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Avant-propos

L’environnement et ses enjeux font aujourd’hui 1’objet d’un constat
d’évidence tel que 1’on oublie les conditions ayant présidé a son émer-
gence comme phénomene politique. Bien que la conférence des Nations
Unies organisée en 1972 sur ’environnement humain consacre le début
d’un processus de mobilisation avec la création du Programme des
Nations unies pour I’environnement, il faudra attendre le Sommet de la
Terre tenu a Rio en 1992 pour assurer a la pérennité des ressources natu-
relles I’attention politique qu’elle mérite. Plusieurs organisations non
gouvernementales relayées par les médias, particulicrement depuis les
années 1980, ont contribué a documenter 1’ampleur de la « destruction
environnementale » dans plusieurs pays du tiers-monde, particulierement
en Afrique subsaharienne. L'« environnement » est aujourd’hui présenté
comme une préoccupation planétaire incontournable et une responsabilité
collective. Ce contexte rend le cas de Madagascar particulicrement inté-
ressant pour qui cherche a comprendre les fondements de 1’émergence de
« I’environnement » comme probleme politique et les solutions qui lui
sont associées. Depuis plus de 20 ans, ce pays fait I’objet d’un intérét,
d’actions publiques et d’un financement international sans précédent en
matiere de protection de 1’environnement, dans le cadre d’un programme
d’action dont nous avons analysé la genese et I’évolution.

Le présent ouvrage constitue 1’aboutissement de recherches ayant
débuté en 1998 dans le cadre d’une these de doctorat en science politique
soutenue en 2002 a I’Université de Paris I Panthéon-Sorbonne. La these,
portant le titre Elaboration et mise en ceuvre du Plan d’action environne-
mental a Madagascar (1987-2001) : construction et problemes d’une poli-
tique publique, couvrait de la genese a la moitié de la seconde phase de
mise en ceuvre de la politique. Elle constitue les fondements de la pré-
sente analyse. Cette premiere étape est complétée d’une lecture critique
des deux dernieres phases de mise en ceuvre réalisée au cours de la pre-
miere décennie des années 2000, avec un intérét particulier pour la mise
en valeur touristique des ressources naturelles comme alternative a leur
destruction. Plusieurs parties de cet ouvrage ont déja fait I’objet de publi-
cations dans des revues savantes, notre objectif étant ici de les présenter
dans un ensemble bonifié et cohérent sur le sujet.

La réalisation de cette recherche repose sur un travail empirique réalisé
en deux principaux volets. Le premier est documentaire et s’appuie sur
I’évolution de « I’environnement » et de sa définition a Madagascar, de
facon a établir la chronologie des missions des bailleurs de fonds, les
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événements et les décisions, les acteurs et les enjeux liés a I’élaboration et
a la mise en ceuvre du Plan d’action environnemental (PAE). Cette étape a
aussi contribué a préciser le contexte économique et politique malgache.
Le second volet de la recherche empirique repose sur la réalisation de
37 entretiens semi-directifs, principalement administrés a Madagascar lors
de séjours réalisés en 2001, 2005 et 2007. L’objectif était d’établir dans
quel contexte avait ét€¢ défini et mis en ceuvre le PAE, en cherchant notam-
ment a identifier comment, pourquoi et par I’entremise de qui certains
probleémes ont été étiquetés comme environnementaux ? Quels acteurs ont
poussé a la définition d’une politique de I’environnement ? Qui est inter-
venu dans les débats, les discussions, les réunions ? Quelles ont été les
oppositions ? Pourquoi ? De qui ? S’il y a eu des conflits, comment se sont-
ils déroulés ? Pourquoi et comment le tourisme et I’écotourisme sont-ils
identifiés comme des vecteurs de conservation ? Ces entretiens ont aussi
permis de saisir les principales propriétés sociales des intervenants et ont
été réalisés aupres d’acteurs ayant joué un role actif dans la définition et la
mise en ceuvre du PAE. Nous souhaitons, par cet ouvrage, contribuer a la
compréhension des enjeux « environnementaux » a Madagascar et placer
I’écotourisme dans un contexte ou les problemes et les solutions résultent
des multiples perceptions d’un ensemble de notions régulicrement citées,
mais qui demeurent peu maitrisées, a commencer par la notion « d’envi-
ronnement » elle-méme.

Cette recherche n’aurait pas €té possible sans la contribution de Daniel
Gaxie,\Bonnie Cambell, feu Bernard Morucci, feu Jean Stafford et Louis
Jolin. A Montréal, Paris et Madagascar, je tiens a remercier particuliere-
ment Christian Kull, Robert Zimmermann, Jacques Weber, Guy Razafin-
dralambo, Andréanne Martel, Juste Rajaonson, Véronique Israél et tous
les répondants dont les témoignages sont traités de facon anonyme. Je
tiens aussi a souligner la contribution particulicre de Haja Ramahatra et a
le remercier chaleureusement de son appui indéfectible depuis le début de
cette recherche. Enfin, nous avons bénéficié du soutien financier pour la
période 2003 a 2007 du Fonds Québécois de Recherche sur la Société et
la Culture et du Programme d’aide financiere a la recherche et a la créa-
tion de I’Université du Québec a Montréal.

Le lecteur trouvera en annexes un certain nombre de Lois et Décrets
relatifs a ’environnement.

Mots clés: Madagascar, PAE, développement durable, environnement,
conservation, tourisme, écotourisme, sociologie politique, dégradation,
aires protégées



Introduction

La Grande 1le est en crise. En crise politique, bien siir, depuis le renver-
sement de Marc Ravalomanana de la Présidence de République par Andry
Rajoelina. Crise économique, aussi, en amont et en aval de I’instabilité
politique observée depuis plus de dix ans, sinon depuis les évenements de
1992 qui marquent I’aboutissement d’une crise sociale qui s’est accélérée
au cours de la décennie 2000. Crise environnementale, enfin, puisque
malgré 15 années de mise en ceuvre du plus ambitieux programme de
protection des ressources naturelles réalisé en Afrique subsaharienne, la
biodiversité est toujours quotidiennement menacée a Madagascar. Ces
conditions fondent le paradoxe a I’intérieur duquel la Grande ile se situe:
une biodiversité exceptionnellement riche cotoyant une grande pauvreté
humaine.

Ce contexte a présidé a la restructuration de 1’économie et a la redéfi-
nition du role de 1’Etat, ol I’environnement et les enjeux qui y sont asso-
ciés posent de véritables défis pour les gouvernements, notamment ceux
des pays du Sud. La biodiversité exceptionnelle et I'urgence des condi-
tions politiques, économiques et sociales qui caractérisent Madagascar
militent en faveur d’un nouveau regard sur ces enjeux afin d’éclairer les
perceptions et les tensions dans la définition des problémes associés a la
dégradation des ressources naturelles, en soulignant les incompatibilités
qui expliquent en partie les multiples ambiguités d’une politique publique
de protection de 1’environnement et en contribuant ainsi a mieux com-
prendre les blocages qu’on lui attribue.

Depuis plusieurs années, et particuliecrement depuis les Sommets de
Rio et de Johannesburg, la « question environnementale », qu’elle insiste
sur le type de dégradation, la zone géographique et les especes menacées
ou sur les moyens nécessaires pour réduire ou arréter les effets négatifs
des actions de I’homme sur la nature, semble ne plus faire de doute. Qui,
en effet, peut s’en prendre a 1’'idée de protéger 1I’environnement sans étre
critiqué pour son égoisme et sa courte vue ? Comment questionner davan-
tage la pertinence d’actions de sauvegarde dans les pays dont les condi-
tions de vie sont a la limite de la survie ? Pour ou contre 1I’environnement ?
Qui « sauver » ? Comment et pourquoi le faire ? Voila autant de questions
qui sous-tendent les politiques environnementales, peu importe la région
du monde ou elles se posent. Dans le but de contribuer a éclairer les
enjeux souvent implicites des actions dites « environnementales », il
importe d’abord de se demander pourquoi 1’environnement est devenu
un probleme aussi « récent » et, surtout, comment il est éventuellement
devenu un probleme politique, en particulier a Madagascar.
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Depuis la décennie 1980, les institutions financieres internationales
insistent sur la menace que représentent les proportions massives de la
« destruction environnementale » dans plusieurs pays du tiers-monde, par-
ticulierement en Afrique (Banque mondiale, 1985: 47). Grace aux médias
et a I'utilisation de termes-chocs tels catastrophe, menace, autodestruc-
tion, etc., I’environnement est présenté comme une préoccupation plané-
taire, incontournable. Puisque la pollution ne connait pas de frontieres,
que les foréts tropicales, ou qu’elles soient, sont nécessaires a la fixation
du dioxyde de carbone et que la biodiversité d’un pays peut étre qualifiée
de patrimoine de 1’humanité, I’environnement est présenté comme une
responsabilité collective (CMED, 1988). Ce contexte rend le cas de Mada-
gascar particulicrement intéressant pour qui cherche a comprendre les
raisons qui ont fait de I’environnement un probléme a résoudre.

La Grande ile figure au palmares des cinq pays qui possedent le plus
grand nombre d’especes d’animaux, au méme titre que le Brésil, I’ Aus-
tralie, la Colombie et 1’Indonésie (Conservation International, 2007). Le
World Wildlife Fund (WWF) classe Madagascar parmi les « écorégions »
prioritaires qualifiées « les plus représentatives des principaux types d’ha-
bitats terrestres, marins et d’eau douce » (WWE, 2009). Sur la seule 1le de
Madagascar se trouve une flore riche et variée équivalente a ce qui existe
dans I’ensemble des pays d’Afrique. L’originalité naturelle du pays pro-
vient de son insularité: ’essentiel des animaux qui vivent a Madagascar
est endémique et témoigne d’une période de 1’évolution que 1’on trouve
ailleurs dans le monde seulement sous une forme fossilisée. Plusieurs
de ces especes primitives représentent ainsi, pour un grand nombre de dis-
ciplines des sciences naturelles, les chainons manquants nécessaires a
I’éclairage des relations entre certains groupes d’animaux contemporains
(Wright, 1997 : 381).

Par son caractere original, la nature malgache intéresse et fascine.
Comme I’écrivait déja Philippe Commerson en 1771, « La nature semble
s’étre retirée dans un sanctuaire privé, ou elle peut travailler a des modeles
différents de tout ce qui est utilis€ ailleurs. On trouve 1a, a chaque pas, des
formes étranges et merveilleuses » (Jolly, 1990: 38)!. L’image associée a
la richesse naturelle de Madagascar, qu’elle prenne une forme symbolique
(éden) ou scientifique (biodiversité), contribue a mieux comprendre le
contexte historique dans lequel sera éventuellement percue la « dégrada-
tion de I’environnement » comme probléme social et politique.

A Madagascar, bien que les différents chapitres de ce livre permettent
de proposer un ensemble de nuances, la problématique de 1’environne-
ment, largement associée a la biodiversité, s’est construite autour de sa
dégradation. Dans le cas de la forét primaire, par exemple, habitat naturel
pour I’essentiel des especes qui font de ce pays un lieu de biodiversité
unique, la situation est qualifiée de catastrophique et elle « [...] découle
d’un processus de déforestation commencé depuis ’'implantation de la

1. Traduction libre.
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premiere habitation dans la région. Les récits des voyageurs qui ont
traversé la région attestent bien du recul de la forét depuis le xvi©siecle »
(Rakotoarisoa, 1997: 338)2. Plusieurs auteurs s’entendent pour dire que
plus de la moitié du couvert forestier de 1'ile a été détruite depuis 1960,
principalement a cause des « attaques successives de I’homme »* (World
Bank, 2007: 7; Banque mondiale, 2003a: 45-47). Si celui-ci cause la
dégradation environnementale, il importe donc qu’il « prenne conscience »
des conséquences de son comportement prédateur sur les ressources natu-
relles et consente a le changer. Bien que la situation ne soit pas aussi
simple, elle est souvent présentée sous une forme plus ou moins confuse
d’objectifs de conservation, de développement économique et social,
inspirés de valeurs morales et symboliques dont les enjeux politiques sont
souvent simplifiés.

L’intérét de cet ouvrage est de combler, au moins partiellement, cette
lacune en posant les « problemes environnementaux » comme le résultat
de constructions sociales, dans le sens ou « [...] les problemes sont des
étiquettes mises sur des accumulations de différences, [et] leurs solutions
sont créées par les hésitations et contradictions induites par les défenseurs
des diverses politiques en concurrence » (Edelman, 1991 : 42-43). Ils sont
donc indissociables des acteurs en présence, de leurs intéréts, de leurs
ressources et de leurs stratégies qui structurent leur perception des
problémes et des solutions. Il nous importe aussi, a I’instar de Christian
Kull (20123 2004 ; 2000) a propos de la culture itinérante sur brilis, de
dépasser I'idée simpliste qui place le rural pauvre comme principal
destructeur de la nature et qu’il importe de « I’éduquer » pour éviter la
dégradation de celle-ci.

La culture itinérante constitue seulement une des causes de destruction
de DI’environnement a Madagascar (MEEFT, 2008d). Au cours de la
période couverte par cet ouvrage (1988-2010), un ensemble d’acteurs
malgaches et étrangers ont élaboré et mis en ceuvre un Programme d’ac-
tion environnemental (PAE) visant essentiellement a réfréner la dégrada-
tion des ressources naturelles, dont celle causée par le tavy*. Bien que ces
ressources continuent de se dégrader a Madagascar (Freudenberger, 2010 ;
MEEFT, 2008b; 2008e ; 2008c), I’intérét de notre démarche ne repose pas

2. Traduction libre.

3. L’expression est de Jean-Aimé Rakotoarisoa (1997).

4. Ce phénomene ne doit pas étre confondu avec les « feux de brousse ». A Mada-
gascar, comme ailleurs, le tavy et les feux de brousse sont considérés comme étant
distincts, bien que les deux impliquent la mise a feu de la végétation. Le premier est une
culture itinérante sur brilis en milieu forestier humide ; son but est d’éliminer la forét,
parfois apres 1’abattage, et de fertiliser la terre avec les cendres. Il s’agit d’un feu presque
toujours ciblé et contrdlé, associé a la culture du riz de montagne et au manioc. Par contre,
les feux de brousse supposent la mise a feu de paturages extensifs en milieu subhumide
— surtout sur les Hauts Plateaux de I’1le — a la fin de la saison se€che afin d’accélérer la
régénération de la végétation, surtout de I’herbe pour le bétail. Rarement maitrisés, les
feux de brousse sont parfois utilisés a Madagascar comme signe de contestation politique.
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sur une évaluation de I’efficacité d’une politique environnementale. La
définition et la mise en ceuvre d’une politique de 1’environnement sont
rarement accomplies de facon satisfaisante puisqu’elles résultent de multi-
ples compromis, d’incertitudes, de lacunes et de contradictions qui rendent
I’évaluation difficile ou fragile d’un point de vue des sciences sociales.

Pourtant, 1’élaboration et la mise en ceuvre, de 1988 a 2010, du Plan
d’action environnemental (PAE) malgache n’ont pas permis de réduire
significativement la dégradation des ressources naturelles (Freudenberger,
2010; World Bank, 2007). Comment alors dépasser les raisonnements
circulaires voulant que « I’environnement continue de se dégrader a Mada-
gascar a cause d’une mauvaise mise en ceuvre de la politique » ou « parce
qu’elle est mal comprise par la population » ou encore « parce qu’elle
manque de moyens » ? Nous proposons de remonter en amont pour com-
prendre d’abord pourquoi a été élaborée une « politique publique de 1’en-
vironnement » a Madagascar précis€ément durant cette période. Cette
premiere question permettra d’identifier les acteurs, leurs forces et leurs
faiblesses, mais aussi le contexte économique et politique ayant conduit
certains membres du gouvernement malgache a s’intéresser a I’environne-
ment et a se mobiliser dans un projet de sauvegarde. Il importe ensuite de
saisir comment le « probleéme environnemental » a été construit en s’inté-
ressant particuliecrement aux intéréts des acteurs, a leur influence, aux
conflits et aux compromis qui ont conduit a la définition d’un probleme a
résoudre.

En conséquence, nous considérons que I’environnement n’existe en
tant que probleme politique qu’a partir du moment ou des acteurs ou des
groupes d’acteurs intéressent des pouvoirs publics a se mobiliser pour en
faire un objectif d’intervention (Jobert et Muller, 1987 ; Thoenig, 1985).
Voila la premiere hypothese de ce livre. La seconde hypothese suppose
que la capacité d’une politique publique a réaliser les objectifs qui lui sont
fixés dépend du niveau de mobilisation et de convergence des intéréts et
des ressources des acteurs concernés par celle-ci.

La premiere étape de notre démarche visera donc a comprendre de
quelle manieére s’est réalisée la problématisation de 1’environnement’.
Outre la définition des acteurs qu’elle sous-entend, cette étape précisera
les points d’appui sur lesquels se construira éventuellement le « probleme
environnemental » a Madagascar. Pour y arriver, il sera nécessaire de
préciser le sens donné aux notions d’environnement, de conservation, de
développement et de développement durable. L’étape suivante s’efforcera
de répondre a la question « comment ? ». Il s’agira, d’une part, d’analyser
les « dispositifs d’intéressement », c’est-a-dire « [...] I’ensemble des actions
par lesquelles une entité [...] s’efforce d’imposer et de stabiliser 1’identité
des autres acteurs qu’elle a définie par sa problématisation » (Callon,
1986: 185). Par la suite, nous nous intéresserons a I’analyse de « I’enrdle-
ment » des acteurs, c’est-a-dire a la compréhension de 1’ensemble des

5. Au sens de Michel Callon (1986).
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enjeux, des conflits et des négociations qui permettent aux dispositifs d’in-
téressement d’aboutir. Enfin, nous utiliserons la notion de « mobilisation »
pour saisir dans quelle mesure les acteurs «enrdlés » utilisent les
ressources suffisantes pour intéresser les autres groupes de la problémati-
sation. Bien que les éléments de cette démarche prennent une forme
hiérarchisée, ils se chevauchent plus qu’ils se succedent en fonction d’un
ordre préétabli. L’emprunt au répertoire de la traduction sera particulicre-
ment utile pour comprendre les multiples déplacements, les négociations
et les ajustements qui ont accompagné les trois aspects de 1’analyse que
nous proposons d’aborder. Notre objectif n’est pas d’opposer de « bonnes »
politiques aux « mauvaises » pour en disqualifier certaines et en valoriser
d’autres ; il se propose plutot d’éclairer les perceptions et les tensions dans
la définition des problemes, en soulignant les incompatibilités qui expli-
quent en partie les multiples ambiguités d’une politique publique dans un
domaine aussi vaste que celui de I’environnement, et de contribuer ainsi a
mieux comprendre les blocages qu’on lui attribue.
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« La conservation a Madagas-

* -,,'}'5, ¥ car est une tragédie sans méchants »
o ' . soulignaient les biologistes Alison et
s . Richard Jolly il y a plus de 30 ans.
B Y L i i -3 5 . . . ..
Lo s e 11 s’agissait alors « soit de partici-

wossmam ool . .
' per activement a la sauvegarde des

richesses de la terre, soit de leur tour-
ner le dos avec indifférence et de lais-
ser briler les librairies et les musées
de la nature. » Malgré les investisse-
g . ments colossaux consentis en environ-
nement au cours des Vlngt dermeres années a Madagascar, la dégrada-
tion des ressources naturelles a progressé en moyenne de 1 % par année,
menacant non seulement 1’équilibre écologique de la Grande ile, mais
celui touchant les domaines économique, social et politique. Pourquoi
I’environnement est-il, encore aujourd’hui, toujours aussi menacé a
Madagascar ?

Pour répondre a cette question et dans le but de contribuer a éclai-
rer les enjeux souvent implicites des actions environnementales, cet
ouvrage explore pourquoi et comment la destruction des ressources
naturelles est devenue un probléme politique dans I’un des pays ou le
taux d’endémisme est parmi les plus €élevés de la planete. Il s’intéresse
notamment aux incompatibilités qui expliquent les multiples ambigui-
tés d’une politique publique dans un domaine aussi vaste que celui de
I’environnement, en offrant un regard critique sur les blocages qu’on lui
attribue. Il propose enfin un bilan exhaustif de quinze années de mise
en ceuvre d’un Plan d’action environnemental et s’intéresse a la place
du tourisme dans ce contexte. Une série de documents politiques et juri-
diques viennent s’ajouter a cet ouvrage en annexe.
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