opérées sous
I'égide du PROGEDE ; et I'acceés aux retombées financiéres provenant de la
GDREF. L’accent sera mis sur les processus et les activités relatifs a la filiere
charbon de bois.

Le contexte de la gestion décentralisée
des foréts au Sénégal

Les politiques de décentralisation entamées au cours des deux derniéres dé-
cennies dans les pays du tiers-monde se sont opérées de maniére simultanée ;
a tel point que I'on s’interroge sur les origines de leurs soubassements politi-
ques. Deux arguments dominent la littérature a ce sujet : le premier avance que
la décentralisation est une injonction des bailleurs de fonds en contrepartie de
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I'aide au développement (Mback 2003 ; Totté et al. 2003 ; Dahou 2003 ; de Vil-
liers 2000); le deuxiéme, qu’il existait un climat de frustration et d’indignation
vécu dans le tiers monde, en Afrique en particulier, favorable a cette réforme
(Mback 2003 ; Mbembé 2000).

Le contexte international

La décentralisation est proposée comme une des exigences de restructuration
et de modernisation des administrations publiques des pays sous-développés.
Au courant de 'année 1989, la Banque mondiale (BM), en réponse a 1’échec
des ajustements structurels adoptés dans le tiers-monde au début des années
1980, se recentre sur « l'internalisation »* des technologies importées et la par-
ticipation active des populations locales a la conception et a la réalisation des
projets (BM 1989). La BM pensait que cet échec était di au manque d’institu-
tions qu’il fallait nécessairement pallier en « renforcant la responsabilisation,
en encourageant un débat public et ouvert, et en soutenant une presse libre »
(BM 1989:X1I). Ainsi, apres la chute du mur de Berlin a la fin de ’année 1989, la
conférence de La Baule en juin 1990, les bailleurs de fonds américains et euro-
péens instaurent de nouveaux types de conditionnalités dites « démocratiques
». Ces condi-tionnalités imposaient aux partenaires du tiers-monde le respect
des droits de I'homme et I'engagement dans un projet de démocratisation.

L’Organisation de coopération et de développement économiques (OCDE)
a un discours sur le « développement participatif ». Le terme désigne « la libé-
ration des énergies par une décentralisation des pouvoirs de décision et la pro-
motion d’une large participation de la population aux processus, mécanismes
de production et de mise en ceuvre des conclusions » (Conac 1993 cité par
Mback 2003:27).

Dans l'appel a la démocratisation formulé par les bailleurs a l'intention des
pays de I’ Afrique subsaharienne, la BM, forte de sa notion d” «internalisation
»4, était dubitative et s’en était tenue a la « bonne gouvernance ». Cela résultait
plus précisément de la débacle des approches purement « économicistes » qui
inspiraient les actions des bailleurs, et au premier chef la BM. Sous l'influence
de la théorie institutionnelle du marché, la BM opte pour le « renforcement
institutionnel ». Mais le secteur visé était le secteur privé. La bonne gouvernance
s’appuie essentiellement sur trois concepts clés : la décentralisation, la trans-
parence et la responsabilité. Au cours de sa premiere forme de mise en ceuvre,
la bonne gouvernance consistait a la double volonté « de rapprocher les déci-
sions de leur lieu de mise en ceuvre et d’accroitre la soumission au droit des
autorités publiques, aussi bien au niveau national qu’au niveau local, a travers
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la décentralisation [...] » (de Villiers 2000:58). Dans la seconde, a partir de 1994,
elle invoque un quatriéme concept : la participation. La société civile devait
étre associée a la mise en place des dispositifs de aide publique au dévelop-
pement. Cependant, en réalité, elle se limitait a la rotation, au sein d’institu-
tions destinées a promouvoir le secteur privé. La finalité de cette approche de
la participation était de neutraliser la puissance de I'Etat et non de favoriser
I"expression de la volonté du peuple (de Villiers 2000).

Mais jusqu’aux années 1990, ni les approches de la BM, ni celles des autres
bailleurs (Fond monétaire international, Union européenne, etc.) n’avaient per-
mis d’atteindre les résultats escomptés. Apres les échecs répétés des appro-
ches « économicistes » de « renforcement institutionnel » et des premiéres for-
mes d’approches participatives, la solution alternative était la consolidation et
le renforcement de la société civile par la « décentralisation des initiatives et de
la créativité » pour reprendre le titre d'une publication d’Enda-Graf (Enda-
Graf 1999)*. Dans l'aide au développement, les bailleurs de fonds mettent dé-
sormais l’accent sur la nécessité de la décentralisation en vue d’avoir I'oppor-
tunité de traiter a la fois avec les autorités étatiques et les autorités des entités
régionales et locales (de Villiers 2000). C’est pourquoi, Chauveau (1998:10)
consideére la décentralisation comme « un nouveau slogan impératif adopté
sous l'influence des bailleurs de fonds qui poussent, dans une logique libérale,
a promouvoir le retrait de I'Etat ».

Le contexte national

Il importe cependant de relever que cette nouvelle approche des bailleurs a
coincidé avec la recrudescence des mouvements contestataires, révolutionnai-
res et parfois sécessionnistes (au Sénégal par exemple avec le conflit
casamangais). Presque partout en Afrique, la 1égitimité des régimes politiques
en place était contestée. Il était mis en jeu « l'institution de nouvelles modalités
de la domination légitime [...], la reconstruction graduelle de formules d’auto-
rité fondées sur d’autres bases » (Mbembé 2000:112). Les syndicats et les intel-
lectuels, aidés par certains pays occidentaux, avaient joué le role de leaders
d’opinion dans ces vagues de mouvements et étaient résolus a remettre en
cause le despotisme et I'autoritarisme au profit de la démocratisation (de Vil-
liers 2003 ; Mback 2003). Ils réclamaient le multipartisme et ]'organisation d’élec-
tions libres et transparentes en lieu et place des « prébendes » et du parti uni-
que.

Le climat politique et économique aussi bien international que des pays
africains avait rendu impératif la réforme de la décentralisation. Jusque-1a, les
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phénomenes qui étaient désignés par ce vocable étaient autre chose que de la
décentralisation. Le terme a subi une inflation verbale et tout ce qui se faisait
en dehors de I'Etat était considéré comme de la décentralisation. Il y avait da-
vantage de phénomenes de « déconcentration », de « décongestion » que de la
décentralisation au sens propre du terme (voir ci-dessous le cadre conceptuel).

Au Sénégal, les expériences de décentralisation remontent loin dans le temps,
avant méme I'année 1960 (Diagne 2003) ; la mise en place des quatre commu-
nes de plein exercice a Dakar, Gorée, Rufisque et Saint-Louis en est un exem-
ple. Cependant, I'étape de la décentralisation qui nous intéresse ici se situe au
lendemain de la conférence des Nations unies sur I'environnement et le déve-
loppement (CNUED) tenue a Rio de Janeiro en 1992. Elle englobe la régionali-
sation, la promulgation des textes de loi sur les transferts de compétences aux
collectivités locales (RDS 1996) et la promulgation du code forestier actuelle-
ment en vigueur (RDS 1998). Parmi les neuf compétences transférées aux col-
lectivités locales, dont la communauté rurale, figure la gestion des ressources
naturelles, et donc les ressources forestieres.

Avant ces avancées, les pratiques de gestion forestiére —jugées trop « cen-
tralisatrices », parce que monopolisées par les services étatiques — se manifes-
taient par I'exclusion des communautés locales des processus de prise de déci-
sion et de la sphere de captage des bénéfices financiers (Ribot 1990 ; Grenier
1998 ; Froger et al. 2003 cités par Kanté 2005).

Il a fallu attendre la promulgation du nouveau code forestier (RDS 1998) et
de son décret d’application (RDS 1998) pour que les réformes liées a la décen-
tralisation integrent le secteur forestier. Ce code forestier, abrogeant celui de
1993, met en avant des dispositions relatives a la dévolution et au transfert de
compétences en matiere de gestion des ressources forestiéres. L’abrogation du
code forestier de 1993 se justifiait par la nécessité d’harmoniser les disposi-
tions apportées par la régionalisation et son corollaire, le transfert de compé-
tences aux collectivités locales avec la 1égislation forestiere. Avec la promulga-
tion du nouveau code forestier, des compétences sont transférées aux
communautés rurales qui ont compétence pour gérer elles-mémes ou pour
concéder les foréts de leur territoire situées hors du domaine classé de I’Etat® a
des personnes physiques ou morales—ONG ou projets — (RDS 1998).

La possibilité pour la communauté rurale, devenue une collectivité locale,
de concéder la gestion de leurs foréts a des personnes physiques ou morales, a
travers des contrats (RDS 1998:7), élargit le champ des acteurs. Le PROGEDE
intervient dans les collectivités locales de Missirah et de Kothiary dans le cadre
de 'appui a la gestion décentralisée des foréts communautaires. C’est un pro-
jet forestier financé par la Banque mondiale, les Pays-Bas, le Fonds mondial
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pour 'environnement et le gouvernement du Sénégal. Il est structuré en deux
composantes : une composante « Demande » et une composante « Offre ». La
premieére méne ses activités en zone urbaine, principalement a Dakar. Quant a
la deuxiéme, celle qui nous intéresse au premier chef, elle travaille dans les
zones de production de charbon, a savoir les régions de Tambacounda et Kolda.®
Le projet y a débuté ses activités en 1997.7 Il a pour principaux objectifs I'ap-
provisionnement des ménages en combustibles domestiques, de maniere ré-
guliére, durable, respectueuse de l'environnement, et en offrant des possibili-
tés élargies de choix et de confort aux consommateurs, tout en contribuant a la
sauvegarde de I'environnement en allégeant la pression sur les ressources li-
gneuses.

En plus des institutions déja existantes dans les communautés rurales —les
conseils ruraux, les présidents de conseil rural (PCR), les chefs de village, les
autorités déconcentrées (sous-préfets et forestiers), le PROGEDE a ajouté de
nouvelles institutions que sont les comités villageois de gestion et de dévelop-
pement (CVGD) et les comités intervillageois de gestion et de développement
(CIVGD ou CIV). Fall (1998, 1999) avait déja constaté que les élus locaux ne
sont pas les seuls acteurs de la gestion décentralisée des ressources au niveau
communautaire. Jacob et al. (1997:5) quant a eux avaient noté une juxtaposi-
tion des institutions locales ; la décentralisation ayant fait naitre de nouvelles
institutions sans pour autant effacer celles coutumieres engendrant ipso facto,
une « sédimentation institutionnelle » ou une « multicentricité ». Ce foisonne-
ment des institutions au niveau local est considéré en soi par les bailleurs (OCDE
et BM), comme un préalable a une « gestion productive », a un « développe-
ment participatif », mais également a la mise en place de la démocratie locale.
Cependant, la présente étude démontre que ce pluralisme des institutions ne
mene pas forcément aux résultats escomptés par les bailleurs et peut méme se
présenter comme un obstacle majeur a la décentralisation démocratique.

Revue des textes de loi portant
décentralisation forestiere au Sénégal:
les pouvoirs des institutions locales en théorie

La décentralisation en général, et forestiere en particulier, est institutionnali-
sée par le code des collectivités locales (RDS 1996a) et le code forestier (1998).

Ces textes de loi précisent pour chaque institution les pouvoirs que lui donne
I'Etat a travers le transfert de la compétence de gestion des ressources naturel-
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les aux collectivités locales. Nous nous sommes appuyé sur ces textes pour
relever les institutions concernées comme celles exclues de droit dans la ges-
tion décentralisée des ressources forestieres.

Les institutions techniques de I’Etat : le service forestier

Le service des Eaux et Foréts est chargé par I'Etat d’exercer ses prérogatives en
matiére de gestion forestiere. C'est a ce titre qu'il réglemente I"utilisation des
ressources. Il veille sur la législation relative a la forét et a la chasse. Tous les
permis d’exploitation, de dépdt et de circulation sont délivrés par le service
des Eaux et Foréts (RDS 1998:R.22 ; B4 2005). Le service forestier s’assure, avant
de délivrer un permis, que I'exploitation est conforme aux regles officielles de
gestion du patrimoine forestier (RDS 1998:R20). Le service forestier doit ap-
prouver toute décision de la collectivité portant sur la gestion des ressources
forestieres. C’est sur la base de l’autorisation préalable a toute coupe devant se
faire dans la forét communautaire (cette autorisation est signée par le PCR),
que l'inspecteur régional des Eaux et Foréts délivre les autorisations de coupe
aux exploitants forestiers orientés dans la communauté rurale. « Pour les cou-
pes non inscrites dans les plans d’aménagement ou décalées par rapport au
calendrier du plan de gestion ainsi que pour toutes les coupes en forét non
aménaggée, une autorisation préalable du service des Eaux et Foréts est néces-
saire ». (RDS 1998:R.28).

Les institutions déconcentrées ou les représentants
locaux de 1’Etat

La décentralisation politique sénégalaise se passe en méme temps qu’une dé-
centralisation administrative appelée généralement « déconcentration ». Celle-
ci a mis en place des représentants de I'Etat dans les circonscriptions adminis-
tratives et territoriales. Il s’agit, par ordre hiérarchique, du gouverneur au niveau
delarégion, du préfet au niveau du département, du sous-préfet au niveau de
I'arrondissement et du chef de village dans les villages. Dans cette étude, nous
nous sommes uniquement intéressé aux institutions déconcentrées qui se trou-
vent en milieu rural & savoir les sous-préfets et les chefs de village.

Les sous-préfets

Selon les textes sur la décentralisation, le sous-préfet doit apporter assistance
permanente a la communauté rurale, conseiller, coordonner et impulser les
actes de développement (RDS 1996a :art. 31 et art. 365). Il représente 1'Etat
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dans sa circon