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RESUME

Instruments phares des politiques de conservatepuid 150 ans, les aires naturelles
protégées (ANP) atteignaient 206 585 unités enigar&015. Si leur rle dans le maintien de
la biodiversité et les services écosystémiqueg aet en evidence dans différentes études ces
espaces continuent de faire I'objet de nombreussdraverses tant d’'un point de vue
écologique (représentativité des écosystemes, fatipgrrotégée inadaptée, etc.) que socio-
politique (impacts sociaux, régime de gouvernaete,). La reconnaissance du codt social
imposé aux populations locales par les modeles eftiop dits ‘ségrégatifs’ (les Parcs
Nationaux) a conduit a I'adoption progressive dedéles de gestion ‘intégrés’ (les Réserves
de Biosphere) a partir des années 1970. Cette téwolest a mettre en parallele avec d’'une
part, I'émergence au XXéme siecle de I'environnedmsmme catégorie politique de la
pensée de l'action et d’autre part, la remise eastijon des modes de gouvernement et du role
de I'Etat dans la conduite des affaires publigWessi sous l'injonction internationale a la
participation, de nouvelles modalités de gouveragpartagée, privée, communautaire) vont
se dessiner, invitant de nouveaux acteurs dan®dtiog des aires naturelles protégées et
remodelant les politiques de conservation a I'dehieternationale comme nationale.

Le Mexique n'est pas exempt de ces remises eniquoest ses nouvelles orientations
stratégiques pour I'environnement en général ediles naturelles protégées en particulier, se
concentrent notamment sur la « gouvernance ». De/gamx programmes d’appui aux
communautés ont ainsi été développés pour leeimgiparticiper a la gestion des ressources
naturelles communes. Cependant un statut de pteogstrictif comme celui de Parc
National ne permet pas la mise en place de latiotdd ces programmes excluant notamment
ceux concernant le développement de projets pridggslu€tour contourner cette limite, une
vingtaine d’aires naturelles protégées mexicaingson vont ainsi changer de statut d'ici
2018. Le Parc National Nevado de Toluca représimiedes premiers espaces protégés a
avoir été deéclassifié au statut d’Aire de Protettie la Faune et de la Flore, afin de permettre
aux 54 communautés agraires réparties sur le dieeritde mettre en place des projets
productifs et participerin fine a la conservation de l'espace protégé. Cette égfimt
correspond au modele de la conservation intégrgtivee déploie a I'échelle mondiale et qui
rejoint les orientations actuelles de I'Union im&tionale pour la conservation de la Nature
(UICN).

Mélant action publiques, modéles de gestion loealdynamiques écologiques, le Nevado
de Toluca constitue ainsi un laboratoire situ qui permet de comprendre comment les
notions de gouvernance environnementale et decjmation mises en avant dans les
programmes gouvernementaux se traduisent surrgneCe laboratoire permet d'évaluer
plus spécifiguement comment les instruments deiagegtarticipative, tels que la gestion



forestiere communautaire, les paiements pour sss\environnementaux et les programmes
de reforestation, ont modifié les pratiques locales gestion ein fine, les dynamiques
écologiques forestiéres. Puis, I'analyse des disfsoparticipatifs établis dans le cadre du
changement de catégorie et de I'élaboration du géagestion permet de mieux comprendre
I'appropriation de l'injonction internationale a perticipation par le gouvernement mexicain
ainsi que ses effets, attendus ou non, sur la goawee de I'aire naturelle protégée.

Cette recherche mobilise la notion de gouvernamcdtdriale pour appréhender les
processus de coordination des acteurs, ainsi queofstruction de la territorialité et
'appropriation des ressources naturelles. Cetteom@ermet de combiner un ensemble de
théories et connaissances telles que le cadrestique des systémes socio-écologiques, la
sociologie des instruments de I'action publiquesaugore la théorie des biens communs, pour
une analyse des dynamiques institutionnelles, giagticulier des changements au sein des
systemes de regles et de leurs conséquences épmegiCette recherche combine trois
échelles d’analyse pertinentes pour éclairer lafroatation entre politique publique et
pratiqgues locales (communautés, aire protégéevehnmx supra-étatiques) et elle considere
deux périodes temps: avant et apres le changeraaratéigorie de 'aire protégée.

Les paiements pour services environnementpudsentés généralement comme une
stratégie de conservation plus efficiente que tegefs intégrés, semblent étre, sur le Nevado
de Toluca, des instruments moins performants saoiaht et écologiquement que la gestion
forestiere communautaire. Les instruments de geg@oticipative ont néanmoins en commun
de reproduire les injustices sociales du systermairagmexicain. Par ailleurs, malgré des
processus participatifs limités, la recatégorisattoconduit a des controverses, alliances et
innovations sociotechniques, qui reconfigurentnteslalités de gouvernance du territoire. La
gouvernance environnementale en particulier s'estrg€e a de nouveaux acteurs
horizontalement et elle fait appel a des instrusmérdasés sur le partenariat, des accords
volontaires et une planification stratégique. Sgéeivernement ne cede pas pour autant son
pouvoir de décision, des arrangements informelsingat s’'insérer dans cette nouvelle
configuration et constituent des formes de contnevpirs. L’institutionnalisation de la
participation ne conduit pas a I'éradication desflits et a la production d’'un consensus. Au
contraire, elle met en lumiére la dimension agagust des politiques de conservation. Mais
les résistances déployées face aux instrumentgipatifs contribuent a leur transformation
et elles constituent des vecteurs d’apprentissatye Eurs concepteurs et leurs utilisateurs.



INTRODUCTION

« lIs disent que tout commenca il y a longtempanduweux freres
matlazincas se disputaient le pouvoir ; un étaiemier et l'autre
prétre. L’'ainé [le guerrier] provoquait toujours sedisputes et les
guerres, pendant que le cadet [le prétre] tentad pacifier le
royaume au moyen de la religion. Les dieux sedatignt des guerres
et des sacrifices humains commis par I'ainé etaieint d’intervenir,
mais le cadet s’interposa et les dieux le tuéereant grreur. Pour ne
pas l'oublier, les dieux I'enterrerent au milieuutiie forét ou se forma
la colline de Xocotitlan. L’ainé, oubliant son fegrse releva et
continua a commettre des atrocités. Mais les digemvoyérent au
centre de la vallée, le dénudérent, lui ouvrireat goitrine et le
laissérent mourir petit a petit. Le guerrier se ¢ba la poitrine et
sentit son cceur brulait : ainsi fut créé le volaanNevado de Toluca.
Repenti, il demanda pardon aux dieux et leur ditl qroulait mourir
et partager le royaume avec son frere. Les dieuxduvrirent alors
le coeur et le volcan mourut.(d. Espinosa Zamora 2069)Conte
matlazincanarrant la création du volcan du Nevado de Toluca.

Instruments phares des politiques de conservatepuid 150 ans, le nombre d’aires
naturelles protégées (ANP) s’élevait en 2012 arenvi60 000, couvrant 13% de la surface
de la Terre (L. Laslaz, S. Depraz et al. 2012, WCIRA?2). L’incitation internationale a
I'établissement d’'espaces protégés terrestres atimmss a considérablement augmenté ce
nombre pour atteindre 206 585 unités en janvier520teur réle dans le maintien de la
biodiversité et les services écosystémiques a &éemévidence dans différentes études (S.
Chape, M. Harrison et al. 2005, L. Hannah, G. Magget al. 2007, K.J. Gaston, S.F. Jackson
et al. 2008) mais ces espaces continuent de fabget de controverses tant d’'un point de vue
écogéographique (représentativité des écosystesupsyficie protégée inadaptée, etc.) que
socio-économique et politique (impacts sociauxjmégde gouvernance, etc) (T.M. Hayes
2006, P. West, J. Igoe et al. 2006). Les problémuat socioéconomiques soulevées semblent
conduire de maniere de plus en plus répandue &rrde monde a des reclassifications
(diminution du niveau de protection afin de permeettertaines activités humaines ou de la

! Traduction personnelle
2 Information présentée sur le site de la base natmdides espaces protégéBrotected Planet
http://www.protectedplanet.net/sear@onsulté le 18/07/2015)




superficie) voire a des déclassements (suppreskiostatut de protection) (K.S. Zimmerer,
R.E. Galt et al. 2004. , A. Agrawal 2005, M.B. Maset S. Pailler 2011). Ainsi dans une
étude récente portant sur I'Asie, I'Afrique et I'Amque latine, M.B. Mascia, S. Pailler et al.
(2014) ont dénombré 543 cas de modification desiflagtion dans 375 aires protégées
réparties dans 57 payslLes raisons invoquées concernent principalemé&cds et
I'utilisation des ressources naturelles liées,esatrtres, aux activités industrielles d’extraction
des ressources agricoles, a l'urbanisation ou ergorraison de changements stratégiques des
politiques de conservation. L’histoire des modificas des espaces protégés est un
phénoméne aussi ancien que la conservation mdémergeant au XIXe siécle et dont le
parc national servira de modéle mondial (R.W. $IE097, S. Depraz 2008). Utilisant le
parc national comme outil de contrdle territoriahd de nombreuses régions du monde, les
Etats ont progressivement utilisés I'argument dpréservation de la nature pour exclure les
populations préalablement établies. Ce phénomenebservable autant en Amérique du
Nord (R. Keller et M. Turek 1998, M.D. Spence 19§8)en Asie et en Afrique (W. Beinart

et L. Hughes 2007). Les statuts les plus stragas du couramgréservationnistecomme les
Parcs Nationaux, s’inscrivent dans cet héritageordt conduit a interdire toute activité
humaine susceptible de porter atteinte & I'intéggitologiquede I'espace protégé. Depuis les
années 1980, a l'inverse, le couranhservationnista pris plus d'importance et domine au
sein des politiques de protection de la natureest @ires protégées. Cette approche, qui
correspond a ce que S. Depraz (2008) qualifie daradigme intégrateur », repose sur une
perspective dans laquelle les populations résidedtaires protégées, leurs connaissances
traditionnelles, leurs usages des ressources, mepies considérées nécessairement comme
indésirables, mais comme de potentiels supporttadarotection. Dans cette conception,
I'utilisation des ressources naturelles devientsgme de méme qu’une large gamme
d’activités (tourisme, gestion forestiere notamme@ette évolution est sans doute a mettre
en parallele avec d'une part, 'émergence au XX&ieele de I'environnement comme
catégorie politique de pensée de l'action et dapirt, la remise en question des modes de
gouvernement et du réle de I'Etat dans la conddis affaires publiques. Ainsi sous
injonction internationale a la participation, deouvelles modalités de gouvernance
(partagée, privée, communautaire) vont se dessingitant de nouveaux acteurs dans la
gestion des aires naturelles protégées et remddekapolitiques de conservation a I'échelle
internationale comme nationale.

Le Mexigue n’est pas exempt de ces remises eniguaeSes nouvelles lignes stratégiques
concernant I'environnement en général et les amasirelles protégées en particulier, se
concentrent notamment sur leur « gouvernance » :

% Les données utilisées pour cette publication Esues de la base de données PADDDtracker (Prdtécea
Downgrading, Downsizing, and Degazettement) créée l'ipitiative du World Wildlife Fund.
(http://www.padddtracker.org/about-site#sthash.MC70M.dpuj

“ A titre d'illustration, entre 1885 et 2002, sepirgs nationaux des montagnes de I'ouest canadienlent un
total de 38 modifications de leurs limites (in Hiér, 2002 :52)

® L'emploi de I'expression contemporaine est chpii souci d’efficacité de compréhension.




«La gouvernance environnementale, et en particuielie dérivant du modele
mexicain, reconnait que le Gouvernement n’est paselul acteur responsable de la
gestion des problématiques environnementales, mgédement et de maniere tres
importante, la société; [...] Gouverner consiste caup’hui a créer des
interdépendances entre les acteurs publics et prétéentre les politiques et les civils,
dans le respect strict de I'organisation et desgassus internes de prise de décision
des communautés présentes dans les Aires Natufetldegées» (Gobierno de la
Republica 2013)

De nouveaux programmes d’appui aux communautéaionsit été développés pour les inciter
a participer a la gestion des ressources naturelbl@smunes. Cependant un statut de
protection restrictif comme celui de Parc Natiom@lpermet pas la mise en place de la totalité
de ses programmes excluant notamment ceux contet@adéveloppement de projets
productifs. Pour contourner cette limite, une vange d’espaces protégés mexicains ont ou
vont ainsi changer de statut d’ici 2018. Le Partidwal Nevado de Toluca représente I'un
des premiers a avoir été déclassifié au statutre’dé Protection de la Faune et de la Flore le
1*" octobre 2013 afin de permettre aux 54 communadéaires réparties sur le territoire de
mettre en place des projets productifs et participefine a la conservation de I'espace
protégé, selon le modéle de la conservation intigrgui se déploie a I'’échelle mondiale et
qui correspond par ailleurs aux orientations at#getle I'Union internationale pour la
conservation de la Nature (UICN) (K.B. Ghimire et.AM Pimbert 2000, G. Borrini-
Feyerabend, A. Kothari et al. 2004, H. Locke etDRarden 2005, T. Greiber 2009). Des
dispositifs participatifs ont été mis en ceuvre dfeccompagner ce changement.

En étudiant les interactions entre action publignedéles de gestion locale et dynamique
écologique forestiére, le Nevado de Toluca coresttinsi un laboratoire situ permettant de
comprendre comment les notions de gouvernanceasmementale et de participation mises
en avant dans les programmes gouvernementaux duisgat sur le terrain. Il s’agit plus
spécifiguement d’évaluer, dans un premier tempsnneent les instruments de gestion
participative, tels que la gestion forestiere comauiaire et les paiements pour services
environnementaux, ont modifié les pratiques localesgestion etn fing, les dynamiques
écologiques forestieres. Dans un second tempsligg®sitifs participatifs établis dans le
cadre du changement de catégorie et de I'élabardtioplan de gestion seront analysés pour
comprendre [l'appropriation de [linjonction interitatale a la participation par le
gouvernement mexicain ainsi que ses effets, ateewdunon, sur la gouvernance de l'aire
protégée.

Comme lillustre le contdatlazincanarrant la création du volcan, les acteurs ontueco
a des stratégies propres en fonction de leursuassodans le but d’exercer un contrdle sur le
territoire. Dans ce conte, les deux fréres cherclaegouverner sur le royaume, l'un en
utilisant la violence et l'autre, la religion. Toat long de I'analyse, nous essaierons de mettre
en lumiere les jeux de pouvoir a I'ceuvre autourdigan du Nevado de Toluca et la maniere

® Traduction personnelle



dont ils interagissent avec les instruments pauidis développés. Nous verrons que ces
interactions passent par des controverses, desgameents et conduiseit fine a des
reconfigurations de la gouvernance environnememtaeterritoires des communautés et de
I'aire protégée. Le titre court de la thése « Gonaace(s) sur un volcan » fait référence a cet
objectif.

La these est divisée en cinq chapitres. Le pregseun chapitre introductif permettant de
mettre en cohérence le sujet de la thése et lésnsaiobilisées avec la démarche d’analyse
employée. Dans le deuxieme chapitre, I'action mudi est resituée dans une analyse
historigue de l'aire protégée. Il s’agit plus peutierement de retracer I'évolution des
politiques de contrble pour l'accés et I'utilisatiodles milieux et des ressources forestieres.
Les temps forts, les bifurcations et les rupturest sdentifies et permettent I'analyse du
modele foncier et social. Le troisieme chapitre stste a étudier les systemes socio-
écologiques communautaires en se focalisant suliffésents modes de gestion a I'ceuvre (et
les systémes de gouvernance) qui integrent ou nes ihstruments participatifs
gouvernementaux. L'objectif est d’analyser les ¢®ments institutionnels induits par
l'introduction des instruments de gestion partitim et leurs conséquences sur I'évolution
des ressources forestieres. La quatrieme parteavisnalyser les effets de la transformation
de laction publique au travers des dispositifstipgratifs mobilisés. Il s’agit de voir
comment les stratégies des différents acteurs gi@menforcer ou contrecarrer les processus
participatifs et, par conséquent, si ces derniemnpttent de renégocier les objectifs de
'action publique. Les effets inattendus de linstrentation participative, notamment sur la
gouvernance de l'aire protégée, sont égalementiéstutie dernier chapitre synthétise les
résultats principaux de la thése et cherche ausrdi¢ travail au regard des enjeux plus larges
des politiques de conservation. Les limites stigtégs et démocratiques des instruments
participatifs et des politiques de conservationtéas sur les aires protégées sont notamment
discutées.



CHAPITRE 1. DES CONCEPTS A LA PRATIQUE
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Afin d’'introduire le travail de recherche, ce premchapitre a pour objectif de retracer
l'institutionnalisation de la participation dans Igestion de I'environnement et plus
spécifiguement des aires naturelles protégéesldammlitiques internationales et mexicaines.
La démarche de recherche est ensuite présentégaénie cadre et les théories mobilisés.

1 L’injonction participative dans la gestion de I'environnement

Cette premiere partie cherche a montrer commepattcipation est devenue un concept
central dans les questions d’environnement et péusculierement, dans les problématiques
de gouvernance et de gestion des aires naturetiesgges.

1.1 La participation dans les questions d’environnement

La participation, qui suppose une implication pgrande des citoyens dans les choix
publics qui les concernent et l'assurance que letorigés officielles prendront en
considération leurs préoccupations, est dorénaver@ norme dans I'action publique
environnementale (J. Cohen et A. Fung 2004, R.iBaet C. Larrue 2011). Les premieres
connexions entre environnement et participationor@ent aux mouvements sociaux du
‘Green discontehtdans les années 1960 et 1970 ou sont remis estiguea la fois les effets
des décisions politiques sur I'environnement embmiere dont sont prises ces décisions (J.
Van Tatenhove et P. Leroy 2003). Dans la sphetétitisnnelle, il faudra attendre les années
1970 et notamment la conférence de Stockholm pawr ltenvironnement soit institué
comme une priorité mondiale (G. Monédiaire 2011Méhrane, M. Fenzi et al. 2012) et que
le recours a la participation soit évoqué : « [il. faudra que tous, citoyens et collectivités,
entreprises et institutions, a quelque niveau geisa@t, assument leurs responsabilités et se
partagent équitablement les tacHes]» (Stockholm Declaration 1972)Un bref rappel de la
notion de gouvernance sera apporté afin de poumtiivduire le concept de gouvernance
environnementale, intimement liée a I'avenementl’davironnement comme probléme
politisable, institutionnalisable et global, et mawvade dresser un portrait de
l'institutionnalisation de la participation dans lpolitiques environnementales mexicaines.

1.1.1 La gouvernance : entre efficience et ouverture démocratique

La notion de gouvernance a été réinvéstians les années 1990 par des économistes et
politologues anglo-saxons et par certaines ingtitgt internationales, dont 'ONU et la

" Traduction personnelle )
8 Le terme ‘gouvernance’ du francais ancien a éliséau XI1I°™ siécle comme équivalent de ‘gouvernement’,
puis a partir de 1478, pour désigner des terronle Nord de la France dotés d'un statut admitiftra
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banque mondiale (O. Paye 2005), dans un contexénational marqué par la fin de
'affrontement Est-Ouest, la construction de bloégionaux et la décentralisation (J.-P.
Gaudin 2002). Les premieres mobilisations de l'id#® gouvernance se dégagent des
réflexions portant d’une part sur la remise en tjoesde la centralité de I'Etat aux niveaux
local, national et international et d’autre paur, kes enjeux gestionnaires des années 1990 (J.-
P. Gaudin 2014). Ce concept, marqué par la culaurglo-saxonne, est exposé a des
interprétations diverses et subjectives (J. Th&@2p les paragraphes suivant en donneront
une lecture transversale.

Plusieurs champs disciplinaires vont 'empruntenote la sociologie, la science politique,
'économie et le management public (J.-P. Gaudib420En premier lieu, la gouvernance
apparait dans le domaine de I'économie néo-ingirtnelle portée par le courant néo-libéral
et se rapporte a la coordination visant a l'effigacle la firme ¢orporate governandgC.
Tournier 2007, P. Le Galés 2013). La gouvernancdépéace ensuite vers les autres champs
disciplinaires grace au courant politique néo-coreteur, incarné par Margaret Tatcher et
Ronald Reagan, qui cherche a renouveler les rapeotire économie et politique et entre
acteurs pour une coopération plus horizontale (Quriiier 2007). L'économie politique
approfondit ensuite la définition de la gouvernad@ntreprise en considérant les conflits de
pouvoir, du jeu des groupes sociaux et des mécasisha contrdle (P. Le Gales 2013). En
science politique, la sous-discipline de I'analyses politiques publiqgues se saisit de la
gouvernance en s’appuyant sur la sociologie deandsgtions et lepolicy networks(C.
Tournier 2007). La gouvernance est alors définimmoe « un processus de coordination
d’acteurs, de groupes sociaux, d’institutions pattegindre des buts propres discutés et définis
collectivement dans des environnements fragmeitésitains (A. Bagnasco et P. Le Gales
1997, P. Le Gales 2013). Enfin, signalons que lavgmance s’est vu également appropriée
par la géographie qui a fondé la notion de gouvereaterritoriale définie comme un
processus de coordination des acteurs publics ieéspmais aussi de construction de la
territorialité et d'appropriation des ressources. (Becqueur et P. Ternaux 2005).
Parallelement a ces développements théoriques,giaades organisations financiéres
internationales (Banque mondiale, FMI, OMC, etaispde coopération (ONU, OCDE, etc.)
ont également accommodé le concept de gouvernaecedas expressions comme ¢@od
governance’ou encore ladlobal governance’ La gouvernance devient alors un concept
normatif, une référence d’action et d’évaluatios gelitiques d’aide au développement (J.-P.
Gaudin 2014). Elle se propage et devient ensuitecamcept incontournable dans les
domaines d’action publique : gouvernance urbaissd@iée amew public manageme au
Royaume-Uni et aux Etats-Unis), territoriale ouaecenvironnementale (J. Theys 2002).

La gouvernance se trouve ainsi écartelée entratdisations normatives et des utilisations
analytiques. Jean-Paul Gaudin souligne bien l'aalbiwce de la gouvernance, entre

particulier. Il est passé dans la langue anglaisis & terme degovernance’au XIV™siéclePAYE, O. (2005).
La gouvernance: D'une notion polysémique a un cotnpelitologique Etudes internationaleg(1): 14-30.

° Cf travaux de Williamson qui s'interrogent sumplassibilité d’organiser les entreprises selon wadée moins
hiérarchique, dans un but d'efficacité.
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obsession de l'efficience et ouverture démocratidige notamment a I'essor de la société
civile (J.-P. Gaudin 2014). Mais derriere chaquagesspécifique se retrouve l'idée d’'une
réduction de la centralité des régulations étaqinsi que d’'une augmentation des échanges
entre secteurs privés et publics, et ce, dans uni sbefficience. Les enjeux traités par la
gouvernance sont « marqués par leur transverspiditd;interdépendance et le polycentrisme
des configurations d’acteurs, par des coopératians horizontales (Etat, marché, société
civile) que multiniveaux (du local a I'internatidhapar la persistance d’incertitudes sur les
conséquences des problémes et par 'absence dasespatandards tirées de I'expertise
scientifico-technique » (Duran et Thoenig, 1996 dilans D. Salles et P. Leroy 2013)
L’ensemble de ces facteurs ont contribué a I'énmergele la notion.

1.1.2 Gouvernance environnementale et participation

L’'essor de la notion de gouvernance environnemengéxplique par la prise de
conscience élargie des interdépendances économ@uésologiques concernant certains
problemes environnementaux (érosion de la biodiégrshangement climatique, etc.) au
travers d’évenements comme la conférence de Stbuklea 1972 ou le rapport de la
Commission mondiale sur I'environnement et le déppément publié en 1987 (A.
Debourdeau 2008). L’auteur explique que I'approdbminante de l'institutionnalisme étend
alors I'environnement au statut de « bien commuet justifie ainsi sa conception de la
gouvernance environnementale « sans gouvernemanphkquant la mise en ceuvre de
dispositifs institutionnalisés de coordination erdicteurs indépendants. De nouvelles formes
de gouvernementalité doivent ainsi étre penséesapteen considération la pluralité des
acteurs et des processus de coordination afin nigtrore des accords autours des questions
environnementales. Mais pour l'auteur, la crairds écologistes et de la société civile de voir
remplacer des normes étatiques par des normes ddéraa conduit a I'émergence d’'un
nouveau discours, la modernisation écologiqueafaig€cho a la notion de développement
durable apparue en 1987. « L'approche libéralatitginnelle a ainsi profondément marqué
'appréhension tant économique que politique dgdavernance environnementale, prenant
appui sur l'idée d’'une compatibilité, inhérenteaaniotion de développement durable, entre
préoccupation environnementale et notion de dépelognt » (A. Debourdeau 2008). La
gouvernance environnementale va reposer alorsesuaproches économiques fondées sur le
marché et la citoyenneté et se caractériser panodeelles modalités de gouvernement
comprenant les incitations économiques (écotaxes)algels), les accords volontaires
(modéles collaboratifs de gestion environnementales contrats (gestion par les
communautés concernées), etc. (A. Debourdeau 2R0&8arbier et C. Larrue 2011).
L'utilisation d’expressions telles que la « co-ag#amn », la « co-production », la « co-gestion »
va se propager faisant de la participation une dsioe inhérente de la gouvernance
environnementale et transformant I'action publigmematiére de gestion environnementale.
Ces nouveaux principes et mécanismes sont entédargde grands Sommets tels que celui

9Duran P. et Thoenig, J.-C. 1996Etat et la gestion publique territoria)éeRFSP, vol. 46.
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de Rio en 1992 et celui des Amériques pour le d@paEment durable en 1996. Mais il faudra
attendre les conventions internationales relati@ekenvironnement (biodiversité, climat,
désertification, Aarhu$j pour qu'ils prennent un pouvoir normatif. Toutsfaselon G.
Monédiaire (2013), la mise en ceuvre effective desgalures de participation reste aux mains
des décideurs.

Dans le cadre de la thése nous retiendrons laitigfirde D. Salles et P. Leroy (2013)
pour désigner la gouvernance environnementaleya@rs& un processus de négociation et de
décision a visée normative qui cherchant a s’inmecdans les transformations du contexte
général d’action collective, favorise des interaas négociées entre une pluralité d’acteurs
(autorités publiques, groupes organisés, acteurgnduché, société civile) concernés par la
régulation d’'un probleme commum La gestion des ANP mexicaines rassemble e dfes
les arenes de négociation des acteurs tels qugilegrnements, les scientifiques, les ONG,
les communautés, les secteurs privés agricolerestfer ainsi que les citoyens. Les structures
de gouvernance environnementale apparaissent a ufigoles niveaux : les normes et
mécanismes de régulation sont reliés dans unetectimie institutionnelle complexe entre
niveaux global, régional, national et local (J.d8gér et B. Debarbieux 2011). Un défi majeur
de la recherche est la prise en compte des dynasigansversales dans I'espace et le temps
afin de mettre en ceuvre des mécanismes de gouvceradaptés (F. Berkes et C. Folke 1998,
D. Armitage 2008, F. Berkes 2009, E. Mwangi et Aardéll 2012, H. Nagendra 2012). Dans
les difféerents domaines de la recherche environn&tes(changements globaux, gestion des
ressources naturelles, services environnementdcy, BEmportance de prendre en compte
les différentes échelles, et par extension les fiédale gouvernance qui englobent plusieurs
niveaux est largement soulignée (E. Mwangi et Ardgkh 2012). La gouvernance des foréts,
par leur complexité et les interactions multiplegeties présentent avec les systémes sociaux,
se caractérise également par une dimension muwtaoi, elle concerne non seulement les
états-nations mais aussi la politique internatier(8. Arts et M. Buizer 2009). Le terme de
‘gouvernance mondiale des foréts’ est désormalsaitiPar extension, la notion de ‘bonne
gouvernance des foréts’ est préconisée, notamnantapFAO, et est caractérisée par une
série de criteres normatifs comme la responsabiitttsansparence ou encore la participation.

Cette derniere, au travers de la ‘gestion forestparticipative’ est devenue une « icone »
de la gouvernance des foréts (B. Arts 2014). L’'idéatrale est que la gestion locale des
foréts, menées exclusivement par les communautégoajointement avec l'organisme
étatique en charge, est plus efficace en terme®mukgervation et de durabilité qu’une gestion
centralisée au niveau de I'Etat (G. Borrini-Feyerath M. Pimbert et al. 2007, S. Charnley et
M.R. Poe 2007). En pratique, les approches ‘padtore’ recouvre une multitude d’'usages et
d’'implication des populations locales. Les champstibn ‘participatifs’ d’appui a la gestion

1 La Convention sur la diversité biologique (CDB) lat Convention-cadre des Nations unies sur les
changements climatiques (CCNUCC) ont été adopbtéesil sommet de la Terre a Rio de Janeiro en 1992

La Convention des Nations unies sur la lutte colatidésertification (CLD) a été adoptée a Parig,7lguin 1994

La convention d'Aarhus sur l'accés a l'informatiarparticipation du public au processus décisibahéacces a

la justice en matiére d'environnement, signée Ipi251998
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des foréts sont multiplies et comprennent, par @ente développement de comités locaux
de gestion, I'élaboration de plan de développemenal, la promotion de méthodes
d’enquétes participatives, de consultation popelale gestion des conflits, ou de valorisation
des savoirs écologiques traditionnels. D’autresdesode gouvernance des foréts ont
egalement été développés comme la décentralisdiaertification de terres ou de produits
ou encore les paiements pour services environnamerfB. Arts 2014). Plusieurs théories
(choix publics, nouvel institutionnalisme, sciencésonomiques néoclassiques, action
collective, théorie de la démocratie, etc.) avaham effet que la décentralisation peut
améliorer I'équité et l'efficacité de la gestionsdessources naturelles. La certification est
devenue également un courant dominant et impliquen@canisme de marché garantissant
aux consommateurs et aux producteurs a la foisrabilité de la gestion forestiere dont sont
issus les produits ainsi que leur |égalité. Endism paiements pour services environnementaux
sont présentés comme des instruments incitatifssea sur « le principe d’'une transaction
volontaire entre bénéficiaires et pourvoyeurs diervice environnemental, lorsque des
conditions préalablement fixées sont respectédssordg en passe de devenir un instrument
privilégié de conservation des foréts (R. PirarR eBillé 2011).

1.1.3 L’institutionnalisation de la participation dans les politiques
environnementales mexicaines

La notion de participation est apparue dans la ttatisn des Etats-Unis mexicains en
1983 ou il est mentionné que «la planificationaseemocratique par le biais de la
participation de divers acteurs sectoriels soc@ixjui permettra de recueillir les aspirations
et demandes de la société [...] » (article 26). Risemment, elle est visible dans les
stratégies nationales :garantir que les Mexicains aient des réelles oppates d’exercer
pleinement leurs droits citoyens et de participetiveement dans la vie politique, culturelle,
économique et sociale de leurs communautés et g9 >paet « assurer la durabilité
environnementale au moyen de la participation respble des Mexicains dans la protection,
la préservation et I'exploitation rationnelle de techesse naturelle du pays [...] XPlan
Nacional de Desarollo 2007-2012)

Dans la législation environnementale, le renforaente la participation est fortement
corrélé a lintervention de la coopération interoiaéle, la participation étant devenue une
condition de I'aide au développement. Depuis 189 environnementale reconnait ainsi le
droit & la participation citoyenne, la responsébilies institutions gouvernementales de la
promouvoir et la faciliter ainsi que le réle cehtde la participation dans la protection et
I'exploitation durable des ressources naturellesr garantir un développement économique
et social équitable. Entre 1996 et 2001 la loi eviementale a ensuite évolué pour renforcer
les dispositions précédemment citées et y ajoatdéhonciation citoyenne, le droit d’acces a
linformation environnementale et I'obligation poles agents publics de répondre aux

2 Traduction personnelle
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sollicitations de demandes d’information. De nowwmeamécanismes promouvant la
participation ont également été décrits dans l@teironnementale et dans les réglements et
documents de planification qui en découlent. Lesan&smes de participation citoyenne dans
cette loi prennent deux formes : les organes einksuments. Les organes sont des groupes
composés de membres de I'administration publigadadecherche, d’organisations sociales,
d’entreprises. lls ont pour fonctions le consed, duivi et I'évaluation des politiques
environnementales, I'émission d’opinions et d’okaépns (article 159). Ces organes sont
donc strictement consultatifs, sans aucun pouveidécision. Les instruments sont définis
comme des démarches et procédures qui peuventin@iées seulement dans certaines
circonstances décrites par la loi.

Depuis 2008, il existe une stratégie nationale peparticipation citoyenne dans le secteur
environnemental. Elle a été rédigée par l'unit&€derdination de la participation sociale et de
la transparence du Secrétariat de I'environnem€ependant dans les faits, le contexte
démocratique et politique (conflits violents, rémiens meurtrieres de I'Etat, etc.) rend
difficile I'application sereine de la participatio®selon Mollard (2009), bien que les crises
environnementales au Mexique touchent tous les o@wace sont des programmes
techniques et des réformes économiques et institgiles, répondant aux doctrines
internationales, qui sont privilégiés plutdt qus eesolutions de gouvernance ».

1.2 La participation dans la gestion des aires naturelles protégées

L’'IUCN définit une aire protégée commeur espace géographique clairement défini,
reconnu, consacré, géré, par tout moyen efficamédifjue ou autre, afin d’assurer a long
terme la conservation de la nature ainsi que lessises écosystémiques et les valeurs
culturelles qui lui sont associés(N. Dudley et S. Stolton 2008). Les ANP représenles
outils majeurs des politiques de conservation dealare et des ressources naturelles. Mais
comme tout espace représentant un enjeu d’aménagemederritoire, ils sont porteurs de
conflits. La multifonctionnalité de ces territoiresntribue en effet & accroitre les demandes
sociales et a alimenter les conflits d’'usage. Rette raison, ils sont parfois décrits comme
des objets socio-écologiques complexes.

1.2.1 Des modeles de gestion et de gouvernance axés désormais autour de la
participation

Les courants de pensées « préservationnistes eogiservationnistes », apparus aux Etats-
Unis au XIXe reposent respectivement sur une éghitpiocentrée et une approche
anthropocentrée. lls structurent encore les paktigde conservation a I'ceuvre de nos jours.
La naissance de la conservation remonte au moneelat evolution industrielle et au début
de I'ére coloniale et se développe en opposition @pproches dites ressourcistes> (E.
Rodary, C. Castellanet et al. 2003). Le deuxiemeuvament, dit qréservationniste »
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incarné par John Muir, repose sur une vision esfinétet sauvage de la natuvelflernes$

ou I'homme représente une menace. Toute actigit@ar extension, vie humaine (a part
guelques privilégiés), doivent étre exclues. Cptiesée se concrétise au travers des modéles
de gestion (Encadré 2) dits « excluant » comme pgarg national » pour le plus connu et
répand jusque dans les années 70 des espacessoeusisloche » un peu partout dans le
monde (S. Héritier 2011). Le troisieme mouvementprservationniste,»préconisé par
Gifford Pinchot, prébne quant a lui une vision wdtiste de la nature et s’oriente vers une
gestion « raisonnée wise usg des ressources naturelles. Les modeéles de gextsmties
sont dit « intégrés » ou « participatifs » et senfalisent dans les catégories types « aires de
gestion des habitats ou des espéces » ou « aimég@es de ressources naturelles ».
L’'UNEScOa méme développé un label « Réserve de Biosphpoeisdésigner ces espaces
gui « réconcilient la conservation de la biodiviEr®t son utilisation durable » qui s'impose
depuis les années 80 Selon S. Depraz (2008), le changement progressifpolitiques de
conservation et de gestion des espaces protegsselle glissement d’'un paradigme radical a
un paradigme intégrateur.

Les modéles intégrés vont ainsi peu a peu étreép@®fau modeéle excluant. Dans les
années 1970, la dégradation continue de I'envinmreme et les conflits croissants dans les
aires protégées contraignent de nombreux défendesrparcs a reconnaitre le colt social de
ces espaces imposés aux populations locales (8.2664, cité dans T.M. Hayes 2006).
Depuis la conférence de Rio, les aires protégéesl@sormais un role social et économique
en plus de leur roéle écologique ou politique (eas dires Protégées Transfrontalieres en
Afrique). Elles revétent d’enjeux a la fois scifigties, géopolitiques et environnementaux
souvent contradictoires. Leur gestion doit réporarée nouvelles normes : s’inscrire dans
une logique de planification, d’efficience et d’@&wtion (F. Leverington, K. Lemos Costa et
al. 2010). L’évolution des modalités de financemestt I'utilisation d’instruments
economiques, financiers, fiscaux pour favoriserctmservation de la biodiversité vont
introduire de nouvelles normes dans la gestionAddB. Le modele centralisé ‘top-down’ est
reconsidéré et de nouvelles formes de gouvernamtgpsomues.

L’'UIcN considere quatre formes de gouvernance des ANPB@@ini-Feyerabend, N.
Dudley et al. 2013) : (i) la gouvernance par legwoement ; (ii) la gouvernance partagée ;
(i) la gouvernance privée ; et (iv) la gouvernangar les communautés locales. Parmi la
gouvernance partagée, trois types de gestion ssgdrdés (N. Dudley 2008) :

bY

= co-management ou co-gestion ce modéle recourt a des mécanismes
institutionnels complexes et des processus pouager I'autorité de la gestion et
la responsabilité parmi une pluralité d’entités ygmementales et acteurs non-
gouvernementaux

13 http://www.unesco.org/new/fr/natural-sciences/emnvinent/ecological-sciences/biosphere-reser{@sisulté
le 11 novembre 2014)
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» joint management ou gestion concerté@lusieurs acteurs siégent dans une entité
de gestion avec l'autorité de prise de décisiodestesponsabilité. Les décisions
peuvent ou non faire I'objet d’'un consensus. Damsstles cas une fois les
décisions prises, leur mise en ceuvre est déléegude &ntité reconnue ou a des
individus.

= collaborative management ou gestion collaborativéans ce modéle, I'autorité de
la prise de décision et de la responsabilité resig mains d'une agence
gouvernementale mais celle-ci est tenue, par lauda politique, d’'informer ou de
consulter les autres parties prenantes. La paatioip peut étre renforcée en
assignant aux parties prenantes la responsabdgitédédelopper des propositions
techniques de régulation et de gestion qui devétrg ultimement soumises a
l'autorité de prise de décision pour approbation.

Il existe en réalité une grande confusion autouredme de « gestion » et selon les auteurs,
les définitions de cogestion, gestion collaboratueconcertée recouvrent différentes formes
de gouvernance (voir par exemple F. Berkes et MlaKoglu Berkes 2009). En dépit des
tentatives de désignation internationale, chaqugs madapte a ses conditions légales et
sociales ces concepts qui finissent par ne plugmgsies mémes réalités (S. Héritier 2008, S.
Héritier 2011, S. Héritier 2011 ). Ce terme peut#st signifier quatre actions différentes en
anglais (P. Lavigne-Delville et P. Hochet 2005):

= |e fait de définir des reglegd@vernance

= |e fait d'organiser leur mise en ceuvmeahagement
= |e fait de les mettre en ceuvapérating

= |e fait d'en garantir la mise en ceuvenforcement

En espagnol, il existe une distinction entrgestion (governance) et rhanejo
(management). Mais le termenanejo est souvent utilisé abusivement dans la littématu
puisqu’il inclut aussi la notion de gouvernance.

A limage des grandes institutions financieres rimdionales, la notion de ‘bonne
gouvernance’ s’est vue appropriée par le mondeadeohservation. Son acceptation par
'UICN, repose sur six concepts clés (G. Borrini-Feyerdp@. Dudley et al. 2013) : la
participation, I'innovation, le respect, le partadgs bénéfices, le consentement libre, informé
et préalable, et les principes de gouvernance (Each). Cette ‘bonne gouvernance’ serait
ainsi garante de la viabilité a long terme des AdiRle I'augmentation de la connectivité
ecologique. Le principe d'une gestion locale, engestion participative et gestion
décentralisée, s’est ainsi imposé avec I'ambitiemgdrantir une meilleure prise en compte des
réalités locales et une plus grande efficacitép@wipe se reflete par 'annonce, au Congres
Mondial des Parcs de 2003, d’'un « nouveau paradigpmur les ANP, centré davantage sur
les bénéfices des populations locales et la réoluce la pauvreté ainsi que sur la mise en
avant des interactions homme-nature (H. Locke etDBarden 2005). Ce « nouveau
paradigme » s’est matérialisé au travers de latioréale deux nouvelles catégories, les
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paysages protégés ou les aires protégées avesatitii durable des ressources naturelles
(catégories V et VI, Encadre 2).

La vision des ANP et le role de la participatiomsldes processus de décisions ont ainsi
considérablement évolué au niveau international toeste dernieres années (A. Phillips
2003). Les difféerentes catégories proposées parcN'Usont représentatives de ces
changements. Ces transformations sont égalemeeatvaltdes au Mexique.

Encadré 1. Les six concepts clés de la ‘bonne gouvante’ de I'UcN (source : Borrini-Feyerabend, Dudley et al.
2013)

- « la participation : Garantir la participation pleine et efficace deétenteurs de droits et des patrties
prenantes (peuples autochtones, communautés loeakesteurs concernés par les droits coutumiersagt
des considérations d’équité des genres et d’émom@ale) dans : la révision des pratiques natiosatke
conservation appropriées ; la planification et larigg de décisions vis-a-vis de sites spécifiques ;
I'élaboration des politiques nationales ; ainsi gdans l'identification des connaissances, des nas®s et
des institutions pertinentes.

- I'innovation : Ouvrir la voie a de nouveaux types de gouverngomg que des aires protégées soient
reconnues légalement, gérées efficacement et fawi par des mécanismes politiques, financers,
institutionnels et communautaires.

- le respect :Assurer la considération et le respect des drales besoins de base et des capacités de
conserver ainsi que les contributions a la constovades communautés qui vivent a l'intérieur et|en
périphérie des aires protégées, et plus spécifiguergarantir le respect des savoirs locaux, etplegiques
et institutions des peuples autochtones et des coumés locales.

- le partage des bénéficesS’'assurer que des mécanismes sont en place palueévies codts
économiques et socio-culturels, les bénéficesseinipacts issus de I'établissement et de la gestiaines
protégées, afin de les répartir équitablement, emtipulier a I'endroit des peuples autochtones eisd
communautés locales.

- le consentement libre, informé et préalables’assurer du consentement libre, informé et pidela
des communautés autochtones avant de les réinstallele modifier leur acces aux ressources natesgll
suite a I'établissement ou a la gestion d'aires tpgees, selon la Iégislation nationale et les ailans
internationales applicables.

- les principes de gouvernanceSuivre les principes généraux de « bonne gouvemana chaque
prise de décision concernant les aires protégéasmplesquels : le respect des droits et de I'é@tdroit ; la
promotion de [I'établissement de dialogues consifisicet d'un accés équitable a linformation; |a
responsabilité dans la prise de décision ; et Beamce d'institutions et de procédures pour undejus
résolution des conflits. »

1.2.2 Les dispositifs 1égaux de participation dans les ANP mexicaines

Plusieurs périodes émergent dans la création des piotégées du Mexique suivant le
rythme international de la conservation puis de plarticipation avec toutefois des
particularités speécifiques a la trajectoire polisgmexicaine (D. Dumoulin Kervran 2009).
Les premiers espaces protégés furent créé a garti876 mais c’est véritablement entre 1930
et 1940 que la volonté de conservation (qui n'athits pas dotée d’une vision exclusive) se
traduit par 36 nouveaux parcs nationaux (habitésnce 85% des parcs en Amérique Latine
(D. Dumoulin Kervran 2009). Il faudra attendre etesti978 pour observer a nouveau une
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politique de création d’aires protégees, cette-¢oisortée par le paradigme intégrateur, avec
la création des Réserves de Biosphere (RB) airesidlgs Aires de protection de la faune et de
la flore (APFF). Au total, le Mexique comprend 1ARP couvrant environ 13% de son
territoire. La figure juridique la plus représengsd le parc national (66) mais en termes de
superficie protégée ce sont les RB qui dominentr{@atié de la superficie totale protégée
contre 1% pour les parcs nationadx).es APFF représentent la troisiéme forme de gess
plus importante : elles sont 39 qui couvrent 26%adsuperficie totale protégée. Un nouveau
statut est actuellement en cours d’expérimentati@sé sur le modele francais des parcs
naturels régionaux. Ce projet pilote fait I'objetid accord entre le Mexique et la France dont
le but est de renforcer la politique de gestionatlle de la biodiversité au Mexique. Le
systeme de classification au Mexique procede sesrgs particularités méme s'il s’inspire
des catégories de lloN (Encadré 2). Par exemple, les réserves de biosgloait considérées
comme une catégorie de gestion. Des 41 exista@ifesynt reconnues par le programivhan

and Biospherale I'Unesco. Par ailleurs, le systéme mexicairomeait les ANP au niveau
fédéral, au niveau des Etats et des municipalités que des aires destinées volontairement a
la conservation, privées ou communautaires.

La politique de conservation au Mexique est popiael’Institut National d’Ecologie et du
Changement ClimatiqueNgcc) qui est en charge de la formulation et de la odedde la
politique environnementale nationale et depuis 19@4la gestion des ANP. La Commission
nationale de conservation des ANPO(@NP) est en charge quant a elle, de leur
administration depuis 2001. WNEcc et la NANP sont des organes déconcentrés du
Secrétariat de 'Environnement (cf figure). La figlie de conservation mexicaine est centrée
sur I'amplification de la superficie protégée et développement d’activités productives
contribuant a la réduction de la pauvreté et a&l@gation d’emplois pour les communautés
vivant dans les ANP ou leurs zones d’influenceshi@mo de la Republica 2013). Les
nouvelles stratégies de recherche s’orientent Vaugmentation de la participation de la
société et de nouveaux schémas de gestion, d’astnaitnon et de financement des ANP.

4 hitp://www.conanp.gob.mx/que_hacem@nsulté le 12 mars 2015)
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Encadré 2. Proposition de mise en correspondance tem les catégories des Aires Naturelles Protégéesfithies par 'Uicn (N. Dudley 2008) et les catégories des Aires Nadlles
Protégées définies dans la Loi Environnementale Maaine (DOF 1988)

L'U ICN s’est dotée d’'un référentiel pour catégoriser ledivers types d'aires protégées. Ce référentiel ebasé sur I'objet & conserver (paysage, ressource&speces),
sur les objectifs (préservation, récréation, rechaher, conservation, exploitation, etc.) et le degré’exclusion. Un zonage des différents usages atrnsd’une méme
ANP est aussi considéré mais la catégorie retenueitlétre basée sur le premier objectif de gestiotjuel doit concerner au moins 75% de la superficide I'ANP. Le

Mexique a en paralléle définit son propre systemeedclassification des ANP fédérales, plus ou moinsspiré de celui de I'UCN. Le tableau tente de mettre en
correspondance les deux systémes.

Catégories de I''UCN Catégories du Mexique

la Réserve naturelle intégrale VIl Sanctuaire

Ces aires protégées mises en réserve pour protégdmodiversité et aussi,Les sanctuaires sont des zones caractérisées@aichasse considérable de faune ou
éventuellement, des caractéristiques géologiqueEmhgrphologiques, ou les visitesde flore, ou par la présence d'espéces, sous-espmcehabitat de distribution
I'utilisation et les impacts humains sont strictemeontrélés et limités pour garantirestreinte. Dans ces zones sont autorisées lastéstie recherche, de récréation et
la protection des valeurs de conservation. Ces airetégées peuvent servir d'aired’éducation environnementale.

de référence indispensables pour la rechercheticjaa et la surveillance continue

Ib Zone de nature sauvage

Ces aires protégées sont généralement de vaswes iatactes ou légérement
modifiées, qui ont conservé leur caractére et ilefluence naturels, sans habitations
humaines permanentes ou significatives, qui soatégées et gérées aux fins de
préserver leur état naturel.

Il Parc national Il Parc national

Ces aires protégées sont de vastes aires natwellasasi naturelles mises en résenians le cas des représentations biogéographigseBakcs nationaux sont constitués,
pour protéger des processus écologiques de gramdled ainsi que les espéces etu niveau national, de un ou plusieurs écosystedéssgnés pour leur beauté
les caractéristiques des écosystemes de la régiofpurnissent aussi une base powcénique, leur valeur scientifique, éducative et&ative, historique, pour I'existence
des opportunités de visites de nature spiritusiieentifique, éducative et récréativede la flore et de la faune, pour son aptitude areld@pement du tourisme ou pour
dans le respect de I'environnement et de la culesecommunautés locales. d’'autres raisons d'intérét général. Dans ces a@¥® autorisées les activités de
protection, de préservation, de recherche, deatoré de tourisme et d’éducation

11l Monument ou élément naturel IV Monument Naturel

Ces aires protégées sont mises en réserve pouggproin monument naturelLes monuments naturels comprennent un ou plusiéérsents naturels, constitugs
spécifique, qui peut étre un élément topographigue, montagne ou une cavernde lieux ou d'objets naturels, qui pour leur cakeetunique ou exceptionnel, leur
sous-marine, une caractéristique géologique telleng grotte ou méme un élémenintérét esthétique, leur valeur historique ou dffigne, sont intégrés a un régime de
vivant comme un flot boisé ancien. Ce sont génémaht des aires protégées assgrotection absolue.

petites et elles ont souvent beaucoup d'importg@oce les visiteurs.
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IV Aire de gestion des habitats ou des espéces VII Aire de protection de la Faune et de la Flore

Ces aires protégées visent a protéger des espgéaEsdiabitats particuliers, et leu€es aires sont établies dans les lieux qui corgienies habitats dont I'équilibre et |a
gestion reflete cette priorité. De nombreuses greségées de la catégorie |V onpréservation dépendent de I'existence, la transiton et le développement des
besoin d'interventions régulieres et actives papondre aux exigences d’espécesspéces de flore et de faune. Dans ces zones wonisées les activités liées a|la
particuliéres ou pour maintenir des habitats, ncala n’est pas une exigence de lpréservation, le repeuplement, la propagationcliaatation, le refuge, la recherche
catégorie. et I'exploitation durable des espéces mentionnies gue I'éducation.

V Paysage terrestre ou marin protégé

Une aire protégée ou linteraction des hommes efadeature a produit, au fil du
temps, une aire qui posséde un caractére distavel; des valeurs écologiques,
biologiques, culturelles et panoramiques considésabet ou la sauvegarde de
intégrité de cette interaction est vitale pourotdger et maintenir l'aire, la
conservation de la nature associée ainsi que éautleurs.

VI Aire protégée avec utilisation durable des ressoces naturelles I. Réserve de Biosphére

Ces aires protégées préservent des écosystémes kalitats, ainsi que les valeurkes Réserves représentent des aires biogéographigunentes au niveau national
culturelles et les systemes de gestion des ressouaturelles traditionnelles qui ycomprenant un ou deux écosystéemes, non signifexawnt modifiés par I'action
sont associés. Elles sont généralement vastesa @lus grande partie de leuhumaine ou nécessitant d’étre préservés ou restadaas lesquels vivent des especes
superficie présente des conditions naturelles ;ceneine proportion y est soumise geprésentatives de la biodiversité nationale. Daz®ne centrale de la réserve, selles
une gestion durable des ressources naturelles unet utilisation modérée desdes activités de recherche, de préservation eudattbn environnementale pourront
ressources naturelles, non industrielle et comigaibec la conservation de la naturétre réalisées. Dans la zone tampon, sont auterisg® activités productives
y est considérée comme I'un des objectifs principdeal'aire. entreprises par les communautés qui habitent la zonmoment de sa désignation.
Ces activités doivent étre strictement compatitdesc les obijectifs, critéres et
programmes de développement durable.

VI Aire de protection des ressources naturelles

Ces aires de protection sont destinées a la paigmnet a la protection du sol, des
bassins hydrologiques, des eaux et en généraledesurces naturelles localisées|en
terrain forestier. Sont considérées dans cettegoa& les réserves et zongs
forestiéres, les zones de protection des rividaes, lagunes, sources et autres masses
d’eau considérées eaux nationales, particulierergeand elles sont destinées a
I'approvisionnement pour le service des populatidd@ns ces aires sont autorisees
les activités de préservation, protection et exaiwin durable des ressources
naturelles en plus de la recherche, la récrédeaourisme et I'éducation.
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La politique de conservation s’est renforcée aipdets années 1990 entrainant la mise en
place de nouveaux outils, instruments et dispediéijaux censés promouvoir la participation
des différentes parties prenantes. Une nouveltanoe de participation au niveau national a
ainsi été créée en 1996 en tant qu'organe con$uliatSecrétariat de I'environnement: le
Conseil national des ANP. Son rble est de promaulsiparticipation sociale dans la
conservation, la protection, I'exploitation et |éveloppement durable des ANP. Il a pour
fonction également I'évaluation des politiques abdissement, de gestion et de surveillance
des espaces protégés. Dans cet organe, sont m@ggekEecommunauté écologiste de Mexico,
des organisations de conservation, sociales etégsjvles communautés indigenes et
agricoles. Par ailleurs depuis les réformes deilarivironnementale en 1996, la participation
s'établit comme une obligation dans toutes leseaitage la création et de la gestion d'une
ANP. Au niveau de la création, la participation pgimue au travers de dispositifs tels que
des ateliers, des réunions, des sessions de teayaiés des différentes catégories d’acteurs,
afin de « générer un processus de consensus, iisasila population et ajuster en fonction
des nécessités des habitants et ainsi éviter lgtitso> (DOF 1988). En ce qui concerne les
plans de gestion, la participation est prévue anvens des conseils consultatifs techniques qui
doivent définir les responsabilités de chacun etstraire des accords et compromis. Le
Fonds Mexicain pour la Conservation de la Natumearfcé en partie par le Fonds pour
I'environnement mondial (GEF), a rédigé un guideupbétablissement de ces conseils
consultatifs et insiste sur le fait qu'en aucun, @@nme leur nom l'indique, ces conseils ne
sont des organes de prise de décision. La loieregiulement & prendre en compte leurs
opinions et leurs intéréts pour optimiser les «clkea de succes et de soutien ». Enfin les
plans de gestion supposent «un haut degré decipation » dans leur élaboration (l.
Villalobos 2000).

Ainsi, la loi environnementale semble avoir ingitune hybridation entre les formes
ancienne et nouvelle de gouvernance, avec l'aétal@é gestion historique et le nouveau
conseil consultatif, en maintenant toutefois lemiude décision dans les mains de I'Etat.
Cependant, le fait que les modalités de la padimp ne soient & aucun moment détaillées,
interroge sur le rapport entre son affichage |étyah pratique sur le terrain.

1.3 Les formes et les limites de la participation

La participation est un concept a I'histoire anoenSelon M. Bresson (2014) sa relative
permanence s’explique par une volonté jamais ou rpalisée au sein des démocraties a
savoir, le partage du pouvoir et la place du pedples les décisions politigues. Mais « si le
champ de la participation a connu une réelle extan®lle ne renvoie toutefois pas a un
concept juridique autonome mais recouvre au captrales modalités extrémement
différenciées d’association a la décision. Cettérdogénéité des procédures, aux modalités et
aux effets distincts, rend difficile la définitioet I'identification d'un principe de
participation » (F. Jamay 2010). Les pratiques ppuvent y étre associées sont donc trés
variables et s’échelonnent des formes d’auto-me#iibn en lien avec la contestation de
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certaines décisions jusqu’a l'intégration formedkes parties prenantes dans les processus de
prise de décision (R. Barbier et C. Larrue 201X Ae clarifier et organiser ces différentes
interprétations et méthodes associées, plusiepotagyies ont été proposées.

M.S. Reed (2008) identifie quatre grandes typolegig reposent sur les critéres suivants :
la premiere est basée sur egrés d’engagement des parties prenantegii découle des
célebres travaux d’Arnstein (1969) (d’une formespas de dissémination de l'information a
une forme active d’engagement des parties prenaneseconde sur lirection du flux de
communication entre les parties(communication ou consultation) ; la troisiemer $ai
caractére déemocratique ou instrumental de I'exercie participatif (focus sur les processus
ou sur les résultats); et la derniére, surdture des objectifs opérationnelgdéveloppement,
information, co-apprentissage ou co-gestion). Rbiga et C. Larrue (2011) relevent quant a
eux trois grands ensembles : les finalités assgyade participation, les attributs procéduraux,
les productions et effets opérationnels (auxquedsvent étre ajoutés des attributs de
contexte). D’autres typologies existent baséesepample sur 'origine de linitiative de la
démarche participative (dynamique descendante agoendante), la pérennité des dispositifs
participatifs (ponctuels ou pérennes), le mode @ection des participants (représentatifs,
associés, volontaires, etc.) (R. Barbier et C.ua@011).

Devant le foisonnement des instruments et disfedgie participation, la qualité et les
effets de ces processus se posent aussi. Concdenapfalité, quatre critéeres, bien que
toujours en discussion dans le monde académiqumbleet émerger (A. Vergne 2013):
I"inclusion (qui participe ?), lgpertinence (& quoi sert la participation ?), @elibération
(comme se déroule le processus aboutissant aska ghei décision ?) egljuité (comment sont
traités les participants ?). Les effets des praegarticipatifs sont également importants
puisqu’ils permettent de justifier I'existence médes pratiques participatives (J. Font 2013).
Si pour certains les effets ne seraient qu'uneuwadgoutée, pour d’'autres en revanche, la
participation doit s’accompagner de résultats ffesmhotamment sur les acteurs impliqués et
leurs interrelations ainsi que sur les politiquesdescussion. Or, I'observation depuis 40 ans
des processus participatifs montrent que, dans dprité des cas, les effets attendus se
produisent rarement (Rui, 2010 cité dans L. Blomxli@t J.-M. Fourniau 2011). Dans le
champ de I'environnement, les effets et finalités dutils participatifs semblent également
guestionnables en terme de « plus-value environnitee» (R. Barbier et C. Larrue 2011).
Cependant, L. Blondiaux et J.-M. Fourniau (201I)dlleur numéro spécial sur les recherches
sur la participation, soutiennent que «la partitgn peut étre un analyseur fécond des
phénomenes sociaux et politiques plus larges grerdent possible et la contraignent ». La
participation peut constituer ainsi une voie d’éatpour analyser les logiques de sa mise en
ceuvre, ses effets attendus et impensés.

L’évolution progressive des pratiques de partiégrat'a fait progressivement passer d’un
outil de gouvernement a un moyen de gouvernanc& de dispositifs d’instruments
spécifiques, permettant des degrés d’appropriatiariés par les parties en présence
(individus, groupes, associations, organisationstitutions) dans lesquelles continuent de
s’exprimer les tensions, les concurrences et lppards de force sociaux, politiques et
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economiques. Malgré une premiere vague d’optimishest toutefois désormais reconnu que
la participation n’est pas une panacée pour ré@oadr problématiques de la conservation.
Elle peut également étre accompagnée d’effets gsivés. La maniere dont la participation
est légiferée et implémentée varie souvent corslidément. Cependant, les arenes
participatives laissent entrevoir 'émergence devedes initiatives et des alliances parfois
inattendues entre des acteurs jusqu’alors dist@ttant d’éléments qui méritaient d’'étre
explorés dans le cadre de ce travail de recherchsacré a un espace protégé en transition
guant a son mode de gouvernance.
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2 La question participative au prisme du terrain: ambition de
recherche et reformulation

2.1 L’aire protégée du Nevado de Toluca

L’aire naturelle protégée du Nevado de Toluca seesau Sud-Est de la vallée de Toluca,
dans I'Etat de Mexico, a une vingtaine de kilometde la ville de Toluca (1,5 millions
d’habitants) et environ 120 kilomeétres de celleMixico (21 millions d’habitants). Elle fait
partie du systéme volcanique transversal qui st 130 km (Carte 1) et comprend une
chaine des volcans les plus élevés du Bagsl elle se situe en quatriéme position (4700
metres). Ce volcan, objet de nombreuses légendagpeiéXinantécatlpar les populations
indigénesNahuatl et Matlazinca est inactif depuis 11 000 ans et présente aéfietr du
cratére deux masses d’eau connues sous les noftegdees du soleil et de la lune’ (L.
Villers Ruiz, L. Garcia del valle et al. 1998)allété déecrété ‘Parc National’ en 1936 avec une
limite inférieure correspondant a la courbe de aivdes 3000 métres et couvre une superficie
d’environ 54 000 hectares.

[ Limite du Mexique
[ Limite Etat de Mexico
[T Axe volcanique
W Mexico DF
0 2
RB Mariposa
Monarcal] =
orridor Cﬁichinautzin
1 limite PNNT
A | autres ANP
A
@ @ Toluca
Y Mexico DF
©C. Lebreton (2013) (.) 2.5 5,0 7,5 km [ Etat de Mexico

Carte 1. Cartes de localisation de I'ANP du Nevadde Toluca dans le Mexique et le corridor ecologique

15 Principaux volcans (d’Est en Ouest) : El CofrePaégote (4282 m), El Pico de Orizaba (5675 m), Léindhe
(4461 m), La Iztaccihuatl (5286 m), El Popocatéf@di52 m), El Nevado de Toluca (4558 m), El Patiicu
(3170 m), El Nevado de Colima (3830 m)
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L’axe néovolcanique transversal qui traverse lespdiizst en Ouest constitue un corridor
ecologique ou convergent une flore et une faune dois néarctiques et néotropicales
(Erreur ! Source du renvoi introuvable.). Ce corridor possede une superficie de 128 000
hectares et comprend des espaces protégés tels ik Iztaccihuatl-Popocatépetl, 'APFF
du Chichinautzin et la RB de la Mariposa Monardarréur! Source du renvoi
introuvable.). Le Nevado de Toluca se situe au sein d’'une ré¢gorestre prioritaire de
conservation pour sa diversité écosystémique dgvegradient altitudinal de la région. Les
61 cours d’eau qui descendent de la montagne baetit a la formation de deux des régions
hydrologiques les plus importantes du pagma-Santiag@u Nord eBalsasa I'Ouest. De
méme, les eaux souterraines de deux sous-bassi@syvia et Tejalpg sont rechargées par
infiltration (environ 95 millions de m3 par an) @rticipent a la fourniture en eau de Toluca
et Mexico DF.

L’aire protégée est composée a plus de 80% desfdeetoniferes et chénes ainsi que de
paturages et comprend 627 espéces de plantes j@ornhdémiques) et 175 espéces de
vertébrés (dont 36 endémiques). Les zones agriebldmstallations humaines s’étendent sur
pres de 20% de 'ANP. La@iaNP dénombre 21 zones d’habitation a I'intérieur destés
de I'espace comprenant environ 10 000 habitantsli$taur 9 municipios®Carte 2. Nous
verrons dans le chapitre 3 que le nombre d’ayamgsdsur les ressources naturelles de
'espace protégé est en réalité beaucoup plus .Elesg activités humaines principales
observées sont les suivantes: agriculture, élevagseiculture, extraction de produits
forestiers ligneux et non ligneux, extraction deduwits miniers. A sa périphérie, 'ANP est
soumise a de nombreuses pressions anthropiques @aromme I'extraction de graviers et
de sables, le développement de [I'horticulture smesre, la pression urbaine de
'agglomération de Toluca (A. Villanueva et J. Imhen 2013). Selon les auteurs, ces
pressions et le réseau routier contribuent a Ignfentation du corridor et a I'isolement
ecologique de 'ANP.

©C Lebreton (2013) Carte 2. Carte de localisation dt
Nevado de Toluca représentant e
localités adjacentes et a l'intérieur d
'espace protégé ainsi que |
municinios (source : donnéesINEGN

DELVALLE

@4 = COATEPEC s @ Ipcglités o
T == "SPy, HARINAS 0 * - [Jlimites municipios
w\ 510 15 km.™ ‘ . =réseau routier

‘L 1 ] %

"« *[JPNNT

6 Almoloya de Juarez, Amanalco, Calimaya, Coatepadnids, Temascaltepec, Tenango del Valle, Toluca,
Villa Guerrero et Zinacantepec
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Selon l'étude justificative de reclassification (SANP 2013), [lintégrité
environnementale du Parc National serait fortempetturbée (déforestation, érosion,
maladies arboricoles, incendies, contaminationideres, déficit hydrique et réduction de
linfiltration) & cause des activités socio-éconquéas non-régulées menées par les
populations rurales comme les coupes clandestigtsjage extensif, I'agriculture intensive,
'urbanisation, I'exploitation miniere, etc... Le st de protection « parc national » est ainsi
jugé inefficace en tant qu’outil de conservatioa.déclassification en Aire de Protection de la
Faune et de la Flore doit permettre la mise eneptBactivités productives régulées afin de
conserver le couvert forestier et maintenir legsises écosystémiques associés.
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©C. Lebreton (2013)

Zones urbaines C:) Zone d'étalement urbain
: Limite PNNT O Zone d'extraction de graviers et sables
mmm  Réseau routier principal &f_::“} Zone d'horticulture sous serre © C. Lebreton (2015)

Figure 1. Principales pressions anthropiques obseées en périphérie de I'aire naturelle protégée duévado de Toluca (d’apres A. Villaueve
et J. Imbernon, 2013). La photo en haut a gauche &é prise aux alentours de Calimaya le 14/10/2013e sont des résidences neuves qui
sont pas encore habitées. En bas a gauche, la phet@té prise aux alentours de Zacango le 13/09/20Hle représente une prcelle ou de
fleurs sont cultivées a I'abri d'une bache en nlagiue. L. a nhoto de droite. nise le 17/10/2013. illustre une carriére d’extraabin de sables et ¢
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2.2 Elaboration de la question de recherche

2.2.1 Larefonte des ambitions initiales : généalogie du projet

La thése s’inscrit dans le cadre plus général djepfranco-mexicain SELINA (Le Parc
National Nevado de Toluca: un laboratoire socieh@mnemental pour des innovations
politiques dans la gestion des parcs nationdauk)objectif de ce projet était d'établir un
diagnostic des effets et interactions des facteocgoéconomiques sur I'état et de la durabilité
des ressources naturelles et de développer ungsamallti-échelle des formes de gestion des
ressources, de la parcelle & la communauté. Ceperoa projet comme la these, ont été
élaborés initialement avec despriori concernant les enjeux réels de ce territoire &t le
connaissances ont été construites au fur et a mdssrenquétes sur le terrain et des analyses.
Le regard sur I'objet de recherche a donc condidénsent évolué au cours de ces trois
anneées.

Le projet de these initial, établit a partir deswa@es et des informations fournies par le
partenaire mexicain, reposait sur I'hypothese dffitacité limitée du modéle gestionnaire de
I'autorité en charge et une faible articulation @les pratiques locales a I'ceuvre. L'ouvrage
‘Parks in Peril’ (K. Brandon, K.H. Redford et al998) a contribué a alimenter ce postulat,
désignant la plupart des aires protégées d’Amérigime comme des ‘parcs de papier’ car
décrétées mais de fait non gérées et, par confegsemmises a de fortes pressions
anthropiques. La premiere intention était de meére place une investigation de type
recherche-action en créant un dispositif d'appssatje social avec I'équipe gestionnaire et
les communautés, basé sur la cartographie patiigpd.e dispositif devait alors permettre
aux acteurs d’échanger et de construire une coarais partagée du territoire. L'objectif de
la thése était de comprendre la maniére dont lag@phie participative pouvait contribuer a
un renforcement de l'apprentissage social dansaless protégées et améliorer ainsi les
processus de négociation et de prise de décisionlpgestion des territoires. Dans les débats
sur la mise en ceuvre de la gouvernance, le rolaplerentissage social occupe en effet une
place de plus en plus importante (C. Pahl-Wostl, Gfaps et al. 2007, S. Rist, M.
Chidambaranathan et al. 2007) et il a été propos@re un processus permettant de dépasser
les difficultés inhérentes a la complexité, l'intteide et les conflits dans les processus de
décision concernant la gestion des ressourcesatlagI(fE. Garmendia et S. Stagl 2010).

La premiére mission de terrain en décembre 2012 agoermis de prendre connaissance
pour la premiere fois du projet de recatégorisatiarparc national. L’étude justificative est
parue juste un mois plus tard remettant en caubgiefondé du projet de thése et imposant
de le repenser en profondeur. La mise en ceuvrasgoditif participatif risquait d’'interférer
avec le processus en cours de recatégorisation tndre obsoléte le travail réalisé avec les

7 socio EnvironmentalLaboratory for policyl nnovation inNational parkArea
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communautés. En effet, dans le cadre de la reqaagon et de I'élaboration du plan de
gestion, le directeur du parc nous avait annong@i¢® en place de dispositifs participatifs.
L'idée de s’associer a ces dispositifs a été abamé® rapidement suite a I'entretien avec le
responsable de la création des aires protégéeafqmait que la décision de reclasser I'aire
protégée avait déja été entérinée et que le praegsarticipatif n’était qu’'une formalité
administrative. Quelques mois plus tard, la reneavec une ONG nationale reconnue pour
son travail auprés des communautés rurales desngfprestiéres a permis de réorienter le
projet de these. L'idée partagée était de co-cnderdispositif participatif avec une
communauté du parc autour de 'aménagement téalitdt ONG avait effectivement de
I'expérience dans ce type de projet et était ist&¥Fe par la dimension apprentissage social qui
N‘avait jamais été évaluée au cours de ses inteoven Malgré l'intérét manifesté
initialement par 'un des coordinateurs de cette@)Ne partenariat n’a cependant pu étre
concrétisé pour des raisons non préecisees — edidleeftées obscures — mais possiblement
liées aux tensions sociales et politiques géngraek recatégorisation du Nevado de Toluca.
Un autre partenariat a ensuite été envisagé magsdia temps limité imparti et a 'absence de
relai local pour la prise en charge du dispositie Uois la thése terminée, l'idée d'une
recherche-intervention a finalement été abandonnée.

Au cours des différentes phases de terrain, deémetits en particulier ont retenu notre
attention et nous ont permis de redéfinir I'objede la thése. Le premier résidait dans le
décalage entre le discours affiché évoquant laratigion alarmante’ des dynamiques
forestieres attribuée aux pratiques locales desnuomautés rurales et les observations de
terrain souvent contradictoires portées sur lesotgses naturelles. Les conditions de ces
ressources apparaissaient en effet extrémementopéties selon les communautés et les
affirmations avancées dans I'étude justificativétaient de toute évidence pas basées sur des
études systématiques ou exhaustives permettamisdadtifier. Les modes de gestion locale
tout comme les effets des programmes de consemvatioces derniers n’ont a aucun moment
éte évalué de maniere indépendante et encore rmpagmen compte. Le deuxieme élément
intéressant concernait la certitude affichée pargbnisme gestionnaire de la rapidité de la
mise en ceuvre du changement de catégorie étanedencaractére consensuel du projet
annonceé et les procédures participatives déplogeesle mener a terme. Il est apparu alors
évident que les oppositions qui se sont révéléestipas été anticipées et nous ont incités a
nous intéresser aux effets inattendus de cetterggtiblique.

2.2.2 L’inéluctable reformulation de la question de recherche

Au regard des éléments de contexte apparus et tigélature critique portant sur la
participation, la question de recherche a ainsirét&ntrée sules interactions entre les
instruments participatifs d’action publique, les males de gestion locale et les
dynamiques écologiques forestieres du Nevado de To& afin d’apporter des pistes de
compréhension des dynamigues socio-écologiquesedeercitoire. Les trois axes de la
recherche sont introduits ci-dessous :
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Les dynamiques écologiques forestieres du Nevadmhlrea

A I'échelle régionale, les foréts du Nevado jouantréle crucial dans les dynamiques
ecologiques, notamment hydriques et biologiquess maules les dynamiques forestieres
seront considérées dans le cadre de cette thésr.tijees de climat affectent le Nevado (M.
Morales, U.D. Madrigal et al. 2007) : un climat $droid, entre 2800m et 3700m, avec une
température moyenne annuelle comprise entre 1&8°€t ;let un climat froid, a partir de 3700
m, avec une température moyenne annuelle comprise € et 5°C. La saison des pluies a
lieu entre mai et octobre avec une plus forte siténle mois de juillet. En plus de la
déclinaison altitudinale des caractéristiques diigues, il existe également un différentiel
Est-Ouest lié a 'humidité de chacun des versdets ffrécipitations sont plus importantes a
I'Ouest). L'espace forestier est composé de cinpdyde vegetation (CONANP 2013): les
foréts de pinsK. hartwegiiet P. montezumage de sapinsAbies religiosg, de pins-sapins
(Abies-Pinu} de pins-chéne®{nus-Quercupet de paturage alpin. La répartition des espéces
est en partie déterminée par I'altitude et I'oréinin des versants : les pentes Nord et Est sont
composeées de foréts Beus montezumaentre 3000 et 3200 m et de forétéhies religiosa
entre 3000 et 3500 m. Les pentes Nord-Est, OueSt@tcomprennent des foréts Rlieus-
Quercusentre 3000 et 3500 m et des foréts mésophilesatdagne dans les zones basses,
des foréts dé’inus hartewegientre 3500 et 4000 m (constituant une populatiaémique
située a la plus haute altitude au niveau mondiaBi que des paturages alpins entre 4000 et
4300 m. A partir de 4300 m jusqu’au sommet (470@n)rouve du désert d’altitude.

En 2000, selon une étude (Carte 3) de S. FrancedvidbH. Regil Garcia et al. (2006), les
zones forestieres denses représentées 42% dwiterde I'aire protégee, les foréts semi-
fragmentées 16%, les foréts fragmentées 12,63%o0ha agricole et les zones de paturage
couvraient quant a eux respectivement une supedeil5% et 13%.
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Carte 3. Occupation du sol du PNNT en 2000 (source : Franco Maass, Regil Garcia et al. 2006)

Les modes de gestion locale

Une des caractéristiques particulieres des aireggées au Mexique est leur situation
fonciere. Selon les chiffres officiels, 60% de lapsrficie totale des ANP terrestres
mexicaines sont sous le régime de la propriétéakoat 1879 communautés sont établies
totalement ou partiellement dans les ANP fédérglesompris a lintérieur des parcs
nationaux (J. Bezaury-Creel et G. Carbonell 20Q@}te situation fonciere inédite trouve son
origine dans l'Article 27 de la constitution meximade 1917 qui a permis aux communautés
indigénes et a des collectifs de paysans de dematefe terres selon deux modes, la
restitution ou la dotation. La restitution concérnsmiquement les communautés indigenes et
leur conférait la possibilité de réclamer leursigdreur les terres spoliées dans la deuxiéme
partie du XIX. Le termédienes comunalefit référence a ces terres restituées ainsi qu’aux
membres de la communauté. La dotation concernast Eis groupes de paysans (ex-ouvriers
des hacienda¥ et les communautés indigenes (la restitution témomplexe puisque
conditionnée a la présentation de titre officiel mtepriété), et leur offrait la possibilité de
réclamer I'attribution de terres (Assies, 2008).teaneejido désigne ainsi I'ensemble des
terres recu par un collectif de paysans au tradamse dotation ainsi qu’'au collectif lui-
méme. Le termadcleo agrariofait référence de maniére non différenciée ajicos et aux
bienes comunalesCe systeme foncier, caractérisé par I'existerioeed propriété fonciere
privée ou collective au sein d’espaces protégétafmment de parcs nationaux) n’'est pas
unique au monde puisqu’une partie de l'espace d&ics parcs nationaux francgais par
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exemple, sont des terrains privés. Toutefois, enéraqne du Nortf le cas est assez
inhabituel pour des espaces disposant d’une protef@dérale car aux Etats-Unis comme au
Canada, les parcs nationaux sont établis sur des teelevant de la propriété fédérdle\u
Mexique, méme si le projet de parc national esttéiet public, il porte sur des terres dont la
propriété est majoritairement communautaire.

Dans l'aire protégée du Nevado, les chiffres variselon les sources et refletent la
méconnaissance de ce systéme socio-écologiquenjai¢ié sociale varie entre 58,8% et
84%, la propriété privée entre 16 et 29,4% et lappété fédérale entre 0 et 9,8%. Il a
finalement été démontré que Bdcleos agrariosqui possédent tout ou une partie de leur
territoire au sein de l'espace protégé, avaientodidgstitués pendant la réforme agraire.
Comme tous lesucleos agrariogu Mexique, ils présentent les caractéristiquesntes :

» Leur structure territoriale est composée d’'un ousiglurs polygones et chacun
correspond a une ou plusieurs activités agraires.fdolygones peuvent constituer
une unité géographique ou étre dispatchés. Lesst@euvent étre destinées aux
trois types d’usages, correspondant (i) aux iltahs humaines, (ii) a 'usage
commun (foréts, paturages et éventuellement tesggecoles), (iii) aux terres
agricoles parcellisés.

»= Une organisation sociale prévue par la loi compi@ndne assemblée générale qui
est la plus haute autorité de la communauté, (iicemisariadoqui est I'organe
représentatif de la communauté et l'organe exéaléi$ décisions prises en
assemblée; et (iii) un conseil de vigilance dostftenctions sont de surveiller les
activités ducomisariado et s’assurer de I'exécution des résolutions prises
assemblée.

= Différents statuts d’ayant-droit reconnus : (i) lesmunerosou ejidatariosont
acces a un terrain bati et aux parcelles de cul@eesont eux qui ont généralement
le droit de vote en assemblée et décident de Kaetale I'usage des ressources
forestieres ; (ii) legposesionario®nt acces a un terrain bati et aux parcelles de
culture mais n'‘ont généralement pas de droit dee \étl'assemblée; (iii) les
avecindadose disposent que d'un terrain bati; (iv) les @esitmembres qui ne
bénéficient d’aucune ressource.

= Une organisation plurifonctionnelle qui a en chalgeégulation de la propriété
fonciere, la gestion de certains services publitslae représentation de la
communauté agraire.

» La possibilité d’établir un reglement interne ousiatut communal comprenant les
regles propres de gouvernance et de droits d’atagstilisation des ressources.

18 La question de I'appartenance du Mexique & unrebkegéopolitique appelé Amérique du Nord est débat
L'expression se place ici dans la configuratiorGainada, Mexique et Etats-Unis correspondent ansemable.

19 Quelques particularités méritent d’étre toutefe@ulignées dans les régions nordiques ol des estent
concernant les usages de certaines ressourcaswptitre groupes et Nations autochtones et legegpements
fédéraux.
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Depuis la création dunRT, les communauté$ont donc eu la possibilité d'établir leur
propre systeme de gouvernance avec des reglesed’agic d’utilisation des ressources
naturelles et par conséquent de développer dessnspaeifiques de gestion communautaire
intégrant a des degrés divers les régulations dsntses en place par I'Etat (voir chapitre 3).

Les instruments participatifs d’action publighie

Les régulations d’acces et d'utilisation des ressesl naturelles mises en place par I'Etat
eévoluent sans cesse depuis 150 ans alternant deslg®e d’exclusion et d’'intégration des
communautés mais sont toujours marquées par ldaritadsme. La volonté d’intégration
des populations rurales dans les politiques deetgagon au Mexique remonte aux années
1990 (voir chapitre 1) et s’est traduit par la me&e place d’instruments visant a faire
participer des acteurs autres que l'autorité gestide des ressources naturelles a différents
niveaux : dans la définition des regles, dans Borgation de leur mise en ceuvre et dans leur
mise en ceuvre. Dans la région du Nevado, le premittument remarquable est la gestion
forestiere communautaire dans les années 198dasos agrariogvoqués dans ce travail,
qui peuvent en bénéficier sont de fait ceux quispdsent des foréts a I'extérieur du parc. Le
second instrument important est le paiement powicgs environnementaux mis en place a
partir de 2003 : dans ce cas toutes les commundetéespace protégé qui possédent un
polygone de forét sont potentiellement éligibleses @eux instruments ont en commun une
dimension participative puisqu’ils requiérent lemgention d’au moins une partie des
membres des communautés et s’appuient sur l'orgimis sociale existante (aspect
développé dans le chapitre 3). Les deux autresumsits intéressants sont les processus
participatifs mis en ceuvre dans le cadre du chaagetrte catégorie et de I'élaboration du
plan de gestion et s’adressent a un panel plugi@arcteurs (aspect analysé dans le chapitre
4).

La mise en ceuvre de ces différents dispositifsnance objectif final affiché de « préserver
les especes fauniques et floristiques ainsi ques leabitats ». Pour atteindre cet objectif, les
instruments visent a modifier les regles d’acca$wdilisation des ressources naturelles et par
conséquent les systemes de gouvernance. Cettdéperdance nous a ainsi conduits a nous
guestionner sur le role des instruments partidgpafaction publique dans les évolutions des
modes de gestion localeietfine sur les dynamiques écologiques forestiére de |@oeégée.

La problématique de la these est ainsi pos@mment les différents dispositifs
participatifs mis en ceuvre contribuent-ils a influecer les systemes de gouvernance de
I'aire protégée du Nevado de Toluca ? Quelle estueefficacité environnementale Pour
répondre a cette problématique, le travail de tlaest® organisé en trois temps :

% Dans la thése, I'emploi du terme ‘communauté’ fiéfrences andcleoagrario. Par ailleurs, la notion de
communauté doit étre entendue dans le sens anglephis large des sciences sociales « qui recdaivration
d’existence d’'un collectif quel qu’en soit le typeais doté de souveraineté » (Allaire 2013).

2L Cette notion est détaillée un peu plus loin, danmrtie cadre théorique (3.1.4)
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L’analyse des grandes politiques publiqgues mexésgide la révolution mexicaine
jusqu’a nos jours, dans le but de contextualisasstion publique, les pratiques de
gestion locale des ressources naturelles et I'alg@echerche.

L’analyse de la dimension participative des inst&ats de gestion mis en ceuvre
avant la recatégorisation (gestion forestiere comautaire et paiements pour
services environnementaux) et le rbéle de ces dsrngur les modeles

d’organisation communautaire ainsi que leurs eféeisla dynamique du couvert
forestier du Nevado de Toluca.

L’étude du réle de la participation dans le redisiennement de I'action publique,

ses effets structuraux (changements sur les rapperforce entre groupes et les

représentations sociales du probleme) et subswfiteeonfiguration des systemes
de gouvernance)
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3 Ala croisée des disciplines et des théories : cadre et méthodologie
de recherche

Elisée Reclus, 'Homme et la Terre
« |l est certainement indispensable d’étudier atgard’'une maniere détaillée I'action
spéciale de tel ou tel élément du milieu, froidowechaleur, montagne ou plaine, steppe ou
forét, fleuve ou mer, sur telle peuplade détermiméais c’est par un effort d’abstraction
pure que I'on s’'ingénie a présenter ce trait pantier du milieu comme s'il existait
distinctement, et que I'on cherche a l'isoler deddes autres pour en étudier I'influence
essentielle.
Méme la ou cette influence se manifeste d’'une maalésolument prépondérante dans les
destinées matérielles et morales d’une société menalle ne s’entreméle pas moins a une
foule d’autres incitatifs, concomitants ou contesirdans leurs effets. Le milieu est toujours
infiniment complexe, et 'hnomme est par conséqusaltieité par des milliers de forces
diverses qui se meuvent en tous sens, s’ajoutaninies aux autres, celles-ci directement,
celles-la suivant des angles plus ou moins obligoesontrariant mutuellement leur action »
[H&T, t. I, p. 114-115].

Cette citation d’Elisée Reclus, énoncée il y a pilusn siécle, illustre I'ambition de
I'approche théorique proposée. Les dynamiques samtogiques d’un territoire sont mues
par une multitude de facteurs, difficilement anabjes isolément. Pour cette raison, une
approche monodisciplinaire apparait limitée poandlyse et la compréhension des systemes
complexes. En effet, les problématiques environmeabes ont fait émerger un besoin de
connaissance a la jonction du scientifique et diésal (M. Jollivet et J.-M. Legay 2005). Les
prochaines sections introduisent la notion de gmamce territoriale comme approche
interdisciplinaire permettant I'intégration d’undra heuristique et de théories empruntées au
néo-institutionnalisme économique et a la soci@odes instruments d’action publique.
L’approche méthodologique, les outils et donnééisés sont ensuite détaillés.

3.1 Approche, cadre et théories mobilisés

Les recherches en interdisciplinarité ont une deubbcation: contribuer a la
compréhension des phénomenes observés et a lagstgr méthodologique de la maniere
d’assembler ou d’intégrer les apports discipliraifie. Jollivet et J.-M. Legay 2005). Ainsi,
« l'interdisciplinarité est [...] créative en soiJafois parce qu’elle ouvre des potentialités et
parce que, faute de méthodes reconnues, le chersbealoit d’'inventer la facon dont vont
s'articuler et se nourrir les différents apportsti@disciplinaires qu’il mobilise » (E.A.
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Bihlera, F. Cavaillé et al. 2006). Sans prétendparyenir, 'approche théorique développée
cherche a contribuer a la construction de modélggiant des cadres et théories issues de
diverses disciplines et permettant la prise en d¢enae variables aussi bien écologiques,
economiques, sociales que géographiques. Cettedmpse base sur une notion en voie de
conceptualisation (B. Jessop 1995), la gouverntarcgoriale afin de formuler des questions
« qui s’inscrivent dans une analyse des transfoomaitde I'Etat et de I'action publique »(P.
Le Galés 2013).

3.1.1 Une approche interdisciplinaire : la gouvernance territoriale

J.-P. Ferrier (2013) a proposé une définition gdleédu territoire afin de permettre une
prise en compte des nombreuses acceptations fddtes les différentes disciplines des
sciences sociales (huit définitions ont été recesjsé e territoire est entendu « dans le sens
d'un espace a meétrique topographique Cette définition englobe une grande famille
d’'espaces dont les espaces contrblés et comprémes 4es objets a métriqgue continue » et
s’oppose a celle « des réseaux ». Pour les auteudgfinition se rapporte a quatre grands
enjeux : la matérialité, I'appropriation, la configtion spatiale et l'autoréférence. La
matérialité se référe a la double nature, matérielle et syimpbe] du territoire lequel est « a la
fois ressource dynamique » (le produit d’'une refatmatérielle et idéelle) et «figure (la
représentation de cette relation) ». La référentapgpropriation peut étre entendue au sens
«dur » au travers « des dispositifs de controldeetiéfense » et au sens « mou », « sur des
registres essentiellement cognitifs ou symboliguesa configuration spatialedépend de la
maniere d’appréhender I'appropriation : dans le maselle-ci est « forte », le territoire est
« une entité unique », délimitée par le contrdlere sur I'espace. Au contraire, comme en
psychologie sociale, en sociologie et en géograpéseterritoires peuvent étre considérés a
« eéchelles multiples et emboitées, qui combinemt piaralité de ressources et de modes de
mobilisation de celles-ci ». Enfin, dutoréférence fait référence a la «nature
conventionnelle » du territoire lequel « ne doit @atinence qu'a un processus donne,
toujours singulier et endogene, de constructionective de I'intelligibilité du monde ».

« C'est a la faveur des conventions dont il edbjéb et de la trés forte charge symbolique
dont il est souvent porteur, qu’un territoire a@gtiune valeur emblématique pour le groupe
dont il estle territoire ». Dans la these, deux types de tereit@ont entendus: ceux
appropriés par chaque communauté,nésleos agrariosdont les limites sont |également
reconnues et celui que représente le Parc NatiNdeshdo de Toluca, a cheval sur les
premiers, définit par 'Etat comme instrument dexgarvation et porteur également d’une
symbolique propre.

Le territoire constitue ainsi un systéme dynamiqamplexe, un construit social (G. Di
Méo 1998), économique et spatial, en constante ogpption, qui en appelle a une
organisation particuliére (F. Leloup et L. Moyaf03, F. Leloup, L. Moyart et al. 2005).
Chaque territoire représente un mode particuliegalesernance résultant d'une combinaison
particuliere de I'ensemble des variables qui inement (F. Leloup, L. Moyart et al. 2005).
Pour les auteurs, «les acteurs ou groupes d'actguir participent a cette construction
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territoriale peuvent avoir des mobiles et des psas tres divers pour se regrouper [...]. Le
systeme-territoire évolue donc en fonction desratgons unissant ses acteurs, les échanges
avec I'environnement, I'évolution méme de ces \@éa ». Le territoire devient « un acteur
du systeme global » dépendant « des échanges ajqiiétient avec les autres acteurs du
systeme, national et international, économiqueiigoé et social » (F. Leloup, L. Moyart et
al. 2005). Pour les auteurs, la coordination etélgociation deviennent alors nécessaires entre
les difféerents acteurs pour faire évoluer le systeraréant de « nouveaux lieux de
concertation, de nouvelles techniques d’action eetddcision, de nouveaux processus. La
gouvernance territoriale entend répondre a cesutgnb organisationnelles [...] ». Dans
cette forme de gouvernance, le pouvoir de prisdétision est dispersé parmi les acteurs a
différents niveaux territoriaux (W. Kuindersma, Burts et al. 2012) nécessitant des
mécanismes de coordination non hiérarchiques <«-muitaux et multipolaires » (J.-P.
Gaudin 1998). La gouvernance territoriale résulbesade deux dynamiques, I'une exogene,
mise en place par des acteurs externes au tegrit@utre endogéne, issue d’acteurs locaux
(J.E. Beuret et A. Cadoret 2011). Le processus giegcrire dans une démarche ponctuelle
ou dans une action a long terme (R.A.W. Rhodes ,19%6 Simard et G. Chiasson 2008).
Dans ce systeme de gouvernance, les relations acteeirs sont stabilisées au travers de
procédures contractuelles, de nouveaux instrumdiastion, ou encore d’arrangements
ponctuels, qui impliquent des jeux de négociatida, rapports de force, d’'alliances (J.E.
Beuret 1997, F. Leloup, L. Moyart et al. 2005).

Des lors, trois autres concepts apparaissent centians la notion de gouvernance
territoriale : la négociation, la coopération etpleuvoir. Dans tout projet territorial, «les
acteurs publics, privés ou sociaux sont confroatéles situations conflictuelles » résultants
de questions d’intéréts ou de conflits de pouv@irderoux 2006). La notion de pouvoir a
souvent été négligée comme concept d'analyse desegsus de gouvernance (W.
Kuindersma, B. Arts et al. 2012). Ces derniers ¢ahd étre présentés comme des actions
publiqgues dépolitisées et consensuelles entre racteterdépendants (J. van Tatenhove, J.
Edelenbos et al. 2010, W. Kuindersma, B. Arts et2@ll2). Or le territoire est «le siége
d’activités multiples mises en ceuvre par des ast@@mbreux en situation d’asymétrie,
d’incertitude et d'incomplétude d’information [...} @’est généralement pas soumis a une
intention singuliére visant a le transformer » (@rdon, J.-P. Tonneau et al. 2008). La
gouvernance territoriale est ainsi faite « de phade négociations, de collaboration ou
d’apaisement, mais également de périodes beaudosigpimeées, ou conflictuelles, au cours
desquelles certains groupes ou catégories d’actopposent, parfois avec violence, pour
définir les marches a suivre et les options a retefA. Torre 2011). L’ensemble de ces
processus coopératifs et conflictuels contribuenhon a la stabilité et au développement du
territoire. La gouvernance territoriale dépend sllargement de la nature des conflits en jeu
[...] et de la capacité des acteurs a déboucherlgarégociation sur des compromis
acceptables » (I. Leroux 2006). Pour comprendremgsux de gouvernance, il apparait donc
important d’analyser les jeux de négociation epdevoir. En ce sens I'approche retenue peut
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s’apparenter & I@olitical Ecology® mais cette derniére exprimant souvent une dimensio
normative sur des valeurs telles que la justicgilisation analytique de la gouvernance a été
préférée.

Ainsi, l'approche interdisciplinaire proposée, bassur la notion de gouvernance
territoriale invite a appréhender « les processusabrdination des acteurs, de construction
de la territorialité et d’appropriation des ressmsgr (B. Pecqueur et P. Ternaux 2005). Bien
gue les systemes écologiques soient implicitementpeis dans I'espace géographique, le
géosystéme étant un de ses sous-systemes, seferistigues et ses relations avec les
systemes sociologiques ne sont pas directemenidéoéss. Pour cette raison et méme s'ils
sont trés proches, le concept de systéemes socioggques (SSE), exposé dans la sous-partie
suivante, sera privilégié a celui de territoire tardimension écologique, centrale dans la
gestion des aires protégées et dans notre quelgitatherche, y est explicitement abordée.

3.1.2 Un cadre heuristique pour intégrer divers apports disciplinaires : I'analyse
des systemes socio-écologiques

Nous mobiliserons ainsi le cadre heuristique dealgse des systemes socio-écologiques
initialement proposé par Ostrom (2007) et remi®wr jyéecemment (M.D. McGinnis et E.
Ostrom 2014). Le terme de socio-écosystéme a idigeyiour la premiére fois par Berkes et
Folke en 1998 pour souligner le fait que la dékatidn entre systemes sociologiques et
ecologiques était artificielle et arbitraire. LESESsont des systemes complexes qui renvoient
a la notion d’interdépendances et d’interrelati@mére la société et la nature. Le cadre
heuristiqgue «permet d’identifier, de catégorised’erganiser les facteurs percus comme les
plus pertinents pour la compréhension d’'un phénemen(McGinnis, 2011) et a été pensé
pour permettre de construire un vocabulaire comeatume structure logique pour faciliter la
communication entre les chercheurs confrontés naly@e de systemes complexes et
imbriqués opérant a des échelles multiples (M.DGMais et E. Ostrom 2014). |l possede
une fonction exploratoire, en aidant a formuler daestions et a détecter des composantes
potentiellement significatives sur le terrain, eteufonction systémique, en permettant de
comparer avec les résultats d’autres travaux smedldJ.-P. Chanteau et A. Labrousse 2013).
Ce cadre se voulait également ‘théoriquement neatire de permettre de mobiliser, sur la
base d'un cadre conceptuel commun, des analysessisde théories plurielles ((J.-P.
Chanteau et A. Labrousse 2013)), qui elles permiette préciser les éléments du cadre les
plus pertinents pour traiter de questions spéafiget pour formuler des hypotheses de travail
générales (Ostrom, 2011). Il fournit un ensemblevdgables (et d’interconnections) qui
selon les besoins de recherche seront plus ou rpentisentes. Selon les théories mobilisées,
des jeux de variables peuvent ainsi étre séle@®rpour conduire les analyses (Ostrom,
2011).

%2 La political ecology analyse essentiellement pdavoir et les luttes pour le pouvoir en matiéredstion de
I'environnement >BENJAMINSEN, T. A. ET H. SYARSTAD (2009).Qu'est-ce que la « political ecology » ?
Natures Sciences Sociétég1): 3-11..
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Le cadre d’analyse des SSE — ou en anglaisS&%- Socio Ecological Systemsrepose
sur le cadre d’Analyse et Développement Instituteda (ADI) (Figure 2) dont I'élaboration a
été initiée lors duWorkshop in Political Theory and Policy Analyéisen 1973. Ce cadre
contient un ensemble de composantes imbriquéedeguehercheurs en sciences sociales
peuvent utiliser pour comprendre les interactions&ines et leurs résultats en fonction de
diverses situations institutionnelles (E. Ostrom2)Q « what is a whole system at one level is
a part of a system at another level » (E. Ostrofb20l s’applique a une variété de milieux
institutionnels allant des interactions familialpgsqu’aux agences gouvernementales en
passant par les organisations communautaires )(ibM. centre de ce cadre se trouve le
concept de ‘situation d’action’ qui dépend d’'un emble de variables exogenes: (i) les
variables biophysiques, qui soulignent la natureldgique, physique et chimique de la
ressource considérée ainsi que ses caractéristiguegrmes de types de biens (privés,
publics, biens de club et biens communs); (ii)désibuts d’'une communauté, qui peuvent
comprendre l'histoire des interactions antérieufé®mogenéité ou I'hétérogénéité interne
des attributs clés, et le capital de connaissaetesocial des individus susceptibles de
participer ou d'étre affectés par I'action des asity (iii) les regles en vigueur, qui précisent
comment ceux qui sont impliqués comprennent enserghl doit, ne doit pas, ou peut
entreprendre des actions qui affectent les autrdené I'objet de sanctions ; les regles en
vigueur peuvent évoluer au cours du temps desgoesceux qui sont impliqués dans une
situation d’action interagissent avec les autressdane variété de situations ou peuvent
vouloir délibérément changer les regles au moyen ghoix collectif ou constitutionnel (E.
Ostrom 2012). La situation d’action engendre degglees d’action et des résultats, évalués
par les acteurs de la situation d’action, qui @jiesent aussi bien sur les variables externes
gue sur la situation d’action elle-méme. Le cadi® Mistingue trois niveaux d’analyse ou
interviennent différents processus de décisiopayiniveau opérationnel, les acteurs font des
choix pratiques parmi les options disponibles eemi@énées par les deux niveaux suivants ;
(i) le niveau collectif implique I'élaboration d&tratégies, normes et regles ; (iii) le niveau
constitutionnel détermine qui participe ou devédre impliqué dans la prise de décision au
niveau opérationnel et collectif.

% séminaire de recherche pluridisciplinaire crééflamor et Vincent Ostrom

41



Facteurs contextuelles

Conditions
biophysiques
-} > SIt:JatI_o ns Interactions
Attributs de la —| daction
communauté
Critéres

Régles en d'évaluation
usage i
| Résultats

Figure 2. Cadre d’Analyse et de Développement Institionnels (d’aprés (M.D. McGinnis et E. Ostrom 201%)

Le cadre d’'analyse des SSE (Figure 3) quant aduinpt de circonscrire une situation
d’action tout en la conceptualisant dans un systémi@iqué mais identifiable par une
structure institutionnelle de pratiques et de regtaractéristiques (J.-P. Chanteau et A.
Labrousse 2013). Les situations d’action, qualdfi@ar des variables d’interactions et de
résultats, sont directement influencées par uresystde premier niveau composé de quatre
sous-systemes (chacun comprenant plusieurs vagial@desecond niveau) : le systeme de
ressource (RS), les unités de ressources (RUystérae de gouvernance (SG) et les acteurs
(A). Des rétroactions depuis les situations d’actreuvent a leur tour modifier ces quatre
catégories. Enfin, toutes les composantes du SSE esv relation avec deux dimensions
externes, les systemes écologiques reliés et fasgéres sociaux, économiques et politiques.
Trois caractéristigues non figurées dans le schéenseprésentation des SSE doivent étre
soulignés (P.S. Bourgeron 2009): (i) les SSE saératchiques, les niveaux les plus hauts
définissent le contexte ou I'environnement danguets les niveaux plus bas évoluent ; (i)
les SSE sont dynamiques, des changements nonkiagdies points de basculement et de
propriétés émergentes susceptibles de boulevarsdntieractions peuvent survenir ; (iii) la
prédictibilité des SSE est limitée : la complexignamique, hiérarchique et la multiplicité
des optimum rendent difficile la prédictibilité domportement du SSE.
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Figure 3. Cadre heuristique d’analyse des systémescio-écologiques (adapté de M.D. McGinnis et E.s®om (2014))



Les SSE se caractérisent ainsi par une connectgitépar des interdépendances
fonctionnelles a la fois dans les rapports horiaortet verticaux englobant des relations
biophysiques et socio-économiques (E.S. Brondizidstrom et al. 2013 ). Il en résulte que
les systemes de gouvernance établis dans une Buver affecter le fonctionnement de
régimes similaires localisés ailleurs, de méme, deg arrangements pris a un niveau de
décision (ex : une loi nationale) peuvent influertdment sur les arrangements passés a
d’autres niveaux (ex : les regles coutumiéeres @a@ux ressources). De nombreux systemes
socio-écologiques sont ainsi impactés par les antems institutionnelles résultant des
changements environnementaux globaux et de la rlsation (E.S. Brondizio, E. Ostrom et
al. 2013 ). Il est donc important de comprendre itggractions entre les systemes de
gouvernance fonctionnant dans différents cadrasdess niveaux variés d’organisation sociale
(Oberthlr et Gehring 2006 cité dans E.S. Brond&id)strom et al. 2013 ). Dans notre étude,
chaque communauté peut étre considéré comme unpB8BHu'elle est constituée d'un
groupe d’acteurs dépendant d’une ou plusieurs uesss, d’'un écosysteme fournissant une
ou plusieurs ressources et d'un systéeme de cotssteuiturels qui permet aux acteurs
d’interagir avec I'écosysteme. L’aire protégée devado de Toluca, quant a elle, se compose
de ces 54 SSE communautaires et présente un sydeegmivernance propre. Dans le cadre
de la thése, une attention particuliére sera doangeomposantes suivantes : les systemes de
gouvernance, les politiques gouvernementales, lesuras de performance sociale et
ecologique. Deux théories seront mobilisées powalyaar ces éléments: la théorie de
communs et I'approche sociologique des instrumaat&ction publique.

3.1.3 Une théorie pour analyser les modes de gestion locale: la théorie des
communs

Dans les théories traditionnelles économiquespten d’action collective a été envisagee
selon la perspective du choix rationnel suggérarg ta surexploitation des ressources
naturelles était inévitable et considérant que eseubd privatisation et I'administration
gouvernementale des biens étaient des solutiobtegidPoteete et al., 2012). Trois modeles
ont encouragé ce raisonnement : celui de la tragdes biens communs (Hardin, 1968), le
jeu du dilemme du prisonnier (Tucker, 1950) eblgique de I'action collective décrite par
Olson (1965). Ces idées ont été ensuite reprises jpstifier la nécessité de la privatisation
afin d'internaliser les colts et les bénéficesunddl'incertitude, renforcer la responsabilité
environnementale et 'usage rationnel des resset@zos and Paré, 2000 cité dans Paré and
Lazos Chavero, 2003). Cependant, outre le fait gudih traitait avant tout de la prise en
charge de la surpopulation et non pas la suregpioit des ressources naturelles, il a initié
sans le vouloir le débat sur la théorie de®ramons » bien qu’il en méconnaissait les formes
institutionnelles, mélant le régime de I'accesdilet celui de la propriété commune (Ingold,
2008 ; Dardot and Laval, 2010).

L’action collective est une action ou une sériectitms entreprises par un groupe pour
atteindre un objectif commun. Les institutions pentvfaciliter I'action collective car elles
représentent des regles, normes et comportememisejp@nt aux individus d’interagir
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ensemble et de négocier afin d’obtenir des bérgfig€ils ne pourraient obtenir seuls (de
Janvry and Sadoulet, 1993 de Janvry et al., 1998trom et al., 1994). Les institutions sont
également des dispositifs qui modeélent les intemastéconomiques, sociales et écologiques
en établissant des incitations et des limites adwidus, affectant leur comportement (mais
ne le déterminant pas) et, in fine, la gestionrdesources. Une institution peut émerger d’'une
initiative locale ou étre décidée par une autostderne. Pour l'action collective les
institutions les plus importantes incluent (CAPRD10): (i) les restrictions informelles
(sanctions, tabous, coutumes, traditions, codescaleduites), (ii) les regles formelles
(constitutions, lois) et (iii) les regles, normestratégies utilisées dans les interactions
itératives. Les regles sont des prescriptions gées qui désignent les décideurs, déterminent
les procédures, la diffusion de I'information et I&tributions. Trois types de regles peuvent
étre distinguées (E. Schlager et E. Ostrom 199k :regles opérationnelles, les regles
collectives et les regles constitutionnelles. L&gles opérationnelles concernent I'utilisation
des ressources communes, en particulier les méslatitacces et de prélevement. Elles
définissent également les procédures de contrél@ature de l'information requise et les
types de rémunération ou de sanction a appliques. regles collectives font référence a
I'établissement des conditions de choix colleafifis se rapportent a la gestion, a I'exclusion,
et aux conditions de l'aliénation. Enfin les reglesnstitutionnelles correspondent aux
arrangements externes dépendant des regles dietjond plus larges (comme les politiques
publiques, les décisions administratives, I'orgati du marche, etc.). Les normes sont
guant a elles des prescriptions partagées aut@&ggjui se maintiennent par consentement
mutuel entre les acteurs impliqués ou par desioektde pouvoir et d’autorité (Paré and
Lazos Chavero, 2003). La distinction entre lesitusbns formelles et informelles nous
permet de comprendre, d’'une part, l'interrelatiatreles accords internes et les exigences de
la part des agents externes et, d’autre part, lipicité des institutions dans laquelle les
populations peuvent s’insérer en méme temps. Gmitgugaison entre les institutions
formelles et informelles forme la matrice sociale les groupes sociaux agissent et vivent
(Mearns, 1996). Les institutions doivent étre casgw en termes dynamiques, comme
produits des pratiques sociales et politiques, cenarene ou les positions d’autorité et
d’obligation sont négociées, comme une interfaceahmaissance et de pouvoir (Leach et al.,
1997). Les institutions sont continuellement moeglpar les relations sociales et le pouvoir,
et enracinées dans des constructions symboliques efprésentations. Différents groupes se
trouvent sous l'influence de multiples institutiore qui entraine des contradictions, conflits,
alliances qui dépendent du moment de leur inserdans chacune delles et de la
représentation de chaque individu de ces instigtiParé and Lazos Chavero, 2003). Les
acteurs sociaux peuvent agir de maniére irréguliggequi a travers le temps, peut altérer
leurs comportements et conduire a des changemmestitsiiionnels. Ces changements peuvent
étre trés lents, di a I'enracinement des instihstiofformelles, en dépit de modifications
rapides dans les institutions formelles (Berry,@l98ité dans Paré and Lazos Chavero, 2003).

Dans le contexte de la gestion des ressourcesetiagjrune action collective peut étre
reconnue et instituée grace aux régimes de prépcdtective (ou a travers la coordination
d’activités entre propriétaires terriens). Lesitnsibns pour I'action collective et les systemes
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de droits de propriété déterminent ainsi les fordieslisation des ressources naturelles, leurs
mécanismes réunis définissant les incitations disgose une communauté pour mettre en
ceuvre les stratégies de gestion de son territ@#PRI, 2010). La notion de droit de
propriété ne se limite pas a une délimitation jaue, elle comprend également les coutumes,
les regles et normes qui définissent et délimiteatusages socialement légitimes (Ballet,
2008). La théorie des droits de propriété est parséquent une théorie générale des
institutions et des relations sociales dans lagu&hsemble des relations sont médiatisées
par des droits sur des actifs et plus généralerngnkes relations sociales découlent de
relations entre objets (Alchian 1969 cité dans &al008). Malgré la variation importante
des structures de droits de propriéte, il est ptssle les classifier en types de régime : les
régimes de propriété privée, de propriété de I)Edat propriété commune et d’accés libre
(Ballet, 2008). Dans le cas de ce dernier, il rsexiaucun droit et de possibilité de controle
(ex : l'air). Les espaces protégés ou les droitd seulement nominaux et l'utilisation des
ressources par conséquent libre, s’apparentent eegieme. Au contraire, le régime de
proprieté commune se rattache a un systéeme de gsamsecommunal ou l'accés a la
ressource est défini selon des regles et suppasdapces est restreint aux membres de la
communauté. Au sein de ce régime, Baland et Piat{@896 cité dans Ballet, 2008)
distinguent les propriétés communes régulées (cemapt un ensemble établi de régles de
conservation et d’utilisation de la ressource) pgespriétés communes non régulées (dont
aucune réegle ne limite l'utilisation). Les formesitdisation et de prise de décision sur les
ressources naturelles des biens communs peuveniméiitiples et superposées, les droits
n'impliqguant pas nécessairement la propriété alesolul'autorité exclusive (CAPRI, 2010).

Il existe plusieurs combinaisons de droits que pa&ut regrouper ainsi : les droits d’usages
comprenant les droits d’acces, d’extraction et @ixaion et les droits de contrdle et de prise
de décision incluant les droits de gestion, d’esicn ou d’aliénation (Hayes, 2010). Ces
droits peuvent étre également modulables spatialeidou temporellement, formels et/ou
informels et se chevaucher (Poteete 2003a cité Hateete et al., 2012), comme au sein des
ndcleos agrarios Les sources de droits sur la propriété collecpeeivent également étre
multiples : lois internationales, nationales, caqoas, droits coutumiers, lois fixées par le
financeur d’'un projet, etc.. L'importance de ceis harie en fonction des institutions qui les
portent mais ceci ne signifie pas que les loispleis reconnues juridiquement le sont aussi
socialement (CAPRI, 2010). Les situations dansueles les droits informels ne sont pas
reconnus par I'Etat qui adopte a la place des sabéue privatisation ou de centralisation
peuvent conduire a des situations d’épuisementetsources (Berkes, 1992). L’adoption de
ces nouveaux schémas crée des systemes de droameatition, érodant la sécurité fonciere
et provoquant de lincertitude autour de la staébililes institutions (Klooster, 2000). La
décentralisation des droits et responsabilitéstrpas non plus garante d’efficacité surtout
lorsque les usagers locaux se trouvent dans déga@tions de manque d’information et de
confiance, de scepticisme et de crainte de perteddaits d’administration de leurs regles
(Andersson and Ostrom, 2008).

La théorie des communs, issue du courant de laalleugconomie institutionnelle, s’est
focalisée ainsi sur I'étude de ce régime de préprémmune régulée qui peut dans certains
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cas constituer des structures de gouvernance cenipsgtpour la gestion des biens communs
(« common pool resources) comme les foréts (Agrawal, 2007; Poteete et 2012).
Autrement dit, I'objectif de cette théorie est demprendre comment des groupes d’usagers
locaux ou des communautés locales sont capable®widopper des regles pour gérer les
biens communs et surmonter les dilemmes de I'acitdective (Bray, 2013; Ostrom, 2012).
Dans son célébre livre « Governing the Commonsstrot (1990) introduit huit critéres,
depuis légerement reformulés (E. Ostrom 2005, Eo@®s2009, M. Cox, G. Arnold et al.
2010), qui permettraient une gestion « robustem|@a institutions de cesommon pool
resourcegEncadré 3).

Encadré 3. Critéres principaux caractérisant les instutions robustes pour la gestion descommon pool resources
(d’apres (M. Cox, G. Arnold et al. 2010))

» 1A. Limites des usagersles limites entre les usagers légitimes et lesusagers
doivent étre clairement définies
» 1B. Limites des ressourcesles limites définissant le systéme de ressource (SO
présentes et le séparent de I'environnement biagphgplus large
» 2A. Concordance avec les conditions localeses régles d’appropriation et de
fourniture sont adaptées aux conditions socialesgtonnementales locales
» 2B. Appropriation et fourniture : les bénéfices des ressources gérées en commun
obtenus par les usagers, définis par des reglegmbpriation, sont proportionnels aux apparts
requis en termes de main d’ceuvre, de matériel atgeht, comme définis par les regles|de
fourniture.
» 3. Dispositifs de choix collectifs la plupart des individus concernés par des régles
opérationnelles peuvent participer a leur modiforat
» 4A. Surveillance des usagerspersonnes responsables vis-a-vis des usagers de
surveiller les niveaux d’appropriation et de fotuné des usagers
» 4B. Surveillance de la ressourcepersonnes responsables vis-a-vis des usagers de
surveiller la condition de la ressource
» 5. Sanction graduelles les usagers qui transgressent les regles s’enp@sales
sanctions graduelles (en fonction de la gravitéietontexte de I'infraction) par les autres
usagers et/ou par des responsables officiels resqoer les usagers
» 6. Mécanismes de résolution des conflitdes usagers ou les responsables offigiels
disposent d’'un acceés rapide a des arénes localesopéeuses pour résoudre les conflits entre
usagers ou entre usagers et représentants officiels
» 7. Reconnaissance minimale des droits d'organisatioies droits des usagefs
d’élaborer leurs propres institutions ne sont pasnis en cause par les autorifés
gouvernementales externes
» 8. Entreprises imbriquées :les activités d'appropriation, de fourniture, (de
surveillance, d’application des régles, de résotutdes conflits et de gouvernance spnt
organisées par de multiples niveaux d’entreprisdsiquées

Ces criteres seront mobilisés pour analyser lesteffles instruments de gestion
participative sur les différents modes d’organ@matdes communautés au sein de I'espace
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protégé. La plupart des recherches sur les comreansont centrées sur les secteurs de
l'agriculture, des foréts, des pécheries, des pgts, etc (C. Hess 2008). Selon l'auteur,
depuis la conférenceReinventing the Commdnde 1995* le champ d'investigation s’est
élargi, grace aux nouvelles technologies, a celle®mme des « nouveaux communs » qui
contiennent des thématiques variées comme Intefeet,données génétiques, les eaux
profondes, etc. Les « nouveaux communs » peuvenemgnt étre des ressources naturelles
pour lesquelles de nouveaux usages ou de nouwvedieiitions sont créés, comme pour les
paysages et les aires protégeées. Pour atteindratilisation durable des ressources dans les
aires protégées, E. Berge (2003) a souligné lingmme de comprendre comment les
nouvelles valeurs assignées aux ressources ingseagiavec les communs traditionnels. Dans
le cas du Nevado de Toluca, deux types de commamtscensidéres : I'intégralité de l'aire
protégée et les terres collectives de chaque comménll convient de préciser également
gue dans ce travail, la communauté n’est pas céré@dcomme un ensemble homogene
dépourvu de conflits. Le conflit est en effet urenposante structurante de la communauté
d’ou I'existence de régles de contrdle, de résotuties conflits et de sanctions.

La théorie des communs sera ainsi mobilisée poompeoendre la matrice des institutions
formelles et informelles caractérisant chaque comauté de I'espace protége. Cette théorie
sera couplée a la sociologie des instruments dadfapublique afin de comprendre comment
les politiques publiqgues misent en place au trasensouveaux dispositifs de gestion viennent
modifier ces matrices.

3.1.4 La sociologie des instruments de I'action publique pour étudier les effets de
la participation sur les systemes de gouvernance

L’'approche de l'action publigue sous I'angle de sestruments s’est développée a partir
des années 70 dans une recherche de meilleureatiéqgentre les finalités des programmes
d’intervention publique et les techniques de rétjautilisées. Cette perspective s’est depuis
largement élargie a partir des années 90 en s£ggant a I'étude des organisations, des
innovations, des systemes cognitifs, des rappodspduvoir, etc. La sociologie des
instruments de I'action publique s’inscrit dangtairant de I'institutionnalisme sociologique
ou l'instrument est défini comme « un disposititirique a vocation générique porteur d’'une
conception concréte du rapport politique/sociétésetitenu par une conception de la
régulation » (P. Lascoumes et P. Le Gales 2004% phemiere approche des instruments
d’action publique a été initiée par Max Weber, ksvisageant comme technique de
domination et par Michel Foucault qui a placé [fmsentation au centre de la
gouvernementalité, comme conduite des relation® éamisocieté politique et la société civile
par le biais de dispositifs (P. Lascoumes et PGhks 2005). Par instrumentation de I'action
publique, il faut entendre « I'ensemble des prolégmosés par le choix et 'usage des outils

2 Conférence organisée par I'Association Internaienpour I'étude des commundhg International
Association for the Study of the Commons, A@Ca eu lieu du 24 au 28 mai 1995 a Bodoe evéym.
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(des techniques, des moyens d’'opérer, des diddsifui permettent de matérialiser et
d’opérationnaliser I'action gouvernementale » (Rsdoumes et P. Le Gales 2005). Depuis
1980, de nombreuses classifications et typologessidstruments d’action publique ont été
proposeées. Nous retiendrons celle de P. LascoutmBs lee Gales (2004) (Tableau 1) qui
s’appuie elle-méme sur celle de Hoddhé tools of Governmernt986) et est fondée sur deux
types d'instruments et quatre ressources dont I'Etat disgdgeur leur mise en ceuvre. Elle
est enrichie en tenant compte des types de rappbtique organisés par les instruments et
des types de légitimité qu’ils supposent. Ainsiilegruments ne sont pas considérés comme
neutres, mais porteurs de valeurs et représentiiifsiode de régulation envisagé et sont
révélateurs du rapport gouvernant/gouverné et desepsus de recomposition de I'Etat (P.
Lascoumes et P. Le Gales 2005). Aux instrumenttyjge Iégislatif et réglementaire et de
type économique et fiscal, trop contraignants, gestiuent peu a peu des instruments
incitatifs, informatifs et communicationnels qui meéignent du passage d'un Etat
interventionniste & un Etat régulateur. Ce glissgmémoignerait d’'une recomposition de
I'Etat vers une « gouvernance négociée ».

Tableau 1. Typologie des instruments d'action publige (d'aprés Lascoumes et Le Galés, 2004)

Type d’instrument Type de rapport politique  Type de Iégitimité
Législatif et réglementairg  Etat tuteur du social mposition d’un intérét général
par des représentants mandatés
ou des hauts fonctionnaires
Economique et fiscal Etat producteur de richesseéRecherche d’une utilité
Etat redistributeur collective, efficacité sociale et
economique
Conventionnel et incitatif| Etat mobilisateur Reder d’engagement
direct
Informatif et Démocratie du public Explication des décisions et
communicationnel responsabilisation des acteurs
Normes et standards Ajustements au sein de la | Mixte : scientifico-technique et
(« Best practices) société civile, mécanismes delémocratiquement négociee
concurrence et/ou concurrence, pression des
mécanismes du marché

Dans la sociologie de l'action publique, les instamts sont envisagés comme des
institutions, constituées de regles et procédurais gpuvernent les interactions et les
comportements des acteurs et des organisationsh(li®@0 cité dans P. Lascoumes et P. Le
Galés 2005). L'instrument est donc abordé d’'un pai@ vue sociologique, « dans une

% ’Etat posséde (i) des instruments de détectidn dfobserver et d'acquérir de Iinformation surnso
environnementdetector$ et (ii) des instruments d’action qui ont poureeffi'agir sur son environnement sur la
base de l'information qu'il aura recueillieffector$

% (i) information : instruments nodaux (ou de comination): (ii) régles prescriptives: instruments
contraignants/autoritaires ; (iii) incitations fim@eres : instruments financiers ; (iv) capacitgamisationnelle :
instruments organisationnels
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perspective d’analyse du pouvoir, de formatagefdiés sociaux qu’il implique, mais aussi
des actions de pédagogie, de cadrage et parfersmdgulation qu’il suscite » (P. Lascoumes
et L. Simard 2011). lIs présentent a la fois um i@gnitif de catégorisation du réel et un role
normatif de définition de modeles de comporteméggimes conduisant a la production de
connaissances et a l'orientation des conduitedH@pern, P. Lascoumes et al. 2014). Deux
dynamiques interviennent : « d’'une part, celle @lednstruction-adaptation des instruments,
de leur insertion dans les dispositifs sectoriédettbn publique et des justifications de ces
choix ; d’autre part, celle de leur appropriaticar pes acteurs et des différents types d’effets
qui en découlent tant sur les réseaux d’acteursatoRs que sur les enjeux régulés et, par
effet de retour, sur l'instrument lui-méme » (Pstaumes et L. Simard 2011). Lascoumes
(2007) releve trois types d'effets pouvant étredpits par les instruments. Le premier est
celui d'agrégation en obligeant des acteurs hétérogénes a travailleommun au sein d’'un
réseau et a redéfinir leur conception initiale dobpeme. L'instrument occupe donc une place
centrale dans la définition d’'un programme d’actparblique et dans ses changements. Le
deuxieme est un effet cognitif, puisque l'instrutapporte une représentation particuliere de
I'enjeu en imposant une problématisation des &otsaux et sa propre hiérarchie de variables
voire son propre systéme explicatif. Enfin I'ingtrent est I'objet d’'une appropriation qui peut
se traduire par des activités de reformulationestésistance ne devant pas étre interprétées
comme une inefficacité de I'instrument. L’introdiact d’'instruments d’action publique est
ainsi révélatrice de changement et permet de nel&eapports de pouvoir en jeux.

La participation publigue peut étre désignée comwnain ensemble d’expériences,
d’institutions, de démarches, bref de dispositdsarets qui visent a provoquer une forme
institutionnelle et officielle de participation ¢. Gourgues 2013). Selon cet auteur 'offre de
participation correspond a l'intégration progressiinstruments participatifs rationalisés
dans les répertoires d’'action de ces autoritésiquds. Trois €éléments, non hiérarchisés et en
interaction constante, expliquent 'émergence dligpositif participatif : le jeu politique, les
coalitions d’acteurs et I'action politique (G. Ggues 2013). Toutefois, les travaux sur les
dispositifs participatifs se sont davantage int&#ssen se focalisant sur les « succés » ou les
« echecs », a leur évaluation au regard des ofgjedtichés ainsi qu’aux conditions de leur
mise en ceuvre, qu’a leurs effets (A. Mazeaud, MS&lVilas Boas et al. 2012). Envisager les
dispositifs participatifs comme des instrumentsctitan publique permet d’analyser a la fois
le « choix » de l'instrument et les « effets prgpsede celui-ci (P. Lascoumes et P. Le Galés
2005). Cette nouvelle perspective propose de passkétude des dispositifs a I'analyse des
usages et des acteurs qui s’approprient I'offr@alicipation, ou qui y opposent des formes
de résistance, ou qui combinent diverses pratiqlaess et en dehors des dispositifs institués.
Il s’agit alors d’identifier des acteurs et desugres, des réseaux, des coalitions pour lesquels
la participation est un instrument de I'action eotlve. Cette approche permet de reconsidérer
linfluence des arenes participatives et délibeesti et de mettre en lumiere des effets
inattendus au regard des objectifs initialemeritladfs, notamment sur les réseaux d’acteurs,
les territoires de la participation ou I'émergende problemes publics sur des scénes
multiples. Ainsi, « étudier l'instrumentation paipative de Il'action publique permet
d’envisager la portée symbolique de la participato public sans étre tenu par ses attendus
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normatifs et d'étudier comment les configurationsctsrielles et/ou territoriales se
réorganisent au cours de la mise en ceuvre de aestdures dont les propriétés
institutionnelles sont tout sauf indifférentes » Wazeaud 2012).

Dans le travail de thése, nous nous intéresserluss garticulierement aux instruments
présentant une dimension participative, qu’ils Bbieéconomiques, incitatifs ou
communicationnels, et notamment aux modalités der@se en ceuvre afin d’en identifier
les effets. Les dispositifs participatifs déployssur la mise en ceuvre des paiements pour
services environnementaux, de la gestion foresti@ramunautaire et du changement de
catégorie de l'aire protégée seront envisages wetiés sous I'angle de la sociologie des
instruments d’action publique. Plus particulieremenus nous attacherons a essayer de saisir
les effets de la participation, d’'une part, refatifla gestion forestiere communautaire et aux
PSE sur l'action collective et les systemes de gmance communautaires et, d'autre part,
relatifs au processus de reclassification sur Eesye de gouvernance territoriale (ou du
SSE). Nous proposons de montrer comment l'instraatiom de l'action publique produit
autant des effets propres que des effets induitsvéers le choix des procédures. En se
focalisant sur les instruments, I'intérét est appsité sur leur conception et leur utilisation,
leurs effets propres et leurs usages détournéddgeri et J. Labatut 2014), permettant de
saisir les modalités de mise en ceuvre de I'actidligue. Les instruments participatifs seront
considérés comme un traceur du changement (B.rP20i@5), comme un vecteur et un
produit des changements observés.

Le cadre théorique proposé combine ainsi un engeribltils permettant d’apporter un
diagnostic et une analyse des dynamiques institigiltes, et en particulier des changements
au sein des systemes de regles et leurs conséguemdermes de dynamiques écologiques.
Le travail explicite les trois échelles de l'anaypertinentes a combiner pour éclairer la
confrontation entre politique publique et pratiquesales (communautés, aire protégée et
niveaux supra-étatiques) et se divise en deux teavasit et apres le changement de catégorie
de l'aire protégée. Dans la suite du texte, naaisotrs systématiqguement de la ‘gouvernance
environnementale territoriale’ mais les termes {gouance environnementale’ et
‘gouvernance territoriale’ sont employés selonitaghsion mise en avant.

3.2 Delathéorie a la pratique

3.2.1 Approche méthodologique

Comme présenté dans la démarche de recherche rd&ye adoptée est avant tout
inductive. La posture inductive accorde la primaauéerrain, a 'observation, a I'enquéte, et
essaie d’en tirer des lecons plus générales. Latrmation de I'objet de recherche se fait a
partir du terrain investigué. Les questionnemelets,méthodes et les grilles d’analyse sont
« inventés » par I'avancement du travail de redter@.S. Becker 2006). Les sources de
données sont volontairement éclectiques et combiaée de mieux en prendre en compte
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les « multiples registres et stratifications dul rg@cial » existants : « tout plaide [...] pour
prendre en compte des données qui sont de réfer@aqeertinence et de fiabilité variables,
dont chacune permet d’appréhender des morceauxéalede nature différente, et dont
I'entrecroisement, la convergence et le recoupemaleint garantie de plausibilité accrue »
(J.-P. Olivier de Sardan 1995). Il s’agit ensuiecdnstruire un texte qui donne une cohérence
a une démarche complexe et qui peut sembler peénsgsque a premiére vue (N. Benelli
2011). Afin d’assurer une certaine rigueur indigadile a toute recherche scientifique, les
différents modes de production et types de donmé#ectées présentés ci-aprés suivent
certaines exigences méthodologiques générales palitique du terrain », qu’il convient de
rappeler. Le premier principe primordial estttengulation : elle vise a s'assurer de la
validité des données en les croisant avec d’awgoesces. L'idée est de faire varier les
informateurs en fonction de leur rapport au proldémaité ;. «il ne s’agit donc plus de
« recouper » ou de « vérifier » des informationsrgriver a une « version véridique », mais
bien de rechercher des discours contrastés, de dair’hétérogénéité des propos un objet
d’étude, de s’appuyer sur les variations plutdt deevouloir les gommer ou les aplatir, en un
mot de batir une stratégie de recherche sur laegdétdifférences significatives » (J.-P.
Olivier de Sardan 1995). En complément de la tudatgn, intervient lasaturation qui
consiste a mettre fin a I'enquéte de terrain qudandhoins en moins d’'informations nouvelles
sont obtenues. Un autre repere méthodologiquéitgsation : la recherche procede par aller-
retours ou la production de données remanie lalg@mwdiique réorientant a son tour la
production de données, et ainsi de suite. « Lagodagroduction des données peut étre ainsi
analysée comme une restructuration incessante gtetéematique au contact de celles-ci, et
comme un réaménagement permanent du cadre intrprén fur et a mesure que les
éléments empiriques s’accumulent » (J.-P. Olivier Sardan 1995). Enfin, la these
s’inscrivant dans le cadre plus large du projet IBEA, le travail collectif a permis de
contréler relativement, d’'une part, les biais Bém subjectivité du chercheur et, d’autre part,
d’'objectiver les interprétations par la présencenddébat tout au long du processus de
recherche.

3.2.2 Les enquétes de terrain

Les enquétes de terrain comprennent une phaseratqite, une enquéte communautaire,
une enquéte communautaire approfondie et quatiessdientretiens. Leur déroulement est
schématisé dans la Figure 4.

2013 2014 2015
1 I 1 1 1 | 1 1 1 I 1 >
phase exploratoire e e <> <>
entretiens <> <> <> <>
enquéte communautaire -— >
enquéte communautaire approfondie < >

Figure 4. Chronogramme des enquétes de terrain
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Phase exploratoire

Le travail de terrain a débuté par une phase exigive en décembre 2012, par
lintermédiaire d’un informateur privilégié, I'Ingtit des sciences agricoles et rurales\g)
de I'Université de I'Etat de Mexico @EMEX). Ce « passeur » nous a permis d’ouvrir la voie
vers d’autres acteurs-clés, tels que des reprégsma communautés, des institutionnels ou
experts, et de prendre connaissance de la littérajtise’. Les contacts crées nous ont permis
de nous émanciper de cet informateur initial gasstonverti par la suite en partie prenante
du processus de recatégorisation.

La phase exploratoire s’est traduite égalementuparpériode d’observation participante.
Plusieurs séjours prolongés ont été effectués imudsela famille Carbajal installée dans la
localité de Raices (ejido de Loma Alta) au coeuNevado de Toluca. Cette imprégnation
s’est révélée étre un facilitateur essentiel poerfamiliariser avec la culture locale,
comprendre 'organisation sociale et politiqueyia quotidienne et les préoccupations des
habitants et décrypter les codes de bienséanceafumt a été précieux et il a profondément
modelé la facon de mener les entretiens. Dans tg® $accompagnement des étudiants de
'ICAR dans leur investigation sur l'aire protégaecté également formateur pour le travail
auprés des communautés.

« On peut considérer le « cerveau » du cherchearmae une «boite
noire », et faire l'impasse sur son fonctionnemewais ce qu'il
observe, voit, entend, durant un sé€jour sur leatierrcomme ses propres
expériences dans les rapports avec autrui, toud el « entrer » dans
cette boite noire, produire des effets au sein de ngchine a
conceptualiser, analyser, intuiter, interpréter,dgtnc pour une part va
ensuite « sortir » de la dite boite noire pour sturer en partie ses
interprétations, au cours du processus de recherghe ce soit pendant
le travail de terrain, lors du dépouillement desps ou quand vient
I'heure de rédiger. C’est la toute la différenceyticulierement sensible
dans des travaux descriptifs, entre un chercheuted®in, qui a de ce
dont il parle une connaissance sensible (par impadgn), et un
chercheur de cabinet travaillant sur des donnéesuedlies par
d’autres. Cette maitrise qu’un chercheur acquiartsystéme de sens du
groupe aupres de qui il enquéte s’acquiert pour grande part
inconsciemment, comme une langue, par la pratigyd.-P. Olivier de
Sardan 1995)

La communauté de Loma Alta a constitué également groupe social témoin » dans le
travail de recherche, un lieu de recherche plumnsit servant de base de référence pour les
enquétes menées sur I'ensemble de l'espace pro@jée intensivité « permet aussi de
mettre en rapport, parce qu’on travaille a une kehetduite et en profondeur, des
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connaissances d'ordres divers et de registres syad@voir une approche transversale,
« holiste », ou les acteurs sociaux sont apprélseddas la diversité de leurs roles » (J.-P.
Olivier de Sardan 1995). La famille Carbajal s'éstélée ainsi étre une source extrémement
riche pour aborder les configurations de paren&, sdciabilité, religieuse, politique,
clientélistes, etc., du fait de linvestissemeng Ikexpérience et de la connaissance des
membres de la famille dans la vie de la communauté.

Engquéte communautaire

L’enquéte communautaire est le résultat d’un tlasalectif mené dans le cadre du projet
SELINA, l'objectif principal étant d’apporter de®mnaissances sur les 54 systemes socio-
ecologiques desucleos agrarioslu Nevado de Toluca. Le travail de terrain a &gsohé de
maniére a répondre a plusieurs questions de rduhénterdisciplinaires et complémentaires
afin de limiter les temps de mobilisation des comauwiés, renforcer les conditions de
sécurité pour les enquéteurs et optimiser les di&gsee déroulement de I'étude est présente
dans le tableau suivant (Tableau 2) :
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Tableau 2. Chronologie du déroulement de I'enquéteoecnmunautaire

Taches Période Responsables

Elaboration du questionnaire Juin & ao(it 2013 autiPlassat
Benjamin Rontartf
Céline Dutilly?®

Tizbe Arteags
Reyes®

Clotilde Lebreton

Enquétes de terrain Septembre-novembre 2018baut Plassot
(45nucleos agrariop Benjamin Rontard
Mars-avril 2014 (5nucleos| Noé Aguirre*
agrarios) Yasmin Acostg
Cabrerd?
Clotilde Lebreton

Saisie informatique des données dans3eptembre-novembre 2013Thibaut Plassot

logiciel statistique SPSS et le logicleMars-avril 2014 Benjamin Rontard
cartographique QGIS Clotilde Lebreton
Préparation de la base de données aicembre 2013 - janvierThibaut Plassot
le logiciel STATA 2014 Benjamin Rontard
Analyse des données et mise en fofnbecembre 2013 +Thibaut Plassot
des résultats septembre 2014 Benjamin Rontard
Céline Dutilly

Clotilde Lebreton

Pour réaliser cette enquéte, I'élaboration du dquesaire a été inspirée par un projet de
recherch& sur les paiements pour services environnementaemxés notamment dans le
Yucatan et le Chiapas et par les méthodologiegdeerche sur la gouvernance et la gestion
des foréts proposées parnternational Forestry Resources and InstitutiofRI)>*
('approche dans cette partie est davantage déduaju’inductive). Les connaissances
préalablement acquises lors d’entretiens aupres rerésentants des institutions
gouvernementales, de chercheurs et des habitanBaauNational ont permis par la suite
d’affiner le document, de méme que les enquéteregiimenées sur des communautés a
'extérieur du RNT mais présentant des caractéristiques similaires.

" Etudiant de master du Centre d’Etudes et de Reksrsur le Développement International (CERDI)
28 ;
idem
2 Chercheuse en économie au Centre InternationaRetherche en Agronomie pour le Développement
(CIRAD)
%0 Chercheuse alfistituto de Ciencias Agropecuarias y RuralE3AR)
¥ Doctorant & 'ICAR
Zidem
3 Projet PESMIX (http://pesmix.cirad.fr/)
3 Programme IFRI (http://www.ifriresearch.net/)

55



Le questionnaire comprend au total 58 questioestadivisé en neuf thématiques dont une
partie cartographique portant sur I'occupation diu¢oir section données cartographique. Au
final, 'enquéte communautaire a permis de récalesr données concernant :

= ['historique et la démographie

» ['organisation desucleos agrarios

= ['occupation du sol

» |es activités agricoles

= [élevage

» |es programmes environnementaux, agricoles etwocia

= une cartographie des ressources naturelles eudeusages
= [|utilisation des ressources naturelles foresti&res

» |es perspectives futures de I'évolutionmdicleo agrario

L’enquéte communautaire portait sur les fidcleos agrariospossédant une partie ou
I'intégralité de leurs terres dans l'aire protége.final 50, avec 4®jidoset 5 communautés
agraires, ont pu étre enquétés. Cette proportipnoesparable a la représentation a I'échelle
nationale des deux formes légales puisque des 3h@dleos agrariosreconnus, environ
90% sont degjidos Les quatre communautés ont refusé de particijfenquéte par crainte
d'une exploitation abusive des données dans leecddr changement de catégorie. Les
entretiens ont été réalisées aupres des reprétefdgaux des communautés (en moyenne
cing personnes) avec la présence systématiquent@s un membre doomisariado ejidal
ou comunal (Président, Trésorier ou Secrétaire) et parfoisrdu plusieurs membres du
comité de vigilance ou deomisariadosantérieurs. Les interviews ont duré entre 45 neisiut
et 3 heures 30 minutes. Afin de maintenir une bahyreamique notamment dans le cas des
enquétes les plus longues, les enquéteurs altatremge chague thématique.

De maniére générale nous avons bénéficié d'unbmasaccueil et les ejidos non familiers
avec les recherches universitaires semblaient tph&éonnaissant de l'intérét manifesté.
L’administration des questionnaires n'a pas renéodé difficultés particuliéeres méme si les
guestions quantitatives demandaient plus de réftesxiet pouvaient mettre parfois les
interviewés en difficultés (crainte d’'une mauvaiéponse). Dans lagicleos agrariogle plus
de 5000 habitants, I'organisation est plus sederist les représentants ont une vision plus
partielle de la communautpar exemple, pour I'élevage, les superficies cads ou la
distribution des programmes sociaux, etc.). Lestjoes financieres (prix de vente des terres,
distribution des PSE, etc.) restent évidemment iskss La partie sur les programmes
environnementaux a été la plus délicate a menaraialité des réponses est trés variable. La
raison la plus évidente releve du manque de traassom entre les autorités et de transparence
dans la gestion des budgets. Dans beaucoup déesagprésentants en fonction n’ont pas
connaissance des programmes percus par leurs psseéécs et encore moins de leur gestion

% |l na pas été possible de distinguer les utilisat effectuées a l'intérieur et & I'extérieur NPT pour les
communautés ayant leur forét a cheval sur la lichitéarc.
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financiére. Pour la partie cartographique, lesriésvés n’avaient pas de difficultés pour
localiser les différents usages, excepté les mas.a

Enquéte communautaire approfondie

L’enquéte communautaire approfondie s’est concerdté cing communautés de I'APFF
et s’est déroulée de février a juin 2014. L'objeate cette enquéte était double : (1)
approfondir la compréhension de I'organisation camautaire et (2) comparer les
représentations des membres entre communautésraismph place une gestion forestiere et
des PSE® et celles bénéficiant uniquement des PSE danspdmsortions variées. Les
communautés ont donc été sélectionnées selon #tpérou non d’'une gestion forestiére (a
I'extérieur du RINT) et I'importance des montants de PSE percus spéilade 2003-2012
(Tableau 3 et Carte 4). Un autre critere imporfanid en compte était la faisabilité de la
réalisation du travail de terrain qui a été estipéedant la premiere enquéte communautaire.
Sur les six initialement choisies, une a finalemefiisé. Au total, sur les cing enquétées,
deux communautés n’ont pas de programme de gdstiestiere. Les montants de PSE regus
sont dans un cas au-dessus de la moyenne des tsqueagus par les communautés dP
(Loma Alta) et dans I'autre, en dessous (San P&bnoixco). Les trois autres communautés
exploitent leurs foréts et les montants des PSEsuiables.

Tableau 3. Attributs des critéres de sélection de@mmunautés pour I'enquéte approfondie

Communautés Gestion Montant total PSA Montant PSA

forestiere 2003-2012 (moyenne : percus par hectare
1717391 % moyenne= 274 $

Loma Alta 3400000 % 598 $

San Pedro Tlanixco 715500 $ 85%

San Francisco A 6 300 000 $ 672 %

Oxtotilpan

Palo Seco A 3278000 % 469 $

Agua Bendita A 1700 000 $ 288 $

% Toutes les communautés ayant mis en place uniegéstestiere bénéficient des PSE.
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Environ une douzaine d’entretiens ont été menés@amunauté, suivant le principe de
saturation, auprés de l'autorité communautaire etcds membres. Les entretiens ont
également été répartis en fonction du statut dembres ¢omunerosou ejidatarios
posesionarios avecindados I'hypothése étant que l'apprentissage variaitfemction du
statut. Les interlocuteurs non pas été choisig\éalice par une méthode de tri mais se sont
manifestés selon un compromis entre les contraiéeshacun et opportunités qui se sont
présentées. Toutefois une représentation des femhues jeunes a été un minimum contrélé
et assuré. La méthodologie choisie ne visait paoraparer statistiguement les données
collectées mais plutét a percevoir des tendances.ddquéte statistiquement recevable aurait
demandé au minimum 200 entretiens, démarche istres mais irréalisable durant le temps
imparti, les moyens humains et financiers a digosiles difficultés d’acces au terrain, et le
temps dont disposait les interlocuteurs, non rémasgendant I'étude.

] communautés enquétées
[ limite PNNT

AGUA BENDITA .
GFC + PSE J

[} A
: LOMA ALTA
SAN FRANCISCO |7
OXTOTILPAN PSE
GFC + PSE
SAN PEDRO
TLANIXCO
PSE
PALO SECO

GFC + PSE

': p © C. Lebreton 2015

Carte 4. Communautés enquétées lors de I'enquéte@mpfondie de 2014

Deux questionnaires ont été réalisés pour mende egtquéte. Le premier, destiné a
l'autorité communautaire, était divisé en plusiepesties : organisation de la communauté
(regles), caractéristiques des représentants ddoli®®8 communautaire, infractions aux
regles, représentation de la communauté et regedgende la forét. Pour les communautés
exploitant leurs foréts, des questions concerndgtdrique, 'organisation, les modalités
d’exploitation ont été posées, une nouvelle foiersda méthodologie de recherche sur la
gouvernance et la gestion des foréts proposée 'fFRl.I Une partie concernant la
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représentation et I'apprentissage liee a la gedboestiere communautaire a également été
ajoutée. Le second questionnaire, destiné aux sambembres, était orienté sur les points
suivants : description du ménage, utilisation girésentation des ressources naturelles,
connaissance et représentation de la communautéivetau d’implication dans la
communauté.

Entretiens

Quatre seéries d’entretiens semi-directifs ont éténés aupres des institutionnels,
universitaires, techniciens forestiers, associatieh organisations non gouvernementales.
Méme si des canevas d’entretiens ont été élabor@siise de support, un effort particulier a
été apporté pour rapprocher au maximum I'entregieidlé d’'une conversation. La premiere
série, correspondant a la phase exploratoire é&aésa décembre 2012, avait pour objectif de
dégager les enjeux de la gestion forestiere etAd#f3 mexicaines. Dans cette série, ce sont
surtout des chercheurs mexicains spécialisés dasspmwblématiques, travaillant sur le
Nevado de Toluca ou des ANP présentant des casdicjges socio-écologiques similaires,
qui ont été consultés pour leurs compétences. lxielme série, menée en avril 2013,
concernait les institutionnels et universitaireqitdtes activités touchaient directement le
Nevado. Les objectifs de ces entretiens étaienplesi: identifier les groupes et
eventuellement les liens entre les acteurs, diséintes différentes représentations de I'ANP
et comprendre les intentions et les enjeux (adficbu discrets) du changement de catégorie.
Concernant les différentes représentations, ikadémandé aux interviewés de schématiser,
sur une image Google préalablement imprimée ourdigda limite du RNT: (i) les
principales menaces percues par ordre d'importaliiceles zones de I'espace protégé les
moins bien conservées et (iii) les zones les meanservées. Ces « cartes mentales » sont
une représentation de I'espace vécu, percu voiagimé de chaque individu. La troisieme et
guatrieme série d’entretiens, réalisée en mars 201dvrier 2015, concerne spécifiquement
le processus de recatégorisation. Il s’agissaitmadtre en lumiéere les diverses logiques
d’action ou les diverses stratégies mises en ceswite a la recatégorisation de I'ANP.
L’évolution dans le temps des différentes strategitant un élément important de la
problématique, certains interlocuteurs ont étériatgs jusqu’a trois fois afin de suivre les
changements dans les discours et les actions. Al de sont une quarantaine d’entretiens
formels (Annexe 1) qui ont été menés avec les sires suivantes (Tableau 4) :
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Tableau 4. Structures interviewées entre décembre 22 et février 2015

Catégorie Structure Nombre
d’entretiens
Institutions CONANP (siege et délégation) 5
gouvernementales  CONAFOR Toluca 3
CONAGUA Toluca 1

Secrétariat Environnement de 2
I'Etat de Mexico

PROBOSQUE Toluca 3
CEPANAF 1
Programme de restauration du 3
Nevado (ProesNevado)

ONG et associations  Consejo Civil Mexicano 1
Reforestamos Mexico 1
Greenpeace 1
Conservation International 1
Fondation Tlaloc 1
Collége d’Architecte de I'Etat de 1
Mexico
Observatoire citoyen du Nevado 1
de Toluca
Fondo Monarca 1

Universités ICAR, UAEMEX 3
Faculté des Sciences,UNAM 1
Institut de  Recherche en 1
Sociologie, UNAM
Faculté de Géographie, UAEMEX 1
Centro Regional de Investigacion 1
Multidisciplinaria (UNAM)

Institut d’Ecologie — UNAM 1
Experts Ingénieurs forestiers 4
Indépendant Luz EmiliaAguilar Zin 1

3.2.3 Données complémentaires

Les données d’enquétes et d’entretien ont étéémsia diverses sources écrites. Elles sont
« a la fois un moyen de mise en perspective diitpue et d’élargissement indispensable du
contexte et de I'échelle, et & la fois une entréesdia contemporanéité de ceux qu’il [le
chercheur] étudie » (J.-P. Olivier de Sardan 1995).

Littérature « savante » Un travail de recherche de la littérature « sgansur l'aire
considérée a été opéré dans les différentes Wibljoies des facultés, en particulier dans les
universités de Mexico et de I'Etat de Mexico et slaelle des ingénieurs forestiers. Des
articles, théses et mémoires issus de domaineguel$anthropologie, I'histoire, I'écologie,
la géographie, la foresterie, etc., ont ainsi és&mblées.
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Littérature « grise ». La littérature « grise » comprenant des rappores, évaluations,
entre autres, a été collectée essentiellement ars aes entretiens. Les textes |égislatifs,
accessibles sur le site internet du journal offioiexicain, constituent également un corpus
important du travail de thése.

Pressel es articles de presse publiés sur internet calestitune source d’information non
négligeable. Une revue systématique mensuelle miped’assembler un recueil d’'une
centaine d’articles portant sur la recatégorisatiorNevado de Toluca (Liste en Annexe 2).
Des postures neutres (eXEl Universa) a trés critiques (ex Animal PoliticQ ont été
recherchés parmi des journaux locaux (& Sol de Toluch nationaux (ex Processd et
internationaux (ex El Pais éditionAméricg.

Données _cartographigues.Des données géolocalisées officielles ont été té&e®lsur
Internet ou auprés des institutions en charge a®es données importantes comme celles des
recensements agricoles et forestiers de 'INEGIt sentés inaccessibles pour des raisons
juridiques. Le tableau ci-dessous présente une tiss données principales utilisées et leur
provenance (Tableau 5):

Tableau 5. Données cartographiques collectées sutémet ou aupres des institutions en charge

Source Données

http://www.inegi.org.mx/ Données démographiques et socio-
economiques a [I'échelle des localités
(recensement 1990-2000-2010)
Carte d’occupation du sol (1972, 1990)

www.conapo.gob.mx/ Indice de marginalisation (2010)

http://phina.ran.gob.mx/phina2/ Données fonciéres denucleos agrarios
(2013)

http://antroposig.ciesas.edu.mx:8082/joomla/ Données  géographiques desilcleos
agrarios

http://www.conabio.gob.mx/ Données geographiques des localités

http://www.sedesol.gob.mx/ Données concernant les programmes
sociaux (2012)

http://www.sagarpa.gob.mx/ Données concernant les programmes
productifs agricoles (2012)

CONAFOR (Toluca) et PROBOSQUE Données concernant les programmes
environnementaux (tableurs et shapes) et
I'exploitation forestiere (2003 & 2012)

Fundacién ICA Photos aériennes de 1951

L’ensemble de ces données a été intégré sous fdem&ouches’ dans un Systeme
d’Information Géographique en utilisant le logiclddre QGIS. Toutes les couches ont été
projetées en Universal Transverse Mercator (UTkcde systeme géodésique WGS84 de
maniere a les rendre superposables.

En complément des questionnaires administrés fedquéte communautaire, des cartes

bY

collectives ont été élaborés par les interviewéss @ernieres ont été réalisées a partir
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d’'images satellites (Google Satellite/Cnes-Spotgena013) imprimées a I'échelle 1 :20000
sur un format AO. La méthodologie consistait a desea aux participants (Photo 1) de
délimiter les différentes zones d’'usages, les zomdsventionnées par des programmes
environnementaux, et d’estimer pour chaque zoriddité des ressources. Les résultats ont
ensuite été saisis dans le logiciel cartograph{gG4S.

« :‘

Photo 1. Réalisationdes cartographies collectives durant les enquétesramunautaire. Les photo:
ont été prises dans les communautés de Palo Sec®4¢09/2013 (en haut a gauche), Loma Alta
02/09/2013 (en haut a droite), Rincon de Guadaluge 15/09/2013 (en bas a gauchd]| Tulillo le
01/10/2013 (en bas au milieu) et Santiago del Mon&07/10/2013 (en bas a droite).

Enfin des cartes d’occupation des terres, et eticpher de I'espace forestier, ont été
réalisées par photo-interprétation d’'une couverplratographique aérienne ancienne en noir
et blanc de 1951 et de compositions colorées danaatellitales a tres haute résolution de
2014 disponibles sur Google Earth. A notre demaledephotographies aériennes anciennes,
a l'origine au format papier, ont été scannées aunteh résolution, géo-réferencées en
projection UTM WGS34 et ortho-rectifies avec le ralednumérique de terrain (MNT) du
capteur ASTER. Ensuite ces images ont été mosaqpéar couvrir le RNT et étre
superposées aux différentes couches en notre pamsekes images Google Earth ont été
utilisées en fond d’écran sous QGIS de maniéreeapioto-interprétée directement sous ce
logiciel. Si la technologie utilisée pour ces damages est trés différentes, leur qualité
géométrique tres proche (Figure 5) permet de efalies cartes a la méme échelle spatiale.
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urce: 7/-7'ondation ICA, 2014)

Sourss: [Ecr], DigielGlovs, Gsogye, Heuvsd, ke nicSHEN ESTADUSIDSHUSDAY
USES, AEX, Gefinegpl: del, IGN, IGR, enel e Gl User Communiiy

Image satellite de 2014 (source: Google Earth, 2014)

Figure 5. Photographie aérienne prise en 1951 et age satellite prise en 20146urce: Fondation ICA, 2014 et Goog
Earth, 2014




Cette these propose ainsi une approche origingkgrant des données qualitatives sur les
processus de gouvernance et daction publique, desnées socioéconomiques
essentiellement quantitatives a I'échelle des cormautés et des données spatiales portant
principalement sur I'évolution de I'occupation dol.sLe prochain chapitre vise a retracer
I'histoire socio-politique de l'aire protégée emdiant I'évolution des politiques de contréle
pour l'acces et l'utilisation des ressources faéess. Pour ce faire, il s’appuie sur une
analyse croisée entre des documents de littérgtise et des textes Iégislatifs ainsi que des
entretiens meneés aupres des institutionnels atrdesrsitaires.
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CHAPITRE 2 : LA FORET DES CONVOITISES. CENT
ANS DE POLITIQUES SOCIALES, LIBERALES ET
ENVIRONNEMENTALES DANS LES PARCS

NATIONAUX DU MEXIQUE (1910-2013)
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La propriété et la gestion des foréts mexicainasaivent dans le cadre d’'une réforme
agraire ayant pris des formes totalement origindlegagée en 1917 consécutivement a la
révolution mexicaine, cette réforme a radicalemeamisformé les modalités de la propriété
fonciere rurale et les conditions d’utilisation dessources naturelles dans le pays, dont les
ressources forestieres représentent 30% du teeritbioriginalité des foréts mexicaines —
elles couvrent 40 millions d’hectares, soit prestpeouble des foréts frangaises —, tient a
leurs caractéristiques écologigtiext a leur statut foncier. Les huit dixiemes de Ruperficie
sont des biens tenus par les communautés ruraéeseniant une situation fonciere unique au
monde (M.B. Wexler et D. Bray 1996, K. Johnson eNlson 2004). Cet héritage historique
explique que les terres forestieres sont I'objet@l®voitises multiples. Ces foréts mexicaines,
notamment dans les régions montagneuses de lanrégndrale, ont fait I'objet des premiéres
politiques de conservation, afin de protéger I'apgsionnement en eau du bassin de Mexico
et des régions adjacentes. Cette situation a bogtra placer la question forestiere, tant les
eaux et foréts sont intimement liées, au cceur disgoies publiques mexicaines et a justifie,
pendant la premiére moitié du XXe siécle, la caFatie parcs nationaux a partir des grandes
réserves forestieres daXevolcanique €je volcanic.

Le massif du Nevado de Toluca, qui se situe au deircet axe, a été déclaré parc
national par décret présidentiel en 1936 pour sedit§s paysageres et son importance
hydrologiqgue (DOF 1936). Le parc est localisé ad-cuest de la zone métropolitaine
industrielle de Toluca, qui regroupe plus de deutkans d’habitants en 2012. Il est situé a
'ouest de la mégapole du district fédéral (DF)Miexico, comptabilisant plus de 20 millions
d’individus. Cette proximité en fait une régionaségique pour I'approvisionnement en eau
de la vallée de Toluca et de celle de Mexico. Aecdemande urbaine en eau s’ajoutent les
demandes en matieres premieres (bois et matériaugodstruction) ainsi qu’en produits
agricoles et horticoles, conduisant les communasii&éges en périphérie immédiate et a
I'intérieur du parc a pratiquer des cultures conuiades exigeantes en intrants. Au cours des
dernieres décennies Le développement des infrastescpermettant de relier Mexico aux
centres touristiques régionauXalle De Bravoet station balnéaire kktapan de la S3J a
simultanément amélioré I'accessibilité au parc,oynpris pour des pratiques clandestines
(coupes forestieres, dépot de déchets urbainsaatixins miniéres). Ces activités sont le
résultat du faible contréle par les services chadj@édministrer le Parc National Nevado de
Toluca depuis ces dix dernieres années faute deemsoguffisants, et d’'une déficience
gestionnaire depuis I'établissement officiel ducpar

%7 Elles sont composées des foréts séches des nug@siques, au nord, vers la frontiére avec lagsginis,
des foréts tropicales humides du Yucatan et dédon de Veracruz, au sud-est. La palette de leamditions
écologiques est fortement diversifiée. Les foréts montagne, souvent installées sur les flancs fitédi
volcaniques, aux altitudes dépassant les 4000ammeint des catégories de foréts originales cafaéts par
leur étagement et I'importance des résineux.
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L’objectif de ce texte est de reconstituer les terigpts et les effets de ces réformes sur un
pas de temps séculaire, de 1910 a 2013. Il im@dots de clairement situer les tensions qui
rythment les choix politiques tiraillés entre despératifs sociaux et plus récemment des
préoccupations environnementales, toujours coneect# des rationalités économiques.
Retracer I'évolution des politiques de contrdle pkacces et I'utilisation des milieux et des
ressources forestieres consiste a identifier diys@ala trajectoire historique, les bifurcations
et les ruptures d’'un modele foncier, économiquesaetial hors normes. L’articulation, la
superposition et les contradictions entre des fero gestion collective, privée et sociale,
peut étre interrogée pour le Parc National Nevael@aluca, véritable laboratoire de terrain
des politiques nationales et de leur déclinaisacalta De plus, le statut de Parc National vient
d’étre transformé le®Loctobre 2013 en ‘Aire de Protection de la Faundedf Flore’. Cette
décision est le dernier avatar des mutations foesiééveélatrices d’enjeux écologiques,
économiques et sociaux inscrits au cceur des case®iet des conflits qui accompagnent tout
processus de recomposition socio-territoriale.

1 Continuités et ruptures des politiques publiques mexicaines

Au Mexique, les luttes pour l'indépendance ont @técocement celles d’'un peuple de
paysans cherchant a accéder a la terre et a disllmssment de ses ressources. Dans ce
contexte, la création du premier parc national 8h7linaugura I'établissement des futurs
« Parcs Révolutionnaires » entre 1936 et 1942 (&kiM/2011). Les paragraphes suivants ont
pour objectif de contextualiser notre objet d'étude regard des politiques agraires,
forestieres et de conservation (Figure 6) afin @@parendre a la fois la maitrise du territoire
et I'évolution des politiques publigues concernded espaces protégés a I'échelle du
Mexique.

1.1 Des politiques révolutionnaires : entre réforme agraire et Parcs
Nationaux (1910-1940)

Depuis le début de la colonisation du Mexique (3519800-1876) jusqu’au régne de
Porfirio Diaz (1876-1910), les grands propriétatersiens latifundio§ consoliderent leurs
‘haciendas’ Au cours de cette derniere période, des conaes$omcieres furent octroyées a
des entreprises étrangéres sur plus de 10% dtoherriCette politique de privatisatitin
modifia profondsément les regles d’'acces a la tetraux ressources naturelles pour les
communautés indigenes, les formes autochtonesageigte collective de la terre étant vues

% En opposition a la propriété communautaire alargdment dominante
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alors comme un obstacle au ‘progres’ et a la ‘maitir(L. Merino Pérez et G. Segura 2007,
W. Assies 2008). A la fin diPorfiriato, 0,2% des exploitants terriens - leacendados
contrélaient 87% du territoire mexicain (W. Assi¥08), situation qui conduisit les paysans
a se revolter afin de récupérer le contréle desdest des ressources naturelles.

L’Article 27 de la Constitution Mexicaine post-réutonnaire de 1917 permit au
Gouvernement d’exproprier les terres de ces grandgriétaires pour les redistribuer aux
‘paysans’ (P. Castafieda Dower et T. Pfutze 2018Yi&tr ainsi les révoltes sociales répétées.
Pendant les vingt années qui suivirent, sa misesewre fut limitée et permit le maintien des
haciendas(C. Mufoz-Pifia, A. de Janvry et al. 2003, H. Co2@®09). La distribution des
terres ne commenca réellement que sous la présiden€ardenas, avec pres de 19 millions
d’hectares distribués (plus du double que pendanR0 années précédentes) a environ 730
000 paysans. En moyenne, chaque bénéficiaire ne@aa de terres, dont 4,6 ha de terres
cultivables (contre 1,77 ha les années précédenéesdste étant constitué de paturages de
foréts et de parcours (H. Cochet 2009, R. Cademnir€ras 2011). Trois formes de propriété
fonciere, inscrites dans la constitution, étaielorsareconnues : la petite propriété privée
(pequeiia proprieddd, I'ejido® et lacomunidad (M. Nuijten 2003). Ces deux derniéres
formes de propriété présentent des statuts fonpemtsculiers (M. Nuijten 2003, H. Cochet
2009, P. Castafieda Dower et T. Pfutze 2013) :

= |'Etat reste propriétaire de la terre, des foréides eaux.

= |l concéde un droit d'usage sur les terres @eos ou descomunidadeschaque
membre du groupe étant identifié comejieatario oucomunero

»= Le droit d'usage sur les terres agricoles est parentre les membres du groupe
sous forme de parcelles individuelles, sauf lexqas et les bois pour lesquels
chacun disposait d’'un droit d’acces.

Inspiré a cette méme époque par la doctrine deepuation Etats-Unienne, mais toutefois
porté par des motivations différentes, le prememcPational du Mexique, IBesierto de los
Leonesfut décrété en 1917 par le Président Venustianca@za (1915-1920). La création de
ce Parc était alors motivée par le fait que ceaesgonstituait la principale zone de captage
d’eau pour la ville de Mexico (J. Castafieda Rin2006) dans la continuité de la fonction des
réserves forestieres établies par M.A. de Queva8b9-1946) (D. Dumoulin Kervran 2009).
Trente-neuf Parcs Nationaux furent ensuite créée d936 et 1939 sous la présidence de
Lazaro Céardenas (1934-1940), dans les Etats lssd@nsément peuplés du centre du pays
(R.G. De La Maza Elvira et J. De La Maza Elvira 200. Castafieda Rincon 2006).

%1l s’agit d’'une propriété terrienne détenue parsenl individu. Elle est limitée a une superficee 10 ha en
irrigué, 200 ha en pluvial ou la surface nécessalfentretien de 500 tétes de gros bétail.

0 A lorigine (avant la réforme agraire) ce termerérait aux terres communales qui se trouvaidatsortie
des villages et étaient exploitées collectivementrpge paturage du bétail et le ramassage du ochduffage.
Depuis le concept fait référence a I'ensemble de®s$ recu par un collectif de paysans (au mininZ@nau
travers d’une dotation lors de la répartition agraiinsi qu’au collectif lui-méme.

“ Le terme fait référence aux terres qui ont étditué®es aux communautés indigénes lors de la iépart
agraire ainsi qu’aux membres de la communauté.
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Cependant le statut de ‘Parc National’ concu alpas Cardenas était loin de celui
internationalement admis aujourd’hui (et intégréditeement dans la Iégislation mexicaine
avec la IGeEepA™? de 1988). Il visait surtout a concilier les objesctle conservation avec les
demandes locales des paysans d’exploiter les nessodorestieres de leurs territoires,
approche mondialement suivie quelques décenniestatd (E. Garcia-Frapolli, G. Ramos-
Fernandez et al. 2009, E. Wakild 2011) :

“Government action is important so that the Mexicaeople will receive the
greatest benefits from the forest and fauna by idimg enthusiasm and loyal
cooperation in this work safeguarding and protegtiNature. True works of
national conservation involve the regulation of umed exploitation that will
create not only obedience but cooperation on bebfalbcal authorities, diverse
social classes, and businesses to treat such iedsgble elements well and foster
trust in government” (L. Cardenas 1972, cité dand\E&kild 2011).

La création des Parcs Nationaux était ainsi pgueela volonté de forger un patrimoine
basée sur la propriété collective (E. Wakild 20Tgtte politique mena a la création du Parc
National Nevado de Toluca dont le décret fut pubhél936 puis modifié en 1937 de maniere
a créer une Réserve Nationale Forestiére a I'edérdu Parc reconnaissant la présence de
communautéset leur permettant d’exploiter leurs ressourcedionmellement’ afin de
répondre a leurs besoffhsParallelement, cinquante-quatrécleos agrario® dont les terres
sont intégralement ou partiellement situées dasdimeites Parc National furent reconnus
officiellement par I'Etat entre 1923 et 1993. Cesnpromis entre conservation forestiére et
droit d’'usage par les ejidos et communautés issua Béforme Agraire furent néanmoins des
la fin du Cardenisme remis en cause au profit deld@pement industriel.

42 LceepPA: Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Prat#mn al Ambiente

43 Extrait du décret du 19 février 1937 : «[...] sesiituyan las Reservas Forestales de la Nacidtinddas a
llenar las necesidades de explotacion inmediatalisgensable que requieran los ndcleos de trabajade la
comarca para su subsistencia]

4 Nucleo agrario: ejido oucomunidad
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Présidents cités

Principales
séquences
nationales

Evolutions des
politiques fédérales

Conservation

Forestiere

Agricole et
sociale

Modes de gestion de
la ressource
forestiére dans
I'Espace protégé du
Nevado de Toluca

Régles spécifiques au
Nevado de Toluca

1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020
1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 ]
Venustiano Lazaro Ernesto Vicente Enrique
Carranza Cérdenas Zedillo Fox Pefia Nieto

Réforme Agraire

Création de 39 Parcs Nationaux

Réformes néolibérales & Institutionnalisation
Crise économique et de la conservation
Décentralisation

Industrialisation & déveloggementalisme

Création de Réserves fédérales de la Biosphére

2 —
Desierto de et 36 Réserves Forestiéres ‘ ’
los Leones LGEEPA Création
CONANP et
CONABIO

Constitution du
Mexique

Nationalisation Gestion par
des eaux le Secrétariat
& foréts de I'Agriculture

Appui initiative privée

(SARH, LF 1992)
Entreprises Forestiéres

para-Etatiques ‘ T .

SAF SAG

P ; LGFD (2003)
Unités industrielles
%‘exploitation forestiér?

PR

. I Création
Reconnaissance du droit CONAFOR
des communautés (SRH) (SEMARNAT)

Appui a la gestion communautaire
(SEMARNAP, LF 1997)
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Sources multiples (se référer a la Bibliographie)

Figure 6. Chronogramme des politiques mexicaines ffestiéres, agraires et de conservation.
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1.2 Des politiques de conservation fragiles dans un contexte
d’'industrialisation (1940-1992)

Pendant les quarante années qui suivirent le goexent Cardenas, l'intérét porté aux
foréts était essentiellement lié a leur valeur écoique (L. Simonian 1995). La conservation
suscita peu d’'intérét et seulement sept parcs ffuréés entre 1940 et 1970 représentant une
superficie totale protégée (environ 100 mille hesgatrois fois inférieure a celle protégée
entre 1910 et 1940. L&' Convention Nationale Forestiére, réunissant lésuas forestiers
privés, eut lieu en 1941. Elle conduisit a une mtlevloi forestiére aux injonctions
contradictoires, qui i) placait les foréts au seevilu développement industriel, pour assurer
un approvisionnement en matiere premiére a bas (gjiinstaurait des concessions de longue
durée pour inciter les investissements dans l'itrcuorestiere et contrario (iii) interdisait
I'exploitation (vedd d’'une partie des foréts mexicaines (L. MerinoeRé&t G. Segura 2007,
G. Del Angel-Mobarak 2012). Lesucleos agrariosen échange de la vente d'arbres aux
concessionnaires et de fortes restrictions suslduwits d'usages de leurs foréts, recevaient
une indemnisation appelée ‘droit de coupé&lefecho de monfesur un Fonds géré par la
Direction Agraire et destinée uniquement a desapsgproductifs agricoles (L. Merino Pérez
et G. Segura 2007). En 1947, une premiéxda- texte officiel interdisant I'exploitation
forestiere- fédéralenterdit I'exploitation des foréts du Parc Natiormdevado de Toluca
(PNNT) (G. Ceballos 2011). Cetteedane fut respectée en réalité que durant cinq ankges.
1952, compte-tenu de la forte demande en boisaboh de bois de la ville de Mexico, un
nouveau décret permit au Secrétariat de I'Agrigeltd’octroyer des permis a des Unités
Industrielles d’Exploitations Forestieres, recormaiutilité publique en 1943 (A. Sanchez
Arteche, A. Sanchez Garcia et al. 1990). Dans heges 1950, les forestiers estimérent que
sur I'ensemble des foréts mexicaines, 34% avaid¢@t exploitées jusqu'a épuisement
(Villasefor, 1956 cité dans D. Klooster 2003).

Devant I'échec économique des Unités IndustriedeSxploitation Forestiere, une
nouvelle loi forestiere en 1960 établit la créatidentreprises forestiéres paraétatiques
remplacant les précédentes (G. Del Angel-Mobard@PCEn 1969, I'Etat de Mexico fonda
ainsi un organisme public décentralisé destinésaras la protection et I'industrialisation des
foréts, RoTiIMBOS™. La mission de cette entreprise était de protégede reconstituer les
foréts. Elle avait également pour objectif de lenivoire supprimer I'exploitation illégale et
la corruption qui s’était développée sousdaaforestiere mais, selon Sanchez Arteche et al.
(1990), 'action de ROTIMBOS aurait au contraire contribué a organiser un réskacoupe
clandestine dans I'Etat de Mexico. Dans les aufitass de la Fédération, les objectifs des
entreprises paraétatiques similaires ne furentnmasplus atteints et les relations avec les
nucleos agrariosrestérent tout aussi conflictuelles qu’avec lesegmises privées (G. Del
Angel-Mobarak 2012). A la méme période (1971), noevelle loi agraire fut votée pour
accélérer la redistribution des terres et contiesirevendications sociales (W. Assies 2008),

4 PROTIMBOS : Protectora e Industrializadora de Besq
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de sorte que, quelques années plus tard, 65% dés fdu Mexique étaient de propriété
ejidale (L. Merino Pérez et G. Segura 2007) (cette progonrest dorénavant de 80%). Pour
accompagner cette mesure de redistribution, le rBnoge National de Déboisement
(PRONADE") fut mis en ceuvre entre 1972 et 1983 (essentieli¢mians les Etats de Veracruz,
Oaxaca et Yucatan), entrainant la disparition denfilions d’hectares (G. Del Angel-
Mobarak 2012). Dans le méme temps, I'Etat subvantd l'accés aux fertilisants, aux
herbicides et aux semences améliorées de maniefavaaiser le développement de
I'agriculture, y compris dans les zones montagnegsenme celles du Nevado de Toluca (S.
Wiggins, N. Keilbach et al. 2002, L. Merino Péreéfse Segura 2007).

Ces années 1970 se révélérent étre aussi un toudaas I'histoire de la conservation
mondiale, celle-ci cherchant a améliorer I'utilisatrationnelle des ressources de la biosphere
largement affectées par les activites humaines enem témoignent les inquiétudes
soulevées a I'occasion de la Conférence des Natiois de Stockholm en 1972. La création
du programme de I'Nescosur’Homme et la Biosphéreeprésentait la formalisation de cette
volonté d’action collective, sous I'égide de I'ONWe Mexique s’inscrivit dans ce
mouvement mondial, sous l'influence de Gonzalo f#alf en engageant un programme
fédéral de Réserve de la Biosphere au début delseantB70 qui associait désormais les
ndcleos agrariostout en maintenant un contréle important sur lisdtion des ressources
naturelles. Ces aires naturelles protégées sontigiggrées au sein d’'un systeme national
(SINANPY), sous la responsabilité du Secrétariat du Dépalofent Urbain et de I'Ecologie
(SEDUE®) (J. Castafieda Rincén 2006).

Pendant la période d’'austérité (1982 a 1988) liée érise économique, les organismes
paraétatiques disparurent et 'administration foees fut progressivement déléguée aux
Etats, aux organisations sociales et au secteué [§Nl. Caballero Deloya et J. Veruette
Fuentes 2007). Dans cette logique de décentralisade la gestion forestiere, le
Gouvernement Fédéral signa un accord initial erv ®&c I'Etat de Mexico, lui transférant
'administration de six Parcs Nationaux dont led?dational Nevado de Toluca (CONANP
2013). La Loi Forestiere de 1986 fit disparaitsedencessions forestieres, instaura des études
d'impacts environnementales plus détaillées poobténtion des permis d’exploiter et
reconnut pour la premiere fois le droit da$cleos agrariosa exploiter leurs foréts (D.B.
Bray, C. Antinori et al. 2006, L. Merino Pérez et Gegura 2007). Des organisations
paysannes se dessinérent alors et la responsatiditéexploitation forestiere leur fut
transférée (G. Del Angel-Mobarak 2012). Dans tevP I'Union des Ejidos Forestiers
Emiliano Zapata d’Amanalco gérait déja, depuis 198000 ha de foréts a I'extérieur du
par¢® de maniére communautaire, suite a la dispariterPtbTIMBOS désormais remplacé

¢ PRONADE: Programa Nacional de Desmonte

7 SNANP: Sistema Nacional de las Areas Naturales Protsgida

8 SEDUE: Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia

492000 ha supplémentaire se trouvant a l'intérieuparc ne pouvaient bénéficier du méme régime deagye
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par un organisme public de Protection des forétd'Etat de Mexico, ROBOSQUE® (A.
Sanchez Arteche, A. Sanchez Garcia et al. 1990).

1.3 Des politiques socio-environnementales entremélées avec des
réformes néolibérales (1992-2013)

Au début des années 1990, le systejidal fut fortement mis a I'épreuve par les réformes
néolibérales menées par le Gouvernement de SalmdSortari (1988-1994). La nouvelle
réforme agraire de 1992 avait comme objectif deforerr la sécurité fonciere et par
conséquent de déconstruire la logique de proprédale, afin d'attirer de nouveaux
investissements dans le secteur rural et de stintlproduction agricole (S. Wiggins, N.
Keilbach et al. 2002, L. Merino Pérez et G. Sed@0@7, W. Assies 2008). Lejidoseurent
alors la possibilité de se diviser les terres adge en parcelles individuelles qui devenaient
des lors aliénables (DOF 1992). En revanche, lesedeforestieresejidales restaient
indivisibles et dans le cas de la dissolution dgjido elles devenaient propriété de I'Etat
Fédéral (DOF 1992). En cas de maintien @gidb, cette nouvelle réforme permettait aux
ejidos d’établir des contrats sur une durée den30aaec des entreprises du secteur privé afin
de faciliter les investissements dans le sectewsfier (L. Merino Pérez et G. Segura 2007).
Elle a pu étre recue soit comme un encouragemeatpas dissoudre I'ejido, soit comme une
incitation a déboiser avant sa dissolution (D.BayBrC. Antinori et al. 2006). Mais d’autres
facteurs importants comme la valeur du foncier,nieeau de coopération au sein des
communautés et les inégalités économiques intracorantaires, ont également influencer le
choix de privatisation des terregidales (C. Mufioz-Pifia, A. de Janvry et al. 2003).
Cependant, malgré I'enrblement dg&los dans le programme d’individualisation des terres
(90%), seuls 10% optérent pour la dissolution aiai€chouer la politique de privatisation des
terres agricoles (B. Davis 2000, W. Assies 2008 &nes 2009, H. Cochet 2009)

En vue de I'Accord de Libre Echange Nord-Américsigné en 1994 le gouvernement
lanca en 1993 le programme d'appuis directs aitatiure (RRocAMPG?) pour pallier la
suppression des mesures de soutien des prix (ViesA2808). Ce programme eut des impacts
négatifs sur la déforestation en incitant les pagsdans de nombreuses régions du Mexique,
a déboiser leurs terres pour augmenter leurs ®safagricoles et recevoir davantage de
subventions (H. Reyes Hernandez, S. Cortina \taal. 2003).

Préalablement, 'ouverture commerciale de 1986aésa I'Accord Général sur les tarifs
douaniers et le commerce (GATT) engendra de pr&®nuodifications dans le secteur
forestier. La disparition des taxes sur les pradiligneux importés allait accroitre les
difficultés d’'une sylviculture faiblement compétiti (G. Del Angel-Mobarak 2012),

%0 PROBOSQUE Protectora de bosques del estado de mexico
I NAFTA: North American Free Trade Agreement
%2 PrROCAMPG Programa de Apoyos directos al Campo
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nécessitant un réajustement législatif entre 1920@3. La Loi de 1997 fut pour la premiere
fois issue d’'un processus consultatif avec lesdifites parties prenantes. Elle proposait de
nouvelles régulations et des incitations pour appilgsnuicleos agrariogians la gestion de
leurs foréts (DOF 1997). Trois nouveaux programfuesnt mis en ceuvre, avec toutefois des
budgets limités (L. Merino Pérez et G. Segura 200/€) Programme d’'appui pour le
développement des plantations commerciales foresfie le Programme pour le
développement forestiéret le Programme de conservation et gestion duddseressources
forestiere®. Cette loi était portée par le Secrétariat devilmmnement, des ressources
naturelles et de la péchesfRNAP)*® qui, depuis 1994, avait en charge le secteur tieres
(historiquement rattaché au Secrétariat de I'afjriog).

La loi environnementale, en 1988, intégra pour fanpere fois la définition des Parcs
Nationaux reconnue par lioN limitant les activités a «la protection des resses
naturelles, I'accroissement de la faune et de deeflet, en général, a la préservation des
ecosystemes et de leurs composants, ainsi qu’'aedherche scientifique, les activités
récréatives, le tourisme et I'éducation écologiq(2®F 1988, LGEEPA 1988). En 1997 les
différentes catégories d’aires naturelles protédgaesnt redéfinies tout en élargissant les
possibilités de coordination a de nouveaux acteomsme les universités et les ONG. Dés lors
un comité technique doit étre constitué pour chaegmace protégé et un plan de gestion
établi (J. Castafieda Rincén 2006). Le Fonds psulies Naturelles Protégééfut créé par
la Banque Mondiale, le Gouvernement mexicain éideds Mexicain pour la Conservation
de la Natur&, et soutenu par le Fonds pour I'environnement radtidCe Fonds permit,
entre autres, de couvrir la gestion d’'une trentai®NP prioritaires. La premiere année du
gouvernement du Président Fox entérina le travet®ié par la présidence précédente : en
2000, la @MARNAP devint la SMARNAT (Secrétariat de I'environnement et des ressources
naturelle®) sous I'autorité de laquelle fut placée la now&llommission nationale des aires
protégées (GNANP®Y) ; un an plus tard fut également créé la Commissagtionale forestiere
(CoNAFORP). La recomposition du dispositif public offrait ywola premiéere fois I'opportunité
d’élaborer des politiqgues forestiéres a long teravec I'appui du gouvernement finlandais,
dans le cadre du ‘Programme stratégique foresti2b’2. Ce programme fut formalisé dans
la Loi Générale du Développement Forestier Durdel003 qui prévoyait la mise en place
du Fonds Forestier Mexic&inCONAFOR 2001, DOF 2003, G. Del Angel-Mobarak 2012
Ce fonds permet de financer depuis lors des prégetstiers productifs et de développer des

%3 PRODEPLAN: Programa de Apoyos para el Desarr@d®hntaciones

% PRODEFOR: Programa para el Desarrollo Forestal

* PROCYMAF: Proyecto de Conservacion y Manejo Suats#la de Recursos Forestales
% SEMARNAP : Secretaria de Medio Ambiente, Recuidatirales y Pesca
5" FANP: Fondso para las Areas Naturales Protegidas

* FMCN: Fondso Mexicano para la Conservacion dedfuidleza

9 GEF: Global Environment Facility

%0 SEMARNAT : Secretaria de Medio Ambiente y de ReoarNaturales

51 CONANP : Comisién Nacional des las Areas Naciah&mtegidas

%2 CONAFOR : Comision Nacional Forestal

% PEF 2025 : Programa Estratégico Forestal 2025

% FFM : Fonds Forestier Mexicain
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mécanismes de paiements pour services environnamenhydrologique$ puis, de
paiements pour services environnementaux CarboB®diversité® (G. Del Angel-Mobarak
2012).

A partir de 2007, le programme ProArbol permit derganiser les différents programmes
d’appui de la ©ONAFOR et d’en améliorer la lisibilité. Concrétement, pa@ancourager les
ndcleos agrariosa conserver leurs foréts, ce programme leur versee 300 et 400
pesos/ha/an (soit entre 17 et 22 euros/ha/an) serpériode de cing afs PROBOSQUE
développe également le Programme de restauratiégrale des micro-bassins verséhét
un programme annuel de paiements pour servicesroamamentaux hydrologiques
spécifiques a I'Etat de Mexico, dont I'indemnité&lgve a 1500 pesos/ha/an en 2013 (soit
environ 85 euros/ha/an) et est financée par ureedaxl’eat’. De maniére générale, tous ces
programmes fonctionnent selon la méme logique nlegeos agrariossont rémunérés en
échange d’actions de conservation, de restauration de reforestation.

L’institutionnalisation s’est traduite par une grisn charge des problématiques sociales
puis dans un second temps des problématiques aneimentales mais sans coordination
véritable. Les changements engagés depuis la firadeées 1980 et plus précisément depuis

1992 ont conduit les acteurs publics a soutenir degets de nature plus libérale,
complexifiant 'accés des communautés rurales asgaurces naturelles.

2 Le millefeuille des politiques de controdle

Les espaces forestiers d’'une maniére générale, peaisétre plus encore au Mexique,
doivent étre compris comme « des systémes comples@egiques, mais aussi en termes
sociaux et institutionnels, comme de grands systemé fournissent des biens et des
‘services’ que s’approprient, a différentes éclseltbes acteurs aussi divers qu’éloignés. » (L.
Merino Pérez et G. Ortiz Merino 2013). Cette dimemns institutionnelle est plus
particulierement approfondie dans la mesure otstlivie des politiques publiques a eu des
effets considérables sur le territoire a la foisaag, forestier et protégé. Mais les décisions
publigues sont devenues progressivement contra@istpour les communautés locales, au
point que le feuilletage institutionnel et la for@e textes législatifs et réglementaires
(Erreur ! Source du renvoi introuvable.) n'aident pas les communautés a déployer une
véritable gestion forestiere.

% PSAH:Pago de Servicios Ambientales Hidroldgicos

% PSA-CABSA:Pago de Servicios Ambientales por Captura de Casbpios Derivados de la Biodiversidad,
asi como para Fomentar el Establecimiento y Mejoeao de Sistemas Agroforestales

5 entretien 11_CONAFOR_Jefe operativo Proyecto Nevakbluca_11.03.2013 Toluca (document non
accessible)

% PRORRIM: Programa de Recuperacion Integral de ddisencas

% entretien 14_PROBOSQUE_Jefe unidad conservacielosdiorestales_13.03.2013_Toluca
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2.1 Un Etat régulateur des droits d’accés et d’utilisation

Depuis I'époque duPorfiriato (1876-1910), les gouvernements contrblaient I'acees
I'utilisation des ressources forestieres de maniggale en fonction de [l'utilisateur,
intensifiant dés lors les conflits liés & leursgesa A la fin du XIX™ |es restrictions
concernaient uniguement les terres nationales ataipales, laissant jusqu’en 1927 les foréts
privées en dehors de toute régulation (M.A. AimaRages 2011). Depuis cette époque, sous
I'influence notamment de M.A. de Quevedo, formé ’'écdle forestiere francaise, les
politiques suivirent une orientation conversatigteil, a I'identique de celle déployée aux
Etats-Unis et au Canada promouvant une exploitatigsonnée supposée favorable a la
régénération et au maintien des foréts. Cette widit accompagnée d'un appui aux
entreprises et aux propriétaires terriens, condéglaptes a appliquer les ‘bonnes’ techniques
forestieres, au contraire des communautés ruraasiderées incapables de les mettre en
ceuvre (M.A. Almazan Reyes 2011). Durant la péripdstrévolutionnaire, Quevedo, alors
Chef du Département Forestier (rattaché au Se@eéthe I'’Agriculture), renforca le contréle
centralisé et répressif des foréts par I'Etat, aemant la régulation de I'exploitation du bois
et restreignant de plus en plus l'utilisation déol@t par les communautés en les criminalisant
(A.d. de Janvry et E. Sadoulet 2001, L. Merino Pé&eG. Segura 2007). Parallelement le
Secrétariat de I'Agriculture conservait le pouvde délivrer les droits de concessions aux
entreprises privées, comme a la compagnie andhaiski Timber Comparst a la compagnie
mexicaineForestal Mexicosur le Nevado, sans contréle du respect des rdggeploitation
(A. Sanchez Arteche, A. Sanchez Garcia et al. 199@artir de 1941, I'Etat céda les droits
d’acces aux Unités Industrielles d’Exploitation €stiere puis aux entreprises paraétatiques
(Figure 6), maintenant l'interdiction faite aux comnautés rurales d’utiliser les ressources
forestiéres sur les terres dont elles avaient frugiuJusqu’aux années 90, I'Etat a ainsi régulé
les droits d’'accés des différents acteurs de mardéférenciée : d'un coté, suivant une
logique économique, il incitait directement a I'édfation intensive de la forét, de l'autre, il
interdisait 'usage de cette méme forét a des conamés rurales.

L'intégration des communautés rurales dans la gesties ressources forestieéres s’est
organisée lentement a partir des années 1980 aigiexavec la participation de chercheurs
mexicains eux-mémes impliqués dans les réflexianBWcN sur I'évolution des catégories
des espaces protégés. Cette intégration a été n@&anatcompagnée d’un contrdle toujours
tres marqué par le gouvernement fédéral: les @resi organisations forestiéres
communautaires furent créés sous le controle diée@t de la Réforme Agraire&8™) et

" Le courant conservationniste développe une petispadilitariste de la conservation des ressourzsrelles
contrairement au préservationnisme qui promeutvigien romantique et non utilitariste de la nature
"L SRA: Secretaria de la Reforma Agraria
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du Secrétariat de I'Agriculture et des Ressourcgdraliliques (8RH"?) qui imposeérent des
conditions strictes : création d'un fonds d’'épargobligatoire, adoption de formes
d’organisation spécifiques et supervision admiatste et technique (L. Merino Pérez et G.
Segura 2007). Avec la réforme agraire de 19920ilsrgrnement a cédé la propriété des terres
agricoles aux communautés mais il a maintenu utr@ensur les espaces forestiers sous le
régime des terres d’'usage commun. Le reglementnmtdesejidos et descomunidades
consigné au Registre Agraire Nationala(®®), doit en spécifier 'usage, I'exploitation,
I'accés et la conservation, ainsi que les droit®ldigations des différents membres de la
communauté (C. Marquez Rosano 2002). Plus récemmgttibution des paiements pour
services environnementaux s'est accompagnée d'unn mpproché et d'un systeme de
sanctions en cas de non-respect des regles : dhdichnicien, nombre d’arbres a replanter,
activités de conservation et restauration a meater,De la mise a I'écart des communautés
jusque dans les années 1980 aux modalités denkégration dans les années 1992, I'Etat n'a
jamais abandonné ses pratiques de gestion ceétaéesl'usage forestier.

2.2 Une législation complexe et des incitations contradictoires

Au-dela des contradictions relatives aux droitscdés et d’utilisation des ressources
forestieres par les communautés rurales du paromddtdu Nevado de Toluca, un certain
nombre de confusions dans les différents textegigareur peuvent étre relevés. Le double
statut de Parc National et de Réserve Forestietmidde, avec des limites géographiques
imprécise§ et non matérialisées, complexifie la lecture jigug des activités autorisées et
interdites dans le Parc. A titre d’exemple, en 1987création de la Réserve Forestiére
autorisait I'exploitation des ressources par sdsthiats afin de répondre a leurs besoins de
subsistance (DOF 1937) alors que le reglement des mationaux et internationaux de 1942
ne fait méme pas mention des communautés ruragédarg dans les Parcs, et donc des
activités qu’elles sont autorisées ou non a mddé&H 1942). Puisque le décret de création de
la Réserve Forestiere a été publié postérieuredemiui de création du Parc National, on
peut supposer que les lois rattachées aux Résprgealent (ce qui explique le recours aux
veda$. Cependant ce statut a disparu des textes léfsish@res la Loi Forestiére de 1986, en

2 SRAH: Secretaria de Agricultura y Recursos Hidcés

RAN : Registrio Nacional Agraria

7 limite inferior general para el Parque Naciprs&ra trazado por el Departamento Forestal y aeaG
Pesca, siguiendo la curva de 3,000 (tres mil) rsewabre el nivel del mar, y dentro del cual quedara
comprendida la Reserva Forestal Nacional, limitadael Norte, del cerro de Las Palomas a la rafatds
Agua Blanca; por el Este, de la rancheria de Adaada a la Cruz del Escapulario; por el Sur, d€raz del
Escapulario al Arenal y de alli al Llano del Tejgor el Oeste, del Llano del Tejon al cerro de Rabbmas, que

se tomd como punto de partida" (DOF, 1937)
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laissant un vide juridique derriere ce terme. LGeEPA définissant uniquement les Parcs
Nationaux (et non les parcs doublés d’'une Réseat@mhale), il semblerait que depuis 1988,
le statut de Parc National soit le seul pris en memposant la question de la légalité du
Décret de 1937. Toujours dans la définition ded&epA les activités autorisées (Article 50)
laissent entendre que ce sont des espaces noeshabit la plupart des Parcs Nationaux
mexicains ont été créés avant la rédaction de kettur des terres publiques, collectives et
privées. La Loi prévoit seulement pour les Parégsmantérieurement, la possibilité de définir
une zone alternative (en plus des zones définies dlarticle 47 Bis 1) permettant le
maintien des activités compatibles avec les obigecte conservation (Articldransitorio
tercerg. Dans le cas du Nevado de Toluca (et beaucougirds Parcs Nationaux), aucun
instrument de gestion n’'a été établi suite adadprA la tentative d’établir un plan de gestion
de 1999 n’ayant jamais abouti. La seule action @&acet inscrite dans le temps en faveur de
la conservation duNNT est le déploiement des programmes de Servicegdamamentaux
depuis 2007, sans qu’il existe a ce jour d’évatuatie leur efficacité pour la conservation du
Parc.

Les contradictions de l'action publique menée d@ngarc ne se limitent pas aux
dimensions législatives mais elles concernent tesissecteurs d’activités qui devraient étre
pris en charge par lI'administration du Parc. Lesiadtrateur§ et les organismes de
surveillance fédéraleou étatiqu€ ont leurs bureaux a I'extérieur dwNPr réunissant un
nombre limité d’'agents et sans présence permarsmtée terrain. En matiére d’activités
agro-pastorales, bien qu’accusées d’étre la prendause de dégradation du Nevado, des
subventions de I'Etat, a travers les programnmscRMPO et RROGAN®, étaient versées aux
éleveurs et aux propriétaires des terres agricilages a I'extérieur du Parc. Ainsi, méme si
les terres situées a l'intérieur du Parc n’étaad directement subventionnées, les paysans
avaient la possibilité d'utiliser ces ressourcesmificieres pour les exploiter. Les montants
percus de ces programmes ont toutefois diminuéestatent étre redéfinis suite a la
reclassification: en 2012, leur montant total dignBNNT était trois fois plus faible que celui
des paiements destinés a la conservétidPar ailleurs, bien que strictement interdite,
I'exploitation miniere a ciel ouvert continue, sasun suivi. Le nombre de sites exploités
varie officiellement entre les institutions de uncequante : beaucoup se situent a la
périphérie immédiate du Parc mais certains sortetoig a I'intérieur des limites. En 2006,
I'Etat de Mexico a été classé premier producteuional de matériaux de construction,
sachant que 30% de ces matériaux en général, etd@Oyravier tepojal’ en particulier,
proviennent du Nevado de Toluca (G. Ceballos 201&).développement des services
touristiques, pourtant central dans la gestion EHascs Nationaux, n'est que depuis tres
récemment appuyé par les autorités. Mais que ce aoiniveau du déploiement des

S CONANP et CEPANAF

* PROFEPA Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente

" PROPAEM :Procuraduria de Proteccién al Ambiente del Estaddwgxico

® PROGAN: Programa de Estimulos a la Productividad Ganadetadepuis 2013Programa de Produccion
Pecuaria Sustentable y Ordenamiento Ganadero yogic

9 Analyse des données récoltées auprés de la SEDAGREAFOR et PROBOSQUE
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installations, de la maitrise de I'impact enviromaatal ou du renforcement des capacités des
communautés a développer l'activité, une stratélpe coordination reste a développer.
L'urbanisme ne fait pas non plus l'objet d’'une s¥gentation ni au minimum de
recommandations. L’expansion urbaine en périptiriparc n’est pas contrélée et entre 1980
et 2000, le nombre de localités dans le Parc &taptrois localités ne sont pas reconnues
officiellement. Enfin, le défaut de coordinatioreidifié précédemment est également révelé
par 'absence de suivi de la gestion de I'eau aude parc alors que cette ressource constitue
I'argument justificatif majeur de sa protection. gastion de I'eau est actuellement assurée
par (et entre) les communautés rurales par le dmisomités d’eau potable et d’irrigation’
sans aucun soutien d’un organisme de I'Etat.

2.3 Forét d’Etat ou forét communautaire ?

A I'échelle mondiale, les foréts fournissent auroaounautés, un large éventail de produits
répondant a leurs besoins : construction, comHbastitourrage, produits alimentaires et
médicinaux, dont certains sont commercialisés (M\nazan Reyes 2011). Elles constituent
de ce fait une ressource précieuse qu’elles qumstas multiples réegulations mises en place
par I'Etat. Le Nevado de Toluca se trouve contilemeént, comme de nombreux espaces
protégés mexicains, entre deux logiques de gestietie dedroit congue par I'Etat et cellde
fait accommodée par les communautés rurales pour répankurs besoins quotidiens. La
régulation menée par I'Etat de I'exploitation diusba des fins commerciales menée par I'Etat
est la plus répressive. Les sanctions vont de Hismation du matériel de coupe ou de
traction a I'emprisonnement, et rendent conflidegelles relations avec les autorités (D.
Klooster 2003). Les différents concessionnaireisgprou publics, qui sont intervenus dans le
Parc ont eux-mémes exercé un contrle séveére, neitarit I'utilisation des ressources
ligneuses par les communautés a leurs stricts mesi@ subsistance. Ces fortes restrictions
ont parfois incité certains a I'exploitation clastiee ou a certains ‘arrangements’ financiers
entre paysans, autorités communautaires ef’Elat gestion du bois est de fait & la fois
régulée juridiquement par I'Etat et, de maniéretemiere par les communautés locales, par
le biais d'un systéme formel de regles-sanctiomsagtangements financiers illicites.

L’extraction commerciale de produits non ligneux riniers est en revanche beaucoup
plus tolérante. Jusqu’a la Loi Forestiére de 198% la LGEEPAen 1988, ces activités ont été
clairement autorisées, sans procédure légale noais sertaines conditions : dans la Loi
Forestiere de 1960 (DOF 1960), le déboisement mmwerture de terres agricoles ou
pastorales est possible (Article 44), le paturageame forestiére ne peut excéder une certaine
capacité de charge bien que non définie (Article B&ploitation du bois a petite échelle est
permise (Article 97), tout comme I'exploitation dpkntes herbacées (Article 98) ou de
I'écorce (Article 100) ; dans la Loi Forestiére 1886 (DOF 1986), l'utilisation du feu pour

8 Observations issues du travail de terrain menéam@r’automne 2013 et I'hiver 2014
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les paturages est réalisable avec une autorisgiéalable (Article 34) de méme que
I'extraction miniere (Article 53), etc... Avec lagEePA les activités traditionnelles pratiquées
par les communautés sont devenues illégales maisté@maintenues, généralement régulées
par les pratigues coutumiéres, les autorités lscale les assemblées communautaires.
Comme I'a souligné Benjamin (2008), dans la gesties ressources naturelles, I'imposition
de lois et de régulations inapplicables et incorbped avec les pratiques locales conduit a
I'évitement des régles et une criminalisation desmunautés. De plus, dans la situation de
pluralisme légal, différents mécanismes Iégaux iegbles a la méme situation coexistent.
Ceci offre des sources multiples de légitimatios devendications, chacun cherchant a se
référer a celles supportant au mieux leurs intg¢fetS. Meinzen-Dick et R. Pradhan 2001, E.
Marfo, C.J.P. Colfer et al. 2010). Ainsi, I'explaiiton des ressources ligneuses a des fins non
commerciales et des ressources non ligneuses earafjéreste, de fait, largement
communautaire malgré une forte régularisation irépgsar I'Etat. Cependant, selon Barry et
al. (2010), l'approche verticale de la régulati@prenant pas en compte les besoins et droits
des communautés rurales, diminuant et sous-esti@suroits coutumiers et les pratiques de
gestion, risque de conduire a une dissolution dgolavernance locale et des capacités de
gestion sans proposer d’alternatives efficientetteGrerticalité du contrdle explique en partie
le délitement de I'organisation sociale dans ceesicommunautés du Nevado et la non-
régulation des ressources naturelles du®Parc

Au premier regard, le corpus légal pourrait amengrenser que les acteurs publics ont
dominé et sont impliqués efficacement dans la gesdu RINT. L’'observation fine de cette
action publique a I'échelle du Parc et des commidésatend en revanche a montrer que le
cadre réglementaire établi favorise les discordareatre les objectifs de gestion et de
conservation, et les pratiques effectives en naattr gestion des ressources, notamment
forestiere.

3 Le temps des reconfigurations: réflexions internationales et
solutions locales

L’évolution de l'action publigue mexicaine concemhdes parcs nationaux est fortement
influencée par trois facteurs principaux : premrmegat, la redistribution des terres héritées de
la révolution qui conduit a la constitution/recoissance daulcleos agrarioslans les espaces
protégés pendant tout le XXe siecle ; deuxiememesthbesoins économiques du pays et de
ses échanges extérieurs qui conduisent les agbeinigcs et privés a vouloir accéder aux
ressources présentes dans les espaces protégéesoubenir la croissance industrielle et
urbaine et assurer une moindre dépendance parrtagypo importations (D.B. Bray et L.
Merino Pérez 2005); troisiemement, I'évolution dearadigmes environnementdina

8 Données issues du travail de terrain mené a ran2013
823, Depraz (2008) emploie cette notion pour désitjersemble des représentations qui conduiseradéens
publiques et qui participent a I'élaboration d’'uadce normatif en matiére d’environnement, notamnunt

80



I'échelle mondiale qui incite le gouvernement makic a faire évoluer ses positions
|égislatives en matiere de protection.

3.1 Les parcs nationaux mexicains ou l'innovation inaboutie

Dans la plupart des Etats, la création d’espacetggés jusque dans les années 1930, est
liée & une conception romantique de la nature. BErérique du Nord (Etats Unis, Canada)
comme en Europe (Suede) ou en Océanie (Austradiey®le Zélande), les espaces protégés
sont pratiquement toujours liés a une approcheétgtle et sensible de la nature, dans
laquelle les espaces forestiers occupent une dioremsédominante (E. Rodary 2001, A.
Phillips 2003, E. Rodary, C. Castellanet et al. 30Q.a protection n’est d'ailleurs pas
exclusive dans l'appropriation des espaces, mémalesiva progressivement exclure les
usages et les populations qui occupaient, vivaanties territoires concernés. Dans tous les
cas, les populations locales étaient peu apprédi@es les parcs, les savoirs vernaculaires —
autrement appelés « traditionnels » - étaient vélégau rang d’'une forme de folklore
passeéiste par un scientisme ambiant auquel s’@jautecertain meépris pour les populations
paysannes et autochtones de la part des éliteégjpel et économiques.

La plupart des Etats se sont servis de la justifinade la création de parcs nationaux pour
exclure les populations locales des espaces neuwelit protégés. Les rythmes et les
modalités de ces exclusions sont inégales daresrips et dans la violence : rappelons pour
mémoire que les Shoshone furent exclus du parcohdltl ellowstonepar I'armée, alors
chargée de la gestion du parc avant la créatioNational Park ServicéR.W. Sellars 1997,

R. Keller et M. Turek 1998, M.D. Spence 1999). Ddrautres cas, I'exclusion s’opéra de
maniere progressive, les réglements appliqués ldanzarcs nationaux interdisai# factole
maintien des modes de vie traditionnels (S. Her&@02).

Par comparaison, I'Etat mexicain proposait une asibm assez différente, méme si
I'attention portée aux foréts constituait un élémiandamental. Aux réserves forestieres
furent associées des parcs nationaux pour lesQ#lienas souhaitait qu’ils permettent une
« conservation par et pour les paysans » (D. Dumdidrvran 2009) dans une perspective de
développement rural (L. Simonian 1995). Cette pesast profondément innovante dans la
conservation nord-ameéricaine et au-dela dans ledmopeu de parcs nationaux répondant a
des objectifs équivalents de la part des plus heegponsables de I'Etat; pas méme les
zakazniki(espaces dévolus a la protection d’'une espectumrt souvent, dans les faits, des
réserves de chasse) établies en Union soviétiqgu€gkR 2008). Le cardénisme considérait

protection de la nature. Il les décline en troigrfes que sont le paradigme naturaliste sensibdavair une
conception anthropocentrée et étroitement assoeigeslimensions contemplatives, le paradigme éapleg
radical, s'appuyant sur une représentation fondéeise séparation profonde des rapports entre rFherat les
milieux, et enfin le paradigme intégrateur, largamécocentré considérant des relations plus égédilde
'nomme et de la natureDEPRAZ, S. (2008). Géographie des espaces naturels protégés. Gengéseipps et
enjeux territoriaux Armand Colin, Paris.)
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gue les populations locales (autochtones, paysaforestieres, etc.) devaient (du point de

vue éthique et politique) et pouvaient (du pointvie des savoirs vernaculaires) apporter

leurs connaissances a une conservation qui ne gduai uniquement fondée sur la science

mais aussi sur les pratiques empiriques et lesurgalgymboliqgues associées aux lieux (L.

Simonian 1995). Les perspectives de développenf@mi¢es sur 'acces des communautés
rurales aux ressources, présentes dans les imtert@® Cardenas n’ont pas été atteintes, et le
contexte de la seconde guerre mondiale et des miésesuivantes, marqué par une forte

croissance démographique, une industrialisatios ra@ide et une pression considérable sur
les ressources nationales, ont rendu difficilegjé€otif initialement fixé.

Les années 1950-1980 furent par ailleurs cellebédeergence du paradigme écologique
radical a I'échelle mondiale et celui-ci a contéba orienter les politiques de conservation,
vers un plus grand contréle des activités dangéess nationaux. L'importance prise par
I'écologie scientifique (R.E. Ricklefs et G.L. Mall 2005), la compréhension des mécanismes
de la biosphére et plus réecemment I'importance dissours médiatiques relatifs a la
disparition rapide de la biodiversité, ont contéba légitimer le renforcement des actions
publigues. Ainsi, de nombreux parcs nationaux &apéndant cette période en Afrique
(Botswana), en Amérique Latine (Equateur, Venejuelaencore en Europe (France), le
furent sur la base d’une justification scientifiqiesI'exclusion des pratiques agraires locales,
créant des tensions fortes entre les autoritésgébarde la protection et les communautés
locales (Colchester 1995, C. Bidaud Rakotoarivoty Me Ratrimoarivony 2006, D.
Brockington et J. Igoe 2006, E. Glon et A. ChebaB@&3). A linverse, au Mexique, ces
années furent caractérisées par un certain laxigsservices fédéraux en matiere de gestion
et par 'émergence de critiques contre le modelpate national mexicain, considéré comme
peu adapté a la combinaison des besoins envirommame sociaux et économiques (ce qui a
contribué a promouvoir les réserves de la biospbetes APFF depuis le milieu des années
1980).

Cette critique n’est pas propre au Mexique puisg@enombreuses voix se sont élevées
pour remettre en cause le modele de parc natiooasidéré comme peu adapté a la fois aux
exigences de la préservation des espéces ainsixqgattentes ou aux besoins des habitants
des territoires protégés et de leurs périphériesédiates (J. Southworth, H. Nagendra et al.
2006). Les stratégies d’action publique sont alargées car I'importance des parcs nationaux
différe dans les trajectoires historiques des Esaton les périodes, les régimes politiques et
les besoins économiques. Dans les pays émergeets @éveloppement, I'action publique
(gouvernementale) s’avere caractérisée par unamneedau contrdle politique des populations
rurales, forestieres ou autochtones des périphadtsnales (en Asie du sud Est: (S. Déry
2007, S. Déry et M. Tremblay 2008) ; a Madagasc¢ar Toillier et G. Serpantié 2007) ; au
Maroc : (D. Goeury 2007). Toutefois, les optionsngernementales ne sont pas réduites a la
simple exclusion dans les parcs nationaux, caEfats ne sont pas strictement contraints par
les recommandations des catégories decNU

Au total, la confrontation des politiques mexicainde conservation dans les parcs
nationaux avec d’autres situations internationatestre que la dimension sociale induite par
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la révolution mexicaine et la réforme agraire favdrable a I'expression d’'une doctrine
représentant une innovation socio-politique peuroome dans les années 1930. Peu de pays
dans le monde, a cette époque, défendent I'idéaedaonservation par et pour» les
communautés rurales ou autochtones. Toutefois, idée innovante ne se traduit pas
nécessairement dans les actions publiqgues d’'unéémaaussi compléte ou efficace que ce
gu’avaient envisagé les promoteurs. Les enjeugsetdpports de forces locaux, régionaux ou
nationaux sont en mesure de réorienter les pratique les politiques publiques lorsque
I'action publique tarde a soutenir effectivement efficacement les territoires protégés
concernés et laisse la porte ouverte a des praessi@rious types sur les ressources et les
communautes.

3.2 Lareclassification du Nevado de Toluca : solution locale pour désordre
national

Les premiéres remises en cause du systeme des Ratiomaux au niveau national,
remontent aux années 1970 avec Gonzalo Halfftedaft@ur de I'Institut National d’Ecologie
et impliqgué dans la création des premieres Résengegliales de la Biosphere mexicaines. Il
estimait alors que les Parcs étaient inadaptésdaxdortes pressions démographiques de ce
pays et qu’ils n'avaient pas su répondre aux besdés populations. Il n’était cependant ni
pour I'élimination du systéme (tout type de protmttétant préférable a aucun) ni pour la
conversion de tous les parcs en Réserve de Biaspkéril reconnaissait que les Parcs
Nationaux permettaient ddournir du réconfort et un contact avec la natureup une
population urbaine toujours croissantgité dans L. Simonian 1995). Quelques années plu
tard, le Programme des Aires Naturelles Protégésmmmandait de développer des accords
avec les gouvernements étatiqgues pour décentrdlighministration des Parcs Nationaux.
Pour ceux présentant un degré de dégradation avihétait conseillé de les déclasser ou de
les reclasser en parcs urbains et d’en transf&administration aux municipalités afin d’

« @éviter la discréditation de la catégorie de Parctidaal et une confusion juridique
(SEMARNAP 1995).

Le 1*" octobre 2013, leNNT fut reclassé par décret présidentiel en Aire agdetion de la
Faune et de la Flore (APFF), aprés une instructapide et une consultation publique
contestable (DOF 2013). L’origine de la recatéguiis reste imprécise car beaucoup
d’hypotheses difficilement vérifiables ont été ewntees. Celles-ci évoquent un ensemble
d’acteurs aussi variés que : I'Etat de MexicoMignicipio® de Toluca, I'Université de I'Etat
de Mexico (LAEMEX®Y), I'Université Nationale Autonome du Mexique NaM®), le Groupe

8 Equivalent d’'une communauté de communes
8 UAEMEX : Universidad Auténoma del Estado de México
8 UNAM : Universidad Nacional Autonoma de México
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Atlacomulc®, une communauté du Parc, entre autres. Si l'ifiestion du promoteur
principal reste difficile a établir, en revanche,déroulement des évenements préalables au
décret mérite un examen attentif.

La prise en charge réelle de la conservation da BarNevado de Toluca (Figure 7) par
les autorités est relativement récente (2007 psi €onsidére les programmes d’actions mis en
ceuvre et le rapprochement géographique deoha@p qui a installé cette année-la une petite
équipe a Toluda Jusqgu’alors, des actions de conservation avaienilement été menées de
maniére ponctuelle dans le temps et dans l'eSpadédne premiere tentative de
décentralisation de la gestion duN? eut lieu en 1987, avec le transfert de 'admiaisbn
du ANNT depuis le niveau fédéral ESUE) vers le niveau étatique EEANAF?). Ce transfert
donna lieu a la signature d’'un accord entre lexdgweaux institutionnels mais ne fut pas
mis en ceuvre par manque de transfert de fondst dldnc reconduit en 1995, dans les mémes
conditions financieres, pour mener des actions dmurées de restauration, conservation,
développement et surveillance. En 1999, EPANAF commanda a 'ONG BCENOSISet a
I'U AEMEX la réalisation d’'un plan de gestion duN? qui ne fut jamais publié. Il suggérait,
pour la premiére fois de maniére écrite, de madifiecatégorie du parc et d’en étendre la
surface (CONANP 2013).a CEPANAF lanca ensuite, en 2005, le Premier Forum gNTP
dont l'objectif était d’établir les mécanismes deouination intergouvernementale et
interinstitutionnelle. Ce forum fut a l'origine de formation du Conseil Consultati€énsejo
Asesof® formé officiellement de 21 représentants des di®r parties prenantes
(propriétaires terriens, municipalités, ONG et sactprive, social, académique et forestier)
(CONANP 2013). Ce Conseil relanca le débat suhbngement de catégorie duNT mais
'unique action concrete fut de recommander lidietion de I'entrée des véhicules motorisés
dans la partie alpine du parc et autour des laguhedNevado. Parallelement, quatre
programmes nationaux et étatigues de paiements @auvices environnementaux
hydrologiques (BeH) et de reforestation se mettaient en place sihieleado (cf section 2.3),
représentant un peu plus de 20 million de pesodcaies (environ 1 million d’euros) pour
lannée 2012. Le MNT bénéficiait également de deux programmes, moim®itant, mis en
ceuvre par la GNANP: le Programme d’emploi temporairee(®) et le Programme pour la
conservation et le développement durableo@DeS?). Enfin trois autres programmes,

8 Le Grupo Atlacomulco est un groupement présumgadiiques mexicains membres du Parti Révolutioreai
Institutionnel (PRI) aux intéréts politiques et Bomiques partagés et qui serait basé a Atlacomulcajes
municipiosou se situe le Nevado.

87 Entretien 12_CONANP_Directeur du PNNT_12.03.2018lu€a

8 Des ouvrages pour la conservation de I'eau ebtlo@mprenant la construction de terrasses etdatation de
pins dans la région de Calimaya-Tenango del Vale été réalisés par le Secrétariat des Ressources
Hydrauliques dans les années 60, puis, des medenestauration ont été prises par le GouvernedetiEtat
de Mexico avec la construction de terrasse et &ntption de cedres dans lawunicipios de Calimaya,
Zinacantepec et Toluca entre 1970 et 1990 (CONANR3).

8 CEPANAF:Comision Estatal de Parques Naturales y de la Fauna

% La LGEEPA prévoit que les aires naturelles pragégéeuvent se doter d'@onsejo asesosoit un Conseil
Consultatif, qui a pour objectif de conseiller €appuyer le directeurs des aires naturelles praggé
(Reglamentd.GEEPA, Capitulo 1V, Articulo 17.

L PET : Programa de Empleo Temporal

92 PROCODES : Programa para la Conservacion y DdkaB8ostentable
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spécifiques au Nevado, furent mis en ceuvre : ujetpde reforestationFabrica de Aguy®,

un projet d’aménagement anti-érosif de conservatiosol et de I'eaf} et un programme de
‘restauration et de conservation du NevatoCependant, aux dires des différents
responsables des institutions, la mise en ceuvreprEgammes fédéraux et étatiques fut
limitée par la nature des activités légalement riagies au sein du Parc National. A titre
d’exemple, les projets de plantations commerciatagent inenvisageables, I'exploitation du
bois étant interdite, de méme que les actions diaissement étaient ralenties et rendues
inefficaces par les lourdes démarches adminisasti€e discours sur le manque de marge de
manceuvre lié au niveau de protection ‘Parc Natiqmatté par le secteur forestier a révélé
deux conceptions de la gestion de I'espace protégiant en opposition 'administration
fédérale de la conservationdMANP) avec ses équivalentes fédéralesN&FOR) et étatiques
(ProBOSQuB du secteur forestier.

En 2008, la Faculté d’Aménagement Territorial déxEMEX élabora pour le compte de la
CONANP et de la €PANAF un nouveau plan de gestion dyun? (également non publié),
réitérant la proposition de modifier la catégorauppouvoir mener des actions de gestion
(notamment des actions d’assainissement). En 2Dh&titut National d’Ecologie a la
demande du Gouvernement de I'Etat de Mexico etd@unicipalité de Toluca réalisa une
proposition de reclassification dwier a l'intention du Gouvernement Fédéral suggérant,
comme en 1999, la reconversion du Parc Nation&éserve fédérale de la Biosplémnsi
gue le doublement de sa superficie (G. Ceballod20de projet a été également défendu
auprés du Gouverneur de I'Etat de Mexico de I'émocRefia Nieto, membre du PRI, élu
depuis 2012 a la Présidence des Etats-Unis du Mexigp @NANP a finalement opté pour
une catégorie moins restrictive, une APFF (DOF 20IE3Nevado de Toluca ne réunissant
pasa priori les critéres requis (« détérioration trop avangéegour devenir une Réserve de la
Biospher&'. La superficie ne fut finalement pas augmentéeeltareut requis un processus de
négociation impliquant tous les acteurs et requarmarmélai trop long pour I'agenda politique,
invoquant « I'urgence de la situatich»

Le résultat des interrogations engagees dans leseanl970 se traduit depuis quelques
années par un mouvement fédéral en faveur de lessfication ou de la déclassification de
53 aires naturelles protégées. Dans le cas du MegtladToluca, I'incapacité a mettre en
ceuvre un plan de gestion associée a l'inefficieastenée des interventions techniques et des
projets socio-environnementaux ont révelé I'impagsstionnaire dans laquelle se trouvent

les parties directement engagées. Mais la répopgertée impute au statut Parc National

% Programme soutenu par la SEMARNAT, le Secrétaial Environnement de I'Etat de Mexico et le secteu
privé (Fomento Ecologico BANAMEX, Coca Cola, HewelePackard, Reforestamos México, Grupo la
Moderna)

% Programme soutenu par la SEMARNAT et le Gouvermgrme I'Etat de Mexico

% Programme soutenu par le Gouvernement de I'EtMaldco et le Secrétariat de 'Environnement

% Reserva de la Biosfera

9 Entretien I8_CONANP_Reponsable création et modgliicy ANP_12.04.2013_Mexico

% Entretien I8_CONANP_Reponsable création et modglificy ANP_12.04.2013_Mexico
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I'échec des politiques publigues mises en ceuvieeauw’engager une réflexion de fonds sur
les modalités de la gouvernance du territoire jgeatée
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Structures de gestion directe de I'aire protégée Activités et programmes de gestion
Programmes socio-environnementaux

ProArbol/PronaFor,
Programme spécial de restauration forestiere,
PET et PROCODES

SEMARNAT

CONAFOR

National

CONANP PROFEPA

Programmes sociaux Programmes agricoles
Oportunidades et 65 mas PROCAMPO et PROGAN

Autres commissions et secrétariats sectoriels compétents:
Agriculture, Biodiversité, Développement territorial, Développement social,

Développement minier, Eau, Ecologie, Registre Agraire, Tourisme, Transport

\

SMAGEM
et i Programmes socio-environnementaux
Mexico CEPANAF PROBOSQUE PROPAEM PSAH,
PRORRIM

Autres commissions et secrétariats sectoriels compétents:
Agriculture, Développement métropolitain, Eau, Développement minier, Développement
social, Tourisme, Transport

\\

Au titre de la Consitution Mexicaine, les municipios disposent de compétences
Municipi relatives a la gestion de I'eau potable et de I'assainissement
unicipio e g
concernant les localités situées dans le parc
mais restent libres de développer des compétences liées a I'environnement,
au tourisme ou au développement territorial

Programmes environnementaux

Taxe sur 'eau dans les municipios volontaires permettant de
financer le PSAH

[Nt

Projet socio-environnemental

Direction de l'aire protégée (CONANP) Projet de reforestation 'Fabrica de agua' (2006-2012)

PNNT CEPANAF

Programmes environnementaux
Conseil Consultatif 9

Programme de conservation du sol et de I'eau (2011)
Programme pour la récupération et la gestion durable (2012)

\

Comité eau irrigation* i o L
Ecotourisme, pisciculture, pépiniére

Activités tolérées Activités clandestines
Assemblée communautaire collecte bois mort et PFNL coupe de bois
— = = coupe bois a usage domestique*
Euclep %°T“"Z de w?_ll_ance Cf,c_)ret agriculture et élevage Projets
rario rigades anti-incendies* . M 3 I
9 Cgomité eau potable* extraction miniére 126 _anvirorinementaux’
soutenus **

* organismes de gestion présents dans certaines communautés * activités autorisées par les autorités ejidales apres demande d'autorisation L
**projets soutenus par I'Etat fédéral, étatitque ou le municipio dans certaines communautés a la demande

ICEPANAF: Commission étatique des parcs naturels et de la faune; CONAFOR: Commission nationale des foréts; CONANP: Commission nationale des aires naturelles protégées; PET: Programme
d’emploi temporaire; PROBOSQUE: Protection des foréts; PROCAMPO: Programme d’appui direct a I’agriculture; PROCODES: Programme pour la conservation et le développement durable; PROFE-

IPA: Police fédérale de protection de I’environnement; PROGAN: Programme de soutien a I’élevage; PROPAEM: Police étatique de protection de I’environnement; PRORRIM: Programme de récupératios
intégrale des bassins versants; PSAH: Programmes pour services environnementaux hydrologiques; SEMARNAT: Secrétariat de ’environnement et des ressources naturelles

Réalisation: C. Lebreton et S. Héritier, 2014 (a partir des données issues des sites gouvernementaux mexicains et des enquétes de terrain)

Figure 7. Structures de gestion, programmes et agités du PNNT (jusqu'au ler octobre 2013)

87



3.3 Une solution nouvelle dans un systeme de gouvernance anachronique

Le projet de modification de catégdfieepose sur des discours antagonistes dans lesquels
les occupants sont a la fois les accusés de I'mpttritoriale et les acteurs du changement :
le premier justifie le besoin d’'une Aire NatureReotégée par l'incapacité des populations a
gérer durablement leurs ressources. Le secondarmnait de la possibilité d’'une protection
efficace par ces mémes populations si elles y ai@m un intérét économique. Cette nouvelle
opportunité offerte aux communautés semble a premi@le une reconnaissance des
communautés a prendre en charge la gestion, séalthitable, de leurs ressources. Toutefois
les travaux préparatoires a la recatégorisatidesetliscussions préalables a I'élaboration du
plan de gestion n’introduisent aucune forme dei@pétion dépassant la simple consultation
des communautés. Plus encore, les projets actigensent vers une incitation forte a
I'abandon des activités agricoles au profit dedale sylviculture, une option loin de séduire
les membres des communautés interrtijésaction publique, une nouvelle fois, retombe
dans ses pratiques de régulation strictement e@eguar I'Etat. L'intérét économique des
communautés dans le cadre la recatégorisationoggetrainsi restreint aux seules activités

forestieres supposées répondre au prétendu maitaaiscologique du parc.

Le niveau estimé de dégradation écologique sigmjtie la capacité du statut de Parc
National a conserver les ressources naturellearfudchec, un constat fondé le plus souvent
sur des dires d'experts sans qu’aucune étude sgttgra ne permette d’aboutir a une
conclusion aussi définitive. Il est vrai que caréa dynamiques écologiques ont été mesurées,
comme l'analyse des processus de récupérationplliton du couvert forestier et des
changements d’usages du sol sur les 30 derniergeamu encore I'extension des maladies
arboricole$" (S. Franco Maass, H.H. Regil Garcia et al. 2006, Ramirez-Davila et E.
Porcayo-Camargo 2009, A.R. Endara Agramont 201@pe@dant, une des rares études
concernant uniquement le couvert forestier révele la forét a connu une perte de densité
entre 1970 et 2000 sans qu’une diminution de l&ige ne puisse étre attestée (S. Franco
Maass, H.H. Regil Garcia et al. 2006). Ajoutongra tle précision que I'état de I'écosystéeme
au moment de la création dwnNPr n’a fait I'objet d’aucune évaluation avant ou pantles
premiéres années d’existence du parc.

% Le terme de recatégorisatione¢ategorisacion’ a été utilisé dans les documents et les discofiisiels
depuis plusieurs années. Pratiquement, il correaspam changement de statut, réduisant le Paromgta une
Aire de Protection de la Faune et de la Flore.d@armodité, le texte utilise la transposition fraseadu terme
utilisé en espagnol.

190 | es entretiens de terrain menés en 2013 et en @Xl#vélé des inquiétudes sérieuses concerraaritdon
de I'agriculture commerciale étroitement associéagdiiculture de subsistance.

101 ‘descortezador del pingDendroctonus valepsun parasite dont la larve attaque et tue leseartu Parc et
l'infestation du Muérdago Enant(Viscum album)le gui, une plante épiphyte qui infecte les comngé de la
région et les affaiblit souvent jusqu’a la mort.
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De méme, I'impact des différentes politiques puldis) menées au détriment de sa
conservation (I'exploitation par les concessiongg$tieres ou la création de routes au sein et
en périphérie du parc) ou en sa faveur (les diftSrerogrammes environnementaux) n'a pas
éte évalué. Prenons I'exemple de la pratique du feun contrdlé il peut étre destructeur ; en
revanche, limité a la premiére strate de la végétatl favorise la régénération naturelle du
pin. Cette activité est trés critiquée par les pigaes gestionnaires contribuant a la
criminalisation des communautés. Pourtant dans atabreux pays du monde (Canada,
Australie, France par exemple) les bénéfices éapleg des feux contrdlés sont reconnus a
tel point que des actions conjointes réunissantdasmunautés et les gestionnaires d’espaces
protégés sont contractualisées (T. Bauman et D.tI5@2Q07, F. Berkes 2008). Les deux
autres facteurs de dégradation du Parc invoquélepa@utorités, I'extension de I'agriculture
et la coupe du bois, ne peuvent pas non plus @jpetés exclusivement aux communautés :
premierement, les surfaces agricoles exploitépsésentant 15% de la superficie du parc, ont
diminué de 4% entre 1970 et 2000 ; deuxiememest,ctripes illégales sont également
attribuées a des acteurs externes au Né¥ado

Le second postulat s’appuierait sur la volontéaetdpacité des communautés rurales a
développer des activités d’exploitation durable @ssources forestieres dés lors que celles-ci
représenteraient une source de revenus. De nonalsrétisdes au Mexique et dans le monde
ont effectivement montré des exemples de gestionnamautaire forestiere atteignant un
niveau de conservation des ressources lorsqueinestaonditions sont réunies et qui ne
reposent pas uniquement sur des criteres éconosi@uePierce Colfer 2001, T.M. Hayes
2006, S. Charnley et M.R. Poe 2007, D.B. Bray, Hrad et al. 2008, K. Andersson et A.
Agrawal 2011, E. Ostrom 2012). Les théories pemrmétide comprendre comment les
communautés impliquées dans un dilemme de gesismedsources sont capables de s’auto-
organiser et de se maintenir en fonction de fasténternes et externes, sont encore a
approfondir (E. Ostrom 2012), mais certaines véemlsomme la confiance, la réciprocité et
'existence de regles, ont déja pu étre mises @esue. Les politiques publiques visant a
décentraliser la gestion des ressources commumédszadmme celles visant a la privatiser ou
la mettre sous le contréle du gouvernement, peudemuer (F. Berkes 2007, W.A. Brock et
S.R. Carpenter 2007). L'adéquation du dispositif gieivernance dans le systéme socio-
écologique et la maniére dont sont définies lelesegont essentielles et rendent le dispositif
légitime (E. Ostrom 2012). Au-dela, un cadre légaiplexe d’exploitation des ressources
(comme prévu dans la Loi générale de développeffioeestier durablé® et son réglement
(DOF 2003), en augmentant les colts d'opporturlitéjte les bénéfices obtenus par
'exploitation des ressources forestieres et camstiune barriere a l'implication des
populations (P. Cronkleton, D. Barry et al. 20104.JPulhin, A.M. Larson et al. 2010). Des

192 Deux types de coupe clandestine sont en jeucdapes répondant aux besoins domestiques pratiguées
petite échelletala hormigg et les coupes destinées a la commercialisatmmgernant de plus grandes surfaces
et a priori plus dommageables pour la conservation du codwesstier (Estudio Previo Justificativo par la
Modificacion de la Declaratoria del Parque NacioN@lvado de Toluca, ubicada en el Estado de México.
CONANP. CONANP. México)

193 |_GDFS : Ley General de Desarrollo Forestal Suatdat(DOF 2003)
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régulations strictes avantagent les groupes pussaant de forts intéréts économiques et
alimentent les pratiques de corruption dans la duoatie forestiere (J.M. Pulhin, A.M.
Larson et al. 2010).

Dans le cas du Nevado, les conditions d’une imptoades populations dans une gestion
durable des ressources naturelles ne semblenépai®s en dépit de la volonté affichée par le
gouvernement. La réalité est en effet toute almedécision de déclassifier le Nevado était
prise bien avant la consultation publi¢ftieEt le zonage et le plan de gestion sont uniqguémen
le produit de réflexions d’'un groupe ‘d’expertsin®lement, la trajectoire d’évolution de ce
Parc et les actions récentes liées a sa recatagionisionnent 'impression d’'un retour a la
situation qui prévalait au moment de la créationRéuc par Cardenas. L'argument de la
participation fait écho au projet d’'un Parc Natiofmour et par les populations’, mais ces
dernieres évoluent toujours dans un cadre leégélgéementaire prédéfini et non négociable.

4 Conclusion

Depuis plus de 100 ans, le controle des ressomateselles du Nevado de Toluca est au
cceur des convoitises mobilisant acteurs publiggepret communautaires. Les politiques de
conservation mexicaines ont été confrontées a ntexte social révolutionnaire, aux besoins
de l'industrialisation du pays et enfin aux polites néolibérales depuis la derniere réforme
agraire. En retracant cette histoire du Nevadggktion de cet espace semble répondre avant
tout aux objectifs socio-économiques du pays. oatourner l'interdiction d’exploitation de
la forét, de nombreuses dérogations ont été afebuepuis sa création : en 1937 avec la
création de la Réserve Forestiere un an aprescletdde création du parc ; en 1952, avec la
distribution de permis d’exploiter & des concessares privés par le Secrétariat de
I’Agriculture ; puis en 1970 avec la reprise en mae I'exploitation par le gouvernement de
I'Etat de Mexico jusqu’a la disparition de son eptise étatique. De méme, I'exploitation des
ressources par les communautés, bien que réguldeuiscelle du bois a visée économique)
n'a jamais été abandonnée. Trois logiques de gesBosont ainsi chevauchées : la premiere
devant répondre aux besoins de la production ingletf la deuxieme liee aux pratiques de
production paysanne et la derniére relative awentimins de la conservation.

L’intérét récent porté au Nevado par les autorit@®cide avec l'institutionnalisation des
politiques environnementales au Mexique reflétdagdnda mondial et avec la fin de
I'exploitation intensive forestiere de l'aire prgée. Depuis les années 2000, prolongeant
'action du gouvernement Zedillo (1994-2000), leugernement de Vicente F§%(2000-
2006) a améelioré l'articulation entre les politigierestieres et les politiques de conservation.
En témoigne le programme ProArbol de laNGFOR et les programmes de paiements pour
services environnementaux. A ces actions publigaekans le sillage de la recatégorisation,

104 Entretienl8_ CONANP_responsable creation et modalifimn ANP_12.04.2013_Mexico
195 |_e gouvernement de FoRartido Accion Nacional mettra fin & 71 ans de présidence du PRI.
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émergent, a I'échelle des communautés et plusrfeggedu territoire protégé, des réeflexions
concernant la mise en adéquation des politiquascdgs.

La gouvernance dans la gestion du parc demeurefoosifragile. Tous les programmes et
actions mis en ceuvre dans le Nevado ont en comnmawoid été formulés par les
gouvernements, fédéral et/ou étatique, et de rigner les communautés qu’au moment de
leur réalisation. De méme, les formes et les nixedricontréle ont varié au cours du temps
mais ils ont tous été formulés sans implication desmunautés et sans tenir compte des
regles locales d’acces et d'utilisation des ressmir La recatégorisation actuelle, en
permettant aux communautés de mener légalemenictiegés productives a faible incidence
écologique, renouvelle les rapports de I'Etat visisades communautés en reconnaissant cette
gestion de fait tout en cherchant a se réservemaeges de régulation.

Cette évolution annoncerait donc le passage d’stéBye de régulation reposant sur deux
modes de gestion (conservation et production pagaa un systeme de gestion partagée
fondé sur une logique de production durable. Afimgulser ce changement et d'éveiller
l'intérét des communautés a I'égard des activit@slyctives forestiéres, I'Etat mise sur la
seule raison économique pour les orienter prioetaent vers ces activités. Pourtant une
communauté rurale, quand bien méme elle le souh#jt@e s'improvise pas communauté
forestiere sans une volonté et une véritable cepadiagir appuyée par les acteurs
institutionnels ou associatifs. L’abaissement dueau de protection s’avere alors un pari
hasardeux pouvant raviver les convoitises. Un §pioa considérer est I'appropriation de ces
nouvelles opportunités par des acteurs déja brmesgrau détriment des communautés, voire
de I'état de conservation du Nevado de Toluca.i€ie est d’autant plus tangible que les
pouvoirs de décision réels restent aux seules maingonctionnaire de la @vANP, le
directeur de I'aire protégée. Cette position déaiselle prééminente est d’ailleurs prévue par
le Réglement de la deepA (2000) qui prévoitles accords de concertation et de
coordination™ avec les acteurs concernés, mais qui n'envisagaietne maniére la gestion
conjointe, le Conseil Consultatif conservant umapdé fonction consultative. En la matiére,
la politique publigue mexicaine est encore loin geatiques de gestion collaborative ou
conjointe, appliquées dans certains pays du mo@deada, Australie, Nouvelle-Zélande) et
des recommandations internationales en la matiére.

Le prochain chapitre s’intéresse aux modes deayeskes ressources naturelles dans les
communautés du Nevado de Toluca et aux effets m#ruments de gestion participative
(gestion forestiere communautaire et paiement pERIvices environnementaux) sur la
transformation des systemes socio-écologiquessleaamunautes.

1% Reglement de la LGEEPA, Capitulo |, Articulo 6@anvenios de concertacién o acuerdos de coordimacio
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CHAPITRE 3 : EFFETS DE L’'INSTRUMENTATION

PARTICIPATIVE SUR LES MODES DE GESTION

LOCALE
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Dans le monde, entre 400 et 500 millions de pers®rivent a l'intérieur et aux alentours
des écosystemes forestiers et plus encore dépeddentessources forestieres pour leurs
besoins primaires (S. Charnley et M.R. Poe 200d)M&xique, les régions forestieres ont été
historiguement habitées, exploitées et géréesulusayfin des années 1980, il était I'unique
pays au monde ou la propriété collective était mace légalement. Actuellement, 15584
communautés y sont propriétaires de foréts etdegités forestieres représentent I'économie
centrale pour les 11 millions de personnes quiveni (CONAFOR 2013). Le rble important
de ces communautés dans la gestion forestieredfeiles des acteurs cibles pour les
politiques publiques, le développement et la redier(L. Merino Pérez et A.E. Martinez
2013). La lutte contre la déforestation (le taux didorestation est en baisse au niveau
national®’) demeure en particulier un enjeu stratégique pesipolitiques de conservation
qui diversifient et accumulent les instruments destign. Les communautés voient
s’enchainer des instruments de type |égislatifsnémiques et plus récemment incitatifs. Si
la premiere catégorie peut étre qualifiée de mste (interdictions liées au statut d’espace
protégé ou aux interdictions d’exploitation), lesud suivantes cherchent au contraire a
encourager la participation et la coopération @esrmunautés dans la conservation des foréts.
Elles se traduisent pour le Parc National Nevadd alaca par deux instruments de gestion
participative, la gestion forestiere communautaieé les paiements pour services
environnementaux.

La mise en ceuvre de ces nouveaux instruments daqpel publique requiert une
adaptation des regles d’organisation et de gestioniveau local, selon le niveau de liberté
laissé par les regles propres de l'instrument. hesnbres des communautés doivent établir
de nouveaux arrangements collectifs afin de respéenhgagement pris vis-a-vis de I'Etat de
gérer de maniere préétablie les ressources faestiBlais lorsque les biens communs ont de
multiples usages, les colts élevés d’exclusioneesalistractabilité (rivalité) (D. Feeny, F.
Berkes et al. 1990) peuvent se traduire par le daitn membre ou un groupe nuit a
I'arrangement collectif s’il ne lui convient pasNU Kerr, M. Vardhan et al. 2014). Pour étre
efficace sur le long terme, I'action collective ddonc étre soutenue par des institutions (E.
Ostrom 1990). Les instruments de gestion ne sameflmis pas mis en ceuvre dans des
groupes cibles qui ont été constitués pour l'oarasiL’Etat mexicain S’appuie sur
'organisation agraire définie par la Constitutiomexicaine de 1917 et modifiée par la
Réforme de 1992. Mais force est de constater queffets des différents instruments sur ces
institutions et leurs conséquences en termes seica&lvironnemental ont été jusqu’a présent
peu étudiés.

La figure suivante (Figure 8) schématise le caléertique des systémes socio-écologiques
définis par (M.D. McGinnis et E. Ostrom 2014) et wletre analyse entre les difféerentes
composantes : instruments, systeme de gouvernargigi&ions d’action. Dans un premier
temps, nous présenterons les institutions commainastissues de la Loi Agraire. Puis nous

107)| était de 0,52 % entre 1990 et 2000 et de 0,28hte 2005 et 2010 (sourcEONAFOR (2013).Propuesta
de actualizacion del programa estratégico foregtmla México 2025Borrador version 4.)
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montrerons comment ces institutions sont modifigas I'introduction des instruments de

gestion participative. Enfin, l'analyse chercherangttre en évidence les effets des
instruments de gestion sur les performances sscigeecologiques des systémes socio-
écologiques communautaires.

_ - Instruments de gestion participative
NI P Gestion Forestiére Communautaire
Paiements pour Services Environnementaux

Systéme de
Ressources

Situations d’action

niveau local
J Interactions

Résultats

Unité de
Ressources

SSE communauté 1

SSE communauté N

5 composantes du SSE analysées

© C. Lebreton 2015 — effets analysés

Figure 8. Cadre d’'analyse des effets des instrumende gestion participative (adapté d&1.D. McGinnis et E. Ostrom
(2014))
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1 Les institutions communautaires issues du systeme agraire
mexicain

Au Mexique, 54% du territoire mexicain (soit 106llmans d’hectares) relevent de la
propriété collective et 36% correspondent aux nasss collectives des communautés (D.
Bray 2013). Environ 28 00€jidoset 3000comunidadesont répartis sur plus de la moitié du
territoire national et regroupent plus de 3 milsod'ejidatarios et comuneros(Alcorn and
Toledo, 1998; INEGI, 1990; Nuijten, 2003), soit tiers des actifs agricoles (Assies, 2008).
Ces communautés rurales jouent un rdle fondameddak ['utilisation des ressources
naturelles et dans la distribution de biens pubdiicaux aux populations (A. de Janvry, C.
Dutilly et al. 2001). Ce systéme d'occupation deses, unique au monde, résulte de
politiques strictes d’encadrement de I'organisatommunautaire menées depuis 1917 pour
la gestion des ressources naturelles. Mais bieangugrande autonomie ait été accordée aux
communautés avec les réformes libérales de 1992infgitutions communautaires restent
aujourd’hui largement influencées par le modeéletngoslutionnaire historiquement congu
par I'Etat mexicain.

1.1 Lois et réformes agraires (1917-1992) a l'origine de la propriété
collective

Pour comprendre l'organisation fonciére du Mexiguiefaut remonter a I'époque
préhispanique ou se trouve l'origine de la progriébciale. Le systeme socio-agricole
développé chez les Aztéques (qui se retrouve égaledans la culture Maya), décrit par F.S.
Cruz Gaytan (2006), était ordonné, d’'une part, @utte l'unité familiale et, d’autre part,
autour de la collectivité. Ainsi, dans la sociétateque, les terres communaldger(as
comunalekétaient divisées en deux catégories :

= Calpullali: ce sont des terres cultivées divisées en pasceliedistribuées aux
familles du quartierqapulli) par le conseil des anciens. Ces terres ne pau\etie
vendues ou louées et étaient transmises uniquguaeritéritage. Le titulaire avait
pour obligation de cultiver sa terre personnellehmenavec sa famille. Dans le cas
ou la terre n'était pas cultivée pendant deux amrm@msécutives ainsi qu’en cas
d’absence d’héritiers, elle était restituéecapulli afin d'étre réaffecté a d’autres
familles.

= Altepetlalli: ce sont des terres travaillées collectivementlgacomunerosa des
heures déterminées et dont la production ou lesney issus de la vente des
produits étaient destinés a des ceuvres publiquascgiaiements de I'impot.
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1.1.1 Les regles de la propriété collective selon la Loi Agraire
mexicaine de 1917

Le systeme agraire précolonial semble avoir pstient inspiré le dispositif |€gislatif mis
en place apreés la révolution. L'article 27 de lan§tdution mexicaine de 1917 distingue deux
formes de propriété fonciere collectiveejitio et lacomunidadNuijten, 2003).

L’ ejido fait référence a I'ensemble des terres recuesupacollectif de paysans (au
minimum 20), souvent ex-ouvriers désciendas au travers d’une dotation lors de la
répartition agraire ainsi qu’au collectif lui-mém&.I'origine, ce terme se référait aux terres
communales qui se trouvaient a la sortie des @llagf étaient exploitées collectivement pour
le paturage du bétail et le ramassage du bois algfelge.

La comunidad désigne les membres d’'une communauté indigereues terres restituées
lors de la répartition agraire, aprés leur spaiatians la deuxiéme partie du XX siecle
avec la Loi de Confiscation des Biens de Corponati€iviles et Ecclésiastiques (Assies,
2008 ; Cochet, 2009 ; Nuijten, 2003). La restimtiétant une démarche relativement
complexe puisque conditionnée a la présentatiotitrés officiels de propriété, beaucoup de
communautés indigénes ont été incitées a s’étaliejidos plutét qu’en comunidades
(Nuijten, 2003). Certaines communautés possedeiltedirs les deux titres, comme c’est le
cas pour quatre communautés du Nevado de TSfuica

Un titre unique était fourni a I'ensemble dejido ou de lacomunidaden stipulant le nom
de chaqueejidatarios ou comuneros mais sans préeciser le nombre, la superficie et la
localisation des parcelles de chacun (Barnes, 28@@quet, 2009). Une fois les terres
attribuées, une demande d’extension était enviségg@aur lesjidosou lescomunidadesi
leur territoire n’était pas suffisamment grand agard de la taille de leur population (Assies,
2008). Les caractéristiques principales dejido ou de la comunidad étaient les
suivantes (Castafieda Dower and Pfutze, 2013; Cdad@®; Nuijten, 2003) :

= | ’Etat restait propriétaire de la terre, des fositsles eaux.

= |l concédait un droit d'usage sur les terggislales ou debienes comunidades
chaque membre du groupe étant identifié corejitatario oucomunero

= Le droit d’'usage sur les terres agricoles étaigj@méral partagé entre les membres
du groupe sous forme de parcelles individuellesf s parcours et les bois pour
lesquels chacun disposait d’'un droit d’acces.

» Le droit d'usage de chageg§idatario ou comunercétait transmissible par héritage,
indivisible (un seul héritier pour éviter a terme horcellement) et inaliénable
(toute forme d’achat/vente, location, hypotheque).

198 Coatepec Harinas, Rincon de Guadalupe, San FeanGistotilpan, Santiago Tlacotepec

96



» Les ejidatarios et lescomunerosavaient pour obligation de travailler eux-mémes
leur parcelle sans possibilité de la louer, dedadve ou de I'abandonner pendant
une période donnée.

» En cas d'infraction a la Loi, lesgjidatarioset lescomunerogpouvaient perdre leurs
droits d’'usages et l'assembl@&fidale pouvait transférer ces droits a une autre
personne de la communauté.

» Les femmes ne pouvaient recevoir une parcelle guelles étaient veuves et
avaient en charge la famille.

La Loi Agraire contraignait ainsi fortement les itsadesejidatarios et descomunerossur
leurs terres (Haenn, 2006). L’adhésion de nouvemambres a &jido était aussi controlée
par le Bureau de la Réforme Agraire qui limitaitHembre déjidatarios afin d’éviter le
morcellement des terres (ce point constitue la&dsfice essentielle avec mEmMunidadegjui
ont plus de liberté pour intégrer de nouveaux mes)jbr

1.1.2 La réforme de 1992: une singularisation des regles
communautaires

Plusieurs modifications avaient déja été apporddesLoi Agraire depuis sa création, mais
la réforme de 1992 a transformé profondément lenégjidal (Alcorn and Toledo, 1998).
Les comunidades’étaient pas concernées sauf si elles déciddrise transformer egjido.
Les principales dispositions de la Loi Agraire @2 modifiant la gouvernance depdos
(A. de Janvry, C. Duitilly et al. 2001, M. Nuijte@@3, W. Assies 2008) sont réesumées ainsi:

= ¢élection ducomisariadopour une période de trois ans non renouvelable,

» tenue d’'une assemblégdaletous les six mois (au lieu d’'une réunion mensijelle

= possibilité pour lesejidatarios d’acheter, vendre ou louer les terres sans
autorisation de I'assemblée si leurs droits de pétd sont certifiés,

= possibilité pour lesejidatarios de s’associer avec des entreprises ou des
investisseurs privés,

= fin de I'obligation de travailler personnellemeiat terre au risque de perdre ses
droits d’usages,

= création d’'un bureau du procureur chargé des pnogies agrairesPfocuraduria
agraria) et instauration de Tribunaux Agraitésmandatés pour régler les conflits
fonciers.

Une distinction est faite concernant les zonesstarees qui doivent obligatoirement rester
sous le régime des terres d’'usage commun. Le réglemterne degjidos et comunidades
doit spécifier 'usage, I'exploitation, 'acces kt conservation de ces terres, ainsi que les

1991 es Tribunaux Agraires comprennent un Tribunalahgr SupérieurTribunal Superior Agrarid, représenté
par cing juges, et des tribunaux agraires autondtribenales unitarios agrarios représentés par un magistrat
et répartis en districts définis par le Tribunak&ige Supérieur.

97



droits et obligations desjidatarios ou comunergposesionariogtavecindadosur ces terres
(Méarguez Rosano, 2002).

Un autre amendement apporté a I'Article 27 de lagfitution Mexicaine par cette réforme
ouvre la possibilité a des parties prenantes extées d’exploiter des terres dans le cadre
d’activités prioritaires comme I'agriculture et ¢gestion des ressources naturelles (Caderon
Contreras, 2011). Des exemples de compagnies a@mté des ejidos entiers pour y
développer une agriculture industrielle ont étévés (N. Haenn 2006), mais il n’en existe
pas d’exemple dans notre zone d’étude.

Selon Mufioz-Pifia (Mufioz-Pifia et al., 2003), le xhies ejidos d’individualiser ou non
officiellement leurs terresdpminio plend est soumis a plusieurs facteurs. Les premiers
correspondent a l'insuffisance de terres et a lawaélevée du foncier, qui entrainent des
conflits au sein de la communauté et incitent adividualisation des parcelles. Cette
insuffisance de terres a pour conséquence la rnégration de nouveaugjidatarios Le
deuxiéme concerne le niveau de coopération élemé Bagestion des terres collectives. Il
réduit les conflits et donc la propension a diviks terres. Troisiemement, les inégalités
economiques liées a la répartition des terres au d& 'ejido sont un facteur dissuasif
d’individualisation des terres puisqu’elles générmes incertitudes quant a la facon dont les
conflits portant sur la redistribution pourraientreé résolus. A linverse, les inégalités
concernant l'utilisation des ressources communasdpemple, liées a la taille des troupeaux)
créent des incitations a individualiser les teafis d’égaliser les bénéfices provenant de ces
derniéres.

D’autre part, la division parcellaire étant intéedavant 1992 et I'introduction de nouveaux
membres tres restreinte, legidos comptent un nombre important de personnes sans
reconnaissance officielle. Le programme de cediitm des droits agraires RECEDE ",
permet aux ejidos de décider s’ils souhaitent ipoer de nouveaux membres (Mufioz-Pifia
et al., 2003), en reconnaissant trois catégoriggadlits droit (Cochet, 2009):

» |es ejidatarios de « plein droit » ayant acces a un terrain luldg parcelles de
culture et des terres d’'usage collectif ;

» |es posesionariosayant acces a une parcelle de culture mais saisddr vote a
'assembléeejidale Ils peuvent devenigjidatarioss’ils démontrent I'effectivité de
leur activité depuis au moins 5 ans ;

» |es avecindadogui ne disposent que d’un terrain bati.

Selon A. de Janvry, C. Dutilly et al. (2001), ldorene de 1992 peut avoir des effets
contradictoires sur le réle de la communauté etditerminants de la coopération. La Loi

10 programa de certificacion de derechos agrariba. démarche comprend deux étapes. La premiéréstoids
faire reconnaitre la répartition interne des tereggicoles. Chaque ayant droit recoit alors un ifteat
parcellaire. La deuxiéme étape, appealéminio plengconduit a la dissolution de I'ejido et a la dédince d’'un
titre de propriété individuel et définitif.
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Agraire ne garantit plus un niveau minimum de coapeén au sein de la communauté. Les
auteurs estiment que le réle de la communauté gteaitrenforcé lorsque la coopération est
jugée avantageuse, comme par exemple pour la forenide services publics, les
arrangements collectifs autour de la productioreicore la gestion des terres collectives. En
revanche, pour les auteurs, ce role peut déclinler &0t de la coopération est estimé trop
important ou si les conditions structurelles nedesnt pas la coopération favorable. Les
pratigues coopératives et de gestion des biengatiédl sont donc désormais des choix
collectifs qui dépendent de chaque communauté.

1.1.3 Les conséquences inattendues de la réforme agraire de 1992

Malgré I'enrblement desjidosdans la démarcherBCEDE les conséquences de la réforme
de 1992 n'ont pas été a la hauteur des prospegolégiues (Assies, 2008). Excepté pour les
zones péri-urbaines, la majorité dgilatariosn’a pas opté pour ldominio pleno(environ
90%), faisant échouer la politique de privatisatdes terres agricoles (B. Davis 2000, W.
Assies 2008, G. Barnes 2009, H. Cochet 2009). &lusiraisons ont été invoquées pour
expliquer cette résistance (Assies, 2008; Nuijgf3). En premier lieu, la possession d’'une
parcelle procure un statut important au sein dgdb et permet d’assurer une production
agricole de subsistance. Ensuite, la possessida tere permet de revendiquer le statut de
paysan méme si les revenus agricoles ne sont pawsiteipaux revenus du foyer. Enfin, les
pratiques de ventes et de locations de terres,chigmterdites, étaient déja courantes avant la
réforme, laquelle a surtout permis de les Iégaliger fait, il semblerait que la réforme ait
contribué a vitaliser le marché locatif des termstamment pour lesjidatarios ayant de
petites parcelles et des sources de revenus naolagt sans risque de perdre leur droit de
propriété (Assies, 2008).

B. Davis (2000) a mis en évidence trois politiqaégustements mises en place par les
ejidatarios eux-mémes en réponse a I'évolution des politicagsires et a I'élargissement
des marchés des produits agricoles : 'augmentat&la production de mais et de fourrage,
I'intensification de I'émigration vers les Etats-i9ret le développement de I'élevage. Certains
auteurs ont relevé des impacts négatifs de lafication des terres sur le capital social (Kelly
et al., 2010; Perramond, 2008; Smith et al., 20083ervant en particulier un affaiblissement
de la gestion communautaire. Dans certaines commémandigenes, les réformes fonciéres
ont contribué a l'effritement de la gouvernancealec a la division des communautés et a
I'érosion des régles coutumiéres d’utilisation terses (Smith et al., 2009). A. de Janvry, K.
Emerick et al. (2012) ont de plus mis en évidenge g certification induit une augmentation
de I'émigration, notamment pour legdatariospossédant les terres les moins productives. E.
Léonard (2011) observa contrario que certains ejidos ont su adapter leurs institgtiaux
politiques de décentralisation et aux effets dmigation en se tournant vers la production et
la gestion des biens publics locaux (comité deigeste 'eau potable, comité d’entretien des
batiments éducatifs, etc.)

De maniere générale, E.P. Perramond (2008) et KeHy, P.H. Herlihy et al. (2010)
soutiennent que ces réformes ont entrainé une exifipation des situations juridiques et
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fonciéres : « L'interaction complexe et variée ens pratiques indigenes ancestrales, les
normes élaborées au cours de I'ére de la propsigt@le et le nouveau systéme cadastral
néolibéral, a donné lieu a une mosaique de régifoesiers, ni totalement privés, ni
totalement sociaux » (Kelly et al., 2010).

Dans le cas duNRNT, le RROCEDE S’est déroulé entre 1993 et 2013. Trente-hjiitos ont
certifié leur périmetre, leunso comunainsi que leurs parcelles agricoles, tandis quq ci
n'ont certifié que le périmetre etuso comunbien que les parcelles soient réparties de
maniere informelle entre legjidatarios et lesposesionarios Deux ejidos ont en revanche
maintenu la totalité de leur superficie @sp comunOn notera enfin qu’aucugjido n’a opté
pour la dissolution totale. Outre cette variabilités statuts fonciers, les communautés du
Nevado de Toluca présentent également des casditjées socio-économiques tres
différentes qui résultent de la conjonction dedacs$ politiques, économiques, géographiques,
ecologiques et sociaux propres a chacune.

1.2 Les nucleos agrarios dans I'aire protégée

Les régions de montagnes situées dans les paysvefodpement ou en transition sont
considéréees comme des régions désavantagées égoeoment et vulnérables face aux
changements environnementaux et socio-économigdesehrli 2014). Les foréts de
montagne du Mexique comptabilisent entre 12 et ilioms de personnes qui, le plus
souvent, se trouvent en situation d'extréme paavi@hNEGI, 2006). L’économie des
communautés situées dans ces zones forestieresraetétise par sa précarité et sa
dépendance vis-a-vis des aides gouvernementalédgtino Pérez et A.E. Martinez 2013).
De plus, selon H. Carton de Grammont (2009), ldrdmution des activités agricoles dans ces
sociétés rurales mexicaines diminue depuis les eenrd®90, aussi bien en termes de
population économiguement impliquée qu’en termesedenus générés. Des stratégies de
diversification, notamment vers des emplois sagars& sont mises en place pour faire face
aux bas prix des produits agricoles. Les familléget souvent du travail migratoire
(saisonnier ou plurisaisonnier), soit vers les m@nurbains les plus proches soit vers les
Etats-Unis. En 2009, toujours selon les mémes ejtdes revenus agricoles comme les
remesa$ représentaient 10% du total des revenus ruraugsetides gouvernementales 6%
(la moitié des ménages ruraux).

11 Argent envoyé par les émigrés a leur famille eesié Mexique
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1.2.1 Des espaces marginalisés selon leur éloignement par rapport a la
métropole de Toluca

La population desucleos agrariosiu Nevado varie entre 51 et 30 000 habitants, amec
moyenne de 4842 habitants. Dans hégleos agrariosenquétés au cours de notre étude,
I'accroissement moyen de la population est de 0,58%taux inférieur & celui enregistré au
niveau national (1,8%). Les localités les plus péesp se situent sur la frange Nord-Est du
PNNT qui correspond au versant du Nevado le plus praehéa ville de Toluca. Le taux
d’accroissement de la population entre 1990 et 30d$t également plus important dans cette
zone (Carte 5).

© C. Lebreton 2015
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Carte 5. Taux d'accroissement de la population entrd990 et 2010 dans lesicleos agrariosdu PNNT
(source : donnéesNEG| 2010)

Selon Barnes (2009), l'urbanisation peut étre ai@#réie comme la menace la plus
importante pour le maintien de certaingcleos agrarios 'augmentation de la valeur du
foncier incitant les propriétaires a vendre leurrde De fait, entre 1900 et 1990, le
pourcentage de la population urbaine mexicainepassé de 10% a 75%. L'indice de
marginalisation (Carte 6) permet de mettre en éwdedautres types de disparités
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territoriales entre lesnlcleos agrariosdu RNNT, comme l'acces aux opportunités de
développement ou les capacités de les acquériin@iee est calculé par le Conseil national
de la population (GNAPO) et prend en compte trois dimensions : I'éducatiedogement et
les revenus? Au niveau national, 22% des localités présententiegré de marginalisation
tres élevé et 62% un niveau élevé. Mais au niveaBNdiT, 10% ont un niveau tres élevé et
71% un niveau élevé. Les localités bénéficiantrdesaux de marginalisation les plus bas se
trouvent sur la zone Nord-Est du Parc, secteureptést la meilleure accessibilité a
I'agglomération de Toluca.

w © C. Lebreton 2015
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Carte 6. Indice de marginalisation des localités dBNNT en 2010(source: données CONAPO 2010)

Pour pallier les situations de pauvreté, le Segettade Développement Social,
Sepesol™® a mis en place de nombreux programitfede développement dont le plus
important s’appelleOportunidades Ce programme a pour objectif de faciliter I'acces
I'éducation, a la santé et a l'alimentation. Il ésistiné exclusivement aux populations en
conditions de pauvreté, de vulnérabilité, de regetde marginalisation, et il prend en
considération l'indice de marginalisation des l|déal calculé par la @\APO. L’appui

12 'indice calculé est compris entre 0 et 100. Lexigs sont définis comme suit : ‘Trés faible’ rerf0.10849
et 4.14836] ; ‘Faible’ : entre [4.14836 et 6.16.7/8®/0oyen’ : entre [6.16786 et 8.18785] ; ‘Elevééntre
[8.18785 et 20.30683] ; ‘Trés élevé’ : entre [2B3B et 80.90188].

13 gepEsoL: Secretaria de Desarrollo Social

14 En 2012, 14 programmes développés par Sedeséténtcensés
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financier mensuel recu par les meres de familléevan fonction du nombre d’enfants a
charge de moins de 9 ans, du niveau de scolaritébdersiers et du nombre de personnes
ageées vivant dans le foyer. La distribution de m@mme se concentre au Nord, a 'Ouest
et au Sud dumNT, les zones les plus éloignées de la ville de Bo(@arte 7).

© C. Lebreton 2015
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Carte 7. Pourcentage de ménages recevant I'appui guogramme socialOportunidadesdans lesnucleos
agrariosdu PNNT (source : données SEDESOL 2012)

Le niveau d’éducation de la population aé€gleos agrarioglu INNT excéde rarement la
primaria (éducation basique enseignée jusqu'a 12 anskdailx d’'analphabétisme peuvent
étre élevés (supérieur a 20%) comme dans les sediwmrd-Ouest et Sud-Est du Nevado
(Carte 8). De méme, l'accés a l'information (radi@évision, internet), a I'électricité, a I'eau
courante et aux services de santé est inégaler@pattir et les communautés située sur la
frange Est, a proximité de Toluca, sont les mieessérvies.
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Carte 8. Pourcentage d'analphabeétes dans les commautés du PNNT en 201@source : données INEGI)

Enfin, trois langues indigenes (le Mexique en caraai total 67) sont pratiquées dans les
nacleos agrariosdu Nevado : leMatlazincg I'Otomi et le Nahuatl Le pourcentage de la
population totale des communautés dunP parlant une langue indigene est de seulement
3,2%. Ce faible taux s’explique par la politique dmstillanisation” menée depuis
'indépendance jusqu’aux années 80. Une tentatiteaetuellement menée a San Francisco
Oxtotilpana l'initiative de ses habitants pour intégrer pagntissage dMatlatzincadans les
programmes d’éducation.

1.2.2 Une économie basée sur la pluriactivité

L’économie des ménages se caractérise par unesifivation des activités, une seule
étant rarement suffisante pour subvenir a I'ensend®@s besoins. Cette pluriactivité est
difficile a mesurer a I'échelle de I'unité d’anatyles communautés) puisqu’elle se décline en
activités de subsistance et de revenus, elle aarieours de I'année et elle dépend des droits
agraires de chague ménage. Les caractéristiquesadgs des activités productives en lien
avec lutilisation du territoire ont cependant ptreéprécisées distinguant les activités
agricoles, forestieres, miniéres et touristiques.
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Agriculture

Dans les communautés du Nevado, l'agriculture ptésene place prépondérante parmi
les activités productives : dans 50% désleos agrariosentre 75 et 100% des ménages ont
une activité agricole. En revanche, I'élevage esins pratiqué : dans 60% desicleos
agrarios moins de 25% des ménages élévent du béEiter! Source du renvoi

introuvable.).

% de communautés

60% -

50% -

40% -

30% -

M agriculture

élevage

20% -

10% -

0%

entre O et
25%

entre 25et entre50et entre 75 et

50%

75%

100%

% de ménages

Graphique 1. Poids de l'agriculture et de I'élevagedans l'activité des ménagegsource
enquéte communautaire 2013)

Les cultures principales sont le mais, lI'avoinelaepomme de terre (Tableau 6). Les
productions de mais et d'avoine sont destinées rit@jement a l'autoconsommation
(respectivement 78% et 71%) et celle de la pommtemle a la vente (86%). L'utilisation de
produits agrochimiques est largement répandue (@u80%), ainsi que le recours a des
machines agricoles (72%). Les surfaces cultivéagaihe et de pomme de terre tendent a se
maintenir ces dix dernieres années. En revanchg,lpanais, on peut noter une diminution
des surfaces cultivées de 22%, qui peut s’expligaef’augmentation du colt des engrais et
par un prix d’achat relativement bas (2 a 3 pesddd de mais).

Tableau 6. Caractéristiques des cultures principaledes 50nucleos agrarios enquétgsource : enquéte ejidale)

Mais Pomme de terre Avoine

Superficie cultivée 20 319 ha 4 802 ha 2613 ha
Superficie cultivée a 6 300 ha 3170 ha 1 000 ha
I'intérieur du PNNT
Autoconsommation 78% 14% 71%
Utilisation de produits 86% 96% 83%
agrochimiques
Irrigation 27% 43% 10%
Culture mécanisée (en 72% 83% 80%
partie ou totalement)
Productivité (tonne/ha) Min: 1,4 Min : 13,3 Min : 3,2

Med : 2,2 Med : 34 Med : 2,9
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Max : 4,2 Max : 45 Max : 5,5

Le nombre de téte dovins et de bovins dans mégleos agrariosont diminué
respectivement ces cing derniéres années de I3etQGette diminution est expliquée par la
baisse des subventions gouvernementales et legtiess de patures sumiso comuriées a
la mise en place des paiements pour services emanentaux. Certains ménages continuent
toutefois d’élever quelques animaux pour capitalise pouvoir répondre a des besoins
ponctuels (féte, frais médicaux ou de scolarisatiec.). Dans leswlcleos agrariosou
I'élevage se pratique, le nombre de tétes d’overshectare est en général inférieur a deux,
excepté pour Calimaya ou il est supérieur a six.

Si I'agriculture reste une activité importante pdarsubsistance des ménages dans la
majorité desilicleos agrarios, en revanches revenus gu’elle génére sont faibles, notamment
dans les secteurs Nord et Sud-Est dd1P L’élevage quant a lui est jugé essentiel, a ia fo
pour la subsistance et pour les revenus, pandekos agrariositués au Nord, a I'Est et au
Sud du Nevado.

De plus, agriculteurs et éleveurs du Nevado béeéticdu soutien du gouvernement
mexicain au travers des programme®®ampPO et RROGAN (cf chap I). Le premier est destiné
aux propriétaires de parcelles agricoles (autrerdegrdux ejidatarios et auxposesionarios
producteurs de mais, haricot rouge, soja, riz,rcgfavoine et les pommes de terre ne sont
pas des cultures éligibles). Le montant alloué grapriétaire est de 1 300 pesos mexicains
par hectare et par cycle agricole (environ 72 &hsdune limite de 100 000 pesos mexicains
(5555 €). Le second cible en priorité les produrdtele viande et de lait de bovins, de viande
d’ovins qui possédent un nombre encadré de't&teRour 'année 2012, en moyenne, 89
propriétaires agricoles pawicleo agrarioont percus les subventions dedeampPo et 0,6
éleveurs celles deRBGAN. Pour ce dernier, seuls les éleveurs des commémadg El
Capulin (21), Loma Alta (5) et El Varal (1) ont éb&néficiaires de ces subventions.
Cumulées, les subventions de ces deux programmde 8levado sont importantes et elles
peuvent atteindre de 500 000 a 2 000 000 MXN (d&0@6 a 105000 €) dans lesicleos
agrariosdu Nord du Nevado (Carte 9).

15 pour les bovins: entre 36 et 100; pour les oénste 176 et 1500
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subventions agricoles pergues en 2012
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Carte 9. Cumul des subventions a ’agriculture et a I’élevage recues par les communautés en 2012 (source:
données SAGARPA 2012)

Activités forestieres

Le bois de chauffage (78%) et les champignons (7884} les ressources forestiéres les
plus collectées a des fins domestiques pour raspawnt 78% et 70% des ménages dans les
communautés enquétées (Graphique 2)n@3eos agrariosvendent du bois vert, mais 16
communautés seulement sont dotées d’'un plan démdstrestiere. Le bois serait donc
exploité illégalement dans sept communautés. D8f6 @es cas, les arbres sont exploités a
des fins domestiques. lerlilla (arbuste dont les branches sont utilisées pouectonner
les balais) et les mousses (récoltées en périodwé sont collectées pour la vente dans
35% desnudcleos agrarios Enfin, la chasse, la cueillette des plantes ctibles et
médicinales restent marginales, que ce soit poweriée ou l'utilisation domestique.
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Graphique 2. Les différentes utilisations des ressoces forestieres par lesiticleos agrarios
du PNNT (source : enquéte communautaire 2013)

Les ressources forestieres les plus utilisés gmiménages dewicleos agrariossont le
bois de chauffage et les champignons (Tableau &)chasse, la collecte de plantes, de
mousses et dperlilla sont des activités peu pratiquées. Ces deux desniéssources sont
généralement exploitées par des personnes spéemlimiisque leur prélevement requiert une
autorisation de la Semarnat.

Tableau 7. Utilisation des ressources forestiéres pkes ménages du RNT (source : enquéte communautaire 2013)

Bois de . Autres non Autres
chauffage CIETTEREmS consommables consommables
% de ménages 56% 47% 4% 3%

Lesnucleos agrarioglont une partie de leur forét se situe a I'extérau FUNT peuvent en
exploiter legalement le bois. Ces communautéstgergia I'Ouest du ¥MNT, dans les régions
d’Amanalco et de Temascaltepec (Carte 10). Au Nard I'Est les foréts se trouvent au-
dessus des 3 000 meétres d’altitude, donc sanshildésil’exploitation Iégale. Seuls Coatepec
Harinas et San Bartolomé, au Sud, ont la posshiliéxploiter légalement leurs foréts mais
ne s’y consacrent pas (I'activité principale de e@®mmunautés est la floriculture).
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Carte 10. Nucleos agrarios du PNNT dotés d'un plan de gestionforestiere (source: enquéte
communautaire 2013)

L’activité d’extraction des ressources forestieess importante pour la subsistance des
ménages dans I'ensemble degcleos agrariodu RNNT (Carte 11), excepté bien sdr pour
ceux ne possédant pas de surface forestiere. Bnakee le poids économique de cette activité
dans les revenus des ménages est faible, en fiertidans les secteurs Nord et Nord-Est du

Parc.

w‘ © C. Lebreton 2015
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Carte 11. Importance de l'activité d’extraction desressources forestiéres dans les reven(a gauche)et pour la
subsistance des ménagéa droite)(source: enquéte communautaire 2013).




Le programme de gestion et de conservation feresffRocYMAF) a développé une
typologie de producteurs forestiers tenant compte ahpacités productives et organisatrices
des communautés (D. Bray et L. Merino 2004). Lestigutypes retenus sont les suivants :

= type |. Producteurs potentiels mais pas d’explioitatmalgré la présence de ressources
forestieres commercialisables

= type Il. Communautés vendant le bois sur pied,pleXation étant réalisée par des
agents extérieurs qui achetent le bois sur pieguettoordonnent les processus de
planification, d’extraction et de transport.

= type Illl. Communautés vendant le bois en grumeo(fa¢), la planification et
I'extraction étant réalisés par les communautés.

= type IV. Communautés vendant le bois transforméldaification, I'extraction et la
transformation étant réalisés par les communautévendent la matiere premiere
sous forme de planches, de meubles, etc.

Jusqu’en 2013, 33cleos agrariospouvaient potentiellement, mais pas |également,
exploiter leur bois a l'intérieur duNRT (Carte 12). Dans leur forét située a I'extérieur d
Parc, sept communautés exploitaient et vendaieriols sur pied, huit le vendaient en
grumes, et seule Agua Bendita le vendait transfoi@igqg nicleos agrariosn’ont pas les
ressources forestieres nécessaires pour envisagexploitation.

© C. Lebreton 2015
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Carte 12. Typologie des producteurs forestiers du PNIT par communauté en 2013(source : enquét
communautaire 2013, données PROBOSQUE 2012)
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Migration de travail

Les conditions de pauvreté, I'absence d’opportsnité travail, d’accés aux services, a la
terre et aux ressources naturelles sont des facpeapices a la mobilité et a la migration de
travail. Prés de 60% des membres des communaunésrs/ent dans le cadre de mobilités
guotidiennes vers Toluca ou dans le cadre de n@lhiébdomadaire a Mexico DF. 10 % de
cet effectif sont des émigrés vivant aux Etats-Unis

Avec le durcissement des politiques d’immigratidheecaractére de plus en plus périlleux
de la traversée clandestine de la frontiére, ld&rsas de migration vers les Etats-Unis
semblent évoluer depuis les années 2000. Les nisgedfectuaient des séjours repétés de
moyenne durée (2-3 ans). lls font maintenant dgsisede longue durée, et ils s’installent
parfois définitivement. Si les liens économiquestsie plus souvent maintenus avec les
membres de la famille restés dans la communautés ne sommes malheureusement pas
parvenus a les estimer durant I'enquéte (une eago@&nage serait probablement plus
appropriée), méme s'il a été déja observé des g@psions sur la gouvernance locale
(Merino-Pérez &Martinez 2013).

Autres activités : tourisme, extraction miniére, fbriculture

Le tourisme est peu développé autour et dansihg.FSeuls 12 deslcleos agrariosont
concernés parmi lesquels la moitié déclare quéiViee engendre peu de revenus. Dans deux
cas seulement, Cacalomacan (Parc écologgjigal) et San Mateo Almomoloa (Centre
culturel pour la conservation), 'ensemble des ngésdirent des bénéfices du tourisme.

Une activité d’extraction miniere (Carte 13) est auété présente dans hicleos
agrarios® parmi lesquels 10 ont une carriére & lintérieur BANT . L’étude de A.
Villanueva Villa (2013) montre une extension dectiaté d’extraction sur des terres a
vocation agricole ces derniéres années. Selon molgeéte communautaire, sepicleos
agrarios-*® exercent une activité d’extraction, reconnue pastitut de I'Etat de Mexico en
charge, I'FoMEGEM™®. Pour quatre d’entre eux, les revenus générés essantiels pour
'ensemble de la communauté.

116 presa de Arroyo Zarco, San Augustin Poteje, Lortia, Buenavista, San Antonio Acahualco, San Juan de
las Huertas, Ojo de Agua, Cacalomacan, La Comuni8ad Miguel Oxtotilpan, San Juan Tilapa, Calimaya,
Santa Maria Nativitas, San Miguel Balderas, Pudhlevo, Palo Seco, Las Lagrimas

17| as lagrimas, La Comunidad, Loma Alta, BuenaviS&n Antonio Acahualco, Calimaya, Pueblo Nuevo, San
Miguel Balderas, San Augustin Poteje, Presa deylriZarco

118 Bienes comunales de San Francisco Oxtotilpan, Jsan de las Huertas, Santa Cruz, Cuauthenco, Santa
Maria Nativitas, San Miguel Oxtotilpan, Las Lagrisn&®alo Seco

19 nstituto de Fomento Minero y Estudios GeoldgicesEstado de México
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Carte 13. Localisation des exploitations minieres er2012 dans les communautés du PNNTsdurce
Villanueva Villa, 2013).

L’horticulture est peu présente a l'intérieur duNP (16 hectares recensés). En revanche
elle est tres développée en dessous des 3 000srdatie lesnunicipiosde Coatepec Harinas,
Villa Guerrero et Tenango del Valle. Ipeunicipiode Villa Guerrero produit a lui seul 58%
de la production de fleurs de I'Etat de Mexico (J@omora Jiménez, J.C. Sanchez Meza et
al. 2009). L'auteur détaille des pratiques cultesalparticulierement intensives: une
désinfection du sol a 'aide d’herbicides et dedigides tels que le bromure de méthyle, des
volumes d'eau d’irrigation provenant des sources Nievado variant entre 15 et 40
litres/m?/semaine, des fongicides appliquées taoguatre fois par semaine pour assurer la
qualité esthétique des fleurs. Ces pratiques @eingi en plus des risques sur la santé, des
dommages environnementaux tels que I'érosion, tee e productivité des sols, une forte
consommation et une dégradation de la qualitéabl{J.A. Gomora Jiménez, J.C. Sanchez
Meza et al. 2009).

Cet apercu des caractéristiques socio-économicgsasudleos agrariosiu Nevado révele
ainsi de fortes inégalités spatiales en termesaderpté, d’acces aux services publics et de
développement des activités économiques. Ces itégapatiales se traduisent également par
une grande variabilité de l'utilisation des ressegr naturelles par les multiples formes
d’organisation communautaire que nous analysodgs$ous.
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1.3 Les institutions communautaires : des dispositifs modelés par I’Etat

Au Mexique, I'Etat a joué un role extrémement stuuant dans I'établissement du cadre
de la gouvernance de la propriété collective, ddéteant en grand partie, a travers la
Constitution mexicaine et les différentes lois tigks a I'environnement et aux ressources
naturelles, les formes d’utilisation des ressoumekes stratégies de gestion des territoires.
Les regles constitutionnelles et les regles desaw#ticollective s’appuient sur des institutions
et structures décisionnelles a I'échelle de champramunauté et de leur territoire (Bray,
2013).

Les regles constitutionnelles correspondent auangements externes dépendant des
regles de juridictions plus larges (comme les mplés publiques, etc.) et contrdlées par
'Etat. Elles font référence a I'établissement dmmditions de choix collectifs qui se
rapportent a la gestion, a I'exclusion, et aux doras de l'aliénation. En revanche, les regles
collectives comme les régles opérationnelles peldtea décidées par le gouvernement ou les
communautés. Elles concernent l'utilisation desoasces communes, en particulier les
modalités d’acceés et de prélevement. Elles déBniségalement les procédures de contréle,
la nature de I'information requise et les typesé@aunération ou de sanction a appliquer.

Si les choix constitutionnels sont strictement essort de I'Etat, les communautés ont la
possibilité d’émettre des choix collectifs et opiénanels a travers des régles formelles ou
informelles. Pour analyser les modes de gestionl'atesironnement et des ressources
naturelles dans IeNRT, nous avons mobilisé les principes introduits pa®©strom (1990) (cf
chapitre 1 section 1.3.1). Toutefois, contrairenanimodéle d’Ostrom, les regles n’étant pas
uniguement le fait des communautés locales poumanter les dilemmes de I'action
collective, une distinction est faite en fonctioa kEmetteur de la regle (régle exogéne et
regle interne).

1.3.1 Des régulations collectives au prisme des principes d’Ostrom

Principe 1 : définition des limites

La définition des limites comprend a la fois laitienspatiale des ressources et les limites
sociales comprenant les droits d’accés et d'utibsades ressources en fonction des
catégories d’'usagers.

Limites spatiales des ressources

La superficie dunlcleo agrarioest définie par I'Etat dans le Registre Agrairetidizl
(RAN). Sur le Nevado, elle varie d’une centaineedtares a plus de 4000 hectares. Mais la
structure territoriale dunticleo agrariopeut étre composée d’'un ou de plusieurs polygones,
chacun correspond a une activité ou a un ensemdtévités agraires. Les polygones d’'un
mémendcleo agrariopeuvent constituer une unité géographigue ou dieersés (parfois
méme sur plusieurs Etats). La destination de le s polygones peut étre de trois types : i)
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installations humaines: zones urbanisées ; ii)geisecommun: terres exploitées
collectivement ; iii) terres parcellisées : tergifiactionnés et répartis entre les membres,
exploités individuellement, en groupe ou colleatiest.

Les nucleos agrariosdu Nevado sont constituées majoritairement det§of®8%) et de
terres agricoles (39%), alors que les espacesfepernent dédiés aux paturages et les zones
urbanisées ne représentent a eux deux que 3%lebdgat, lentcleo agrariodoit également
prévoir des terrains destinés a la recherche,nsdignement et aux pratiques agricoles dont
les produits sont destinés prioritairement aux e&coEn pratique, ces dispositions sont
rarement appliquées.

Les zones dinstallations humaines correspondernt dacalités’. Celles-ci sont
administrées par un délégugelegado équivalent d'un maire en France) et au moins deux
suppléants selon la taille de la localité, €lus tpais les membres de plus de 18 ans de la
localité pour un mandat de trois ans. Dans le €guus simple et le plus fréquent (58%), une
localité est rattachée a umicleo agrarig les deux possédants souvent le méme nom (ex :
I'ejido El Varal possede la localité El Varal). Gemlant unnicleo agrariopeut compter
plusieurs localités a l'intérieur ou a I'extériede son territoire (ex : 10 localités sont
rattachées a San Francisco Tlacilalcalpan dordioed sont situées sur le territoire dgidlo
et d’autres a I'extérieur). La communauté est atépmrtie entre ces localités. Dans d’autres
cas, une localité peut-étre rattachée a deinleos agrariosC’est le cas géenéralement des
communautés possédant a la fois un ejido ebg®es comunalggx : Rincon de Guadalupe,
San Francisco Oxtotilpan, Coatepec Harinas, diafjn, dans le cas du Nevado, les localités
desnucleos agrariopeuvent étre situés a l'intérieur ou a I'extériderl’espace protégé, ce
qui signifie que , selon leur statut, certains taatiis vivant dans des localités situées en
dehors ont également des droits d’acces et datiifis des ressources dunNg.

De fait, alors que I'étude justificative de la regorisation ne considere que les localités
situées a plus de 3000 metres (limite inférieurdahr), notre étude a pris en compte toutes
les localités rattachées au Bdcleos agrarioslu Nevado de Toluca. Au total, 138 localités
ont été recensées (contre une vingtaine dans &éjustificative), dont 120 en dehors de
'ANP. La plus petite compte 51 habitants et lasplgrande 30000 (moyenne de 4842
habitants). Il apparait 1a que lla répartition deaembres d’'une communauté en plusieurs
localités peut étre une source de difficultés detige et d’action collective, les codts
d’interactions et de coordination étant plus éleves

Limites sociales des usagers des ressources

Dans le Registre Agraire National (RAN) la liste sdejidatarios comuneros
posesionarioget avecindadosloit étre consignée. L'acquisition du statutjitlatarios se fait
par héritage tandis que l'intégration de nouveaomunero®u posesionarioest décidée en
Assemblée, cette derniére possédant égalementimipale retirer les droits en cas de délit
comme un acte criminel, ou d’atteinte aux ressaurta&turelles communautaires (Barnes,
2009).
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Seuls lesjidatarios et lesposesionariogenviron 35% des ménages des communautés du
Nevado) peuvent posséder des titres sur les teulégables). La location et le métayage,
sont en théorie les uniques alternatives pour tasayants droit d’accéder aux ressources
agricoles (il existe cependant desecindadosreconnus comme propriétaires de terres
agricoles par la communauté mais ne possédantepdsods légaux). Pour I'espace forestier,
méme si les ressources forestieres non ligneudedets mort sont en général utilisables par
tous les membres des communautés, seulgjiietarios possedent des droits de contrble et
peuvent bénéficier des revenus de I'exploitatiaegtere. Cette exclusion dans I'acces et la
prise de décision concernant les ressources nlasineéut constituer, pour les non-ayants
droits, une incitation a ne pas s’investir dans desivites de protection des ressources
naturelles et dans le suivi des régles d’'usages.

Principe 2 : concordance avec les conditions locale

Les regles d’acces et d'utilisation des ressounedsrelles sont définies a la fois par I'Etat
et par les communautés. L'Etat a instauré les selgie plus strictes et le plus de contrdles
pour la ressource en bois (cf partie 1), les redegestion concernant les ressources en eau
potable ou d'irrigation. A l'inverse, les terresriagles, les paturages et les produits non
ligneux sont, de fait, sous l'autorité des commudsuet les regles d’usage sont adaptées aux
conditions locales. Selon P. Castafieda Dower &futze (2013), elles varient autour (i) du
rapport membres/non-membres, qui affecte I'éconodeel’ejido ; (ii) du rapport terres
individuelles/terres collectives, qui influe surdamande et I'offre des droits individuels ; et
de (iii) l'efficacité de la gouvernance interne queut modifier le respect des regles. Nous
verrons par la suite que les instruments de gestmnmunautaire influencent également
I'établissement de ces régles et que, dansldeteos agrarios1’'exploitant pas le bois ou ne
percevant pas les PSE ces régles communautaireséoreduites et se contentent de réguler
'usage de 'eau et I'acceés aux parcelles agricdiles assurent alors un contrpole des usages
et conduisent a I'application de sanctions en Gafakction a ces regles.

La réforme agraire de 1992 a incité legcleos agrariosa se doter d’'un reglement interne
dans lequel des régles propres de gestion de lanooauté et du territoire doivent étre
formulées (un modele de reglement interne est @puar le secrétariat de la réforme
agraire). En 2000, a I'échelle nationale, 18 0O@osj ont ainsi déclaré un reglement
(Deininger and Bresciani 2001 cité dans Bray, 20D8ns le périmetre du\RT, plus de la
moitié desnucleos agrarioont rédigé ou actualisé leur reglement depuigfarme agraire,
mais 16% n’en possedent pas.

Les régles de prélevement des ressources forestiablies par les communautés du
Nevado sont trés variables. Le bois vert est laowse forestiere la plus régulée (54% des
communautés), son prélevement étant interdit outdidn quelques arbres par an (2 ou 3 en
regle générale) par ménage de la communauté (Guapld). L'acces aux bois de chauffage
et aux zones de paturage sont également reguse(terement dans 48% et 39% des cas)
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par des normes d’exclusion, de quantité ou de zmnerisée d’utilisation. La collecte du
musgd® et de laperlilla®?’, soumise & la fois & l'autorisation de la Semaetate I'autorité
communautaire, est contrblée dans 22% désleos agrarios Les autres ressources
forestieres comme le gibier, les plantes médictale comestibles, sont trés peu régulées, ce
qui peut étre expligué par le fait que ces resssusont beaucoup moins prisées.

autres consommables

autres non consommables

paturage

bois de chauffage

bois vert

0% 20% 40% 60%
% de communautés

Graphique 3. Régulation par lesnucleos agrariosdu PNNT de l'utilisation des ressource
forestiéres(source : enquéte communautaire 2013)

Principe 3 : dispositifs de choix collectifs

La prise de décision collective augmente le resgest régles parmi les membres de la
communauté et la pertinence du systeme de gessndispositifs de prise de décision sont
imposés par la Loi Agraire : une Assemblée géndredamblea generglun Commissariat
ejidal ou de bienes comunalegComisariadg et un Conseil de vigilanceConsejo de
vigilancig). L'assemblée générale est la plus haute autdeité communauté et doit se réunir
en session ordinaire au moins une fois tous lemgis, et aussi souvent que nécessaire pour
les sessions extraordinaires. Elle réunit I'ensemibids ejidatarios ou comuneroset les
décisions sont prises a la majorité. La particgrata ces assemblées générales est trés
variable et certains ejidos ont été amenés a uestitne sanction en cas d’absence non
justifiée. Les décisions sont prises par un vateain levéele comisariadoest constitué d’'un
Président, d’'un Secrétaire et d’'un Trésorier, gosr trois ans et non rémunérés. Cette
instance est I'organe représentatif dgjidlo ou de lacomunidadet I'organe exécutif des
décisions prises en assemblée. Enfin, le conseilgilance comprend trois membres dont les
fonctions sont de surveiller les activités domisariadoet de s’assurer de I'exécution des
résolutions prises en assemblée

120 Mousse (Bryophyte)
121 Arbustes dont les branches sont utilisées pore &8s balaisymphoricarpos microphylljis
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Le nombre d’assemblées organisées par rlésleos agrariosdu Nevado est trés
variables (Tableau 8) : pres de la moitié comptéside 6 assemblées par an tandis que 32%
en totalisent plus de 12 (maximum 25). La partitipadesejidatarios est plus élevée dans
les nucleos agrariosse réunissant regulierement. Une faible partimpatux assemblées
générales peut étre interprétée comme un mangeerdence envers les autorités élues ou
comme un manque général d'intérét vis-a-vis desxctallectifs de la communauté et elle
fragilise la capacité d’'innovation de ces commuéaudace aux menaces (G. Barnes 2009).
Dans ces assemblées, les regles de participatgypodesionario®t desavecindadosont en
générale assez strictes : la prise de parole ebtke sont interdits dans tous les cas. Sur le
PNNT, lesposesionariosont présents dans 47% ae€gleos agrario®t lesavecindadoslans
34%. Dans 95% des cas, la présence d’individugienté a la communauté est interdite.

Tableau 8. Nombre d'assemblées communautaires par agt participation des ejidatarios dans le ejidos diPNNT
(source : enquéte communautaire 2013).

Nombre d’ejidos 24 20 6

Nombre <6 6<n>12 >12
d’assemblée/an

Participation des 37% 45% 72%

ejidatarios (%)

En plus de ces instances de gouvernance, les coaut@snpeuvent décider de mettre en
place des comités spécifiques de gestion des neesolAinsi les comités de gestion de I'eau
potable et de I'eau d'irrigation (si une source atieest présente sur le territoire) sont
frequents. La communauté de San Francisco Oxtotifpessede par exemple sept comités
d’eau potable, celle de Loma Alta, deux et celleS#n Pedro Tlanixco, un. Les régles
collectives d’accés a I'eau potable sont décidéeassemblée : I'accés est dans certains cas
facturé, en général 100 MXN (5€ environ), pour gaules frais d’entretien. Des frais de
mise en service différenciés selon la participatibnménage dans I'entretien du systéme
(faena3 peuvent étre réclamés (Ledn, 2014).

Dix-neuf comités de producteurs agricoles ont égeld été constitués dans les
communautés du Nevado afin de mutualiser les a®ifgroduction et les connaissances. Des
mécanismes de contréle des transactions des tyrieples, selon le niveau d’organisation
de la communauté, peuvent-étre aussi décidés embiEses. Par exemple, la vente et la
location de parcelles sont parfois réservées eixelogent a des membres de la communauté
et interdites a des acheteurs extérieurs. Mais méraque I'acheteur est un membre de la
communauté, la vente de parcelles est soumise 8&f6 des cas a l'autorisation
communautaire préalable (Graphique 4). Selon Ha€40), ces dispositifs sont plus
efficaces que les institutions gouvernementales fzone face aux pressions externes.

La vente de terres peut déstructurer I'action ctile d’'une communauté. Lorsqu’un
ejidatario décide de vendre I'ensemble de ses terres, il égdieement ses droits suudo
comun Or en regle générale, selon les dires des emgjuétéouveau propriétaire s’investit
peu dans la gestion deuso comun(faible participation aux assemblées et aux travau
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collectifs), son intérét étant souvent limité xpitation des terres agricoles. Dans 50% des
nacleos agrarios moins de 10 ha de parcelles agricoles ont étéwees cing derniéres
annees, et dans 75% des cas la vente a été faitereembre de la communauté. Les ventes
les plus importantes (supérieures a 80 ha) ontieeud Calimaya, Cacalomacan et Santa
Maria Nativitas Tariomoro, des zones de produatieta pomme de terre. Les prix minimum
et maximum moyens de vente sont respectivemen6da08 et 100 000 MXN par hectare
(entre 4 800 et 5 500 €/ha). Les parcelles agicalteignant les prix les plus élevés se
trouvent au Nord, a I'Est et au Sud-Est aunP.

% de communautés

80% -

60% -

40% -

20% -

0% T . . f
venteaun venteaun venteaun venteaune
ejidatario  posesionario avecindado  personne

extérieure
M autorisée avec approbation de I'assemblée
M autorisée sans approbation
interdit

Graphigue 4. Réglementation de la vente des parcefl agricoles dans lestcleos agrariogdu
PNNT (source : enquéte communautaire 2013)

D’autres types de décisions prises en assembl@derg#gles conditions des ressources
communautaires : ce sont igenas Il s’agit des travaux organisés et réalisés per partie
ou I'ensemble des membres d’'une communauté. Plssigpes defaenasexistent : elles
peuvent concerner le maintien des infrastructugeg€tien des routes, des canalisations d’eau
potable, des systémes d'irrigation, des écolesgdbses, etc.), le maintien de la propreté de
la localité (ramassage des ordures) et les adtidiééconservation des foréts (vigilance anti-
incendie, réalisation de pare-feu, reforestation,).eCes dernieres sont souvent encouragées
et rémunérées par les différents programmes d@ngedsirestiére.Les travaux de maintien
des infrastructures sont réalisés dans 72%ndekeos agrariosles travaux de maintien de la
propreté dans 54% des cas et les travaux de catiservdans 44% (Graphique 5). Les
activités de nettoyage sont généralement liées ragramme socialOportunidades qui
conditionne en partie le versement des subventole réalisation de ces travaux par les
femmes et les enfants. Ces faenas sont dans plud)%e des cas obligatoires et non
rémunérées (Graphique 6). D’une maniére générate,peut noter que les taux de
participation aux faenas sont trés élevés, lesnaleseétant sanctionnées et les membres ayant
la possibilité en cas dindisponibilité d’engagen uiers (entre 100 et 150 pesos
mexicains/jour) pour s’acquitter de leurs obligaio Et sans doute, ces travaux non-
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rémunérés contribuent au renforcement de l'iderdiidnmunautaire et de la solidarité (L.
Merino Pérez et A.E. Martinez 2013).
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Graphique 5. Réalisation des différents types de émas dans lesnicleos
agrarios du PNNT (source : enquéte communautairel3)
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Graphique 6. Modalités de la participation aux faeas des communautés du PNNT{source
enquéte communautaire 2013)

Principe 4 : surveillance

La surveillance des biens communs et du comporteshen membres du groupe est un
critere important pour assurer le respect des segjldes limites définies dans chaque systéme
socio-écologique (E. Ostrom 1990). Dans les commidsamexicaines, elle est en général
assurée a trois niveaux : par I'Etat, par 'auébdbmmunautaire et les différents comités, et
par les ayants-droits. Pour les biens communsyniee#lance peut concerner la qualité et la
guantité de la ressource hydrique (comité de I'elms)feux de foréts naturels ou provoqués
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(brigade de surveillance), les maladies arboricfbegyade de surveillance, techniciens et
scientifiques, Etat). La surveillance des membtesoa-membres consiste principalement a
vérifier les volumes prélevés, la participation adunions et la réalisation des travaux
communautaires. Le conseil de vigilance est chaigant a lui en théorie de surveiller les
activités de l'autorité communautaire et de s’assde I'exécution des résolutions prises en
assemblées.

La surveillance par I'Etat de I'extraction des puitd forestiers s’est renforcée au début
des années 2000 selon plusieurs interviewées. DeemBEmcommunauté de San Francisco
Oxtotilpan rapporte la mise en place depuis 2002 ahirble des prélevements de produits
non-ligneux destinés a I'autoconsommation, aveeméorcement de Loi Forestiere, avec des
cas d’extorsion et d’emprisonnement (R. Calderont@oas 2011).

Principe 5 : sanctions graduelles et différenciées

Les sanctions appliquées en cas de non-respeciode®s (lorsqu’elles existent) peuvent
soie étre gérées en interne soit déléguées aurtastoompétentes en fonction généralement
du statut de l'auteur de linfraction. Lorsque daluest externe a la communauté, les
autorités communautaires ont recours aux autogii#sques ou fédérales compétentes, mais
les enquétés nous ont rapporté les suites donnémss alénonciations étaient rares. En
revanche lorsque l'auteur est un membre de la camntd, les sanctions peuvent étre
décidées en assemblée et étre graduelles, alldidveetissement a une peine de travail ou

financiére, ou a une restriction des droits agsaife le statut du membre le permet)
(Graphique 7).

L’enquéte communautaire montre que I'absence detisas dans certaines communautés
peut étre interprétée de trois maniéres : i) ikise pas de normes donc logiquement pas de
sanction, ii) il existe une norme mais aucune sanat’est appliquée en cas d’infraction et
iii) aucune sanction n’existe puisqu’aucune infi@ttaux normes n'a jamais été observée.
Pour I'ensemble des communautés, le nombre d’itinag relevées est constant depuis les
dix derniéres années dans 60% ui@ésleos agrariogGraphique 7).
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Graphique 7. Types de sanctions appliquées par lesicleos agrariosdu PNNT en fonction du
type de ressources forestiergsource : enquéte communautaire 2013)

Principe 6 : mécanismes de résolution de conflits

Depuis la réforme agraire de 1992, I'Etat a mispéace une instance de résolution des
conflits : le tribunal agraire. Les procédures etaftativement colteuses, les communautés et
leurs membres font appel a ce mécanisme en degueurs. Les conflits sont plus souvent
réglés au sein des assemblées ou par les autodtémunautaires, révélant la Iégitimité
accordée a ces instances. D’aprés une étude menémes centaine de communautés dans
divers états de Mexico (L. Merino Pérez et A.E. tileaz 2013), 92% des autorités
interrogées estiment les assemblées compétentesgsoudre les conflits.
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Dans le RNT, les conflits pour I'accés aux ressources naeseaflans les communautés sont
fréquents puisque seules 28% en sont épargnéesoritsplus nombreux au sein méme des
communautés (64%) qu’'entre lealcleos agrarios (46%). Les désaccords sont
majoritairement liés aux limites des parcelles aaes (58%) dans les conflits intra-
communautés ou aux limites dedcleos agrario§52%) dans les conflits inter-communautés
(Graphique 8). L'accés et l'utilisation des ressegr hydriques, pastorales et forestieres
représentent chacun entre 22 et 30% des confbts. IBs foréts, ces conflits se traduisent par
de I'exploitation, du paturage et des incendiggydlux.
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Graphique 8. Conflits internes et externes desucleos agrariosdu PNNT pour 'accés aux
ressources naturellegsource: enquéte communautaire 2013)

Principe 7 : Reconnaissance minimale des droits d’ganisation

. Les différentes instances communautaires somhis@s a la reconnaissance des autorités
extérieures. Dans la Loi Agraire, héicleo agrarioest une organisation « plurifonctionnelle »
reconnue qui a en charge la régulation de la pstgpfonciére, la gestion de certains services
publics et la représentation de la communauté @geaipres du gouvernement (Hoffmann,
1997). Chaquejido ou comunidadpeut, respectivement, élaborer un réglement iatetnun
statut communal, les deux comprenant les reglgsr@sade gouvernance et de droits d’acces
et d’utilisation des ressources (elles doiventdfnis étre en concordance avec la Loi Agraire)
et le consigner auMRi (Barnes, 2009).
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Principe 8 : institutions imbriquées

Deux systemes de gouvernance se superposent pgestian des ressources naturelles du
PNNT dépendamment de la nature des ressources. Paessesirces forestieres ligneuses, la
prise de décision reléve uniquement de I'Etat méimla gestion de fait est assurée par les
communautés. Au contraire, pour les autres resssufeau, terres agricoles, paturage,
ressources forestieres non ligneuses), une gouwaFn&tat-communauté encadre leur
gestion, cette derniére étant assurée essentieltgraeles communautés.

La Loi Agraire a ainsi constitué une gouvernanagggge entre I'Etat fédéral et les ayants-
droit des communautés a travers I'organisationigggutions communautaires. La mise en
place des assemblées et la reconnaissance des-dygitg favorise ainsi des régulations de
type collectif (E. Léonard 2011). Toutefois, la eien place d’ayants-droits implique par
opposition I'existence de membres dépourvus desdatipeut créer des sources d’inégalités
au sein méme de la communauté.

1.3.2 Les inégalités communautaires, produits de la réforme agraire

Le modele de l'ejido n'est pas exempt dinégalitép)’elles soient intra- ou
intercommunautaires (P. Brown 1997, M. Merlet 2082Bobrow-Strain 2004). En premier
lieu, la redistribution des terres a varié dan®eheps et dans I'espace. J. Alix-Garcia (2011) a
étudié les sources historiques et géographiquesedeinégalités. Les terres de meilleure
gualité et les terres irriguées ont été distribudemt 1940. Puis, au cours de la réforme, les
demandes de distribution tardives ont été dotéesudmces plus petites et comprenaient
davantage de paturages. Le potentiel de développeated’agriculture, de I'élevage et de la
foresterie dépendant fortement de la situation ggadque des terres, les dotations les plus
grandes ont concerné les terres les moins prodisctRar exemple les ejidos situés en forét
tropicale ou en terrain de forte pente recevaianheyenne plus de terres que ceux Situés en
forét tempérée. Les modalités de gouvernance elaaes semblent varier en fonction des
régions précolombiennes. J. Alix-Garcia (2011) reaet évidence une concentration du
pouvoir au sein d'élites et une absence de régieségulation dans la région Madya Au
contraire dans la région historique Aztélfdeil existe beaucoup plus de régles concernant
I'extraction du bois et peu encadrant le paturage.

Outre ces disparités intercommunautaires, le fonoement des institutions
communautaires elles-mémes produit des inégalittacommunautaires sur les droits de
propriété. Historiquement, les parcelles agricales été distribuées égalitairement entre les
membres fondateurs de l'ejido (exclusivement desirhes). Mais au fil des anneées, le
systeme de succession additionné aux différenéesdctions ont conduit & une répartition
inégale des parcelles agricoles entre les ménagés communauté (C. Mufioz-Pifia, A. de

122 | a zone de développement majeure au Mexique aewaiteu dans les Etats du Chiapas, Quintana Roo et
Yucatan
123| e coeur correspondrait aux Etats de Mexico, Puébitialgo, Morelos, Oaxaca et Queretaro.
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Janvry et al. 2003). Ces inégalités intracommuriastase répercutent non seulement au
niveau des droits d’accés aux ressources maisndgatedans la représentation sociale de
certaines catégories de la population, parmi ldkegjdes femmes et les jeunes. Ces deux
catégories sont en effet les moins bien représeméami les ayants-droit et, par voie de
conséquence, au sein des institutions communasitdifensemble des non-ayants-droit ne
possede qu’un droit de vote au niveau de la lazalitnsi méme s’ils disposent d’'un certain

nombre de droits d’utilisation des ressources (p@es, produits forestiers non ligneux, eau,
etc.), ils ne possédent aucun droit de décisiomtgadeur gestion et aucun mécanisme ne
garantit la prise en compte de leurs intéréts. dfoid, d’autres mécanismes relationnels,
financiers, technologiques et de main-d’'ceuvre mexiént d’étre pris en compte pour

relativiser la portée des droits de propriété (RiId€ron Contreras 2011).

Dans les communautés du Nevado, les femmes posskdaitre dejidataria ou de
comunerasont peu nombreuses puisque dans 84%ndekeos agrarioselles représentent
moins de 30% des ayants droits (Graphigbe€ur ! Source du renvoi introuvable.). Elles
sont en moyenne 18%, ce qui est plus faible quisean national (environ un quart). De
plus, du fait de la rigidité des regles de transiois des droits agraires dans les ejidos, la
moyenne d'age desjidatarios est élevée : presque 40% ont plus de 60 ans ql@sles
moins de 30 ans ne sont que 7%. Ce probléeme giém#rat a été pris en compte par le
gouvernement qui a lancé avec l'appui de la Bangoadiale un programme d’appui a
destination des jeunes agriculteurs pour I'acqorsiet la location de terres (Barnes, 2009).
L efficacité de ce programme n’a cependant pas renéte évaluée.
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Graphique 9. Représentation degjidatarias et descomunerasdans lesnlcleos agrarios du
PNNT (source enquéte communautaire 2013 et données INEGI)
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En fonction de la superficie totale et de la sfipier desndcleos agrariosil existe une
variabilité importante dans le potentiel d'accex aessources des ménages. La majorité
pourrait détenir entre 1 et 5 hectares de terres moaitains ne peuvent espérer plus de 1
hectare tandis que d’autres peuvent potentiellemspbser de 5 hectares, voire plus de 10.
Mais en tenant compte des droits agrairesgjidatariosont potentiellement accés a plus de 5
hectares de terres (agricoles et forestieres) dafs desnucleos agrariosalors que les
posesionarioe peuvent accéder qu'a moins de 5 hectares dss tagricoles dans 96% des
cas (Graphique 10).
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Graphique 10. Superficie moyenne de terres par ays-droits dans les communautés ¢
PNNT (source : enquéte communautaire 2013, donnéersdi 2010 et donnéesAR 2013)

Cette premiére partie a permis de mettre en évajesmmme nous venons de le voir, le
réle de I'Etat dans I'établissement des institidi@ommunautaires. Bien que la réforme
agraire de 1992 ait réduit son réle dans la gowrere des communautés, la base de
I'organisation communautaire reste fortement infleéee par la Constitution mexicaine de
1917. Le réle des ayants-droit dans la prise desiécde ces institutions communautaires et
les inégalités sociales induites constituent égaigndeux €éléments importants a retenir de
cette analyse. Par ailleurs, depuis la reformeQ@2 1la coopération concernant la gestion des
ressources communes forestieres, est désormaiacteuf endogene aux communautés. Si
une érosion des regles communautaires et de laeguauvce locale en général ont été relevées
dans dautres études (R.C. Smith, P.H. Herlihy &t 2009), certaines institutions
communautaires pour la gestion des ressourcediyesssont toujours observables. La fagon
dont les instruments de gestion participative efitusur les systémes de gouvernance locale
va étre a présent analysée.
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2 Effets des instruments de gestion participative sur les systemes de
gouvernance locale

La premiere partie a mis évidence les effets deétarme agraire sur les institutions
communautaires et les inégalités sociales inhéerdi@si que la diversité des modes de
gestion a I'ceuvre dans le Nevado de Toluca. Cetiexidme partie cherche a dégager
I'existence d’'une relation entre ces différents egde gestion et les instruments de gestion
participative. Deux types d’instruments & mettrexumvre de maniéere collective et strictement
encadrés par I'Etat sont considérés : la gestioesftere communautaire (GFC) et les
paiements pour services environnementaux de |fEtsral (PSE de la@dNAFOR) et de I'Etat
de Mexico (PSE deH®BOSQUB.

La mise en ceuvre de ces instruments dépend de dooistitutionnels, collectifs et
opérationnels pouvant résulter d'une décision gmementale ou dune décision
communautaire. Chaque instrument est donc assatiéeeasemble de choix lui permettant de
garantir sa mise en ceuvre. Cette derniére nécessiteertain niveau d’organisation
collective, préalable ou résultante, autrementrelijuise ou issue de la mise en ceuvre du
programme, voire les deux. Ce sont les relationstaxes entre les instruments et les
différents niveaux de coopération observables aques mvons essayé de mettre en évidence.
A cette fin, les regles gouvernementales et comuomaias sont analysées a l'aide des
principes d’Ostrom mobilisés préalablement poutiesitutions communautaires issues de la
réforme agraire. Une comparaison des effets desruments sur les institutions
communautaires est finalement proposée.

2.1 Effets de la Gestion Forestiere Communautaire sur les institutions
communautaires

A I'échelle mondiale, environ 10% des foréts <ngent dans des modéles variés de
gestion participative (W.D. Sunderlin, J. Hatcheale 2008, J. Lund, K. Balooni et al. 2009,
J.F. Lund, K. Balooni et al. 2010). La gestion &tigre communautaire (GFC), si elle peut
prendre différentes formes, , présente communéimastcaractéristiques selon S. Charnley
et M.R. Poe (2007),: (i) les communautés possadeertain degré de responsabilité dans la
gestion qui leur est au moins en partie délégué t'objectif central de la GFC est de
permettre aux communautés de dégager des bénsficisix et économiques des foréts ; et
(i) la gestion est basée sur une exploitatiore$tiere écologiquement durable en partie
assurée par les communautés. D.B. Bray, C. Antiabil. (2006) ont identifié plusieurs
facteurs a l'origine du développement de la GFCtddes dégradations eécologiques
engendrées par I'exploitation industrielle (Pofferder 2006), les luttes communautaires pour
la démocratisation et I'accés aux ressources (Rr@§1l, Guha 1989, Rangan 2000), la
reconnaissance de la nécessité d’'un appui au goement pour prendre en charge les
responsabilités inhérentes a la gestion forestfé/dy & Mbaya 2001), la pression des
organisations internationales pour lutter contrepdavreté rurale et les inégalités sociales
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(Arnold 1992), la résistance aux approches de dépeiment descendantes (Chambers 1983)
ou lI'appui d’organismes internationaux au développet de la GFC (Colfer & Capistrano
2005). Le Mexique possede le systeme de GFC leiplpsrtant des pays en développement,
aussi bien en termes de nombre de communautésqi@pk que de superficie forestiere
exploitée (D.B. Bray, C. Antinori et al. 2006).

2.1.1 Lagestion forestiere communautaire au Mexique

De 1934 a 1940 le Président des Etats-Unis mesicdiazaro Cardenas, a promu les
organisations coopératives paysannes d’exploitdibmestiere. Mais cette politique fut un
echec car la plupart furent créées au profit deessionnaires privés (D.B. Bray, C. Antinori
et al. 2006). Selon D. Bray et L. Merino (2004gst’'réellement a partir du début des années
1980 que la gestion forestiere communautaire a camoen & étre revendiquée par les
communautés, méme si la premiere entreprise ferestommunautaire (EFC) fut créée dans
I'Etat de Durango dés 1965. Cette revendicatiorisssie d’'un programme gouvernemefital
de développement rural initié au début des ann@eé8 dans le but d’augmenter la production
forestiere nationale qui a débouché sur la créal®mplus de 4 000 EFC. Les EFC étaient
chargées d’approvisionner en bois les entreprisesstieres paraétatiques exclusivement et
représentaient 21% de la production nationale é®)LMalgré la disparition des entreprises
paraétatiques au debut des années 1980, certaif@ss& maintinrent et commencerent a
fonctionner de maniére plus indépendante. Au firrgdrés une quinzaine d’années de
mobilisation communautaire pour parvenir a une @fgtion autonome, la Direction Général
du Développement Foresttétdélivra & partir de 1988 des concessions direateaex EFC.
Plus récemment, le gouvernement a développé lerggroge de Développement Forestier
Communautaire auquel ont participé 2256 communagitésions de communautés entre
2007 et 2011. La GNAFOR appuie également depuis une dizaine d’annéesolasanautés
avec des instruments de diagnostic et de planicgiour I'usage des ressources naturelles
communautaires, comme le plan de gestion forestémaluation rurale participative ou la
planification territoriale communautaire. Ces instents participatifs sont définis avec l'aide
d’un intermédiaire spécialisé, un ingénieur forastiu une ONG, et ils doivent étre approuves
par I'assemblée communautaire.

D.B. Bray, C. Antinori et al. (2006) défendent Igothése selon laquelle la politique
agraire, en fournissant un modele de gouvernangenemautaire, a eu plus d’effet sur les
EFC que la législation forestiere. Ces auteursingjgent trois modeles d’entreprises
émergeant « comme réponse créative a un probleosa »lo (i) 'EFC est directement
administrée par les institutions communautairestaries ; (i) la communauté a créé une
nouvelle institution spécifique a 'EFC ; et (ilEFC est divisée en plusieurs entreprises

communautaires pour solutionner des problémes wifitscou de corruption.

124 Fondo Nacional de Fomento EjidaFond National de développemasjidal. Ce fond est issu des droits de
coupes derecho de monteversés par les concessionnaires pendant plusigécsennies en échange de
I'exploitation des foréts communautaires.

1% Direccién General de Desarrollo Forestal

127



Sur le Nevado les EFC présentent differents degféségration verticale et de
diversification, allant de la vente sur pied imphat une faible implication de la communauté
(44%) jusqu’a la transformation de produits destind’exportation et le développement de
nouvelles activitéts comme I'embouteillement d’ea sburce ou I'écotourisme (23%), en
passant par la vente de grumes (33%) (D.B. Brayn@inori et al. 2006, CONAFOR 2013).
Au Mexique, des 8400 communautés possédant des temestiéres, 2300 sont dotées d’'un
permis d’extraction parmi lesquelles environ 60@ atteint un certain niveau d’intégration
verticale (D.B. Bray, E. Duran Medina et al. 20@7,Cronkleton, D.B. Bray et al. 2011).
Ainsi, en 2002, les EFC ont exploités 75% du voluteebois total produit Iégalement au
Mexique (D. Bray, L. Merino Pérez et al. 2007). Uanéfices des EFC sont répartis en
guatre catégories : (i) salaires, (ii) investissetm@our le développement de I'entreprise, (iii)
investissement social (infrastructures ou prograg)reé (iv) distribution des bénéfices entre
les membres (D.B. Bray et L. Merino Pérez 2005).

Toutefois, selon I'association Conseil Civil Mexitapour une Sylviculture Durable
(Ccms9™®, limportance du secteur forestier dans I'économiexicaine ne cesse de
diminuer, jusqu’a chuter a moins de 1% dans laidegrdécennie (-25% entre 1987 et 2007),
tout comme la production (-32% entre 2001 et 2@t1¢ nombre de permis d’exploitation (-
31% entre 2001 et 2005). Il en attribue la resphitisaa des politiques forestieres inadaptées
(CONAFOR 2013, I. Zufiga et P. Deschamps 2013).dwgeurs évoquent plusieurs facteurs
tels qu’une ‘sur-régulation’ de I'exploitation, upelitique prioritairement orientée vers une
‘conservation passive’ au travers des PSE ou erdeserogrammes de reforestation. Selon
L. Merino Pérez et A.E. Martinez (2013), I'émergende I'environnementalisme et
'encadrement législatif autour des ressourcesrels se traduisent par une régulation
excessive et une centralisation de la gestion tieres pour satisfaire aux objectifs de
conservation des écosystemes et au maintien daseseecosystémiques d’intérét public. Le
manque d'appui et de régulation gouvernementales darforesterie rend également peu
propice les investissements dans ce secteur : ggfinis régionalement en fonction du
lobbying des groupes d’acheteurs, obsolescencendadtrie, colts de transports élevés (40 a
50% du codt de production) (L. Merino Pérez et @izMerino 2013).

Par ailleurs, le développement de la certificatiorestiere connait un succes mitigé au
Mexique (en 2014, 46 communautés certifiées intemnalement par le Forest Stewardship
Councif?). Les produits certifiés n'offrent pas de plusuelsur le marché national et leur
intégration sur le marché international demandetag capacités d’approvisionnement de
grand volume de bois et de transformation induidrig.. Merino Pérez et G. Ortiz Merino
2013). Le faible profit économique de la certifioatlimite donc la volonté d’engagement des

126 Consejo Civil Mexicano para la Silvicultura Soskde

127 Organisme international de certification. Le prembecrétariat FSC se trouvait & Oaxaca, au Mexigeie
FSC a été créé en tant qu'entité juridique au Mexin février 1994. Le Secrétariat FSC a depuigatéféré a
Bonn, en Allemagne en 2003. Pour plus d'informaioRSC. (2015). A propos de FSC. Consulté le 18
septembre 2015, disponible sur https:/fr.fsc.omfe-histoire.180.htm.
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producteurs dans ce type de processus et les bénéfhvironnementaux de la certification
sont faibles au regard de I'hyper-régulation dgpleitation forestiere déja existante.

2.1.2 Une autonomie des choix collectifs dans le cadre de la GFC

Comme l'organisation de la communaute, la gestiwvastiere est strictement encadrée par
la Loi Forestiere et son Reglement. De fait potg pertinents, les criteres définis par Ostrom
nécessitent d’étre déclinés en fonction de I'énoettee la regle. Trois acteurs interviennent
dans la définition des régles de gestion foresti®€igtat, les communautés et les techniciens
forestiers. Le recours a un professionnel n’est phkgatoire mais les connaissances
scientifiques, techniques et administratives rezgligour répondre aux exigences de la loi
nécessitent les compétences d'ingénieurs foresterss par I'Universit&® et reconnus par

la CoNAFOR. Ce recours réduit 'autonomie des communautés.

A partir de 2013, la procédure d’inscription a istd des techniciens reconnus par la
CONAFOR requiert, en plus des compétences techniques restéoie, des compétences en
cartographie et en appui a l'organisation des conautés. L’autorisation d’exploitation
forestiere nécessite un plan de gestion dont lgptxité dépend de la superficie a exploiter
(moins de 20ha, entre 20 et 250ha et plus de 25Qkg)lan de gestion est valable pour un
cycle de rotation de 10 ans, mais une autorisarmruelle, indiquant notamment le volume
d’extraction prévu, doit étre demandée pour chamyede de coupe. Le contenu du plan de
gestion et les documents a fournir sont stipulés ¢ Réglement.

En reprenant les principes d’Ostrom présentés gefument, nous avons analysé les
regles spécifiques a la gestion forestiere commairauen fonction de l'acteur. Dans la
mesure du possible, des exemples issus des engoétesunautaires et approfondies menées
dans les communautés forestieres illustrent cdegelyenquéte communautaire approfondie
s’est toutefois limitée a analyser les caractéuss de la GFC dans trois communautés : San
Francisco Oxtotilpan, Palo Seco et Agua Bendita@i@né 4). Les trois EFC correspondantes
présentent les trois niveaux d’intégration et sdonc illustratives des modéles de gestion
existants.

Encadré 4. Les communautés et les EFC de San Fran@sOxtotilpan, Palo Seco et Agua Benditésource : enquéte
communautaire approfondie 2014)

San Francisco Oxtotilpanest la derniere communauté indigématlazincade la vallée de Toluca ¢
regroupent environ 2000 personnes. Son systemeefoaomprend uneomunidad(reconnue en 1968) q
comprend la majorité des terres agricoles et dbegdtmns, et urejido (reconnue en 1939) qui comprend
majorité des foréts et des paturageschmunidadgére une mine et une station essence tandis gjidola en
charge I'exploitation forestiére. Certains memisest a la foicomunerost ejidatarios En plus des autorités
traditionnelles, la communauté posséde une autspitétuelle. L'EFC a été créée en 1989 aprées ungtaine
d'années d'exploitation des foréts dejidlo effectuée par ROTIMBOS. Elle faisait partie de I'union des
producteurs forestiers de Temascaltepec qui alpé&niapidement pour mauvaise gestion. Les limiteENNT
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ont été reconnues avec l'autorité gouvernemental@ébut de I'exploitation communautaire et les z0
forestiéres situées a l'intérieur du Parc n'ont g@mété exploitées. L'EFC San Francisco Oxtotilgah un
producteur de type II, qui vend annuellement 70@m3ois sur pied a un acheteur extérieur, lequglae
trois membres formés de la communauté pour coupesxgaire le bois. Selon le technicien forest
l'intégration verticale de 'EFC est limitée par daantité de bois exploitable. Puisqu’il n’exis@spde grille
tarifaire, I'ejido cherche & vendre au plus offrék250 MXN/n? soit environ 66€/m3). Les bénéfices des ve
sont répartis entre les 96jidatarios (en moyenne 7 000 MXN/an soit 370 €/an) et la tranton
d’infrastructures collectives (école, église, pé&ma, cabanes écotouristiques). La présence asraéses et I3
participation aux faenas sont obligatoires pourelggatarios qui recoivent une amende de 100 pesos da
cas contraire.

Palo Secoest un petit ejido, fondé en 1940, de 570 persoaloat 70 songjidatarios Il est composé d
deux polygones séparés géographiquement, dont $itué hors duPNNT, comprend le village, les zong
d’activités agricoles et forestieres. Le polygoriés dans le Parc comprend uniqguement des foréts
exploitées. L'EFC de type Il a été créée en 199¢eead environ 2500 m3/an de grumes. Chagjigatario se
voit attribuer une quantité de metres cube parwih exploite lui-méme ou en employant un autre rbeende
I'ejido. Le propriétaire de la scierie qui achéte le l@d’ejido est I'ancien Président domisariado ejidak
I'origine de la création de 'EFC. Le pin et le 8apont vendus a 1 100 MXN/ngsoit 58€/n). Les bénéfices
annuels de la vente du bois sont répartis entrejidatarios (entre 0 et 12 000 MXN/an soit entre 0 et 6
€/an) et linvestissement dans des équipementeatdf (une église, un temple, un auditorium, leegd
électrique, etc.) ou individuels (maisons privéég)présence aux assemblées et la participatiorficamas son
obligatoires pour legjidatarios qui peuvent recevoir une amende et se voir rekiners droits pendant un
période de 6 mois dans le cas contraire. Palo 8stcane communauté souvent citée comme exemplep
autorités gouvernementales car la GFC lui a pedmisgmenter le niveau de vie de ses habitants eedaus
couper clandestinement le bois.

Agua Bendita est un ejido fondé en 1934 qui comprend 1300 hafsitdont 98ejidatarios Suite a
I'exploitation forestiére effectuée par Protimbasge union de producteurs forestiers comprenantragihe 4
ejidos d’Amanalco est fondée a l'initiative du Rdésit ducomisariado ejidad’Agua Bendita en 1981. L’EF(
d’Agua Bendita est créée quatre ans plus tard, 985 &t gere alors de maniere indépendante soni@tjan
forestiére. L'union permet de mutualiser trois 8 : une pépiniere pour la reforestation, ungdake de
surveillance pour les incendies et les coupes efgtites ainsi qu’une scierie. L'union emploie 3@npenents
et 60 saisonniers parmi les membres des ejido&audmh. Selon le Président du comisariado ejidahibn
connait toutefois des difficultés de fonctionnem@atible rentabilité et corruption) depuis une diead’années
En plus de la scierie communautaire, deux scigiages achetent le bois a 'EFC (le sapin et le sont
achetés a 1 100 MXN/Arsoit 58€/m) et emploient des membres de I'ejido pour coupebdis. L’ejido peut
également vendre le bois en grumes aux scierissbéeéfices des 2500°de bois exploités annuellement sq

répartis entre lesjidatarios (entre 10 000 et 15 0000 MXN/an soit entre 5380£t €/an) et les infrastructure

collectives (écoles, dispensaires, etc.). La pi@sanx assemblées et la participation aux faengstgalement
obligatoires pour lesjidatariosqui peuvent se voir retirer leurs droits pendarg période de 6 mois dans
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Principe 1 : limites définies

Limites spatiales des ressources

Les limites des ressources forestieres exploit@esdefinies dans le plan de gestion rédigée
par le technicien forestier. Elles sont soumisgal@ation de I'assemblée communautaire et
l'acte stipulant le consentement doit étre fourtiiaatorité gouvernementale (Article 74 IlI)
qui possede le pouvoir d’autoriser I'exploitatioardstiere. Ces limites sont largement
infléchies par la dotation ou la restitution initiades terres faites aux communautés qui
déterminent les superficies forestieres exploismblBoutefois I'établissement de zones de
conservation au sein des zones potentiellementogables, pour des raisons culturelles,
religieuses ou de conformité (exigence de la d¢eatibn FSC par exemple), est discuté en
assemblée dans certaines communautés comme Palo Sec

Limites sociales des usagers des ressources

Les ayants-droits sont définis par la Loi Agrairaisrie choix des participants aux travaux
prévus dans le plan de gestion dépend de I'assersbl@munautaire. Les configurations sont
liées aux choix opérationnels des travaux a réatissont donc variables. Elles peuvent se
limiter strictement aux ayants-droit ou inclure dem-ayants-droit, membres ou non de la
communauté. En régle générale, les travaux de cetigBextraction sont rémunérés par
'acheteur (scierie ou intermédiaire) qui emploieioptairement des membres de la
communauté. A San Francisco Oxtotilpan, trois me&slate la communauté sont désignés
pour la coupe du bois tandis qu'a Agua Benditalles ple personnes possibles est employé
afin de répartir au mieux les bénéfices de I'explmn forestiére. A Palo Seco, chaque
ejidatario se voit attribuer annuellement un volume égal dis & prélever. Il peut décider
ensuite de réaliser le travail lui-méme ou d’emib@ucine personne dejido.

Les travaux annexes liés a I'entretien de la fec#it quant a eux non rémunérés (élagage,
défrichage, reforestation, sous-solage, cléturageerture de pare-feu, etc.) et relevent le
plus souvent defaenas Dans le cas de Palo Seco et San Francisco eiotils sont réalisés
par lesejidatarios, et dans le cas d’Agua Bendita par une personnehdgque foyer. La
répartition dedaenasconcorde avec la répartition des bénéfices denét.f Agua Bendita
intégrant des non-ayants-droit dans la gestionsfane peut leur demander en échange de
participer a son entretien. A l'inverse, dans legxdautres communautés, les non-ayants-droit
ont moins d’intérét a coopérer et les autorggdalesmoins de moyens de pression pour les y
contraindre.

Principe 2 : concordance avec les conditions locale

Les pratiques sylvicoles sont choisies par le teddm en fonction de I'inventaire forestier
préalablement réalisé et du taux de régénératiomhdgue parcelle. Le plan de gestion
spécifie la méthode de sylviculture employée, lelsimes a extraire pour chaque parcelle et
chaque cycle de coupe, ainsi que les mesures Geirason ou de compensation envisagees.
Ce plan est soumis a l'approbation de I'assembtéentunautaire puis a l'autorité étatique
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(PrROBOSQuUB pour un premier examen de recevabilité (enviromr@ale, technique et
juridique) et a l'autorité nationale @BIAFOR) pour validation. En général, cette étape est
d'ordre purement technique. Les volumes d’extractisont bornés par des criteres
préalablement définis tels que la présence danawagrotégée, l'inclinaison des pentes ou
le type d’essences. Agua Bendita qui possede urtie pke sa forét dans une aire protégée
fédérale et une autre dans une aire protégée th lE Mexico est contrainte par les régles
de ces deux dispositifs de conservation. Dans&' Alig protection des ressources naturelles de
Valle de Bravd?®® par exemple, le taux d’extraction ne peut dépakg® (au lieu d’environ
30% ailleurs).

Les régles d’appropriation (définies plus hautpdetdistribution intracommunautaire des
ressources exploitées et des revenus genérés rsgavanche définies par les ayants-droit.
Les bénéfices de l'exploitation forestiere se rapsent dans les trois cas étudiés entre
distribution aux ayants-droit et investissementsddes ouvrages collectifs. A Palo Seco, en
plus de la réalisation de biens collectifs (églisample, auditorium, etc.), quarante-deux
maisons individuelles ont été construites pourfdesilles ne comprenant pas d’ayants-droit
et ayant de faibles revenus.

Principe 3 : dispositifs de choix collectifs

Si le choix des regles constitutionnelles est fodet limité pour les communautés, celui
des regles collectives est plus ouvert. En preh@er les communautés sont libres d’exploiter
leur forét a condition que celle-ci ne soit pasiést dans une zone soumise a restrictions
comme dans le cas d’'un Parc National. La formdigue de 'EFC est également libre
comme nous l'avons déja souligné (section 2.2.pbutdfois, le gouvernement contréle ce
choix et l'acte de I'assemblée communautaire ledeat doit étre fourni. Pour les trois
communautés étudiées, 'EFC repose sur le modélegaierernance agraire existant.
Néanmoins, les EFC d’Agua Bendita et de San Freodxtotilpan étaient a leur création
imbriquées dans une Union. Si celle de San Fram@guériclité pour mauvaise gestion, celle
d’Agua Bendita existe toujours. Elle regroupe, écliielle dumunicipio d’Amanalco, onze
ejidos forestiers® et a pour objectif de faciliter I'intégration viedle de I'exploitation
forestiére (scierie collective) et de faciliterdés aux aides financiéres gouvernementales
(critere d’appui). L'Union est gérée par un conskddministration élu tous les trois ans et
guatre délégués de chaque ejido siegent officieligra I'assemblée de I'Union. La prise de
décision étant compliqguée dans ce systéeme de gmanves, le systeme a été adapté et le
conseil d’administration traite directement aveadgire assemblégidale

Le niveau d’intégration verticale, méme s'il eshraint par le volume de bois exploité,
releve d’'une décision collective. Les EFC étudigessentent les trois niveaux d’intégration
possibles. San Francisco Oxtotilpan vend son boiguement sur pied car la superficie

129 Area de Proteccién de recursos naturales de ‘dallBravo (Zona Protectora Forestal de los rioseVad
Bravo, Malacatepec, Tilostoc y Temascaltepec)
130 Unién de Ejidos Forestales Emiliano Zapata de Aafw@n
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exploitée ne permet pas d'investir dans la trams&ion (700 r¥an). Palo Seco vend son
bois sur pied (2500 #fan) & une scierie dont le propriétaire n’est agtre le Présidergjidal

a lorigine de la création de I'EFC. L’entrepreneembauche lesejidatarios pour
I'exploitation, il est donc possible de considégere I'EFC vend son bois en grumes et
appartient au type Il de la classification (cf.L.Enfin Agua Bendita vend son bois (2800
m/an) entre les trois scieries de I'union (deux @elv et une collective) lesquelles payent
directement les ouvriers. Une des scieries étaleative, la communauté fait partie des
producteurs de type IV.

Enfin la certification représente un choix strafgg pour I'assemblée communautaire dont
les bénéfices sont limités. Deux intéréts peuvaptiguer le choix de cette stratégie : I'acces
facilité aux programmes forestiers gouvernemengiuta reconnaissance de la qualité de la
gestion forestiere. Parmi les trois cas étudiéfy Baco a obtenu la certification nationale
SCEFORMEX en 2011 et Agua Bendita, en 2014, en géuta certification internationale
FSC.

Ces choix collectifs ont des implications sur I&é®ig opérationnels, notamment sur les
regles de suivi et surveillance, d’accés et da#tion des ressources forestieres, et sur les
sanctions.

Principe 4 : surveillance

Surveillance des usagers

L’Etat (PROFEPA et RROBOSQuUB surveille annuellement la concordance entre tdsmes
d’extraction annoncés dans le plan de gestiorsetdumes réellement extraits. Chaque arbre
prélevé est marqué par le technicien forestier wiepgrmet également, en cas de coupe
illégale, de ne pas sanctionner la communautélle-ciea préalablement signalé I'infraction.
Le transport du bois est également controlé estilseumis a autorisation. Le technicien est
garant au méme titre que le titulaire de I'explodta, du respect du plan de gestion et il veille
a la quantité de bois prélevée.

Au niveau de la communauté, le contréle de I'wtiisn des ressources est renforcé entre
les membres et vis a vis des personnes extérieatede nouvelles régles, spécifiques a
chague communauté, peuvent étre créées. Les E&@igdnt en général toute coupe d’arbre
réalisée en dehors du plan de gesfiprainsi que le paturage ou I'écobuage en forét peur
pas entraver la régénération naturelle ou la refatien. Les ménages sont incités a récupérer
les résidus de I'exploitation ou d’entretien paaibbis de chauffage, plutdt que de le ramasser
directement en forét. Il est ainsi plus facile pdes autorités communautaires comme
gouvernementales de contrdler la provenance dudeochauffage.

131 existe une relation significative entre la pése d’'un plan de gestion et I'existence d’une mosur la
ressource bois avec un intervalle de confiances8é @N=50)
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Surveillance de I'état des ressources

Une brigade de surveillance de la forét doit étrestituée et des actions de contréle des
feux de foréts doivent étre menées (réalisatiom daur de surveillance ou ouverture de
breches coupe-feu par exemple). Elle a égalemant fpaction de lutter contre les coupes
clandestines. Cette brigade peut étre mutualistte plusieurs communautés, comme c’est le
cas de I'Union d’Amanalco. La norme fédérale préegalement le suivi et des interventions
sylvicoles pour le contrle des maladies arborgole

Principe 5 : sanctions graduelles

Un double systeme de sanctions, formulé a la foisieeau de I'Etat et de 'EFC, vise la
coupe d’arbre, les feux volontaires ou le paturageplus des sanctions prévues dans le code
pénal fédéral en cas de dommages portés a la bisd#, les sanctions prévues en cas de
non-respect du plan de gestion sont relativemessiudsives : amende (jusqu’a environ 4 000
euros}** suspension temporelle ou définitive du permisxpleitation, confiscation du
matériel, fermeture temporelle ou définitive desntoes d’approvisionnement ou de
transformation (Article 164, DOF 2005).

Les communautés prévoient des sanctions graduelesonction du délit ou de sa
récurrence. Il existe une relation significativetren’existence d’'un plan de gestion et le
niveau de sanction pour une infraction concernames$source forestiere et le paturage. Si le
délit est commis par un membre de la communautéadeest géré en interne et la peine fait
I'objet d’'une décision collective discutée en assi&m communautaire. Dans le cas contraire,
I'individu est directement dénoncé aux autoritéspétentes.

Pour une coupe d’arbre non autorisée, la peindsléaone d’'une amende ou de jours de
travail compensatoires jusqu’a une suspension degsdde 6 mois a 3 ans pour les
ejidatarios La peine ultime est une dénonciation a la pdsce les 10 communautés ou cette
sanction est appliqguée, 7 ne présentent pas d'HER)as de paturage sur une zone non
autorisée, la peine est plus Iégere et se limite avertissement, une amende ou des jours de
travail lors degaenas

Principe 6 : mécanismes de résolution de conflits

Comme pour les sanctions, les mécanismes de riésoldes conflits existent au niveau
fédéral et communautaire. Au niveau de [I'Etat, hg& davantage d'un mécanisme
d’évitement des conflits. L'article 65 de la Loirestiere et l'article 31 de son Reéglement
prévoient en effet qu’en cas de conflit entre lmpwnauté et une autorité de I'Etat, le permis
d’exploitation sera suspendu. Cette dispositiort papliquer en partie pourquoi les EFC du
Nevado ont significativement plus de ‘bonnes’ tielad avec l'autorité gouvernementale
compétente alors que les autres communautés détciema@r des relations ‘neutres’.

132 30it environ 1 000 fois le salaire journalier minim
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Au niveau de I'EFC, tout conflit lié aux ressouraesturelles est géré par l'autorité ou
'assemblée communautaire. L'impartialité de ce amégme est questionnable en cas de
désaccord avec un non-ayant-droit. En effet, damsléux cas, le conflit, lorsqu’il est pris en
compte, est jugé par des ayants-droits dont |€éséts ne sont pas nécessairement les mémes.
Lors d’un entretien, un non-ayant-droita fait part de son mécontentement vis-a-vis des
restrictions de paturage décidées par dfidatarios depuis le début de I'exploitation
forestiere. N'ayant plus accés a la forét, il avétidre son bétail. Il est en désaccord avec le
fait que seuls les ayants-droit tirent des revemeida forét et il dénonce le fait qu’aucun
mécanisme de prise en compte de leur point deoealei des non-ayants-droit) n’existe.

Principe 7 : Reconnaissance minimale des droits d@anisation

Une EFC est reconnue dans l'Article 7 de la Loidstiere comme une organisation
productive des communautés agraires ou des ejidospagrticipe au programme de
développement forestier. Mais contrairement a lavgmance des communautés, |'Etat
n'intervient pas dans la gouvernance des EFC, ngiln@existe pas de limite étanche entre
les deux. Ainsi alors que la gestion des ressoufoesstieres ligneuses reste fortement
encadrée, les communautés tendent vers plus d@uierdans leur organisation interne.

De maniere générale, I'Etat mexicain encourageefoent la création des EFC et le
développement forestier communautaire par des eswutiinanciers. Des subventions sont
prévues a hauteur de 50% pour la réalisation dugdagestion qui est le poste de dépenses le
plus important des EFC.

Principe 8 : entreprises imbriquées

Les régles présentées dans les sept premiersgaitiustrent I'imbrication des activités
d’appropriation, de surveillance, d’application degles, etc., dans la gestion forestiere
mexicaine. Cette imbrication se traduit par unevgomance multi-niveaux, entre les EFC,
'Etat et le technicien forestier. Au niveau det8E les fonctions sont réparties entre les
différents organismes cités {ARNAT, CONAFOR, PROFEPA PROBOSQUE PROPAEM). Mais
méme si I'Etat encadre fortement la gestion foeestiles communautés détiennent un certain
degré d’autonomie dans la mise en place des rdglehoix collectifs et opérationnels.

Au-dela de cette gestion communautaire participatiun autre instrument joue un réle
important : les paiements services environnement@agk).

133 Entretien du 21 mai 2014
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2.2 Effets des PSE sur les institutions communautaires

Les PSE sont devenus partout des mécanismes desereation et de restauration des
ressources naturelles qui procurent des bénéfigelscp » (J. Alix-Garcia, A.d. Janvry et al.
2005). Dans les pays en développement, ils sorgidéres comme des outils prometteurs
pour la conservation des foréts (S. PattanayaW/uider et al. 2010).

Les PSE sont définis par R. Muradian, E. Corber.g2010) « comme des transferts de
ressources entre des acteurs sociaux, dans leebatédr des incitations pour aligner les
décisions individuelles et/ou collectives quant '@gsdge des sols avec lintérét social
concernant la gestion des ressources naturelleans le cas des foréts, les paiements sont
conditionnels et doivent procurer une incitatioffisamment importante aux individus de la
communauté pour que cesse toute activité de dédtices au profit d’activités de
conservation (J. Alix-Garcia, A. de Janvry et 803).

D’un pays a l'autre, les modalités des PSE sostuatiables. Le Mexique est un des pays
les plus importants et précurseurs (avec les Etais; la Chine et le Costa Rica) dans leur
mise en ceuvre puisque les premiers programmesaatialatent de 2003 (J. Alix-Garcia, E.
Shapiro et al. 2012). Les premiéres évaluationsedeauteurs révelent toutefois des résultats
mitigés. Elles concluent a une hétérogénéité dessades PSE en fonction des régions et du
niveau de pauvreté des populations concernéess Ibeécanismes, notamment d’incitation a
I'action collective, sont toutefois encore peu assnet nous décrivons ici les programmes
environnementaux spécifigues au Nevado de Tolueanm@e pour la gestion forestiere
communautaire, leurs effets sur les institutionsmmnautaires sont analysés.

2.2.1 Les programmes environnementaux dans le Nevado de Toluca

L'institution fédérale, ©NAFOR, et [linstitution de I'Etat de Mexico, FOBOSQUE
développent chacune un programme de paiements pewices environnementaux
hydrologiques (PSEH) et un programme d’appui aefarestation. Au niveau de I'Etat de
Mexico, les régions duNRT et du bassilCutzamalasont prioritaires dans l'attribution de ces
subventions. Les programmes environnementaux misceetvre dans le Nevado sont
nombreux, avec des objectifs et des fonctionnendiness (T. Plassot 2013).

= Le PSEH ©ONAFORVise a appuyer les propriétaires terriens dangleldppement
d’activités de conservation et de régénérationstaree. Il est financé depuis 2003
a l'aide d'une taxe fédérale sur I'usage de I'etil est complété depuis 2006 par
des fonds de la Banque Mondiale et du Fond pounvitennement Mondial
(Global Environment FacilityGEF)** Son budget annuel est d’environ 1 milliard

134 e GEF est une organisation financiére indépemdqnt soutient des programmes environnementaux. Pou
plus d’information : GEF. (2015). About GEF. Consulté le 18 septembre 520disponible sur
https://www.thegef.org/gef/.
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de pesos mexicains (53 M €), et entre 2003 et pp89 de 5 00@ucléos agrarios
et petits propriétaires ont bénéficié de ces fieaments, pour une superficie totale
de 3,4 million d’hectares. Les critéres d’éligitélde ce programme varient chaque
année mais ils prennent en considération des dennémme le niveau de
surexploitation des aquiferes, le taux de marg@ales populations, le risque de
déforestation et le niveau altimétrique.

Le PSEH RoOBOSQUEVise a la conservation des espaces forestiers tjawandle
important dans la recharge en eau des cours dtesgudéres. Il est financé depuis
2007 a partir d’'un compte efidéicommis dépendant de l'apport de chaque
municipid® et & partir d’une taxe de 3,5% prélevée aux usagela ressource en
eau. Le budget moyen annuel sur la période 2003-Z4it de 72 millions de
pesos mexicains (3,8 M €) et en 2013, presque O(pBdpriétaires ont bénéficié de
ce programme couvrant 66 667 hectares de foréts.

Le Programme spécial pour la restauration des nigagsins versants en zones
prioritaires (MICROCUENCA} de la (ONAFOR vise a régénérer la couverture
végetale, éviter I'érosion du sol et les inondaioaugmenter la qualité et la
guantité de la ressource en eau et la séquestrdBogarbone. Les activités
proposées dans le cadre de ce programme doivdetréggd représenter une source
d’emploi. Une grille tarifaire définit les montandgtribués en fonction de chaque
activité (ex : terrasses, clotures, vigilance, )ett. de I'usage du sol (élevage,
agriculture ou sylviculture). Le taux de réussite k& reforestation doit étre
supérieur a 80% a la fin des cing ans.

Programme de reforestation et restauration intégrdés micro-bassins BRRIN

de RROBOSQUE vise a protéger les sources de production etabkage de I'eau. |l
se compose d’'une mise a disposition de plants aykd’un appui technique et
d’'une subvention de 55 euros par hectare planté.a@gui économique vise a
couvrir partiellement les frais nécessaires posarttavaux de reforestation ou de
plantations commerciales. Le taux de réussite deftaestation doit étre supérieur
a 70%.

Les modalités de mise en ceuvre de ces programnmésdsgorites dans le tableau ci-
dessous (Tableau 9). Les critéres d’éligibilité ples PSE sont la superficie forestiére et son
bon état de conservation. Par ailleurs, les PSEesatusifs : un méme polygone ne peut pas
recevoir a la fois celui de la Conafor et celui Bebosque. Enfin, quel que soit le
programme, les bénéficiaires doivent respecteretagmgements signés en début de contrat
pour recevoir I'intégralité du financement (ex ti@tés de conservation a réaliser, nombre
d’arbres a replanter, etc.).

135 Au niveau du Nevado de Toluca, seuls les munisipie Toluca, Metepec et Coatepec Harinas partitipen
ceux de Amanalco, Calimaya, Temascaltepec, Tendey&alle, Villa Guerrero, Villa Victoria ont cessie
financer et ceux d’Almoloya de Juarez et de Tek&aitn’ont jamais participé.
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Tableau 9. Caractéristiques des programmes environngentaux dans le RNT (source : T. Plassot (2013)

PSEH Reforestation
CONAFOR PROBOSQUE CONAFOR PROBOSQUE
(MICROCUENCAS (PRORRIM)
Année de mise en place 2003 2007 2009 (sous-projet 2006
Cutzamald
2011 (sous-projet
Nevad9
Durée des contrats 5ans 1an 5ans 3 ans
Rétribution 400 MXN/ha 1500 MXN/ha Variable en fonction 1000 MXN/ha
(~ 22€/ha) (~ 84 €/ha) des activités (~ 55 €/ha)

Comparées aux programmes sociaux et agricolesulegentions des programmes pour
services environnementaux percus en 2012 parleleos agrariogeprésentaient 11,5% des
subventions totales (Tableau 10) et dépassaiclesadids programmes agricoles depuis 2010.
Dans 70% denucleos agrariosles subventions environnementales constituenhsme 25%
des subventions totales, mais pour cing communaliggssreprésentent plus de 50%.

Tableau 10. Poids des programmes sociaux, environnemtaux et agricoles dans le ®NT en 2012(Source : données
Conafor, Probosque, Sedesol et Sagarpa)

Programmes Programmes Programmes
sociaux agricoles environnementaux
Subventions 2012 13939 885 € 741 399 € 1892 359 €
% du total 84% 4,5% 11,5%

Entre 2007 et 2012, les subventions octroyéesgsaplogrammes environnementaux ont
été multipliées par cinq et la surface forestiemacernée est passée d’'un tiers de la surface
totale a quasiment la moitié (Tableau 11). En 204 B\NT bénéficie ainsi des subventions
environnementales pour un quart de sa superficie.

Tableau 11. Superficie forestiére totale et superfie du PNNT bénéficiant des PSE entre 2007 et 20{®ource : données
Probosque et Conafor)

2007 2008 2009 2010 2011 2012

Superficie desnlcleos agrarios 32% 34% 37% 28% 48%  48%
recevant les PSEHen %)

Superficie a l'intérieur du PNNT ~ 17% 18% 20% 15% 26% 26%
concernées par les PSEKEn %)
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Une majorité dentcleos agrariog26 sur 54) bénéficie de 'ensemble des PSEH dag d
institutions (Carte 14). Ces communautés comptennheyenne une superficie forestiére de
1335 hectares. Dixnucleos agrariosrecoivent uniqguement le PSEH derdBOSQUE
(superficie forestiere moyenne égale a 827 heqtate8 celui de la GNAFOR (superficie
forestiere moyenne de 580 hectares). Lesddeos agrarione bénéficiant d'aucun PSEH,
présentent des petites surfaces forestieres (eremmey138 hectares), excepté pour San
Bartolomé qui possede 800 hectares. Les progrardmesforestation et les PSEH sont plus
importants sur les versants Ouest et EstniurFCarte 14).

distribution des PSE w 0 75 15 km w Reboisement
Claucun PSE i =0
% 3

3 PSE Conafor _ =ide1a10%

= PSE Probosque mde 11 a 50%
= PSE Conafor = >50%

et Probosque Jejidos_parc
O limites communautés O limite PNNT
O limite PNNT

Carte 14. Distribution des PSEH ©NAFOR et des PSER0OBOSQUE (a gauche) et pourcentage de foréts reboisées
travers des programmes de reforestation sur la péode 2007-2012 (a droitejsource : enquéte communauta2@1:
et données GNAFOR et FROBOSQUE2013)

Le Tableau 12 indique les modalités de distributides quatre programmes
environnementaux sur la période 2007-2012. Le P8&HROBOSQUEEeSt le plus important
financierement et touche plus décleos agrariognmais il concerne une superficie forestiere
moyenne beaucoup moins importante que celle du REEEBINAFOR (174 ha contre 413 ha).
En revanche, le programme de reforestation deolea€oRr est beaucoup plus développé que
celui de ROBOSQUE tant en ce qui concerne la superficie moyenne exev(six fois
supérieure) que les montants moyens versés (1$udpirieurs) aux communautés.

Tableau 12. Description des programmes environnemeaatix sur la période 2007-2012

PSEH Programmes de reforestation

CONAFOR PROBOSQUE CONAFOR PROBOSQUE
Nombre de 34 36 31 34
nacleos agrarios
bénéficiaires
Superficie 413 ha 174 ha 78 ha 13 ha
moyenne Min : 34 ha Min: 5,4 ha Min: 1,5 ha Min: 1,2 ha
couverte par an Max : 2535 ha Max: 351,4 ha Max: 253,5 ha Max: 117,6 ha
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sur la période

2007-2012

Montant moyen 778 675 MXN | 1 305986 MXN| 759 012 MXN 65 468 MXN

percu sur I3 (43260 €) (72 555 €) (42 167 €) (3 637€)

période 20071 Min: 31038 MXN| Min : 40500 MXN | Min: 21676 MXN | Min : 6 000 MXN

2012 (1724 €) (2250 €) (1204 €) (333 €)
Max:5135235MXN | Max : 2635500 mxN | Max: 2051227 MXN | Max : 587 780 MXN
(285 291 €) 146 417 € (113957 €) (32 654 €)

2.2.2 Desregles collectives imposées par les PSE

Comme pour l'organisation de la communauté et dgelstion forestiere, les PSE sont
strictement encadrés par I'Etat Fédéral et 'Eamaikxico dans un reglement publié a chaque
campagne annuelle des programmes environnemeritagxrégles émises dans les deux
reglements sont relativement similaires et permette traiter les effets des programmes
simultanément (le cas échéant, les spécificitémsesignalées).

Les mémes acteurs que pour la gestion forestiéeeviannent : I'Etat, les communautés et
le technicien forestier. Des ONG ou des entrepiseges peuvent également remplir le role
des techniciens forestiers mais le cas n’a paseatontré dans I'échantillonnage. Les criteres
d’Ostrom sont déclinés en fonction de I'émetteutadeegle et dans les paragraphes suivants,
les régles spécifiques aux programmes en fonctefiéinetteur sont définies pour chaque
principe.

Principe 1 : limites définies

Limites spatiales des ressources

Le nombre d’hectares ‘subventionnables’ est bomarél’gtat. Pour le PSEH @VAFOR, il
existe seulement une limite minimale de 20 ha &gde pour le PSEHR®BOSQUEIa limite
maximale est de 350 ha hors ANP et de 500 ha @&iieur. Pour les communautes, le choix
des PSA est donc stratégique étant donné que dgsapnmes ne sont pas superposables : le
PSA RROBOSQUE est plus avantageux financiérement mais applicabtede plus petites
surfaces, comparé au PSEOMAFOR. Le choix est aussi conditionné par les supedicie
forestieres éligibles. Le technicien, en tant gelimédiaire, joue un rble primordial dans le
choix des programmes et la répartition des supesfit.es quatre techniciens rencontrés ont
travaillé, avant d’étre indépendants, pour [BNEFOR ou pour ROBOSQUE lls ont donc un
degré de familiarité avec l'une ou l'autre desitngbns. Par ailleurs, T. Plassot (2013) a
montré que les communautés préalablement engagésesud contrat d’exploitation durable
avec ROBOSQUE étaient plus enclines a solliciter le PSEH ddaemier.

Limites sociales des usagers

Les reglements des PSEH précisent que les demaledssibventions ne peuvent étre
émises et les montants percus que par I'autoritdéhoanautaire. En revanche, le choix des
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participants aux travaux reléve de chaque commandupeut concerner uniquement les
ayants-droits ou I'ensemble des membres.

Principe 2 : concordance avec les conditions locale

Chaque communauté est libre de choisir les travauxéaliser en fonction des
caractéristiques de la parcelle subventionnée. Hoex est réalisé en collaboration avec le
technicien forestier et doit étre détaillé dansguide de meilleures pratiques’ (®AFOR) ou
‘un compromis de travaux’ @®BosQuB. Les grandes catégories de travaux possibles sont
les suivantes: conservation du sol et captationl'éau (ex : tranchées et gabions),
reforestation et régénération naturelle (ex : cks}j protection contre les incendies (ex :
surveillance, breches pare-feu), conservation dbiddiversité (ex : suivi faune et flore),
ceuvres sociales (ex : centre médical, bibliothéquedlaboration et mise en ceuvre de projets
productifs.

Les regles d’appropriation (choix des participaetsyle distribution des fonds percus sont
définies par les communautés. La distribution comede matériel et salaires des ouvriers
pour les activités décrites ci-dessus, des ingstients dans des ceuvres collectives ou une
rétribution directe a 'ensemble ou une partie desnbres de la communauté. B. Rontard
(2013) a étudié la répartition du PSEJBOSQUEA partir des compromis de travaux déclarés.
L’argent est en réalité principalement consacré ditférents travaux. L’investissement dans
les ceuvres collectives varie entre 0 et 16% sedsncbmmunautés (avec une moyenne de
1,2%) et la rétribution directe n’est pas pratiquées communautés qui décident d’investir
dans des ouvrages collectifs ont tendance a nergmasnérer les travaux qui sont alors
considérés comme démenas.

Principe 3 : dispositifs de choix collectifs

Les dispositifs de choix collectifs sont fortemesricadrés par les organismes d’Etat.
Depuis 2013, les communautés doivent fournir I'altdd’assemblée communautaire stipulant
'accord a s’engager dans le programme ainsi glisteades activités a réaliser. Cette mesure
permet de s’assurer que les ayants-droit ont bhi&mérmés de 'engagement dans le PSE.
En revanche elle ne permet pas de s’assurer destagn compte des non-ayants-droit, méme
si la participation des femmes est un critere nisompte dans I'attribution. D’autre part, la
formation d’'une brigade anti-feu est obligatoiraslée cas des PSEOSAFOR et encouragee
dans les PSER®BOSQUE Comme nous I'avons déja souligné précédemmesdals choix
laissés aux communautés sont des choix opératsmnnel

Principe 4 : surveillance

Surveillance des usagers

La réalisation des travaux par les communautésréggilierement contrélée et elle
conditionne le versement des paiements qui sorgl@whés en deux ou trois fois. Depuis
2013, RoBosQUEdemande également I'envoi d’un rapport en fin det@t, récapitulant la
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répartition des fonds. Le technicien, co-resporesatill suivi des obligations, s’assure
également de la réalisation des travauxOBOSQUEpublie sur son site internet le nom des
techniciens forestiers qui n'ont pas assumé leactfon. Il est par ailleurs demandé aux
communautés d’empécher le paturage en forét airsies coupes clandestines.

Surveillance de I'état des ressources naturelles

Pour accéder aux PSEH, la couverture arborée tteita®@ minimum de 50%. L’'état du
couvert forestier est surveillé par télédétectipatizle et par des visites des agents des
organismes sur le terrain. Par ailleurs, le tedbnidoit fournir une cartographie des travaux a
réaliser. L'adéquation entre les travaux effectieatiréalisés et ceux qui étaient programmés
est contr6lée en fin de programme. Les communaupgant a elles, sont chargées de
contrbler les feux de foréts ainsi que les maladib®ricoles (ils influent négativement sur
I'obtention des PSE).

Principe 5 : sanctions graduelles

En cas de non-respect des engagements, les depaiersents ne sont pas versés et la
restitution des premiers peut étre réclamée, engmégbar la suite que les communautés
puissent étre ultérieurement éligibles pour I'obiten de ces subventions. Au niveau des
communautés, une relation semble exister entreettiiction de couper du bois et les PSE
versés en 2007 et 2011 (dans 5 cas sur 26, cadtdigtion n’a pas de lien avec une gestion
forestiere communautaire) ainsi qu’entre l'intetidic de paturage en forét et les PSE obtenus
en 2011 (dans 9 cas sur 18, linterdiction n'a pl&s lien avec une gestion forestiere
communautaire). Dans le cas de la coupe de basmeopour la GFC, les sanctions vont de
'avertissement a une dénonciation aupres de leeg@nvironnementale et dans le cas du
paturage, de l'avertissement a 'amende ou a desées de travail de compensation.

Principe 6 : mécanismes de résolution de conflits

Comme pour la gestion forestiere communautaire (G&@un dispositif de résolution des
conflits n’est prévu mais plutét un mécanisme d&wient : en cas de conflit judiciaire, les
communautés ne sont pas éligibles aux PSEH. Nausngedans la troisieme partie que le
gouvernement a mobilisé cette modalité dans I'iid@nde résoudre un conflit avec ajido
lors de la recatégorisation. Au niveau des commidsa le dispositif est celui prévu par la
Loi Agraire, a savoir 'assemblée. Mais la aussinme dans le cas de GFC, ce dispositif ne
tient pas compte des non-ayants-droits pourtantsadmparticiper aux PSEH.

Principe 7 : Reconnaissance minimale des droits d@anisation

L’'organisation doit reposer sur les organes desit@tidéfinie dans la Loi Agraire. Elle est
également imposée ou fortement encouragée daras ldeccréation des brigades anti-feu et
contr6lée dans le cadre du choix des activitéedadépartition des fonds dans le reglement
des PSE.

142



Principe 8 : entreprises imbriguées

Au regard des modalités décrites dans chaque pendiapparait que les PSE repose sur
un modele de gouvernement avec une gestion colliber L'Etat fédéral ou I'Etat de
Mexico définit un ensemble de régles publiées demneglement. L’organisation de leur mise
en ceuvre est assurée par les communautés avee tlaidechnicien forestier et doit étre
matérialisée par écrit dans un document d’engagemeaur mise en ceuvre est accomplie
par des membres désignés de la communauté. Eggicommunautés, le technicien et I'Etat
doivent s’assurer de leur mise en ceuvre.

L’autorité de la prise de décision est donc duaesd’'une institution gouvernementale
tandis que les communautés et le technicien ferestit la responsabilité de développer des
propositions techniques de régulation et de gestmmises a I'autorité pour approbation.

2.3 Vers trois régimes de gouvernance au degré d’autonomie varié

Les effets des instruments de gestion participaiweles institutions communautaires du
PNNT sont résumeés dans le Tableau 13. En I'absencstdiment de gestion participative, la
Loi Agraire et la Loi Environnementale prévalentr dlorganisation des communautés.
Lorsqu’il s’agit de ressources ligneuses, les deass sont prises unilatéralement par le
gouvernement et les communautés, gérent de faggalement les ressources ligneuses. Pour
les autres types de ressources (eau, paturagenetlgré I'existence de regles nationales,
I'Etat tolere une gestion par les communautés gsiu@ent également la définition des regles
de choix collectifs (essentiellement pour I'eau).

Dans la mise en place de la gestion forestiere aomantaire, I'Etat encourage et octroie
un certain niveau d’'autonomie sur les régles dwiggion. En revanche, les regles de
prélevement de la ressource forestiere sont siraé du ressort de I'Etat, qui recourt a un
intermédiaire privé, le technicien forestier, paarganiser leur mise en ceuvre. Dans les
situations de gestion forestiere communautairgplavernance est ainsi partagée entre I'Etat
et les communautés tandis que la gestion est asstréontrolée a la fois par I'Etat, le
technicien et les communautés.

Avec les paiements pour services environnementiagxiegles d’organisation collective
comme les régles de gestion sont décidées part,|'ltgquel s’appuie fortement sur
I'organisation agraire préexistante. Les choix apénnels laissés aux communautés et au
technicien sont encadrés et controlées. Comme lpo@FC, la gestion est donc partagée
entre les communautés, le technicien et I'Etat.d@atre, les PSE reposent sur un systeme de
prise de décision gouvernemental et non sur uneegoance.

Les effets des instruments de gestion participagiveles institutions communautaires et
par conséquent, sur les systemes de gouvernarale,loat pu étre mis en évidence. Il s'agit
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a présent d’analyser si les modifications des systede gouvernance locale ont, a leur tour,
des effets sur les situations d’action des systésweso-écologiques (SSE) (voir cadre
théorique de la Figure 8).
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Tableau 13. Effets des instruments de gestion pactpative sur les institutions communautaires (E : Eat ; C : Communauté ; T : Technicien)

=Y

' da)

Principe Loi Agraire et Environnementale Gestiomestiere Communautaire Paiements pour Servicesd&mementaux
P.1. Limites E : restitution ou dotation E : Validation plan de gestion E : attribution montants et superficies
ressources T : rédaction plan de gestion T : conseil choix PSE
C : choix zones de conservation C : choix PSE

P.1. Limites usagers | E: définition catégories usagers E : membres de la communauté E : autorité communautaire

C : intégration ou exclusion C : choix des participants C : choix des participants
P.2. Concordance avq E : Loi Parcs Nationaux E : restriction sur criteres environnementaux | E : lignes directrices des activités
conditions locales

C : réglement interne T : choix traitements sylvicoles T : choix activités et répartition fonds

C : choix répartition travaux et redistribution | C : choix répartition travaux et redistribution

P.3. Choix collectifs | E : instances de décision E : contréle accord assemblée et création brig E : contréle accord assemblée et création brig

C : comités, modalités location et vente, | C : EFC, intégration verticale, certification

faenas
P.4. Surveillance E : surveillance prélevement produits E : contrdle volumes prélevés E : surveillance travaux et répartition des fond

forestiers

C : surveillance instances de décision et | T : contrble prélevement, maladies T : surveillance travaux

usagers C : brigade de surveillance (bois et paturage)| C : brigade de surveillance (paturage)
P.5. Sanctions E : amende et prison (depuis années 200 E : amende et suspension permis E : suspension paiements et éligibilité

communauté et technicien
C : sanctions graduelles a dénonciation | C : avertissement a dénonciation (bois et C : avertissement a amende (paturage)

paturage)

P.6. Résolution

E : tribunal agraire

E : évitement conflits

E : évitement conflits

conflits

C : assemblées

C : assemblées

C : assemblées

P.7. Reconnaissance

Imposée par la Loi Agraire

Reconnaissance EFC et incitations

Imposée et controlée

P.8. Entreprises
imbriquées

Ress. ligneuses: Gouvernement Etat
gestion communautaire non
légalement. Autres
gouvernance Etat-Communauté et ges
communautaire tolérée

reconri
ressources :

@buvernance multi-niveaux publique-sociale
wEgestion publique-sociale-privée

tion

&ouvernement avec cogestion publique-soci
privée

[@))
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3 Relations entre les instruments de gestion participative et les
situations d’action

M.D. McGinnis (2011) définit la situation d’actimomme « le modéle d’interactions entre
les usagers et une ressource spécifique sur lequeflose leur subsistance » ou «des
individus (qui agissent pour eux-mémes ou commentage’'organisations) observent
l'information, choisissent des actions, engagers awdeles d’interactions et réalisent les
résultats de leurs interactions ». La situatiorciite spécifie la nature des acteurs concernés,
les ressources et les options possibles, et skrtg@énéralisation des « régles du jeu » (E.
Ostrom et al. (1994) cités dans M.D. McGinnis 26*1)Les résultats quant & eux sont
influencés aussi bien par les interactions quedear facteurs exogenes (M.D. McGinnis
2011).

Les systemes socio-écologiques (SSE) présenterttitdesions d’action variées résultant
d’'un ensemble complexe d’institutions, de processude relations juridiques, politiques,
sociales et culturelles (S.C. Klain, R. Beveridgeale 2014). L’évaluation de ces situations
d’action peut étre réalisée par les acteurs desystou des observateurs externes afin de
rétro-alimenter les autres composantes du SSE (MI&Ginnis et E. Ostrom 2014). Les
situations d’action des SSE communautaires du Neeade role des instruments de gestion
participative dans ces situations font I'objet éée partie.

3.1 Instruments participatifs et action collective ?

Dans le cadre d’analyse de M.D. McGinnis et E. @st(2014), les ‘interactions’ incluent
les niveaux de collecte, le partage d’informaties,processus de délibération, les conflits, les
investissements, le lobbying, l'auto-organisatides réseaux d'acteurs et le suivi. Les
relations statistiquement significatives que nousna identifiees dans les communautés du
PNNT entre les instruments de gestion participativeest ‘interactions sont présentées ci-
dessous (Tableau 14).

Le nombre d’assemblées effectuées par an a étsi coonme indicateur de la composante
‘partage d’information’. Elles sont au nombre deet2moyenne dans les communautés avec
GFC et de 8 dans les communautés avec uniqueneRSIEH. Les communautés avec GFC
investissent significativement plus dans des owsagollectifs, réalisent davantage de
travaux collectifs de conservation et ont des i@bat soutenues avec leur technicien. Les
communautés percevant uniqguement les PSEH réatisemit a elles plus daena pour le
maintien des infrastructures et recoivent plus d#tes du personnel de Probosque, de la

136 Ostrom, Elinor, Roy Gardner, James Walker, witarAAgrawal, William Blomquist, Edella Schlager, and
Shui-Yan Tang. 1994Rules, Games, and Common-Pool Resourées Arbor, Ml: University of Michigan
Press.
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CONANP, des universitaires et du technicien. La mise emreedes PSEH semble toutefois
augmenter les conflits internes et externes liéspaiurages.

Tableau 14. Relations entre les instruments de gesti et les composantes 'interactions’ du cadre deSEB

GFC+PSEH PSEH ‘
Partage d’information Nombre d’assemblées/an Nombre d’assemblées/an
(moyenne=12) (moyenne=8)
Conflits Conflits internes et externes
liés aux paturages
Activités d’investissements Ouvrages collectifs
Activités auto-organisées Faenas de conservation Faenas de maintien | des
infrastructures
Activités en réseau Technicien Technicien, GNANP,

PROBOSQUE universitaires

Ces résultats sont synthétisés dans un ‘indiceodpération’ calculé par le biais d’'une
analyse factorielle réalisée par B. Rontard (204i3) 45 communautés. L'analyse a été
Iégérement affinée depuis, en prenant en comptedeommunautés enquétées. Deux types
de variables caractérisant I'organisation commuaigeitont été retenus pour cet indice : le
premier concerne le cadre institutionnel dévelogpéle second le comportement des
membres, autrement dit leur participation dansstitaotion communautaire. Seules les
variables corrélées au moins avec deux autres gorgidérées (Annexe 3). Cette analyse
factorielle permet de retenir trois variables caonaat le cadre institutionnel : le nombre
d’assemblées organisées par an, le nombréaelgasmenées par an et I'existence d’'une
sanction en cas de coupe de bois non autorisés;cie trois du second : I'existence d’'une
organisation environnementale, la participation aggemblées et I'investissement dans des
équipements collectifs (Tableau 15).

Tableau 15. Coefficients de corrélation entre les viables de coopération retenue§** : relation significative a 95%)

assemblées 1

faenas 0,41** 1

Sanction bois 0,35** 0,26** 1

Organisation -0,31** -0,27* -0,03 1

environnement

Participation 0,50** 0,42** 0,34** -0,24 1
assemblées

Financement 0,24* 0,28* 0,31** -0,02 0,31** 1
collectifs

La variable ‘organisation environnementale’ estrélée négativement, ce qui signifie que
cette composante est un facteur de non-coopér&@iemesultat peut paraitre surprenant mais
il indique en réalité des désaccords au sein decdmmunauté. Les questions
environnementales relévent a priori de la compé&teiecl’autorité communautaire qui opére a
la maniére d'un intermédiaire avec les organismegrieurs, gouvernementaux ou
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associatifs, pour capter des programmes de plusitsnnombreux. Certains programmes,
comme le suivi de la biodiversité ou le développeintiz projets écotouristiques, ne doivent
pas obligatoirement étre sollicités parclemisariadoou étre autorisés par I'assemblée. De
méme, les bénéficiaires ne sont pas nécessairatasrdyants-droit. Dans ces cas, le fait de
créer une association environnementale pour capteprogrammes peut étre le signe d’'un
désaccord entre I'autorité et certains membres dernmunauté.

L’indice synthétique de coopération résultant dadlyse factorielle précédente est corrélé
a la fois avec l'existence d’un plan de gestiofeahontant total de PSE percu entre 2007 et
2012 (Annexe 4). Les communautés pratiquant une @Sentent I'indice moyen le plus
élevé tandis que les communautés recevant uniqudegIPSEH ont un indice plus faible
mais plus élevé que celles n'ayant aucun prograiiagleau 16).

Tableau 16. Indices moyens de coopération selon [@®grammes mis en ceuvre dans les communautés

GFC + PSE PSE Aucun programme

Indice de

A 0,77 0,41 0,35
coopeération

Les instruments de gestion participative sur lesesges de gouvernance communautaire
ont ainsi des effets sur les niveaux de coopéraiodes systémes d’action dans lesquels
certaines composantes comme les activités autovsérs, le partage d’information, etc.,
présentent des relations significatives avec l&misoeuvre de ces instruments.

3.2 Instruments participatifs et effets sociaux intracommunautaires

L’évaluation des résultats sociaux des SSE a é&liséé de maniere exploratoire, en
consultant les personnes les plus concernéesparitalit les membres des communautés. |l
ne s’agit pas ici de tirer de conclusion car let@role d’enquéte n’est pas suffisamment
robuste, mais plus exactement d’orienter de futgresstions de recherche et d’'identifier des
criteres potentiellement intéressants pour ce typaquéte. Les résultats présentés ici sont
issus de I'enquéte communautaire approfondie (Wdnoduction. Il1.2.b) menée dans cing
communautés dunRT **’ sélectionnées selon le niveau d'intégration valtice la gestion
forestiere communautaire (GFC) et I'importance mestants de PSEH pergus sur la période
2003-2012. Le Tableau 17 récapitule la situatiome&kecommunautés selon ces deux criteres.
Agua Bendita est 'EFC la plus intégrée verticalatmmais percoit le moins de PSEH. San
Francisco Oxtotilpan est la moins intégrée vertica@nt mais touche le plus de PSA et Palo
Seco se situe entre les deux. San Pedro Tlanixoonea Alta ne pratiquent ni 'une ni l'autre
I'exploitation forestiere. En revanche Loma Altaqmst les PSEH dans les mémes ordres de
grandeur que Palo Seco.

137 échantillonnage est statistiquement insuffisant.
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Dans chaque communauté, les entretiens ont étésnaeipées de I'autorité communautaire
et de neuf de ses membrese{Rlatarios/comunerqs3 posesionarios3 avecindadoglans la
mesure du possible) afin de comparer et d'appréhehifluence du statut des acteurs
locaux dans les réponses. Dans le cadre d'anagseS8E (M.D. McGinnis et E. Ostrom
2014), des criteres tels que l'efficacité et Igpmssabilisation sont proposés pour évaluer les
résultats sociaux. Au regard des données récoftéede terrain, quatre criteres ont été
retenus : l'efficacité de I'organisation de la coomauté, la responsabilisation des usagers,
'équité entre les membres de la communauté efpiapissage social. Pour ces quatre
critéeres, les représentations des résultats socibasx SSE par les membres de chaque
communauté sont détaillées afin de tenter d’étalnlie relation avec les instruments de
gestion participative. Cependant, I'analyse ne pémas de déterminer une relation de cause
a effet, autrement dit il n’est pas possible denitégi les instruments ont un effet sur les
caractéristiques des communautés ou si les casticjges des communautés ont un effet sur
'adoption des instruments.

Tableau 17. Gestion forestiére et PSA percus dansleing communautés étudiées

Montant Superficie Rapport Superficie
cumulé des PSA (ha) ejidatariod uso comun
PSA 2003- meénages (ha)
2012
San Pedro Tlanixco non < a 1 Million 420 0,14 1092
(SPT) MXN
Loma Alta (LA) non > a 3 Millions 3200 0,82 920
MXN
San Francisco Type Il > a 4 Millions 3630 0,21 201
Oxtotilpan (SFO) 700 ni/an MXN
Palo Seco (PS) Type Il > a 3 Millions 2345 0,6 715
2500 n/an MXN
Agua Bendita (AB) Type IV < a 2 Millions 1580 0,38 1681
2700 n¥/an MXN

San Pedro Tlanixco est une communauté urbaine éndigNahualt (non reconnue
officiellement) composée d’'ugjido a cheval sur le MNT (la comunidad agrarian’a pas non
plus été reconnuelCette communauté connait un conflit violent (un trersix personnes
emprisonnées) suite a la perte dans les annéesdli®®® concession d’eau potable au profit
d’'une association d’irrigants de la communauté.dutre conflit a surgi en 2010 suite aux
indemnités versées par I'Etat en dédommagemerd deristruction d’'une autoroute sur une
partie des terres deefido. Deux groupes revendiquent depuis la gestionejeld et de ses
caisses. Un de ces deux groupes s’est constitu20#8 en Association Civile Indigéne
regroupant 500 membres et tente depuis de récupé&encession d’eau potable et de mener
des projets productifs et de conservation.

Loma Alta est un petit ejido rural situé intégraterha l'intérieur du RNT et composé de
paysans meétis produisant des pommes de terre. ameére de sable et de graviers a été
exploitée de 2000 a 2010 par des membres €fido voisin, puis par ses propregdatarios
Mais I'absence d’intérét économique a finalememideat I'ejido a fermer la carriere. Cette
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communauté, au travers d'un de ces membres notammestrrés active dans la recherche de
subventions environnementales. En plus des deux Bi&Apercoit les deux programmes de
reforestation, des aides pour la brigade de slawed communautaire ainsi que pour le
développement d’'un projet écotouristique, la mise ptace d’'un programme de Ssuivi
biologique et d’'une pépiniere. Depuis la recatéggtion en APFF, I'ejido a fait une demande
de permis d’exploitation forestiere a des fins dstiggies. Mais les récentes extorsions de
fonds qui ont eu lieu dans certaines communautéBada, dont Palo Seco, lui fait craindre
I'arrivée de la délinquance en cas de bénéficesanmues trop importants.

3.2.1 Efficacité de l'organisation de la communauté

Les variables sélectionnées pour définir le critefiecacité’ concernent les représentations
des membres de la communauté en termes d’orgamsak: confiance et d'importance de
celle-ci dans leur vie quotidienne (Tableau 18. @oPSeco, les membres de jugent leur
communauté bien organisée. Les autres communastiéseat I'organisation moyenne voire
mauvaise (cas de San Pedro Tlanixco). Le nivealcaidiance entre les membres des
communautés est en général percu comme moyen sauPplo Seco et Agua Bendita ou |l
est élevé. L'existence de la communauté est pecomeme importante ; en revanche les
raisons varient entre la conservation des resssuraturelles (notamment eau et forét), la
conservation du patrimoine foncier (sécurité vigsa-de l'accés aux terres), I'acces a des
ressources importantes pour la subsistance (notatreae et bois de chauffage) et I'entraide
existant entre les membres.

Tableau 18. Représentations de l'efficience de l'oagisation par les neuf membres de chaque communautéource :
engquéte communautaire approfondie 2014)

San Pedro Loma Alta San Francisco Palo Seco Agua Bendita
Tlanixco Oxtotilpan
Représentation Faible moyenne moyenne bonne moyenne
organisation
Représentation moyenne moyenne moyenne élevée élevée
confiance
Importance de élevée élevée élevée élevée élevée
la communauté

L’efficacité de I'organisation des communautés @stcue comme plus élevée dans les
communautés avec GFC et percevant des montantsimhatants de PSEH. Ce critére
semble pouvoir constituer un indicateur intéresshatreprésentation de la confiance et de
importance de la communauté semble en revanckeirdiicateurs moins pertinents pour
évaluer l'efficacité de l'organisation. Enfin queue soit le niveau d’organisation, la
communauté est d'une grande importance pour sesreem

3.2.2 Responsabilisation des usagers

Pour le critere ‘responsabilisation’, les connaises et les représentations des membres
concernant les sanctions encourues en cas de speetedes régles sont présentées dans le
Tableau 19. L. Merino Pérez et A.E. Martinez (20d8)ment que la viabilité de la régulation
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locale repose en grande partie sur la connaissdeseregles et leur acceptation par les
membres de la communauté. De fait, la surveill@hceespect du reglement est estimée réelle
par I'ensemble des membres des communautés, excepiede San Pedro Tlanixco ou
effectivement personne n’est chargé de son suivi.

Les membres des trois EFC (San Francisco Oxtotilpato Seco et Agua Bendita)
connaissent relativement bien les sanctions comuotamaes en cas de non-respect du
reglement et plus particulierement kgglatarios et comunerosLes membres de Loma Alta
en revanche ne connaissent pas ces sanctionsamoexistantes, contrairement a San Pedro
Tlanixco). Les sanctions gouvernementales pour paut sont bien connues de tous les
membres, indépendamment de leur statut. Les mantéas oscillent entre 45 000 et 80 000
MXN (environ 2600 et 4600 €). D’apres plusieurs ¢égnages, ces sanctions ont été mises en
place depuis une quinzaine d’années. Enfin, lefricesns d’'usages sur les ressources
naturelles sont estimées plutét adaptées par lesones des communautés, excepté pour San
Pedro Tlanixco.

Tableau 19. Représentation de la responsabilité pdes neuf membres de chaque communautource : enquéte
communautaire approfondie 2014)

San Pedro Loma Alta  San Francisco  Palo Seco  Agua Bendita
Tlanixco Oxtotilpan
Surveillance - +++ +++ +++ +++
respect reglement
Sanctions Aucune Aucune Amende et Amende et Reforestation
communautaires exclusion exclusion et exclusion
droits droits droits
Sanctions Amende Amende Amende prison Amende et
gouvernementales prison
Restrictions + ++ +++ ++ +++
adaptées

(Les ‘+' correspondent au nombre de membres de la oumunauté concernés selon la catégorisation suivantentre O
etl:-;entre2etd:+;entredet6:++ mre7 et9: +++)

Concernant le critere ‘responsabilisation des usagéne semble pas exister de relation
entre le niveau de connaissances des sanctioas etstruments de gestion participative. Les
membres, quel que soit leur communauté, sembléotniés des regles, de leur suivi ainsi
gue des sanctions prévues. En revanche, les tEstsicsont percues comme plus adaptées
dans les communautés avec GFC. Cette représenegticgurement liée au fait que lI'acces
aux ressources forestieres, méme s'il est davaméageé au niveau communautaire, est plus
ouvert (acces au bois de construction) dans les. EXe€ indicateur semble le plus indiqué
dans notre cas pour évaluer le critere de respdissdion.
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3.2.3 Equité

Pour le critere ‘équité’, les représentations desnitres des communautés sont analysees
selon leur statut a deux niveaux : les bénéficekaderét percus et la prise en compte des
observations des membres. Les résultats sont péésdsns le Tableau 20.

La représentation du niveau d’écoute semble pkgél pour les ayants-droit de toutes les
communautés, excepté celle de San Pedro TlaniXebbs@ince d’assemblée explique
'absence de dispositif permettant aux membreseadg@smer). Dans les cing communautés,
la forét est percue par les interrogés comme wBDLECE importante pour la subsistance des
meénages, l'air et 'eau étant le plus souvent atgame éléments essentiels. L'importance de
la forét dans les revenus est estimée élevée pgua Bendita et Palo Seco, et moyenne a San
Francisco Oxtotilpan. Les membres qui déclarent lgaerevenus générés par la forét sont
faibles sont en général dewecindados Cette représentation est en adéquation avec la
redistribution des bénéfices.

Tableau 20. Représentations de I'équité par les neumembres de chaque communautésource: enquéte
communautaires approfondie 2014)

San Pedro Loma Alta San Palo Seco Agua
Tlanixco Francisco Bendita
Oxtotilpan

Ecoute - ++ + ++ +++
Ejidatarios ou comuneros 0 3 3 3 3
Posesionarios 0 2 1 2 3
Avecindados 0 0 0 0 1
Importance revenus - + ++ +++ +++
Ejidatarios ou comuneros 0 2 3 3 3
Posesionarios 0 0 2 3 3
Avecindados 0 0 0 1 3
Importance subsistance ++ +++ +++ +++ +++

(Les ‘+' correspondent au nombre de membres de la oumunauté concernés selon la catégorisation suivantentre O
etl:-;entre2etd:+;entredet6:++ mre7et9: +++)

L’'importance des revenus de la forét (comme |'éepesst percue différemment selon le
statut des membres et les bénéfices économiquda &FC et/ou des PSEH. Plus les
bénéfices sont élevés, plus les non-ayants-drditdes chances d’en bénéficier via les
investissements collectifs. Les représentation&daité au sein des communautés dépendent
donc de la redistribution des bénéfices économiquésportance de la forét pour la
subsistance ne semble en revanche pas constityeoxyintéressant.

3.2.4 Apprentissage social

Dans les théories du comportement, les étres hsnsint présentés comme des étres
adaptables qui tentent d’atteindre leurs objedidfiss les limites des situations dans lesquelles
ils se trouvent (H.A. Simon 1999). lls apprennems chormes, des stratégies d'autres
personnes, des conséquences de leurs actions Pateete, M.A. Janssen et al. 2012).
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D’aprés ces auteurs, avec le temps, les individitgemnent de l'information plus exacte
autour des autres participants, les actions pesnugenterdites et comment ces actions sont
reliées aux bénéfices individuels et collectifsnBde domaine de la gestion des ressources
naturelles, I'apprentissage social a été défini e I'action collective et la réflexion qui a
lieu entre les individus et les groupes lorsquilserchent a améliorer la gestion des
interrelations entre systémes sociaux et écologiguéM. Keen, v. Bruck et al. 2005).
L’apprentissage fournirait la base pour modelerceder les structures institutionnelles
appropriees (C. Folke, S.R. Carpenter et al. 2010ypprentissage prend plusieurs
formes (A.R. Poteete, M.A. Janssen et al. 2012):imelividus apprennent des techniques
heuristiques (connaissances et pratiques d’aatiornls se forment une vision commune de la
situation de choix, en plus des normes et desseéggleiales. L'apprentissage social apparait
donc comme un critere intéressant dans le caditankdyse de I'action collective et de la
mise ceuvre des instruments de gestion participative

L’'apprentissage n’'a ici été étudié que dans lesnconautés avec GFC. La décision
d’intégrer les PSE dans I'étude de I'apprentissage effet été prise tardivement, une fois le
terrain effectué. L’apprentissage par les membessed communautés est appréhendé a trois
niveaux : les pratiques et connaissances acquisésurade I'exploitation forestiere,
I'évaluation commune du role de la gestion forestgur la communauté et sur la forét, et les
normes et reégles sociales apprises.

Concernant les savoirs et savoir-faire acquis auteda gestion forestiére, les membres, et
notamment les ayants-droit, déclarent avoir acgiés connaissances techniques pour la
coupe et I'extraction du bois, et écologiques dardomaine de la régénération naturelle, de
la reforestation et des maladies des arbres (Tal@&a Au moins une formation annuelle est
effectivement dispensée par le technicien forestiet membres impliqués dans la gestion
forestiere. Personne n’a en revanche acquis de @emges en termes de comptabilité, ce qui
guestionne sur le suivi des budgets, et méme }edarivente des arbres est relativement peu
connu (entre 1 et 3 personnes sur les 9 persontezsoigées dans chaque communaute).

Tableau 21. Représentations des connaissances acqsisautour de la GFC par les neuf membres de chaque
communauté(source : enquéte communautaire approfondie 2014)

San Francisco Palo Seco Agua Bendita
Oxtotilpan

Connaissances techniques ++ ++ +++
Ejidatarios ou comuneros
Posesionarios
Avecindados
Connaissances écologiques ++ ++ ++

P NDN
N W
P wN

Ejidatarios ou comuneros 3 3 2
Posesionarios 2 1 3
Avecindados 0 1 1
Comptabilité - - -
Commercialisation - + +

(Les ‘+’ correspondent au nombre de membres de la oumunauté concernés selon la catégorisation suivantentre 0
etl:-;entre2etd:+;entredet6:++ ndre7et9: +++)
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Concernant les représentations du réle de la GFGastommunauté et la forét (Tableau
22), les membres des trois communautés percoienefiets positifs au niveau économique
(distribution et investissements des bénéficesgiabdcréation d’emplois) et écologique
(meilleur état de conservation de la forét). Lesmnes de San Francisco Oxtotilpan sont
plus mitigés cependant sur les bénéfices sociaubesploitation forestiére n'a créé que trois
emplois (contre une quarantaine a Palo Seco etemaine a Agua Bendita).

Tableau 22. Représentations des bénéfices de la Gp&r les neuf membres de chaque communautésource : enquéte
communautaire approfondie 2014)

San Francisco Palo Seco Agua
Oxtotilpan Bendita
Bénéfices économiques +++ +++ +++
Bénéfices écologiques +++ +++ +++
Bénéfices sociaux ++ +++ +++

(Les ‘+' correspondent au nombre de membres de la oumunauté concernés selon la catégorisation suivant@ntre 0
etl:-;entre2etd:+;entredet6:++ ndre7et9: +++)

L'apprentissage des normes fait référence a I'étado individuelle interne, positive ou
négative, de certains types d’action tandis quai akds régles concernent la compréhension
partagée d’'un groupe des actions pouvant ou nennénées et des sanctions encourues (E.
Ostrom 1998). Les membres des communautés de Batbe® Agua Bendita percoivent un
renforcement de I'organisation et un respect dierégnt, de méme qu’une évolution positive
de l'importance de la forét et de la communautébl@au 23). Pour les membres de San
Francisco Oxtotilpan, ces différents criteres n& gas du fait de la GFC.

Tableau 23. Représentations de I'apprentissage desgles et des normes par les membres de chaque comanuté
(source : enquéte communautaire approfondie 2014)

‘ San Francisco Palo Seco Agua Bendita
Oxtotilpan
Renforcement organisation + +++ +++
Respect reglement + +++ T+
Evolution importance forét + +++ 4+
Evolution importance communauté + +++ 4+

(Les ‘+' correspondent au nombre de membres de la oumunauté concernés selon la catégorisation suivant@ntre 0
etl:-;entre2etd:+;entredet6:++ ndre7et9: +++)

Ces résultats montrent une grande diversité deéseptations par les membres des
communautés des critéres d’efficacité, resporisalibn, équité et apprentissage, en relation
avec les instruments de gestion participative. &gtions existent entre les instruments de
gestion participative et le critere d"efficacitée d’'organisation’. Les représentations de
'équité dépendent a la fois des bénéfices éconeesicdes instruments et du statut des
membres. Le critére ‘responsabilisation des usagemsble, quant a lui, ne pas présenter de
lien avec les instruments. Enfin, concernant I'appissage, le niveau d’'intégration verticale
de la GFC ne semble pas avoir d’effets sur I'adtioisde connaissances par les membres.
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L’appropriation communautaire de I'exploitationdstiere et du plan de gestion associé de
la part des ayants-droits et encore plus des nantaydroits de I'exploitation forestiére reste
limitée, au point de vue financier notamment. Csultdt peut s’expliquer par le réle
prépondérant des ingénieurs forestiers dans |'éapilon forestiere, quel que soit le niveau
d’intégration de I'EFC. Dans leur enquéte, L. MeriRérez et A.E. Martinez (2013) ont
montré que plus de la moitié des autorités commairas interrogés ne connaissaient, au
mieux, qu’en partie leur plan de gestion foresti€lette méconnaissance est encore plus
grande pour les ayants-droits dont seulement 15%aissent entierement le contenu du plan
de gestion. Dans I'évaluation du role joué par IBCG l'intégration verticale semble en
revanche avoir une influence sur les représenwtaes communautés. De leur coté, les
bénéfices économiques, écologiques et sociaux deFi@ semblent étre estimés par les
personnes interrogées méme si un bémol est posdepamembres de San Francisco
Oxtotilpan sur les bénéfices sociaux. Le niveauatdiration verticale de la GFC semble en
revanche avoir une relation avec les représentaties normes et des regles.

Les représentations que les membres des commuranitées résultats sociaux des SSE
communautaires du Nevado semblent donc constitasrélements intéressants pour des
protocoles d’évaluation. Mais de tels protocolexeséitent une connaissance fine du
fonctionnement de ces institutions communautaif@ans la prochaine section, deux
protocoles vont étre associés pour évaluer ledioeta entre les instruments de gestion
participative et les résultats eécologiques des 3&ktreprésentations des différents acteurs
communautaires et gouvernementaux, et la quariditglanimétrique de I'évolution du
couvert forestier par télédétection spatiale.

3.3 Instruments de gestion participative et résultats écologiques

Comprendre les relations existantes entre les caerpents humains et les changements
forestiers est un élément majeur pour améliorepttises de décision relatives a la gestion des
foréts. Les résultats écologiques dans le cadmeatee des SSE peuvent étre déclinés de
difféerentes manieres selon (M.D. McGinnis et E. r@st 2014): la surexploitation, la
résilience, la biodiversité et la durabilité. Pdes raisons d’accessibilité des données, seul le
critére ‘surexploitation’ a pu étre appréhendé itiest évalué a l'aide de trois méthodes : (i)
'analyse du changement du couvert forestier (a&Station et reforestation) a partir de la
comparaison d’informations datant respectivement 1851, 2000 et 2014, (i) la
représentation de I'état de conservation des f@é@tdes autorités communautaires duP
et plus spécifiquement par les membres de 5 commésaet (iii) la représentation de I'état
des foréts par les trois principales autorités gooementales intervenant dans MNP La
suite de I'analyse cherche a identifier I'existeddgne relation entre la surexploitation et la
mise en place des instruments de gestion partiegat

155



3.3.1 Résultats mesurés : le couvert forestier

Au Mexique, malgré les informations hétérogeneslestaux de déforestation, la Conafor
estimait autour de 0,52% le taux de déforestatiorual au début des années 1990 et autour
de 0,30% entre les années 2000 et 2010 (CONAFOR3)20Rour expliquer cette
déforestation, des facteurs socio-économiqueg)teddes politiques agricoles, la corruption et
le manque de surveillance, l'affaiblissement degéamisation communautaire, une culture
forestiere limitée ou encore la pauvreté et la inalgation sont cités par la Conafor
(CONAFOR 2001, CONAFOR 2013). La baisse observpartir des années 2000 serait due
en grande partie aux activités de reforestationNEBOR 2013).

Sur le Nevado, le taux de déforestation annuellab&e n’avoir jamais été calculé
consciencieusement. Un des chiffres utilisés p&daanp pour justifier la catégorisation du
PNNT évoquait en 2013 une perte du couvert forestids08 depuis la création du Parc, sans
aucune précision spatiale ou méthodologique, cen§oessite d'utiliser cette valeur avec la
plus grande prudence. Une analyse du couvert fereat donc été réalisée a partir de
'analyse comparée des photos aériennes de 19%ie darte d’occupation du sol réalisée par
'ICAR en 2000 a partir d'images du satellite Spod’images Google Satellite de 2014. Les
premiers PSEH ayant été mis en place en 2003,ida pn compte des données de I'année
2000 permet d’estimer les effets des PSEH. Le abderestier a été cartographié selon une
nomenclature simple différenciant forét et non f@@ur les ndcleos agrarios compris dans le
PNNT (environ 80% de la surface du Parc) et pour laseauypes de propriété fonciéere
(publique et privée). Les changements qualitabfscernant la densification ou la dégradation
du couvert forestier ne sont donc pas considérés.

Durant la période 1951-2014, la superficie totae fbréts du NT a augmenté de 1,56%
(607 hectares). Bien que les pourcentages de ssrfdéforestées et reforestées soient assez
élevés (environ 10% pour les communautés et 5% hommunautés), témoignant de
perturbations importantes sur les foréts de I'ABES changements s’annulent quasiment. Les
analyses distinctes sur les périodes 1951-2000@0-2014 révelent que les changements du
couvert forestier concernent principalement la peeen période (test de comparaison de
moyennes significatif). Le taux de déforestationwsile sur les propriétés collectives est de
0,19% et de 0,13% sur les autres propriétés. E2Q60 et 2014, ces taux annuels sont
respectivement de 0,04% et inférieur a 0,01%. @ag sont, la aussi, tres en dessous des
valeurs moyennes nationales de déforestation @otafor. Par ailleurs, il n’existe aucune
corrélation entre les taux de déforestation etaderestation pas plus qu’entre les taux de
reforestation 2000-2014 et le nombre total d’hesareforestés par le biais des différents
programmes (Annexe 5). Cette derniere observatiberroge sur l'efficacité réelle des
programmes de reforestation a I'échelle dm® Les résultats sont présentés dans le Tableau
24.
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Tableau 24. Changements du couvert forestier (refostation/déforestation) calculés entre 1951 et 20kdans I'’ANP
Nevado de Tolucgsource : Clotilde Lebreton).

Période Changements Propriété Propriété
collective publique et
privée
1951- Déforestation 3220 ha 238 ha +1,30%
2000 Reforestation 3782 ha 184 ha
Variations +1,60% -1,41%
2000- Déforestation 222 ha 1 ha 0,25%
2014 Reforestation 310 ha 12 ha
Variations +0,25% -0,29%
1951- Déforestation 3157 ha 228 ha +1,56%
2014 Reforestation 3807 ha 185 ha
Variations +1,85% -1,12%

Les taux de déforestation sont variables entredesmunautés. Le pourcentage d’hectares
déforestés est élevé dans certaines communautés 81 et 2014 comme San Miguel
Balderas (81%) ou San Francisco Putla (69%) ; etsigquul dans d’autres comme San
Antonio de los Albarranes (0, 05%) ou Ojo de Adgu82%). Si les processus de
déforestation et reforestation sont observés semsé€mble du ¥NT, les communautés
présentant les plus forts taux de déforestatiositaent a I'Est tandis que celle présentant les
plus forts taux de reforestation sont au Nord ébad (Carte 15).

Changements forestiers . Changements forestiers
1951 -2000 BRI 2000-2014

Mlireboisement
M déboisement
[Jlimite PNNT

© C. Lebreton 2015

Carte 15. Changements du couvert forestier mesurésntre 1951 et 2000 et entre 2000 et 201dource: Jacque!
Imbernon, 2015

Cette analyse quantitative des changements du ddiavestier nous donne a la fois des
évolutions sur un temps long et une répartition pleeessus dans I'espace dunP. Dans
une étude qualitative, S. Franco Maass, H.H. Regikcia et al. (2006) révelent que ce sont
les foréts de pins qui se situent en altitude authu cratére qui ont principalement été
dégradées (densité, fragmentation) entre 1971 @0.20es résultats des deux approches,

157



gualitatives et quantitatives, ne coincident doas pxactement. Une approche qualitative
prenant en considération I'évolution du couvereftier global entre 1951 et 2014 a tendance
a montrer une légéere augmentation du couvert, @it dés variations observées entre les
périodes ; une observation qui va a I'encontre’algument de la recatégorisation fondé sur
la dégradation de la forét. A l'inverse, I'étudeafjtative traitant de la question de la densité
du couvert forestier insiste sur une atténuatiofadiensité dans certains secteurs du parc. Il
est pour le moins intéressant de remarquer quappsoches quantitatives, souvent utilisés
pour justifier les positions politiques ou les @émns publiques, n'aient pas été mobilisées,
cette fois, dans le cadre de la recatégorisation.

3.3.2 Résultats percgus : I'état de conservation des foréts

Les méthodes basées sur les représentations anolpjectif de susciter une évaluation de
I'état ou de I'évolution de I'état de conservatides foréts par une personne ou un groupe de
personnes (J.F. Lund, K. Balooni et al. 2010). Beles auteurs, ces méthodes sont
frégquemment utilisées dans les études sur la gefkdtrestiere collaborative et ont 'avantage
de présenter un codt relativement faible de misesamre. Mais elles doivent étre facilement
mobilisables et compréhensibles par tous (J.F. Lu6dBalooni et al. 2010). Avec les
instruments de gestion participative, les autorismmunautaires et les autorités
gouvernementales duwRT sont familiarisées avec ce type d’évaluation kselitilisent des
criteres tels que la présence de coupe illégale mdéadies arboricoles ou encore de
régénération naturelle pour estimer I'état écologigles foréts. La validité de ce type de
meéthodes est toutefois remise en cause pour pissiaisons (J.F. Lund, K. Balooni et al.
2010) : (i) I'état d’'une méme forét peut étre pedificremment pour des raisons cognitives
(en fonction de la relation avec les ressourceesf@mres par exemple) et selon la
compréhension du terme ‘état de conservation);d@s réponses stratégiques peuvent étre
données pour des raisons instrumentales ou nomesativ

De fait, les résultats doivent donc étre pris gu&caution, notamment s’ils peuvent avoir
des conséquences sur un processus politiqgue obatttibution d’'un programme. Dans le
premier cas, les communautés avec GFC fournissemtréponses uniformisées que l'on
retrouve egalement chez les ingénieurs forestideseutorités gouvernementales : les foréts
sous GFC sont dans un état de conservation beaydtosiglevée que les foréts a l'intérieur
du Parc Nationaf®. C'est le cas des enquétes réalisées pendantitei@éle recatégorisation
du RNT. Ceux qui étaient en faveur d’'une exploitationeftiere raisonnée avaient alors
intérét de mettre en avant les vertus écologiqeda 66FC. Dans le second cas (des réponses
stratégiques), les programmes de PSE influencentfmnses des autorités communautaires.
En effet, le dernier versement du PSE est condgig@oau maintien du couvert forestier et
l'intégralité des sommes versées peut étre réclairiés conditions n'ont pas été remplies.

138 Entretiens : comisariado_Agua  Bendita_06.05.2014;0misariado_Palo  Seco_20.05.2014,
comisariado_SanFranciscoO_11.03.2014, Ingenierto Bx2.05.2014, Ingeniero_Gabino_07.05.2014
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Considérant que les membres des communautés ssnélpignés des enjeux politiques et
normatifs, bien qu’ils dépendent aussi des nivedeixommunication intra-communautaires,
les représentations de cette catégorie ont égated@monsidérées en complément de celles
des autorités communautaires et des autorités goamventales.

Représentations par les autorités communautaires

Lors de I'enquéte communautaire, il a été demanntéaatorités de situer sur une image
Google Satellite de leur territoire les foréts etrl état de conservation. Un état de
conservation dégradé était défini en cas de défires, de maladies arboricoles ou
d’'incendies récents, au contraire d’'un état comsebes résultats cartographiques sont
présentes ci-dessous (Carte 16). lls montrent arNaxd-Ouest — Sud-Est au Nord duquel les
foréts sont percues comme davantage dégradéesgautorités. Cette carte de répartition
des représentations de la dégradation forestigrelmme la carte des changements observés
entre 1951 et 2014 par télédétection spatialeesBuNIT.

Perceptions des autorités
communautaires

état conservé
état dégradé

changements 1951-2014
B reboisement
B déboisement

© C. Lebreton 2015
Carte 16. Ranrassefations se ldtafde.cnnseoatiandes frndfs nax, les cutnuifés sammupantaizes. (sorncr.: enerite
communautaire 2013)

Une analyse de corrélation entre les représentatle I'état de conservation des foréts et
les taux de déforestation et de reforestation t&dca partir des photos aériennes et des
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images satellites permet de comparer ces résultasste une relation significative entre la
représentation de I'état de conservation des fg@tdes autorités et le taux de déforestation
mesuré. Seule une corrélation négative (p<0,05prappentre le taux de déforestation
calculés entre 1951 et 2000 (Annexe 6). Il existec une relation entre la représentation de
I'état de conservation des foréts par les autoetéle degré de déforestation. Il n’existe en
revanche aucune corrélation avec le degré de stétien. Si la régénération naturelle est
associée avec un bon état de conservation, laestédion fait suite a une dégradation.
L’interprétation des deux phénomenes est donc adittoire, ce qui peut expliquer I'absence
de corrélation.

L’'analyse de corrélation entre les représentatides autorités communautaires et les
pourcentages des montants percus pour reboispalesbntre positive. Plus les communautés
ont recu de financement pour reboiser plus ellésent leurs foréts dégradées. De méme,
une corrélation positive existe avec la présencmeal’gestion forestiere communautaire et
'indice de coopération. Les foréts sont donc pescgomme mieux conservées dans les
communautés avec GFC et présentant un indice geecatan plus élevé.

Représentations par les autorités gouvernementales

L’exercice consistait lors des entretiens avecae®rités gouvernementales intervenant
sur le Nevado a situer, sur une image Google 8atdi la totalité du ¥NT imprimée sur un
papier de format A4 : (i) les menaces principaliésanchisées par ordre d’importance, (ii) les
zones ou les ressources naturelles sont les mieusenvées et (iii) celles ou elles le sont
moins bien. Ce zonage a été réalisé aupres dénktittitions, mais seules les représentations
des institutions ayant une bonne connaissancerdiin®nt été retenues (RANP, CONAFOR,
PrROBOSQuP. Les connaissances du terrain des autres ingtitutsont en effet plus
schématiques et traduisent davantage un transfecbanaissances obtenu indirectement par
I'étude justificative pour la recatégorisation cun®.

De ces entretiens, les changements d'usage dwsbpsrcus comme la menace la plus
importante pour la conservation du Nevado. Les ridms volontaires, les coupes
clandestines, le tourisme et la floriculture ong étités au moins a deux reprises.
L’'urbanisation, les activités minieres et les madadrboricoles n'ont été mentionnées qu’une
seule fois.

La Carte 17 schématise les représentations de tiétaonservation de l'aire protégée par
les représentants de ces institutions intervievw@s. représentations des zones les plus
dégradées sont différentes et oscillent entrenkesicipiosde Calimaya, Tenango del Valle et
Toluca ou la culture intensive de la pomme de testda plus présente. Une convergence des
représentations apparait toutefois pour les zoegsnieux conservées, au Nord-Ouest et au
Sud-Ouest du MNT. En superposant la carte des zones déforestées 81 et 2014, la
déforestation apparait effectivement plus éparss das zones. En revanche la superposition
des cartes révélent que les zones les plus défesesont plus étendues que celles percues par
les autorités de la @NANP et de IROBOSQUE Les représentations des zones les mieux
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conservées et les plus dégradées du représenttiCd®AFOR semble correspondre le plus
aux zones déforestées et reforestées observegdguatection.

PROBOSQUE P T CONANP

Perceptions des autorités de gestion
zones plus dégradées

zones mieux conservées
changements 1951-2014

I déboisement
¥ reboisement
[ Jlimite_pnnt

© C. Lebreton 2015

Carte 17. Représentations des autorités de gestide I'état de la conservation des foréts du PNNTs6urce: entretiens
institutionnels Probosque_13.03.2013, Conanp_12203.3 et Conafor_11.03.2013)

Représentations par les membres des communautés

Lors de I'enquéte communautaire approfondie, lesmbres des 5 communautés ont été
interrogés sur I'état de conservation de leurstfof@ableau 25). Les résultats confirment la
corrélation existante entre la présence d'une GEQaereprésentation par les autorités
communautaires décrite plus haut. Dans les troi€,B&kgua Bendita, Palo Seco et San
Francisco Oxtotilpan, les membres décrivent leun€t§ comme conservées voire tres
conservées. A linverse, au moins trois membresSda Pedro Tlanixco et Loma Alta
considérent les foréts dégradées et tres dégrafléaggard de I'analyse du changement du
couvert forestier, les foréts de San Pedro Tlanixgu toutefois subies une faible
déforestation. Le taux de reforestation est en nmeva élevé. En s'intéressant aux
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pourcentages de changements du couvert forestier 8851 et 2014, il semble gu'’il existe
un lien avec les représentations des membres. Uradyse de corrélation entre la
représentation des autorités communautaires etueentage de changements confirme cette
tendance (Annexe 6).

Tableau 25. Représentations de I'état de conservatigpar les 9 membres de chaque communauté enquétémmparées
a l'analyse du changement du couvert forestier enér 1951 et 2014source : enquéte communautaire approfondie 2014)

Représentations de I'état de conservation ou de déglation

Trés conservé 0 0 0 6 4

Conservé 5 6 8 3 5

Dégradé 1 2 0 0 0

Tres dégradé 3 1 1 0 0

Analyse du changement du couvert forestier entre Bl et 2014

Déforestation 4,71 % 22,07 % 4,01 % 0,190 % 0,53 %
50 ha 194 ha 70 ha 0,5 ha 4,5 ha

Reforestation 27,74 % 7,31% 5,73 % 0,06 % 6,38 %
275 ha 66 ha 98 ha 0,1 ha 43 ha

% changements 19,68 % 15,18 % 8,29 % 0,25 % 5,919

Les représentations des autorités communautairds kEturs membres correspondent aux
taux de déforestation calculés et aux pourcentdgeshangements observées sur la période
1951-2014. Les autorités gouvernementales situgantga elles plus précisément les zones
les mieux conservées que celles les plus dégradégzones ayant connu les plus forts taux
de déforestation sont plus étendues que cellesifides par les autorités de gestion.

3.3.3 La GFC, plus efficace ?

L’évolution du couvert forestier du Nevado de Tauest le résultat de la combinaison
d’'une multitude de facteurs tels que l'historiquel'dsage du sol, les densités de population,
la distance aux marchés, les caractéristiques panqines, les politiques et pratiques d’'usage
du sol, etc. Un modele économétrique a été réalm@ intégrer certains de ces facteurs
(densité de population, distance a Toluca, inténdé charge animale, etc.) mais d’autres
variables doivent encore étre créées pour pouvibarpréter les résultats. Ce travail sera
réalisé en dehors du cadre de la thése. Seulesl&®ns entre les changements du couvert
forestier mesureés, les instruments de gestiongyaative et I'indice de coopération sont
décrites.

Dans un premier temps, une relation entre la GFG<ttaux de déforestation et de
reforestation calculés pour la période 1951-20G0resherchée. En revanche, une relation
entre les PSEH et ces taux de changements estsibj@des premiers PSEH ayant été mis
en ceuvre en 2003 (la GFC remonte aux années 1B&9)valeurs moyennes d’hectares
déboisés et reboisés en fonction de I'existenceal@FC sont présentées dans le Tableau 26
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et détaillées en Annexe 7. En moyenne, le nombrectiires déboisés est plus faible dans les
communautés avec GFC (16 Ha contre 66 Ha). Cd#tare est statistiquement significative.
En revanche, ce sont les communautés sans GF@sgegent le nombre d’hectares reboisés
le plus élevé (90 Ha contre 53 Ha). Cette relati@st cependant pas significative.

Tableau 26. Changements du couvert en forestier enriction de I'existence d'une GFGsource : C. Lebreton)

Moyenne (Ha) Min (Ha) Max (Ha)

Avec GFC (17 Ha déboisés 16 0 70
communautés) entre 1951 el
2000
Ha reboisés 53 0 220
entre 1951 et
2000
Sans GFC (30 Ha déboisés 66 0 331
communautés) entre 1951 et
2000
Ha reboisés 90 4 372
entre 1951 et
2000

Dans un second temps, nous recherchons une relatite la GFC, les PSEH, la
coopération et les taux de déforestation et deesfation calculés pour la période 2000-2014.
A partir de la différence entre le nombre d’heciaiiéboisés et le nombre d’hectares reboisés
entre 2000 et 2014 dans chaque communauté, traspgs denlcleos agrariosont
constitués (Annexe 8):

» Profil 1: ceux dans lesquels une déforestatio@sepre a 1 hectare est observable
(8 communautés) ;

» Profil 2 : ceux dans lesquels les taux de défotiestat de reforestation s’annulent
et qui ont donc tendance a maintenir leur couvadstier (16 communautés) ;

» Profil 3: ceux dans lesquels une reforestatiorésapre a 1 hectare est observable
(20 communauteés).

Pour chacun de ces trois profils, les caractétis8gles variables d’intérét (coopération, GFC,
PSEH) sont décrites dans le Tableau 27 et détillaeec les tests de significativité) en
Annexe 8. La variable de coopération est en moy@tuee faible dans les communautés qui
ont tendance a déboiser (différence significatita)dis qu’elle est plus élevée dans les
communautés ou une reforestation est observablerdsence de la GFC est plus frequente
dans les communautés qui maintiennent (différergraficative) et reboisent leur forét. Les
subventions pergues au travers des PSEbBBsSQUEet GONAFOR sont plus importantes dans
les communautés déboisant et reboisant (différesicgsficatives), et plus faibles dans les
communautés maintenant leur couvert forestier dbfice significative). En revanche, le
montant moyen de PSEHRBBOSQUE percu parejidatario est plus important dans les
communautés qui ont tendance a reboiser.
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Tableau 27. Caractéristiques des trois profils dalcleos agrariogour la variable de coopération et les instrumentsle
gestion participative (source : enquéte communautaire 2013)

Profil 1 Profil 2 Profil 3
(déforestation) (maintien) (reforestation)
Coopération indice -0.084 * -0.036* 0.166
Min:-1.174 Min : - 1.635 Min:-1.178
Max : 1.421 Max : 1.583 Max : 1.795
GFC 0.2* 0.45** 0.42
Min : 0
Max : 1
PSEH PROBOSQUE et MXN 1 608 236 ** 893 224 ** 1878 404 **
CONAFOR pergus entre
2007 et 2012 Min: 0 Min: 0 Min : 40500
Max : 4 869 081 Max : 3070924 Max:4 456 436
PSEH de RROBOSQUE MXN 6 517 6 007 8 389
percus en moyenne par
ejidatario entre 2007 et Min: 0 Min: 0 Min : 0
2012 Max : 29 110 Max : 29 885 Max : 25 522

**. différence significative a 95%; *: différence dgnificative a 90%

b

D’aprés ces résultats, les communautés avec GFQlamt tendance a maintenir leur
couvert forestier et & ne pas déboiser (avec la, &3 Profils 2 et 3 sont proches et different
du profil 1). En revanche, les résultats des PS& plus ambigus. Les communautés qui
percoivent le plus de subventions semblent débetsezboiser davantage alors que celles qui
en recgoivent le moins semblent le maintenir (aescHSEH, les profils 1 et 3 sont proches et
different du profil 2). Ces résultats sont diffesl a interpréter et nécessitent de trouver de
nouvelles variables pour affiner les résultats.sielurs hypothéses peuvent néanmoins étre
formulées dont I'effet de ‘glissement’ produits pes PSEH. Comme J.M. Alix-Garcia, E.N.
Shapiro et al. (2012) I'ont suggéré dans une épattant sur d’autres régions mexicaines, le
déboisement pourrait étre déplacé sur des zonescowwvertes par les PSE. Une analyse
spatiale permettrait de valider ou non cette hygsgh

Cette premiére approche descriptive est intéressdnhérite d’étre approfondie au travers
de modeles économétriques intégrant de nouveateufacexogenes (subventions agricoles,
accessibilité de la communauté, etc.) et endogémes communautés (coopération,
apprentissage, etc.). L'analyse exploratoire sapdtentissage a en effet révélé certaines
variables qui pourraient étre intégrées au modeds. variables concernant I'acquisition de
savoirs et savoir-faire, la représentation des meskdu réle de la GFC ainsi que
I'apprentissage de normes et de régles pourramatmment étre testées. Il serait par ailleurs
intéressant de complexifier la variable GFC aves dennées sur les volumes de bois
prélevés par an, les revenus engendrés ou le niVedégration verticale de 'EFC afin de
préciser le réle de la GFC et éventuellement ifientiles seuils d’efficacité.
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4 Effets des instruments participatifs sur les systemes de
gouvernance communautaire et la conservation des foréts

Cette analyse avait pour premier objectif de mieomprendre les caractéristiques socio-
économiques des communautés et I'importance desugs naturelles dans leurs moyens
de subsistance. Elle montre en particulier queatgéwités agropastorales, bien que générant
de faibles revenus, gardent une place importanos téconomie des ménages (64%). La
culture du mais reste une activité largement réparet elle permet d'assurer la base de
I'alimentation indépendamment de la situation écoigoie du foyer. Présent dans une grande
majorité denucleos agrarios I'élevage (ovin trés majoritairement) est uneivaé en
diminution mais reste une ressource importante thaissibsistance et les revenus (44% des
ménages). L'intensité de charge animale sur I'efdemu RINT reste toutefois relativement
faible, avec moins de 2 moutons/ha. Les produitestiers extraits sont essentiellement le
bois de chauffage et les champignons. lls ont arte faleur dans la subsistance des ménages
mais une faible importance dans les revenus. Wia&timiniére et le tourisme sont des
activités marginales dans lesicleos agrarioset ont donc une faible importance dans les
revenus.

Les enquétes communautaires ont également révé@éhétérogénéité spatiale de la
répartition des activités économiques (Carte 18pPukst de I'ANP est caractérisé par
I'exploitation forestiere et les activités agricelele subsistance, le Nord par I'élevage
commercial d’'ovins, le Centre-Est par la culturenagerciale de pomme de terre et le Sud par
la floriculture. La dépendance des ménages visadés ressources forestieres est plus
importante pour les communautés de la frange Ebtedado.

[ limite PNNT
[ limites communautés

Agriculture de subsistance
Elevage commercial
—

Agriculture commerciale
Elevage de subsistance
[

aly >0 . o

Agriculture de subslst%
Elevage de subsistance
Exploitation forestiére

N

Floriculture
Elevage de subsistance

0 75 15 km
1 M 1
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Carte 18. Répartition des principales activités éesmmiques liées a I'exploitation desessource
naturelles (source : enquéte communautaire 2013).
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L’'analyse des effets des instruments de gestioticjpative sur les modes de gestion
locale a permis de révéler des effets différeneigise la GFC et les PSEH. Pour la GFC, la
gouvernance est partagée entre Etat et communaaiéks que dans le cas des PSEH, les
choix collectifs sont imposés par I'Etat. Pour geal les changements opérés sur les
institutions agraires post-révolutionnaires pantfoduction des instruments de gestion
forestiere et de conservation, la théorie des comsmai les principes d’Ostrom fournissent
une grille d’analyse solide. Les différents priregpenoncés par Ostrom permettent de mettre
en évidence les changements de configuration dgasréans la gouvernance des ressources
communes. Toutefois, cette grille d’analyse ne ieme pas le rdle des acteurs dans la
création ou la modification des institutions commautaires et donc dans les conditions de
réalisation de l'action collective. Dans le Nevaditat (fédéral comme étatique) se
comporte a la fois comme un promoteur, via degations financieres et I'imposition de
regles, et comme un contrdleur de I'action collectn droit d’appliquer des pénalités. Dans
le cas de la GFC, ces regles concernent essemtggitecelles de prélévement et elles laissent
une certaine marge d’auto-organisation aux commntésatPour les PSE, elles touchent a la
fois les régles d’organisation et de gestion desaerces forestieres. T. Dietz, E. Ostrom et
al. (2003) ont souligné I'importance pour un groupétre en mesure de développer ses
propres regles d’action collective et de les fawluer. Cependant, la mise en ceuvre des
PSEH ne permet pas la mise en place graduellegliesrenutuellement acceptables comme
I'ont souligné par ailleurs J.M. Kerr, M. Vardhainaé (2014).

Dans les communautés du Nevado, en I'absence de l@GRQlémentation des PSEH s’est
appuyée sur des institutions communautaires ourégtes de gestion des ressources
forestieres étaient quasi-inexistantes car incomleat jusque-la avec les régles de la Loi
Environnementale sur les Parcs Nationaux. En esieipn K.P. Andersson et E. Ostrom
(2008), les régles imposées comme dans le cangigaments Iégislatifs, peu adaptées aux
besoins locaux, peuvent évincer les regles locales.contraire, dans les communautés
préalablement auto-organisées avec la GFC, leesedgés PSEH rejoignent celles des
institutions communautaires déja formées. Les P3&ptésentent alors une opportunité
financiére a faible colt puisqu’ils s’appuient sure action collective déja existante. Mais
pour les autres communautes, les PSEH peuvensa@iree de conflits liés a la construction
de l'action collective (J.M. Kerr, M. Vardhan et @014). La corrélation existante entre les
PSE et les conflits liés au paturage en est unsstifition. Ces regles contraignantes
d’organisation et de gestion associées aux PSEWepeuméme inhiber la capacité des
communautés a adapter leurs institutions. MaiPleEH peuvent aussi constituer une étape
transitoire vers une organisation plus autonomer g@umise en place d’'une GFC. Cette
hypothése demanderait a étre validée par de futeckerches.

Si les effets des instruments de gestion partisipatur les systemes de gouvernance des
communautés sont certains, leurs effets sur lestaés des SSE doivent étre pris avec plus de
précaution. En terme social, les instruments sonétEs avec un indice de coopération plus
éleveé, notamment dans le cas de la GFC. Les repatiems des membres des communautés
interrogés mettent en évidence des effets esdentiemt au niveau de I'organisation de la
communauté. Les représentations de I'équité, en glatre influencées par les bénéfices
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economiques des instruments, semblent dépendrenégial du statut du membre de la
communauté, les ayants-droit et les non-ayants-demevant des traitements distincts.
Concernant la responsabilisation des usagersglgesr d’'usages et les sanctions encourues
semblent bien connues indépendamment des instraniéapprentissage, quant a lui, semble
lié au niveau d’intégration verticale de la GFC sneeste limité par les regles de gestion
forestiere imposées et par le positionnement desrexforestiers comme garants exclusifs du
savoir. En terme écologique, la GFC semble étrecas a moins de déforestation et a un
maintien du couvert forestier. En revanche, lesHP$iesentent des relations avec les taux de
déforestation et de reforestation plus difficilesngerpréter et traduisent certainement des
effets en termes écologiques complexes. Cette axilpourrait s’expliquer par un effet de
glissement de la déforestation sur des zones nawvedes par les PSEH. Deés lors,
I'évaluation des effets écologiques de ces instnimm@écessite I'élaboration de modéles
economeétriques intégrant d’autres facteurs, conenbalisse des subventions agricoles ou
'apprentissage social au sein de chaque communauté

L’addition des instruments de gestion mis en plactesavoir la Loi Agraire, la Loi
Environnementale, la GFC et plus récemment les PSEidble produire des résultats
environnementaux positifs au regard du taux derdsfation observé sur le Nevado ces
quinze dernieres années. Toutefois, méme si casimmsnts poursuivent le méme objectif de
conservation des ressources naturelles, les ileitainstitutionnelles sont contradictoires. La
Loi Agraire, premier instrument implémenté, a eméadfortement ['organisation
communautaire tout en laissant les regles de gedBs ressources naturelles aux mains des
communautés. Les différentes lois sur les resseuraturelles sont venues ensuite peu a peu
encadrer cette gestion, comme ce fut le cas avexéktion du Parc National et les lois
forestieres interdisant I'exploitation du bois ehdant par conséquent caduque, au moins en
théorie, toute régle locale. Pour les communauiépodant de ressources forestieres a
'extérieur du RINT, la GFC leur a permis de développer des reglegives aux ressources
forestieres, méme si les modalités de la gestiobais soient entierement décidées par un
professionnel accrédité par I'Etat. La réforme agrde 1992 a diminué le role de I'Etat dans
les institutions communautaires octroyant, non satention, un pouvoir de décision sur
I'organisation et sur les terres agricoles. Avexrivée des PSEH, I'Etat tente a présent de
ranimer les institutions communautaires jusque-Ecodsidérées pour la gestion des
ressources forestiéres, tout en conservant le podeadécision et de controle au travers de
regles d'organisation et de gestion forestiere. sM&@ manque de cohérence et de
complémentarité entre ces instruments apparaii aossme un facteur fragilisant pour ces
institutions communautaires.

Les instruments de gestion participative des r@ssswnaturelles touchent a des enjeux de
droits d’accés et d'utilisation des ressources, elggux d'acces et de redistribution des
apports économiques et des enjeux de représetdatiagns les instances de décision. La
stratégie employée par I'Etat qui consiste a s’gppwur les institutions communautaires
agraires, a pour effets pervers de reproduireniégalités sociales et économiques du systeme
agraire au détriment des non-ayants-droit, compesésajorité des femmes et des jeunes.

by

Ces inégalités limitent la capacité des instrumelg@sgestion participative a atteindre les
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objectifs de démocratie, d’équité et de lutte cohdrpauvreté. R. Calderon Contreras (2011),
en étudiant les revenus des ménages en fonctistatlit agraire dans la communauté de San
Francisco Oxtotilpan, a montré que Ipesesionarioset les avecindadosprésentent les
revenus annuels moyens les plus faibles, alordeguayants-droits concentrent les bénéfices
de l'exploitation des terres collectives (activitésniéres et sylviculture). De plus, la
distribution des travaux et la répartition des Whiéeé de la GFC ou des PSEH sont décidées
en assemblée ou les intéréts des non-ayants-deogont pas représentés. Notre analyse
montre que les bénéfices sont d’abord partagés aytants-droit. Les investissements dans
les infrastructures collectives sont réalisés umment dans le cas de la GFC en fonction de
l'intégration verticale, comme achat de la paixialec

Les droits agraires sont plus que des titres dpr@te, ils conferent également les droits
d’acces, d’exploitation, de contréle et de priseddeision sur les ressources collectives. lls
constituent les mécanismes par lesquels se forleentelations de pouvoir. De méme, la
position d’intermédiaire donnée aux autorités comautaires a pour corollaire de renforcer
leur pouvoir. Or les cas de mauvaise gestion sonhus et les dysfonctionnements des
instances de décision, comme le clientélisme etdaque de transparence de la gestion des
budgets, ont pu étre observés. En réalité, leBuments de gestion participative sont
davantage orientés sur le controle de la gestiossti@re et de I'organisation communautaire
gue sur le renforcement des valeurs démocratigliéguité et de transparence au sein des
communautes.

Le prochain chapitre s’intéresse aux effets desunmgents participatifs, mis en place au
moment de la recatégorisation duN? et de I'élaboration du plan de gestion de I'APE,
la gouvernance environnementale des territoirecdesnunautés et de I'aire protégée.
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CHAPITRE 4 : LES EFFETS DE LA PARTICIPATION

SUR LA GOUVERNANCE DU NEVADO DE ToLUCA
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En constituant «un lieu d’intersection de rése§oixysiques ou humains, formels ou
informels), de stratégies et d’interdépendanceee gudrtenaires reliés entre eux, le lieu de
production, de négociation, de partage d’'un deveminmun » (F. Leloup, L. Moyart et al.
2005), la gouvernance territoriale du Parc du Nevdd Toluca est un enjeu majeur. Les
modes de gouvernance y résultent de la combinaisonultiples variables (J.F. Simard et G.
Chiasson 2008) et ils évoluent en fonction degaatéons entre acteurs, qui peuvent avoir des
intéréts divers et parfois opposés. Pour coordooeepoints de vue divergents émergent « de
nouveaux lieux de concertation, de nouvelles tepres d’action et de décision, de nouveaux
processus » dans lesquels sont négociés les @bjdetichacun (J.F. Simard et G. Chiasson
2008). Or, si la gouvernance territoriale est &roent liee a la capacité des acteurs a
influencer la prise de décision, le pouvoir estvemi négligé dans la littérature pour I'analyse
et la compréhension des processus de gouvernandéuytersma, B. Arts et al. 2012). Ces
processus sont abordés de facon dépolitisée epriesessus de prise de décision sont
présentés comme « libres de tout jeu de pouvalr wan Tatenhove, J. Edelenbos et al. 2010,
W. Kuindersma, B. Arts et al. 2012). Prendre ensaération la notion de pouvoir implique
au contraire de reconnaitre «des jeux de négomjatie compromis, d'alliances et des
rapports de force entre groupes et acteurs divegssant a leurs propres logiques d’intérét
et/ou exercant des responsabilités sur des domdmepmpétences tantdt partagés, tantét
disputés mais jamais absolument étanches ni auemonBertrand et al. (2001) cités dans F.
Leloup, L. Moyart et al. 2005%°. Dans ces relations de pouvoir, la gouvernanaédeale
résulte de deux dynamiques, I'une exogéne issuepdedures mises en place par les
autorités publiques et l'autre endogene, issudtiditives locales. La gouvernance territoriale
comprend alors des arrangements hybrides entréngigaments gouvernementaux d’action
publigue et des formes d’auto-organisation de taé$é civile (W. Kuindersma, B. Arts et al.
2012) qui peuvent étre considérées comme des itinosasociales qui répondent a de
nouveaux besoins sociaux (J.F. Simard et G. Chiag688). En impliquant des acteurs
multiples, a la fois publics et privés, le projet tecatégorisation du Parc du Nevado de
Toluca releve sans doute une grande diversité pgports de pouvoir et de nombreux
arrangements hybrides.

La loi environnementale mexicaine prévoit des misraes participatifs pour la création
(ou la modification) et la gestion des aires ndleseprotégées. Ce sont des mécanismes de
consultation qui visent a prendre en compte legiops et les intéréts des divers acteurs pour
optimiser les « chances de succes et de soutiea boi ne faisant mention d’obligation, ces
mécanismes participatifs semblent peser peu sdédision de recatégoriser le Nevado de
Toluca. Toutefois, ils méritent une analyse apprdie car ils peuvent conduire, a plus long
terme, a une reconfiguration des acteurs et a uraau systéeme de gouvernance territoriale.
Aussi, cette partie décrira les processus partifspais en ceuvre dans le cadre du projet de
recatégorisation de l'aire protégée afin, d’'unet,pde mettre en évidence les modalités a
I'échelle territoriale de linstitutionnalisationedla participation et, d’autre part, afin de

139 BERTRAND, N., Y. GORGEU ET P.MOQUAY (2001).Intégration des formes de proximité dans la gonaBce
locale Les 3émes journées de la proxinht@uvelles Croissances et TerritoiréZaris.
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comprendre les sources de la mobilisation qui enlt& La partie suivante analysera la
mobilisation consécutive a l'instrumentation papative afin d’examiner les négociations,
les alliances et les conflits qui traduisent leatégies et les jeux de pouvoirs entre les acteurs.
Une derniére analyse s'intéressera aux reconfignsatle la gouvernance territoriale induite
par ces jeux d'acteurs dans le cas du parc Nevadoldca, celle-ci étant au final appréciée a
travers l'application d'une grille d'évaluation ldegouvernance, que litN utilise afin de
constituer sd.iste Verte
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1 La reclassification de Il'espace protégé: une participation
instrumentalisée

« La participation des différents groupes sociaux
dans la construction de la  politique
environnementale est un droit et un requis
indispensables pour atteindre le développement
durable. Ce n'est quau moyen d'une vraie
implication de la société civile pour résoudre les
problémes environnementaux que pourra étre
assurée une véritable politique de I'Etat dans le
domaine. $*° (Mateo Castillo Ceja, titular de la
Unidad Coordinadora de Participacion Social vy
Transparencia de la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales. SEMARNAT, VII Congreso
Nacional sobre Areas Protegidas de México, San
Luis Potosi, 13 juillet 2009)

L’institutionnalisation de la participation danslé&gislation mexicaine prévoit la mise en
ceuvre de procédures reposant sur une logique pftisipative, nommeées mais non définies,
afin d'impliquer la société dans la résolution dpsoblemes environnementaux. Ces
procédures sont pensées comme des complémentsgaumsmes représentatifs traditionnels
ou un jugement public informé peut se construirésnoa le pouvoir de décision n’est pas
transférable (L. Blondiaux 2007). Le projet de tégarisation du Parc National Nevado de
Toluca (RINT) en Aire de Protection de la Faune et de la F[&FF) est issue de la
convergence de réflexions initiées une vingtairndées auparavant, aussi bien au niveau
local que national. Le discours justifiant un télangement s’est construit autour des
arguments émanant du secteur forestier et s’edoroeénpar le recours a des stratégies
discursives au contenu discutable. Conformément a.di environnementale, I'action
publiqgue n'a pu se mettre en ceuvre sans partiopatt deux processus participatifs ont
accompagné les démarches réglementaires de démiacitine nouvelle catégorie d’aire
protégée. Apres avoir retraceé l'origine du projetrdcatégorisation et de la construction du
discours justificatif de ce projet, les effets awalents de [linstitutionnalisation de la
participation seront étudiés. Cette analyse perendtd mettre en évidence le décalage entre la
conception affichée de la participation (voir datci-dessus) et son utilisation dans le cas de
la gestion des aires naturelles protégées.

140 Traduction personnelle
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1.1 A lorigine de la reclassification: émergence et construction du
discours justificatif

1.1.1 Genese de l'action publique

Au niveau national, la possibilité du recours adalassification d’'un ensemble d’aires
protégées est inscrite pour la premiére fois danrdégramme des ANP du Mexique 1995-
2000 (I.N.d. Ecologia 1995). Deux types de recaiégtion des Parcs Nationaux sont
proposeés selon, notamment, le niveau de consemvatids présentent:

- Ceux dont les ¢onditions de biodiversité, endémicité, singularégtension et degré
de conservation sont adéquatedevraient étre reclassés en Réserve de Biosphére

- Ceux présentant un « degré extréme de détérioratimvraient étre déclassés en Parc
Urbain et leur gestion transférée aux autoritéalesc afin de ne pas « discréditer la
catégorie de Parc National ».

Mais ce n'est que récemment que la reclassificatddNP a pris une importance
particuliére au Mexique. Une série de recatégoosata bien été opérée au début des années
2000 mais l'objectif était la mise en adéquatior datégories de protection avec I'évolution
de la loi environnementale, certaines ayant étégdlms comme les zones de refuge ou de
protection forestieré'. Le premier Parc National déclassifié en APFFpuicdu Pico de
Tancitaro (Etat du Michoacan) décrété en 1940 égaié pour son importance dans les
processus hydrologiques, le fut en 289Comme pour le ®\T, I'inadéquation de son statut
de protection avec les conditions socioéconomigeselles™, ayant conduit & une ‘forte
dégradation du couvert forestier’, est le princimagument justificatif mis en avant
(CONANP 2013). Le processus de recatégorisationedParc a été en revanche beaucoup
plus long puisque six années se sont écoulées lanpngblication de I'étude justificative en
2002 et celle du décret en 2008, en raison d’'up®sipon forte des communautés rurales et
des petits propriétaires qui craignaient une remisecause de leur activité d’exploitation
forestiere jusque-la légalement autorisée par diddt fédérale malgré le statut de Parc
National. Cette action publique n’'a toutefois pag fobjet d’'une couverture médiatique
comme dans le cas dwr. Le processus s’est cantonné a I'aréne participatiise en place
par la @NANP™ et des arrangements bilatéraux (indemnisationspermis de dépasser les
conflits. Un autre Parc, le PN de los Marmoles t(EtBlidalgo), datant de 1936, est quant a
lui en cours de recatégorisation depuis 2007, suita demande de douze communautés

11INECC. (2000). Acuerdo que tiene por objeto dotar cam eategoria acorde con la legislacion vigente a las
superficies que fueron objeto de diversas declasastde areas naturales protegidas emitidas fgjeeutivo
Federal. Consulté le 4 mars 2014, disponible sur
http://www2.inecc.gob.mx/publicaciones/libros/1&@ateq.html.

12 Entretien avec au siége de la CONANP le 12 a®®2

143 Cet espace est également détenu & 80% par desucmtés rurales et des petits propriétaires terrien

144 Comisién Nacional de la Areas Protegida8ommission nationale des aires naturelles péateg
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locales qui souhaitent légaliser I'exploitation charbre dont dépendraient 500 famitfés
Mais les associations environnementales s’y oppti€et le processus de recatégorisation se
convertit en vecteur de conflits.

Les premieres évocations de la recatégorisatiorPndur, remontent aux années 1990
d’apres plusieurs de nos interlocuteurs. La déabsdtion de la gestion de 'ANP semble
alors avoir joué un réle non négligeable dans Isepde décision, la EPANAF’ étant plus
gue favorable au projet (au contraire de taENP qui a cette époque y été opposée). Apres le
deuxiéme accor@® de coordination signé en 2005 entre le gouvernerfédéral et le
gouvernement de I'Etat de Mexico, ce dernier va roamder |'élaboration d’'un plan de
gestion pour le Nevado. Devant I'impossibilité @éqoniser des activités de conservation, un
changement de catégorie va alors étre suggérééd 'sgra reprise lors dii' forum sur le
PNNT en 2005 (Figure 9) organisé a linitiative de tauité de I'Etat de Mexico en charge de
'administration du parc (EPANAF). Le Conseil Technique de 156 membres créé aite de
ce forum est rapidement converti en Conseil Coastijpour étre en conformité avec la Loi
environnementale et le nombre de membres de ceit@ss réeduit a 21. En 2008, suite a la
déconcentration d'une petite équipe de tav@NP dans I'Etat de Mexico, un nouveau plan de
gestion est commandé a I'Université Autonome déatlHe Mexico (WEMEX). Il débouche
sur les mémes conclusions que le premier : la sééesde recatégoriser le Parc. En 2010, le
municipiode Toluca et le gouvernement de I'Etat de Mexiassocient avec I'ex-gouverneur
priiste Ignacio Pichardo Pagaza (Encadré 5), pautep leur volonté de recatégoriser le
Nevado. L’ex-gouverneur, qui fut président de lanfbussion de Bassin Valle de Bravo-
Amanalco entre 2003 et 2011, s’intéresse en effeNevado de Toluca. Il est surnommeé
‘'avocat du volcan’ dans un article publié & ceffgoqué® et il va fortement contribuer &
porter la recatégorisation a I'agenda politique. gteupe de pression engage alors Gerard
Ceballos, chercheur de [I'Université Nationale Awmre de Mexico (MNAM) reconnu
internationalement comme spécialiste de la contiervale la naturg®, pour élaborer une
proposition de modification du statut du parc Nagiloen Réserve de la Biosphéere (RB). Ce
projet est défendu aupres du Président priiste Réfta, a I'époque Gouverneur de I'Etat de
Mexico. En janvier 2013, la @ANP publie I'étude justificative pour la modificaticse la
déclaration du PN Nevado de Toluca (CONANP 2013ggmenant les arguments de I'étude
de Ceballos a I'exception prés qu’elle opte powr conversion en APFF et non en RB. Neuf

145NARANJO, L. (18 décembre 2012). ContinGia pendiente proceseadegorizacién en Los Marmoles. El
Independiente de hidalgo. Consulté le 16 mars 2@isgpnible sur
http://www.elindependientedehidalgo.com.mx/hemerat2012/12/73691.

146 SocIEDAD ECOLOGISTA HIDALGUENSE. (29 octobre 2011). En defensa del parque NacioseMarmoles.
Consulté le 14 mars 2015, disponible sur http:dsogebnode.mx/news/en-defensa-del-parque-naciosal-|
marmoles/.

147 Comision Estatal de Parques Naturales y de la&almmmission étatique des parcs naturels et fieite
148 | e premier accord a été signé en 1987 mais n'aifété opérationnel par manque de transfert cisf(of
Partie 1 — Continuités et ruptures des politiquesioaines)

19%/ILcHIS GIL DE AREVALO, R. (23 mai 2010)Salvar el Nevado. Alerta Pichardo Pagaza, abogaelo d
volcan El Sol de Toluca.

150 Ce chercheur a recu 22 reconnaissances de fonsigtiivées (ex : Rolex, Wolkswagen), sociétés
scientifiques (Société américaine mammalogisteiég®dpour la conservation biologique) et du gougerant
de I'Etat de Mexico.
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mois plus tard, en octobre 2013, le décret présieletie Pefia Nieto pour la recatégorisation
du INNT en APFF est publié au Journal Officiel. La Fig@rei-dessous résume la trajectoire
suivie par ce processus de recatégorisation dudRakevado de Toluca.

Création du Conseil Consultatif
National des ANPs

] Recat.
Recommandations recat. Pico de Tancitaro
Programme ANPs 1éres Michoacan
\ Recat.
1990 1995 2000 20|05 2010 2015
\ \ | [ \
Accord Plan Plan Projet
_ mesures coordination gestion 1 \ gestiop 2  recat.1
ineffectives (Fed. - Etat) Conseil Conseil
Techniqut‘e Consultatif
Emergence des Accord
mesures 1z = ot coordination Projet Décret
effectives idées de recategorisation recat. 2 Recat.
Forum PNNT

' Recat. = recategorisation

|
I Federal Etat de Mexico

|

|

| .

‘ Loi environnementale ©C. Lebreton & S. Héritier 2015

Figure 9. Chronogramme de la recatégorisation du PNT. La figure présente, d’'une part, les mesures pris
mais qui n'ont jamais été appliquées (ex le premier accord de coordination en 1995 et leglans de gestio
proposés en 1998 et 2008), et d’autre part, les niees mises en application (ex : le forum du PNNen 2005 et |
recatégorisation en 2013

A la lumieére de ces trois processus de recatégmmsae Parcs Nationaux, reconnus
depuis 1995 dans le programme des ANP comme uaiggiz de gestion, apparaissent des
revendications d’origine variée, pouvant étre pog@ssi bien par les communautés rurales, le
gouvernement étatique ou fédéral. Ces processusnatvanche en commun d’avoir soulevé
des oppositions, qu’elles soient issues des papaokaturales craignant de perdre des droits
historiquement acquis ou d’associations environmgabes rejetant la légalisation d’activités
productives. Dans le cas du parc du Nevado de &odumcparticulier, les pouvoirs publics
justifient la recatégorisation comme ‘l'unique Vopermettant de lutter contre la dégradation
du couvert forestiér’ et méme de le ‘récupérer.

151 CHouza, P. (5 octobre 2013). La ley ecolégica mexicana seaemta en el Nevado de Toluca. El Pais.
Consulté le 6 octobre 2013, disponible sur
http://sociedad.elpais.com/sociedad/2013/10/054idad/1380938444 744887 .html. (Extrait; “Pese @ lqu
Secretaria de Medio Ambiente asegura que esta icexi@n es lainica via para lograr la recuperacion del
terreno [...]")

175



Encadré 5. Portrait d’'lgnacio Pichardo Pagaza

Ignacio Pichardo Pagaza est licencié en Droit deiVersité Autonome de Mexico (1953-1958). Il avsu
ensuite des études en Administration aux Etats-Unis a Londres ou il a obtenu smaestria en
Administration et Finances Publiques. A partir dasnées 1970, il a occupé différentes fonctipns
politiques dont :

- 1971-1975 : Secrétaire Général du GouvernemenEt# He Mexico

- 1989-1993 : Gouverneur de I'Etat de Mexico

- 1994 : Ambassadeur du Mexique en Espagne et Pnésile comité exécutif national du Parti

Révolutionnaire Institutionnel (PRI)

- 1995 : Secrétaire du Ministére de I'Energie puisbassadeur du Mexique aux Pays-Bas

Depuis les années 2000, il est chercheur-inviggRatulté des Sciences Politiques et SocialesdelEX.
A cette méme période il a commencé a s'intéressrragaiestions environnementales. Il a été Présidesa
Commissions de Bassin Valle de Bravo — Amanalddiliet Vicotria — San José del Rincon entre 2002@t 1.
En 2012, il a créé le programme pour la récupéragd la gestion durable du Nevado de Toluca
(Proesnevaddy, comme ‘bureau d’appui’ au Secrétariat de I'Enmitement de I'Etat de Mexico. Qe
programme cherche a coordonner les institutionsvggmementales fédérales et étatiques mais ne possed
aucun mandat légal. Selon le conseiller techniqu@®mesnevadd’, le statut d’Ex-gouverneur de I. Picharfo
Pagaza suffit a la reconnaissance de ce prograramespinstitutions gouvernementales.

Il est 'auteur de plusieurs livres relatifs a Inahistration publique et, depuis une dizaine d'@améux
politiques environnementales avec la publicatior?@d6 de « Eau, foréts et changement climatiques re
nouvelle politique de plantations forestiéréd' et en 2009, de « Gagner les changements nécessamaser
notre planéte Terre's.

1.1.2 Les discours officiels en faveur de la recatégorisation

M.A. Hajern (2005) considere que certaines constms discursives influencent la
construction des problemes environnementaux etdd@ation de leurs solutions, en
produisant du sens commun parmi les acteurs imgdiqmais dont les intéréts peuvent
diverger. Il souligne le role de I'argumentatiomdda fabrication des solutions de I'action
publigue et l'importance des ‘agrégations’ d’acteuwtans limposition d'un discours
dominant. Le discours serait un moyen de modeleréHdité et le travail argumentatif
permettrait d’'infléchir les politiques publiquesg&her et Forester (1993) cité dans A. Baillat
2014)°° D’aprés W.N. Adger, T.A. Benjaminsen et al. (200& discours est composé d’un
corpus d’expressions dans lequel ressort une hamédgéqui constitue le systeme de vérité
des acteurs. L'analyse des occurrences de cesssique permet alors de repérer les discours
dominants, les acteurs les produisant et leursicaipbns sociales et politiques (A. Baillat
2014). Aussi nous chercherons a analyser les discoobilisés dans le cadre de la
recatégorisation du Nevado de Toluca que nous axemeillis au travers des articles de
presse et de nos entretiens.

132 proesnevado : Programa para la Recuperacion yeéjd Sustentable del Nevado de Toluca

153 Entretien Proesnevado_09.04.2013

154 PIcHARDO PAGAZA, I. (2006).Agua, bosques y cambio climéatico. Hacia una nueltiiga de forestacion

en México UAEMEX, Toluca.

155 PIcHARDO PAGAZA, I. ET D. ARGYRIADES (2009).Winning The Needed Change: Saving our Planet Earth
International Institute of Administrative Scienddsnographs, Bruxelles.

1%%FISHER, F. ET J. FORESTER (1993).The Argumentative Turn in Policy Analysis and PlagnDuke

University Press, Durham et Londres.
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Comme mentionné précédemment, la recatégorisatiofNHT s’appuie sur l'affirmation
d’'une détérioration des ressources forestieres.audarités n’hésitent d’ailleurs pas a faire
appel a des arguments catastrophistes pour justifiergence’ d'une intervention :

« terriblement dévasté », «une région mourra »bl€ear 28). Pourtant les références
bibliographiques de I'étude justificative ne mokéint que neuf publications ou mémoires
d’étudiants, qui concernent la végétation alpindoeg¢stiére (cing études), la géographie
physique (trois études) et le changement d’'usageotantre 1972 et 2000 (une étude). Ainsi
méme si la seule étude traitant du changementudade du sol conclut & une fragmentation
des foréts de pin et & une tendance a la diminatéola superficie des terres agricoles entre
1972 et 2000 (S. Franco Maass, H.H. Regil Garca. &006), I'étude justificative a retenu le
terme de 'déforestation’, laissant supposer desnd@®s de I'espace forestier plus importants.
Le statut de protection de Parc National y est atécinefficace compte tenu dela
détérioration environnementale importante liée &armgement d’'usage du sol en raison des
activités agricoles, d’élevage, miniére et urbairentre autres» (CONANP 2013). Ce
glissement, de la "fragmentation” (de la forétaddéforestation” pour justifier - entre autres
éléments - la "détérioration environnementale irtgue”, est révélateur d'une forme de
manipulation de notions dont les réalités demeurestéloignée.

Tableau 28. Exemples d'expressions utilisées pour gjifier la détérioration du PNNT par différents acteurs

Acteurs Citations Sources

Détérioration | SEMARNAT Terriblement dévasté Agencia MVT 03/11/13
Le Nevado n’allait pas durer plus ¢ El sol de Toluca 17/11/13
cing ans [a cause des malad
arboricoles]

Déforestation impressionnante Animal politico 20/11/13
CONANP Milieu trés perturbé Entretien 12/03/13
SMAGEM Grave détérioration El sol de Toluca 05/06/13
PROESNEVADO Abus forestiers immodérés El sol de Toluca 23/05/1
Urgence et SEMARNAT Processus urgent Portada 02/02/12
catastrophe SMAGEM La priorité est de recatégoriseHeraldo 18/10/12
rapidement

PROESNEVADO  Si nous ne sauvons pas le volcan, | El sol de Toluca 23/05/10

région de 20 municipios mourra
Gouverneur Le Nevado est vital pour la vallée d&l sol de Toluca 05/06/13
Edomex Toluca

La mobilisation d’arguments évoquant une cataseapkienir — le plus alarmiste revenant,
a FROESNEVADO : "une région de 2@nunicipiosmourra” (Tableau 28) - est utilisée pour
justifier une intervention rapide de I'Etat afinrd/erser cette tendance a la « détérioration ».
Les différents acteurs en faveur de la recatégmisan’hésitent pas a faire appel a des
arguments écologiques au fondement scientifiqueuthble pour justifier la décision
politique. La dégradation environnementale du Nevaplparait dans les discours comme un
‘objet socialement construit’ qui devient problémgaé au regard des circonstances de
maniere a infléchir 'action publique.
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1.1.3 La construction de I'argumentaire justificatif

L’argument principal avancé dans I'étude justificatest que la catégorie ‘Parc National’
est la plus restrictive en matiere d’activités astes au sein de I'espace protégée. Ces
restrictions limitent la gestion du territoire e# des ressources au recours a des sanctions
pénales, excluant ainsi la mise en ceuvre de noetnés régulation. L’étude suggéere que les
activités ‘non durables’ pourraient étre soientutégs et mieux contrélées (ex : la collecte de
produits forestiers non ligneux et la piscicultusient abandonnées au profit d’une activité
‘durable’ autorisée (ex : la culture de la pommetatee remplacée par I'exploitation d’'une
plantation forestiére). Le discours sur les caugeta dégradation environnementale du Parc
(Tableau 29) est fondé sur deux appréciations rfaetd liées: «les politiques publiques
portées par les gouvernements antérieurs ne senpgr&enues a conserver le Nevado de
Toluca » et « elle n'ont pas laissé d’autres claix populations que de mettre en place des
activités illégales pour survivre ». Autrement diinterdiction formelle de mener des
activités génératrices de revenus imposée par dautstle Parc National et I'absence
d’opportunités économiques ont conduit au dévelompe d’activités illégales et non
durables sur le Nevado. Ce discours place les ptpaos en tant que victimes qui n'ont
d’autres choix que développer des pratiques ddstescpour survivre, et insinue que si elles
en avaient la possibilité, elles ne recourraieria gles pratiques durables. Le discours est
parfois complété de propos misérabilistes soulignEn manque d’éducation et de
sensibilisation de ces populations rurales comorg Héja souligné dans d'autres contextes
les travaux de C. Grigon et J-C Passeron (1988s(dans J.-P. Olivier de Sardan 1995)
Cet argumentaire positionne de fait les pouvoinglipsi dans la position du ‘sauveur’ qui va
remédier a ces problémes environnementaux gracea aedatégorisation, ['« unique
solution %2 possible.

157 GRIGNON, C. ET J.-C. PASSERON (1989).Le savant et le populaire. Misérabilisme et popubsen sociologie
et en littérature Seuil, Paris.
158 Animal Politico, octobre 2013. Entretien Semarnat.
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Tableau 29. Causes de dégradation duNRT citées par les différents acteurs (sources : art&s de presse et entretiens)

Auteurs Citations Sources
Echec des PROBOSQUE | L’interdiction d’exploiter fait que les gen Entretien 13/03/153
politiques n’'ont pas d’intéréts a protéger
publiques Ing. Brito™® | Au Mexique, il y a une conscience ( Entretien 22/05/14
antérieures 'importance de protéger mais pas de gérer
de foréts
conservation | Ing. Gabind® | L'interdiction de la gestion forestiére est lié¢ Entretien 07/05/14
I'opinion publique négative de la sylviculture
CONANP Echec des politiques des gouverneme CNN Mexico
antérieurs 08/10/13
Le décret de 1936 est devenu obsoléte, il | El Pais 04/10/13
s’adapter
SEMARNAT La société a abandonné ses parcs pendai Aristegui Noticias
ans 06/10/13
Le statut de PN a entrainé la déforestation
PROESNEVADO | Politiques contradictoires et manque | Entretien 09/04/153
coordination entre les trois gouvernements
CONAFOR Les autorités compétentes doivent applique Entretien 11/03/13
loi
SMAGEM Retard inexplicable de la responsabilité | Milenio 25/10/11
'administration antérieure
CONAGUA Les autorités ne font rien Entretien 12/03/12
Populations | PROBOSQUE [Palo Seco] exploitait de maniére illégale, Reforma 27/06/10
victimes des s’agissait de réguler, maintenant c’est
politiqgues modele a suivre
publiques Ing. Brito C’est une question de justice sociale. Il f{ Entretien 22/05/14
reconnaitre les droits des propriétaires et
autoriser a mettre en place une gestion
Ing. Gabino Terres sans propriétaires donc il y | Entretien 07/05/14
dégradation
CONAFOR Les gens doivent avoir I'opportunité de fal Entretien 11/03/13
autre chose [que des activités illégales]
CONANP Si la forét apporte des alternatives, les g Entretien 12/03/13
seront incités a la protéger
CONAGUA Les dommages sont provoqués par | Entretien 12/03/13
communautés car elles ont peu de ressourc
PROESNEVADO | Manque d’éducation et de sensibilisation ( Entretien 09/04/13
communautés
SEMARNAT Les propriétaires n'ont pas de moyen de vi¢ Animal Politico

doivent donc déboiser pour cultiver la terre

03/10/13

159 'ingénieur Roberto Brito est un ancien professgeit’université mexicaine des forestiers. |l agdés-
directeur de Protimbos a partir de 1985 puis ibadillé & Probosque jusqu’en 1996. Il est demggmieur
forestier indépendant et travaille pour I'ejidoRi®o Seco depuis 1996.
180 'ingénieur Gabino a également travaillé avec Bsajue. Il est désormais ingénieur forestier inddpenet
travaille, entre autres, avec les communautéstféres d’Amanalco et la communauté indigéne de San

Francisco Oxtotilpan
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Par ailleurs, le discours reprend un leitmotiv @optar le secteur forestier:ure forét
protégée est une forét exploitée L'exploitation forestiere remplirait les exigas de
durabilité en générant des revenus au bénéficealmamunautés du Parc qui aurait ainsi un
intérét a protéger leur forét, et I'exploitationrdstiere permettrait d’augmenter la surface
boisée, le taux de croissance des arbres, le tauxégénération et in fine, les services
environnementaux et en particulier la captationl’dau. Malheureusement il n’existe pas
d’études venant corroborer ou infirmer ce derni@nt: il est impossible de savoir si une
forét exploitée fournirait plus de services d'appsmnnement en eau qu’une forét non
exploitée.

Une autre externalité positive de la recatégonsativancée dans le discours, importante
dans le contexte seécuritaire mexicain, serait lavewsion des propriétaires terriens en
‘gardiens’ défendant leurs foréts des coupes cktimdes orchestrées par le crime organiseé.
Mais cette affirmation laisse entendre que I'Etsit & I'heure actuelle dans l'incapacité de
remplir son r6le de protection de I'environneme3grait-il alors en mesure, dans le cas de la
recatégorisation, de protéger les ‘gardiens de®sirB Ou I'Etat espére-t-il la constitution de
groupes d’autodéfense comme dans d’autres Etdedigue ?

Le recours a ces discours trouve écho une noufédielans les conclusions de I'étude de
W.N. Adger, T.A. Benjaminsen et al. (2002) : « lggpulations rurales sont présentées
comme les agents responsables de la déforestadmnsont elles-mémes victimes du cercle
vicieux pauvreté-dégradation environnementale s. 4@entifiques, les cadres techniques et
les décideurs politiques, ont compris les mécarssde ce cercle vicieux et leur discours
reflete une approche ‘développementiste’, qui igqued d’un coté une nécessaire intervention
extérieure pour un transfert de ressources etw@rsgfinancements compensatoires, appui a
l'organisation des communautés), et de l'autre "an®prise en charge des populations
locales” (J.-P. Olivier de Sardan 199par la promotion de la gestion forestiere
communautaire et le développement de projets ptifsluc

1.1.4 Les stratégies discursives d’appui

Afin de donner du poids a ce discours développestentles acteurs politiqgues et
institutionnels ont recours a des expertises, comisgositifs de légitimation et de mode de
production de l'action publique. Pour conforterriedécisions, les instances décisionnelles
s’entourent d’avis d’experts conduisant & une iodiidon du savoir et du pouvoir parfois
dénoncée comme un risque pour la démocratie (Puépbg 1997). Selon C. Robert (2009),
'expertise fonctionnerait comme un « réservoirutitaité » (Lebaron (2000) cité dans C.
Robert 2009* sur « le principe d’un transfert de Iégitimitém @&ssurant une décision « non
seulement juste et informée, mais également obgeti débarrassée de tout arbitraire ». Les
résultats du travail scientifique sont ainsi gasatd’universalité » et de « neutralité » car
'expert est désintéressé (C. Robert 2009). Dassdlscours des acteurs en faveur de la

1811 eBARON, F. (2000).La croyance économique. Les économistes entrecgcirpolitique Seuil, Paris.
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recatégorisation du Parc du Nevado de Toluca leursca I'expertise est fréequent puisqu’il
permet de faire apparaitre la décision comme uselution neutre et objective », donc
dépolitisée, ce qui permet d’éclipser la dimensionflictuelle de I'enjeu environnemental (C.
Robert 2009). L'expertise permet une délégatiomedponsabilité, les décideurs évitant ainsi
de défendre leurs choix et de se voir reprocherslaonséquences (C. Robert 2009).
L’invocation fréquente d’ « une responsabilité dest» vient compléter cette tentative de
dilution des responsabilités. Le tableau suivaab(@au 30) reprend les citations faisant appel
a l'expertise (universitaires spécialistes). Pregado reprend souvent ce procédé en
invoquant I'expertise du ‘Dr Ceballos’, alors quelui-ci n'a jamais publié de recherches
scientifiques sur le Nevado.

Tableau 30. Exemples d’expressions faisant référenéda notion d'expertise

Acteurs Citations Sources
PROESNEVADO |l existe des études scientifiques [...] qui donn&rtonnaitre El Sol de Toluca
les processus de sa détérioration et le moyensdmlapenser 23/05/10
Il'y a une forte préoccupation des universitairesrpque les Entretien
choses changent. lls ménent des études depuis @0s30 17/04/13
L'étude a été réalisée par UAEM et UNAM pour détieen le EIl Sol de Toluca
plus adéquat pour le Nevado 17/11/13
Divers secteurs participeront, spécialistes et uastdiés au ldem
volcan
Le Dr Ceballos a recu une dizaine de prix pour tsavail, a Entretien
créé 4 ou 5 Reéserves. [...] Il n'est pas la pour sBluence 24/02/15
politique mais pour son travail
SMAGEM Fondements universitaires spécialisés qui décrilergrande EIl Universal
nécessité d'effectuer ce changement de catégorie 14/10/12
UAEM conseille le gouvernement sur des thémes ipices UAEM 12/12/12
comme la recatégorisation
CONANP Groupes de spécialistes et universitaires Reforma 12/11/13

En paralléle au recours de I'expertise, le poupalitique s’appuie sur une consultation
pour accréditer sa décision. Il peut étre en akproche a I'expertise d’entraver le débat
démocratique et d’étre manipulée par les décidgurse sont assurés en amont du soutien
des experts a leur décision (C. Robert 2009). loowes a la consultation apparait alors
comme un moyen de « restaurer la confiance etiBetida Iégitimité des décisions », en
intégrant les savoirs profanes, en plus de répoadfejonction a la participation » (C.
Robert 2009). Les différents organismes fédérawdtagiques assuraient, avant la parution du
décret, que la recatégorisation était une voloatéagée par 'ensemble des acteurs (Tableau
31).

Tableau 31. Exemples d'expressions faisant référenada notion de consultation

Acteurs Citations Sources

SEMARNAT Volonté [de recatégoriser] de tous ceux qui onttigpe au Diario de
conseil consultatif comprenant les associationslesiy les Toluca
propriétaires, les présidents mnicipios 04/07/11
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CONANP Dans ces processus, il n'y a jamais de consensis imast Entretien
important d'écouter, connaitre et analyser le fond. 12/03/13
Consultation d’opinions ouverte avec formes less pliverses
possibles. Il n'y a pas pour le moment de raisonndepas

recatégoriser.
CONAFOR Tout le monde est en faveur Entretien
11/03/13
SMAGEM Consultation auprés degjidatarios pour parvenir a ce qu'ilsHeraldo Toluca
rejoignent le projet 18/10/12
Pour le moment aucune opposition n'a été enregistré Sol de Toluca
05/06/13
CEPANAF Nous sommes tous allés dans lesriicipiosou étaient invités Entretien

les 61nucleos agrariosPersonne n’est contre au contraire 14/03/13

Ainsi, I'expertise scientifique et la consultatides populations locales dans le cas de la
recatégorisation du parc du Nevado sont mobiliséesme des dispositifs de |égitimation et
comme des modes de production de I'action publi§aton (Robert 2009), I'expertise, bien
que se réclamant étre une activité neutre, reléveéalité d’'un « caractere hybride » et
véhicule des implicites politiques au travers déscalrs savants. Pour cette auteure, «
I'expertise peut ainsi former l'action publique eopnstruisant non seulement les solutions
mais aussi des problemes, et méme les situations tesquelles elle est sollicitée
L’expertise ne peut plus légitimer a elle seule daeision et s’opére un élargissement de la
|égitimation depuis des experts « officiels » juagies « experts » profanes.

1.2 La participation comme mode de légitimation

La conduite du changement de statut du parc s’pétée en conformité avec la loi
environnementale (DOF 2015) au travers de deuxeggas participatifs qui s’apparentent a
'enquéte publique francaise. Il s’agissait en tett@’informer le public, de recueillir ses
appréciations, suggestions et contre-propositi@is) de permettre a l'autorité compétente
de disposer de tous les éléments nécessaires infmation®® ». Le premier processus
participatif correspond a la publication de I'étudstificative en janvier 2013 (CONANP
2013) qui a été accompagnée d'une phase de cammulfaublique de 60 jours. Le second
processus participatif correspond a I'élaboratiarpthn de gestion : sa premiere version a été
accompagnée d’'une premiére phase de consultatioBOdpurs (novembre 2013) et la
seconde version d’'une phase de consultation deo@@.jLa non-publication du plan de
gestion initialement prévue en octobre 2014, urapmes la parution du décret modifiant la
catégorie de protection de l'aire protégee, eselde entorse observée a la loi (DOF 2014).

182 Article 1, loi n°83630 du 12 juillet 1983 relatigela démocratisation des enquétes publiquesaepéntection
de I'environnement
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La Figure 10 récapitule le calendrier de la recatiégtion de 'APFF et de ses deux processus
participatifs.

Etude préliminaire jus- Décret recatégorisation
tificative (Jan. 2013) APFF (Oct. 2013)
| |

2013 2014 2015 2016
Consultation 1l B = L
publique ’ ‘ Publication

Version finale ?
.Plan Gestion .Plan Gestion
Version 1 Version 2

© C. Lebreton & S. Héritier 2015

Figure 10. Calendrier des deux consultations ass@@s a la recatégorisation

Les processus participatifs renvoient a des praesdat méthodes variées qui résultent
comme c’est souvent le cagl«n bricolage qui organise la représentativité aé®yens, les
régles de dialogue, les liens avec les élus ebtetfon publique, le degré d’influence des
citoyens, etc» (L. Bherer 2011). Aussi, pour décrire et évalwes deux processus
participatifs nous mobiliserons quatre criterednclusion, la pertinence, la délibération et
I'équité. L'inclusion peut étre évaluée de maniguantitative (plus le nombre de participants
est élevé plus le processus est réussi) ou gquadit§prise en compte de I'ensemble des
intéréts et des compétences en présence). La gpaméindésigne les conséquences sur les
politiques publiques et sur le débat public et ratgiue. Elle signifie également la cohérence
de la mise en relation des objectifs et des ingtnis) et du rapport coldts-bénéfices en termes
de décision. La délibération renvoie au respect aeglitions d’'une bonne délibération :
information disponible, débat possible, productitum résultat. Enfin I'équité signifie que le
processus doit faire preuve de transparence (dauatien accessible et dans un langage
facile), de réflexivité (sur la procédure, I'agendBévaluation) et de soutenabilité
(capacitation des citoyens et prise en compte éeérgtions futures). Pour assurer I'équité, la
présence d’un tiers-neutre est préferable pourrsue respect de la qualité du processus.
Plusieurs controverses questionnent ces criteresiscane permettent pas de définir une
procédure parfaite maisile sont un guide précieux [...] afin de mettre emcgl des
processus adaptés aux beso@. Vergne 2013).

1.2.1 Un premier processus sans débat
Le premier processus participatif s’est dérouléechvis de mise a disposition de I'étude

préliminaire justificative (fin janvier 2013) pardans le Journal Officiel et la fin de la
consultation associée (fin février 2013). L'avi®gse que I'étude est consultable dans les
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différents bureaux de ladBIANP (ceux de Mexico DF, Toluca et Cuernavaca) pendast
durée de 30 jours, conformément a la loi envirorergale. L'objectif de cette consultation
est de recueillir les opinions des différents acteuar écrit afin que la @ANP puisse les
publier en annexe de I'étude justificative. SelanCbNANP, chaque opinion est considérée.
Néanmoins la décision de les publier ou pas re\ddatEMARNAT qui elle-méme s’était déja
prononcé en faveur de la reclassification, préafakht & la rédaction de I'étu& Aucune
meéthodologie spécifique n’est recommandée parweirennementale ou son réglement, et le
traitement de cette consultation est donc laidadibre interprétation des agents de I'Etat. La
délégation régionale de lao8ANP, aidée de la OGNAFOR, PROBOSQUE le SVAGEM, la
CEPANAF et FROESNEVADQ ont choisi deux formes de consultation pour réaudes
opinions: le forum et Iéocus group Le forum est une réunion publique ou les orgdeisa
font une présentation officielle de I'étude au peiet ou ce dernier a I'occasion d'y faire écho
par des questions et des commentairesfocas groupest une discussion planifiée au sein
d’'un groupe de parties prenantes (ex : une commeéhatin d’obtenir des informations sur
les préférences et les valeurs des personnes dpeagsur un sujet défini et les raisons qui les
sous-tendent. Des discussions fecus groupont été menées dans les dixunicipios
concernés par le Parc, et dans haitleos agrariogjui en ont fait la demande.

Le forum a été organisé en février 2013 par le gowement de I'Etat de Mexico et
I'U AEMEX. |l s’intitulait « Forum International sur la Gestion des Aires Natla® Protégées.
Présent et Futur du Parc National Nevado de Tolucd a été présidé par le recteur de I
UAEMEX, I'ex-gouverneur de I'Etat de Mexico en chargeRRESNEVADQ la SVAGEM, la
SEMARNAT, la CONANP, et le municipio de Zinacantepec (Photo 2). Ceirfgrauquel une
centaine de personnes environ a assisté, était ag@apmajoritairement de membres des
institutions gouvernementales et universitaires,is pdans une moindre mesure de
représentants de la société civile et de manieeedmtique, de membres de communautés
(seulement 3 personnes). Selon l|&PANAF, son objectif était de réflechir a la
problématique qu’affronte le Xinantécatl (Nevado deluca) et les avantages de
recatégoriser le Parc en APFF. Une telle formulation révélait une démarcheveaht plus
du marketing que d'un réel débat. Le forum s’efitalé autour de six présentations (dont
une portant sur le diagnostic écologique duPprésenté par I'ex-gouverneur) et de deux
sessions de questions-réponses de 30 minutes.eaveon une vingtaine de questions. De
fait, le forum s’est révélé étre une successiopraees de parole et en aucun cas un débat.

163 Entretien Conanp_12.03.2013
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Photo 2. La Présidence du forum gource : journal 8 columnasdu
22/02/2013. Les membres de la présidence sont assis sur une trite
surélevée, ‘dominateurs implicites’ face au publicdans une positiol
peu propice a la discussion. Cette disposition men scéne le pouvo
des décideurs et son intangibilité.

Les comptes rendus des réunions de présentatiogemaans lesnunicipiosont été
analysés et les résultats sont présentés dansseetien. Il n'y a en revanche pas de traces
écrites des présentations réalisées lors des aEsmmltommunautaires. Ayant pu
personnellement participer a deux dentre elles,pgux toutefois témoigner que le
déroulement et les discours des autorités sontlabiab a ceux des réunions menées dans les
municipios, méme si le temps d’intervention est plus court (B8utes contre 1h40 en
moyenne). D’abord le Président dwnicipioest chargé du message d’accueil. Puis intervient
un représentant d'un des organismes d’appuAGEM, CONAFOR, PROBOSQUE ou
PROESNEVADO dont les arguments peuvent étre classés en c¢adigories la premiére,
concernant les raisons de la recatégorisationstifip avec trois arguments majeurs :

» La sauvegarde des ressources naturelles/ la catiserndu Nevado de Toluca/ le
maintien des services environnementaux/ 'augmemtalu couvert forestier

= |’élimination des arbres vieux et malades / latfation des maladies

» La limitation des coupes illégales

La deuxieme, présente les intéréts de la recatsggmm par :

* Lalégalisationde I'exploitation des ressources / la possibdiécertification

*= La reconversiondes terres agricoles en terres boisées/ I'expimitade plantations
commerciales/ le développement du tourisme enveorantal

» Leconr0leefficace des maladies arboricoles et des incendies

Enfin, la troisieme catégorie d'argument portelssiapports de la recatégorisation :

= Lacréationde nouvelles formes de travail (source d’emplois)
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= Lesbénéficesociaux, économiques et environnementaux
= La participation des propriétaires fonciers auxqis
= Le renforcement des programmes d’appuis environnt&uag

La CONANP termine la présentation en organisant son dis@inss:

= La détérioration écologique dwRT

= L’'importance de la fonction de captation de I'eau [@ FNNT pour approvisionner
la vallée de Toluca et la ville de Mexico

= Une série de problemes observés : activités mmielengement de I'usage du sol,
erosion, incendies, déforestation, coupe clandestin

= Avec le changement de catégorie en APFF :

* Plan de gestion avec zonage et sous-zonage doiterri

» Deéveloppement de projets d’exploitation durabler@ssources forestieres

* Synergie institutionnelle entre les trois niveaexgbuvernement (Etat fédéral,
Etat de Mexico et les Ifunicipiog

Lors de ces réunions, le nombre moyen d'institutes présents (36) est supérieur au
nombre moyen de membres des communautés directeorecgrnes par les mesures (33), ce
qui ne facilite pas la mise en confiance de cesidey pour s’exprimer. Le caractére expeéditif
des réunions (entre 30 et 1h40) montre qu’il n'yaa eu de réel débat. A aucun moment,
'étude justificative n’est présentée, autrement wii le diagnostic porté sur l'état de
conservation du Nevado ni les sources de dégradaéigeut étre discutés. Ensuite seuls sont
mis en avant les bénéfices de la recatégorisatiomifie lors du forum), et en particulier
'opportunité économique que représente la possibilexploiter les ressources forestieres
(en oubliant toutefois que les communautés se &moudans la sous-zone de récupération
écologique n'auront pas plus de droit qu’avec latust de Parc National). Enfin, les
changements de pratiques agricoles et pastoralasdision de I'agriculture conventionnelle
en agriculture biologique et mise en stabulationpetit enclos du bétail notamment) que
devront mettre en oceuvre les communautés ne soraigaexplicités. A la suite des
interventions institutionnelles, les participanteupent s’exprimer (en moyenne, huit
interventions par réunion). Il en ressort que lagtiulité d’exploiter le bois est accueillie
positivement du fait de la création d’emplois et kEmélioration de la qualité des
peuplements forestiers. Certaines interventiongisjtrdemandent la mise en place d’'un
comité de suivi de gestion de I'exploitation foresd par crainte d’abus de la part de membres
de la communauté, du technicien forestier ou ddsriggs gouvernementales. Le plus
souvent, les préoccupations des membres des comt@snzoncernent la disponibilité et la
gualité de l'eau, les coupes clandestines et Isgibdité aux programmes d'appui de I'état
(plus de dix interventions).

Suite a la consultation publique de février 20E3, participants étaient invités a envoyer
leur avis par écrit a la @IANP. Les résultats sont synthétisés dans le table@essous
(Tableau 32). Le nombre de personnes approuvanbjet de recatégorisation est largement
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majoritaire (76 sur 90). Ce résultat est peu sugome étant donné la consultation mise en
place et les catégories d’acteurs ayant envoyé s (Tableau 32). On se pose
naturellement la question du poids majeur donné am@mbres des institutions
gouvernementales puisque ce projet est porté pardes niveaux du gouvernement. Sur les
54 nacleos agrarios seuls 30 ont souhaité donner un avis écrit. @@$acommunautés,
associations environnementales et scientifiquegr¢tieurs de I'demex) émettent des
réserves sur la recatégorisation dinP et sept membres de ces deux derniéres catégeries s
déclarent méme en désaccord.

Tableau 32. Synthese des avis envoyés suite a lastdtation publique sur la recatégorisation du RNT

Catégories d’acteurs Nombre d’avis Nombre Nombre ‘en Nombre en
envoyés d’approbation  réserve™® désaccord

Institutions 24 24

gouvernementales

Autorités 35 (dont 5 non 32 3

communautaires concernés)

Unions producteurs 2 2

forestiers

Propriétaires terriens 3 3

Ingénieurs forestiers 2 2

Associations 6 3 1 2

environnementales

Chercheurs UAEMEX 13 5 3 5

Autres 5 5

Total 90 76 7 7

Le processus participatif qui a été mis en plaag porecatégorisation du parc du Nevado
de Toluca releve donc davantage de la communicatjpe de la consultation, son
organisation n'ayant pas permis la mise en place dliébat. Bien que l'objectif était de
recueillir les opinions des acteurs, il n’y avaitan engagement a les prendre en compte et en
réalité les opinions attendues ne dépassaienepsEimple ‘accord’/'désaccord’. Le processus
participatif répond essentiellement & un besoinaigormité avec la loi et de confirmation de
l'intérét public du projet, plus qu’a une mise e@bdt pour 'émergence d’alternatives ou
d’adaptation du projet présenté (par exemple, fengdre de I'aire protégée ou les activités
autorisées). Ces limites que nous avons observées lkd mise en ceuvre du processus
participatif sont a I'origine de nombreuses crigglet oppositions (qui seront explicités dans
la 2™ partie de ce chapitre) qui ont ensuite ébranlédiimité de I'action publique et ont
conduit l'autorité publique a ajuster son discoetsa organiser un deuxieme processus
participatif.

184:En réserve’ signifie que la personne émet desedosur l'intérét et les risques du projet de dgatisation

et préfére ne pas se prononcer.
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1.2.2 Un deuxieme processus participatif plus inclusif et conduit par des experts

Le second processus participatif comprend deux umt®ns publiques associées a la
publication de la premiere (novembre 2013) et daumei version (aout 2014) du plan de
gestion, ainsi qu’'une phase de travail collaboratifir I'élaboration du deuxiéeme plan de
gestion. Ce processus participatif a donc été lmeguplus conséquent que le premier et il
s’est étalé sur une période de 11 mois. Trois ferdeeconsultation ont été retenues: le panel
d’expert, lefocus group et la consultation sur internet des deux versamgavail du plan de
gestion. Pour la mise en ceuvre de ce processugriarBat a signé un accord aveldAEMEX
qui a elle-méme délégué le travail a un de sestuistde recherche, thr, et a une
association de professionnels, le Collége des gsafenels forestiers de I'Etat de Mexito
L'l cAr a été chargé, de janvier a avril 2014, de coordoliglaboration de la deuxieme
proposition du plan de gestion en intégrant lesltés de huit groupes de travail thématiques
(panels d’experts) parmi lesquels quatre ont &éga sous sa responsabilité. Le College des
professionnels forestiers de I'Etat de Mexico a ét¢ chargé d'organiser la deuxieme
consultation aupres des Bdcleos agrario®t des 10nunicipios,entreaolt et octobre 2014.

Le panel d’experts désigne des rencontres ou destexd’horizons divers doivent prendre
part a des discussions collectives, synthétiserclastributions au sujet et fournir des
propositions pour les themes abordés. Les pandldraite les themes suivante : 1) flore,
faune, sol et eau; 2) patrimoine culturel, touaset extraction miniere ; 3) inspection,
surveillance et regles administratives ; 4) urhah zonages et sous-zonages ; 6) agriculture
et élevage ; 7) forestier ; 8) sous-comité teamide coordination des groupes. Les groupes
ont fonctionné au travers de réunions de travaiétatent composés de représentants des
organismes des trois niveaux de gouvernements {édatal, Etat de Mexicanunicipios,
d’'universitaires de différentes facultés et ingtitde I'UAEMEX, de représentants du secteur
privé forestier et agricole. Aucun représentant@eamunautés n’a été intégré a ce travail ni
les ONG environnementales car d’apres ta@\NP «il N’y a pas d’'ONG qui travaillent sur le
Nevado»'® et d’aprés IcAR «le gouvernement ne souhaite pas compliquer la tituan
intégrant cette catégorie d'acteur®® Des études monographiques, financées par la
CONAFOR, ont été produites en appui au travail des grogpedes thématiques suivantes :
gestion des maladies forestiéres, cueillette dasnpignons, culture de la pomme de terre,
développement touristique durable, schémas d’lasiahs humaines, pratiques de gestion du
sol et de I'eau. Les réflexions issues des grodpdsavail ont été intégrées dans une nouvelle
proposition de plan de gestion rédigée pdcAR, livrée a la ©NANP en avril 2014 et non
publiée. Nous analyserons un peu plus tard deeausniere cette proposition a été prise en
compte dans la deuxiéme version du plan de gediffusée en aolt 2014.

La premiére consultation mise en ceuvre de nover@bi8d a janvier 2014 suite a la
publication de la premiere version du plan de gesé été réalisée uniguement par le biais

185 Colegio de Profesionistas forestales del Estaddebdco
186 Entretien Conanp_13.03.2014
157 Entretien Icar_08.09.2014
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d’internet : le public pouvait télécharger la prepion et envoyer ses commentaires a la
Conanp. A cette occasion, une large communicatiédiatique a été réalisée invitant les gens
a envoyer leurs commentaires leg citoyens doivent profiter de la consultatioupgéviser

en détail les propositions et connaitre les reghs gestion du zonage (Reforma,
12/11/2013. Entretien du Dr. Ceballos). Toutefars seul acteur, le groupe universitaire de la
ceinture volcanique transmexicalffe (FvTM) que nous présenterons par la suite, s’est
constitué pour participer a cette premiere consafta Quatre réunions ont été organisées
avec ce groupe par laoBANP en présence de thr et FRROESNEVADO pour discuter des
propositions de modifications des zonages et sonages du plan de gestion. Nous
examinerons le niveau d’intégration de ces promrsitdans la deuxieme version du plan de
gestion.

La deuxieme consultation menée d’aolt a octobre 20é&té réalisée par Internet, par des
focus groupslors des assemblées communautaires et par enesiayx. Trois groupes
d’acteurs ont répondu a la consultation interngt:{nion des Scientifiques Compromis avec
la Société®® qui remet en cause I'adéquation des objectifgyaésia 'APFF et les actions de
gestion proposées, la rigueur technique du plagedéion et I'information ambigte utilisée
pour justifier les choix de gestiti; (i) deux experts en géologie de la ceinturecanique
qui remarquent la non prise en compte du risqueavidue et des phénomenes destructifs
associéY!: et (iii) le groupe universitairevim qui signale, une nouvelle fois, le manque de
rigueur du document, propose une modification dages d’opération et du zonage, et
l'implantation d’un mécanisme de financement sgé@al'organisation logistique descus
groupset la rédaction du rapport de la consultationéétprises en charge par le College des
professionnels forestiers de I'Etat de Mexico. Déunions ont été organisées avec les
municipios 44 avec lemucleos agrarios une avec le secteur forestier et trois avec des
associations localé$. Les dixnucleos agrariosnanquant s’expliquent par des désistements
liés a un défaut d’'intérét (7), par 'absence d’anéorité communautaire reconnue (1), par un

18 Grupo de la Faja Volcanica Transmexicana

%9 Unién de Cientificos Comprometidos con la Socie@#@CS): « cette organisation non lucrative estiée
de scientifiques issus de divers champs discipisaroulant assumer une responsabilité éthiquedfdasociété
et a I'environnement. L'objectif de I'associatiost €ele promouvoir un débat libre et ouvert sur le o la
science au Mexique, ses politiques, projets eeBgie recherche »htfp://www.uccs.myy

UNION DE CIENTIFICOS COMPROMETIDOS CON LA SOCIEDAD. (28 ao(it 2014). Anélisis del Borrador del
Programa de Manejo del Area de Proteccion de Fidi@una “Nevado de Toluca”. Consulté le 30 addi4?
disponible sur https://nevadodetoluca.files.wordpreom/2014/09/anc3allisis-sequndo-borrador-plan-de
manejo-nevado-de-toluca_gamia_uccs.pdf.

1 FERRARI, L. ET M. CABALLERO . (29 ao(t 2014). Comentarios sobre el BORRADOR PROGRAMA DE
MANEJO DEL APFF NEVADO DE TOLUCA emitido por la COMP. Consulté le 4 septembre 2014,
disponible sur https://nevadodetoluca.files.wordpreom/2014/09/comentarios-borrador-nevado-If-mdin.p
12GRUPO DE LA FAJA VOLCANICA TRANSMEXICANA . (30 ao(it 2014). Argumentos técnicos y propues#as
modificaciones al Borrador del Programa de Manejoidea de Proteccion de Flora y Fauna Nevado diec@ip
dispuesto a consulta

publica por la Comision Nacional de Areas Natur&®estegidas el 1 de agosto de 2014. Consulté le 4
septembre 2014, disponible sur
https://nevadodetoluca.files.wordpress.com/2014f8Entariossegundaversionbpm_nevadodetoluca 3049201
pdf.

13 Fundacién Tlaloc, Universidad Politécnica del ¥ale Toluca (UPVT), Agua Limpia (pequefios
propietarios)
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recours judiciaire en cours (1), et par un probléteesécurité (1). Pour appuyer cette
consultation, la Conanp a réalisé une plaquettefattination sur le plan de gestion pour
'ensemble de I'APFF et, pour chaquécleo agrarig une plaguette sur le zonage et les
activités réalisables (Figure 11). Léscus groupsdébutaient avec une introduction de
bienvenue puis une présentation du plan de gestialu zonage par ladBANP, avec les
activités autorisées dans chaque. Enfin la réuselbturait sur une session de questions-
réponses. Le rapport de la consultation ne mergigras le nombre de personnes présentes
aux réunions ni leur durée mais il rapporte les ro@miaires principaux émis par les
participants sur le plan de gestion lors ftesis groupsdans lesilcleos agrariogles autres
réunions ne sont pas évoquees). Ces commentainesroent les problemes de surveillance
des zones forestieres (contre les coupes illégdssincendies, le paturage), la demande
d’'une mise a disposition en version papier du plawgestion et du zonage, et l'interdiction de
paturage dans les zones forestiéres (et les ditegagproposées). Selon |EANP, le plan de
gestion a été bien recu par Iledcleos agrariosalors qu’il pensait que certains seraient
opposés, notamment dans les cas ol le zonage nmeetppas I'exploitation forestieré.
Toujours selon la direction de I'espace protégal gse ingénieur forestier était opposé a une
interdiction d’exploitation forestiere dans une coonauté. Enfin, la GNANP a envoyé le
plan de gestion a plus de 300 bureaux adminigtrétiformation non précisée) parmi lesquels
56 ont répondu a la consultation.

Les consultations opérées lors de ce deuxieme gsoseparticipatif semblent avoir été
menées de maniére plus rigoureuses que dans leepr&tune part, la consultation du plan
de gestion a fait I'objet d’'une annonce médiatiglies importante, en invitant un public large
(citoyens, sociétés civiles organisées, universiai instances gouvernementales, etc.).
D’autre part, la ©ONANP a pris soin de consulter les Bdcleos agrario®t de justifier les cas
ou des réunions n’'ont pas pu étre tenues. L'eféet@ deuxiéeme processus participatif sur
I'action publique peut étre analysé au traversvaesions successives du plan de gestion et du
zonage.

174 Entretien Conanp_24.02.2015
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Figure 11.Focus grouppour la consultation du plan de gestion de I'APFFA gauche, intervention du directeu
de la Conanp devant les membres dundcleo agraria Le zonage de I'ensemble de 'APFF Nevado de Tolueat
visible en fond (poster du milieu) ainsi que le zaage dundcleo agrario(poster de droite). A droite, prise di
parole d'un ejidatario lors d’'une session de question®ponses. En bas, exemple de plaquette figurant
zonage et les activités permises dans umiicleo agrariode 'APFF (Source : rapport final de la consitation
publique sur le plan de gestion (CONANP 2014))
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1.2.3 Effets de la participation sur le dispositif de gestion

Le dispositif”> de gestion de 'APFF comprend a la fois le plangdstion, en tant
gu'instrument, et le zonage, en tant que méthad#iblution de niveaux d'intensité d'usages
distincts dans un espace donné. Entre la prem@sion et la deuxieme version du dispositif
de gestion, deux propositions de modification ot# soumises : celle issue du travail
d’intégration des résultats des panels d’experddise par I'CAR et celle suggérée par le
groupe universitaire\iM (Tableau 33). Dans le premier cas, une nouvelleive de plan de
gestion avec un nouveau zonage a été réaliséejaldaaxieme, un nouveau zonage avec des
critéres explicatifs associés.

Tableau 33. Superficie des sous-zonages selon leatqeisources (en hectares)

Plan Plan Proposition Plan
Gestion Gestion FVTM Gestion
Version 1 ICAR Version 2

Protection alpine 84 16 181 178
Usage restreint 1856 1941 1761 1762
Préservation écosystemes conservés 4 382 3117 18 940 11 392
Exploitation durable des ressources 29 888 26 049 11 335 17 936
naturelles forestieres
Exploitation durable de la zone 11 199 11275 11111 11 115
agricole
Usage public tourisme durable 309 296 296 296
Installations humaines 25 66 66 71
Récupération foréts 5842 10 845 9 056 10 835

Une comparaison entre le document produit pdcAR et la deuxieme version du plan de
gestion révele des différences. La synthese réafiaé I'lcAR analyse la zone d’influence de
'APFF et les conditions socio-économiques (parngxe, I'importance économique de
I'activité miniere dans les communautés), agricqlesmbre d’exploitants et d’éleveurs) et
forestieres (répartition des maladies arboricobss nlcleos agrarios Ce travail n’a pas
cependant pas été retenu et, comme dans la preveigsien, seules les données des localités
situées dans le parc sont présentées. En revaeshepnclusions des différents groupes de
travail sur le diagnostic des activités productivesnées dans laire protégée ont été
intégrées. Finalement, il s’avere que la premiérka eeuxieme version du plan de gestion
montrent plus de similitudes entre elles que lasioar de I'ICAR et la deuxieme version
officielle.

Concernant le zonage, la version proposée panR differe peu de la premiére version
(Figure 12). Cette similarité peut s’expliquer fmdistribution de la responsabilité de chaque

175 e dispositif est entendu comme « un assemblagatinnnel d’éléments hétérogénes (instruments,
méthodes, actions publiques, etc.) répartis spg@fnent en fonction d’une finalité attendugi»Toun, P.
(2013).Dispositif Dictionnaire critique et interdisciplinaire degarticipation. B. L. in Casillo I. avec Barbier
R., Chateauraynaud F., Fourniau J-M., LefébvréNRyeu C. et Salles D. Paris, GIS Démocratie et
Participation http://www.participation-et-democratie.fr/fr/dicasgositif

192



groupe de travail : les responsables sont les mé&uesceux qui sont a l'origine de la
premiere version du zonage. Celui proposé pardapgy universitaire VM, qui se base sur
des critéres écologiques, réduit en revanche degedumoitié la zone d’exploitation durable
des ressources forestieres afin d’augmenter la amepréservation (quatre fois plus
importante que dans la premiére version du plangeion). La zone de préservation
initialement proposée n’englobait en effet que ftagts de pinsRinus hartwegii)et deux
petites zones d'hivernage du papillon monarquele @ebposée par le groupe universitaire
comprend en plus les foréts les mieux conservéeigeres Abies religiosa)et de chéne
(Quercus rugosp derniére relique présente sur I'APFF, et lesxdanyaux réservés au
papillon monarque avec une zone tampon permettantariation de la zone d’hibernation.
Le deuxieme zonage propose integre en partie faogitoon du groupe universitaire : la zone
d’exploitation des ressources forestieres est digenau bénéfice des zones de préservation
des foréts de sapins et de chénes, situées dpastia Nord-Ouest et Sud de 'APFF (Figure
12). D’apres cette deuxieme version du plan deiayestes critéres pris en compte par la
Conanp sont essentiellement écologiques. Maisgpt®rendu de la derniére réunion qui a
eu lieu entre les autorités impliquées dans latégosisation et le groupe universitafte
montre que les critéres pris en compte sont dagargacio-économiques :

“On s’approche d’'une conciliation des divers poirtts vue de la
communauté scientifiqgue, qui ont une grande valeugaussi du point
de vue des communautés » (Extrait d'une interverd®la @NANP

La présentation que viennent de faire les compagmoa parait
bonne, bien qu’elle ait d’énormes trous d’infornaatiet je dirais,
avec cette présentation, je penserais que le Nedadboluca est une
zone primitive [...]. Cela veut dire que le Nevado.][est agonisant
et nous ne pouvons pas continuer a penser quilétra sauvé
simplement parce que nous faisons un meilleur, snbon ou pire
design du zonage. [...] la zone qui est a l'intériest celle qui doit
nous importer, pour une raison, parce qu’en terregustice sociale
cette zone ou vous ne leur permettez pas de meseadivités de
conservation ou de préservation ou quoi que ce seitbasiquement
ce que vous étes en train dimposer et [cette &triel n'a pas
fonctionné. (Extrait de I'intervention du Dr. Celmd en réponse a la
présentation réalisée par le groupe universitaifRéunion du 11
juillet 2014)

La zone signalée [...] comme les foréts de sapinissaut parmi
ceux les mieux conservés du centre du pays [...ficEnt [...] avec
le municipio d’Amanalco [...] qui a réussi a bien server ses foréts.
lls sont bien organisés, ils ont une associatiogjidatarios, [...] et

176 Réunion du 11 juillet 2014
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depuis 30 ans ils exploitent leurs foréts [...] ce lgur a permis de
conserver ces foréts de sapins et coincide aveflicest propose ici,
dans le sens ou, si nous ne transformons pas laemgaren donnant
'opportunité dans certaines zones d’exploiter, Jcéoréts] vont
connaitre le sort de beaucoup d’autre foréts etcpalN’oublions pas
gue dans I'Etat de Mexico il y a eu 10 parcs nadiaxy dont certains,
précisément pour les restrictions imposées, orgadis de la cart&’”.
(Extrait de I'intervention de Pichardo Pagaza R®ESNEVADO qui
vient corroborer les propos du Dr. Ceballos)

Une nouvelle fois, ces acteurs recourent au disc@atastrophiste et évoquent une
importante dégradation forestiere malgré le rapgpet données scientifiques sur une
prétendue déforestation. Le discours du sectewrsftier est repris dans la justification
apportée par le Dr Ceballos et Pichardo Pagazarpfmier en partie la proposition du groupe
universitaire a laquelle ils reprochent de reproglie caractére prohibitif préservationniste du
décret de 1936. Ainsi, malgré une adaptation adegendu dispositif de gestion concédée par
I'autorité publique, les processus participatif$ gut été mis en ceuvre semblent avoir un effet
limité sur I'élaboration du dispositif de gestioa JAPFF. La qualité de la participation dans
ce processus doit étre questionnée.

17 ’Etat de Mexico compte 9 Parcs Nationaux. Selb@ONANP, la plupart présente un niveau de
conservation dégradé.
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Plan de gestion version 1 (nov2013) Plan de gestion version 2 (aout2014)

Plan de gestion ICAR (avril 2014) Proposition FVTM (juil 2014)

Figure 12. Evolution du zonage entre le premier eeldeuxieme plarde gestion suite aux travaux réalist
par I'ICAR et le groupe universitaire FVTM. Pour plu s de lisibilité, voir les Annexes 9, 10, 11 et 12
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1.3 Effets de la participation sur la décision : des ajustements a la marge

Le tableau ci-dessous (Tableau 34) reprend lesreuaiteres les plus reconnus pour
évaluer la qualité de la participation (A. Vergri®3) dans les processus mis en ceuvre pour
la recatégorisation et I'élaboration du plan detigas Des indicateurs sont proposés pour
apprécier chaque critére et une qualification @uihible, moyenne, bonne) est attribuée au
regard de I'analyse présentée précédemment. Laédalpremier processus est relativement
faible, la décision de recatégoriser leNP ayant été prise préalablement, le débat inexistant
au sein de l'aréne participative et plus de la laies personnes consultées appartenant a une
instance gouvernementale compromise dans le pitgetualité du deuxieme processus est
sensiblement meilleure notamment au niveau dd’in@usion qualitative, puisqu’un effort a
été réalisé pour consulter les mdcleos agrarioglirectement concernés; (ii) la pertinence sur
la politique publique et le débat public, le zonagant été modifié suite aux différents
commentaires et le cas du Nevado ayant été porésatté dans les médias nationaux (et
épisodiquement internationaux) ; (iii) la délibévat puisque des plaquettes de vulgarisation
du plan de gestion ont été réalisées, qu'un débiie eexperts a été possible et que les
commentaires des participants ont recu en retoarréponse de la part de la Conanp ; (iv)
I'équité, le processus de consultation ayant éngé pour permettre la consultation de
'ensemble desndcleos agrariosqui a été déléguée, en partie, a une organisation
professionnelle. Néanmoins, ce processus n'a pasl'@tcasion d'un débat approfondi
concernant les changements d’activités que dewspgiter les communautés pour étre en
accord avec le plan de gestion. Les discussionseonlieu entre experts scientifiques et
technigues sans prendre en compte les usagessadasetessources naturelles (en dehors des
cartes d’occupation du sol). L'élevage extensif pest exemple interdit sans que la viabilité
d’'un élevage en stabulation ait été discutée agscéleveurs. L’accés aux documents est
également compliqué pour les membres des commumnayuté bénéficient trés rarement
d’Internet a domicile, voire méme dans les villagggjui dans certains cas sont analphabétes.
Les critéres de décision énoncés pour la réalisatiozonage sont lacunaires et les criteres
socio-économigues ne sont pas mentionnés.

Tableau 34. Qualité de la participation dans les deuprocessus mis en ceuvre

Processus 1 Processus 2
Inclusion Quantitative Moyenne (une centaine Moyenne (une centaine
d’avis) d’avis)
Qualitative Faible (consultation agent; Moyenne (consultation
de I'Etat) acteurs directement
concernés)
Pertinence Sur politique publiqgue |  Nulle (décision prise en | Faible (modifications du
amont) zonage)
Sur débat publique Nulle (absence de débat] Moyenne (controverses at
niveau médiatique)
Cohérence Moyenne Moyenne
objectif/instrument
Délibération | Information disponible| Faible (accessibilité via | Moyenne (accessibilité via
internet et langage internet et plaquette
technique) d’'information)
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Possibilité de débat Nulle (pas de temps dédi¢ Faible (débat scientifique
au débat) entre experts)
Production d’'un non Oui (version finale du plan
résultat de gestion)
Equité Transparence Faible (omission Faible (regles de décision
d’'information) non explicitées)
Réflexivité Faible (réunions sur Moyenne (allongement de
demande) la consultation)
Soutenabilité Moyenne (prise en compte Moyenne (prise en compte
des citoyens mais sans| des citoyens mais sans
capacitation) capacitation)
Tiers-neutre non Oui (mais degrée
d’indépendance inconnu)

Ces résultats confirment les critiques formuléeBeacontre de la participation dans
d’autres contextes. Les conditions légales de tacgaation, tout comme la prise en compte
de ses résultats, sont mal encadrées juridiquerdémsi, apres le premier processus, de
nombreuses critiques sur les modalités de la [gaation, sur le manque de prise en compte
des prises de parole ou encore sur le verrouilagdébat ont été mentionnées comme I'ont
par ailleurs montré les travaux de G. Gourgues 3R0les nombreuses accusations émises
dans la presse mexicaine sur le manque de tramggade 'action publique et la non prise en
compte des principaux concernés, les communautéspnduit 'Etat a communiquer
davantage sur I'élaboration du plan de gestionahaéliorer le dispositif de consultation dans
le deuxiéme processus. Il y a donc eu une formppdémtissage de la part de l'autorité
publigue qui a adapté ses instruments, sans potantamodifier les objectifs de son
intervention. La recherche du consensus et |‘éwvt@ndu conflit sont visibles a travers
'omission des modifications potentiellement probétiques (concernant l'agriculture et
I'élevage) lors des présentations et contribuent dépolitiser » les enjeux politiques et
sociaux comme l'observent également dans d'aumesextes S. Abram (2007) et L.
Blondiaux (2007). Le recours a I'expertise appacaithme l'assurance du bien-fondé de la
décision. Les asymétries de savoir entre actewrs, spit profane ou scientifique, n’ont pu
étre réduites puisqu’a aucun moment ces savoiratnété partagés au sein de l'aréne
participative (C. Boulding et B. Wampler 2010, UoBdiaux et J.-M. Fourniau 2011).

De fait, les processus mis en ceuvre ont été séats abtables directs sur I'action publique
comme d’autres auteurs l'ont souligné pour d'autces d’étude (L. Bherer 2011, G.
Monédiaire 2011). lls ont surtout seévprendre la mesure de I'acceptabilité socialeslle-ci et
du soutien des différents groupes d’acteluas processus participatifs se révélent ainsi éés
instruments de gouvernement a la disposition degitgdés qui souhaitent [égaliser et |égitimer
leurs actions. Ces observations rejoignent celies.dMazeaud et J. Talpin (2010). Il peut
méme étre reproché aux processus participatifsod’arenforcé les groupes influents,
conduisant a ce que Cooke (2001) cité dans M.Sd R2@e08) appelle un « consensus
dysfonctionnel ». Les orientations suivies sontesetléfendues par le secteur forestier et la
consultation au niveau desicleos agrariosn’a concerné que legidatarios et comuneros
acteurs ayant le plus de pouvoir de décision an des communautés, mais pas les seuls
usagers des ressources forestieres.
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Cette évaluation de la performance procéduralea griticipation rejoint dans une certaine
mesure les conclusions de G. Gourgues, S. Rui €@l 3) dans leurs lectures critiques ou la
participation constituerait un nouvel outil de getnabilité instrumentalisé, de légitimation,
d’enrblement, de dépolitisation, de pacificatiors denflits, de diversion des revendications,
etin fine, un levier de contréle et de pouvoir. Linstitutialisation de la participation dans la
|égislation environnementale mexicaine est par @gusnt questionnable puisqu’elle n'a pas
permis de débattre de la décision mais, dans utaree mesure, des modalités de sa mise en
ceuvre. Selon L. Blondiaux et J.-M. Fourniau (201datre risques sont généralement
évoqueés : (i) une ‘routinisation’ qui transforme participation en instrument de gestion
ordinaire des conflits ; (i) un soutien a l'accaptité sociale qui réprime I'expression des
conflits ; (iii) un effet limité sur la décisionugout lorsque les procédures sont sans effets
juridiques ; (iv) un renforcement des inégalitésiales di a un appui des discours reconnus
au détriment des acteurs de la société civile eemésg Malgré I'ouverture démocratique
affichée, il semble, au regard des processus fatits mis en ceuvre, que les porteurs de
projet recourent a des techniques de « forcageus fare accepter leur décision. Parmi les
six criteres définis par L. Mermet, I. Dubien et @004) pour apprécier le forcage, cinq se
vérifient dans notre cas : (i) le projet est prapssul et il est difficile de le comparer avec
d’autres alternatives ; (ii) le projet repose sas @tudes techniques, économiques, sociales
sommaires ; (iii) des intéréts en jeu sont occyités omission ; (iv) le projet se présente
comme émanant de collectifs au périmétre flou ;l¢vprojet n'est discuté que dans des
instances ou le public et les représentants deéepaurenantes n'ont pas acces au débat, ni
comme participants, ni comme observateurs (cerergst vrai uniguement dans le premier
processus participatif préalable a 'émission dereléde changement de catégorie).

Il semble donc que nous soyons face a un modeksiglee de décision : « Décider,
Annoncer, Défendre, Adapter », avec une forte agyende pouvoir entre les décideurs et les
parties prenantes (L. Mermet, |I. Dubien et al. £00routefois, en sortant de l'aréne
participative pour s’intéresser aux stratégiesa@aurnement des acteurs, cette asymétrie de
pouvoir peut étre relativisée et les effets inattende la participation sur la gouvernance
environnementale non négligeables.
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2 Les effets de I'instrumentation participative de I’'action publique

L’'analyse des dispositifs participatifs a permis oeettre en évidence les logiques
politiques et de questionner ['utilité de la papation au regard des effets directs sur la
décision. Mais nous pouvonsregarder au-dela du processus stricto sensu poantitier
des effets pour partie inattendue [...] voire pervausregard de I'objectif démocratique(A.
Mazeaud, M.-H. Sa Vilas Boas et al. 2012). Lesteffies instruments de la participation sont
en effet difficilement prévisibles et contrélabl@arthe (2002) cité dans A. Mazeaud 2012).
Selon P. Lascoumes et P. Le Gales (2005), lesumsiits sont des institutions qui
«déterminent en partie la maniere dont les acteunsitvse comporter, ils créent des
incertitudes sur les effets de rapports de forite yont conduire a privilégier certains acteurs
et intéréts et a en écarter d'autres; ils contraégt les acteurs et leur offrent des
possibilités ; ils véhiculent une certaine reprdséion des problemes. Entrer par
linstrumentation participative de I'action publigupermet «’étudier comment les
configurations sectorielles et/ou territoriales r@@rganisent au cours de la mise en ceuvre de
ces procédures dont les propriétés institutionsedlent tout sauf indifférentes(A. Mazeaud
2012).

Pour étudier les effets de l'instrumentation pgvatve, I'analyse peut faire appel a la
sociologie des organisationsli«’agit de découvrir les caractéristiques, la net et les
regles des jeux qui structurent les relations enles acteurs concernés et, partant,
conditionnent leurs stratégies, et de remonter gasaux modes de régulation par lesquels
ces jeux S’articulent les uns aux autres et soninteaus en opération dans un systéme
d’action” (M. Crozier et E. Friedberg [1977] 1992). L'ansdystratégique en sociologie des
organisations, développée par ces mémes autetresuafcadre théorique qui permet de : (1)
identifier les acteurs ou les coalitions d’'acteayant les capacités d’actions les plus fortes ;
(2) identifier les logiques et les modes de réguaiqui gouvernent I'organisation ; (3)
identifier des leviers pertinents pour conduire uaetion de changement. L’analyse
stratégique est un modele d'analyse organisatimngui s’articule autour de la
compréhension des relations entre acteurs intend@pés. La conceptualisation de l'action
collective se fait a travers l'analyse des systedsagion concrets, c’est-a-dire un ensemble
de jeux structurés entre des acteurs interdépendant les intéréts peuvent étre convergents
mais aussi divergents voire contradictoires. Lidépendance des parties constituant la
définition de base d'un systeme (R.L. Ackoff 196@ute action collective peut étre
interprétée comme un systeme d’action des lorslegi@articipants sont dépendants les uns
des autres (M. Crozier et E. Friedberg [1977] 1983)mise en évidence du réseau d'acteurs
interdépendants (E.-H. Klijn, J. Koppenjan et &93) permet de montrer I'existence d'un
systéme d’action concret.

Dans le cas de la récatégorisation, l'interdépecelaentre les acteurs cherchant a
intervenir dans la décision est d’'une part liééoljét de I'action publique, le Nevado de
Toluca, et d’autre part, aux difféerentes reprégdemia et valeurs qui lui sont attribuées.
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L’action publique est envisagée commda «ésultante de configurations multiples faites
d’interdépendances et de stratégies enchevétreegedirs, de réseaux d'action publique et
de systemes d’action suivant un schéma décisioguelreleve d’'une accumulation de
régulations négociées et s’inscrit plus dans langneersalité, I'horizontalité ou la circularité
linéaire et hiérarchique de type top-downLascoumes (1994) et Hassenteufer (2008) cités
dans L. Boussaguet, S. Jacquot et al. 2010).

Pour mener 'analyse des effets de l'instrumentaparticipative de l'action publique au
travers des concepts et méthodes de la sociolegi®anisations, nous allons d’abord nous
intéresser aux résistances que l'action publigtenaontrées face aux acteurs du systéme, au
cours de son émergence et de son élaboration,rdarsmnce, et de sa mise en ceuvre. Ces
résistances nous permettent de révéler les acteujsu et les asymétries de pouvoir et de
ressources et les stratégies mises en ceuvre.

2.1 Des controverses multiples a portée inégale

Depuis son émergence jusqu’a sa mise en ceuvegdgégorisation du Nevado de Toluca,
a cristallisé des tensions aussi bien autour deleelle logique gestionnaire portée par cette
action publique, qu’'autour de I'expertise scieqti sur laguelle elle repose ou encore de la
maniere dont elle a été entérinée. Selon (A. Ca@aEl), ces tensions sont fréquentes sur les
territoires qui présentent une forte identité teridle et sont empreints de valeurs résultant
d’'un héritage socioculturel et d’'un vécu. Ces tensiprennent la forme de divergences, de
controverses et de conflits faisant apparaitrelirages du projet. Les porteurs de I'action
publigue expliquent le plus souvent ces divergenuas un déficit de communication et
d’'information : «au mieux elles seraient une perte de temps donauwmait pu faire
I’économie, au pire elles seraient la conséquenffecitement évitable de I'état d’arriération
intellectuelle d’'un peuple qui a besoin détre guign permanence (M. Callon, P.
Lascoumes et al. 2001). A I'image de M. CallonL.&coumes et al. (2001), nous proposons
de prendre en considération ces tensions et decdasidérer comme @es puissants
dispositifs d’apprentissage et d’exploration deswes possibles.

Dans le cas du Nevado de Toluca, les divergencstsogeaires du territoire se sont en
premier lieu manifestées entre les instances goewsentales, et elles n'ont pas été
médiatisées ce qui a permis au gouvernement depldenir, provisoirement. Mais elles ont
ensuite été formulées par des acteurs non-gouvermntanx et ont pu évoluer en controverses
sociotechniques. Selon P. Lascoumes (2002), lesrosmmses doivent étre considérées
«comme des situations productrices d’effets enrsans les rapports sociaux et pouvant
remettre en question les certitudes « dans I'espalkc ».
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2.1.1 Des divergences entre gestionnaires contenues

La premiere opposition qui est apparue autour ayepde recatégorisation concerne les
pratiques de gestion défendues par les institujonsernementales. Bien que la coordination
des trois niveaux de gouvernement soit mise entg@ur répondre aux critiques récurrentes
de manque darticulation et se manifeste entreeaufpar des discours relativement
homogenes, une lecture plus attentive permet deeetles divergences dans les stratégies de
gestion a mettre en ceuvre.

L’analyse des corpus d’expressions des acteursegoementaux, avant la publication du
décret en octobre 2013 révélent I'existence de tonceptions gestionnaités(Tableau 35).
La premiere, portée par le secteur forestier qunmend la ©NAFOR, PROBOSQUEEet les
ingénieurs forestiers, plaide pour une exploitafamestiére durable a finalité commerciale et
des plantations forestiéres sur des zones agricetesiverties. La deuxieme, défendue par la
CONANP et appuyée par BAR, soutient une gestion forestiere durable qui @eodes
interventions de lutte contre les maladies arbtegkoet des prélevements a finalité
domestique sur les foréts du Nevado et ou I'exalimibh commerciale n’est permise que sur
les plantations forestieres. Ces activités foressigpeuvent étre complétées par des activités
productives a faible impact écologique comme I'éuaasme ou I'élevage commercial du
cerf. La principale différence entre la vision gastaire du secteur forestier et celle de la
CoNANP est donc I'exploitation commerciale des forétsNikvado, opposition traditionnelle
entre développement et conservation. Ce profondodésd sur I'exploitation des foréts de
I'Aire Naturelle Protégée était d’'ailleurs a l'omg du refus de la @ANP de modifier la
catégorie de protection et d'un conflit aveROBOSQUE: «nhous sommes en désaccord mais
maintenant nous pouvons en discuter et nous cordpen’. La troisiéme vision, énoncée
initialement par ROESNEVADO et suivie par la BAGEM, est orientée sur l'interdiction de
I'élevage extensif et des activités agricoles,las$ particulierement, la pomme de terre. Cette
interdiction sera remplacée au fil du temps par mmo#ation a la reconversion des terres
agricoles en plantations forestieres pour des maisdiacceptabilité sociale (tout comme
'autorisation de I'extraction miniére initialememtterdite). Trois conceptions gestionnaires
sont donc en jeu, a savoir I'exploitation foresi@lurable, la gestion forestiére durable et
l'interdiction des activités agricoles.

Tableau 35. Conceptions gestionnaires soutenues gas principaux organismes portant le projet de recggorisation

Groupe stratégique | Conception gestionnaire | Stratégies

Secteur forestier Exploitation forestiere Exploitation foréts et plantations forestiéres
durable (reconversion des zones agricoles)

CONANP et ICAR Gestionforestiere durable | Assainissement et exploitation des plantations
Activités productives forestieres
durables Activités productives durables (écotourisme,

178 Ces visions ont été adaptées suite aux réactmrsecutives a la publication du décret de changedeen
catégorie et la consultation du plan de gestion
179 Entretien Conanp_12.03.2013
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élevage vie sylvestre, aguaculture, etc.)

PROESNEVADO et Interdiction des activités | Reconversion des zones agricoles en plantations
SMAGEM destructrices (culture forestiéres

pomme de terre et

élevage)

Ces trois approches refletent des conceptionsfapées de ces trois catégories d'acteurs,
filtrées autant par leur cadre professionnel quedpa éléments plus personnels de contexte :
connaissances profanes transmises par les commgnabiservation des usages sociaux, ou
prise en compte des enjeux économiques, commeoliigaé C. Robert (2009) dans son
étude. La solution retenue dans la premiére prapogilu plan de gestion et présentée par la
SEMARNAT, instance de décision finale, combine ces trasous : I'exploitation forestiére a
finalité commerciale est autorisée dans I'APFF exde la strate forestiére la plus élevée du
Nevado ou seules des actions de lutte contre lésdiea sont permises. Les programmes de
reforestation de ROBOSQUE et GONAFOR sont recentrés sur I'appui a la reconversion des
terres agricoles en plantations forestiéres etpjuiaaux communautés est envisagé pour le
développement d’activités productives a faible iotgaologique.

Si ces trois visions permettent de comprendre Iastcoction de l'action publique, le
niveau d’intégration des solutions défendues datsion publique éclairent sur la coalition
des acteurs et des jeux de pouvoir. En effet, gardant de plus prés le premier zonage
propose, seuls 4300 ha de la superficie totalesfi@re (soit moins de 10%) sont exclus de
I'exploitation forestiére. Ces 4 300 ha correspona@eix foréts d€inus hartwegii étudiées et
défendues par KIAR en raison de leurs particularités altitudinalesjues. Le zonage retenu
est révélateur de la faible portée des recommandatde la ©NANP dans les prises de
décision de la SMARNAT. Dans un article du journal El Universal du 27 2@i4, le Conseil
national des aires naturelles protégées fait égalermette observation et met en garde le
Président Pefia Nieto de ['affaiblissement de ¢t BiP «dont les opinions techniques et
oppositions a certains projets portant atteinte aegsources naturelles et humaines, sont
chaque fois plus ignorées par le gouvernement &dérComme présenté précédemment, la
Conanp était initialement opposée au projet detégoaisation. C’est I'entrée en jeu de I'ex-
gouverneur priiste, Ignacio Pichardo Pagaza, allgc le gouvernement de I'Etat de Mexico
dont le gouverneur de I'époque est aujourd’hui tésRlent des Etats Mexicains, qui est a
I'origine de la mise a I'agenda politique de laat&gorisation du Nevado de Toluca. Dans le
choix de la recatégorisation comme dans le choita denception gestionnaire, [ENARNAT
n'‘a donc pas suivi la position de laokaNP, pourtant légalement responsable de
'administration de l'aire protégée. Les coalitiod’'acteurs gouvernementaux (les deux ex-
gouverneurs de I'Etat de Mexico, Pichardo PagazRefta Nieto, les instances étatiques,
CEPANAF, PROBOSQUE SMAGEM et les acteurs universitaires) puis les coalitisestorielles
(CoNAFOR, PROBOSQUE ingénieurs forestiers soutenue ensuite p&OEBNEVADO et
SMAGEM) ont ainsi permis d’infléchir I'action publiquealGONANP qui n’a pas trouvé d’allié
autre que I'tARr, a du se conformer a l'orientation prise par EMANAT dont elle dépend
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hiérarchiquement. Mais l'autorité publique n’a gasjours d’emprise hiérarchique sur les
acteurs et elle doit recourir a d’autres stratégas contenir les controverses.

2.1.2 Une mobilisation initiale de la société civile décousue

Contrairement aux attentes du gouvernement, la mms@euvre du premier processus
participatif n’a pas étouffé les contestations naaeu contraire élargi le champ d’action des
groupes. La publication du décret de recatégoosale ' octobre 2013 dans le Journal
Officiel a provoqué une série de réactions de Ia ga citoyens, de certaines communautés
rurales, d'ONG internationales, nationales et lesat de politiciens de I'opposition, relayée
par les médias voire par des journalistes engdgésontroverse qui s’est développée a fait
émerger de nouveaux acteurs. En particulier, lailmation contre le changement de
catégorie s’est étendue rapidement grace aux résemiaux (twitter, facebook, etc.). Mais
cette mobilisation s’est vite affaiblie : 20 aréislde presses sont recensés en octobre 2013, 15
en novembre, 2 en décembre...

La mobilisation s’est manifestée sous diverses éarrfiTableau 36). Si le recours aux
meédias a été systématique, en revanche la molahsdtautres canaux d’'information est plus
spécifigue a certaines catégories d’acteurs : timeleuverte pour les ONG, les réseaux
sociaux pour les associations ou la pétition pesrditoyens. Certains acteurs, comme les
associations locales, mobilisent plusieurs moyg@ngsse écrite et télévisée, manifestation,
débat public, réseaux sociaux. Les sujets de coeses peuvent étre classés en cing grandes
catégories : une détérioration écologique accéléadmsence de délibération dans la prise de
décision, les soupcons de dissimulation d’intétsnomiques privés sous prétexte de
conservation du Nevado, I'abrogation d’'une décidistorique et la profanation d’un lieu
sacré. Pour juger du bien-fondé de la recatégarisdes acteurs se réféerent a des arguments
de différentes valeurs. La typologie proposée paBdltanski et L. Thévenot (1991) permet
d’en rendre compté’. La critique du changement du mode de conservatiorconsiste a
privilégier le développement a la préservationirgjta « cité industrielle » : I'efficacité de la
recatégorisation en termes de performance écolegepi remise en cause. Le reproche
concernant I'absence de délibération dans la pieséécision fait appel a la « cité civique » :
la décision prise par l'autorité n’est pas représtare de la volonté des différents acteurs
puisquelle n'a pas fait I'objet d’'un débat publites suspicions a propos d’intéréts
économiques privés dissimulés renvoient a la «roiéchande » : le Nevado serait convoité
par des groupes économiques puissants qui pourrgréce a la recatégorisation, développer
des projets touristiques ou immobiliers jusquedgerdits par la catégorie Parc National
(Encadré 6). La profanation d’'un lieu sacré renwia « cité inspirée » dans laquelle les

180 Ces auteurs ont identifié I'existence de six gpas supérieurs communs, les « cités », auxquekdeurs
ont recours dans « I'épreuve de justification @ «Icité inspirée », la « cité domestique », titéde

I'opinion », la « cité civique » et la « cité indaslle ». Chaque cité se caractérise par une fgrangculiere du
bien commun et représente une « logique de justidio » mobilisable. Dans notre cas d’'étude, skulecité de
I'opinion » n'a pas été mobilisée par les acteurs.
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acteurs souhaitent préserver lintégrité du Nevat@onsiderent qu’il n’a pas de prix. La
derniere citée invoquée avec I'argument de I'abtiogad’une décision historique est la « cité
domestique » ou la recatégorisation est un outeagéegs historique du Président Lazaro
Cardenas. Les citoyens comme les journalistes namigentre ces cing cités pour justifier
leur opposition tandis que les autres acteurs eaburs plus particulierement aux cités
« industrielle », « marchande » et « civique ». |S@ugumentaire du groupe scientifique
Fvtm releve de la cité «industrielle » et se coneesur son domaine d’expertise pour
justifier son positionnement.
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Tableau 36. Les arguments mobilisés par les acteuopposés au projet de recatégorisation en fonctiales ‘cités’.

Acteurs en Cités Exemples Canaux d’information
opposition
() (O]

L =1

0 = = @

— N

g 5 2 & 2

S = T g o

T 8 = 5 @2

S E © © £
ONGs A A A « Un changement en faveur de la détérioratigBreenpeace, Animal Politico, 04/10/13) presse nationale télévisée et écrite
internationales « il n’gxis}e pas un.vrai consensugeean Futurs, Aristegui Noticias, 04/10/13) site internet propre
(Greenpeace, Ocean « profite a ceux qui peuvent payer de grosse sonpmasavoir des vues lettre ouverte
futures) gzelzgltg(;ulaires depuis les fenétres de leurs ré&sderOcean futures, Animal Politico,
Associations société A A “une plus grande transparence et plus de commigmcatFundacion Tlaloc, Portal, presse locale et nationale, télévisée
civile (Fundacion 21/08/14) . ’ _ et écrite, réseaux sociaux
Taloc, Frente en «ouvre |a porte & de nouveaux acteurs économie|(leente en Defensa, Sol de Toluc: page facebook dédiée,
Defensa del 09/12/13) manifestation, débat citoyen
Xinantécalt)
Associations A A A « c’est tres négatif pour la conservatio(Tentro de Derecho Ambiental, CNN Mexico, presse locale et nationale

rofessionnelles 281013) ) _
E)Centro Mexicano de « demande a prendre en comptedjgdatarios» (Colegio de Arquitectos, Sol de Toluca,
: 30/09/14)
Derec_ho Amb|ental, « C'est le cadre juridique qui légitimera la prigation du NdT(Colegio de Arquitectos,
8?&2@3}'&22 Qé?lllzléeocri?: y Sol de Toluca, 13/05/14)
i X
Association A « Nous considérons qu’une partie de ses forétambnt étre sujettes a des presse nationale, réseaux sociaux
scientifique (Groupe mesures de conservation plus strictéSraupe FVTM, Animal Politico, 27/02/14) site internet dédié
FVTM)
Citoyens A A A A A «Protéger 4% du NdT n'est pas ‘préserver notrérpaine naturel’ 5>’ presse locale et nationale, réseaux
« Les pressions du marché étaient a I'extérielMdili maintenant elles sont a sociaux _
I'intérieur » (Luz Aguila Zinzer, el Pais, 04/10/13) pétitions en ligne (12)

« Ce n'est pas juste de faire les choses sansloemsti

1811 oPEZ MACEDO, J. (2013). Sr. Enrique Pefia Nieto: Que regrese atusstle Parque Nacional al Volcan denominado "NeedadToluca”. Change.org. Consulté le 25
octobre 2013, disponible sur https://www.changépsg-enrique-pe%C3%B1la-nieto-que-regrese-el-estddtparque-nacional-al-volc% C3%Aln-denominado-dewie-
toluca.
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« Défendons notre terre ! nos originesuiz»
« mettre un prix alors qu'elles [les ANP] sont ifesbles »

Communautés (6) A A A « donner aux autorités d’'autres alternatives puite€l'abattage des arbres » presse locale et nationale
(Santiago Tlacotepec, Sol de Toluca, 30/11/14)
« que les riches arrivent pour construire desld@&tedes pistes @an Juan de las
Huertas, Animal Politico, 18/01/14)
« jamais on ne leur a expliqué la portée d’unemi@he reclassification gLoma
Alta, El Golfo, 14/11/13)

Politiciens (PRD, A A A « demande que soient établies des zones de rd&iaurDéputés Nueva Alianza, Al presse locale et nationale
Nueva Alianza, Momento, 17/11/13) . . . .

Municipios Toluca et “les députés préviennent d'une tentative pour edate construction [d’une piste

Zinacantepec) de ski] (Députés PRD, Reforma, 12/11/13)

« a ne pas avoir réalisé le processus dans leatestpiet des formalités requises »
(Députés Nueva Alianza, Al Momento, 17/11/13)

Journaux nationaux A A A A A «cequilimite la zone de protection totale a 484sdn territoire original ¢€l Pais,  presse nationale et internationale

et internationaux 04/10/13) _ o _ _ - reportage spécial, débat télévisé
. o « Nevado de Toluca : conservation, durabilité...aeherie »(Animal Politico,

(Animal Politico, 08/10/13)

Proceso, Aristegul « sans débat public(s! Pais, 04/10/13)

Noticias, El Pais) « EPN annule la protection du Nevado de Tolucébatérpar Lazaro Cardenas »

(Animal Politico, 02/10/13)
« Le Nevado de Toluca a maintenant un pri{Rraceso, 06/11/13)

1821 EON AcCOSTA, J. (2013). Enrique Pefia Nieto, Presidente de la RigpuliRestablecer el estatus de Parque Naciomédweddo de Toluca. Change.org. Consulté le 25
octobre 2013, disponible sur https://www.changdmenmrique-pe%C3%B1la-nieto-presidente-de-la-repahiéstablecer-el-estatus-de-parque-nacional-adwede-toluca.
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L’importante mobilisation initiale, autant du poithe vue de la diversité des acteurs que du
nombre de personnes mobilisées (une des pétitiohgre a recueilli plus de 32 000 votes), a
permis de porter I'enjeu environnemental de I'dehlelcale a I'échelle nationale. Devant une
telle médiatisation, le gouvernement a eu recouliverses stratégies pour tenter de canaliser
les oppositions. Ces stratégies varient en fonafies « cités » mobilisées et des catégories
d’acteurs, révélant les asymétries de pouvoir axiss. En premier lieu, le gouvernement a
choisi de défendre son choix gestionnaire auprésQiG nationales et internationdf@set
de la presse en conviant ces acteurs a une sartie Nevado de Toluca (en hélicoptére).
Cette stratégie a priori été, en partie, efficace puisque, dans un comménidu 13
novembre 2013 (Agencia MVT), le gouvernement deafEle Mexico a annoncé que les
ONG approuvaient la recatégorisation et, effectieein aucune de ces ONG ne s’est
manifestée par la suite. Pour contrecarrer les igosg concernant des projets de
développement immobiliers et touristiques, des aligfpns particulieres ont été rajoutées
dans le plan de gestion stipulant linterdiction denstruire tout type d’infrastructure
touristique ou résidentiei& en plus des affirmations répétées dans la prdkse dans ce
sens. Concernant la critique de I'absence de délib@, il a été montré dans la partie 1, le
recours a I'argument du premier processus parti€if@vec toutefois des inexactitudes sur les
chiffres présentés) et le renforcement du secondt géfendre la Iégitimité de la décision.
Toutefois, 'argumentation apportée n'a pas perdviter une controverse sur la Iégitimité
représentative de la décision a laquelle se ratach plusieurs acteurs.

Enfin, pour faire face aux deux controverses, difigne et démocratique, le
gouvernement aura recours aux négociations quns@msentées en détail dans les deux
sections suivantes. Il s’agit clairement de stiagle défense contre les oppositions des
ONG nationales et internationales, de la pressegroupe universitaire et des communautés.
Aucune stratégie spécifique n'a en revanche éttogép pour répondre aux contestations des
associations locales et professionnelles, desaogt des politiciens, ce qui laisse entendre
gue ces acteurs ne représentent pas une menaioel@me. Leurs ressources sont en effet
limitées pour contrer la mise en ceuvre de la ppiéipublique et peut justifier le fait que le
gouvernement ne les considére pas dans les ndgosiakCe sont les rapports de force qui
fixent ce qui est négociable, les limites de laao@gion et qui y participe (M. Callon
1981). Conscients de leurs limites ces acteurs gdont devoir trouver des stratégies pour
faire entendre leur voix.

183 Greenpeace, el Consejo Directivo de la Red MezicinOrganizaciones Campesinas Forestales,
Coordinacion de Proyectos Especiales y Politicadtal, Consejo Civil Mexicano para la Silvicultura
Sostenible, Centro Mexicano de Derecho Ambientafpfestemos México, Coordinadora de Fomento
Ecologico Banamex, Biocenosis

184 « Régle 45: En conséquence de la fonction pritecétablie dans la déclaration de la créationARHF
Nevado de Toluca, ne sera permis en aucun casjdattbn ou la construction de fractionnementsntksons
de campagnes, cabanes ou bungalows résidentiédsédification ou la construction d’hétels, autesgu
propriétés de repos, ni de clubs de golf, afinateserver les habitats dont I'équilibre et la préation
dépendent de I'existence, la transformation egheetbppement d’espéeces de faune et de flore féresti
existantes dans le Nevado de Toluc&ONANP (2014).Borrador del Programma de Manejo. Area de
Proteccion de Flora y Fauna "Nevado de Toluca"

207



Encadré 6. L'opposition répétée de I'ejido de San Jumde la Huertas aux projets de développement toutisues non
durables (d’aprés C. Pérez-Ramirez, L. Zizumbo-Villareal et al. (2012))

Depuis les années 1970, plusieurs tentatives delaf@yement de projets touristiques ont été engagfigs
le Nevado de Toluca par des investisseurs natiopaékrangers. Sous I'administration du Gouverr@anos
Hank Gonzélez (1969-1975), un premier projet deleéges touristiques soutenu par une entreprisaggre
fut appuyé par le gouverneur qui tenta alors d'egper la communauté de San Juan de las Huertas* en
échange d’'une mise a disposition de logements wo@ht d’emplois dans la zone industrielle de Toluca
communauté refusa et fit valoir ses droits octrgyasla résolution présidentielle de dotation derses. En
1995, une entreprise mexicaine (Grupo Arfra Ingent&.A.) promut la construction d’un centre inteiowal
de ski sur le Nevado de Toluca. La concessiondiutsée par le Secrétariat a I'Ecologie de I'EtatMixico
devant le rejet du projet par legdatarios En 2003, le projet, toujours planifié sur le méeyido, fut rediscuté
avec I'appui dumunicipio de Toluca et du gouverneur priiste de I'époqueurr Montiel Rojas**. |l était
estimé a 1 100 millions de dollars et comprenaipisies de ski, un golf, une patinoire, des inatalhs pour,
'entrainement d’athlétes de haut niveau, des &otls zones commerciales, etc... k@datarios (environ
300) fondérent une association de défense desuressonaturellesGomité para la Defensa de los Recursos
Naturales del Xinantecatl y Rio Temascaltgpetcmirent en avant les dommages écologiquesersées du
projet (contamination des aquiféres, changementatique régional et détérioration d’au moins 600de3
zones protégées) pour justifier leur désaccord.abecette mobilisation, le maire de Toluca annonca
finalement que le projet ne pourrait étre mis enreegans 'accord degjidatariosde San Juan de las Huertas
et I'entreprise finit par 'abandonner et le trarsf sur un autre volcan (ou il ne vit jamais lerjoon plus).

* ’ejido de San Juan de las Huertas posséde lesggpermettant 'accés au volcan
**Ce gouverneur se retira de la politique a la fie son mandat en 2005, accusé d’abus de pouvde et
détournement de fonds.

Rapidement, le gouvernement est ainsi parvenu &weones oppositions des ONGs
internationales et nationales et les mobilisatimtts/ennes ne se sont pas maintenues dans le
temps. Les autres mobilisations non considéréekapaorité publique se sont quant a elles
restructurées autour du conflit Iégal et du cosfiientifique, mais surtout autour des deux
catégories d’acteurs, le groupe universitaveMr et la communauté de San Juan de las
Huertas, possédant une légitimité d’action suetgtbire.

2.1.3 Une structuration de la mobilisation autour de conflits scientifiques et du
juridiques

D'une maniere général, le conflit est inhérent duraisme qui résulte de la
différenciation, de la stratification et de la lagrhisation des sociétés et il renvoie a la fois a
la multiplicité des groupes d’intéréts et a la rlsttion asymétrique des ressources dont
celles d’autorité et de pouvoir (F. Chazel 2003R8i 2013). Dans ce sens, l'analyse des
conflits constituent une approche intéressante paaux comprendre les logiques d’action
des acteurs d'un territoire (P. Melé 2004) et &sports de pouvoir entre eux. Le territoire du
Nevado de Toluca ainsi qu’une partie de ses él&eamtstitutifs (les foréts entre autres) sont
ici 'objet de conflits. lls se manifestent sousugeformes meédiatisées: la contre-expertise
scientifique et le recours en justice en réponse processus participatif contesté.
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La contre-expertise scientifique apportée par @ige universitaire VM, constitué suite
a la publication du décret, est un des deux canfliarquants de la recatégorisation du parc du
Nevado de Toluca. Ce groupe de chercheurs spésaksir la ceinture volcanique
transmexicaine s’est mobilisé et a décidé d’analigseohérence entre les données présentées
dans l'étude justificative et les solutions de mesproposées. La Iégitimité scientifique du
groupe est issue de leur territoire de rechereheginture volcanique a laquelle appartient le
Nevado de Toluca qui présente des dynamiques éqaksyet évolutives caractéristiques de
cet ensemble. Ayant jugé la proposition gestiomnaircohérente avec la dégradation
forestiere déclarée et étant relativement famibeec les procédures de consultation
(participation antérieure a la consultation deéaision du plan de gestion d’'une réserve de
biosphére), le groupe a alors travaillé sur undregproposition du premier plan de gestion.
Soucieux d’agir dans la transparence, cet actemvayé une lettre et une annexe technique a
la CoNANP et au Conseil Consultatif des ANP, publié un astidlans la presse
(MundoNuestro, 9 décembre 2013) et rendu accedsibteles documents sur IntefffetLes
comptes rendus de réunions ainsi que les versiotsessives des propositions (suite aux
réunions avec la @ANP) sont également disponibles sur ce site dédiérkease nationale
(Animal Politico) a été également mobilisée regelment jusqu'a I'automne 2014 pour
exposer les résultats et propositions du groupeeusitaire.

Cette contre-expertise repose essentiellement ssuévision des articles qui ont servi
d’appui a I'étude justificative et dans lesquels dnt découvert des incohérences et des
erreurs. Parmi celle-ci, le taux de déforestatiecalculée par le groupe est jusqu’a 70 fois
plus faible que celui annoncé dans I'étude jusitfie, avec un taux de déforestation de 8,2
hectares par an au lieu de 156. De méme, les calgadestines avaient été estimées a 30%
d’individus/hectare/an dans une étude d’A.R. Endayamont, S. Franco Maass et al. (2012)
alors gu’elles ne sont en réalité que de 1% d'iindis/hectare/an. Le groupe a relevé que les
échantillonnages utilisés dans ces études ontéé@lésées sur un hectare et il a questionné
fortement le caractere généralisable de ces résullta'est donc appuyé sur ces incohérences
et erreurs scientifiques pour justifier sa contregpsition, mobilisant activement les médias
pour publiciser sa démarche et contester la décad’autorité publique.

Le recours juridigue enamparo’ est le deuxieme type de conflit important autoar d
I'action publique. Le fondement du recoursamnparo(juicio de ampard se résume en une
garantie de protection des droits constitutiondels individus. Elle est conférée en vertu de
la loi constitutionnelle du Mexique (Article 103 &07) et de la loi de &mpard®. Ce

185 GRUPO DE LA FAJA VOLCANICA TRANSMEXICANA . (ao(t 2014). INFORMACION TECNICA. Anélisis y
comentarios al Borrador del Programa de Manejo ARE¥ado de Toluca de Agosto 2014. Consulté le 4
septembre 2014, disponible sur https://nevadodedokordpress.com/informacion-tecnica/.

1861 ey de AmparoL’ amparoprotége contre toute décision bafouant les domitstitutionnels & I'égard des
menaces contre la liberté individuelle, contreale inconstitutionnelles, contre des décisions adstiatives
violant la Constitution et contre des sentencegulgss. La procédure amparoest donc un proces en
constitutionnalité engagé par un citoyen pour cstetdes actes d’autorité. La sentence prononéésae de la
procédure a pour effet de réinstaurer la situgtigalable a la violation des droits constitutiosral de
contraindre l'autorité responsable au respect deitscconstitutionnels et au respect de la Consgiitu
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recours est, pour les citoyens, le plus importanuir 5’'opposer a I'action des pouvoirs publics
(A. Azuela et P. Mussetta 2008). Suite a la pubbcadu décret, des recours ont été déposes
par sept communautés du Nevado dénoncant la wolatii droit d’audience stipulé dans
I'Article 27 de la Loi Constitutionnelle. Les commautés reprochent au gouvernement de ne
pas les avoir consultées avant la publication daredéde recatégorisation dunNner.
Conformément a la Loi, la consultation aurait dieétéalisée devant l'assemblée
communautaire réunissant au moins les trois-quigtses membres et I'acte de réunion
inscrit au Registre Agraire National. Des sept vesoportés, seul un a été accepté fin
novembre 2013, celui deefido de San Juan de las Huertas, pour étre examinénpprge
fédéral afin qu’il détermine si les éléments pré&empermettent d’initier ou non un proces.
Les autres ont été rejetés pour des raisons deskpant du délai Iégal de recours (30 jours).
Plus d’'un an apres, en mars 2015, le juge fédérahelu en faveur dedmparodéposé par la
communauté de San Juan de la Huertas, excluantlesng 000 hectares de la communauté
de 'APFF Nevado de Toluca. Ainsi dix ans apres @@irvenue a écarter le projet de station
de ski (Encadré 6), cette méme communauté estmagvé invalider la décision de 'autorité
publique sur son territoire. Par ailleurs, une eudxplication permet d’éclairer le recours
juridiqgue engagé par I'ejido : celui-ci est le deume plus gros producteur de pommes de
terre des ejidos du Nevado de Toluca (ICAR 2014}teCactivité économique est cruciale et
les nouvelles modalités de gestion de I'APFF cameetr I'agriculture représentent une
menace économique pouejido.

Un deuxieme recours eammparo accepté a été deposé par une citoyenne, Luz Emilia
Aguila Zinser, l'arriére-petite-fille de M.A. de @uedo qui fut le précurseur de la politique
de conservation mexicaine du début du®®3&iécle. Issue d’'une famille de politiciens et de
journalistes, elle est critique de théatre et a@anitéditorial hebdomadaire dans un journal
national El Excélsio). Elle a été coéditrice de la section éditoriale jdesnauxEnfoqueet
Reforma et a collaboré a I'écriture d’articles sur leaviaux de M.A. de Quevedo. Elle fait
également partie du Conseil d’Administration Citoydu Parc de Chapultepétqui est un
organe de consultation et d’évaluation des pragdtisés dans ce parc urbain d’environ 700
hectares. Selon elle, la recatégorisation du PardNédvado de Toluca va entrainer une
déforestation dont les conséquences humaines &igépees seront catastrophiques. Elle
reproche également au Président de faire valoirirtéséts privés au détriment de l'intérét
général et de privilégier la politique énergétiquda politique de conservation. Suite a la
publication du décret, elle a donc déposé un preangparo avec I'aide d’'un avocat afin
d’invalider la décision présidentielle, en invoquemaintien du patrimoine naturel instauré
par son arriere-grand-pere. Ce premanparo n'a pas permis d’invalider le décret
présidentiel mais le juge a en revanche ordonngoauernement en juin 2014 de mettre en
place six mesures de transparence et de protgubianie Nevado de Toluca dont la création
d’'un portail internet comprenant des cartes deehdéfinition pour suivre I'évolution de la

(HERRERA GOMEZ, A. R. (2008).Quelques considérations sur l'introduction éveraude la procédure
d'amparo en FranceVlle Congrés francais de droit constitutionneti®aAssociation francaise de droit
constitutionnel.

187 Consejo Rector Ciudadano del Bosque de Chapultepec

210



tache urbain®®. Elle a ensuite déposé un secangparoqui repose sur trois fondements : (1)
atteinte a la qualité de vie des générations rkgy (2) la violation des pouvoirs de
'Exécutif, la décision ne relevant pas du Présidées Etats Mexicains ; (3) 'emploi de
fondements juridiques erronés, la Loi environnemlenne prévoyant pas la possibilité
d’effectuer un changement de catégorie. &aparoa été accepté et sera jugé par la Cour
Supréme de Justice au motif que la recatégorisasbisusceptible d’avoir des répercussions
« sur la société en général, étant donné qu'ellmmend une zone forestiere appartenant a
la Nation et que sa bonne gestion et sa présenmvatioivent prévaloir sur les intéréts
particuliers » (Animal Politico, 11/02/15). En cas de défaitefteecitoyenne évoque la
possibilité de porter I'affaire devant le tribumaieraméricairt®.

Ces trois acteurs : le groupe universitaivanr, I'ejido de San Juan de las Huertas et la
citoyenne Luz Emilia Aguila Zinser, ont recours anenes médiatiques et juridiques pour
faire entendre leur voix. Ces trois conflits ont@mmun I'apprentissage préalable de leurs
porteurs. L’apprentissage accumulé dans des expésesimilaires antérieures (participation
a la consultation du plan gestion d’'une autre ANPposition au projet de station de ski,
environnement familial) a en effet été mobiliséuP@médier aux deux premiers conflits, qui
potentiellement peuvent entraver la bonne marche pdacessus de recatégorisation
(invalidation juridique et scientifigue du processat du projet de recatégorisation), le
gouvernement va tenter de négocier avec chaqueracte

2.2 Des négociations conflictuelles : les tentatives de marchandage

Pour sortir des conflits portés le groupe univamst FvTm et la communauté de San Juan
de las Huertas, le gouvernement va recourir adgaciation afin de faire accepter le projet de
recatégorisation a ces deux acteurs. Selon Dugoodj, la négociation estune activité qui
met en interactions plusieurs acteurs qui, confésna la fois a des divergences et a des
interdépendances, choisissent (ou trouvent oppdruaa rechercher volontairement une
solution mutuellement acceptabile Cette recherche d’acceptabilité, inhérenteancept de
gouvernance de l'action publique, conduit le plosiv@nt a la création d’ ‘actes publics
conventionnels’ (Papadopoulos (2003), Simard etabep(2004), Stoker (1998), Theys
(2003) cités dans L. Simard 2006). Les actes psildimnventionnels (APC) sont définis
comme «l'ensemble des négociations se concluant par uroralccentre des autorités
publiques et des personnes privées, sur le cordéauies finalisés a réaliser par I'une ou
'autre des parties engagéesLascoumes et Valluy (1996) cités dans L. Sin2&@d6). Selon
L. Simard (2006), ces instruments de l'action pys comprennent des « accords formels

18 En avril 2015, cette mesure n'a pas encore été emseuvre. Un site internet
(http://nevadodetoluca.conanp.gob.mx/index)poutefois été créé par la Conanp, reprenarigges
documents de la recatégorisation et la carte dageodu premier plan de gestion.

189 Corte Interamericana de Derechos Human®sgane judiciaire de I'Organisation des Etatsrdgkique
(OEA). Pour plus d’informationshttp://www.corteidh.or.cr(consulté le 15 avril 2015)
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publiés », des « accords informels publiés » et «lascords informels non publiés ». lls
requierent une négociation avec les acteurs avagqudds il est important « d’obtenir un
accord », non pas par obligation lIégale mais aecdes « conséquences politiques de ne pas
avoir I'appui de ces acteurs » (L. Simard 2006)loseC. Dupont (2006), la négociation
conflictuelle (ou distributive) repose sur une confation et sur un marchandage,
contrairement a la négociation concertative (owégrdtive) qui cherche a intégrer les
positions des participants dans une approche catiyer Dans le cas du Nevado de Toluca
nous allons voir que les négociations se sont d&eeuentre concertation et conflit, avec
néanmoins une dimension conflictuelle importantelaunotion de pouvoir a joué un réle
central. Dans le cas de la communauté de San &ukas dHuertas, nous verrons aussi que le
conflit engagé est I'occasion d’essayer de résoudreconflit historique lié a 'usage des
ressources.

2.2.1 La médiation échouée du conflit scientifico-technique

En réaction aux attagues médiatiques entreprisesepgroupe Ft™ face au projet de
recatégorisation, la@ANP a initié des réunions de travail afin de discutes propositions
des universitaires de modification du plan de gestiQuatre réunions ont eu lieu: en
décembre 2013, en mars, mai et juillet 2014. Lesptes rendus des trois premiéres réunions
ont été publiées par le groupe universitaire swsitie internet créé a l'occasion et celui de
juillet a été obtenu aupres d’'une personne présenédte réunion. A la suite de la réunion de
mars, ou étaient présents des représentants @ [dn plus de la GNANP et du groupe
FvTMm, des accords ont été signés sur I'extension desszde préservation et de récupération.
Le document a ensuite été amendé par le growpe Fui n'était pas présent lors de la
rédaction et de la signature, postérieures a laiodu Dans les ajouts apportés aux
documents, il est intéressant de signaler la demdedmise en place d’'une expérimentation
de I'exploitation forestiere avant une général@asur 'ensemble de I'espace protégé et d’'un
systéme de suivi et d’évaluation de I'impact depleitation forestiére sur la conservation.
Le compte-rendu de la réunion de mai, ou seulgarticipé la @NANP et le groupe ¥wm,
signale, entre autres, que la derniere proposid®rzonage de ladBANP ne prend pas en
compte les accords de la réunion de mars, et uneefie fois il est convenu que la zone de
préservation sera étendue. La réunion de juilleteaorganisée afin de présenter les avancées
des travaux au Conseil Consultatif des ANP ou uge 1M était également convié. Ce
dernier n'a cependant pas recu d’invitation et é aterti par hasard de la tenue de cette
réunion a laquelle il a finalement participé (laNANP évoquera un oubli dans I'envoi des
invitations). RROESNEVADQ le chercheur G. Ceballos et la citoyenne Luz EmAlguilar
étaient également présents a cette réunion. Chpgue a exposé ses propositions mais
aucun accord n'a été signé. LaONANP a insisté sur l'intégration d'une partie des
recommandations du groupe/1 concernant le zonage et sur le fait que l'attewfiten
consensus était possible :
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«Ce n'est pas nécessairement un consensus et natrs/erons
probablement jamais a un consensus parfait aves tes acteurs,
mais ceci est la meilleure approximation que noosvpns avoir,
avec la meilleure information scientifique dispdailket avec les
criteres décrits précédemmemt(CONANR, réunion du 08/07/14)

Pour réfuter la faisabilité de la proposition dwupe FTM, I'acceptation du plan de
gestion par les communautés est I'argument misvemtanotamment par G. Ceballos, |.
Pichardo Pagaza et lao@ANP. lls insistent sur le fait que la derniére profiosi de la
CoNANP est la meilleure solution possible :

« Nous ne pouvons pas omettre la question des@mdauxquelles
les agriculteurs aspirent ». [...] C’est le meilleque nous pouvons
faire sur la base de I'information et de la corafion des volontés, et
qui devra étre mis en ceuvre avec les communautésedado de
Toluca. Nous travaillerons la-dessus pour pouvo@neevoir un
mécanisme qui soit viable @®ANR, réunion du 08/07/14)

Au cours de cette réunion, seul le zonage a éttitdisLes autres propositions du groupe
FvTMm concernant les regles de gestion a instituer rpastété abordées. Celles-ci évoquaient
par exemple un accord a long terme avec un groepeecherche indépendant (y compris
financierement) pour mettre en place un suivi gpédetection des ressources naturelles ou
encore pour renforcer les programmes de paiemenitsgervices environnementaux pour les
communautés situées dans des zones ou l'exploitdticestiere sera interdite. Au final,
comme nous l'avons mentionné précédemment, les fivatithtns accordées ont concerné
essentiellement le zonage et elles ont été insuties pour mettre fin au conflit. L'utilisation
des données erronées, ou pour le moins imprudenggastalisées, utilisées pour justifier la
‘déforestation’ a été conservée dans la deuxiemsoredu plan de gestion.

La représentante du groupe de chercheursmFa ainsi publié plusieurs articfé$
indiquant son désaccord avec la deuxiéme versioplalu de gestion diffusée au début du
mois d’aout 2014 « Le changement du Nevado de Toluca, une erretorigge » (Alicia
Mastretta-Yanes, Nexos, 11/08/1EB)le dénonce dans une lettre ouverte a daASIP du 5
aolt 2014 «des données erronées, des interprétatiororrigctes et [utilisation
d’'information biaisée pour justifier I'ouverture dexploitation forestiere des foréts
conservées avec succes sous la statut du Parcidatioainsi qu'une modification de la
proposition du groupeVEM « sans apport d’arguments solides techniques payudtifier »
Elle condamne la logique de gestion qui veut cotmbda « supposée » déforestation en

1% Animal Politico, 16/07/14 ; Nexos, 11/08/14 ; Cik®8/14 ; Planeta Azul, 07/10/1@RUPO DE LA FAJA
VOLCANICA TRANSMEXICANA . (ao(t 2014). INFORMACION TECNICA. Andlisis y comarios al Borrador
del Programa de Manejo APFF Nevado de Toluca destdg2014. Consulté le 4 septembre 2014, dispenibl
sur_https://nevadodetoluca.wordpress.com/infornmateanica/.
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exploitant les foréts avec une intensité de coupéoss supérieure au taux de déforestation
enregistré ces dix derniéres années.

En observant le premier et le dernier zonage pexg@ar le groupe universitaire, on
remarque peu d’évolution entre les deux. La difiéeeconsiste en une Iégere augmentation
de la zone de récupération au détriment de la zbeeploitation durable des ressources
naturelles (encerclée en rouge dans la Figured&)i laisse a penser que le groupe n’était
pas réellement dans une démarche de négociatiadomanante » coopératit® (C. Dupont
2006), contrairement a ladRANP qui a fait évolué de maniere plus significativedganiére
proposition de zonage en augmentant les zonescdpégtion et de préservation (encerclées
en marron dans la Figure 13). Dans ce senspha@r a davantage cherché a coopérer et a
trouver un consensus. D’ailleurs, dans le comptelurede la réunion de juillet, ce n’est pas la
CoNANP qui réfute la proposition du groupe/™ mais G. Ceballos et I'ex-gouverneur, en
mettant en avant le theme de « justice socialegynaent qui a mis fin a la négociation. Le
groupe FWTM a pourtant cherché a inclure et négocier des segienant en compte les
particularités de chaque ejido : par exemple, gesrcommunautés ayant plus de 10% de
leurs terres agricoles dans la zone d’exploitatierploitation forestiére ne soit autorisée que
si elles convertissent plus de 30% de leurs teemesplantations forestiéres. Mais ces
propositions de regles n'ont pas été discutées. éfd@ballos reproche au groupe de ne pas
connaitre le ‘terrain’« j'aimerais réellement que vous visitiez la coioditdans laquelle il [le
NdT] se trouve »(Compte-rendu réunion du 05/07/14). Il délégitimiesi le groupe de
chercheurs a la fois pour son manque d’ancragiotggt et pour traiter des questions socio-
économiques.

La tentative de négociation bilatérale engagée lpa€CoNANP, en dehors de l'aréne
participative formelle pour remédier au conflit nmedjue avec le groupeviFM a donc
échoué. Mais les attaques médiatiques sur la padende la nouvelle logique gestionnaire
vont étre relancées avec la publication de la éeeniersion du plan de gestion. L'intégration
partielle des recommandations du group&M-sans apporter de justifications techniques ou
scientifiques s’apparente dans ce cas a une tachrdg marchandage. La tentative de
résolution du conflit juridique initié par la commauté de San Juan de las Huertas,
s’'appuiera sur cette méme technique.

191 pour C. Dupont, méme s'il existe « nécessairerdentéléments doubles de coopération et de coafis d
toute négociation », il y a quand méme des négoomt« a dominante », ou « d'essence », OU « &
prédominance» coopérative ou distributive.

214



Zonificacién Propuesta

Leyenda

Zona Nucleo Zona de Amortiguamiento

[ sebzone de Preservacién origial Subzona Aprovechamiento Sustentable de

B subzona de Uso Restringida los Ecosistemas.
Extensién Subzona de Preservacion

[ soeone deProteccién | b I veerbico
[l subzone de Recuperacién

A Subzonas de Recuperacién
propuestas

[ 5ubzons Aprovechamiento Sustertable de los
Recurses Naturales

2130000.000

2120000.000

2110000.000

SUBZONFICACION DEL APFF NEVADO DE TOLUCA

Proposition 1 groupe FVTM

2 100

242go00

3R
§
d

WF

[’ e
‘ ;
Woh, Tend
: .
e SEy
"\
— \
[V\_J 2
| i
o1om azom 4150 zom
F ‘ Simbologia
de Flora y Fauna Zona Nuceo Semenl Eee2a
Nevado de Toluca [ Peteestn s ey
‘Especiicaciones Canogrataas
[rr—— I o= e (] Zorm T Vet
3 Zora ge AmorguaTienie Cusereum € 000w
! P A Tracern s oo
5| [ e A Ganar Htsrtn YR
Apremeserts Lwwntatie 3e o Pwamera
e,
] sorovmcmmmserts cummrtncie dn s Excmmmrms R Locmicaden ms )
o) (| e fT— 9
| I PRS- o
G e T oy

Proposition 1 plan de gestion

SUBZONA £ e Arer Ny
Apr vt wa e m e
o FRTacOn eaces 8 el
I Prossrvacen OIS Ve LT Pore 148
Bl Proteccdn Fvomiar " awverue e e
Wl Aecperacon Lrwa e Meter
B Usoputece Campman. Cmmirate Syswn T WO 1 e
B Usometingn Ot W3S 1984

- Proposition 2 groupe FVTM

t S NPT

de Flora y Fauna
Nevado de Toluca

Masceairanse
nz -
g

r-ii;_r—-qﬁ an B

ot
“'*1@&"
mar, - ol

Aaes i erion Havanas L
s e

TINANE

Proposition 2 plan de gestion

Figure 13. Evolution entre la premiere et derniére poposition de zonage du groupe FVTM et du plan de g#on. Les
cartes sont issues des documents de travail du gme FVTM et de la Conanp. Les ellipses rougest bleue:
représentent les modifications entre la propositiorl et la proposition 2 de chaque acteur. Poutes cartes plus lisible:

voir les Annexes 9, 10, 12 et 13
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2.2.2 Larésolution avortée du conflit juridique

Apres I'acceptation du recours emparopour examen devant le juge fédéral porté par
I'ejido de San Juan de las Huertas fin novembre3204 gouvernement a fait usage de
mesures répressives légales pour inciter 'auteotémunautaire a retiré son recours. L'ejido
percevait les programmes de conservation du goement fédéral et de I'Etat de Mexico et
les demandes d'obtention des aides déposées pdur 2@aient été validées. Il existe
cependant une close dans les divers reglementsy@étvqu’en cas de litiges les bénéficiaires
ne sont plus éligiblé¥. Les deux gouvernements ont donc suspendu les @ideette
communauté d’'un montant d’environ 110 000 euro80( 000 pesos mexicains) et assure
gu’elles leur seraient versées une fo@riparoretiré comme le rappelleRBESNEVADOdanNs
un communiqué de presse (El Sol de Toluca, 06/1@/R0« Certains ejidatarios signalent
qu'il est inapproprié que le versement des ressesitde ROBOSQUEet FRONAFORIeur ait été
suspendu, mais si vous révisez la |Iégislationgtgement dans les trois ou quatre premiers
articles [...] les ressources ne devront pas étresées jusqu’'a ce que le conflit se
termine $°°. L’ ejido et d’autres opposants au projet (associationddsaat politiciens) ont
régulierement mobilisé les médias pour dénoncde getssion exercée sur la communauté.
Ce conflit a été également I'occasion pour la comauté d’essayer de solutionner, en sa
faveur, un conflit foncier avec la famille Pliego) propriétaire privé descendant de la famille
de I'Hacienda La Gavia, datant de la répartitios tkrres dans les années 1930. L'ejido
affirme étre propriétaire d’environ 3 000 hectadesterres mais environ 800 hectares de
foréts sont revendiqués par la famille Pliego daijnsqu’a ce jour apporté aucune preuve
tangible de propriété. Selon leaR la communauté serait officiellement propriétaite
seulement 2000 hectares. A plusieurs reprisesdéep accusé, via la presse locale, le
propriétaire de s’approprier les ressources ndésrdlégalement en faisant paturer ses bétes,
en installant des canalisations pour détourneul@dala source communautaire ou encore en
faisant abattre une centaine d’arbres soi-disatadra® (avec I'autorisation de la Semarnat)
sur les 800 hectares de terres en [ffiyd.e propriétaire n’a quant & lui jamais répondzea
accusations.

En décembre 2014, le gouvernement de I'Etat de ddeXROESNEVADOEt I'ejido de San
Juan de las Huertas ont négocié un accord poumremitt au conflit. Selon l'autorité
communautaire, une dizaine de réunions en amontétmtorganisées a linitiative des
différentes instances gouvernementales pour coorsgien vain, I'ejido de retirerdmpara
Le gouvernement de I'Etat de Mexico etdESNEVADOaurait finalement demandé a l'ejido

192 Niveau fédéral: Reglas de Operacion del Prograawdal Forestal 2014 (Seccién |1, Articulo 11.111)

Etat de Mexico: Reglas de Operacion del Prograana @l Pago por Servicios Ambientales Hidrol6gidels
Estado de México 2014 (Seccibn 1V, Articulo 16),IRrograma de Reforestacion y Restauracion Intelgra
Microcuencas (PRORRIM) 2014 (Tercera)

193 Traduction personnelle

19 Un contréle des arbres abattus par Probosqueromrh que les arbres n'étaient pas malades

195 HUERTA, V. (25 septembre 2014). Denuncian nueva tala en&ddede Toluca. El Sol de Toluca. Consulté
le 15 octobre 2014, disponible sur Denuncian ni&lgaen el Nevado de Toluca.
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« ce gu’il souhaitait » pour sortir de cette imgas$ un accord aurait été trouvé. L’'accord
prévoyait pour I'ejido qu’en échange du retrait’demparoleur serait assuré:

- Leurs droits sur leurs terres, foréts et eaux (deecéforme énergétique, I'ejido
craignait une exploitation du sous-sol par le gowement. Aprés vérification, il n'y
aurait pas de minerais intéressants dans cettg,zone

» Le versement des sommes dues concernant les prnogsade conservation,

= La mise en place d’'une pépiniere (projet d’enviGih000 euros (soit 1 million de
pesos mexicains),

= Une amplification de la superficie bénéficiant deaiements pour services
environnementaux,

= L'amélioration de l'accueil touristique pour l'accéau cratére (restauration des
auberges),

= L’assurance de pouvoir mettre en ceuvre le projetoécistique en partenariat avec
une entreprise étrangere (quelques semaines awagigiature de cet accord, une
entreprise espagnole, spécialisée dans le dévetmpyale projets écotouristiques, a
contacté I'ejido. Le projet se chiffrerait en nollis de dollars investis par I'entreprise
qui reverserait en échange un pourcentage suélesfibes),

» La mise a disposition d’'un camion.

Aprés la signature de l'accord, la délégation deS#mARNAT de I'Etat de Mexico a
annoncé début 2015 que le gouvernement était emtatte la résolution juridique attestant le
désistement de dmparo déposé par San Juan de la Huertas et l'officiadisade la
conformité des démarches administratives avec 4esdnmunautés pour pouvoir avancer
dans le processus de recatégorisation (Portal, 1B} Cette attestation n’a jamais été
délivrée puisque l'ejido a finalement gagn@nfiparoen mars 2015 et a sommé par la méme
occasion le gouvernement de respecter les terméaaterd (Agencia MVT, 10/03/15 ; El
Universal, 11/03/15). Il apparait que le gouvernetre une nouvelle fois accordé certaines
concessions mais qu’elles n'aient cependant passéfféisantes pour enrayer le conflit.
Toutefois I'analyse des termes de I'accord monu&em réalité ils ne font qu’assurer des
mesures prévues dans le cadre de la recatégoniSatidormis le fait que les attributions des
aides soient soumises a des démarches adminiegrdéigales et que dans ce cas spécifique
elles seraient attribuées automatiquement (ce oulege tout de méme la question de la
légalité), I'intérét de cet accord est douteux.

Dans cette affaire, le gouvernement a eu recoues nguvelle fois a une négociation
bilatérale et a des techniqgues de marchandagetpotar de résoudre le conflit juridique.

1% e plan de gestion proposent un ensemble d’actionsle renforcement des paiements pour services
environnementaux (p89), fournir I'équipement néagssaux activités de surveillance des foréts (p90)
améliorer les infrastructures touristiques (plt@\elopper les activités alternatives qui fourmsskes produits
ou services touristiques (p110C@NANP (2014).Borrador del Programma de Manejo. Area de Protendie
Flora y Fauna "Nevado de Toluca"
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Mais malgré la signature d’'un « acte public conioemtel », la négociation a échoué (comme
cela avait été le cas avec le groupe universitpueque la communauté, contrairement a ce
gu’elle avait indiqué, n’a pas retiré sampara Cependant au regard des termes de I'accord
signé, il apparait que la communauté aurait béigéfles mémes avantages que ceux prévus
dans le plan de gestion de I'APFF. Lissue damparoremet désormais en question le
développement du projet écotouristique et de langne. En revanche, les terres de I'ejido ne
faisant pas partie de 'APFF, leur exploitationiegle n'aura pas a s’adapter aux nouvelles
contraintes de 'APFF, et en particulier cellesrawagriculture biologique.

2.2.3 Des négociations aux effets pernicieux au regard des exigences
démocratiques

Sans toutefois renverser radicalement les rapplertforce et les asymétries, le deuxiéme
processus participatif a ouvert de véritables "espale négociations informels” (Y. Barthe
2002). Dans les deux cas que nous venons de dé@&renégociations ont oscillé entre
stratégie distributive et stratégie intégrativee@des niveaux et des temporalités variables (C.
Dupont 2006). Malgré la signature d’'un accord, négociations ont en effet été davantage
conflictuelles, et aucun acteur ne semblait réadleinprét a négocier. Les négociations ont été
bloquées en raison de postures peu flexibles dauohades propositions de zonage du groupe
FvTM peu évolutives durant la phase de négociation, amtien de lamparo par I'ejido
malgré les dispositions définies dans l'accord @ass chantage financier a propos du
versement des paiements pour services environnamefibien que légal puisque selon les
reglements des PSEH, tout conflit peut entrainez saspension des versements). Ces
différents éléments laissent donc penser qu'il is’&yp réalité de pseudo-négociations
caractérisées par untrucage des arguments, une absence de priserapteaéelle de ceux
d’autrui, un recours au chantage ou aux coups deef® (C. Kerbrat-Orecchioni 2012). Il
apparait que les négociations pour résoudre leflitsoont été largement instrumentalisées
par les acteurs sous diverses formes : coerciti@mipulation, persuasion (I. Leroux 2006).
De fait, en se référant a cette auteures, les ds@iaient fragiles car oscillant entre recherche
de compromis et instrumentalisation des reglesasdiservir des intéréts propres.

Les conclusions tirées de ces négociations (mérabesi ont au final échoué) rejoignent
celles de L. Simard (2006) et de P. Lascoumes\éalluy (1996). En premier lieu, les actes
publics conventionnels conduisent a quitter I'egppablic vers un espace informel et posent
la question de la légitimité des décisions qui er@ient. Ensuite la signature des accords ne
signifient pas la fin des jeux de pouvoir (les d¢itmfoerdurent malgré les accords)nais la
création d’un nouveau cadre a lintérieur duquek lggux de pouvoir se développent a
nouveaw (Friedberg (1993) cité dans L. Simard 2086)La création de ces espaces de
négociation sélectifs affecte la mise en ceuvreoefjdnisation de débats publics sur des
criteres de transparence, tracabilité, ouvertura geocédure et égalité entre acteurs (Callon

197 FRIEDBERG, E. (1993).Le Pouvoir et la Régle. Dynamiques de l'action oigée Seuil, Paris.
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et al. (2001) cités dans L. Simard 2008) Ces négociations informelles menacent les
chances de mise en place de dispositifs délibgratdrtains porteurs de projet préférant

négocier des ententes bilatérales et ne pas prémdisque d'une perte de contréle de la

situation dans un processus délibératif ouvertaéaeptant des négociations bilatérales autour
d’actes publics conventionnels, les opposants ajetpnuisent ainsi eux-mémes a la mise en
place du débat public pourtant réclamé.

Les effets de l'instrumentation participative n’dottefois pas que des impacts négatifs
sur la gouvernance du territoire. lls permettergtl@gent a des acteurs négligés par les jeux
de pouvoir en place de s’exprimer ou de s’intéglans des réseaux d’acteurs portant des
objectifs ou des intéréts communs. Dans ce sersscaeflits pourraient étre moteurs de
recompositions sociales, d’alliances et d’innovaisociotechniques et remanier ainsi les
modalités de gouvernance.

2.3 Lejeudes alliances : émergence d’'innovations sociotechniques

Les controverses sont I'occasion de mettre en lkardés acteurs, jusqu’alors cantonnés
dans les coulisses de la situation-probleme et mouvent la I'opportunité d'un role
légitime», et de faire émerger et structurer de nouveliganisations (P. Lascoumes 2002).
Le projet de recatégorisation duNa a ainsi porté sur la scéne des communautés duddeva
et a été I'occasion pour des acteurs qui jusqueétaient pas partie prenante de s’organiser
afin d’essayer de prendre part a la décision. Ewlignt le déroulement des conflits, de
nouvelles interactions entre les acteurs appardistans le but de pouvoir influer sur la
décision. Les acteurs cherchent a développer désnpaiats et des stratégies de coopération
(J. Dyer et H. Singh 1998) pour faire face au goosment.

En caractérisant les acteurs de ces controversemogen de trois attributs ; le pouvoir, la
légitimité et I'emprise spatiale, nous cherchonséttre en lumiere les logiques qui sous-
tendent ces stratégies de coopération. Il s'agudir de la de décrire et comprendre les
diverses alliances, contraintes ou spontanéessehhovations sociotechniques qui résultent
du processus d’instrumentation participative.

2.3.1 Une caractérisation des acteurs par leur pouvoir, leur légitimité et leur
emprise spatiale

La caractérisation des acteurs mobilise la ‘thédeg parties prenantes’ de R.K. Mitchell,
B.R. Agle et al. (1997), revisitée par Brullot (B)Cité dans S. Brullot, M. Maillefert et al.

198 CALLON, M., P. LASCOUMES ET Y. BARTHE (2001).Agir dans un monde incertain. Essai sur la démaderat
technique Le Seuil, Paris.

219



(2014)*° dans le domaine de I'écologie industrielle. Lalgrd’analyse présentée par S.
Brullot, M. Malillefert et al. (2014) repose sur igoattributs : le pouvoir de l'acteur, la
|égitimité de I'acteur et l'intérét de I'acteur. $@uteurs retiennent trois formes de pouvoir,
adaptées des travaux de M. Weber (1971) ; (pdevoir Iégal et réglementaire basé sur
'appartenance de l'acteur a une institution et I&xercice du pouvoir conférée par cette
appartenance ; (ii) Ipouvoir charismatique établi sur la capacité d’'un acteur a imposer sa
volonté aux autres grace a ses qualités humainesrpwlles. Dans les démarches de gestion
des ANP comme dans celles d’écologie industridligagit des capacités de leadership d’'un
individu a promouvoir et concrétiser des actiolid); le pouvoir économiquefondé sur la
position dont dispose un acteur sur un espace detnadéterminé le plus souvent par sa taille
et son histoire. La Iégitimité, contrairement awymr, est accordée par les autres acteurs et
elle repose sur une construction sociale provedam passé historique commun et partagé.
Trois formes de légitimité sont différenciées paKRMitchell, B.R. Agle et al. (1997) et
reprises par les auteurs en écho a celles du pou@ibia légitimité légaleet administrative
obtenue en raison du statut juridique de I'actauriopplique I'acceptation de la loi ou du
statut par I'ensemble des parties prenantes J&ilgitimité charismatique repose sur la
reconnaissance sociale d’'un individu ou d’'un orgiaua (prestige) par 'ensemble des parties
prenantes ; (iii) ldégitimité économiquebasée sur les compétences spécifiques d’'un acteur
son expérience et/ou implication passée dans uneardée collective. Enfin la notion
d’intérét, qui remplace la notion d’'urgence ingalent proposée par R.K. Mitchell, B.R.
Agle et al. (1997), traduit indirectement la motiga d’'un acteur a s’'impliquer dans le
portage ou la coordination d’'une démarche. Ellejestifiée au travers des travaux de G.
Hardin (1968), E. Ostrom (1990) et de Maillefer®@@3; 2009) et Herbert et al. (2009) cités
dans S. Brullot, M. Maillefert et al. (2014). Ddescadre de cette étude, cette notion d’intérét
va évoluer vers celle d’emprise spatiale qui prisséavantage de renseigner sur la |égitimité
spatiale de I'acteur a intervenir dans le Systemedsecologique (SSE), en plus de décrire
son intérét dans une dimension territoriale. Dansds du Nevado, I'emprise spatiale des
acteurs correspond (@u SSE spécifiguement (ii) a une partie du SSE (iii) aux SSE de
caractéristiques écologiques similaireBans les paragraphes suivants, cette grille t/aea
va étre mobilisée pour décrire les attributs deswums®® déja impliqués dans la gestion du
territoire et ceux qui pourraient potentiellemeéatre au travers des innovations.

Si la ONANP posséde un pouvoir légal sur I'ensemble du SSHEnid@lr la Loi
environnementale, sa légitimité légale comme siingte économique sont partielles car ses
capacités gestionnaires sont remises en guestiacepaines acteurs du SERA2SNEVADQ
représenté par I'ex-gouverneur Ignacio PichardaPagdétient un pouvoir charismatique en
raison des capacités de son représentant a promoetvoconcrétiser le projet de
recatégorisation. Le territoire d’intervention d&®OBSNEVADO concerne dans les faits
seulement une partie du SSE, les actions ayarto@téentrées sur les zones agricoles bien

19 BRULLOT, S. (2009).Mise en oeuvre de projets territoriaux d'écologidustrielle en France: vers un outil
méthodologique d'aide a la décisiorhése de doctorat en aménagement, UTT.

20| a caractérisation repose sur une triangulatiGnicfermations et non sur une interprétation pemste des
attributs de chaque acteur.
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gue I'emprise spatiale affichée concerne I'ensendhbigerritoire. Cet acteur ne posséde en
revanche pas de légitimité particuliere reconnuelggmautres acteurs, son intervention étant
principalement justifiée par le statut d’ex-gouvarnet les réseaux politiques de son leader.
Le secteur forestier @BOsQuUEet GONAFOR) intervient depuis plusieurs années sur le SSE et
met en ceuvre différents programmes de conserva@rgui lui confere une position
importante dans la gestion de l'aire protégée. tc@mmmunautés sont dotées d’'un pouvoir
légal, issu de la Loi agraire, et d'un pouvoir émmique, originaire de la révolution
mexicaine. Elles possédent une Iégitimité Iégat®maue par 'ensemble des acteurs et leur
emprise spatiale se limite a leur territoire Iégaeat reconnu, I'ejido. Le groupe universitaire
ne présente aucun pouvoir mais il a une légitiné@nomique qui repose sur ses
compétences scientifiques. Il intervient a une Behsupérieure a celle du Nevado, en
intégrant des SSE aux caractéristiques écologigimiaires. Le groupe s’est également
rapproché de I'Union des Scientifiques Compromiecala Société afin de bénéficier de ses
conseils légaux sur la consultation publique. Lesoaiations locales qui contribuent aux
controverses sur le Nevado ont une |égitimité kgl fait de leur statut juridique mais elles
ne sont pas reconnues par tous (notamment lesraétatiques) et elles n’interviennent pas
directement sur le SSE. La citoyenne qui a déposearuparo possede une |égitimité
charismatique par son arriere-grand-peére, |égimetative toutefois car il s'agit d’un intérét
essentiellement privé, correspondant a la défemskogluvre de son aieul. Elle détient un
certain pouvoir économique lui permettant de faippel a un conseil juridique pour porter
ses recours et étant familiere des sphéres méatatiet juridiques. Elle n’a en revanche pas
d’emprise spatiale sur le territoire. Enfin I'asisdion nationale, Reforestamos Mexico, est un
acteur qui n'a pas pris part aux conflits mais egti porteur d’'une innovation sociotechnique
(le projet d’observatoire) et, a ce titre, méritéti considéré. L’association nationale est
reconnue pour ses compétences dans le développeatertiexpérience de projets
communautaires et elle intervient dans quelquesnuamautés du Nevado. Le tableau ci-
dessous résume les attributs de chacun de cessaflableau 37):

Tableau 37. Les acteurs du SSE en fonction de leurdritbuts ( A : légitimité reconnue par I'ensemble des acteursA :
|égitimité reconnue partiellement ou par une partieseulement des acteurs)

EMPRISE
POUVOIR LEGITIMITE SPATIALE
) () w 0
) > o n 2
= 3 = 3 n ]
s g s g S =
€ E E E s £
5 2 2|s £ 2 o 2
I S L b= L
g £ 81% £ 3|l & o
ACTEURS J O uw | J O W | »n o o
Conanp A A A A
Proesnevado A A
Secteur forestier A A A
Communautés A A A A
Groupe FVTM A A
Association nationale A A
Associations locales A
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Citoyenne | A A | |

La caractérisation des acteurs sert de base potertd’expliquer les interactions entre
acteurs et les stratégies de coopération. Lesractent en effet chercher dans des alliances
les ressources qui leur font défaut et limitentr leetion dans le cadre du projet de
recatégorisation. Les acteurs présentant le plagridbuts, appelés les acteurs pivots, vont
ainsi centraliser toutes les attentions et strecti@s alliances.

2.3.2 L’effet structurant des communautés dans le jeu des alliances

Au niveau des acteurs gouvernementaux, le secteestier apparait étre un « acteur
pivot » (S. Brullot, M. Maillefert et al. 2014). dombine en effet les trois attributs et a un
poids dans la décision politique contrairement GdaANP qui ne présente qu’une légitimité
légale partielle et n'a surtout aucune Iégitimitdr@omique due aux faibles ressources dont
elle dispose. Toutefois ladBANP étant I'administrateur légal du SSE, aucune décisie
peut étre prise sans sa collaboration, d’'ou le Iikrarchique de la EMARNAT pour
contraindre la coopération de l@KANP avec les autres acteurs gouvernementaux (cf sectio
2.1.1). Le pouvoir charismatique dedtSNEVADO lui permet de prendre part a la décision
mais pas d’agir seul.RRESNEVADO doit donc coopérer pour accéder aux attributsdees
autres acteurs gouvernementaux et prendre pattoh publique.

L’importance du secteur forestier est toutefoisaduter car elle dépend de la coopération
avec les communautés. Les programmes de conservamsent en effet sur des accords
volontaires et aucune obligation ne contraint @®munautés a s’engager (certaines refusent
de recevoir les PSEH par crainte d’extorsion del$gpar des organisations criminelles, la Loi
de transparence obligeant a la publication des amtmtpercus). Toutefois, la dépendance
financiére des communautés vis-a-vis des prograntme®nservation les incite fortement a
coopérer. L'« acteur pivot » central est donc leswimunautés. Mais, une seule, San Juan de
las Huertas, va utiliser ses attributs pour intenvsur I'action publique. Si I'emprise spatiale
de cette communauté se limite a I'ejido, I'impodarque les attributs conferent a cet acteur
explique les tentatives de rapprochement de la pged autres acteurs. Mais devant
'indépendance de San Juan de la Huertas pour noseactions (elle possede son propre
conseiller juridique), I'association localeente en Defensa del Xinantec@fiDX), a ciblé
une autre communauté, Loma Alta. FHiente en Defensa del Xinanteca#t porté par un
chercheur en sciences sociales (Oliver Gabriel &wtez Lara) et un architecte de
I'Université de I'Etat de Mexico (Benjamin Bernab@ez) qui travaillent sur ‘la participation
des acteurs sociaux et le développement alternhétir objectif est de « donner la parole »
aux projets locaux communautaires et ils organisentet effet des forums de paysans
indigénes. Lorsqu’ils ont pris connaissance dugirde recatégorisation par la publication du
décret, ils ont essayé de générer une dynamiqueurautes controverses que cela a
engendrées. lls ont d’abord organisé un forum duBeeesSNEVADO a d’ailleurs participé,
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puis plusieurs discussions, mais avec un impad joguffisant. lls ont ensuite créé la page
facebook® ‘Frente en Defensa del Xinantecauivi par un peu plus de 7000 personnes)
avec pour objectif de suivre les actions du prdgtrecatégorisation. Parallelement, ils ont
contacté I'ejido de Loma Alta qui était alors ersagcord avec la nouvelle politique de
gestion et ils ont constitué un dossier présenté Wune assembléejidale avec des
informations sur la recatégorisation. lls ont almsté Loma Alta a déposer amparoafin

de «freiner le projet de recatégorisation, améliores [8ux d’information, et mieux intégrer
les acteurs concernés L’association, qui n’avait initialement pasamnpétences juridiques,

a profité d’une rencontre avec la citoyenne, Luzliam\guilar, elle-méme conseillée par un
avocat particulier, pour déposer sgsparos Mais au final, Loma Alta a refusé de déposer
un recours juridique (la majorité degdatarios était contre). Un de ses membres a expliqué
ce choix par la dépendance financiere de la comuoténas-a-vis des aides du gouvernement,
contrairement a I'association qui n'avait rien arleffrir. L’association a alors laissé de c6té
sa stratégie basée sur le recours juridique et sBpprochée de la communauté indigene de
Santiago Tlacotepec rencontrée lors d’'une manifesta Quelques membres de cette
communauté ont créé une association suite a laicatibh du décret et n'ayant pas pu
déposer ummparodans le temps Iégal par manque de capacité juedise sont focalisés sur
la recherche d’actions alternatives a celles prépepar le plan de gestion, notamment pour
les mesures d’assainissement des maladies foesstjar consistent a abattre les arbres. Avec
I'aide de I'association, une journée a été organe présence de la presse avec un agent de
la Conafor (en faveur de I'abattage) et des experigersitaires (en faveur d’une alternative
‘agro-homéopathique’). Les communautés de San dealas Huertas et Calimaya se sont
ensuite rapprochés de Tlacotepec pour connaitre aktrnative et une journée d’échanges a
été organisée dans la communauté de San Juan #kidakas, a 'occasion de la parution
d'un film documentaire de 50 minutes produit par réalisateur indépendafft «en
témoignage du désaccord vis-a-vis de la recatégtos du Nevado, et de la constance des
objections exprimées contre la décision du gouvesrd de Pena Niet® A cette occasion,
I'association El Frente, la citoyenne Luz Emiliaullgr, le Président de I'association des
architectes et urbanist& et une représentante du groupeNF étaient présents. Ce « forum
hybride sauvage », a ainsi réunis experts, pdij associations, communautés et profanes,
tous concernés et opposés au projet de recatéimmishes acteurs ont ainsi mobilisé des
ressources, nouer des alliances pour contournesreisitions de domination » (M. Callon, P.
Lascoumes et al. 2001) et forcer I'arene partioheat

L’analyse des attributs des différents acteurs perainsi de mettre en évidence les
interdépendances existantes. L'interdépendancelus forte est celle qui unie, via les

201 FRENTE EN DEFENSA DEL XINANTECATL . (2 octobre 2013). Facebook. Consulté, dispersht _https://es-
es.facebook.com/frentexinantecat!.

292 Emilio Suazo

293 Arturo Chavarria Sanche€olegio de Arquitectos y Urbanistas del Estado dibh L’objectif de cette
association de 68 membres est de “défendre le digsititoyens, assurer le respect de la vocaticokldaire
des propositions pour que soient respecter lesemrdénoncer les violations au respect des loite Ce
association fonctionne sur la base du volontatiaeepercoit aucune aide financiére. L'associatigyanise des
débats sur les projets de développement mais seloprésident, 'association a peu de pouvoir.
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programmes de conservation, le secteur forestilzsetommunautés. Cette interdépendance
est renforcée avec le projet de recatégorisatiarmise en place de la gestion forestiere par
les communautés ne peut se faire sans l'internréditiin ingénieur forestier. Elle diminue
en revanche la dépendance des communautés visdgs/ideux instances gouvernementales
forestieres, RoBosQUEet CONAFOR, les revenus engendreés par la gestion forestiant glus
importants que ceux des différents programmes dserwation. ROESNEVADG qui est le
principal porteur du projet, interagit avec I'ens#endes acteurs mais plus particuliérement la
CONANP, le secteur forestier et les communautés, sagsiéésle projet ne pourrait aboutir.
La dépendance des associations locales vis-a-sis@amunautés est également importante
puisqu’elles ont trés peu d’attributs justifianteuntervention dans la prise de décision. Cette
dépendance n’est par contre pas réciproque, enigaente rejet de Loma Alta a coopérer
pour déposer un recours juridigue. Les interactantss les associations locales, I'association
universitaire et la citoyenne Luz Emilia Aguilar rpeettent un échange de ressources :
'association universitaire partage ses connaigsanscientifiques, la citoyenne ses
connaissances juridiques et I'association El Fresgt® contacts auprés des communautés.
Certaines des interactions décrites vont déboustienouvelles initiatives sociotechniques
sur le territoire du Nevado.

2.3.3 Des innovations sociotechniques émergeantes

La premiére innovation est une triple allianceN&For-PROBOSQUECOMmMunautés, avec
un mécanisme de co-financement d’appui a la comredes cultures agricoles en plantations
forestieres (Figure 14). Il vise plus particuliemrh la culture de pommes de terre. Le
financement annuel qui sera percu par hectaresmonel plus ou moins au prix de location
annuel d’'un hectare de terre agricole. Le mécanigr@éeoit pour chaque année un appui de
7000 MXN (= 400 €) de la GNAFOR et de 1000 MXN £60 €) de ROBOSQUE La premiere
année, ROBOSQUEversera en plus une aide a la reforestation dé@ B0ON (=300 €). Sur
les cing premieres années, un propriétaire tepienra ainsi percevoir 37 000 MXN: 600
€) par hectare reconverti. Ensuite, a partir d@Xgme année, ce propriétaire pourra solliciter
les PSEH.

La deuxieme innovation est un projet d’'union dédosj producteurs forestiers du Nevado
(Figure 14), a I'image de celle existante danslaicipio d’Amanalco. L'objectif de cette
union est d’améliorer la commercialisation et lustrialisation de I'exploitation forestiere
pour en améliorer la rentabilité financiere. Siteetinion devient effective, elle sera la
premiére organisation des communautés a I'échalayado.

La troisieme innovation mise en ceuvre par l'assmriaFrente en Defensa Del
Xinacantecat(Figure 14) est un observatoire citoyen du Ne&laservatorio Ciudadano en
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Pro del Nevado de TolufaUn site internet a été mis en ligne a I'autoraf@4%*. Il compile

des informations sur les « pratiques autoritaireRi»gouvernement et rend publiques les
« opinions des communautés et des citoyens » qumojet de recatégorisation. L'objectif de
I'observatoire citoyen du Nevado est de diffusee umformation« critique, scientifique et
véridique sur la situation du Nevado de Toluca afrendre plus accessibles les évidences
des effets désastreux que la recatégorisation @mgérau niveau environnemental et social»
[extrait du site internet] Ce projet fonctionne sur le principe du volordagt s’appuie sur le
réseau d’acteurs qui s’est constitué.

Une quatrieme innovation sociotechnique, portéel’pasociation Reforestamos Mexico
(Encadré 7) et en cours de construction, est égaienn observatoire, mais cette fois-ci
orienté sur la surveillance et le suivi du projetrdcatégorisation (Figure 14). L'association
souhaite développer collectivement ce projet autdune alliance entre scientifiques et
communautés. Une premiére enquéte a été lancéeé@mdbre 2014 via Internet pour
collecter les besoins, visions et attentes. Ungtaine de personnes ont répondu, issues des
milieux académique, associatif, privé et gouverngale Les réponses recues sont
hétérogénes et un atelier est prévu pour assecgsgrropositions de maniére cohérente.

La cinquiéme innovation projette la mise en placm duivi scientifique du Nevado par le
groupe universitaire \FFM, en partenariat avec la communauté de Santiagm{Elpec et le
Conseil Civil Mexicain pour une sylviculture durablLe projet est encore en discussion et il
n'existe peu d’information pour le moment. L’ensdenkdes alliances et innovations sont
représentées ci-dessous (Figure 14).

Secteur Privé

g

Gvt Etat
de Mexico

Universitaires

— Alliances

O Co-financement
O Union producteurs

) Observatoire citoyen

Association
universitaire

O Observatoire recatégorisation locales /

O Suivi scientifique

© C. Lebreton 2015

Union
scientifique

uca.

B e L B A S
Consitilté le 8 novemhre 2014 disnonihle siir hithsérvaennro wix_com/delnevadadetoliica
Figure 14. Alliances et innovations issues de lagatégorisation du Nevado de Toluca 205



Les trois derniers projets innovants connus soné denséquences indirectes de
linstrumentation participative du projet de regaigsation du Nevado de Toluca. Le manque
de transparence et la portée limitée des procgmstisipatifs, visant a compenser l'impéritie
des pouvoirs publics en la matiere, ont condugdeiété civile & s’organiser et a construire
des solutions technigues reposant sur des réséacteuts qui se sont formés au cours de la
mobilisation contre la recatégorisation, et en ipalier autour des communautés Ur
réseau vaut autant par I'interdépendance des pmsstiqu’il structure que par les modalités
d’échange qui s'opére entre les participantgP. Lascoumes 2002). Les conflits liés a la
recatégorisation ont donc été générateurs d’inmmvat sociotechniques, inimaginables
auparavant. Les controverses ont contribué « aratitution de réseaux d’acteurs partageant
un projet collectif, a 'émergence des coalitionde«projet » ou « de cause » qui n'auraient
jamais existé » (M. Callon, P. Lascoumes et al.1200outefois ces innovations sont
fragiles : « I'imposition d’une innovation ne dépepas de ses qualités intrinséques mais du
processus de consolidation et d’élargissement skatésur lequel elle s’appuie » (L. Mermet
et M. Berlan-Darqué 2009). De plus, ces ne repos@naucune modalité de sanction en cas
de défaillance d’'un des partenaires, autrementriif ne garantit la transformation des
engagements pris en actions (C. Boschet et T. Raitaka 2012). La figure ci-dessous
réesume les différentes alliances et innovationsessindirectement de l'instrumentation
participative.

Encadré 7. L'association nationale Reforestamos Mexc (source: entretien du 18/03/2014 et site
internet http://reforestamosmexico.org/(consulté le 17 mars 2015)

Ab b L’association Reforestamos Mexico est a l'originee uorganisatior
A m fondée par le Secrétariat de I'Environnement poérelgles donations
privées (Groupe Bimbo*) et coordonner la reforéstatd’'un million
QE.FOQESTA MO8 d’arbres suite aux incendies dévastateurs de 198002, I'organisation
ME XICO, A.C. devient indépendante tout en continuant a se &mraBur des projets de
reforestation financés par le secteur privé. Delantanque d'impact des projets, I'associationwa a
fil des années consolider sa stratégie d’'actioawaude neuf thématiques : la gouvernance, la aultur
forestiére durable, les chaines de valeur, la ctitiy&, le développement d’entreprises
communautaires, I'investissement responsable,dalité, le talent et la transparence. L’association
intervient a trois niveaux : (i) a I'échelle natéda en cherchant a créerune vision a long terma gde
politique forestiére nationale ; (ii) a I'échellégionale, en promouvant l'intégration des entregris
forestieres dans des chaines de valeur axés shieles forestiers et les services environnementaux
(i) a l'échelle locale, en encourageant le leatlgr et I'entreprenariat pour des entreprises
responsables et assurant la rentabilité des pay$agstiers. L’association emploie une trentaiee d
personnes issues de disciplines variées (droitlodim foresterie, économie, anthropologie,
psychologie, tourisme, etc.) et possede des a#lmravec des acteurs privés, gouvernementaux,
universitaires et associatifs.

*Groupe Bimbo : principale entreprise mexicaine dacteur agro-alimentaire et premiere entreprise |de
boulangerie au monde
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2.4 Lesjeux de négociation dans les arrangements entre acteurs

M. Crozier et E. Friedberg ([1977] 1992) ont propasme grille d’analyse stratégique
comportant cinq variables que sont les acteursts l@bjectifs, leurs ressources, leurs
contraintes et leurs stratégies. Celle-ci est wiléélaboration d’une synthése permettant
d’apprécier les effets de I'instrumentation paptive sur I'organisation des acteurs dans le
SSE de l'aire protégée du Nevado de Toluca. A cearables, il a semblé pertinent d’en
ajouter I'innovation, non seulement parce qu'eli¢ & cceur de ce travail mais aussi parce
gu’elle constitue un élément susceptible de coedes acteurs a reconsidérer les autres. Afin
de disposer d’'un langage commun, trois conceptgedoiétre précisés (M. Crozier et E.
Friedberg [1977] 1992):

le concept d’acteur stratégique un acteur est rationnel pour lui-méme. Il a de
«bonnes raisons d’agir ainsi » méme si pour autetie stratégie peut sembler peu
raisonnable. La stratégie exprime le sens, le Ldikuogique de I'acteur. L'acteur a
toujours des objectifs méme s’ils ne sont pas eited. L'objectif est le calcul du
produit rationnel que fait cet acteur et ce quiciire sa rationalité. Un comportement
stratégique signifie qu’il constitue, aux yeux dm sauteur, la meilleure solution, la
réponse la plus pertinente trouvée face a unetisituproblématique, en fonction de
ses ressources et de ses contraintes. Il peub#émsif, cherchant des opportunités
pour améliorer sa situation, et/ou défensif, maiate sa marge de liberté et sa
capacité a agir.

Le concept d'incertitudetel que considéré par Friedberg (1993). Il permet
comprendre la place accordée aux relations de poowéeees par les incertitudes.
Friedberg insiste sur I'aspect structurant degicela de pouvoir. Il le définit comme
“l'échange déséquilibré de possibilités d'actiGest@ dire de comportements entre un
ensemble d'acteurs individuels et/ou collectifsg. pouvoir en univers organisé est
tendu entre deux pdles : celui de l'autorité att&clwux places, aux positions, aux
attributs et celui des ressources détenues, cagjgénérées par les acteurs.

Le concept de systeme d'action concrdit désigne la maniere dont les acteurs
régulent leurs relations, les regles quils se dahnpour faire fonctionner
I'organisation, les alliances qu'ils nouent, sédams propres logiques, avec les conflits
dans lesquels ils rentrent et les incohérencess qerigendrent. Le systéme d'action
renvoie donc a l'idée de stabilité des jeux, derdioation plus ou moins facile des
actions et, finalement a I'équilibre entre le changnt des structures et leur maintien.
Le concept de systéme d'action, mettant I'accanaselation, prend son sens par sa
liaison avec celui de pouvaoir.

Pour analyser le processus de recatégorisationrauers de la grille de l'analyse
stratégique, seuls les acteurs interdépendantagissent sur le SSE sont considérés. Les
résultats sont repris dans le Tableau 38.
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La CONANP, contrainte par sa hiérarchie a porter un progetatatégorisation fondé sur
une logique d’exploitation, a conduit la consutiatipublique suivant les orientations
minimalistes de la Loi environnementale. La prasséxercée par les opposants via
I'intermédiaire des médias I'a conduite a renforleedeuxieme processus participatif .
Dans une stratégie de recherche d’acceptation Isodia projet et d’évitement des
conflits, elle a tenté de négocier avec le groupieausitaire pour intégrer leur contre-
expertise scientifique. Avec ces mémes intenti@tle, a omis certaines informations,
négligeant de mentionner, par exemple, les consegsedu changement de catégorie sur
les pratiques agricoles lors de la premiére coasait.

PROESNEVADQ en tant que porteur initial du projet, est intawy pour résoudre les
conflits qui s’étaient manifestés, notamment aupeta communauté de San Juan de la
Huertas, en marchandant un contrat en échangerdit te 'amparoet en faisant appel
au scientifique G. Ceballos — promoteur de la ggg@isation — pour réfuter la contre-
expertise du groupeVvifm. Les institutions forestieres, par leur pouvoitestr [égitimité
économique, ont réussi a imposé leur vision gestima auprés du gouvernement. Elles
ont également fait usage des programmes de cotisercamme pression financiére sur
la communauté de San Juan pour qu’elle ne s’opplasea la recatégorisation.

Les communautés, a l'issue I'analyse, se réveleminee les « acteurs pivots » du SSE de
I'aire protégée, leur coopération s’avérant ess#atipour renforcer la légitimité des
autres acteurs et leur emprise spatiale. Toutefeid, unejido a utilisé cette position pour
s’opposer et négocier avec le gouvernement, ceeauti s’expliquer en partie par le fait
que la rente assurée par les programmes de cotisengiminue l'autonomie des
communautés vis-a-vis de celui-ci et les menacesudpension de leur versement peut
freiner la volonté des communautés d’entrer enlitatéclare.

Le groupe FTM a joué sur sa légitimité scientifique pour fortaemporte de l'arene de
négociation et faire évoluer le zonage. N'ayanteoelant pas obtenu entiére satisfaction
guant a I'intégration de ses propositions, le geoapmaintenu le conflit médiatique suite
a la négociation pour exprimer son désaccord. kssdations locales ne bénéficiant que
d’une légitimité partielle pour intervenir dans discussions sur le Nevado, ont préférer
former des alliances avec des acteurs non-gouvemtenx et en particulier, les
communautés dont le contact peut s’avérer une uesso

L’association Frente en Defensa del Xinantécakh finalement mis en place un
observatoire citoyen pour défendre ses objectifaiel'’échec ou la portée limitée des
différentes actions. La méme initiative, mais d@¥ objectifs portent sur le suivi et
I'évaluation de [l'action publique, a été proposéar pune association nationale
(Reforestamos Mexico) possédant une légitimité ésogue et qui souhaite développer
de maniére collaborative ce projet encore embryioen®u regard de la situation
mexicaine en général et de la situation locale @miqulier, ces projets d’observatoire
constituent une réelle innovation démocratique.

Enfin, la citoyenné.uz Emilia Aguila Zinzera pu prendre part aux discussions grace a une
légitimité charismatique et un certain pouvoir émoigue lui permettant d’avoir acces a
I'information et d’avoir recours a la justice.
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Les acteurs ont ainsi tenté de construire leur nerdggitimité en tentant d’ignorer voire
d’altérer celle de leur(s) adversaire(s), en ustnatégiquement des ressources telles que les
réseaux sociaux, les connaissances, la proprigéfifances et la |égislation comme 'ont
souligné W. Boonstra et J. Frouws (2005) dans tBautirconstances. Les conflits ont
€également induits des dynamiques socio-spatialesrgucontribué a modifier les usages du
territoire dans le cadre du nouveau statut de #esmprotégé

Comme I'a formulé P. Lascoumes (2002), la contreeest ainsi « un lieu de construction
d’identités d’action » et a offert I'opportunité ¢kecréation de réseaux d’acteurs partageant
une « cause » avec plusieurs projets collectifapparait cependant que les controverses
n'aient été qu'en partie productives (P. Lascour2®82): la qualité démocratique des
procédures de confrontation et d’échange sociaparais gu’'une modification a la marge de
I'action publique, en ce qui concerne le zonagdeetleuxieme processus participatif. En
sociologie, I'action publique consiste davantaggéeer de 'action collective qu’a produire
des programmes d’actions pour résoudre les prolslér@ssenteufel (2012) et Lascoumes et
Le Gales (2008) cités dans A. Mazeaud 2012). Ean@we, les controverses ont permis le
développement de réseaux d’acteurs non-gouvernameatant pour certains, débouché sur
des innovations sociotechniques.
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Tableau 38. Grille d’analyse stratégique du systemsocio-écologique du Nevado de Toluca

CONANP Implanter les Pouvoir légal Légitimités légale et Institutionnelle Suivi du processus
instruments légaux lesLégitimités |égale et  économique partielles (Fédéral-Etat- |égislatif de
plus adaptés économique partielles Pression hiérarchique  Municipios) consultation avec une
Modifier rapidement Emprise spatiale sur le (convergence politique Scientifique approche « Décider,
la catégorie de TANP SSE Fédéral-Etat) UAEM Annoncer, Défendre,
Gestion forestiére et Pression médiatique Adapter »
activités productives Sentiment d'insécurité Recherche
durables vis-a-vis des d’acceptation sociale
communautés Eviter les oppositions
Défiance Omission
d’'information
Négociation bilatérale
PROESNEVADO  Assurer Pouvoir charismatique Pas de légitimité Politique (PRI) Porter le projet
approvisionnement en Alliance politique Suspicions d’intéréts Scientifique (G. Contenir les conflits
eau Partenariat scientifique privés Ceballos) (négociation,
Interdire I'agriculture G. Ceballos Sentiment d’insécurité  Institutionnelle traitement de faveur
et élevage Convergence politique vis-a-vis des (Fédéral-Etat- opaque)
(Fédéral —Etat) communautes Municipios) Campagne
Défiance publicitaire
avant/apres
Secteur Exploitation forestiere Pouvoir et légitimité  Pas de pouvoir légal Institutionnelle Pression financiere  Partenariat
forestier durable économiques (via (Fédéral-Etat- sur les communautés financier
(CONAFOR et programmes de Municipios) Recours a des
PROBOSQUE) conservation) exemples de gestion
Emprise spatiale sur le forestiere
SSE communautaire
Communautés Conserver leurs droits Pouvoir et [égitimité ~ Manque d’'informations Secteur forestier ~ Confrontation Projet d’'union
opposition (San agraires et acces aux légaux Dépendance financiere Interactions avec (amparg, des ejidos
Juan de las ressources naturelles Loi d’Amparo vis-a-vis des appuis acteurs non- négociation puis producteurs
Huertas et Conserver appuis Acteur pivot gouvernementaux gouvernementaux coopération forestiers
Loma Alta) economiques Conseiller juridique  Conflits internes Gouvernement Alliance économique
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Trouver de nouvelles particulier
sources économiques Image intimidante
Régler des conflits Expérience aboutie de

Pas d'alliance politique
intercommunautaire

opportune

antérieurs rejet de projet
touristique
Association Maintien des Légitimité économique Pas de pouvoir légal Interactions avec Contre-expertise Suivi

universitaire
(groupe FvTMm)

processus évolutifs et
de la diversité
biologique de la
ceinture volcanique
transversale

Soutien académique
Expérience des
processus de bénévolat
consultation Organisation
Appui expertise légale immatérielle

Emprise spatiale > SSE
Travail sur la base du

acteurs non-
gouvernementaux
Union des
scientifiques
compromis pour la
société

BC Tlacotepec et
CCMSS

Recours aux réseaux scientifique sur
sociaux et aux médiasune
Transparence communauté

Associations
locales (Frente
Nevado,
Arquitecto)

Faire entendre les Légitimité Iégale Légitimité Iégale non

communautés reconnue par acteurs reconnue par acteurs

Capacitation non gouvernementaux gouvernementaux

Dénoncer actions Contacts avec Pas d’emprise spatiale

gouvernementales communautés sur SSE

autoritaires Travail sur la base du
bénévolat

Interactions avec
acteurs non-
gouvernementaux

Recours aux réseaux Observatoire
sociaux et aux médiascitoyen
Incitation au recours

juridigue (Loma Alta)

Organisation forum

citoyen et

manifestation

ONG nationale
(Reforestamos
Mexico)

Promouvoir une Légitimité économique Pas de pouvoir
culture forestiere Compétences Emprise spatiale
durable et compétitive diversifiées partielle sur SSE
Développer capacités Expertise projet

entrepreneuriales

Fabrica de agua
(partenariat public-
privé-collectif)

Projet de construction Observatoire de

suivi et
surveillance

collective de
I'observatoire

Citoyen (Luz
Emilia Aguila

Défendre héritage
‘éthique’ et politique

Légitimité Pas de pouvoir
charismatique partielle Pas d’emprise spatiale

Interactions avec
acteurs non-

Recours juridiques
Recours aux médias

Zinzer) de conservation Conseiller juridique gouvernementaux Projette de recourir a
Faire annuler le décretparticulier un tribunal
international (Trans
Amériques)
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Les processus participatifs n‘ayant pas pris enptentes divers intéréts, le débat s’est
ainsi déplacé, au travers des conflits, dans ksesrmédiatiques et juridiques, en dehors des
dispositifs mis en ceuvre par le gouvernement. Gesergations rejoignent celles de A.
Mazeaud (2012) dans d’autres contextes. L'analy®etle comment les acteurs non-
gouvernementaux, au nom d'un «impératif délibErgtipour reprendre les termes de L.
Blondiaux et Y. Sintomer (2002), ont mobilisé I'meemédiatique et/ou juridique pour agir
sur I'aréne participative. Un nouvel acteur a aéraiergé, le groupevieM, tandis qu’un autre
, la communauté de San Juan de la Huertas s'dstcénles deux jouant un réle de « contre-
pouvoir » face aux « intéréts dominants constituésung et Wright (2005) cités dans A.
Mazeaud 2012). A l'inverse, d’autres acteurs oatdisqualifiés par I'autorité qui considére
« qu’'ils n'ont rien d’autre a faire que d’étre canp (entretien GNANP du 24/02/15) réveélant
une nouvelle fois que les possibilités d’interventdes acteurs dans I'action publique dépend
du positionnement des acteurs dans la hiérarchiepauwoir. L'analyse des jeux de
négociation et de pouvoir est donc importante panalyse et la compréhension des enjeux
de gouvernance car elle permet de révéler les ematk pilotage de la gouvernance
territoriale », les « jeux de négociation » etdd®ux de négociation » évoqués par (l. Leroux
2006). L'analyse stratégique a permis de décrieejeex de négociation via le repérage des
acteurs, de leurs interdépendances et de leurstéastiques, des types de conflits, des
pressions exercées et de la nature des négociatRms les acteurs, les «lieux de
négociation », formels et informels, mobilisés dtirées processus participatifs, ont été
I'occasion de faire valoir leurs intéréts, de renév leur représentativité et de peser dans la
décision publique tout comme I'observait déja @raux 2006). A ce stade, il s’avére alors
nécessaire de mettre en évidence la maniére denjeo@ de négociation, engendrés par
l'instrumentation participative, vont modifier lesmodes de pilotage de la gouvernance
territoriale » et produire de nouveaux « lieux égaciation ».
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3 L’analyse de la gouvernancedu Nevado de Toluca: cadre
analytique vs cadre normatif

Avec la recatégorisation du Nevado de Toluca, divacteurs, aussi bien locaux que
nationaux, ont cherché a étre associés aux praessprise de décision pour la résolution
des problémes socio-environnementaux du territhite ére de la gouvernance » est ainsi
censée offrir de nouvelles opportunités pour lésuas non-gouvernementaux dans les prises
de décision, parallelement a un retrait de I'E&tpermettre d’améliorer les capacités de
résolution des problemes (R. Arnouts et B. Arts@0WMans ces conditions, la dimension
horizontale de la gouvernance est supposée reposemne structure multi-acteurs a laquelle
il faut ajouter que les mécanismes de prise desidcs imbriquent dans une structure multi-
niveaux ajoutant une dimension cette fois-ci valéc celle-ci fait référence aux niveaux
politiques impliqués qui s’'influencent mutuellemdian der Zouwen and Van Tatenhove
(2002) cités dans R. Arnouts et B. Arts 2009). lbeangement de gestion induit par la
modification de statut de l'aire protégée du NevaddoToluca a fait émerger de nouvelles
pratiqgues de gouvernance a différents niveaux,pt®des interdépendances et des stratégies
d’acteurs traditionnels ou révélés a cette occafd@nnouveaux instruments de gouvernance
se mettent en place, plus ou moins formels, réparides stratégies nationales standardisées
ou émergeant des dynamiques territoriales indpiéeda mise en ceuvre de 'action publique.
Les relations territoriales s’articulent désormaigour des instruments gouvernementaux et
des instruments d’initiative locale définis en dehale toute procédure préétablie (W.
Kuindersma, B. Arts et al. 2012). L’évolution degimes de gouvernance du Nevado de
Toluca seront premiérement présentés au travernsstesments mobilisés au cours du temps.
Les résultats de l'analyse de la gouvernance seemsuite confrontés a une grille
d’évaluation de la gouvernance des aires protégieposée par I't€N et en cours
d’élaboration.

3.1 Lagouvernance du Nevado de Toluca révélée par les jeux de pouvoirs

La Erreur ! Source du renvoi introuvable. synthétise I'évolution du systeme d’acteurs et
des instruments portés avant et suite au procgsmtisipatif de recatégorisation de laire
protégée. Sous le statut juridigue de parc nati@ialacteurs supra-étatiques intervenaient a
divers degrés de maniere indépendante. Le premmstrument de type Iégislatif et
réglementaire (Décret de 1936), opéré pamElsBNAT, définissait le territoire du Nevado de
Toluca comme parc national ainsi que les activiéggmlement réalisables a l'intérieur. En
revanche dans les faits, les activités de surnedalégalement prévues, n’étaient pas prises
en charge par l'autorité fédérale désignée,RafBrPA Depuis les années 2000, de nouveaux
instruments conventionnels et incitatifs, les P$keg programmes de reforestation, ont été
mis en ceuvre par ladBAFOR et FROBOSQUE D’autres programmes environnementaux et
socio-environnementaux ont également été déploya@s e maniere ponctuelle ou tres
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localisée (cf partie 2). A I'échelle de l'aire pég€e était prévue une direction collaborative
entre I'organisme fédéral @IANP) et 'organisme étatique EBANAF) en charge du territoire
ainsi qu’'un projet de restaurationREESNEVADO porté par I'ex-gouverneur de I'Etat de
Mexico depuis 2011. Le projet de recatégorisatgtrt@utefois la seule initiative significative
résultant de cette configuration d’acteurs gouvaergaux a I'échelle de l'aire protégée. Au
niveau des communautés, deux ONG nationalesm¢S et Reforestamos Mexico)
intervenaient (et interviennent encore) de manié&minue aupres de cing communautés du
Nevado (des associations locales sont intervengaleréent mais irrégulierement pour des
activités de reforestation). La présence du cringamisé est un élément a prendre en compte
également puisqu’elle peut interférer dans le dépient des programmes de conservation,
ou encore dans le déploiement des initiatives éhéle des communautés, a cause des
menaces d’extorsiéff. Tous les instruments et actions étaient ainsigniseuvre de maniére
indépendante et non coordonnée entre les acteardétaient pas spécifiques au territoire du
Nevado de Toluca.

Avec le projet de recatégorisation et le procegsucipatif initié par I'autorité publique,
de nouveaux acteurs ont été intégrés, intentioemelht ou non, dans la gestion de l'aire
protégée (Figure 15). Le nombre d’organismes gameraentaux impliqués dans la décision a
éte élargi afin d’améliorer la coordination (paremple entre police de I'environnement et
activités de conservation) et limiter les politigygsubliques contradictoires en ceuvre sur le
territoire (comme les politiques environnementaeminieres). Les secteurs privés forestiers
et agricoles (techniciens et unions de producteinsj que certains membres de I'Université
de I'Etat de Mexico ont également été associés mpuiatechnique et scientifique a
I'élaboration du plan de gestion. De méme, les camautés ont été consultées afin de
légitimer le nouvel instrument d’action. Par aillgutrois catégories d’acteurs ont tenté de
forcer I'arene participative en utilisant les aremaédiatiques et juridiques ainsi que les
réseaux sociaux comme stratégie de contournementinAl néanmoins, seule lI'association
universitaire est parvenue a pénétrer efficacerfiamne participative et a agir sur le futur
zonage de I'APFF en incitant & sa modificationrééulte de ce processus participatif de
nouvelles coordinations constituées en relation cawk nouveaux instruments de
gouvernance. A I'échelle supra-étatique, un nouwve@eret définit et reglemente I'ANP et
certains acteurs gouvernementaux sectoriels doadsgbter leur politique pour accorder leur
intervention avec les objectifs de l'aire protédéecteur agricole et minier). A I'échelle du
Nevado, la codirection Fédéral-Etat est maintenags melle est renforcée par un conseil
consultatif chargé de venir en appui a la décisionformément a la loi environnementale,
un plan de gestion est défini comme instrument ciégle normes et de standards spécifique
a '’APFF et en complément, un nouvel instrumentvemtionnel et incitatif (le programme de
reconversion productive) est créé en partenariet s organismes étatiques forestiers et les
communautés pour la reconversion des terres agsi@l terres forestieres. En paralléle, est
prévue la création de deux instruments informagifscommunicationnels aux objectifs
différents mais complémentaires : deux observapifan porté par une ONG nationale et

%5 | es menaces d’extorsion ont été mentionnées bitedquéte communautaire.
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'autre par une association locale. Enfin, une onies producteurs forestiers du Nevado,
soutenue par les organismes forestiers gouvernamengst envisagée pour la coordination
de certaines activités liees a I'exploitation fokge. A I'échelle communautaire, de nouvelles
alliances sont Iégalement imposées pour la miseeaure des plans de gestion forestiere
communautaire avec les techniciens forestiers.nEmdi projet volontaire de suivi est prévu

dans une communauté a l'initiative de I'associatioriversitaire et soutenu par une ONG

nationale (Cwmsy9).

AVANT £ APRES
— Niveau Fédéral/ Etatique &
& participative -] + PROFEPA PROPAEM
CONAFOR PROBOSQUE £ = g ICAMEX
= Acteurs attendus = :
Décret Parc National = L. ) = + Décret APFF
PSE / Programmes reforestation = Admmg:!s"at'on = » PSE
= publique = .
— Aire Protégée NdT —F =
CONAND  GEPANAF 5 Secteurprivé €tIw [ CONANP - CEPANAF
- INANE = = (Agriculture- E = +  Conseil consultatif
(_Dlrectlon collabora- 8 Sylviculture) g = i Plan de gestion
tive) = s o = Aréne "
E  Universitaires £ Aréne ,  Programme de
ProesNevado 8 g media- «  restauration et de
£ Communautés £ tiqueet |  reconversion productive
= = juridique .
= & + 1 Observatoire (ONG)
Communautés—= I = réseaux
CCMSS (4)  E (Acteurs inattendus g S:Cia“" ' PGFC
Reforestamos = = 5 Observatoire
Mexico (1) g Asso. locales ""E'"v E (asso. locale)
Mafia £ Asso. universitaire = * Asso. | Union des
E Citoyens Z « universitaird progycteurs
"Ilﬂllllllllllllilllllllllllll\e ----- " SUIVI ForeStier
=
4 Stratégie de .
m Processus participatif mmmy”  contournement I Forgage PGFC: programme de

gestion forestiére com-
munautaire

© C. Lebreton & S. Héritier 2015

Figure 15. Evolution de la configuration d'acteurs et de lets instruments (les instruments apparaissent en itejue,
les nouveaux acteurs et nouveaux programmes en \a@d|

Au final, en complément d’un instrument Iégal ejleénentaire national (le décret), deux
instruments de normes et standards, un spécifigueratoire de '’APFF (le plan de gestion)
et un a chaque communauté (plan de gestion forest@dmmunautaire), sont mis en place en
réponse aux dispositions légales. De plus, troistruments informationnels et
communicationnels, portés par le secteur assqciatit en cours de développement.
L’imbrication nouvelle de divers types d’acteursdet divers niveaux de coopération révéle
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gue les institutions du gouvernement n’ont plusrmienopole de la prise de décision de
I'action publique. Les instruments informationnetscommunicationnels relevent d’un enjeu
stratégique, car ils servent avant tout ceux cgiplertent, pour prendre part lIégitimement a la
prise de décision, de maniére qui se veut concettékansparente. lls peuvent potentiellement
permettre une restitution partielle des effets’detibn publique sur les composantes socio-
écologiques du territoire. « Observer, c’est sulereet contrbler ; c’'est éventuellement faire
état de non-dits » (V. Piveteau 2011). Les obseimest et le dispositif de suivi peuvent
chercher a démontrer, ou contester, I'efficacité slelutions mises en ceuvre en permettant
« la confrontation entre les acteurs, la discussioire la controverse » (V. Piveteau 2011).
Ces instruments constituent des formes de conugegioterritorial, résultat du climat de
défiance a I'encontre du gouvernement. Ainsi méime pouvoir de décision reste lié aux
niveaux politiques étatiques et fédéraux, la gouaece du territoire du Nevado présente
désormais ses propres adaptations et peut étrdieépialhybride: une gouvernance partagée
(Fédéral-Etat) avec une gestion collaborative (€bn€onsultatif) a I'échelle de l'aire
protégée reposant sur des financements croiséssepattenariats sociaux-publics-privés a
I'échelle des communautés. En parallele de cemgeraents formels, d’autres informels et
plus ou moins antagoniques, portés par des assmsiaviennent compléter cette nouvelle
organisation.

Selon M. Lockwood et J. Davidson (2010), le canactgybride de la gouvernance serait
caractéristique des modes de gouvernements néalihérlLa justification de la
recatégorisation repose en effet sur une rati@gnaitonomique et entrepreneuriale pour
atteindre deux objectifs distincts : la résolutides probléemes liés a la pauvreté grace a la
transformation des communautés en entrepreneuestiens va permettre de résoudre les
problemes d’environnement selon le gouvernementdeé@rier cherche a « responsabiliser »
les communautés au travers de nouveaux instrurdenéstroisieme génération » (apres les
instruments réglementaires puis économiques): meitds avec le secteur privé, accords
volontaires pour la reconversion des terres agrg;ole tout encadré et contr6lé par une
planification stratégique (M. Lockwood et J. Dawids 2010). La gestion forestiére
communautaire est ainsi pronée comme nouvelle fatengestion locale sans examiner les
ambiguités masquées derriere la conception homogeneommunauté : inégalités dans
I'acces aux ressources, asymeétries de pouvoirjitoimternes. A titre d’exemple, une partie
des habitants, n'ayant pas de titre légal sur dssaurces forestieres communautaires, sera
dépendante de la bonne volonté des ayants-draitsh@méficier des retombées économiques
de I'exploitation forestiere. En s’appuyant uniquer sur les autorités de gestion des
ressources naturelles, I'Etat ne considére querlgsriétaires terriens et fait fi des inégalités
sociales historiques (exclusion des femmes dansise de décision) ou apparues avec le
temps (exclusion des jeunes). Cette analyse sednoar ailleurs confirmée par le fait que la
gestion locale des ressources au travers de lmgdstestiere ou des PSE ne modifie pas le
réle décisif de I'Etat. Ce dernier conserve le odlet ultime sur les projets en raison de la
complexité des procédures administratives qui énti’autonomie des communautés et en
tant que validateur final. Ainsi, aucun de cesruraents ne donne de réel pouvoir de
décision aux autorités locales et laNANP conserve dans les faits une forte influence sur le
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futur Conseil consultatif dont le réle sera limig@mme son nom l'indique, a de simples avis.
De fait, la ®NANP conserve une capacité de contréle sur cet orgarsmiasultation car elle
sera responsable, entre autres, de la sélectionm@asbres du Conseil, des sujets de
discussion et de la fréquence des réunions si@utibnnement doit étre équivalent a celui
du Corridor BiologiqueChichinautzindans I'Etat de Morelos (M.F. Paz Salinas 2005). Au
final, cette gouvernance hybride affichée ne signfas « un retrait de I'Etat » mais en
revanche souléve des questions « quant a la tnamsea 'imputabilité et la 1égitimité des
processus de décision » (P. Lascoumes et L. Sirg@dd). Ces nouvelles formes de
coopération ne seront bénéfiques que si elles empasir « des processus inclusifs, équitables
et libres de toute forme de domination » (A. Fuhg.©. Wright 2005).

Comme démontré dans le 2.2.3, les acteurs en metsids au Nevado de Toluca
s’inscrivent dans des stratégies de pouvoir, réveds la phase participative autant que dans
les dispositifs résultant de la participation.’8nlsuit les analyses de A. Fung et E.O. Wright
(2005), la présence de contre-pouvoirs serait ségesa la réussite de la gouvernance
délibérative pour trois raisons: (1) les orgamse possédant un contre-pouvoir
agonistiqué®® tendront & s’opposer a une gouvernance délibératiiayant pas les
compétences adaptées pour S’y insérer; (2) ldguitiens délibératives sont souvent le
résultat de processus politiques endogénes etaactérisé par 'absence de contre-pouvoir
pouvant limiter les intéréts déja établis qui usbnstratégies telles que la restriction du panel
des participants, la réduction a un réle constiltaii encore a la limitation des questions
négociables ; (3) en l'absence de contre-pouves, régulations délibératives sont plus
favorables aux groupes les plus puissants gu’'awornités. Afin d’'intégrer la notion de
contre-pouvoir dans la compréhension des procedsiugouvernance, les auteurs proposent
un modele basé sur quatre régimes en combinastrigstures de gouvernance (verticale et
hiérarchique ou participative) avec les degrésagre-pouvoir (faible ou fort) (Tableau 39) :

Tableau 39: Quatre régimes de gouvernance (d'aprées. &ung et E.O. Wright (2005)

Degré de contre-pouvoir

Faible Fort
Institutions de | Hiérarchique et Mainmise sur les sous- Pluralisme agonistique
gouvernance | verticale systemes de
gouvernement
Délibération Cooptation et Diffusion du pouvaoir et
participative simulation de la gouvernance
participation participative

Dans le cas d'institutions hiérarchiques et veldigaet une situation de faible degré de
gouvernance, les intéréts dominants sont privigggiglle est décrite par la formule de
‘mainmise sur les systémes de gouvernement’. @imeicorrespond a la phase antérieure au

2% Au sens étymologique : relatif au combat, a leelut
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processus participatif concernant le Nevado, laestps acteurs politiques et les acteurs
forestiers se sont alliés pour porter le projetrematégorisation négligeant la position de la
CoNANP. Avec le processus participatif, le régime de gooence a évolué vers un
pluralisme agonistique caractérisé par un fort életg contre-pouvoir, chacun cherchant a
défendre ses objectifs respectifs. Les nouvealpodisfs et instruments de gestion introduits
par le gouvernement tendent a élargir I'éventasl jpigrticipants et a constituer un régime basé
sur la délibération participative. Dans cette agufation, en I'absence de contre-pouvoir, ce
régime favorise la cooptation et la neutralisaties forces opposées. Dans le dernier régime,
les asymétries de pouvoir sont contenues pardihiction de contre-pouvoirs qui permettent
d’engager une dynamique délibérative et d'élargiptocessus de prise de décision a toute
une gamme d’intérét. Mais I'émergence de ce typeédane est compromise car, selon ces
auteurs, un contre-pouvoir qui s'est formé danscontexte agonistique aura du mal a se
redéployer dans un contexte délibératif. Pour daeigion universitaire et I'association locale,
cela nécessiterait un changement de cadre cognitife stratégie qui pourrait se réveéler
«risqué, couteux et démobilisateur ». L’assocmtioationale portant [linitiative d’un
observatoire a visée évaluative serait peut-étms pl méme de représenter une source de
contre-pouvoir délibératif : elle possede déja wmerage local lui conférant une certaine
familiarité avec les spécificitts communautaireslest limites de la mise en ceuvre de
programmes de conservation.

L'étude des effets directs et indirects des pracesgarticipatifs liés au projet de
recatégorisation combinée a une analyse des jeurédeciation et des instruments de
I'action publique permettent ainsi de rendre-compt I'évolution de la gouvernance
environnementale sur le territoire du Nevado deud@al A partir des résultats issus de ce
cadre d’analyse, nous allons confronter les cstéfévaluation de la gouvernance des aires
naturelles protégées proposés par I'Union Inteonate pour la Conservation de la Nature
(UicN). Cette comparaison permet de mettre en évidémspdrtance des angles d’analyse
pour mettre en évidence les systémes de gouverdascares naturelles protégées.
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3.2 La gouvernance du Nevado au prisme des criteres d’évaluation de
I’Union Internationale pour la Conservation de la Nature

La gouvernance des ANP est devenue une questidraleedepuis la conférence de Rio,
reconsidérant le modele centralisé — dit « top-dewsen promouvant de nouvelles formes de
gouvernance. Depuis 2008, Idn réfléchit a la définition d’'un nouvel instrumerd dormes
et standards, pour qualifier la gestion et la gouaece des aires protégées. Officiellement
présenté au Congrés mondial des parcs de 2014repgdus le nom deaste Verte — Green
List, il sera développé jusqu’au prochain Congrés narik la nature en 2016. Celtiste
Verte des Aires Protégéesfait I'objet d’'une résolution de la Conventiomr da Diversité
Biologique de 20127 en réponse a I'objectif 11 de la Convention d’Aishr la Diversité
Biologiqueé®®®, dont I'objectif est de feconnaitre, encourager et promouvoir les aires
protégées qui exercent une conservation efficacka aature[...] ». La Liste Verte integre
des standards internationaux normatifs permettaderdifier «des aires protégées qui
présentent une planification, une gouvernance eé¢ @estion équitables et efficaces
permettant d’obtenir des résultats satisfaisantsaleservation de la biodiversité et d’équités
sociales avec les bénéfices assoeiéBour les Etats, la Liste Verte est présentéent® un
outil de suivi pour I'atteinte de I'objectif 11 da Convention d’Aichi tandis que pour les
gestionnaires, elle fonctionne comme un outil d®ne@aissance permettant de valoriser leurs
ANP a I'échelle nationale et internationale.

La phase pilote de définition de la Liste Verte t&é @ccompagnée par une société
internationale d’accréditation des systémes dedstais de durabilit8 afin de conférer au
processus de certification toute la transparence laet crédibilité nécessaire. Les
« standards internationaux» de la Liste Verte smwgirés d’'un travail antérieur d’évaluation
de l'efficacité de la gestion des ANP mené pardan@ission internationale et sont organisés
en quatre « piliers » :

(1) «Planification robuste: des éléments clairs de gestion de l'aire progbéasés sur
les connaissances de toutes les valeurs qui peétenaffectées par la gestior

207 Résolution 41 adoptée par I'’Assemblée des Menmtwesnt le Congrés mondial de la nature de 'UICN en
2012 intitulée «laboration de critéres objectifs pour une Listeteales espéces, des écosystémes et des aires
protégées> (http://www.iucnworldconservationcongress.org/freaablee _des_membres/resolutigns/

2% « D’ici & 2020, au moins 17% des zones terregtireieaux intérieures et 10% des zones marinestiéres,

y compris les zones qui sont particulierement irtgodes pour la diversité biologique et les servioesnis par
les écosystemes, sont conservées au moyen dexdésmaogiquement représentatifs et bien reliése&ai
protégées gérées efficacement et équitablemerd@tes mesures de conservation efficaces par aine,
intégrées dans I'ensemble du paysage terrestramt.m fttps://www.cbd.int/sp/targefs/

299 pour en savoir plus sur la socié®Sl. (2015). Accreditation Services Internationalon6ulté le 12 avril
2015, disponible sur http://www.accreditation-seeg.com/. Le processus d’accréditation suit le cate
bonnes pratiques dénternational Social and Environmental Accreditat and Labelling Alliancél SEAL
ALLIANCE . (2015). Standard-Setting Code. Consulté leepbesnbre 2015, disponible sur
http://www.isealalliance.org/our-work/defining-cibiity/codes-of-good-practice/standard-setting-eod
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(2) «Gouvernance équitable des systemes équitables de gouvernance, cormuis p
inclure, respecter et prendre en compte les ingei toutes les parties prenantes
concernées ;

(3) «la Gestion efficacemise en place permet d’atteindre les objectifd'alee protégée
sur le long terme> ; et

(4) «Résultats: réalisation des objectifs de I'aire protégée ennies d’équité sociale et
de succes de la conservation des valeurs naturelles

Ces quatre piliers sont associés a des « criteres déclinés en «indicateurs » qui
représentent les exigences requises paich pour figurer dans la Liste Verte. Des « moyens
de vérification » a fournir sont suggérés en tané qustificatifs de la conformité des
indicateurs renseignés par les autorités ayanharge la gestion de I'aire protégée, selon le
principe de I'auto-évaluation. L'inscription d’uragre protégée a la Liste Verte repose sur un
engagement volontaire de l'autorité de gestion’ABIP qui s’engage a se conformer aux
standards définis. Le Comité de pilotage intermatiode I’ UICN est responsable de la
définition de l'instrument et du processus d’ingtian des ANP a la Liste Verte. Il nomme un
« examinateur » indépendant, étranger au pays AlPI'’candidate, qui travaille pour le
secrétariat de IUICN. Il doit veiller a ce que le déroulement du pretsset les résultats
fournis soient conformes avec les standards. Aeanivnational, un groupe de référence est
constitué et a pour mission d’appuyer les ANP dyimt de vue technique et de valider la
recevabilité des demandes d’inscriptions. Pour, defomme un « accompagnateur », chargé
d’épauler 'ANP et de collaborer avec I'examinaféirDans ce protocole, la collecte et la
transmission des informations est assurée intégealepar le gestionnaire. Une modification
du protocole concernant le pilier « Résultats »cependant envisagée pour inclure la prise en
compte de données plus qualitatives, avec en pheticune évaluation par les pairs et les
parties prenantes.

Les indicateurs du pilier « Gouvernance équitabdmt>été appliqués sur I'APFF Nevado
de Toluca afin de tester a la fois le protocolevdiéation et la robustesse du systéme
d’indicateurs destiné a évaluer la gouvernancerenmementale de '’ANP par comparaison
avec les résultats présentés dans la section 3itteAxploratoire, le protocole d’évaluation a
été expérimenté auprés du gestionnaire de 'ANBn deprésentant d’'une communauté et
d’'une association afin de comparer leur évaluatienla gouvernance. Une évaluation
personnelle est également présentée sur la baserddgses précédentes. Les résultats
(Tableau 40) révelent un fort contraste dans léatibn de la gouvernance : le gestionnaire
s’'appuie sur l'existence des institutions et proced légales (Conseil consultatif,
consultation) pour décrire la gouvernance de I'ARdhdis que les membres de la
communauté et de I'association se référent a tieffice de ces institutions (pour eux, les

219 a procédure détaillée est disponible sur lefsitecais dédié UICN. (2015). les quatre étapes du processus
de candidature. Consulté le 14 avril 2015, difiplersur
http://listeverte.airesprotegees.friressources/asaptes/procedure/.
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intéréts des parties prenantes ne sont pas repgése@e contraste confirme l'importance
d’'une évaluation prenant en compte les opinionkedeemble des acteurs — ou pour le moins
un échantillon d'acteurs plus varié — et non paguement de l'autorité de gestion.
L’existence d’institutions et d’instruments de getuvance n’est pas garante de la prise en
compte des intéréts de tous les acteurs, comnmadiareé la phase préparatoire du projet de
recatégorisation du Nevado. |l semble par ailleamntradictoire de promouvoir la
participation dans les systemes de gouvernance gedtion des ANP mais pas dans leur
évaluation. Pour cette raison, il est souvent r@pgoaux indicateurs de décrire une realité
congue par des experts-scientifiques loin des septétions sociétales. La participation des
acteurs impligués dans la gouvernance de l'airéégée peut permettre d’obtenir une partie
de ces représentations. De méme, si I'évaluatiote gnen une finalité gestionnaire par un
processus de mesure, celle d'apprentissage peufaidititée par un processus participatif
s'appuyant sur des méthodes qualitatives et mitdties visant une co-construction
d’indicateurs comme partie de I'évaluation commedalignent (H. Rey-Valette et S. Mathé
2012). Les indicateurs deviennent alors des ingnisnde gouvernance et non pas seulement
des outils de certification. L'enjeu est de réusairproduire des indicateurs a la fois
représentatifs du territoire de I'ANP et comparabée I'échelle internationale. Selon ces
auteurs, I'évaluation peut constituer une oppotéumi’apprentissage collectif pouvant se
transformer potentiellement en apprentissage osgtannel et institutionnel. Dans cette
perspective, le rble de I'évaluateur évolue égatdnvers une fonction de facilitation de la
réflexivité collective, comme «agent du changementu «ingénieur social ». Cette
approche nécessite toutefois une bonne connaissi@sceiseaux d’acteurs, en particulier en
contexte conflictuel, pour éviter toute instrumentalisation de I'évalwatiet garantir un
niveau suffisant de pluralisme des points de»ue

Les questions de pouvoir et de conflits dans lavgmance des ANP ne doivent pas étre
négligées, mais pourraient risquer détre minor@s accentuées. L’analyse de la
gouvernance de '’ANP du Nevado a montré leur ingran¢ dans les innovations et les
reconfigurations institutionnelles. Or les criteeposés ainsi que le protocole envisagé par
I" UiCN ne permettent pas d’appréhender la gouvernancee NP dans son ensemble. De
ce fait, il introduit un biais en se focalisant $es institutions Iégales mises en place et la
représentation de la gouvernance par l'autoritégéstion. Par ailleurs, I'analyse devrait
prendre en compte le caractére évolutif de la gmaree en restituant les avancées et les
résultats générés par les processus, méme lindiiés|usion des acteurs de I'ANP dans la
définition des régles et leur mise en ceuvre. Emdirtontexte démocratique est un parametre
également important a inclure, les efforts et &sultats devant étre relativisés au regard des
pratiques nationales de gouvernance.
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Tableau 40. Evaluation de la gouvernance selon lestéres du pilier "Gouvernance équitable’ de 'UICN

Critere 2.1: Gouvernance légale, équitable et
efficace

clairement défini, légalement reconnu,
fonctionnel et reconnu localement. Les intéréts

sont équitablement représentés.

Oui, les parties
prenantes sont

Le systeme de gouvernance mis en place est représentées au travers du

Conseil consultatif qui
doit étre mis en place

de toutes les parties prenantes et les acteurs clés

Non, seule une
partie des parties
prenantes est prise en
compte (les ayants-
droits)

Critere 2.2: Participation a la planification

Les parties prenantes, incluant les
représentants des communautés locales et les
ayants droits, sont activement impliquées dans
I'évaluation, I'examen et la mise a jour des
objectifs de la gestion, de la planification et des
pratiqgues a mettre en ceuvre.

Processus consultatif
autour du plan de gestion modifier le plan de gestion

Reconnait un effort
d’'implication de la
part du gestionnaire

Certaines parties
prenantes sont
consultées mais la
prise en compte de
leurs remarques n’est
pas assurée

Il n’est pas possible de

partagées

soumises a examen par les parties prenantes.
Les informations sont présentées dans un
format approprié et le raisonnement suite aux
décisions prises est clair.

Critére 2.3: Transparence et prises de décisions La composition des

organes de prise de

La gouvernance et les prises de décision sontdécision est trés claire, lesn’ont pas été consultés en
parties prenantes ont été amont. Les documents sont

consultés en amont
(depuis 4 ans). Les
universités ne diffusent
pas toute I'information
disponible.

La décision a été prise par  Les parties Le plan de gestion
la Semarnat et la Conanp, ils prenantes n’ont pas étéest soumis a
consultées en amont, consultation. En
I'information n'est pas revanche,
accessible et le I'information n’est pas
raisonnement n'est pasaccessible a tous et le
expliqué processus de décision

n'est pas transparent

consultables sur internet.

Critére 2.4: Plaintes, conflits ou griefs

Il existe un processus approprié et clair afin
d’identifier, prendre connaissance et résoudre
les plaintes, les conflits ou griefs relatifs a la
gouvernance ou a la gestion de l'aire protégée.

Il existe un groupe
d’opposition.

Il est tres difficile de
faire appliquer les
sanctions

Les conflits sont
ignorés ou alors
négociés
bilatéralement

Il n'existe pas de dispositif Non, on ne sait pas
pour la résolution des conflits a qui on peut se
avec le gouvernement. Les  plaindre
sanctions existent mais ne sont
pas appliquées
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CHAPITRE 5 : SYNTHESE GENERALE
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1 La gouvernance environnementale, par-dela les frontieres
disciplinaires

Pour P. Le Gales (2013), la notion de gouvernarste«ain chantier de recherche a
explorer pour contribuer a expliquer notamment fesmes contemporaines et les
transformations (mais aussi les permanences) dat |& I'orientation des sociétés a partir
d’acteurs et de régulation au-dela de I'Etat »oBedet auteur, la gouvernance présente le
triple avantage de «révéler les limites des cadiasalyse », « de suggérer des relations
modifiées entre des variables » et « d’esquisserlitgmes de réponse le long desquelles
doivent s’inscrire les travaux empirigues ». Poantér de saisir la complexité de la
gouvernance environnementale, il a été nécessaidépasser les frontieres des disciplines.
Le cadre théorique proposé repose ainsi sur unebicamon de théories et méthodes,
empruntées a divers champs disciplinaires. Le ilral@ thése a nécessité, en plus des
méthodes de la géographie, la mobilisation du cdukaristigue des systemes socio-
ecologiques, la théorie des communs issue du reddditionnalisme économique, la
sociologie des instruments d’action publique, laicglogie des organisations ainsi que des
méthodes économétriques et de télédétection. Liamde gouvernance territoriale, en tant
que fil directeur, a ainsi permis a la fois d’explodes champs disciplinaires variés et de
tisser des relations entre eux dans le but d’aaalgs interactions entre action publique pour
la conservation des ressources naturelles et pestipcales de gestion.

Dans ce travail, I'action publique a été appréhengdér le prisme de ses instruments.
L’analyse de leur conception, de leur mise en oceetvde leur appropriation permet de mettre
en lumiére les effets induits sur les configuraditerritoriales. L’action publique se confronte
en effet & des pratiques, des usages et des refatises d’acteurs locaux de méme qu’elle
se traduit par des configurations et agencementoteaux particuliers (J. Aldhuy 2006). Par
ailleurs, au regard de la place prépondérante déeai la notion de participation depuis une
trentaine d’années, les instruments de gestionresources naturelles affichent désormais
une dimension participative qui peut s’appliquemamment de leur conception, de leur mise
en ceuvre ou encore de leur évaluation. L'instruatemt participative de la gestion des
ressources naturelles s’est ainsi avérée une goantle pour analyser les effets et les limites
des politiques de conservation a I'échelle tenaier

Afin d’appréhender la complexité des interdépendanet interrelations entre nature et
société, le cadre heuristique des systemes soologigues (SSE) se révele un cadre
exploratoire pertinent pour identifier les facteargrendre en considération dans I'analyse des
effets de l'action publique sur ces systemes coxegleDans une perspective systémique, il
présente également I'avantage de faciliter la coaipan entre les composantes des SSE
communautaires, et par conséquent, des résistiuadss déployées face a I'action publique.
Les dimensions spatiales et temporelles des SS&nh’pas suffisamment explicitées dans le
cadre d’analyse proposé par M.D. McGinnis et Erd@dst(2014), des modifications ont été
apportées afin d’intégrer les singularités du Nevae Toluca. Premiérement, le modele a été

décliné aux deux échelles territoriales pertinentas savoir I'espace protégé et les
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communautés comprises dans cet espace. Deuxiemetaenlimension temporelle est
intégrée au travers de la transformation des coamtes des SSE sous l'action de facteurs
externes comme I'implémentation d’un nouvel instemtngouvernemental.

La théorie des communs et plus particulieremenplewipes développés par E. Ostrom
(E. Ostrom 1990, E. Ostrom 1998, M. Cox, G. Arnetdal. 2010), se révelent étre, une fois
adaptés au contexte mexicain, une grille danalystressante pour comprendre
'appropriation des instruments gouvernementaugegtion des ressources naturelles dans
les systéemes de gouvernance communautaire etgies reollectives associées. Au Mexique,
les systemes communautaires étant fortement irdfgepar les différentes interventions de
'Etat depuis la réforme agraire de 1917, il estesSaire de décliner les principes d’Ostrom
en fonction du responsable de chaque regle pouniara les modes de gestion locale. A
'échelle de l'aire naturelle protégée (ANP), ledears étant davantage diversifiés, c’'est
'analyse stratégique empruntée a la sociologiealdganisations qui est retenue pour mettre
en évidence I'évolution du systéme de gouvernanddel/ado de Toluca en s’intéressant aux
jeux de négociation déployés dans le cadre derleegtion et de la mise en ceuvre de 'action
publique. Les innovations sociotechniques se tsathtipar des modifications au niveau de la
gouvernance territoriale, la grille d’analyse exgdrement modifiée afin de les prendre en
considération. Ainsi, les deux théories mobilisgesmettre de mettre en évidence les
systemes de gouvernance territoriale induits painstruments d’action publique et dans le
cas des SSE communautaires, de les relier auxtmomslforestieres percues et mesurées. Par
ailleurs, les concepts de négociation, coopéragbrpouvoir sont mobilisés de maniere
transversale car ils interviennent dans la stratitom des systemes de gouvernance territoriale
ainsi qu’au niveau de leur stabilité ou de leumgement. Les territoires apparaissent en effet
comme des espaces de coopération et de négoamatidelés en fonction du pouvoir (ou du
contre-pouvoir) de chaque acteur. Dés lors, I'ssmlgst également I'occasion de poser la
guestion de la place réellement laissée aux différacteurs dans I'action publique, lorsque
celle-ci affiche des objectifs intégrateurs de ipgoation, et par conséquent, d’interroger les
modalités de distribution du pouvoir, son partagemise en ceuvre et son efficience sur les
territoires étudieés.

Le cadre théorique permet au final de révéler fietsede I'instrumentation participative, a
I'échelle des territoires des communautés et deeljarotégée. Les résultats de cette analyse
sont synthétisés dans la partie suivante. La secpadie de cette synthese tente, a partir de
ces résultats, de dresser un apercu des limitesndgaments de gestion participative au
regard du contexte mexicain.

2 Les politiques de conservation au travers de leurs instruments

Avant de traiter des effets de l'instrumentatiomtipgpative sur les SSE, il convient de
revenir sur le systeme étudié en l'absence deld@nice des instruments participatifs. La
réforme agraire postrévolutionnaire a doté les camamtés rurales d'un modéle
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institutionnel toujours tangible cent ans plus tdpdr la méme, elle leur a conféré un réle
fondamental dans les modes collectifs d’utilisatdrde régulation des ressources naturelles.
A contrario, la désignation d’'un espace protégéype Parc National, tel qu’il est défini
depuis la Loi Environnementale de 1988, sur leittégre de ces mémes communautes, les
prive de ce role et surtout des droits et respoligsbassociés, notamment sur les ressources
ligneuses. Cette contradiction a engendré un daystme de gouvernance. Lorsqu'il s'agit
de ressources ligneuses, toute action de décisiateayestion est du ressort légal de I'Etat
tandis que pour les autres ressources, les comi@speuvent décider des regles de gestion
dans le cadre prévu au niveau national.

La Figure 16 schématise ce modéle dans le contkextarc National Nevado de Toluca.
Les instruments considérés sont uniquement de tggesatifs et comprennent la Loi Agraire
et la Loi Environnementale. Le SSE de l'aire prégge contient pas de systeme ou d’unités
de ressources propres mais est composé par lesegstle ressources des 54 communautés
lesquels sont encadrés par un instrument législetifdécret de 1936. En théorie, une
décentralisation de la gestion a I'échelle de d'gorotégée était prévue par le biais d'un
systeme de gouvernance entre un service déconcknkigtat Fédéral, un service de I'Etat de
Mexico et un conseil consultatif. Dans les faits, Iysteme n’a jamais été effectif (cette
composante apparait gmisé sur la Figure 16 et les effets de I'instrument $&gif sur cette
composante empointillé). Seuls deux lieux de prise de décision concertamgestion des
ressources naturelles existent alors : un offamiehiveau fédéral et un officieux au niveau des
communautés. Les SSE communautaires comprennecinpgomposantes définies dans le
cadre heuristique. Ces composantes sont décliméemetion du systéme de ressources (bois
et autres ressources). Bien que I'ensemble desuess naturelles soit concerné par la Loi
Environnementale, c’est, de fait, le systeme desowces ligneuses qui est controlé par
'Etat. Par extension, les SSE communautaires ptésedonc une composante ‘systeme de
gouvernance’, une composante ‘acteurs’ et une ceane ‘unité de ressource’, spécifiques a
chaque type de systeme de ressources. Pour lairessen bois (SR 1), les décisions sont
prises par I'Etat (SG 1) et tous les acteurs conautaires sont exclus de sa gestion (A 1). De
fait, ces derniers collectent de maniére illégal®adis (I11). Concernant les autres ressources
(comme l'eau ou les paturages), la gouvernancpatigée entre I'Etat et les communautés
(SG 2) et les acteurs communautaires sont répattin des catégories d’ayants-droit définies
par I'Etat (A 2). Cette configuration conduit a wiuation d’action particuliere dans laquelle
la collecte des ressources est tolérée (12).
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Paramélres socilaux, économiques et politigues (C)
mnstruments /égis/atifs .
Loi Agraire et Environnementale

1
1
1
A
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—} Effets des instruments législatifs SG: Systéme de Gouvernance SR: Systéme de Ressources A: Acteurs
UR: Unités de ressource I: Interactions R: Résultats

Figure 16. Effets des instruments Iégislatifs sur les SSE desmmunautés et celui de I'espace protégé
Nevado de Toluca (Modeéle)

A partir de ce modele, les trois sections suivans&dtachent a synthétiser les
modifications apportées par les instruments padidis analysés dans ce travail doctoral, a
savoir, la gestion forestiere communautaire (GF@®s paiements pour services
environnementaux (PSE) et les processus partitspatis en oceuvre dans le cadre du
changement de catégorie de 'ANP.

2.1 La Gestion Forestiere Communautaire, un instrument favorisant
I'autonomie mais dépendant des marchés

C’est dans les années 1970 que la Gestion Foeeg€@mmunautaire (GFC) est instituée
au Mexique, mais son développement n’est réellerapoburagé par I'Etat que depuis une
quinzaine d’années. Les modéles de gouvernancemusuvre dans la GFC s’appuient sur la
base institutionnelle construite par la politiqugadre. Cependant, si la Loi Agraire encadre
fortement les modalités d’organisation des commtésaat peu les modalités de gestion des
ressources, la GFC, au contraire, laisse plus dge® manceuvre aux communautés sur les
choix collectifs d’organisation que de gestion.fbame juridique de I'Entreprise Forestiere
Communautaire (EFC) et son niveau d'intégrationtiegle résultent en effet de choix
collectifs propres a chaque communauté. L'EFC p&Ewe administrée par une ou des
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institutions communautaires spécifiquement crééeset effet, indépendamment des
institutions traditionnelles. En revanche, afinsdassurer que les modalités de gestion des
ressources forestieres répondent aux regles nkgnéEtat rend quasi-obligatoire le
partenariat avec un intermédiaire privé.

Les changements institutionnels induits par la mese place de la GFC dans les
communautés duNRT ont des répercussions sur les situations d’aciiservables dans les
SSE des communautés. Les communautés avec GFQitaréise(i) un plus grand partage
d’'information (en moyenne, 12 réunions communaesaiorganisées annuellement) ; (ii)
davantage d’activités d’investissements dans degpéaments collectifs (écoles, dispensaires,
etc.) ; (iii) des activités auto-organiséésefiad autour de la conservation de la forét (breches
coupe-feu, surveillance des incendies, etc.) ;de§ eéchanges plus soutenus avec l'ingénieur
forestier ; (v) des activités de suivi renforcégs'elles soient relatives aux ressources (ex :
maladies arboricoles) ou a leurs usagers (infrastaux regles collectives).

Au niveau des résultats sociaux, I'analyse desésgmtations par les membres des
communautés permet de dessiner quelques pistesssaiites. Une relation apparait entre la
GFC et le niveau dorganisation des communautégquité dépend en revanche de
l'intégration verticale de 'EFC. Ce résultat s'éigpe par les modalités de distribution des
bénéfices. lls sont répartis prioritairement ené® ayants-droits et ensuite investis, si les
sommes restantes aprées distribution le permettiams des équipements collectifs. Plus les
revenus générés par la GFC sont importants, plpsolabilité que les non-ayants-droit en
bénéficient également augmente. La responsabiisakes membres est, en revanche, moins
affectée par la présence de la GFC car les usdgenessources semblent connaitre dans tous
les cas les regles et sanctions applicables. Euiceconcerne les savoirs et savoir-faire, les
membres des communautés n’acquiérent pas de campstgui permettraient d’ameéliorer
leur capacité d'auto-organisation et d’intégratisor le marché. En revanche, les
apprentissages concernant I'évaluation individugleommune de la GFC semblent positifs.

Les résultats écologiques indiguent, quant a euxe baisse significative de la
déforestation dans les communautés forestieres @861 et 2014. La GFC, en permettant
I'exploitation des foréts situées a I'extérieurl@dre protégée, s’avere ainsi un instrument de
conservation intéressant pour les foréts du Nevh@dmsemble des résultats présentés sont
synthétisés dans la Figure 17.
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Gestion Forestiére Communautalire

1
1
A

Rixsansupzhilne Parameélres soclaux, economigues et politigues (C) ;

Territoire du SG Acteurs
Nevado de Toluca
£Flaf Féaera/

£tat de Mexico
Conser/ Consultatit

Situation d action

Interactions
Collecte légale
Partage /nformation
Investissemernt
Auto-orgarnisation
Réseau
Suivi

Gvce
Flar-Com

Territoires des
communautés

Résultats
Efficacrté orgarnisation
Fouite
Apprentissage

D aéfor

Techinicien

SSE communauté 1 & 54

—) Effets de la GFC SG: Systeme de Gouvernance SR: Systéme de Ressources A: Acteurs
UR: Unités de ressource I Interactions R: Résultats

Figure 17. Effets de la GFC sur les SSE des communast

Au regard de ces résultats sociaux et écologigesesmécanismes d’action de la GFC
semblent relativement performants dans le cadreS&#s des communautés du Nevado de
Toluca. Ces mécanismes, mis en regard des prindégfass par Ostrom comprennent :

= Limites des ressources (1A¥n plan de gestion élaboré par un ingénieur frarest
et validé par les ayants-droits

= Limites des usagers (1Biles usagers et bénéficiaires définis par les sy@noits

= Concordance avec les conditions locales (28gs criteres de gestion définis par
une stratégie de conservation nationale ; desetnaitts sylvicoles adaptés au
contexte local par lingénieur forestier; une mépian des travaux et une
distribution des bénéfices entre les membres deamunauté déterminées par les
ayants-droits

= Appropriation et fourniture (2B): une distribution des bénéfices entre les ayants-
droits et des investissements collectifs dépendi#edgshénéfices économiques et le
niveau d’intégration verticale

= Choix collectifs : une imposition par I'Etat de la création d'uneghde de
surveillance communautaire ; la possibilité pows ®mmunautés de choisir la
forme juridique de I'EFC et son niveau d’intégratiwerticale, et d’adopter un
systéme de certification

- 249 -



= Surveillance : un contrdle strict par I'Etat des volumes de bpiglevés ; un
contrble par I'ingénieur forestier des activitédviples et de I'état de santé de la
forét ; une surveillance communautaire des usagés fibrét

= Sanctions :un systéme de sanction gouvernementale en casndeegpect du plan
de gestion ; un systeme de sanction graduelles comuataires en cas d’'usages
interdits des ressources forestiéres (bois et pgds)

» Résolution des conflits :des mécanismes d’éviction des conflits de I'Etat;
I'assemblée communautaire comme lieu de résolutsnconflits

= Reconnaissance une incitation de I'Etat a 'auto-organisation d@smmunautés
pour mettre en place une GFC

= Entreprises imbriquées une gouvernance multi-niveaux publique-communagitai
et une cogestion publique-communautaire-privée

Les résultats sociaux de la GFC semblent modulésepaveau d’intégration verticale et
les bénéfices économiques. Le niveau d'intégratienticale a une incidence sur le nombre
d’emplois créés au sein de la communauté tandis lgaebénéfices économiques se
répercutent sur les investissements dans des égeiye collectifs. Plus ils sont élevés, plus
le nombre de membres de la communauté a bénéfieiéa GFC augmente, y compris les
non-ayants-droits. Des lors, la perception de Itqeest plus importante et une vision
commune de la GFC se développe au sein de I'ensed@la communauté. Cette vision
commune s’insere dans un processus d’apprentiskagdes mécanismes de fonctionnement
restent a déchiffrer en intégrant le champ de yalpslogie et des modeles sociocognitifs.

Enfin, la GFC, lorsqu’elle est suffisamment dévelép et permet la participation de
'ensemble des membres de la communauté, constitumstrument dont les mécanismes
renforcent la coopération pour diminuer les ad®ide déforestation dans les zones de
conservation communautaire. Cependant le développede la GFC dans les communautés
du Nevado restera limité si le secteur foresti@shpas davantage appuyé par les politiques
gouvernementales mexicaines. Le manque de capaaititepreneuriales des Entreprises
Forestieres Communautaires et la mise en comptitile la production nationale face aux
producteurs de bois tels que le Chili, les Etatssléhle Canada demeurent des obstacles pour
le développement d’'une sylviculture durable au Magi

2.2 Les Paiements pour Services Environnementaux, un instrument aux
résultats et au futur ambigus

Les objectifs des PSE sont semblables a ceux @& mais les mécanismes déployés
sont différents et ne semblent pas conduire auxesé&ésultats. Comme la GFC, leur mise
en ceuvre s'appuie sur la base institutionnelle tcoits par la politique agraire. En revanche,
si la GFC laisse un certain niveau d’autonomie emxmunautés pour s'auto-organiser, les
PSE contraignent a la fois les choix collectifsrdanisation et de gestion. Les demandes de
subventions doivent étre préalablement validéed @gssemblée et ne peuvent étre soumises
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gque par lautoritt communautaire. Les PSE confortamsi le role des institutions
traditionnelles. De plus, les modalités de gessimmt définies au niveau fédéralqKCAFOR)

ou étatigue (RoBosQuB et ajustées au contexte local par un intermédighivé. Les
décisions concernant les choix collectifs (ou glutbligations collectives) sont donc prises
par I'Etat.

Ces changements institutionnels, contraints padhEaion aux PSE, sont corrélés avec une
transformation des situations d’action communaesairen comparaison avec le modele
initialement décrit. Les interactions sont reli@é@ec les PSE de la maniere suivante : (i) un
plus grand partage d’informations (en moyenne, @ighs communautaires organisees
annuellement) ; (i) des activités auto-organisgésenad autour du maintien des
infrastructures collectives ; (iii) des échangesspsoutenus avec I'ingénieur forestier et les
organismes d’Etat f®oBOSQUE CONAFOR, CONANP) ; (iv) des activités de suivi des usagers
renforcées, notamment pour les activités de paurdg) une augmentation des conflits
internes et externes liés au paturage.

Concernant les résultats sociaux, l'analyse deséseptations a permis d’esquisser
guelques lignes de réponses. Seule la représentdéiol’organisation semble reliée a la
présence des PSE. Pour I'équité, le statut des mesnibterrogés a une influence, les non-
ayants-droit ne tirant aucun bénéfice économiqueRRE (cas de la communauté de Loma
Alta). La responsabilisation des usagers n&griori pas facilitée par les PSE. Au niveau
écologique, les PSE montrent des résultats ambigasscommunautés qui recoivent le plus
de subventions, présentent des changements durtéarestier (reboisement et déboisement)
plus importants. L'ensemble de ces résultats €stgmté dans la Figure 18. Effets des PSE sur
les SSE des communautés
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mstrument de gestion particpative
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Figure 18. Effets des PSE sur les SSE des communautés

Au regard des résultats sociaux et surtout écalegigrésentés, les mécanismes d’action
des PSE semblent moins performants que la GFCledarsire des SSE des communautés du
Nevado de Toluca. Ces mécanismes, examinés égdlgmaenle prisme des principes
d’Ostrom, comportent :

= Limites des ressources (1Adne attribution par I'Etat des subventions ; desix
stratégiques de demandes de PSE élaborés parrif@utmmmunautaire et
I'ingénieur forestier

= Limites des usagers (1BlYles usagers et bénéficiaires définis par les aydnoit

= Concordance avec les conditions locales (2A)n catalogue d’activités de
conservation proposé par I'Etat; des traitementscles adaptés au contexte local
par l'ingénieur forestier ; une répartition desdsrpar types de travaux élaborée
par le technicien ; une distribution des travauxlet bénéfices entre les membres
de la communauté déterminée par I'autorité commuairau

= Appropriation et fourniture (2B): une distribution des bénéfices et des
investissements collectifs variables

= Choix collectifs :une imposition par I'Etat des choix collectifs djanisation et de
gestion

- 252 -



= Surveillance : un contréle par I'Etat de l'organisation et de dastion des
ressources forestieres ; un contrble par le faedlies travaux réalisés; une
surveillance communautaire des activités de paturag

= Sanctions: un systeme de sanctions a destination de l'ingénet de la
communauté en cas de non-respect du contrat étahlisystéme de sanctions
graduelles communautaires en cas d’activités deqge

= Résolution des conflits une stratégie d’évitement des conflits de la gartEtat ;
'assemblée communautaire comme lieu de résolutsnconflits

» Reconnaissance une organisation communautaire imposée et coetrolé

= Entreprises imbriquées :un systeme de décisions controlé par I'Etat et une
cogestion publigue-communautaire-privée

Les mécanismes de fonctionnement des PSE et dd=G diférent Iégérement mais
suffisamment pour expliquer les difféerences de Itétsu observés. Premierement, avec la
GFC, les membres de la communauté ont acces légalemn bois de construction et de
chauffage. Parmi les prélévements de bois annuieéspartie est réservée aux membres de la
communauté pour assurer leurs besoins. Dans leeadPSE, I'Etat ne contréle que les
polygones subventionnés ou les communautés remfoilee surveillance. Mais dans les
polygones non subventionnés, et donc moins suggeilés prélevements quand ils ont lieu ne
sont encadrés par aucune regle.

Deuxiémement, lorsque les travaux a effectuer tianadre des PSE ne sont pas intégrés
auxfaenaset sont rémunérés, les subventions sont le plugest utilisées dans le salaire des
ouvriers participants. Les bénéfices économiquesomeé donc pas collectifs et se limitent a
certains membres de la communauté. Les critéresélition de ces membres restent a
étudier tout comme les résultats en termes d’éqegtent a approfondir.

Troisiemement, comme il a déja été signalé plug, Hmwganisation communautaire est
imposée par les PSE et ne laisse aux communauwdg ghoix de leur mise en ceuvre (choix
opérationnels). Plus qu’une incitation, les PSEstitrent une obligation a I'action collective.
Mais cette imposition peut étre une source de iterdl sein de la communauté si les regles
ne sont pas percues légitimes par tous les memnPoes.les éleveurs par exemple, les colts
imposés par les PSE sont importants. L’acces atiagges leur devient interdit et aucune
solution alternative ne leur est proposée. Lesltasusociaux doivent toutefois étre modulés
et étudiés a plus long termes. Il serait intérasdartester I'hypothése selon laquelle la mise
en ceuvre des PSE constituerait un apprentissaligctien collective pour les membres de la
communauté en étudiant si la mise en place d'un€ @& d’autres projets collectifs est
facilitée dans les communautés du Nevado ayanupergu préalable des PSE.

Enfin, bien que compensées par des activités aeesthtion, les PSE ne semblent pas
permettre de renforcer suffisamment la coopéragiaur éviter les activités de déforestation.
Cela nécessiterait des changements au niveau desisi@es tels qu’un assouplissement des
regles d’organisation ou encore une extension gereeillance par I'Etat a 'ensemble de la
forét communautaire et pas uniquement aux polygenbgentionnés. Les résultats présentés
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interrogent sur la pertinence des tendances irttenades a promouvoir les PSE comme
instrument pour la conservation forestiére. Les R&i I'objet de débats tant sur leur
efficacité environnementale et leur efficience épuimue que sur leurs effets en termes
d’équité et de réduction de la pauvreté (A.P. King. Perrings et al. 2011, E. Corbera et U.
Pascual 2012, R. Muradian, M. Arsel et al. 2013/V8nder 2013).

L’analyse de la mise en ceuvre de l'action publigae le biais de ses instruments de
gestion participative a ainsi permis de comprendseeffets induits sur les configurations
territoriales communautaires. La partie suivanit@&’esse aux effets de la participation sur la
configuration territoriale de I'aire protégée aument de la recatégorisation du parc National
Nevado de Toluca.

2.3 La participation, un instrument de reconfiguration inattendu des
gouvernances environnementales territoriales

Le changement de catégorie du Nevado de Tolucat $mslé sur un discours
catastrophiste. Il permet la construction d’'un peote environnemental, la déforestation,
menacant de se transformer en probleme de sowsiétédas effets supposés sur I'alimentation
en eau des villes de Toluca et Mexico DF. Cetterdétation serait I'ceuvre des populations
rurales, elles-mémes victimes d’'un cercle vicie@uyeté-dégradation environnementale,
justifiant a la fois une intervention de I'Etatwate auto-prise en charge de ces populations.
Afin d’accréditer ce discours, I'Etat mobilise dedispositifs : I'expertise, pour assurer une
décision validée scientifiguement et techniquemenla consultation publique, pour garantir
une décision acceptée socialement. Mais la qudéit€expertise et de la consultation sont
questionnables.

Les données mobilisées dans I'étude justificatiedadrecatégorisation (CONANP 2013)
ne permettent pas de dresser un diagnostic écagiptisfaisant concluant a une
déforestation. Notre analyse de photographiesra@ et d'images satellitales acquises entre
entre 1951 et 2014 montre au contraire un gainedsuperficie de 600 hectares a I'intérieur
des limites du Parc. De méme, I'étude justificatimerimine, entre autres, les activités
agricoles comme facteurs de déforestation alordesusuperficies cultivées diminuent depuis
plus de 40 ans. L'élevage est également montréodyt thais aucune étude n’en mesure les
impacts. Quant aux solutions sociotechniques nasesvant, aucune analyse ne propose une
réflexion sur les risques sociaux, économiquesuattmlogiques encourus. La reconversion
des terres agricoles en plantations forestieres.epample, apporte son lot d’incertitudes.
D’'un point de vue social, aucune étude ne vientifijes ni confirmer le fait que les
agriculteurs souhaitent se convertir en foresttérst la fonction que remplit I'agriculture
dans la subsistance des ménages ne sera plus assamnsda perspective ou une monoculture

2 Discussion informelle avec wgjidatario de Loma Alta le 18 mars 2014

- 254 -



forestiere serait mise en place. Les aiguillesids p'ont pas la méme valeur nutritive que les
pommes de terre. Au final, toutes les inconsistande I'étude justificative se sont se
transformés en objets de contestation de 'actidiigue.

La qualité du premier processus de consultatiorissuecatégorisation a été relativement
faible. Il n’a pas été ouvert a une aréne partiocrpatres élargie. Il n’a pas été I'occasion
d’ouvrir un débat aupres du secteur privé ou dmtaété civile. Les communautés du Nevado
furent informées plus que consultées, en dépit cmssultations publiguescgnsultas
publicag qui ont été tenues aupres d’elles. Face aux attons de manque de transparence,
le second processus participatif, concernant detsel’é€laboration du plan de gestion, a été
sensiblement amélioré. Toutefois, il n'a pas euubeap plus d'effets directs sur I'action
publique. Les techniques et discours utilisés difftenir un consensus se rapprochaient plus
de la propagande que d’'un débat sur les enjeukquas et sociaux de ce changement. Les
processus participatifs se sont révélés dans cétoagles instruments visant a |égaliser et
légitimer une décision politique. Par ailleurs, det permis un renforcement des groupes
influents au niveau du gouvernement (le sectewrstar) et des communautés (les ayants-
droit). Malgré linstitutionnalisation de la paii@tion et I'ouverture démocratique affichée,
'Etat a eu recours a des techniques de forcagmuwamt des asymétries de pouvoir dans
'arene participative. Aussi pour surmonter cesnadyies, les acteurs en opposition se sont
évertués a sortir de cette arene, pour prendreagadtion publique.

L’'analyse des résistances déployées face a I'aptiique a permis de révéler les acteurs
du systeme en jeu, leurs ressources et leursgiratédAu nom d’'un impératif délibératif, les
acteurs en opposition ont saisi les arénes medei@t juridiques et ils se sont structurés
autour de deux controverses, l'une démocratique l'atitre scientifigue, portées
respectivement par une communauté du Neifago un groupe scientifiqd¥. Dés lors, ces
deux acteurs en opposition, qui par leurs attripotssedent un pouvoir reconnu par I'Etat, ont
été en mesure de négocier. Les autres n’ont pasoétdérés. Des espaces de négociation
bilatérales et informels se sont alors ouverts o effets d’affecter la mise en ceuvre d’'un
vrai débat public et de questionner la légitimités daccords résultants. Cependant, ces
controverses ont aussi permis le développemerésimux d’'acteurs non-gouvernementaux et
’émergence d’'innovations sociotechniques.

Le développement de ces réseaux peut s’expliquelepaobjectifs, les ressources et les
contraintes des acteurs individualisés qui détegntiteur interdépendance. Les communautés
du Nevado apparaissent étre les acteurs pivoteslgéseaux dans la mesure ou les autres
sont tenus de composer des alliances pour intengmi ce territoire. L’instrumentation
participative de la recatégorisation du Nevado dikuda, méme si elle n’a permis qu’une
modification a la marge de I'action publique, asaiconduit a des recompositions sociales,

22| ' ejido de San Juan de las Huertas
23 Un groupe d’écologues spécialistes de la frandgamigue Trans mexicaine formé pour I'occasion
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des alliances et innovations sociotechniques. &lmntribué a remanier les conditions de
possibilités de la gouvernance de ce territoire.

Si de nouvelles opportunités n'ont pas a proprenpanie été offertes aux acteurs non
gouvernementaux, I’ « ére de la gouvernance »A(Routs et B. Arts 2009) leur a toutefois
permis d’en créer. La gouvernance du Nevado decéoken plus de reposer sur une structure
multi-acteurs, s'imbrique désormais a trois niveauglui des territoires de communautés, du
territoire de I'espace protégé et supra-étatiqugufE 19). De nouveaux dispositifs, issus des
stratégies nationales standardisées ou émergeantkindtrumentation participative, se
mettent en place. Ces dispositifs sont de gestilen,coopération, financiers ou encore
informatifs. Ces derniers, portés par des acteomsgouvernementaux, constituent une forme
de contre-pouvoir territorial. Au final, la gouvamrce de I'aire protégée est partagée entre le
Fédéral et I'Etat avec une gestion collaborativprasentée en théorie par le Consell
Consultatif et dont la stratégie repose sur degepariats sociaux-publics-privés au niveau
des communautés. Les décisions portant sur le®wess naturelles relevent désormais
d’'une gouvernance Etat-Communautés et sont masé&eal au travers d’'un plan de gestion
dans lequel intervient un technicien prive. Et earapele de cette organisation, des
arrangements informels et plus ou moins antagosjquatés par des associations nationales
et locales, viennent s’insérer.

Figure 19. Effets des instruments participatifsde la recatégorisation sur le SSE du Nevado de Toluea sur les SSI
des communautés
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Cette nouvelle configuration de la gouvernance emtactéristigue des gouvernements

néolibéraux (M. Lockwood et J. Davidson 2010). lematégorisation, qui repose sur une

rationalité économique et entrepreneuriale, dodirdre deux objectifs : enrayer la pauvreté

et réduire les problemes environnementaux. Enriaegapel a de nouveaux instruments basés
sur le partenariat avec le secteur privé, les alscoolontaires et une planification stratégique,

I'Etat cherche a animer une action collective diésdi de « gouvernance négociée » (G.

Froger 2008). Si I'Etat a désormais un nouveau dda@imateur, il ne céde pas pour autant

son pouvoir de décision, au niveau de l'aire préégomme a celui des communautés. Des
lors, la mise en place de contre-pouvoirs pourca@ihduire a une gouvernance plus

délibérative dans la gestion de I'aire protégée.
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3 Discussion

3.1 Des injustices sociales reproduites par les politiques de conservation

A L’échelle mondiale, les colts sociaux des Pafesionaux ont été dénoncés (S.
Schwartzman, A. Moreira et al. 2000). A partir desnées 1970, ils ont conduit a la
promotion d’approches, rapidement standardisééggriant conservation et développement
(S. Sunderland, C. Ehringhaus et al. 2007). Cegetgra« intégrés » peuvent prendre des
formes différentes, comme la GFC ou la planificatspatiale dite participative, mais ils ont
en commun de chercher a impliquer davantage lealgiigns locales dans les activités de
conservation. De nombreuses études suggeéerent cepenqde ces projets n'auraient pas
permis d’atteindre les situations de ‘gagnant-gatrespérées‘Win-win illusions’). Pour J.
Christensen (2004), les principales causes deabeicésont, entre autres, une adoption de la
participation au niveau local peu réaliste, unaglel vers des menaces erronées, un besoin
continu d’appuis extérieurs et des bénéfices pasipbpulations locales insuffisants. Malgré
ces critiques, les projets « intégrés » restentatretégie ‘indirecte’ qui est mise en ceuvre
dans les pays en développement (B. Blom, T. Sumdriet al. 2010). Parallelement,
I'adoption de paiements directs pour la conservati® la biodiversité se développe depuis les
années 2000. Les Paiements pour Services Enviremtaox (PSE) sont présentés comme
une stratégie plus efficiente grace aux incitatiéosnomiques ‘directes’ pour la conservation
(Simpson et Sedjo, 1996, cités dans L. Rico Gakaiado, M. Ruiz Pérez et al. 201%)
Leur mise en ceuvre n'est cependant pas sans H#ficlElles rejoignent celles rencontrées
par les projets intégrés: promouvoir l'action eotlve, renforcer les capacités des
populations locales, clarifier les droits et resgamilités et encourager les structures de
gestion décentralisées (B.M. Campbell, J.A. Sayat.€010).

Malgré un rythme et des spécificités qui lui sordppes, le Mexique s’accorde avec les
orientations internationales des politiques de ensagion et s’efforce de surmonter les
résistances qu’elles rencontrent. Il se confronte mémes paradigmes et expérimente les
mémes outils. Aprés les modeles de gestion ditctuart » des Parcs Nationaux, le Mexique
combine deésormais des politiques plus intégratibesées sur la participation des
communautés vivant dans les aires protégées. Bamad du Nevado, ces communautés
participent progressivement, de maniére institutadisée, a sa conservation, au travers
d’'instruments comme la GFC, les PSE et plus récemimes plans de gestion. La
participation est considérée comme un élément-cig@ dercle vertueux de développement,
qui assurerait a la fois la conservation de la ibErgité et des services écosystémiques, tout
en luttant contre la pauvreté. Ce message, diffiéles institutions de développement, a

24 gmPsoN, R. D. ET R. A. SEDJO (1996).Paying for the conservation of endangered ecosystarnomparison
of direct and indirect approachegEnvironment and Development Econontic41-257.
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conduit a concevoir la participation comme un wnstent d’action publique pour « plus de
démocratie » (C. Goirand 2013).

Pour D.V. Joiris, P.B. Logo et al. (2014), qui sdressent a la gestion des foréts en
Afrique centrale, la participation est ainsi « inghlement congue comme une démarche
démocratique et égalitaire, s’adressant a des coramés projetées comme démocratiques et
€galitaires, ainsi qu'a des contextes socio-pohticstoriques intrinsequement compatibles
avec cette démarche ». Cette critique peut s’apptiqaux dispositifs participatifs mis en
ceuvre sur le Nevado. La gouvernance environnengest@isere en effet dans un systeme
démocratique inabouti. La répression, le cliemédis I'autoritarisme, I'exclusion des
minorités et la corruption ont été dénoncées, quedssoient le parti politique et le niveau de
gouvernement (A. Morales Mena 2015). Le classemmamtdial du Mexique selon I'index de
perception de la corruption est probant : le payckssé au 16%rang sur 175 en 2014,
Cette culture de la corruption, qui ne se limites paux élites politiques ou économiques,
constitue un frein majeur aux avancées démocratigtisociales du pays (J.-C. Molleda et A.
Moreno 2006). Ces pratiques observables a toutesedbelles sont caractéristiques du
fonctionnement de la société mexicaine et reledenthoix collectifs implicites. Dés lors, les
stratégies de contournement telles que la décesattiah et la participation ne peuvent, a elles
seules, étre des vecteurs de transformation détpeade I'Etat. Et en l'absence de
processus volontaires de réforme, la gouvernancieommementale pourra difficilement étre
fondée sur des principes de transparence, de tlisgadiouverture démocratique et d’égalité
entre acteurs.

Les institutions communautaires de gestion desovesss naturelles issues du systéeme
agraire mexicain représentent une gageure daralte de la gouvernance environnementale.
Apres 100 ans d’existence, le systeme agraire raexicssu de la révolution, concgu
initialement dans un objectif de justice socialeoaduit a un systeme inégal de droits et de
représentation. Seuls legidatarios et lescomuneros représentés essentiellement par une
population masculine a la démographie vieillissamtétiennent les droits d’'usages. lIs
disposent également des droits de contréle suetsources naturelles et de prise de décision
dans ce domaine, leurs décisions concernant I'dogserde la communauté. Cette
configuration se traduit par une sous-représemates intéréts des femmes et des jeunes au
sein de I'assemblée communautaire, ce qui peutwimnd des situations d’injustice sociale.
En cas de désaccord sur la gestion des ressowacesgmple — ce type de conflits est résolu
par 'assemblée communautaire — les ayants-droit ®eantagés par rapport aux non-ayants-
droit. Or les mécanismes des instruments partifpatu Nevado s’appuient sur les
institutions agraires (autorité et assemblée conamiaire) pour leur mise en ceuvre. Les
revenus issus de ces instruments ont donc tenda@tee accaparées prioritairement par les
ayants-droit et ne sont redistribués au reste desbres que si les sommes restantes le
permettent. Les représentations agraires ont ur@égentativité et une I|égitimité

215 TRANSPARENCY |NTERNATIONAL . (2014). Corruption perception index. Consult€ lao(t 2015, disponible
sur_http://www.transparency.org/country/#MEX.
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démocratique contestables. Comme le rappelle M.i@w§2010) dans une révision des
critiqgues portées a la décentralisation environmeate, cette situation explique peut-étre son
caractére « limité » et les questions de captuantiiere par les élites communautaires.

Les politiques de conservation font donc face aiemme : s’appuyer sur les autorités
communautaires, qui restent en apparence légitisoesalement mais entretiennent des
inégalités, ou autoriser la création de nouvelltesitutions pour la gestion des ressources
forestieres plus démocratiques, mais avec la néeals prendre en compte le temps long de
la reconnaissance par I'ensemble de la communauté.

3.2 Quand l'injonction participative conduit a 1'émergence de contre-
pouvoirs

Les instruments de gestion participative, en tametlgvier de contrdle et de pouvoir, sont a
mémes d’atténuer, reproduire ou renforcer les rp@mciaux qui contribuent a structurer le
territoire (R. Barbier et C. Larrue 2011). Si lastruments de gestion participative cherchent
notamment a éviter ou a réduire les conflits, eapgd@s comme une menace pour l'ordre social
(G. Gourgues, S. Rui et al. 2013), dans le cas elabtlb de Toluca, I'impératif délibératif a
toutefois permis aux acteurs non-gouvernementauxsaisir les arenes médiatiques et
juridigues. En ce sens, méme si les politiquegdeiales de conservation restent hermétiques
au débat démocratique, leur dimension participatuesre indirectement la porte a
I'expression des contestations et des revendicati@i elle est trop nettement percue,
« l'insincérité de la démarche [participative] oinl de pacifier les conflits, fournit « le motif
principal de la révolte » (L. Blondiaux 2007). Lode la récatégorisation du Nevado de
Toluca, les conflits, qui ont porté a la fois sardécision et la maniére dont elle a été prise,
ont permis d’intégrer dans le processus de délioérales acteurs jusqu’alors oubliés ou
écartés. « Que ces dispositifs [participatifs] sbmtructurés par des rapports de pouvoir et
que les acteurs sociaux qui y prennent part sdiées par des rapports sociaux fortement
asymétriques ne fait aucun doute » (G. GourgueRuBet al. 2013). Toutefois, les effets de
la participation dans I'action publique ne s’obsgnvpas uniguement dans les arénes dédiées
et, dans le cas de la recatégorisation du Nevasonégociations n'ont pas eu lieu dans
I'arene participative mais dans des espaces inferrdennant lieu a des contrats bilatéraux.
Les ressources et contraintes des acteurs permettms de comprendre leur capacité a
interpeller les porteurs de projets et a s’assetartable des négociations.

Les résistances a la recatégorisation duTRont pris plusieurs formes: des prises de parole
et des activités de contournement et de neutraliséappropriation seulement en apparence)
ont été observées. Dans le cas des instrumentesl®rg participative, ce sont surtout des
activités de neutralisation qui sont pratiguéegcaun usage formel de I'outil sans réelle
appropriation (notamment dans le cas des PSE etpaggammes de reforestation). En
réponse a ces stratégies, le gouvernement mexacaifiormulé les instruments de gestion
participative, dans un souci d'efficience (GFC eSHP ou dacceptabilité sociale
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(recatégorisation).nl fing les résistances a ces instruments contribuestiratiansformation
et constituent des vecteurs d’apprentissage entreepteurs et utilisateurs (J.-P. Le Bourhis
et P. Lascoumes 2014).

L’analyse des résistances introduites par lesunstnts au moment de leur conception,
mise en ceuvre ou appropriation, permet égalemendudee les reconfigurations socio-
territoriales. «d.es procédures [participatives] ne sont pas neytras contraire elles
contribuent a faconner le public appelé a particig conditionnent en partie les usages
possibles %A. Mazeaud 2012)A I'échelle des communautés comme de I'espace géptés
instruments de gestion participative conduisergsptocessus de territorialisation variés. Ces
processus sont le résultat d'alliances stratégiquaslti-niveaux, formeées suite a
I'appropriation ou au contournement des instrumeet$action publique. Dans tous les cas,
ces alliances visent a maintenir ou a prendre héréte sur le territoire. Ainsi, si avec les PSE
et la GFC, le contrdle est aux mains du gouverngnu®s communautés et de I'ingénieur
forestier, avec la recatégorisation les configorati sont plus largement remaniées. A
I'échelle de I'espace protégé, la gouvernance enmementale du territoire s’est élargie
horizontalement. En parallele des gouvernement®rdédet étatique, les acteurs non-
gouvernementaux, par le biais de leurs nouveapodisfs, sont susceptibles d’instituer des
pouvoirs antagonistes. La structuration de leussst@nces, rendue possible par les alliances
instituées, aboutit ainsi a leuempowerment Au final, linstitutionnalisation de la
participation ne conduit pas a I'éradication desflits ou a la simple production d’'un
consensus. Au contraire, elle permet de mettre ueméele la dimension inévitablement
agonistique des politiques de conservation.

3.3 Comment faire rentrer les politiques de conservation en
démocratie 7216

Pour B.M. Campbell, J.A. Sayer et al. (2010), leditigues de conservation et de
développement doivent nécessairement aboutir &a®promis sociétaux. En effet, si ces
politiques ne sont pas nécessairement inconcibaldeirs objectifs doivent néanmoins faire
I'objet de compromis issus de processus de négoeiéB.R. Brechin, P.R. Wilshusen et al.
2002, A.C. Dahlberg et C. Burlando 2009). A enr&de programme de reconversion des
terres agricoles spécialement formulé pour le Neyad qui devrait relever d’'un compromis,
reste au final aux mains du secteur forestier. dgggmces boisés exploités sont préféerés aux
espaces agricoles, lesquels sont repoussés autkefesnde I'aire protégée. Or l'analyse
historique de ce territoire a mis en lumiére gqeeprtiques agricoles remontent au minimum
a I'époque coloniale, bien que réalisées a dessittes variables et par des usagers différents.
L’analyse du changement du couvert forestier morégalement que les superficies

216 Ce titre fait référence a I'ouvrage de Bruno La&toluATOUR, B. (1999).Politiques de la nature. Comment
faire entrer les sciences en démocratia Découverte, Paris383.
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forestieres se sont globalement maintenues degsiiarinées 1950 tandis que les superficies
agricoles ont sensiblement diminué depuis les anh@8@0. Ces résultats laissent penser qu’au
moment de la création du parc en 1936, le Nevaddaligca présentait probablement une
structure paysagere, forestiere et agricole, pratdeelle observable aujourd’hui. En les
confiant aux communautés agraires, ce sont ceagayhumanisés que le Président Lazaro
Cardenas contribuait a protéger. Mais cette visish bien éloignée des attentes des
gestionnaires actuels de 'APEE Les zones agricoles et de paturage sont depuis la
recatégorisation bannis, n’étant pas compatiblex da& représentation de la conservation
portée par les gestionnaires du Parc. L'espace é&toit composé d'un paysage forestier
uniforme, comme les gestionnaires se représenbanétsit au moment de la création du Parc.
En incitant a I'abandon d’'un systeme économiqusulissistance et d’un marché régional basé
sur I'agriculture et I'élevage, pour un modéle d@@omie de rente fondé exclusivement sur
des plantations forestiéres, le gouvernement toam&f la structure économique dans laquelle
se trouvent les communautés et par la méme occémimrcapacité de résilience face aux
aléas économiques.

En concentrant ses efforts sur les aires naturple®gées et en repoussant les activités
agricoles en dehors de ces espaces, les politigubBques laissent 87% du territoire
mexicain non protégé soumis a des activités beguomnins régulées. D’'un point de vue
social, I'établissement d’aires protégées danscdatextes ou les populations sont fortement
dépendantes des ressources naturelles, interroganigre dont les politiques de conservation
prennent en compte la dimension de la justice koaas échelles locales aux échelles
internationales. Et d'un point de vue écologig@eglestion de la viabilité de ces espaces,
isolés les uns des autres, se pose, alors qugel. @809) considére qu’'une approche par des
échelles paysagéeres plus large constituerait uleenative «pourrait compléter mais pas
remplacer des approches plus étroitement concestsite les espaces protégesCette
approche paysagere, qui consiste a intégrer caatgmmvet développement, considere les
paysages comme des mosaiques paysageres forestieregricoles, diversifiees et
productives, fournissant des services environneaoengt des opportunités de développement
(J. Sayer et S. Maginnis 2005, J. Sayer 2009). draghe cherche a comprendre les
dynamiques du paysage et les évolutions attendies s différents acteurs dans I'objectif
d’identifier les politiques les plus adaptées ppuépondre (M. Sandker, B.M. Campbell et al.
2010). Cette alternative, en élargissant les téres visés par les politiques de conservation,
présenterait I'avantage d’assurer une répartitias pquitable, au sein de la société, des colts
et bénéfices de la conservation. Toutefois si lesnpromis entre conservation et
développement a élaborer ne sont pas reconnus calesnehoix de société, la probabilité de
retomber sur des solutions choisies par les actimsnants est grande. Et plus que sur des
compromis entre conservation et développementt sl@sdes compromis entre modéles de
conservation et modeles de développement que &été&® doivent statuer. Les incertitudes
gue comportent ces modeles soulévent des contes/essciotechniques auxquelles les

27 Dans I'étude justificative de la recatégorisatitnPNNT, le terme ‘paysage’ n’apparait que quaiie. f
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scientifiques ne peuvent répondre seuls car elgmgent nos modes de vie et de vivre
ensemble.

Pour conclure sur les politigues de conservatiorxicages, la mise en place des
instruments participatifs peut étre interprétée m@mune forme de volonté de I'Etat de
récupérer un contréle plus étroit sur les termitels que ceux du Nevado. Il tente ainsi de
reterritorialiser son action. Le changement degmié des Parcs est un moyen de conférer
une nouvelle valeur économique aux ressourceseaii@siet de rendre cette valeur disponible
pour des intéréts économiques nationaux voire sagicmaux. Le gouvernement mexicain
entend en effet créer des actions anticipées darggionCutzamalaa laquelle appartient en
partie le Nevado de Toluca) dans le cadre du REDD#epuis juillet 2015. La
recatégorisation ouvre ainsi la possibilité de lsemen application d’'une politique de
« conservation néolibérale », (J. lgoe et D. Brogton 2007), que semble promouvoir par
ailleurs I'Etat mexicain. Cette politique, dansuatie I'Etat, les entreprises, les ONG et les
communautés partagent la responsabilité de |la oaatgmn (J. Igoe et D. Brockington 2007),
promet également une gouvernance démocratiqueiegitie, équitable et rentable (C. Lemos
et A. Agrawal 2006). Or les résultats montrent ant@ire que les instruments d’action
publigue ne proposent pas de mécanismes visantriggezoles asymétries de pouvoir mais
tendent de fait a favoriser les intéréts des grewmeinants. Ces conclusions rejoignent, par
d’autres voies, les observations de M. BerlangB. dtaust (2007) qui ont mis en évidence
'accaparement par des investisseurs prives deéfibés issus d’'une aire protégée créée a
l'initiative d’une population locale dans le Yucatau Mexique.

Ainsi, si cette thése espére avoir proposé quelgpléments de réflexion sur les
instruments d’action publique a dimension partitijmpour la conservation des ressources
forestieres, le sujet demeure un chantier de rebkesuvert pour comprendre leurs effets sur
des systemes socio-écologiques analogues.

218 CONAFOR. (2015, 24 juillet 2015). Acciones Tempranas REDD&onsulté le 27 aodt 2015, disponible
sur _http://www.conafor.gob.mx/web/temas-forestélgsé/redd-en-mexico/acciones-tempranas-redd/. Les
actions anticipées REDD+ cherchent a examiner sli@mangements institutionnels, structures de goanee
et mécanismes de suivi et de financement. Ceswactipporteront des éléments de réflexion pourdaégtie
nationale REDD+Estrategia Nacional REDD+)
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Altepetlalli

Terres travaillées collectivement

Asamblea general

Assemblée générale des ayants-droit

Avecindado

Membre de la communauté disposant d’un terrain bati

Bienes comunales

Ensemble des terres restituées a une communaugemedainsi que la communat
elle-méme

té

ns

Calpullali Terres cultivées divisées en parcelles et distabwadix familles du quartier

Comisariado Organe représentatif deejido ou de lacomunidadet organe exécutif des décisio
prises en assemblée

Comunero Membres debienes comunalesyant accés a un terrain béti, des parcelles ltierey
et des terres d'usage collectif

Consejo Conseil de vigilance

vigilancia

Delegado Délégué de la localité (équivalent d'un maire eanee)

Derecho de monte

Droit de coupe des arbres

Ejidatario Membre de kjido ayant acces a un terrain bati, des parcelles llerewet des terre
d'usage collectif

Ejido Ensemble des terres recu par un collectif de payaanravers d’'une dotation ainsi g
le collectif lui-méme

Faenas Travaux organisés et réalisés par une partie oosdmble des membres du
communauté

Hacendado Propriétaire d’'undacienda

Hacienda Grande propriété fonciere en Amérique latine

Localidad Localité

Matlazinca Langue indigéne

Municipios Equivalent d’'une municipalité en France

Musgo Mousse (Bryophyte)

Néahuatl Langue indigene

Nucleo agrario

Fait référence de maniére non différenciée ajido et auxbienes comunales

Oportunidades

Programme social ayant pour objectif de facilitacdés a I'éducation, la santé
I'alimentation

et

Otomi Langue indigene
Perlilla Arbuste dont les branches sont utilisées pour ctiofener les balais
Porfiriato Période de l'histoire du Mexique marquée par lentégautoritaire du Président

Porfirio Diaz

Posesionario

Membre de la communauté ayant accés a une pageetielture et a un terrain bati

Remesas Argent envoyé par les émigrés a leur famille reatié®lexique
Tepojal Gravier de construction

Uso comun Terres d’'usage commun

Veda Texte officiel interdisant I'exploitation forestr

Xinantécatl Désigne le Nevado de Toluca Eatlazinca

-291 -



-292 -



TABLE DES FIGURES

Figure 1. Principales pressions anthropiques observées en périphérie de I'aire naturelle protégée du Nevado

Lo L= o [0 - N 29
Figure 2. Cadre d’Analyse et de Développement INStItULIONNEIS ........ccccuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeee 42
Figure 3. Cadre heuristique d’analyse des systeémes SOCIO-ECOIOZIQUES .......cccurrrriiiiiriieienieiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 43
Figure 4. Chronogramme des enqUELES de terraiN.........cceeeieiiiiiiiiiiieiieiiiiieeteieieeeeeeeeeeeeesseseesssssssssssssssssssssssssses 52
Figure 5. Photographie aérienne prise en 1951 et image satellite prise en 2014 ..........ccceeeeeeeeeeeeeeeeeeeneeeeeeenees 63
Figure 6. Chronogramme des politiques mexicaines forestieres, agraires et de conservation. .......cccccceeeuvnneee 70
Figure 7. Structures de gestion, programmes et activités du PNNT (jusqu'au ler octobre 2013)............ccuuuuee 87
Figure 8. Cadre d’analyse des effets des instruments de gestion participative .........cccceeeeeeeiieeieeeneeeeeeeeeeeeeenen 94
Figure 9. Chronogramme de la recatégorisation du PNNT. .........ccciiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeesseesssssssseees 175
Figure 10. Calendrier des deux consultations associées a la recatégorisation........ccccccceeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeenenes 183
Figure 11. Focus group pour la consultation du plan de gestion de I'APFF............cccouuiiiiiiiiieieeeeneeeneeeeeeeeeeeen 191
Figure 12. Evolution du zonage entre le premier et le deuxiéme plan de gestion suite aux travaux réalisés par

'ICAR et le groupe universitaire FUTIML ....ccciiiiiiiiiiiiiiiiiniiniiiiiiiiiiisisissisismissimsimssssssssssssssssssssssssssssssssssss 195
Figure 13. Evolution entre la premiére et derniére proposition de zonage du groupe FVTM et du plan de

BOSTION. et ssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnnns 215
Figure 14. Alliances et innovations issues de la recatégorisation du Nevado de Toluca.......ccccccceeerrrreeennennnns 225
Figure 15. Evolution de la configuration d'acteurs et de leurs instruments ..........ccceeeeeeeiieieieieeeeeeeeeeeeeeeeeenn 235
Figure 16. Effets des instruments législatifs sur les SSE des communautés et celui de I’espace protégé du

[TEAVE Te o000 TN o] [T ot T (1Y e T 1=1 1= RPN - 247 -
Figure 17. Effets de la GFC sur les SSE des COMMUNAULES ........ccceeeeeerereeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseesssesssssssssees -249 -
Figure 18. Effets des PSE sur les SSE des COMMUNAULES........ccceeeereeeeeeeeeeeeeeeeneeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeessssesssssssssssssses -252-
Figure 19. Effets des instruments participatifs de la recatégorisation sur le SSE du Nevado de Toluca et sur les

SSE deS COMMUNAUEES.......uuumeeiiiiiiiiiiiinneeeiiiiiiiiisnneesiisssssssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnns - 256 -

- 293 -



TABLE DES TABLEAUX

Tableau 1. Typologie des instruments d'action publique (d'aprés Lascoumes et Le Gales, 2004) ................... 49
Tableau 2. Chronologie du déroulement de I'enquéte COMMUNAULAITE.......ccceevirriieeererieeeeneeeneeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 55
Tableau 3. Attributs des critéres de sélection des communautés pour I'enquéte approfondie...........ccceuueeennn 57
Tableau 4. Structures interviewées entre décembre 2012 et février 2015........cccceeeeeeererreereeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeenees 60
Tableau 5. Données cartographiques collectées sur internet ou aupreés des institutions en charge................ 61
Tableau 6. Caractéristiques des cultures principales des 50 niicleos agrarios enquétés (source : enquéte

L= L 1 L=J N 105
Tableau 7. Utilisation des ressources forestiéres par les ménages du PNNT (source : enquéte communautaire

D1 1 1 J RPN 108
Tableau 8. Nombre d'assemblées communautaires par an et participation des ejidatarios dans le ejidos du

PNNT (source : enquéte communQULAIre 2013)............ueeeeeereeeerrssneeeeesssiessssnsesssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 117

Tableau 9. Caractéristiques des programmes environnementaux dans le PNNT (source : T. Plassot (2013)... 138
Tableau 10. Poids des programmes sociaux, environnementaux et agricoles dans le PNNT en 2012 (Source :
données Conafor, Probosque, Sedesol et SAgArpa)................eererrrrrrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 138
Tableau 11. Superficie forestiére totale et superficie du PNNT bénéficiant des PSE entre 2007 et 2012 (source :
données Probosque et Conafor)
Tableau 12. Description des programmes environnementaux sur la période 2007-2012....
Tableau 13. Effets des instruments de gestion participative sur les institutions communautaires (E : Etat; C:
CommMuUNAULE ; T : TEChNICIEN) ....ciiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesseseeeeeeeeesessessssssssssssssssssssssssssssssssssees 145
Tableau 14. Relations entre les instruments de gestion et les composantes 'interactions' du cadre des SSE 147
Tableau 15. Coefficients de corrélation entre les variables de coopération retenues (** : relation significative

Lo 3 N 147
Tableau 16. Indices moyens de coopération selon les programmes mis en ceuvre dans les communautés.. 148
Tableau 17. Gestion forestiére et PSA percus dans les cing communautés étudiées .........cccceevveereeeeeeeeeeennnnes 149
Tableau 18. Représentations de I'efficience de I'organisation par les neuf membres de chaque communauté

(source : enquéte communautaire approfondie 2014).............eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeesesesssssssssssssssees 150
Tableau 19. Représentation de la responsabilité par les neuf membres de chaque communauté (source :

enquéte communautaire approfondie 2014)...............eeeeeerrrrrrrrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 151
Tableau 20. Représentations de I'équité par les neuf membres de chaque communauté (source : enquéte

communautaires APProfondie 2014) ......uueeeecerrrreeereiiiiessssneesessssssssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnns 152
Tableau 21. Représentations des connaissances acquises autour de la GFC par les neuf membres de chaque

communauté (source : enquéte communautaire approfondie 2014)...............evveererrieeerssseeeneessscessanes 153
Tableau 22. Représentations des bénéfices de la GFC par les neuf membres de chaque communauté (source :

enquéte communautaire approfondie 2014)...............eeeeeerrrrrrrrsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 154
Tableau 23. Représentations de I'apprentissage des régles et des normes par les membres de chaque

communauté (source : enquéte communautaire approfondie 2014)..............eeeeeerrrrrrrrrrrsrrsssssssssssnnns 154
Tableau 24. Changements du couvert forestier (reforestation/déforestation) calculés entre 1951 et 2014 dans

I’ANP Nevado de Toluca (source : Clotilde LEBreton). ...............eeeeeeeerieeerrseeeeessisecsssneesssssssssssnnsesssssses 157

Tableau 25. Représentations de I'état de conservation par les 9 membres de chaque communauté enquétée
comparées a I'analyse du changement du couvert forestier entre 1951 et 2014 (source : enquéte

communautaire approfondie 2014).............eeeererrsrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 162
Tableau 26. Changements du couvert en forestier en fonction de I'existence d'une GFC (source : C. Lebreton)
............................................................................................................................................................ 163

Tableau 27. Caractéristiques des trois profils de niucleos agrarios pour la variable de coopération et les
instruments de gestion participative (source : enquéte communautaire 2013) ...........ccceeeeeeeecerrscnennnns 164
Tableau 28. Exemples d'expressions utilisées pour qualifier la détérioration du PNNT par différents acteurs177
Tableau 29. Causes de dégradation du PNNT citées par les différents acteurs (sources : articles de presse et
[T 4= =T T N 179
Tableau 30. Exemples d’expressions faisant référence a la notion d'expertise......ccccccceeeveiiieienieenneeeeeeeeeeeeen 181



Tableau 31. Exemples d'expressions faisant référence a la notion de consultation........ccccceeeeeeeiiiieneeeeneenenns 181

Tableau 32. Synthése des avis envoyés suite a la consultation publique sur la recatégorisation du PNNT..... 187
Tableau 33. Superficie des sous-zonages selon les quatre sources (en hectares)
Tableau 34. Qualité de la participation dans les deux processus mis €N CRUVIE........ccceeeeeeeeeeeeeeeneeeeeeeeeeeeeenes
Tableau 35. Conceptions gestionnaires soutenues par les principaux organismes portant le projet de

LYot Y =Yoo o Y 201
Tableau 36. Les arguments mobilisés par les acteurs opposés au projet de recatégorisation en fonction des

B0 1 = 205

Tableau 37. Les acteurs du SSE en fonction de leurs attributs ( A : légitimité reconnue par I'ensemble des
acteurs ; A : légitimité reconnue partiellement ou par une partie seulement des acteurs)
Tableau 38. Grille d’analyse stratégique du systéme socio-écologique du Nevado de Toluca........ccccceceeeeeeene
Tableau 39: Quatre régimes de gouvernance (d'aprés A. Fung et E.O. Wright (2005) ........cccccccerrrrreccrrsnnnennns
Tableau 40. Evaluation de la gouvernance selon les critéres du pilier "Gouvernance équitable’ de I'UICN... 242

- 295 -



TABLES DES GRAPHIQUES

Graphique 1. Poids de I'agriculture et de I'élevage dans I'activité des ménages (source : enquéte

COMMUNAUEAITE 2013).......uuueerrrrrrrrsrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssne 105
Graphique 2. Les différentes utilisations des ressources forestiéres par les nucleos agrarios du PNNT (source :
enquéte commuNAUEAIre 2013) ...........eeeerrerrrrrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 108
Graphique 3. Régulation par les nucleos agrarios du PNNT de I'utilisation des ressources forestiéres (source :
enquéte CoOMMUNAUEAITE 2013) .........vvceeeieeiiiessssnneenessssessssnsesssssssssssssssesssssssssssnssssssssssssssnsssssssssssssnnns 116
Graphique 4. Réglementation de la vente des parcelles agricoles dans les niicleos agrarios du PNNT (source :
enquéte commuNAUEAIre 2013) ...........eeeerrrrrrrrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssse 118
Graphique 5. Réalisation des différents types de faenas dans les nicleos agrarios du PNNT (source : enquéte
COMMUNAUEAITE 2013).......uuuueerrrrrrrsrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssse 119
Graphique 6. Modalités de la participation aux faenas des communautés du PNNT (source : enquéte
COMMUNAULAITE 2013 ) .......cuueeeeeeeiiiieiesrseeeeiesiiiesssssessssssssssssssessssssssssssnsassssssssssssnssssssssssssssnsssssssssssssnnns 119
Graphique 7. Types de sanctions appliquées par les niicleos agrarios du PNNT en fonction du type de
ressources forestieéres (source : enquéte communautaire 2013).............cccceeeeeeeeecrrssnneeeesssecsssnnsessessses 121
Graphique 8. Conflits internes et externes des nicleos agrarios du PNNT pour I'accés aux ressources
naturelles (source: enquéte commuNAUEAIre 2013) ........ccceeeeiiiiiiiiiiiiiiiiiniiiiiiiiniiniiisiiissisissssisssssssssssnn 122
Graphique 9. Représentation des ejidatarias et des comuneras dans les nucleos agrarios du PNNT (source
enquéte communautaire 2013 et doNNEES INEGI) ...........eeeerrrrrrrrrsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 124
Graphique 10. Superficie moyenne de terres par ayants-droits dans les communautés du PNNT (source :
enquéte communautaire 2013, données INEGI 2010 et données RAN 2013) .........eeeeeeeeeeerssnneenesssscessnnes 125

- 296 -



TABLES DES ENCADRES

Encadré 1. Les six concepts clés de la ‘bonne gouvernance’ de I’UicN (source : Borrini-Feyerabend, Dudley et
Al 2013) it e s s s sne s s e san e sssssas e s e s naasessanaesesanasesssnnasesrnans .19

Encadré 2. Proposition de mise en correspondance entre les catégories des Aires Naturelles Protégées
définies par ’'UicN (N. Dudley 2008) et les catégories des Aires Naturelles Protégées définies dans la Loi

Environnementale MexXicaine (DOF 1988) .......c.cccciiicerrereeiiiiiicssssnneenssssssssssnseesssssssssssnsssssssssssssnsssssssssses 21
Encadré 3. Critéres principaux caractérisant les institutions robustes pour la gestion des common pool

resources (d’aprés (M. Cox, G. Arnold et al. 2010))......cccceeerrrrrrrrrrsrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 47
Encadré 4. Les communautés et les EFC de San Francisco Oxtotilpan, Palo Seco et Agua Bendita (source :

enquéte communautaire approfondie 2014)...............eeeererrrrrrrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 129
Encadré 5. Portrait d’Ignacio Pichardo Pagaza.............eeeeeeeeeiiiiiiiiiiiiieiiiiiieieiieieeieeeeeeseeseessesessssssssssssssssssssssees 176
Encadré 6. L'opposition répétée de I'ejido de San Juan de la Huertas aux projets de développement

touristiques non durables (d’aprés C. Pérez-Ramirez, L. Zizumbo-Villarreal et al. (2012)) .......ccceeeunnnns 208
Encadré 7. L'association nationale Reforestamos Mexico (source : entretien du 18/03/2014 et site

internet http://reforestamosmexico.org/ (consulté le 17 mars 2015).......cccceevreererrreeerecrreeeeesseeeesssnnes 226

- 297 -



TABLE DES CARTES

Carte 1. Cartes de localisation de ’ANP du Nevado de Toluca dans le Mexique et le corridor écologique...... 26
Carte 2. Carte de localisation du Nevado de Toluca représentant les localités adjacentes et a l'intérieur de

I'espace protégé ainsi que les municipios (source : données INEGI) .........ccceeeeeriiecirrneeeenesssccssneeenesnsnnes 27
Carte 3. Occupation du sol du PNNT en 2000 (source : Franco Maass, Regil Garcia et al. 2006) ..................... 33
Carte 4. Communautés enquétées lors de I'enquéte approfondie de 2014 ...........ccceeevrrrrrrrrrrrsrsssssssssssssssssnnns 58
Carte 5. Taux d'accroissement de la population entre 1990 et 2010 dans les niicleos agrarios du PNNT

(source : doNNEES INEGI 2010) ...ccceiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiisisnisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 101
Carte 6. Indice de marginalisation des localités du PNNT en 2010 (source: données CONAPO 2010)............ 102
Carte 7. Pourcentage de ménages recevant I'appui du programme social Oportunidades dans les nticleos

agrarios du PNNT (source : données SEDESOL 2012) .........ucceeeeeeerrreeeniesssessssneesssssssssssnnsssssssssssssnsananss 103

Carte 8. Pourcentage d'analphabétes dans les communautés du PNNT en 2010 (source : données INEGI)... 104
Carte 9. Cumul des subventions a I’agriculture et a I'élevage recues par les communautés en 2012 (source:

AONNEES SAGARPA 2012)........cccooveinnneiiiiiiiisssnneeeiiisssisssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 107
Carte 10. Communautés dotées d'un plan de gestion forestiére (source : enquéte communautaire et données
20T T XY [ 1-=J FS RN 108
Carte 11. Importance de I'activité d’extraction des ressources forestiéres dans les revenus (a gauche) et pour
la subsistance des ménages (& droite) (source: enquéte communautaire 2013). ..........ceeeeeervvneennennnns 109
Carte 12. Typologie des producteurs forestiers du PNNT par communauté en 2013 (source : enquéte
communautaire 2013, données PROBOSQUE 2012) ............cuueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesssssssssssssssssssssssssssssssssses 110
Carte 13. Localisation des exploitations miniéres en 2012 dans les communautés du PNNT (source: Villanueva
10 1 1 J N 112

Carte 14. Distribution des PSEH CONAFOR et des PSEPROBOSQUE (a gauche) et pourcentage de foréts reboisées
au travers des programmes de reforestation sur la période 2007-2012 (a droite) (source : enquéte

communautaire2013 et données CONAFOR €t PROBOSQUE 2013 .......cceeeeeeeecerssneenesssssssssnnsessssssssssnnsnnanes 139
Carte 15. Changements du couvert forestier mesurés entre 1951 et 2000 et entre 2000 et 2014 (source :
JAcqUEs IMBErnon, 2015)...........ueeeiiiiiiiiiiiiiiiieiiiieiiieiieessieesesssesssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssaes 157
Carte 16. Représentations de I'état de conservation des foréts par les autorités communautaires (source :
enquéte CoMmMUNAQUEAITE 2013) ........ueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeteeeieeeeessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 159
Carte 17. Représentations des autorités de gestion de I'état de la conservation des foréts du PNNT (source :
entretiens institutionnels Probosque_13.03.2013, Conanp_12.03.2013 et Conafor_11.03.2013)......... 161
Carte 18. Répartition des principales activités économiques liées a I’exploitation des ressources naturelles
(source : enquéte commMUNAUEAITe 2013). .........eeeeeeeeiieerrsrenenissisissssnsessssssssssssssssssssssssssnssssssssssssssnsasanss 165

- 298 -



TABLE DES MATIERES

SOMIMAIRE ....cooiiiiuunteiiiiiiisisnnneetiiisssssssseessiesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssesssssssssssssessssssssssnnsesssssss 2
REMERCIEMENTS ......oiiiiiinnettiiiiissssnstenssisssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssessssssssssssssesssssssssssnnssssssssssssns 3
RESUMIE ......ccciiiiunttiiiiiiiisnnneetiiiiisssssstessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssesssssssssssssssssssssssssssssessssssssssssnssssssssssssns 4
INTRODUCGTION ..ccoiiiiiiiiiiinnneeriiiiisssssssesssssssssssssssssssssssssssssessssssssssssssesssssssssssssssssssssssssssssesssssssssssssssssssssssssns 6
CHAPITRE 1. DES CONCEPTS A LA PRATIQUE.....cccciiitmuiiiineniiiineiiiineieissssieisnssieissssisissssissssssssssssssssssssssssnns 10
1 L’'INJONCTION PARTICIPATIVE DANS LA GESTION DE L'ENVIRONNEMENT.......cccceeeeeeierrreennnnnnccennenes 11
1.1 LA PARTICIPATION DANS LES QUESTIONS D'ENVIRONNEMENT ...uvveetveeueeeseeesseeesseeessesessesensessnsessssesssseesssess 11
1.1.1  La gouvernance : entre efficience et ouverture démocratiQue..............ccccccueeeecvuveeeeiieessiennann, 11
1.1.2  Gouvernance environnementale et PArtiCiPAtioN..............ccceeeeecveseeciieeesiieeeeiieseesieeaesirieaaens 13
1.1.3  L’institutionnalisation de la participation dans les politiques environnementales mexicaines 15
1.2 LA PARTICIPATION DANS LA GESTION DES AIRES NATURELLES PROTEGEES .....vveeveeeveeseeesreesnseessseessseessseesneess 16
1.2.1 Des modéles de gestion et de gouvernance axés désormais autour de la participation.......... 16
1.2.2  Les dispositifs Iégaux de participation dans les ANP MeXiCAINES...........cceueeeeeeeeeviuveeeseeesieiannns 19
13 LES FORMES ET LES LIMITES DE LA PARTICIPATION ... ettuuuettteeeeeeaauurteeeeeeseeunseeeeeesseaunseeeeeessasaunseeeeesssasnnnnees 23
2 LA QUESTION PARTICIPATIVE AU PRISME DU TERRAIN : AMBITION DE RECHERCHE ET
REFORMULATION......ccitiiiiinunnntiiiiiissinnseesisissssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssessssssssssssssessssssssssssssssssssssssssns 26
2.1 L’AIRE PROTEGEE DU NEVADO DE TOLUCA. ... vteeuteetteenteesstteesteesteessseessaessseesnsaesseessaessessnseesssessnseessseess 26
2.2 ELABORATION DE LA QUESTION DE RECHERCHE ...uvveeutveeeteetteesteesteeeseesseessseesseesseesseesnsessnseessseesnseessseess 30
2.2.1 Larefonte des ambitions initiales : généalogie du projet.............ccooeeeevuveeeeeeeeciiiiieeeeeesecinnnns 30
2.2.2 L’inéluctable reformulation de la question de recherche ................cccccvvuveeeieeeeccviveeeseeesieiennns 31
3 A LA CROISEE DES DISCIPLINES ET DES THEORIES : CADRE ET METHODOLOGIE DE RECHERCHE........ 37
3.1 APPROCHE, CADRE ET THEORIES MOBILISES....veeeuteesuteeseressseessessseesssessseessessnsessssessnsesssessnsessssessnsessssesn 37
3.1.1 Une approche interdisciplinaire : la gouvernance territoriale ..............cccccooueeecvvreescveeesirvnnann, 38
3.1.2  Un cadre heuristique pour intégrer divers apports disciplinaires : I'analyse des systemes socio-
écologiques40
3.1.3  Une théorie pour analyser les modes de gestion locale : la théorie des communs .................. 44
3.1.4 Lasociologie des instruments de I’action publique pour étudier les effets de la participation
SUT 185 SYSEEMES @ GOUVEINIGANCE. ....cccccceeeeeieeeeeeeeeeee e e e e ettt ae e e e e ettt e e e e e e e et aaaaaeeassssasaaaaeeassassssesaaans
3.2 DE LA THEORIE A LA PRATIQUE
3.2.1 Approche méthodologique

3.2.2 LS ENQUELES UE LEITQIN........eeeeeeeeeeeeeeee e eee ettt e e ettt e e et a e e st e e e ettt e e s sssaeeassesassassaseanseaaans
3.2.3  Données complémentaires
CHAPITRE 2 : LA FORET DES CONVOITISES. CENT ANS DE POLITIQUES SOCIALES, LIBERALES ET

ENVIRONNEMENTALES DANS LES PARCS NATIONAUX DU MEXIQUE (1910-2013)......ccccccvererreecsrnnnnneneessassnnns 65
1 CONTINUITES ET RUPTURES DES POLITIQUES PUBLIQUES MEXICAINES.........cccccoeiiiinnninnnnssssssssssssnnns 67
1.1 DES POLITIQUES REVOLUTIONNAIRES : ENTRE REFORME AGRAIRE ET PARCS NATIONAUX (1910-1940) .............. 67
1.2 DES POLITIQUES DE CONSERVATION FRAGILES DANS UN CONTEXTE D’INDUSTRIALISATION (1940-1992)............. 71
1.3 DES POLITIQUES SOCIO-ENVIRONNEMENTALES ENTREMELEES AVEC DES REFORMES NEOLIBERALES (1992-2013).. 73
2 LE MILLEFEUILLE DES POLITIQUES DE CONTROLE.........cccuuuuuuummmnmnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnennnessnssmsssssssssssssssssssses
2.1 UN ETAT REGULATEUR DES DROITS D’ACCES ET D’UTILISATION
2.2 UNE LEGISLATION COMPLEXE ET DES INCITATIONS CONTRADICTOIRES
2.3 FORET D’ETAT OU FORET COMMUNAUTAIRE ? .....vovivveeeieeerassessesesssesesessssssasssesssssssssesesessssssssssssssssssssssenas 79
3 LE TEMPS DES RECONFIGURATIONS : REFLEXIONS INTERNATIONALES ET SOLUTIONS LOCALES....... 80
3.1 LES PARCS NATIONAUX MEXICAINS OU L' INNOVATION INABOUTIE .....vteesureeernurreesnareeeesnseeeesssneesssseeesssssesssnnes 81
3.2 LA RECLASSIFICATION DU NEVADO DE TOLUCA : SOLUTION LOCALE POUR DESORDRE NATIONAL ....cocuveeeerurreeennnne 83
33 UNE SOLUTION NOUVELLE DANS UN SYSTEME DE GOUVERNANCE ANACHRONIQUE. .....ccersureeernurnrennireeesaneeeenanne 88
4 (o0 )Tl MU L] [0 90
CHAPITRE 3 : EFFETS DE L'INSTRUMENTATION PARTICIPATIVE SUR LES MODES DE GESTION LOCALE...... 92
1 LES INSTITUTIONS COMMUNAUTAIRES ISSUES DU SYSTEME AGRAIRE MEXICAIN........cccccunmnnnnnnnnnes
1.1 LOIS ET REFORMES AGRAIRES (1917-1992) A L’ORIGINE DE LA PROPRIETE COLLECTIVE ....uveeeeeveeeeeveeeeesrreeeennns
1.1.1 Lesreégles de la propriété collective selon la Loi Agraire mexicaine de 1917.......

1.1.2  Laréforme de 1992 : une singularisation des régles communautaires .............cccccccvvveeecuvennnn.




1.1.3 Les conséquences inattendues de la réforme agraire de 1992.............cooeeeeeeeeecvviuveeeseeesieinnnns 99

1.2 LES NUCLEOS AGRARIOS DANS L’ AIRE PROTEGEE......vueeiiureeeesutreeessueeeesnuseeesssueeessssseessnsseeesssseessssssessnseeesns 100
1.2.1 Des espaces marginalisés selon leur éloignement par rapport a la métropole de Toluca...... 101
1.2.2  Une économie basée sur 1a PIUriQCTIVIEE.................uueeeeieeeeeeiiieeieeeeeesceeeeee e eescceteaa e e e e e e sanens

1.3 LES INSTITUTIONS COMMUNAUTAIRES : DES DISPOSITIFS MODELES PAR LETAT .......

1.3.1 Des régulations collectives au prisme des principes d’Ostrom ......

1.3.2 Lesinégalités communautaires, produits de la réforme agraire
2 EFFETS DES INSTRUMENTS DE GESTION PARTICIPATIVE SUR LES SYSTEMES DE GOUVERNANCE

LOCALE 126
2.1 EFFETS DE LA GESTION FORESTIERE COMMUNAUTAIRE SUR LES INSTITUTIONS COMMUNAUTAIRES .......cceeeenn.. 126
2.1.1 La gestion forestiere communautaire aQu MEXIQUE..............cccceevuueeeeeeeeseiiireraeeeeeesiiieesaaaeneans 127
2.1.2  Une autonomie des choix collectifs dans le cadre de la GFC ...........ccccceveeevveeecciieeecieaaennn, 129
2.2 EFFETS DES PSE SUR LES INSTITUTIONS COMMUNAUTAIRES «..vveeuveeereesreessseesnseessseessseessseesssesssseessseessaesnne 136
2.2.1 Les programmes environnementaux dans le Nevado de Toluca .............cccoeeeccvveeeecvenennnnn. 136
2.2.2  Des régles collectives impoSEes PAr 185 PSE ..........c..uueeeeueeeeeeieeesiieeeesiiaeeeieeeestaaaesssseaensaseens 140
2.3 VERS TROIS REGIMES DE GOUVERNANCE AU DEGRE D’AUTONOMIE VARIE.....veeiuteesreerereesaeessreesseesssessseensnes 143
3 RELATIONS ENTRE LES INSTRUMENTS DE GESTION PARTICIPATIVE ET LES SITUATIONS D’ACTION. 146
3.1 INSTRUMENTS PARTICIPATIFS ET ACTION COLLECTIVE 2.eiutieeieeeteeeireeesteeessessnseessseesssesensesessasessesessesensesanns 146
3.2 INSTRUMENTS PARTICIPATIFS ET EFFETS SOCIAUX INTRACOMMUNAUTAIRES
3.2.1 Efficacité de I'organisation de la communauté
3.2.2  ResponsabiliSGtion deS USAGEIS ..........ceeeeuureeeieeeesiieeeesieteeeeeeesctteeeesteaeseasaaestaeassssseaessnsees
I T s 1) 1 -2 SR
3.2.4  APPrentiSSAGE SOCIAL..........ueeeeeeeeieeeeee et e e e ettt e e e e e ettt e e e e e e s e s aaseaaaeeessssssasaaaaeeasans
3.3 INSTRUMENTS DE GESTION PARTICIPATIVE ET RESULTATS ECOLOGIQUES. ..vveeuveeerreeeeeeieeenseeensesenseeesssesssneenes
3.3.1  Résultats Mesurés : 1€ COUVErt fOr@SLIeI..........uuimmmmmiiiiiiiiaeeeeiitiiiieeeeeeeesttteeaa e e e e esstvenaaaaeeesns
3.3.2  Résultats pergus : I'état de conservation des fOréts .........cccuuuuvvvuueeieeeiciiiiieeeeeeeesiiieeeaeeeeeens
G N B o B €1 2 O 41 (VRN =J ol Tl =2 R 162
4  EFFETS DES INSTRUMENTS PARTICIPATIFS SUR LES SYSTEMES DE GOUVERNANCE COMMUNAUTAIRE
ET LA CONSERVATION DES FORETS ....ccccitiiiiiinnnnnnniiiiissssssnsesisissssssssssssssmsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssns 165
CHAPITRE 4 : LES EFFETS DE LA PARTICIPATION SUR LA GOUVERNANCE DU NEVADO DE TOLUCA ......... 169
1 LA RECLASSIFICATION DE L’ESPACE PROTEGE : UNE PARTICIPATION INSTRUMENTALISEE ............. 172
1.1 A L’ORIGINE DE LA RECLASSIFICATION : EMERGENCE ET CONSTRUCTION DU DISCOURS JUSTIFICATIF ..cevveereveenne 173
1.1.1  Genése de I’'ACtion PUDIIGUE................coo.eeeeeeeeeeeeeeeeeee ettt e e e ettt e e e e e e s s aaaeeessssasens 173
1.1.2  Les discours officiels en faveur de la recatégoriSation .............ccceeeeveeeecieeeesiieeesiieaesivnaann, 176
1.1.3  La construction de I’'argumentaire jUStifiCQtif........ccoeevvureeiieeeesiiieeeciee e eseeeesceeeescveaea 178
1.1.4  Les stratégies diSCUISIVES A QPPUI ..........c..ueeeeeereesiieeeeetieeesieeeeseeeesetea e s cteeeestesaessseaesineeaeeas 180
1.2 LA PARTICIPATION COMME MODE DE LEGITIMATION ....eetuvteeteesreesreesseessseessseesssesssseesssessssessssesssseesnseesnne 182
1.2.1  Un premier processus SANS AEDAL................ueeieeeeeeiiieeeeeeeeeeiiieeeeeeeeeeteeeaaeaeeessssseaaaeeesessnsens 183
1.2.2  Un deuxieme processus participatif plus inclusif et conduit par des experts.............cc......... 188
1.2.3  Effets de la participation sur le dispositif de GeStioN ............ccuueeeeeeecccieeeeeaeeesiciiieieeeeeeesiniens 192
1.3 EFFETS DE LA PARTICIPATION SUR LA DECISION : DES AJUSTEMENTS A LA MARGE ...ecvvervieeneeessreeesieessineesseesnne 196
2 LES EFFETS DE L'INSTRUMENTATION PARTICIPATIVE DE L’ACTION PUBLIQUE...........cccoevunnrrrrricsnnnne 199
2.1 DES CONTROVERSES MULTIPLES A PORTEE INEGALE ....veeeuveeeuteessreesseesseessseesnseessseesssessssessssesssseessseessseesnns

2.1.1 Des divergences entre gestionnaires contenues
2.1.2  Une mobilisation initiale de la société civile décousue

2.1.3  Une structuration de la mobilisation autour de conflits scientifiques et du juridiques .......... 208
2.2 DES NEGOCIATIONS CONFLICTUELLES : LES TENTATIVES DE MARCHANDAGE ...veeeuvveeveeeveeenteeestaeesseeessnesssneenes 211
2.2.1 La médiation échouée du conflit scientifico-teCANIQUE................cceeeeeeeeeecvierieaeeeeeesiiieeeaeeeeean, 212
2.2.2  La résolution avortée du conflit JUridiQUE.............c..eeeeeeeeieeeiee et eeeeeeseeeesea e 216
2.2.3  Des négociations aux effets pernicieux au regard des exigences démocratiques .................. 218
2.3 LE JEU DES ALLIANCES : EMERGENCE D’ INNOVATIONS SOCIOTECHNIQUES ....uveeeuveeeeeesreeseeessreeesseessseesnseesnne 219
2.3.1 Une caractérisation des acteurs par leur pouvoir, leur Iégitimité et leur emprise spatiale.... 219
2.3.2  L’effet structurant des communautés dans le jeu des allianNces ...............cccceeeeeeeecvvveeneenenann, 222
2.3.3  Des innovations sociotechniques éMergeaNtES...........cccuueeeeeceeieveeeeeeesciiiereeaeeeeeesiireeaaeaeeeans 224
2.4 LES JEUX DE NEGOCIATION DANS LES ARRANGEMENTS ENTRE ACTEURS ...uvveeuveeereeeeeeeieeenseeensesessneessseansenenes 227
3 L’ANALYSE DE LA GOUVERNANCE DU NEVADO DE TOLUCA: CADRE ANALYTIQUE VS CADRE

NORMATIF ....ettititiiinnnnttteiinnsaeeeeeesesssssaaneeeesssssssaassteessesssssassaaessssssssssssstesssssssssnnnnneessssssssnnnnnesssssssssnn 233



3.1 LA GOUVERNANCE DU NEVADO DE TOLUCA REVELEE PAR LES JEUX DE POUVOIRS......ccvvvrueeeeerererrrnneeeeereressnnnns 233

3.2 LA GOUVERNANCE DU NEVADO AU PRISME DES CRITERES D’EVALUATION DE L'UNION INTERNATIONALE POUR LA
CONSERVATION DE LA NATURE ...ututuuutuuutututuuututatauauauasanannnannnannnaaasnsasnnannsnnasasasananasasaaasasesanesssasasnnssnsssnsssnsssssssssnsnsnne 239
CHAPITRE 5 : SYNTHESE GENERALE.........cittuiiiiiiiiiineiciieniiiiseieiisesieiisssieissssieissssisssssssssssssssssnssssssnnnss -243 -
1 LA GOUVERNANCE ENVIRONNEMENTALE, PAR-DELA LES FRONTIERES DISCIPLINAIRES.............. -244 -
2 LES POLITIQUES DE CONSERVATION AU TRAVERS DE LEURS INSTRUMENTS ......ccccctvmuecrnnnnncrnnne -245 -
2.1 LA GESTION FORESTIERE COMMUNAUTAIRE, UN INSTRUMENT FAVORISANT L’ AUTONOMIE MAIS DEPENDANT DES
MARCHES ~ -247 -
2.2 LES PAIEMENTS POUR SERVICES ENVIRONNEMENTAUX, UN INSTRUMENT AUX RESULTATS ET AU FUTUR AMBIGUS..... -
250 -
2.3 LA PARTICIPATION, UN INSTRUMENT DE RECONFIGURATION INATTENDU DES GOUVERNANCES ENVIRONNEMENTALES
TERRITORIALES 1.eeteeeeesuuutreeeeeeseasursseeesssessasssseeeeessssanssnneesessssassssesssesssnssssssssesssssssssseseesssenssssseseesssssssssnseesssessanses -254 -
3 DISCUSSION .. .cctuuetiiiiiiiitnnnnsiisisiiiessssssiesiittensssssssssiitsssssssssssstssssssssssssssssssssssssssssssssnssssssssssssssnanss - 258 -
3.1 DES INJUSTICES SOCIALES REPRODUITES PAR LES POLITIQUES DE CONSERVATION. ...cccceeriaurrrrreeeeenanrneeeeeennns -258 -
3.2 QUAND L’INJONCTION PARTICIPATIVE CONDUIT A L’EMERGENCE DE CONTRE-POUVOIRS ...eeeeeuvveeernreneesereennn -260 -
3.3 COMMENT FAIRE RENTRER LES POLITIQUES DE CONSERVATION EN DEMOCRATIE ? ....uuvviireeeeeeeinireeeeeeeeennnns -261-
BIBLIOGRAPHIE.......cituiiiiiiiiiieniiiieneieiieneieiiensietiansietiensietmansisssanssesssssssssssssessansssssasssssssssssssnssssssnsssssanne - 264 -
LISTE, LEXIQUE ET TABLES ......ccuciiiiitiiiieniiiieniiiienieiieneieiiensieiiansierisssiesisssiessansssssassssssssssssssssssssnsssssanns - 288 -
LISTE DES SIGLES ET ACRONYIMES .....ccuutiiiiiiiiimnnnnniiiiiiimesmmmmiiesiiissssssssissiisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss - 289 -
LEXIQUE DES TERMES HISPANOPHONES UTILISES......cccoctttuiirmmnnerinnicninnncimnnssimsnscrmsnenmssssesmsssssrenns -291 -
TABLE DES FIGURES ....ccuuuiiiiiiiinnnniiiiiiiiensesssiisiiisssmsssiesiimesssssssssssitssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnanes -293 -
TABLE DES TABLEAUX ....cuuiiiiiiinnneiiiiiiiiiennessiiiniiiessmessiiisiimssssssssssssitssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnnnes -294 -
TABLES DES GRAPHIQUES ........ciieeiiiiineiiiiieniiiiieneieiieneieiisssienisnsississsissisnssssssnssssssnssssssnssssssnssssssnssssssnsnss - 296 -
TABLES DES ENCADRES ......ctuuiiiitiiiiiiiiiienieiieneiiienieiisssieiiensieiisnsesisnsissisnssssssnssssssnssssssnssssssnssssssnsnss -297 -
TABLE DES CARTES ......cteiiiiiteiiiineiiiineiieiiansieiisnsieiisnsieiisssistisnssstsnssesssnssssssnssssssnssssssnssssssnsssssanssssssnsnss - 298 -
TABLE DES IMATIERES........citteiiiieeiiiineieiieniieiienieiisnietisnsieiisnsistisnsssssnssssssnssssssnssssssnssssssnssssssnssssssnnnss - 299 -
ANNEXES ....cvveeiiiiiiiiinneniieniiiesseeesiisiittssssssissstissssmsssssstitesssssssssssstssssssssssssstssssssssssssssssssssssssssssssssnnnes -302 -

- 301 -



ANNEXES

Annexe 1. Liste des entretiens...........ccceeeeveeeveeeeeeviiiiiicee, Erreur ! Signet non défini.
Annexe 2. Liste des articles portant sur la reaaiégtion du PNNT.....Erreur ! Signet non
défini.

Annexe 3. Indice de COOPEeration............ceeeeeeveeeieiiiieeeeeeeeennnn. Erreur ! Signet non défini.

Annexe 4. Analyse de corrélations entre indiceamération et instruments de gestion
PAMICIPALIVE ....vvviiieie e e e e e e e e e e e e eeeaaeaeanes Erreur ! Signet non défini.

Annexe 5. Analyse de corrélations entre les taudéderestation et de reforestatidarreur !
Signet non défini.

Annexe 6. Analyse de corrélations entre représentatommunautaires et changements du
COUVEIT fOTESHIEI .. .cii i et e e e e e e e e e e e eees Erreur ! Signet non défini.

Annexe 7. Analyse de corrélations entre GFC et gharents du couvert forestier entre 1951
€1 2000 ... e Erreur ! Signet non défini.

Annexe 8. Profils des communautés et analyse aélation avec les instruments de gestion
PANICIPALIVE ...ttt e e e e e e eaeeaeeed Erreur ! Signet non défini.

Annexe 9. Premiere version du zonage de 'APFF New® Toluca (novembre 2013)
............................................................................................... Erreur ! Signet non défini.

Annexe 10. Deuxiéme version du zonage de 'APFFadewde Toluca (aolt 2014rreur !
Signet non défini.
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(JANVIEN 2014) et Erreur ! Signet non défini.
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