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Les paiements pour services environnementaux (PSE) sont aujourd’hui incontournables
dans les politiques d’environnement et de développement. Leurs contours apparaissent
cependant tres flous, conduisant a de nombreux amalgames, pouvant méme laisser
croire que tout instrument a visée environnementale, prévoyant un transfert monétaire,
serait un PSE.

Pour clarifier le débat, I'analyse proposée définit tout d'abord les spécificités d’'un
PSE : il s'agit d’un instrument qui vise a agir sur les pratiques des producteurs dans un
sens favorable a I’environnement, en misant sur leur adhésion volontaire, obtenue
par un paiement. Il se différencie en cela des approches qui reposent sur une contrainte
s’exercant sur les producteurs, que celle-ci soit réglementaire, ou qu’elle leur impose
de payer pour compenser les effets négatifs de leur activité. L'archétype de cette
démarche consiste alors en un accord volontaire contractuel et bilatéral, entre un groupe
de bénéficiaires de services environnementaux (SE) et un groupe de producteurs.
Sil'on en trouve divers exemples, un grand nombre de PSE s’en écartent, lorsque les
paiements ne sont pas sollicités aupres d’usagers de SE conscients de ce paiement, et
plus encore lorsqu'ils proviennent des contributions obligatoires des contribuables.
Ces distinctions ont conduit a définir puis illustrer une « cartographie » qui situe les
différents types de PSE entre eux, d'une part, et a I'intérieur du champ des instruments
de politique publique environnementale, d’autre part.

L’étude montre que I'attrait des PSE repose sur leur potentiel de mobilisation d'agents
économiques, d'intermédiaires associatifs, d’organismes publics, et de financements.
Leurs principales qualités sont pragmatiques : dans certains contextes, ils peuvent
produire des arrangements fonctionnels, durables et profitables aux partenaires.
Néanmoins, les conditions de leur généralisation sont aujourd’hui problématiques :
dépendance a I'égard des fonctions régaliennes de I'Etat, difficultés potentielles a
dépasser I'échelle des projets pilotes, risque de nombreux effets pervers, etc. Ces
difficultés entravent le potentiel des PSE a fournir les conditions d’un renouvellement
profond des politiques d’environnement dans les PED.

Pour conclure, I'étude souligne l'intérét d’appréhender les PSE comme des transferts
monétaires qui viennent s'ajouter a un réseau de transferts déja effectifs et constitutifs
de I"économie mais, pour autant, loin d’étre systématiquement cohérents. Les PSE
pourraient, en ce sens, permettre de revisiter la cohérence des politiques de transferts
monétaires visant des objectifs environnementaux dans I'optique d'un développement
durable efficace.
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Introduction

L’acronyme PSE, paiement pour services environnementaux (Payment for Environmental
Services, PES) est aujourd’hui un concept omniprésent dans les travaux et projets de
financement consacrés a |'environnement, ainsi que dans les arenes ou s'élaborent les
politiques environnementales et de développement. Entreprises, politiques, organisations
non gouvernementales (ONG), chercheurs, tous I'utilisent et le commentent.

De prime abord, et comme son nom l'indique, un PSE consisterait tout simplement
a payer pour bénéficier des services que rendent les écosystemes. Trois applications
de ce principe viennent alors immédiatement a I'esprit, que I'on peut qualifier de
« légendes urbaines » tant elles sont évoquées et répétées : la ville de New York qui
paie pour assurer la qualité de son bassin versant et ainsi la qualité de ses ressources
en eau ; le gouvernement costaricain, qui rémunere divers services rendus par les
foréts de son territoire ; enfin la société Vittel, qui contribue a la reconversion des
exploitations agricoles situées sur le bassin versant ol elle puise son eau minérale.

Le concept de PSE n’offre pourtant que I'apparence d’une notion précise et opéra-
tionnelle. Il souléve, au contraire, plusieurs questions :

D’ou vient ce concept, et pourquoi ce succes dans les discours ?
Qu'apporte-t-il de nouveau, qui justifierait I'attention qu’on lui porte ?

Comment se situe cet instrument par rapport a I'ensemble des outils de politique
environnementale disponibles ? Comment le distinguer d'autres outils qui comportent
aussi des paiements, tels que les mécanismes de compensation, les régimes de
pénalités, ou encore les outils de financement de I'administration de I'environ-
nement ? Quelles sont ses qualités attendues ?

Au-dela des « légendes urbaines », quels autres exemples de PSE sont aujourd’hui
mis en ceuvre ? Quelles sont les différentes formes que peut prendre un PSE ?
Quelles en sont les variables et les constantes ?

Enfin, dans quelle mesure les PSE peuvent-ils se généraliser comme outils de finance-
ment des politiques d’environnement ? Quels sont alors leurs limites et leurs effets
pervers potentiels ? Comment les éviter ?

C'est a cette série de questions que cet ouvrage a I'ambition de répondre. Il s'appuie,
pour cela, sur une revue critique de la littérature consacrée au sujet, complétée par
cing études de cas et enrichie par une série de discussions approfondies menées de juin
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Introduction

a décembre 2010 avec les services de IAFD, du Fonds francais pour I'environnement
mondial (FFEM) et du comité scientifique constitué pour I'étude.

Soulignons ici que cet ouvrage s'intéresse uniquement aux politiques de la biodiversité
et de I'eau. Il n’étudie pas les PSE qui visent le stockage de carbone par la reforestation.
En revanche, il n‘exclut pas ceux qui visent a éviter la déforestation, dans la mesure ou
ces derniers peuvent constituer des instruments de préservation de la biodiversité.

La premiere partie est consacrée a la compréhension de I'instrument et a l'analyse
de sa place dans I'univers des outils mobilisés par les politiques de I'environnement
et du développement. La deuxieme propose un tour d’horizon des types de PSE
couramment rencontrés, et des exemples qui les illustrent. La troisieme partie présente
et discute enfin les atouts, le potentiel et les limites de I'approche PSE comme modéle
d’intervention pour les politiques publiques.

} ©AFD / Les paiements pour services environnementaux / Juin 2071



1. Qu'est-ce qu'un PSE
et qu’en attend-on?

Répondre a cette question n'est pas aussi aisé qu'il y parait. Le principe, apparemment
simple, consistant a payer pour bénéficier de SE, peut entrainer nombre de confusions
- tout dispositif prévoyant des paiements a vocation environnementale peut-il étre
considéré comme un PSE ? Si oui, que reste-t-il alors de spécifique a ce dernier, qui
expliquerait son succes ? Et sinon, comment situer les PSE par rapport a |'ensemble
des instruments de politique environnementale ? Peut-on réellement proposer un
modéle général, valable pour tous les PSE, et qui permette de les distinguer des autres
instruments de politique publique ? Enfin, quels avantages peut-on en attendre ?

1.1. D'oui vient la notion de PSE et pourquoi un tel succes ?

111. Les politiques « traditionnelles » sont dénoncées
comme étant insuffisantes

Depuis les années 1990, s’appuyant sur le concept de développement durable, les
politiques de conservation de la nature ont tenté d’ajouter a leurs visées écologiques
des objectifs sociaux et économiques. C'est notamment le principe des « projets
de conservation et de développement intégrés » (Integrated Development and
Conservation Projects), ou encore des « projets de gestion durable » des écosystémes,
nés au début des années 1990 (Brandon et al, 1998 ; Margoulis et Salafsky, 1997 ; Hughes
et Flintan, 2001 ; Frost et Bond, 2008).

Dés la fin des années 1990, il devient néanmoins apparent que les projets de conser-
vation et de développement intégré (IDCP), pas plus que les politiques traditionnelles,
ne permettent d'éviter a eux seuls I'érosion de la biodiversité (Balmford et al, 2003).

Premierement, ils s'averent incapables de modifier durablement I'usage des sols, alors
que cette modification apparait comme la condition incontournable du maintien de la
biodiversité (Brandon et al, op. cit.; Rice et al, 1997). Deuxiemement, les financements
publics consacrés a la préservation de la biodiversité sont restés nettement insuffisants
pour espérer atteindre un tel objectif (Pearce, 2007). Troisiemement, les politiques
réglementaires et administratives sont souvent considérées comme déconnectées
des problématiques locales et des usagers (Damania et Hatch, 2005).
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1. Qu'est-ce qu’un PSE et qu’en attend-on ?

Enfin, elles auraient conduit a une accumulation de taxes et de normes qu'il s’avere
difficile de faire appliquer (Commission économique pour I'Europe, 2006).

Les insuffisances des politiques publiques de la biodiversité ont ainsi fait I'objet
de nombreuses critiques, révélant principalement quatre besoins, en réponse aux
insuffisances énoncées supra :

1. mettre en ceuvre des actions susceptibles d’agir sur I'occupation des sols ;

2. mobiliser de nouvelles sources de financement pour répondre a la faiblesse des
budgets publics ;

3. mettre en ceuvre les instruments a une échelle locale et sur des bases pragmatiques,
etce..

4. sans créer de nouveaux instruments réglementaires.

Les PSE apparaissent alors comme un recours face a ces lacunes (Redford et Adams,
2009). En premier liey, ils s'appuient sur I'importance croissante de la notion de SE ;
en deuxieme lieu, quelques exemples de réussite célebres leur conférent une réputation
d’efficacité ; enfin, leur principe d’action répond bien aux lacunes apparentes des
politiques publiques de I'environnement.

11.2. Les services environnementaux deviennent un paradigme
dominant pour la conservation

Parallelement a la mise en cause des instruments et politiques « intégrés », vers la fin des
années 1990 (Jeanneaux, Aznar et al, 2010), I'accent est mis de maniére croissante
sur le theme des SE. Il s’agit de reconnaitre le fait que les écosystémes sont utiles a
la société, et notamment aux activités économiques. Selon les promoteurs de ce
concept, cette utilité permettrait de mieux valoriser les écosystémes, et ce, a divers
égards : faire apparaitre leur valeur, et les gérer comme des infrastructures naturelles
qui produisent des services.

L'idée n’est pas récente (Blandin, 2009) : dés 1926, par exemple, le service rendu par
les estuaires de la cOte est-américaine aux pécheurs maritimes, par le biais de leur
role dans la reproduction des poissons, avait fait 'objet d'une évaluation économique
(Viosca, cité par Vileisis, 1997 ; Agence de I'eau Adour-Garonne, 2009).

Apparue au début des années 1980 (Westman, 1977 ; Ehrlich et Ehrlich, 1981), la notion
de SE est véritablement théorisée et devient populaire vers la fin de cette décennie
(Costanza et Daly, 1987). Ensuite, a la fin des années 1990, la revue Nature publie un
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1. Qu'est-ce qu’un PSE et qu’en attend-on ?

article collectif, dirigé par Costanza, sur « la valeur de la terre », que les auteurs
calculent a partir de la somme des SE (Costanza et al, 1997). On met alors en avant
le fait qu'un grand nombre d’activités économiques reposent sur le fonctionnement
des écosystemes et |'existence de la biodiversité (Gomez-Baggethun et al, 2009).
Certains auteurs estiment, par exemple, que les composantes « naturelles » des pro-
duits cosmétiques et de parfumerie représenteraient 2,8 milliards USD par an. Le
marché mondial des phytosanitaires dérivés de matériel génétique représenterait,
quant a lui, entre 0,6 et 3 milliards USD par an (Landell-Mills et Porras, 2002).

Enfin, en 2000, le Secrétaire général de I'ONU, Kofi Annan, commande une évaluation
de I'état des écosystemes a plus de 1300 chercheurs provenant de plus de 90 pays.
En mettant I'accent sur la notion de fonction et de service, la démarche consacre
véritablement, en 2005, I'approche par les SE (Millenium Ecosystem Assessment, 2005).

La notion de SE renvoie donc essentiellement aux usages qui peuvent étre faits de la
nature et des ressources naturelles. On distingue habituellement ceux qui proviennent
de la gestion des cycles de I'eau, ceux qui sont associés a la présence de foréts, ceux
qui sont dérivés de la biodiversité et enfin ceux procurés par les paysages. Une classifi-
cation plus formelle a été établie par le Millenium Ecosystem Assessment (op. cit).
Elle distingue les services de prélevement, les services de régulation, les services culturels
et les services d'auto-entretien'"!

Cette approche insiste donc sur 'utilité que I'économie et la société retirent du
fonctionnement d'écosystémes préservés. Or, cette préservation a un colt : il faut
restaurer, entretenir, préserver, ne pas dégrader ces écosystemes pour qu'ils soient
fonctionnels. D'out I'idée qu'il est nécessaire de rémunérer ceux qui, par leurs pratiques,
préservent les SE.

La promotion des PSE a profité, a ce propos, de quelques exemples historiques qui
semblent témoigner de I'intérét des systemes ou le bénéficiaire d’un service rémunere
celui qui le fournit.

11.3. De grands exemples marquent les esprits

Historiquement, on repére deux tendances anciennes dans la mise en place d'instru-
ments visant a rémunérer les agents économiques pour leur contribution a des SE
(Fournier, 2009).

[1] Voir le site officiel de I'Evaluation des écosystemes pour le millénaire : wwwimaweb.org.
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1. Qu'est-ce qu’un PSE et qu’en attend-on ?

Au Nord : la rémunération de pratiques agricoles compatibles
avec une eau potable

Dans les pays du Nord, on prend parfois comme origine la politique américaine de
subvention agricole mise en ceuvre depuis les années 1920, qui comporte des volets
rémunérant le réle environnemental des exploitations agricoles (FAO, 2007 ; Baylis
et al, 2008). Les mesures agroenvironnementales, instituées par la politique agricole
commune (PAC) de I'Union européenne dans les années 1980, constituent un autre
exemple de PSE, élargi ensuite a la qualité de I'air et a la biodiversité (Claassen et al,
2008). Le Conservation Reserve Program américain, qui finance la mise en jachere
de terres agricoles pour lutter contre |'érosion en 1985, et le programme britannique
de protection des zones écologiquement fragiles de 1987, sont également cités
comme des exemples historiques d’instruments économiques a vocation environ-
nementale (Perrot-Maitre et Davis, 2001; Dobbs et Pretty, 2008).

Au Sud : le paiement pour les bénéfices de la forét

Dans les pays du Sud, les PSE ont d’abord visé la conservation et la préservation des
foréts, par exemple au Costa Rica en 1997 lls sont apparus essentiellement en Amérique
latine, sur la base d'un constat d’échec ou d'inefficacité des politiques traditionnelles
centrées sur la réglementation des zones protégées. Souvent a l'initiative d’ONG, les
cas historiques se situent au Mexique, en Bolivie, au Pérou, en Equateur, mais surtout
au Costa Rica.

Par ailleurs, comme on I'a évoqué rapidement en introduction, le succes et la réputa-
tion des PSE ont été grandement accompagnés par I'évocation de trois success stories,
trés souvent citées comme modeles pour la politique de I'environnement : New York,
le Costa Rica et la société Vittel.

Les success stories ou trois légendes

Les SE comme un moyen d’économiser des dépenses curatives :
le cas de New York

Les bassins hydrographiques des Catskills et du Delaware fournissent 90 % de I'eau
consommée par la ville de New York. Au début des années 1990, la qualité de I'eau se
dégradant du fait de développements économiques menés sur ces bassins versants,
la ville de New York aurait considéré les options qui s’offraient a elle : (i) construire
une station de traitement des eaux dont le co(it d'investissement était évalué a 6-8
milliards USD et les charges annuelles d’entretien a environ 300-500 millions USD ;
(i) payer pour réduire les pollutions agricoles, forestieres et domestiques du bassin
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1. Qu'est-ce qu’un PSE et qu’en attend-on ?

versant et conserver une eau utilisable sans traitement, pour un codt total de 1,5 milliard
USD étalé sur une période de 10 ans (soit une dépense cinq a dix fois moindre).
Cette solution préventive, nettement moins coliteuse que la premiére pour des
résultats équivalents, a finalement été retenue par les autorités. Le mécanisme mis
en ceuvre finance actuellement des actions de prévention des pollutions (ex. : la gestion
des eaux usées et des effluents d’élevage, la mise en place de dispositifs contre
la sédimentation). Il est financé par le produit d’une taxe intégrée a la facture des
consommateurs d’eau new-yorkais (Chichilnisky et Heal, 1998 ; Barraqué, 2009 ;
Hoffman, 2010). L'exemple est généralement salué comme la démonstration qu'il
est financierement avantageux de préserver les écosystemes, et que des solutions
collectivement meilleures peuvent étre trouvées en acceptant que les usagers (ici,
les « riches » consommateurs de New York) rémunérent des agents économiques
(les agriculteurs et les villes du bassin amont pollueurs) pour « ne pas étre pollués ».

L’environnement comme une ressource pour le développement
économique : le Costa Rica, parangon des PSE

La réglementation forestiere du Costa Rica mentionne quatre SE, assurés par les
écosystemes forestiers et devant étre exploités de maniere durable : 'atténuation
du changement climatique, la conservation de la biodiversité, la protection des bassins
versants et la préservation des paysages. Depuis 1997, le programme Pagos por Servicios
Ambientales a versé des paiements compensatoires a plus de 4 400 agriculteurs et
propriétaires forestiers, afin de favoriser le reboisement, la gestion durable et la
protection des foréts. Les paiements sont inscrits dans des contrats pluriannuels
(souvent sur 20 ans). Sont ainsi rémunérés, parmi d’autres activités, les nouvelles
plantations d'arbres, le développement d’activités connexes, I'abattage de bois effectué
de maniére durable, etc. Un Fonds national forestier a été créé (Fondo Nacional de
Financiamiento Forestal, FINAFO) ; il est provisionné au moyen d’une taxe assise sur
la vente de combustibles fossiles, de recettes provenant de I'exploitation de I’hydro-
électricité, de préts de la Banque mondiale et de dons du Fonds pour |’environ-
nement mondial — FEM (Pagiola, 2005 ; Steed, 2007 ; Fournier, 2009). Ce cas a été
fortement médiatisé par la Banque mondiale (Stefano Pagiola, en particulier), comme
étant I'exemple d’une politique innovante et réussie de gestion de la biodiversité.
Notamment, bien que I'Etat soit au centre du dispositif, on y remarque que les res-
sources financieres ne proviennent pas de son budget général, mais d’une taxe créée
pour cet objectif. Par ailleurs, les fonds sont consacrés a rémunérer directement les
propriétaires forestiers pour qu'ils mettent en ceuvre des pratiques d’exploitation
durables de la forét.
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Les SE comme un capital économique précieux : la Iégende de Vittel

Peut-étre I'un des plus anciens cas cités par la littérature, le cas de Vittel est lui aussi
emblématique des PSE. A la fin des années 1980, Vittel constate des menaces sur les
teneurs en nitrates et en pesticides de I'eau minérale naturelle qu’elle exploite. La
société engage alors un programme de reconversion agricole sur le bassin versant de
5000 ha alimentant ses sources. Son objectif est d'atteindre un taux de nitrates dans
I'eau de 10 mg/I (contre pres de 40 mg/I), et de supprimer toute trace de pesticide.
Dans le cadre de ce programme, Vittel achéte alors la majorité des terres agricoles
et des droits d’exploitation des terres situées sur I'aire de captage de I'eau minérale.
Elle les met ensuite gratuitement a la disposition des agriculteurs intéressés, sous
réserve qu'ils appliquent un cahier des charges établi sur les recommandations de
I'Institut national de la recherche agronomique (INRA). Parmi ces mesures, on trouve :

o la suppression totale de la culture de mais ;
e le compostage de I'ensemble des déjections animales ;

o un chargement limité & 1 UGB '*//ha de surface fourragere réservée a I'alimentation
animale ;

o 'interdiction d’utilisation de produits phytosanitaires ;
« une fertilisation azotée raisonnée en priorité avec les déjections animales compostées ;
e la conduite d’'une nouvelle rotation culturale a base de luzerne ;

e une mise aux normes des batiments d’élevage.

Par ailleurs, Vittel rémunére les agriculteurs a raison de 228 EUR par ha et par an pour
une période de 7 ans, via une filiale constituée pour cela, Agrivair. Celle-ci fournit
également des services aux agriculteurs a titre gratuit, en lien avec le cahier des charges
(conseil technique, compostage et épandage des déjections animales, etc.). La durée
de I'engagement est de 18 ou 30 ans. Le programme aurait coité a Vittel I'équivalent
de 0115 EUR par litre, pour une dépense d’environ 24,25 millions EUR (Perrot-Maitre,
2006 ; INRA, 1997). Comme dans le cas de New York, Vittel est souvent donné en
exemple d’une solution « colit-efficace ». En revanche, il est intéressant de noter
qu'il s’agit ici d’une initiative privée, réalisée de maniere presque bilatérale, par une
contractualisation directe entre la société, qui achete une pratique correspondant a
ses intéréts, et |'agriculteur, qui « vend » cette pratique.

[2] UGB : unité gros bovin.
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11.4. Les PSE, une réponse logique

Ainsi, par I'histoire et les exemples, voit-on se profiler la nature des PSE. lls apparaissent
comme des dispositifs par lesquels des agents économiques sont rémunérés pour
mettre en ceuvre des pratiques contribuant a maintenir, produire, ou restaurer un SE.

Certes, des voix s'élevent pour contester la réalité de ces success stories (Sagoff, 2002).
Il reste que, dans les trois cas, les PSE montrés en exemple puiseraient leur succes
dans les solutions préconisées la ou les politiques « traditionnelles » semblent avoir
échoué, en réponse aux quatre attentes mentionnées précédemment :

1. en faisant de la préservation de I'environnement une activité rémunératrice, on y
intéresserait les agents économiques et les communautés locales ; or, celles-ci seraient
les mieux @ méme de garantir la maitrise de I'occupation des sols. C'est le sens
de I'expression souvent utilisée pour exprimer une idée pragmatique : « if it
pays, it stays » ;

2. un PSE permettrait par ailleurs de mobiliser des moyens financiers (qui, auparavant,
n’étaient pas affectés a la préservation de I'environnement) en faisant appel au
paiement des acteurs qui bénéficient des SE ;

3. un PSE établit une relation contractuelle entre des agents économiques consen-
tant a payer des pratiques qui garantissent le maintien ou la restauration du SE.
Par 13, il permettrait une certaine proximité entre les protagonistes d’un pro-
bléeme environnemental, et possederait ainsi une efficacité potentiellement
supérieure a d‘autres dispositifs. | raccourcirait, en quelque sorte, le lien entre
problémes, solutions et acteurs concernés. Il favoriserait des solutions fonctionnelles,
pratiques, adaptées a chaque situation locale : il offrirait 'avantage de la « boucle
courte », par opposition aux nombreuses étapes et intermédiaires qui caractérisent
généralement les politiques traditionnelles de préservation de I'environnement ;

4. enfin, du fait de sa nature contractuelle, il n‘ajouterait pas nécessairement de
réglementation ou d'instrument administratif, et éviterait la complexification de
la politique publique de I'environnement.

Pour autant, a travers les trois exemples cités, une certaine variabilité des cas possi-
bles apparait déja. Dans les cas de Vittel et de New York, par exemple, le paiement
provient de ceux qui bénéficient de ce service (ie. 'usager de I'eau, public ou privé) ;
mais dans le cas costaricain, I'Etat rémunére les propriétaires forestiers, certes a partir
d’une ressource prélevée pour cela, mais sans rapport direct avec le SE.

Compte tenu de cette variabilité, il s’agit a présent de regarder en détail ce qui fait la
nature d'un PSE et les fondements sur lesquels reposent ces vertus supposées.
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1.2. Sur quels principes un PSE repose-t-il ?

1.2.1. Comment la théorie économique interpréte-t-elle les PSE ?
Comme la solution a un probleme d’effet externe de bien commun...

Pour la théorie économique dite « du bien-étre », les questions d’environnement
sont généralement percues comme des problemes relevant « d’effets externes ».
On parle d’effet externe lorsque I'activité d’'un agent influence la situation d’un autre,
sans que le premier prenne en compte cet impact dans le raisonnement économique
qui gouverne son comportement. Cet effet peut étre négatif : les externalités négatives
désignent les situations oll un acteur est défavorisé par l'action de tiers, sans recevoir
de compensation a cet effet. L’effet externe peut toutefois également étre positif.
Il désigne les situations ot un acteur est favorisé par 'action de tiers sans avoir a
rémunérer les avantages qu'il en tire. A ce propos, Marshall (1920), premier concepteur
de I'effet externe, montrait qu’'une entreprise insérée dans ce qu’on appellerait
aujourd’hui un bassin d’emploi bénéficie d'une série d’avantages, du fait de I'activité
des autres entreprises du méme bassin d’emploi, telle, par exemple, la disponibilité
d’une main-d’ceuvre qualifiée a proximité.

Dans le domaine de I'environnement, on peut citer I'exemple tanzanien (étudié
dans le cadre de ce travail) d’'un éleveur de bétail masai, dont les pratiques d’élevage
favorisent la présence de la faune sauvage : en maintenant des espaces ouverts, propi-
ces aux ruminants, il contribue a offrir des paturages adaptés aux ongulés migrateurs
(zebres et gnous). Ces migrations sont caractéristiques de ces écosystemes. De plus,
un cortege de faune et de flore leur est associé. Ainsi, la coexistence, et éventuellement
la synergie, entre |'élevage et la faune sauvage constituent un avantage pour I'individu
intéressé par |'observation de la faune sauvage, et pour les sociétés de tourisme qui
vivent de cet intérét (ce raisonnement ne tient pas compte, ici, d’éventuelles relations
plus conflictuelles entre I'élevage masai et la faune, en particulier du fait que les masai
chassent les lions).

De maniere plus approfondie, on peut considérer les SE comme un cas particulier
d’effet externe, dit « externalité de bien commun ». C’est la situation qui prévaut
lorsqu’un agent génére une externalité positive, sans pouvoir s'en approprier les
fruits a titre exclusif, ni agir sur 'utilisation qu’en font les autres agents (Kemkes et
al, 2009). Poursuivons l'illustration, évoquée plus haut, des plaines masai : d’'une part, les
terres en question sont facilement accessibles a tous les agents, et il est difficile
d’empécher I'un ou 'autre d'en jouir, y compris pour 'observation de la faune sauvage.
L'utilisation de I'externalité positive, ici engendrée par les pratiques masai, est ainsi
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dite « non exclusive ». D’autre part, un individu peut observer la faune sauvage sans
géner les autres (jusqu’a un certain seuil de densité des observateurs). On dit que
I"utilisation de I'externalité positive est « non rivale ».

Les situations de « non-exclusion » (ou, du moins, d’exclusion difficile) et de (quasi)
« non-rivalité » caractérisent les biens communs et en sont des effets externes
(Cornes et Sandler, 1986).

...qui décourage efforts et investissements

Le probleme, selon la théorie du bien-étre, est alors directement proportionnel a la
difficulté d’exclure un agent et a I'absence de rivalité entre agents (Samuelson, 1954 ;
Daly et Farley, 2004). Si deux agents ne peuvent s’exclure mutuellement du bénéfice
d’une ressource, et que I'utilisation de celle-ci ne les place pas dans une position de
rivalité, alors aucun des deux n’a intérét a ménager la ressource ou a investir pour
son entretien. Les efforts de 'un profiteraient a I'autre, sans que celui-ci n'y participe ni
ne les récompense. Par exemple, si un opérateur touristique développant ses activités
sur les terres utilisées par la communauté masai, choisit de limiter sa fréquentation
afin de réduire le dérangement de la faune, rien n’oblige les autres agents a réduire
leurs propres impacts, ni ne les empéche de tirer parti de son effort. De ce fait,
aucun des agents n‘ayant intérét a investir et a consentir des efforts, la situation
pousserait chacun a surexploiter la ressource et a ne pas suffisamment investir dans
sa préservation. Pour répondre a ce probleme, il est alors nécessaire de créer des
conditions particulieres, qui vont permettre a l'agent qui investit dans la préservation
de I'environnement de bénéficier du fruit de ses efforts.

Organiser un PSE suppose introduire de la rivalité et/ou de I'exclusivité

Pour que I'agent qui consent un effort soit siir de jouir du service qu'il finance, et
pour que son action ne soit pas annulée ou, pire, compensée par des actions négatives
d’autres agents, il est nécessaire d'introduire une forme d’exclusivité et/ou de rivalité.

Dans certains cas, cela s'avere pratiquement impossible. L’atmosphere en est un
exemple typique : si I'Europe réduit ses émissions de gaz a effet de serre, elle ne peut
s’en arroger le bénéfice exclusif, et éviter que d’autres, ne consentant pas ces efforts,
en bénéficient tout autant. De méme, un chasseur qui décide de réduire le niveau
de ses prélévements ne peut empécher les autres chasseurs d’en tirer parti. Si I'accés
est entierement libre, la chasse dans les espaces naturels n’est alors ni exclusive, ni rivale.

Dans d’autres cas, la difficulté est moindre : soit I’exclusivité est faible mais la rivalité
']
possible, soit I'inverse. Il est ainsi difficile de se réserver I'exclusivité de I'utilisation
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d’une nappe d’eau souterraine (exclusivité faible), mais I'eau consommeée par I'un ne
peut |'étre par 'autre (rivalité). Symétriquement, lorsque I'on peut restreindre l'acces a
un espace naturel, une certaine exclusivité est possible, mais sans que la consommation
soit rivale. On peut restreindre, par exemple, le nombre d’entrées dans un parc naturel,
mais la contemplation des paysages par un visiteur admis ne créera généralement
aucune rivalité entre les agents (Salzman, 2005). C'est le propre des biens dits « de
club ». Les néo-institutionnalistes, et en particulier Ostrom (1990), étudient a ce propos
les conditions d’une gestion durable de ressources en propriété commune, et notam-
ment les éléments permettant d'introduire de I'exclusivité.

Enfin, lorsque I'exclusivité et la rivalité sont toutes deux présentes dans un contexte
donné, on considere que le bien est de nature « privée ». Dans ce cas, les regles de
I'’échange sont supposées beaucoup plus faciles a définir. Ainsi, les dispositions a intro-
duire pour résoudre un probleme d’effet externe de bien commun sont toutes celles
qui permettent d'introduire de I'exclusivité et de la rivalité, lesquelles permettront
de définir les regles de I'échange entre les agents en cause. Ces dispositions sont, par
exemple, des restrictions d’acces, des contrats, des controles, etc.

Ces conditions étant créées, un PSE représente un type particulier d’échange entre
agents : celui qui investit ou modifie ses pratiques pour entretenir la ressource est
rémunéré par d’autres agents économiques, et éventuellement par ceux qui bénéfi-
cient de ses efforts (Shogren, 2005). Lorsque ce résultat est acquis, la relation entre les
agents peut reprendre son cours économique « normal » (motivée par les seuls intéréts
individuels) ; par I'action du PSE, |a relation entre les agents est ainsi « internalisée »
a leurs raisonnements économiques.

Le tableau 1 présente les quatre types de situations créées selon le degré rencontré
de rivalité et d’exclusion. Les situations pour lesquelles il sera le plus difficile d’ins-
taurer un PSE sont celles concernées par les biens « publics » ; a I'inverse, la situation
correspondant a la gestion de biens privés sera celle ou la création d’un PSE sera la
plus facile. Les deux derniéres situations présentent des contextes ou I'innovation, la
création d’institutions et de dispositifs spécifiques seront nécessaires ; elles corres-
pondent aux biens communautaires et de club évoqués précédemment.

On comprend donc pourquoi les PSE les plus répandus, et les premiers apparus, ont
porté sur des services relatifs a I'eau et a la forét. En effet, les ressources en eau
ouvrent par nature sur des rivalités : ces ressources sont épuisables, et peuvent étre
dégradées au point d’étre rendues inutilisables. De méme, il est possible d'introduire
une limitation d’acces aux ressources forestieres pour créer une exclusivité et en
réguler ainsi le marché.
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Faible rivalité

Classification des difficultés a internaliser les effets
externes selon les types de biens

Forte rivalité

Faible possibilité
d’exclure

Biens publics : action sur le climat,
protection contre les inondations,
protection de la qualité générale
de I'eau. Patrimoine génétique,
paysage, esthétique, observation,
aspects culturels, etc.

Biens communautaires :
foréts et patures communautaires,
ressources en eau locales, etc.

Forte possibilité
d’exclure

Biens de club : parcs nationaux
a acces controlé, etc.

Biens privés : eau captée,
brevets génétiques, bois,
produits forestiers, etc.

Source : adapté de Randal| 1993 et de Landell-Mills et Porras, 2002.

Un PSE est un transfert de richesses mutuellement bénéficiaire

Lorsque les conditions d’exclusion et/ou de rivalité sont réunies, le PSE peut alors
organiser un transfert. Celui-ci se déroule entre des agents bénéficiaires, situés « en
aval » du flux de service, et des agents rémunérés, situés « en amont » de ce flux et
en mesure de gérer I'écosysteme et les services qu'il assure. L'évaluation du prix du
ou des services en cause est censée se fonder sur le colit d’opportunité qu'impose
la préservation des écosystémes assurant ces services (cf. schéma 1). Il s’agira ainsi de
rémunérer a minima le renoncement a certaines pratiques des agents situés en amont,
au bénéfice des agents situés en aval (Pagiola et Platais, 2007). Symétriquement, la
rémunération maximale des services en cause ne devrait pas excéder, dans tous les

cas, leur valeur totale pour leurs bénéficiaires.

7D
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Schéma théorique du paiement pour SE

( N

SCENARIO 1 SCENARIO 2
Sans PSE : Avec PSE :
2 exploitations possibles du sol : le producteur
agauche, « durable », aintérét a entretenir
a droite, intensive. les services écologiques
Gains et revenus de I'agent « en amont », Gains et revenus de I'agent « en amont »,
garantissant le SE garantissant le SE
R A Paiements A
| «Colt { R pour services R
dopportunité » evenus écologiques evenus
générés générés
Revenus par une Revenus par une
d’une exploitation exploitation d'une exploitation exploitation
«durable » en prairie «durable » en prairie
de la forét (intensive) de la forét (intensive)
Gains et revenus Gains et revenus
de 'usager « en aval », de I'usager « en aval »,
bénéficiaire du SE bénéficiaire du SE
Valeur des Services 1 Paiements !
écologiques: . pourservices |
« Préservation ] écologiques ! « Prix maximum »
de la qualité ! :
de l'eau
« Biodiversité Valeur des Services
« Stockage Services écologiques Services
de carbone écologiques moins paiements écologiques
réduits réduits

S J

Source : adapté de Pagiola et Platais (2007).

Dans le scénario 1, sans PSE, le raisonnement économique normal poussera les agents
de I'amont a adopter le choix de droite (« exploitation intensive ») : une conversion
des sols en prairie intensive, qui leur apporte un revenu a court terme plus élevé que
dans le choix de gauche (« durable »). Mais les agents de I'aval sont alors perdants :
les SE dont ils bénéficient sont réduits. lls ont alors intérét a rémunérer les agents de
I'amont pour qu'ils conservent le choix durable ; c’est le scénario 2 (PSE). Celui-ci
crée une situation mutuellement bénéficiaire : les agents de I'amont bénéficient,
d’une part, des revenus de |'exploitation durable et, d’autre part, d'un paiement qui
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leur est octroyé par les agents de I'aval, le total dépassant les revenus de I'exploitation
intensive. Les agents de I'aval bénéficient de SE plus importants que dans le cas de
I'exploitation intensive, dans la mesure ol la valeur du paiement qu'ils consentent
est inférieure a la perte des services qu'ils subiraient dans ce cas (passage de gauche
a droite) ; leur situation est ainsi préférable a celle de I'exploitation intensive.

Notons par ailleurs que le PSE n’est une solution « gagnant-gagnant » que par rap-
port a cette derniere situation : la condition des agents de I'aval est meilleure sans
PSE (scénario 1) mais avec I'exploitation durable. C'est donc la légitimité des agents
de I'amont a modifier I'occupation des sols (les économistes parlent d’«allocation
initiale des droits ») qui fonde la légitimité des PSE : si la société considere que l'usage
des sols le plus intensif est admis et légitime, les agents de I'amont ont « le droit » de
ne renoncer aux activités les plus rémunératrices qu'en compensation d’un paiement.
D’ou I'importance, pour juger de 'opportunité et de la portée d'un mécanisme de
PSE, de cette attribution des droits et de la légitimité des comportements visés. On
remarquera enfin que, dans ce raisonnement, il faut supposer que les agents de
I'amont ne sont pas eux-mémes bénéficiaires du SE.

A ce stade, les PSE apparaissent donc comme étant concus en réponse aux insuffi-
sances, notamment financieres, des pouvoirs publics, en faveur de la préservation de
la biodiversité. Ils auraient pour objet d’aménager une relation contractuelle et
directe entre les bénéficiaires d’un SE et les agents qui conditionnent I'existence de
ce service. lls supposent néanmoins un certain nombre de conditions, telles que le
fait d'introduire une certaine exclusivité ou/et une certaine rivalité, et de compenser a
minima les colts d’opportunité des agents qui fournissent le service.

Il reste a présent a clarifier ce qui fait leur nature spécifique, qui les définit et les
distingue des autres instruments de la politique de I'environnement.

1.2.2. Comment se caractérisent les PSE ?

Comment les PSE se situent-ils par rapport aux autres instruments de politique ?
Tout instrument comportant un paiement pour un SE est-il un PSE ? Il ny a bien str
pas de définition « officielle » des PSE, et il appartient a chacun de choisir I'angle par
lequel ces questions sont abordées. Nous proposons ici, sur la base des discussions
menées a 'AFD, une « clé de détermination », qui met 'accent sur ce qui fait, a notre
avis, I'originalité de cette approche.

Deux notions clés sont ici retenues afin de proposer une démarcation précise entre les
PSE et les autres instruments économiques, tout en exprimant ce qui fait leur intérét :
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= un PSE suppose que I'agent qui fournit le service ny est pas contraint ;

« et la modification de ses pratiques est obtenue par un paiement incitatif.

L’agent qui garantit le SE ny est pas contraint...

Par convention, on appellera « producteur »"* du service, I'agent économique dont
I'activité conditionne I'existence de celui-ci. Ce peut étre le cas lorsque son activité
est directement a 'origine de services, par exemple dans le cas d’'un éleveur extensif
dont I'exploitation contribue a des paysages appréciés, a une faune et une flore d'une
grande diversité. Ce peut aussi étre le cas lorsque ses activités contribuent a prévenir ou
réduire des dégradations de SE ; c’est par exemple le cas du cultivateur employant
un systéme d'irrigation économe en eau, ou celui du forestier pratiquant une sylvi-
culture douce.

A la différence de nombre d'instruments de politique environnementale, le PSE
repose sur un accord et une adhésion du producteur, et non sur une contrainte. En
effet, si I'on considere la palette des instruments de politique environnementale,
trois situations peuvent exister, et caractériser respectivement les instruments
réglementaires, les instruments économiques reposant sur la contrainte (« pollueurs-
payeurs »), et enfin les instruments économiques reposant sur le volontariat des
producteurs, donc sans contrainte, catégorie dans laquelle se trouvent les PSE '/

e Instruments reposant sur une contrainte réglementaire. Dans le cas des
politiques dites réglementaires ou normatives, le producteur du service se voit
imposer unilatéralement, par une personne dotée d’un pouvoir réglementaire, un
certain nombre de regles, pouvant Iui interdire telle pratique et/ou tel comporte-
ment : la chasse de certaines especes est reglementée ou interdite, le rejet de telle
substance dans le milieu naturel est limité en deca d'un seuil de concentration,
I'acces a tel espace est interdit, I'abattage des arbres est interdit ou limité, etc.

e Instruments reposant sur une contrainte et une dissuasion économique.
Dans le cas des instruments économiques dits « pollueur-payeur », on vise des
pratiques du producteur, auxquelles on impose un paiement afin de les limiter : la
contrainte s'exerce toujours sur le producteur (le paiement est obligatoire, et cette
obligation est réglementaire), mais elle est moins directe et s’exerce par I'effet
d'une dissuasion économique. Notamment, son montant varie selon la réponse du

[3] Lalittérature retient souvent le terme de « fournisseur », (provider en anglais), qui nous parait problématique pour
les cas ot I'agent est rémunéré pour réduire une pollution, ou bien pour cesser une pratique illégale. Le terme de
producteur semble plus neutre, et par ailleurs fait référence au fait que les agents économiques rémunérés par les
PSE sont presque toujours des producteurs au sens économique (exploitants forestiers et agriculteurs en particulier).

[4] Voir, par exemple, Salomon (2002) pour une revue des instruments de politique publique dans ce domaine.
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producteur, qui peut modifier son comportement et arbitrer ses usages en fonction
du prix a payer.

e Instruments reposant sur le volontariat des producteurs, sans contrainte.
Dans le cas du PSE, le producteur du service n’est pas contraint a la production du
service. Au contraire, il est rémunéré pour cela. Il en est ainsi, par exemple, d’une
entreprise polluante bénéficiant d’aides publiques pour améliorer ses performan-
ces de dépollution, ou de I'agriculteur recevant des aides publiques pour la mise
en jacheére de ses terres, dans le cadre de mesures agroenvironnementales. Cette
rémunération est prise en charge par le bénéficiaire du service, ou alors, dans certains
cas, par un autre agent économique qui se substitue a lui. Lorsque le bénéficiaire
est bien le payeur, et on peut considérer ces PSE comme « bénéficiaires-payeurs ».
C'est le cas, par exemple, lorsque le consommateur d’eau rémuneére le proprié-
taire forestier ou I'agriculteur du bassin versant pour qu'ils adoptent un certain
nombre de pratiques plus compatibles avec la gestion de I'eau potable (voir le cas
de New York évoqué supra, ou du Mexique, cité infra). Toutefois, dans le cas ol
Iinstrument économique est financé par le budget global d’un Etat, I'aide au
développement ou les dons d’'une ONG internationale, le payeur n’est pas néces-
sairement bénéficiaire du SE qu'il émunére. Dans le cas d’un PSE, quelles que soient
les sources de financement utilisées, le producteur du SE n’est contraint ni par la
regle, ni par un paiement obligatoire. Cela place le PSE dans un tout autre champ
que celui de la compensation des effets résiduels de ses activités, laquelle procede
toujours d’un dispositif obligatoire imposé par les textes. Dans certains cas méme,
la rémunération attribuée par un PSE vise a inciter un agent économique a aban-
donner un comportement illégal, poussant alors, d’une certaine facon, a relever
I’échec de I'approche reglementaire ; I'étude de cas consacrée aux conservatoires
en Namibie (cf. étude n°3 en annexe), dépeint un tel contexte, ot le braconnage
n’a pu finalement étre réduit que grace a la rémunération de certains SE de pro-
duction, liés a la présence d’une grande faune.

Comment le fait de rémunérer le producteur du service se justifie-t-il ?

Il faut d’abord rappeler que le principe pollueur-payeur n’avait, a 'origine, rien d’une
norme morale, mais il s'agissait bien d’une option possible parmi d’'autres pour
résoudre les problemes d'effets externes (Godard, 2002).

Trois raisons peuvent ensuite justifier le fait que I'agent produisant un service soit
rémunéré, et qu'il ne doive pas assumer lui-méme la production du service ou les
actions pour le protéger :

o il n’est pas solvable et ne pourrait assumer a lui seul le colt du maintien du service
en cause (un cas fréquent dans les PED) ;
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o il est en mesure de s’opposer, par I'action politique, a la mise en ceuvre d’obligations
et de paiements, et/ou parce que la société |ui reconnait un certain droit de pollution
ou de dégradation de I'environnement ;

o les pratiques nécessaires a la production du service ne sont pas obligatoires, et il
n‘est pas interdit d’en adopter d’autres, méme lorsqu’elles compromettent le
maintien du service.

...et la modification des pratiques est obtenue par un paiement incitatif

Le PSE est un « instrument économique », i.e. un dispositif qui vise a produire un
effet, par le paiement lui-méme, sur le comportement d’un agent. Il s'agit soit de
maintenir ces comportements (par exemple, I'élevage extensif), soit de les faire évo-
luer (par exemple, rémunérer des villageois pour qu'ils cessent le braconnage, ou des
cultivateurs pour qu'ils ne polluent plus ; payer la reconversion d’un cultivateur en
bio, un forestier pour qu'il exploite différemment, un planteur de cacao pour qu'il
cultive sous couvert forestier, etc.). Dans la trés grande majorité des cas, les agents
€conomiques visés par cette incitation sont des producteurs (agriculteurs, forestiers,
éventuellement autres entreprises, etc.). En théorie, les consommateurs (d’eau, de
loisirs, etc.) peuvent aussi se voir rémunérer une modification de leurs pratiques ; ces
cas sont cependant rares, et nous n’en n’avons pas rencontré. Seuls seront donc
mentionnés ici les producteurs.

Le principe caractéristique du PSE est d’obtenir directement une modification des
pratiques par |'effet du paiement. Il differe en cela des paiements destinés a financer
le fonctionnement des systemes administratifs, de gestion, de contrainte, qui peuvent
aussi viser la production d’un SE mais de maniere indirecte (ex. : parcs, gardes, admi-
nistrations, systemes de controle, etc.). Ainsi, par exemple, rémunérer un braconnier
pour qu'il cesse son activité et se reconvertisse en gestionnaire de la faune sauvage
revient bien a faire usage d’un instrument économique de type PSE (voir infra notre
étude de cas Namibie). En revanche, rémunérer les gardes qui luttent contre le
braconnage, ou financer la gestion d’une réserve intégrale, consiste a financer une
politique réglementaire de conservation qui repose sur la contrainte. Le payeur peut
étre le bénéficiaire du service (par exemple, lorsque les droits d’entrée des visiteurs
de laréserve financent la gestion de la réserve) ; toutefois, dans ce cas, I'acte de paie-
ment ne reléve pas d’un instrument économique mais bien réglementaire, et ne sera
pas reteny, ici, dans le champ des PSE étudiés.

De méme, rémunérer un agriculteur pour qu'il convertisse son exploitation en un
systeme plus compatible avec un SE (biologique, systéme économe en eau, etc.) est
bien un PSE. Mais financer la police de I'eau pour qu'elle contréle les rejets des
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exploitations agricoles ne I'est pas, méme quand ce financement est prélevé sur la
facture d’eau du bénéficiaire. Autre exemple : les dépenses des pouvoirs publics
d’entretien ou de restauration du milieu naturel ne relevent pas d’un PSE, quand
bien méme les ressources permettant de les engager proviennent de contributions
des bénéficiaires des SE assurés par ces milieux naturels.

Quelle est cette modification de comportement que le paiement « achéte »,
dans le cas d’un PSE ?

On peut dire qu'il s"agit toujours, ou presque toujours, de modifier une pratique. Dans
beaucoup de cas, il s'agit en effet non pas de supprimer, exclure, interdire une activité,
mais de payer pour changer une maniere de produire ou, parfois, de consommer :
produire avec moins de polluants ou moins d’eau, sans abattage-briilis, sous couvert
forestier, biologique, en ménageant la faune sauvage, par I'élevage extensif, etc.

Ainsi peut-on caractériser un PSE comme un instrument économique permettant
d’obtenir d'un producteur, par une rémunération, qu’il modifie ses pratiques, sans
qu'il y soit contraint par la loi ou par une norme.

Cette définition pourra paraitre un peu restrictive ) au regard du foisonnement actuel
des références aux PSE pour qualifier les projets dans le domaine de I'environnement.
L’objectif n’est pas, ici, de restreindre le champ d’investigation, mais de faire la part
des choses, au sein de I'immense variété des outils, entre ceux qui visent a simplement
renforcer les outils existants, et ceux qui tentent d’apporter une innovation, qu'il s'agit
ici d’examiner et d’évaluer.

[5] Notamment en ce qu'elle exclut les dispositifs par lesquels les usagers rémunerent des actions de protection
de I'environnement, comme la gestion administrative des aires protégées, la lutte contre le braconnage, la sur-
veillance, etc.
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AELICEUR@A) 7ypes d'instruments et position des PSE

Situation du producteur /
nature de l'instrument

Le producteur est contraint

Le producteur est incité

Instruments réglementaires,
administratifs, etc.

Normes, regles,

seuils réglementaires,

police de I'environnement,
administration des parcs, etc.

Politiques de soutien

aux pratiques durables

(@ I'agriculture biologique,

par exemple) et de sensibilisation
(contre le braconnage

ou la surexploitation

des nappes, par exemple).

Instruments économiques
(le paiement modifie
les pratiques)

Instruments économiques

« pollueur-payeur ».
Exemples : taxe générale

sur les activités polluantes
(TGAP) ; quotas de pollution
négociables ; redevances des
agences de 'eau payées

sur la base de la pollution
(et utilisées pour financer

la dépollution des redevables) ;
compensations écologiques,
compensation carbone

et banking ¢,

Instruments économiques
incitatifs. Catégorie

qui correspond le mieux aux PSE.
Exemple : Vittel, New York,
Costa Rica, mesures
agroenvironnementales,

et I'ensemble des PSE abordés
dans cette étude.

J

Source : auteurs.

1.3. Comment fonctionne un PSE ?

Sur la base de la délimitation que I'on vient d’adopter, on peut a présent schématiser
le fonctionnement d’un PSE.

Un agent ou un groupe d’agents économiques, généralement dénommé le « béné-
ficiaire », bénéficie d’un SE.

Un « payeur », ou un groupe de payeurs, rémunere ce service. Payeurs et bénéficiaires
pouvant étre identiques ou différents selon les cas, ils sont ici distingués. Le payeur
peut appartenir a quatre groupes ou catégories principales selon le motif et 'origine de
son paiement : les contribuables, les consommateurs, les donateurs et les producteurs.

[6] Dispositif par lequel des actions environnementales sont « vendues » par des opérateurs a des aménageurs, qui
les achétent pour sacquitter de leurs obligations réglementaires.
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Le paiement peut étre volontaire ou obligatoire et par ailleurs, les payeurs peuvent
étre associés a un groupe homogene ou hétérogeéne selon qu'ils partagent ou non
un intérét commun vis-a-vis du SE visé.

o Les contribuables rémunerent un SE via des subventions utilisant le budget général
alimenté par leurs impots, et provenant d’un prélevement obligatoire. Ils peuvent
étre associés en cela a un groupe hétérogene de payeurs.

o Les consommateurs rémunerent un SE via un acte d'achat ; celui-ci peut étre volontaire
(ils achetent par exemple un produit éco-certifié) ou obligatoire (dans le cas, par
exemple, d’un prélevement sur la facture d’eau rémunérant des forestiers pour qu'ils
entretiennent le bassin versant en amont de la source). Ici, le groupe de payeurs peut
étre associé a un groupe homogene de payeurs liés a I'achat qu'ils font.

o Les dons peuvent permettre de rémunérer un SE. Ici, les donateurs sont considérés
comme un groupe hétérogene de payeurs.

o Enfin, dans le dernier groupe, un ou des producteurs rémunérent un agent économique
pour assurer le maintien d’un service environnemental qui garantit son activité
(exemple des tour-opérateurs qui rémunerent les éleveurs masai). Dans ce dernier
cas, le groupe de payeurs peut étre considéré comme homogene.

Le service dépend de la pratique d'un autre agent économique, que I'on appelle ici le
« producteur » du service, et parfois, dans la littérature, le « fournisseur » (Kremen, 2005).

Le payeur rémunere le producteur afin qu'il mette en ceuvre des pratiques compatibles
avec le maintien du SE.

Enfin, des « intermédiaires » peuvent participer au dispositif. Il s'agit de toutes les
organisations qui disposent de fonds et les distribuent, et/ou qui créent les conditions
d’existence du dispositif (Etats et organismes publics, ONG et associations, dans
certains cas entreprises, etc.). On distingue ici, d'une part, les « intermédiaires de
financement » (qui collectent des fonds de différentes sources et les versent a des
producteurs de services) et, d'autre part, les « intermédiaires de gestion » (qui prennent
en charge la mise en ceuvre du projet, ou encore « facilitent », voire exercent leur
influence pour faire émerger les projets, les héberger, les soutenir techniquement,
etc). Dans certains cas, les deux fonctions sont assurées par le méme organisme
(exemple d’'une ONG qui utilise ses fonds pour gérer un projet de PSE) ; dans d’autres,
elles sont séparées (exemple d’une subvention publique allouée a un organisme
gestionnaire du projet). Le schéma 2 présente ces éléments fondamentaux pour
comprendre et distinguer les différents types de PSE.
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Schéma générique d’un paiement

pour service environnemental

( N

Bénéficiaires Intermédiaires

»| Producteur

Payeurs » Financiers De gestion

—_————

i

. Services e e SR L LR = Pratiques
environnementaux

—> Paiement
- = =3 Service

" /

Source : auteurs.

1.4. Une typologie des PSE
1.4.1. Un archétype : le PSE contractuel

Sur la base de son expérience en Bolivie et au Vietnam, Wunder (2005) a été le premier
auteur a proposer des criteres pour définir les PSE. Ainsi, un PSE se caractériserait
comme un dispositif :

« volontaire (le payeur devrait étre conscient et consentant au paiement) ;
e portant sur un service clairement défini;

e organisé entre au moins un payeur et un fournisseur (la relation serait bilatérale et
relativement directe) ;

e assorti a des conditions précises : il est « conditionnel ».

I vessort pourtant de la littérature, et de I'avis de Wunder lui-méme (2005 op. cit), qu’une
telle configuration est particulierement rare et que ces critéres ne sont quasiment
jamais réunis au sein d’un seul et méme dispositif. Certains instruments reposent en
effet sur des prélevements obligatoires. lls ne sont donc pas volontaires ; c’est le cas des
exemples costaricain et new-yorkais précédemment évoqués. Certains paiements se

[28]
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font a 'Etat, sans lien bilatéral et direct avec le service. Certains visent globalement une
occupation du sol favorable a la préservation d'un SE, sans que celui-ci soit clairement
défini. Enfin, beaucoup rémunerent des producteurs sans conditions spécifiques.

On peut donc plutdt considérer que ces quatre criteres définissent un archétype de PSE,
celui qui correspond aux instruments contractuels, que la littérature anglophone qualifie
«de marché'”'» (Vatn, 2009). L’un des dispositifs susceptibles de remplir ces criteres
pourrait correspondre au systeme tant célébré de Vittel : il est a la fois volontaire,
bilatéral et portant sur un service défini et conditionnel.

1.4.2. Autour de 'archétype : types et cartographie des PSE

On utilisera donc les criteres de Wunder, non pas pour définir un PSE, mais pour
organiser une typologie de PSE, que I'on situera dans un continuum évoluant depuis
les instruments administratifs jusqu’a I'archétype contractuel.

L’ensemble des éléments abordés jusqu'a présent (distinction économique ou non,
producteur contraint ou volontaire, groupe hétérogene ou homogene) permettent de
tracer une cartographie qui situe les PSE par rapport au champ plus large des instru-
ments de politique publique du domaine environnemental. Elle permet également
de positionner différents types de PSE les uns par rapport aux autres. Cette présen-
tation est congue avec une focalisation sur les PSE et les instruments économiques.
Elle n"accorde, visuellement, qu’une place marginale aux instruments « non écono-
miques ». Bien entendy, cette déformation ne doit pas faire oublier que cette derniere
catégorie recouvre, potentiellement, un univers d’outils et d’instruments bien plus
nombreux et plus importants qu'il n'y parait ici, puisqu’elle concerne l'action collective
tout entiere, en dehors des instruments économiques.

[71 S'il s'agit bien d’'un échange entre un offreur et un demandeur, et qu'il est possible de considérer que prix et
quantités sont déterminés par les conditions de I'échange, le terme de « marché » en francais nous parait trop
éloigné de la nature institutionnelle et parapublique de beaucoup de PSE. C'est pourquoi nous les désignerons ici
plutdt comme « contractuels ».
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Cartographie générale des instruments de politique publique
de I'environnement, position des PSE et de leurs variantes
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Source : auteurs.

1.5. Quels sont les avantages supposés d’un PSE ?

Comme précédemment évoqueé, si les PSE sont appelés a jouer un réle renforcé dans
les politiques de la biodiversité, c’est qu'ils répondent a un contexte particulier et qu'ils
présentent un certain nombre de qualités supposées et attendues, au moins en théorie.
Elles sont ici rapidement évoquées ; les sections suivantes discuteront de leur réalité et,
surtout, des conditions a réunir pour que les PSE répondent effectivement a ces attentes.

1.5.1. Un contexte de mise en ceuvre ciblé et complémentaire

Par construction, un PSE répond a un contexte économique particulier, ou les change-
ments visés ne sont ni trop couteux, ni trop bon marché. Inciter un agent a abandonner
des pratiques particuliérement intensives et rémunératrices demanderait, en effet, des
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moyens financiers élevés pour que la rémunération couvre les colits d’opportunité.
Cela n’est donc possible que dans des dimensions limitées, et pour des échelles
restreintes, @ moins de disposer de ressources exceptionnelles. Pour I'essentiel, la
régulation des situations ol les pressions économiques sont fortes repose donc plutét
sur la contrainte et la loi. A I'opposé, lorsqu'il s'agit de modifier trés légerement les
pratiques, ces modifications peuvent généralement s’obtenir par d’autres moyens
(simple information, sensibilisation, etc.).

Le PSE apparait donc comme un instrument complémentaire des dispositifs régle-
mentaires et des outils de sensibilisation. Son efficacité est attendue dans des situations
qui ne peuvent se résoudre par des incitations légeres et qui, par ailleurs, ne requiérent
pas une contrainte réglementaire forte. Son domaine de validité est donc limité a des
situations ol les capacités financieres permettront de rémunérer un colit d’'opportunité
incitatif mais acceptable.

CTEI TN Lxemple de domaine de faisabilité d’un PSE —

en termes d’occupation du sol au Brésil,
entre cultures pérennes (hors du champ d‘application des PSE)
et élevage bovin standard (ne nécessitant pas d'instrument)
%egsjﬁs en  Lafaisabilité du PSE est restreinte aux occupations du sol a I'intérieur du cadre.
an
(échelle log)
échelle log 802
1000
Faisabilité des PSE
100
55
28 30,52 33
10
| I
Forét Forét gérée Elevage Elevage USP Elevage Cultures Cultures
non gérée non amélioré 2002 amélioré annuelles pérennes

N v

Source : Wunder (2005).
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1.5.2. Les avantages d’une relation bilatérale ou directe

Le caractere « direct » du PSE ne serait pas le moindre de ses atouts : la relation qu'il
crée entre le bénéficiaire et le producteur, en limitant au mieux le nombre d'inter-
médiaires, éviterait la dispersion et le saupoudrage des moyens. Cette configuration
favoriserait également I'application de mesures localement adaptées et I'implication
d’agents véritablement concernés et responsables. Ce sont les avantages supposés de
la focalisation, et de la boucle directe (Borner et al, 2010). Le rapport colt-efficacité
d’un PSE, par exemple, serait meilleur s'il était concu de maniere tres ciblée, méme
lorsque son colit dépasse celui d'une politique de « saupoudrage », dans la mesure ou
les effets réels obtenus seraient encore plus significatifs (Wnscher et al, 2008).

1.5.3. Un pouvoir de mobilisation de moyens additionnels

Les PSE seraient également réputés étre en mesure de mobiliser des moyens addi-
tionnels qu'il serait difficile d’espérer obtenir par d’autres voies. lls permettraient
aussi de mieux canaliser les fonds, d’accroitre leur efficacité, et d'éviter qu'ils se perdent
dans les circuits administratifs. Le PSE est percu, a cet égard, comme un dispositif
innovant et mobilisateur d’agents généralement peu intéressés, ou se sentant peu
concernés par la préservation de I'environnement. Ce serait la un levier précieux,
permettant a la fois de valoriser I'offre de service et de tirer parti de la demande en
services (Wunder, 2008 op. cit.).

1.5.4. Un contrdle allégé

Le fait que le PSE repose sur une démarche volontaire des agents favoriserait la
mise en ceuvre effective des mesures. Un PSE réduirait le besoin de controle,
lequel se résumerait a vérifier le respect des accords contractuels entre les parties.
Corrélativement, il allegerait les mesures de répression et de justice, substituant a
ces procédures la menace d'interruption de paiement en cas de non-respect des
engagements contractuels.

1.5.5. Une conditionnalité renforcée

La logique d’échange entre un service et un paiement favoriserait naturellement la
définition d’exigences environnementales plus précises et plus élevées que dans le
cadre des instruments réglementaires ou des taxes pollueur-payeur. Ces derniers
étant en effet plus généraux, centralisés et éloignés du terrain, seraient moins capables
d’apporter des réponses aux spécificités locales. A I'inverse, les parties prenantes
d’un PSE sont engagées dans une relation contractuelle explicite, établie pour un
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objet spécifique en vue de résultats précis, a prioriplus faciles a atteindre dans un tel
cadre que dans ceux qu’offrent les instruments traditionnels (Wunder, 2005 op. cit).

1.5.6. Des coiits de transaction simples

Impliquant un petit nombre d’agents directement intéressés, défini autour de pro-
blématiques locales, le PSE permettrait d’optimiser les moyens et d’éviter, dans la
plupart des cas, des changements institutionnels et fonciers importants. Ainsi, il présen-
terait I'avantage de la simplicité sur un instrument de politique publique traditionnel
appliqué a un niveau national.

1.5.7. Un réle dans la lutte contre la pauvreté

La force d’évocation des PSE présentés comme exemplaires tient au fait qu'ils parais-
sent opérer un transfert des « riches » vers les « pauvres » : bassins versants amont
ruraux financés par la ville de New York, éleveurs de la région de Vittel reconvertis par
les investissements de la multinationale, exploitants forestiers costaricains rémunérés
par le secteur pétrolier et hydroélectrique, etc.

De fait, on I'a vu, les PSE sont adaptés aux contextes ot les colits d’opportunité a
rémunérer ne sont pas trop élevés. O, si tel est le cas, c’est bien que les activités en
question ne comptent pas parmi les plus rémunératrices. Par conséquent, on peut
s'attendre a ce que cet instrument soit bien adapté aux problématiques ol coexistent
des groupes sociaux plutét défavorisés et des enjeux environnementaux.

Dans cette perspective, c’est par 'apport de capitaux nouveaux, la création d'activités
environnementales nouvelles, ou par leur soutien dans des zones peu denses et
encore préservées, que les PSE font naitre des attentes et constituent un modele qui
retient I'attention (Pagiola, 2007). En conférant une nouvelle source d’activités et
de revenus aux exploitants « pauvres » des zones encore préservées sur le plan envi-
ronnemental, en les convertissant en quelque sorte en « producteurs de services »,
les PSE seraient susceptibles d’améliorer leur situation économique. Comme les autres,
cette qualité attendue des PSE sera examinée dans la suite du document.

1.6. Conclusion

Ce premier chapitre a d’abord constaté la nécessité d’adopter une définition claire
du concept de PSE, afin, d’une part, de mettre I'accent sur sa spécificité et ses ambitions,
et, d’autre part, de les situer dans |'univers complexe des instruments de politique
publique, ot le succes de la notion pourrait conduire, abusivement, a lui rattacher
tout dispositif environnemental comportant des paiements.

Juin 2071/ Les paiements pour services environnementaux / © AFD [

]



1. Qu'est-ce qu’un PSE et qu’en attend-on ?

La définition ici proposée présente le PSE comme étant un outil économique grace
auquel un producteur de service(s) environnemental(aux), non contraint, est rému-
néré pour mettre en ceuvre des pratiques qui assurent le maintien de ce(s) service(s)
environnemental(aux). En mettant I'accent sur le caractere « sans contrainte » et sur
la nature économique de I'instrument, on fait apparaitre ainsi a la fois ses forces
potentielles, ses faiblesses, et la possibilité de variations nombreuses.

L’origine du succes de cette notion semble tenir fondamentalement au fait que les PSE
font naitre I'espoir de pallier les difficultés récurrentes des politiques de I'environ-
nement, avec une répartition des réles qui concentre les responsabilités publiques sur
les fonctions régaliennes de I'Etat, et attribue 2 la société civile les rdles de I'initiative,
du financement et de la définition des objectifs environnementaux.

Cette configuration peut séduire par une liste d’avantages attendus non négligeables,
qui s'appuient principalement sur le modele de la relation contractuelle : ajustement
précis des objectifs grace a une relation directe, simplification et adaptation aux
circonstances locales, allegement des charges administratives, des colits, etc.

Outre les trois cas célebres, qui figurent comme des références de cette argumentation,
les exemples de dispositifs qui s'intitulent PSE sont aujourd’hui tres nombreux. La
littérature qui en rend compte foisonne. Le chapitre 2 les analyse de plus pres, en
s’appuyant sur la cartographie proposée, afin de donner un contenu plus concret
aux analyses que I'on vient de présenter. Ce chapitre 2 prépare I'analyse critique
(chapitre 3) des PSE en termes de modele pour les politiques publiques de I'environ-
nement et du développement.
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2. Tour d’horizon illustré
des différents types de PSE

Dresser une typologie des PSE n’est pas un exercice aisé, tant les critéres sur lesquels
asseoir cette typologie sont nombreux. En s'appuyant sur les éléments de classification
présentés au chapitre 1, ce chapitre propose un tour d’horizon des types de PSE qui
peuvent se rencontrer au sein de 'ensemble, assez large, précédemment défini.

Quelles applications concretes du concept de PSE peut-on rencontrer? Qu’ont-elles
de commun ? Trouve-t-on des exemples aussi facilement pour chacune des catégories
de PSE ? Quelles sont leurs forces et leurs faiblesses ? Ce sont la les principales questions
auxquelles ce chapitre s’efforce de répondre. Il s’agit de caractériser, de décrire et
d'illustrer ces grands « modeles » de PSE, afin d’en faciliter la lecture et de mieux en
saisir le champ d’application.

Partant de I'archétype contractuel, ce chapitre présente progressivement chacune
des quatre sous-catégories de PSE :

o les PSE volontaires et bilatéraux (I'archétype) ;

o les PSE volontaires et collectifs (issus de dons) ;

» les PSE obligatoires et bilatéraux (issus de droits payants ou de taxes affectées) ;

« les PSE obligatoires et collectifs (issus des budgets généraux de I'Etat).

7D
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2. Tour d’horizon illustré des différents types de PSE

2. Les PSE « volontaires et bilatéraux »

Positionnement des PSE « volontaires et bilatéraux »

PSE contractuels

Bilatéraux
(2 agents ou groupes
d'agents homogenes)

\ o ~
\ PSEen général “~~_
\

\
Ay
\ Producteurs
Y volontaires

et rémunérés

Payeurs volontaires

Collectifs ——
("'une des parties au
moins est constituée

AY
Instruments W i constiuée
économiques agents hétérogenes,
en général S
\ .
\ .
\

Payeurs  Bilatéraux —

contraints
\ Economiques [+ (prélevements
N (le paiement S obligatoires)

N modifie S
A} ;. ~
« les pratiques) ~
A S -
AY ~o
A ~
A S~o

S Producteurs ~<

Collectifs —

contraints
.
Instruments \\ \
~
~
N

~

Non économiques S~
(le paiement finance 'action S~as
administrative ou la gestion)

\

\_

N ~

~

Accords de volonté entre bénéficiaire(s)

et producteur(s) de services environnementaux
Contrats de fourniture de service, accords bilatéraux priveés,
accords de bioprospection, certification environnementale.

Contributions volontaires et conscientes de différents

consc 1rs, non nécessairement bénéficiaires, pour
rémunérer des pratiques produisant un service environnemental
Dons utilisés pour rémunérer des pratiques.

PSE obligatoires et bilatéraux

Droits payants d'utilisation d’une ressource. Droits d'accés a un espace
nature), utilisés pour rémunérer des pratiques de production.

Taxes sur un SE spécifique utilisées pour rémunérer des pratiques.

Contributions obligatoires (prélevées sans lien direct

avec le service) utilisées pour rémunérer des pratiques
Servitudes collectives. Taxes de toutes natures affectées

a la rémunération de pratiques.

Subventions publiques affectées a la rémunération de pratiques.

Instruments « pollueur-payeur »

Taxes environnementales (assises sur un prélévement,

une consommation, l'usage d'une ressource naturelle...).
Subventions publiques. Compensations (impacts résiduels

d'une opération compensés par des actions positives). Pénalités
reconstituant un service environnemental. Crédits, quotas négociables.

Instruments « non économiques »
Réglementation et sa mise en ceuvre (surveillance, justice...).
Normes, sensibilisation, études, intervention directe

de l'administration sur les écosystémes, etc.

Source : auteurs.

L'archétype du PSE est un accord volontaire, conclu librement entre deux parties
ayant des intéréts clairement établis a réguler la relation entre les agents « de I'aval »
et « de I'amont » du flux de SE. Trois variantes peuvent étre classées dans cette

catégorie, pour lesquelles des exemples peuvent étre exposés :
o les contrats privés passés entre deux groupes d’agents économiques ;

e le cas particulier des accords de « bioprospection » ;

e la certification environnementale (qui, a I'analyse, possede, elle aussi, les caracté-

ristiques de ce modele).
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2. Tour d’horizon illustré des différents types de PSE

2.11. Les contrats privés et les accords bilatéraux

Ce cadre concerne les situations dans lesquelles un utilisateur (ou un groupe d'utili-
sateurs) de ressources naturelles rémunére volontairement les activités que lui assurent
la fourniture des SE dont il a 'usage. Le « producteur » du service est également
volontaire pour entrer dans cette relation d’échange. Il n’est pas contraint d’adopter
les pratiques favorables aux SE. La relation économique qui s'établit est alors en ce sens
relativement directe, et ce méme si un intermédiaire prend place dans le dispositif
entre l'utilisateur du SE et le fournisseur du SE (ce qui est souvent le cas).

Les contrats et accords privés mettent en relation deux agents économiques indivi-
duels, ou bien des groupes d’agents homogenes (exemple : I'exploitant d’une centrale
électrique et un groupe d’agriculteurs ; un groupe de tour-opérateurs avec une
communauté d’éleveurs ; etc). L'initiative peut étre qualifiée de privée. Le role des
pouvoirs publics est alors non plus d'intervenir directement dans la politique environ-
nementale, mais — et ce n’est pas anecdotique — de garantir les conditions de bon
fonctionnement des relations contractuelles : droit de propriété, justice et police,
application des lois et sanctions, stabilité des réglementations, etc. Comme il a été
évoqué en conclusion du chapitre précédent, cela représente potentiellement un
« retrait » relatif du réle des pouvoirs publics et des politiques publiques en matiere
de protection de I'environnement, au profit des acteurs privés. Encore faut-il que les
acteurs publics en acceptent I'idée (Smith et al, 2006).

Certains mécanismes de servitude peuvent étre qualifiés de PSE lorsqu'ils prévoient
la rémunération de pratiques de production. La littérature consacrée aux PSE en
rend compte a ce titre. lls sont un type particulier d’accord bilatéral et se réferent a
des contrats volontaires entre les propriétaires (« concédants ») et ceux qui souhaitent
protéger ou étendre certains écosystemes naturels (« titulaires »). Le propriétaire
concédant est rémunéré pour gérer ses terres de maniére a atteindre |'objectif de
conservation souhaité par le titulaire. De maniére plus précise, il peut s’agir de res-
trictions sur I'utilisation des terres ou d’obligations d’effectuer certaines pratiques
de gestion. Ce qui en fait une « servitude », c’est que I'accord est alors attaché a la
propriété (au « bien-fonds »), et se transmet avec elle : elle peut « imposer au titulaire,
au concédant ou a tout propriétaire subséquent du bien-fonds, des obligations,
positives ou négatives, sur le bien-fonds » (MAP, 2009). Les propriétaires qui vendent
ou font don d’une servitude conservent tous les autres droits de propriété sur leur
terrain, y compris celui de le vendre. Bien que la littérature dédiée aux PSE nomme
explicitement ce systeme, notons que I'on rencontre peu d’exemples de cas réels de
PSE bilatéraux et volontaires sous forme de servitudes au sens propre du terme
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2. Tour d’horizon illustré des différents types de PSE

(autrement dit, d’obligations attachées au terrain et conclues entre parties privées).
Nous n’en avons repéré aucun, du moins dans les pays en développement (PED).
Méme dans I'exemple tanzanien (cf. encadré 1), bien que désignées comme une
servitude (easement), les obligations contractuelles ne sont pas attachées et trans-
férées avec les terres.

Sont concernés, par ce paragraphe, les contrats dans lesquels les « acheteurs » du
service sont des ménages ou des entreprises, éventuellement constitués en groupe-
ment. Dans le cas (fréquent) ot une servitude est souscrite par des pouvoirs publics
ou des ONG, l'instrument correspond a une autre catégorie de PSE (« collectif et
obligatoire » dés lors que I'Etat finance le dispositif, et « collectif et volontaire » lorsque
le payeur est une ONG financée par des dons).

lllustrations

On peut rappeler en premier lieu I'exemple du cas de Vittel présenté au chapitre 1, qui
correspond a I'archétype du PSE, défini comme volontaire (la contribution financiére
utilisée pour la rémunération est volontaire) et bilatéral (les deux « parties » sont bien
des agents économiques homogenes : une entreprise, d’une part, et une commu-
nauté d’agriculteurs, d’autre part).

Un contrat pour la conservation de la faune sauvage en Tanzanie
(Conservation Easement)

Dans le cadre des études de cas menées pour ce travail, I'un des PSE étudiés est un
accord bilatéral en Tanzanie. Le projet a été initié par un tour-opérateur, un hotelier, un
consultant en conservation et un chercheur spécialiste de I'éléphant. Ces partenaires
ont partagé un méme diagnostic : (i) la politique gouvernementale de protection de la
faune sauvage est inopérante, le braconnage étant notamment peu controlé ; (i) si
les parcs sont bien protégés, ils ne suffisent pas a garantir le bon fonctionnement des
écosystemes et ne permettent pas, en particulier, la migration des zebres et des
gnous qui y contribuent ; (iii) la mise en culture des terrains bordant les parcs tend a
se développer a l'initiative d'agriculteurs venant généralement d'autres régions, et tend
a supplanter les éleveurs masal.

De ce fait, le groupe d’opérateurs, via I'intermédiaire d'une ONG locale, a fait la
proposition d’un business deal simple a I'un des conseils de villages riverains du parc :
une rémunération de 2 500 EUR par an, a condition que le village se prémunisse contre
les tentatives de mise en culture de ses terres.
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2. Tour d’horizon illustré des différents types de PSE

Le contrat a été proposé pour une durée de cinq ans avec le village, qui est seul
propriétaire de la terre (celle-ci est collective en Tanzanie, et les éleveurs ne sont pas
propriétaires individuellement des paturages). Celui-ci a accepté ('accord est signé par
tous les membres du conseil de village), et a utilisé la premiere année de rémunération
pour revendiquer et récupérer de lajustice un droit de propriété sur des terres illégalement
mises en culture par un étranger qui se les était appropriées. Les divers protagonistes de
ce contrat le désignent comme servitude de conservation mais il n’en possede pas
les caractéristiques juridiques : le contrat n’est pas attaché a la terre.

Cet exemple est intéressant pour illustrer « I'archétype » marchand : il est effectivement
d'initiative privée, et méme élaboré a I'insu des autorités administratives (les acteurs
craignaient un détournement et des pratiques de corruption si ces dernieres en prenaient
officiellement connaissance et se mélaient au processus). Il est pensé comme un
business deal simple. Ses protagonistes précisent généralement qu'ils agissent dans
leur intérét économique propre, et non pour des raisons altruistes : ici, la biodiversité
attire un tourisme de la plus haute gamme mondiale et représente une activité écono-
mique majeure, voire principale dans certaines régions.

Cependant, on note aussi la présence, trés importante, de différents acteurs : un
chercheur spécialiste de I'éléphant, un consultant travaillant pour des ONG, une
ONG de promotion de la gouvernance locale, etc. De fait, I'accord a été accepté par
les villageois parce qu'il a été accompagné d’un second accord, pris en charge par les
ONG (financées essentiellement par des dons provenant des Etats-Unis) et qui emploie
quatre villageois a la surveillance anti-braconniers. Par ailleurs, il faut souligner que le
systeme fonctionne parce que le village a obtenu gain de cause en justice, a un codt
modeste, sans recourir & la corruption, le systtme de justice étant réputé assez
fonctionnel en Tanzanie (voir I'étude de cas n°2, compléte, en annexe).

Protection des ressources naturelles de la vallée
de la Cauca en Colombie

La Cauca Valley Corporation (CVC) a été créée par le gouvernement colombien afin
d’assurer le développement de la région et de protéger ses ressources naturelles. Le but
premier de la CVC est de répartir équitablement I'eau entre les différents consom-
mateurs de la vallée et de gérer la partie supérieure du bassin versant. Cependant,
I'importante croissance démographique de la région et son développement économique
ont confronté les consommateurs d’eau, et notamment les agriculteurs, a une pénurie
d’eau de plus en plus sévere.
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2. Tour d’horizon illustré des différents types de PSE

Les ressources financieres de la CVC ne suffisaient pas a affronter cette situation. Par
conséquent les associations de riziculteurs et de producteurs de canne a sucre ont
pris I'initiative de s'imposer une redevance supplémentaire, dont le produit serait
consacré a encourager les pratiques agricoles extensives en amont du bassin versant.
L'objectif est d’augmenter le débit minimal pendant la saison seche et de réduire la
sédimentation dans les canaux d'irrigation. N'ayant pas le droit de mettre en ceuvre des
plans de gestion de bassin versant (en tant qu‘associations privées), elles ont choisi de
collaborer avec la CVC. Les redevances supplémentaires sont versées a celle-ci par les
associations d’agriculteurs. Elles sont utilisées, en partenariat avec les propriétaires
fonciers, pour financer des opérations de reboisement, de contréle de I'érosion et pour
signer des accords de protection de la ressource a I'amont du bassin versant.

D’apres Conservation Finance Alliance (2008), I'initiative a porté ses fruits et le
programme semble avoir contribué a stabiliser le bassin versant et a augmenter le
débit du cours d’eau.

NGENEREEN) Nécanisme mis en ceuvre dans la vallée de la Cauca

- N

Payeurs Intermédiaires Producteurs
Agriculteurs 3| Associations CVC: 3| Propriétaires
riziculteurs privées opérateur fonciers
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asucre H
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Services < hoooooooooooooooooooooo00oo0000
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Source : auteurs.
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2. Tour d’horizon illustré des différents types de PSE

Les conservancies en Namibie

Le programme communautaire de gestion des ressources naturelles de la Namibie
(Community-Based Natural Resource Management, CBNRM), observé au cours de cette
étude, constitue le fer de lance de la politique gouvernementale, au service du déve-
loppement durable du pays. Ce programme repose sur |'attribution de droits exclusifs
d’usages de ressources naturelles, au profit de « conservatoires », agréés par I'Etat.

Constitués sous la forme d’associations bénéficiant d’une personnalité juridique et
d’une autonomie financiére, ces conservatoires ont un territoire clairement délimité ;
ils sont dotés d’un organe de gouvernance et disposent d’un plan de distribution
des résultats équitable. lls développent leurs activités (chasse de trophées, commerce
de viande de brousse, tourisme vert et de vision'®') sous contrat avec des opérateurs
locaux spécialisés.

Les modalités des droits et obligations des parties sont clairement définies par contrat ;
elles sont controlées, aux niveaux national et local. Le paiement des services est en
fait assuré par I'utilisateur final (chasseur de trophées, consommateur de viande de
brousse ou touriste) par I'intermédiaire de 'opérateur ; son montant et ses modalités
varient selon le service concerné.

Dans tous les cas, la totalité du produit financier tiré de ces activités (y compris touris-
tiques), net de la rémunération de I'opérateur, revient au conservatoire, qui I'utilise
comme il I'entend pour la réalisation d’actions d'intérét communautaire et/ou en le
redistribuant directement aux membres de la communauté, selon des principes
d’utilisation qu'il sest engagé a appliquer lors de sa demande d’agrément. En effet,
le dispositif contractuel est sécurisé par des mécanismes de contréle réglementaire
assuré par les pouvoirs publics, et de contréle interne opéré par les conservatoires.
Ilinclut également des clauses résolutoires en cas de non-respect des engagements
des parties.

En outre, les communautés locales conservent le droit d’exploiter directement la
viande de brousse pour leur propre consommation ; elles peuvent également déve-
lopper des activités connexes, telles que la production de miel, la récolte de fibres
végétales et la cueillette des plantes aromatiques ou médicinales. Ces activités sont
également encadrées par des regles d’exploitation durable des ressources.

[8] Tourisme motivé par la possibilité de voir des animaux ou des paysages.
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2. Tour d’horizon illustré des différents types de PSE

On observe ici I'intrication des logiques privées et publiques. En effet, les services
gouvernementaux encadrent les activités, a I'origine des projets, en acceptant — ou
pas — la création des conservatoires sur la base d’'une demande locale, et en fixant
les quotas de chasse et de prélevement, mais aussi, en aval, en assurant un contréle
ex post des activités, voire en prenant des sanctions administratives a I'encontre de
la partie qui n‘aurait pas respecté ses engagements contractuels.

Il s’agit donc la d’une approche assez originale ot les pouvoirs publics encadrent le
dispositif de « PSE » sans pour autant le régler directement, laissant le soin de le faire
aux opérateurs privés dans un cadre contractuel de droit privé, selon une formule
qui se rapproche de I'esprit d’une concession de service public'”.

Caractéristiques, forces et faiblesses des contrats privés
et des accords bilatéraux

Il faut souligner que, méme dans les exemples qui correspondent a |'archétype
contractuel, on observe |'association d’acteurs purement privés (entreprises) et de
type « a but non lucratif », voire parapublics (ONG). Leurs interventions sont mélées
et quasiment inséparables.

Par ailleurs, la plupart des exemples confirment le fait que ce type de PSE se justifie
souvent par la faiblesse des actions gouvernementales de protection de I'environ-
nement (dans le controéle du braconnage, par exemple, ou en raison de la corruption
qui perturbe les mécanismes publics) mais qu'il dépend, en revanche, de son effica-
cité dans ses fonctions régaliennes, et en particulier de la justice et du controle de
I'application des normes et régles.

Les accords bilatéraux et les mécanismes de servitude sont souvent jugés efficaces et
durables par la littérature (FAO, 2007). Les paiements étant versés directement par les
utilisateurs de services, ces derniers peuvent veiller a I'utilisation efficace de ces fonds.

Un certain nombre d’ONG se montrent néanmoins réticentes a I'introduction ou a
la généralisation d’approches volontaires bilatérales comme mode de régulation
environnementale (Monnery, 2009). Elles craignent notamment le réle et la place
que pourrait prendre le secteur industriel dans ce type de mécanismes. Les accords
volontaires risquant de se traduire, selon elles, par de « la poudre aux yeux » et de
permettre aux industriels d’éviter des mesures environnementales plus strictes. Les
entreprises pourraient ainsi avoir intérét a consentir un minimum d’effort environ-

[91 Voir I'étude de cas complete en annexe n°3, réalisée et rédigée par Hervé Léthier (EMC2i).
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2. Tour d’horizon illustré des différents types de PSE

nemental de maniere volontaire, pour éviter de se voir contraindre par des mesures
réglementaires plus séveres. Ce reproche s'adresse a de nombreuses entreprises privées
qui interviennent dans I'exploitation et la commercialisation de produits ou services
issus de la nature.

Certains auteurs soulévent également des questions d’ordre éthique dans la mesure
ol ce schéma permet a un bénéficiaire privé de prendre le contréle d’un service
rendu par la nature et qui devrait, a leurs yeux, rester universel (Fournier, 2009 ;
Monnery, 2009).

Quant aux mécanismes de servitude, ceux-ci possedent des limites propres, essentiel-
lement dans les PED, du fait des difficultés a identifier les propriétaires fonciers légaux.
Selon I'Organisation des Nations Unies pour I'alimentation et I'agriculture (FAQ,
2007), 84 % des foréts dans le monde sont des terres publiques. Certes, la propriété
publique est souvent de droit plutot que de fait, dans de nombreux PED : les com-
munautés locales y exercent des droits fonciers coutumiers ou tout au moins des
usages qui s’y rattachent. Mais il reste que ce contexte limiterait le champ daction
des servitudes au sens propre et juridique du terme, et expliquerait le recours a des
formes d’accords variées, affranchies de droits réels et qui seraient non transmissibles,
comme |'a montré I'exemple tanzanien.

2.1.2. Les accords de bioprospection

La bioprospection consiste en la recherche de nouvelles sources de composés chimi-
ques, de matériels génétiques, de micro-organismes et autres produits ayant une
valeur économique potentielle, a partir des ressources naturelles. Elle peut faire |'objet
d’un contrat, par lequel les sociétés de bioprospection rémunerent le fournisseur
pour obtenir les droits exclusifs de propriété de composés utiles extraits de la biodi-
versité d'un écosysteme donné. Si I'un de ces composés conduit a la mise au point
d’un médicament ou d’un produit cosmétique d'intérét majeur, les accords prévoient
souvent que le fournisseur du service obtienne une part des bénéfices (OCDE, 2009 ;
WWE 2009).

La chimie combinatoire se développe, et avec elle la possibilité de produire de nou-
veaux composés de syntheése rapidement et a moindre colit. Malgré cela, les produits
naturels conservent un role crucial dans la découverte de médicaments et d’autres
produits a vocation commerciale. En effet, les composés de synthése ne sont pas
toujours aussi divers et innovants que le matériel génétique naturel. En outre, le
développement de tels produits dépend lui-méme de nouvelles structures issues de
la nature. De fait, plus de 50 % des médicaments proviennent aujourd’hui de matériels
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naturels. Enfin, la demande des consommateurs pour des produits d’origine « naturelle »
est également de plus en plus forte (OCDE, 2009).

Le plus souvent, les agents qui recourent & de tels contrats sont des entreprises privées,
par exemple des sociétés pharmaceutiques et de biotechnologies (semence, horti-
culture, cosmétique, etc.). Plus rarement, ce sont des instituts de recherche. Ces contrats
sont donc souvent confidentiels et il est difficile d’obtenir des informations sur leurs
contenus et modalités.

Le paiement peut dépendre d'un certain nombre de facteurs dont I'importance du
matériel génétique dans le produit final (degré de dérivation), la contribution au
développement, les informations fournies par des échantillons, et la part de marché
probable d’un produit final. Par exemple, lorsqu’une matiere premiere est utilisée
directement, la société Biotics' propose de reverser une part des bénéfices de
I'ordre de 3a 5 %. Si le produit naturel est converti en un dérivé chimique, le taux de
rémunération chute entre 2 et 3 % et, si le produit naturel est au final synthétisé, les
taux sont seulement de 0,5 a 1% (Landell-Mills et Porras, 2002).

De prime abord, ce n’est donc pas une pratique favorable qui fait |'objet de la trans-
action ; c'est en quelque sorte, la biodiversité elle-méme. Cela n’est donc pas tout a
fait conforme a la définition des PES proposée au chapitre 1. Cependant, le producteur
du service n’est pas seulement le propriétaire qui « vendrait » I'acces et le prélevement
de spécimens de faune et de flore ; le paiement est aussi effectué pour maintenir ou
soutenir des pratiques extensives, par exemple sylvicoles. D'une certaine maniere,
I'accord met a disposition des éléments du vivant existant grace a la mise en ceuvre
antérieure de certaines pratiques, et génére une incitation financiere a les conserver.
C’est la raison pour laquelle ces dispositifs sont présentés ici.

lllustrations

Création d’un intermédiaire unique au Costa Rica, I'INBio

Les accords de bioprospection sont volontaires et bilatéraux lorsque I'achat des
droits de bioprospection génere une incitation financiere a gérer les espaces naturels
selon des pratiques durables. Dans le cas costaricain, principal exemple disponible, ce
n’est que partiellement le cas : le service est commercialisé par des organismes gou-
vernementauy, et les paiements sont en grande partie utilisés pour alimenter des
budgets publics de recherche et d’environnement. Une partie de ces budgets peut
servir a rémunérer des changements de pratiques, mais ce n’est pas le but premier.

[10] Firme anglaise de courtage génétique.
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Pourtant, il s'agit d’un des cas les plus fréquemment cités comme exemples de PSE.
Ceci est probablement dii au fait que les payeurs sont bien des agents économiques
privés (les sociétés de cosmétique ou de pharmacie) et que le systeme est organisé
avec la définition de services bien précis et commercialisés par un organisme.

Avec environ 5 % de la biodiversité mondiale et environ 25 % de son territoire
appartenant a une zone de conservation, le Costa Rica est un leader mondial dans le
domaine de la bioprospection. Ce contexte repose non seulement sur la richesse
des ressources génétiques du pays, mais aussi sur son cadre juridique et politique
clair, qui offre aux investisseurs des garanties et de moindres colits intermédiaires.

L'Institut national de la biodiversité (INBio) a &té créé en 1989 en tant qu’organisme
a but non lucratif par des membres fondateurs privés (Landell-Mills et Porras, 2002).

L'INBio agit en tant que « passage obligé » dans les accords de bioprospection du
pays. Un contrat entre I'lNBio et le ministére costaricain chargé de I'environnement
et de I'énergie permet au premier de prospecter les ressources biologiques dans les
zones protégées du gouvernement, en collaboration avec les centres de recherche,
universités et entreprises privés. En contrepartie, les accords exigent que 10 % des
budgets de recherche et 50 % des bénéfices potentiels soient reversés au ministere
chargé de I'environnement pour étre réinvestis dans la conservation. 70 % du budget
annuel de fonctionnement de I'IlNBio proviennent de subventions et de contrats
avec les institutions de recherche et les entreprises privées.

Le premier contrat a été établi avec Merk et Co,, en 1991. En 2006, I'INBio a conclu
un accord avec Diversa. L'entreprise paye ainsi 6 000 USD/an a INBio pour fabriquer
deux produits dérivés de ressources naturelles du pays : DiscoveryPoint est une protéine
fluorescente qui provient d’un organisme marin de la mer des Caraibes, et Cottonase,
un enzyme de traitement des matieres textiles brutes. L'INBio a, en outre, établi
des collaborations de recherche avec Novartis, I'Université du Michigan, Harvard et
le Massachusetts Institute of Technology. En plus de paiements, des avantages non
monétaires sont souvent percus : transfert de technologie, formation, équipement, etc.
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Selon la littérature, la bonne mise en ceuvre de I'INBio s’explique par un cadre réglemen-
taire clair et des services de haute qualité. Le personnel de I'lNBio, par exemple, est
tres qualifié dans la collecte et I'étiquetage taxonomique.

Mécanisme mis en place par I'lNBio
( N

Payeurs Intermédiaires Producteurs
Centres de INBio _ Ministére
recherche, 1 Achat 2 des prix garantis P costaricain
universités chargé de

et entreprises I'environnement
privées et de I'énergie

X !
= Y

. Services Actions
environnementauX | g - - - - - - - mmmm e e e e de
protection conservation

de la biodiversité

—> Paiement
== =3 Service

& )

Source : auteurs.

Forces et faiblesse de la bioprospection

L’enthousiasme était important, en 1997, lorsque Merck, I'un des plus grands groupes
pharmaceutiques mondiaux, et INBio ont conclu le premier contrat international sur
la biodiversité. Depuis, un certain nombre d’autres entreprises ont suivi (Diversa,
Sandoz, etc.). Cependant, peu de ces initiatives ont véritablement connu un grand
succes. Elles n‘ont pas généré de découvertes spectaculaires pour lesquels les PED
auraient été indemnisés, et, de fait, de nombreuses entreprises pionnieres dans le
domaine de la bioprospection ont abandonné au fil du temps. Des explications tres
différentes ont été fournies pour justifier cet état de fait.

De nombreux observateurs soutiennent que les organismes de recherche des pays
industrialisés se livrent a du «biopiratage», c’est a dire a la contrebande des échantillons
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prometteurs, au détriment des pays fournisseurs qu'ils ne rémunérent pas (OCDE,
2009). Pour ces observateurs, la bioprospection pourrait étre une activité rentable, avec
des conséquences positives sur la conservation, si ceux qui bénéficient des produits
naturels pouvaient étre contraints a payer un prix équitable pour les ressources dont
ils tirent parti. Une solution serait de favoriser des activités de recherche et dévelop-
pement, au sein méme des pays d’origine des ressources.

Une autre explication serait que les retombées économiques ne sont pas assez
importantes pour compenser les colts d’opportunité de la conservation. Cela peut
sembler paradoxal si I'on considere les dizaines de milliards de dollars générés chaque
année par les ventes de produits pharmaceutiques et agricoles, et le fait qu’une fraction
considérable de ces produits est issue de ressources naturelles. Selon 'OCDE, certains
éléments de la biodiversité ne seraient pas économiquement « utiles » du point de
vue de la recherche et du développement, tout simplement parce qu'ils peuvent
étre obtenus a moindre colt avec des ressources en acces libre, ou qu'il est possible
de produire dans de nombreux endroits sans exclusivité (OCDE, 2009).

De plus, la grande taille des entreprises bioprospectrices et leur faible niveau de
transparence dans les négociations tendent a conférer une tres grande puissance aux
bioprospecteurs dans leurs rapports aux fournisseurs du service. Pour leur défense,
les sociétés de bioprospection font valoir que la contribution du matériel génétique
brut est faible et nécessite d'importants travaux de recherche et de développement
avant de générer des rendements économiques. Une plus grande transparence dans
les transactions entre les bioprospecteurs et les fournisseurs permettrait sans doute
de clarifier cette question.

Enfin, le consentement a payer des entreprises est faible. L'abondance des ressources
écologiques, et la difficulté, pour les propriétaires, de réglementer leur utilisation,
seraient a I'origine de cette réticence a payer (Pearce et. al, 1999). Néanmoins, la
concurrence entre les sociétés de bioprospection a augmenté ces derniers temps,
notamment lorsque les droits de prospection sont clairs (ie. leur exclusivité vérifiable,
voir chapitre 1), sécurisés, et soutenus par un environnement réglementaire simplifié.

Un processus de ratification est en cours, pour conclure un accord international
(Access and Benefits Sharing) qui lutterait contre le biopiratage, en résultat des
négociations de la Convention sur la diversité biologique qui s’est tenue a Nagoya,
au Japon, en octobre 2010. Selon cet accord non rétroactif, les entreprises cherchant a
utiliser les ressources génétiques ou des savoirs traditionnels, a des fins de recherche ou
commerciales, devraient d’abord obtenir 'approbation du pays et des communautés
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autochtones concernées. Elles devraient également s’engager a partager les avantages
monétaires et non monétaires, y compris les droits de propriété intellectuelle (Science,
novembre 2010).

2.1.3. La certification environnementale

La certification environnementale est un mécanisme par lequel les consommateurs
achétent des produits qui respectent certaines normes environnementales. Ce respect
est garanti par 'attribution d’un label. Les acheteurs consentent alors a payer un prix
plus élevé que le prix de marché courant. lls paient non seulement pour le produit
en lui-méme, mais aussi pour la maniere dont il a été produit et mis sur le marché, et
donc pour les pratiques associées. L'une des particularités est que le paiement qui
rémunere le fournisseur est intégré dans le prix payé pour un produit commercialisé,
comme le bois certifié ou les produits issus de I'agriculture biologique.

Ce marché est en pleine expansion et est estimé a 60 milliards USD par an, soit 2 %
du commerce mondial (Mulder, 2008).

La mise en ceuvre d’un PSE de type certification est souvent réalisée par des agents
privés volontaires, méme s'ils y sont incités et aidés par des organismes intermédiaires.
Ces derniers, eux-mémes privés ou publics, jouent un réle clé dans ce type de méca-
nisme, en tant qu’organismes de certification ou en tant que négociants.

La certification des produits forestiers est, par exemple, en grande partie sous admi-
nistration privée ; la certification des produits agricoles biologiques implique souvent, a
I'inverse, la participation du gouvernement et de la réglementation (UNEP, 2004 ;
Wertz-Kanounnikoff, 2006 et Fournier, 2009). Pour autant, on se trouve bien ici dans
un mécanisme volontaire et bilatéral : un groupe d’agents économiques homogenes
(les acheteurs du produit) rémunerent explicitement et consciemment un autre
groupe d’agents homogenes volontaires (les producteurs) pour que ces derniers
adoptent des pratiques favorables a la biodiversité.

lllustrations

Programme de paiement agroenvironnemental a I’échelle communale :
le cas du Cambodge

Un programme de paiement agroenvironnemental a été lancé en 2007 au Cambodge,
a I'échelle communale, afin de préserver la biodiversité locale fortement menacée
(Clements et al, 2009). Dans le cadre de ce programme, les riziculteurs volontaires
acceptent d’améliorer leurs pratiques de production et de ne pas pratiquer la chasse.
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lls peuvent alors vendre leurs récoltes, via un comité de villageois, a une association
de commercialisation créée a cet effet. Cette derniére vend le riz directement sur les
marchés du pays, ainsi qu’a des hétels de tourisme, dans le cadre d’une certification
Wildlife-Friendly """, En évitant de passer par les intermédiaires commerciaux habi-
tuels, elle peut ainsi proposer aux agriculteurs un prix préférentiel. L'association
fournit également les capitaux de départ et la formation aux nouvelles techniques
agricoles. La mise en ceuvre de ce programme passe par des contrats oraux ou écrits
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entre les agriculteurs et le comité.

Mécanisme du programme agroenvironnemental
communal du Cambodge

~
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Intermédiaires
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Source : auteurs. * Wildlife Conservation Society.

[11] La certification met en avant le fait que la consommation du produit (ici, le riz) favorise la nature et la faune

sauvage.
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Le montant du paiement est basé sur le consentement a payer des consommateurs
et non pas sur I'évaluation des colts d’opportunité pour les agriculteurs. Ceux-ci
percoivent en moyenne 0,25 USD par kilogramme de riz ainsi qu’une participation
aux bénéfices, qui peut représenter jusqu'a 200 % du prix standard offert par les
intermédiaires classiques. Le paiement annuel moyen est de 160 USD, avec des écarts
considérables entre les agriculteurs.

En réponse a ce programme, les intermédiaires « classiques » ont augmenté leur prix
d’achat de riz. Toutefois, cette tentative de réduire I'incitation pour les producteurs
certifiés n'a pas produit de fuite notable hors du systeme. Les exploitants ont majo-
ritairement continué a vendre leurs produits sur le marché certifié par 'intermédiaire
du comité villageois. Les entretiens avec les agriculteurs ont laissé entendre, en effet,
qu'ils préféraient vendre a « leur propre peuple » plutét qu'a des intermédiaires
extérieurs, parce qu'ils avaient « confiance en leur comité villageois », que le processus
était transparent et qu'ils avaient le « contréle de leur propre avenir ». Le comité
villageois et |'association de commercialisation assurent le controle du respect des
regles par les agriculteurs. Seuls 8 % des agriculteurs bénéficiaires ont commis une
entorse a la réglementation.

Au total, les villages ont bénéficié de 55 a 65 % du total des recettes provenant de la
vente de riz (le reste correspondant aux codts du transport, de la transformation, de
la commercialisation et de la certification). De tres nombreuses familles ont exprimé
leur intérét a se joindre au programme, mais seulement trente-huit cultivaient une
variété de riz appropriée. D'apres Clements et al (2009), ce chiffre devrait rapide-
ment augmenter dans les prochaines années, au fur et a mesure que les agriculteurs
adopteront des pratiques standardisées. Ce programme est néanmoins trop récent
pour pouvoir se prononcer sur son efficacité en termes de protection des especes.

Certification du saumon aux USA :
un mécanisme adopté a I’échelle nationale

Un systeme de certification a été créé en 1996 pour protéger I'habitat du saumon du
Pacifique, originaire du nord-ouest des Etats-Unis (Smith et al, 2006). Ce programme a
été créé par Salmon-Safe, une organisation a but non lucratif. L'érosion et le ruissel-
lement depuis les collines agricoles limoneuses ont réduit la capacité du saumon a se
déplacer. Salmon-Safe certifie des exploitations agricoles et des terres urbaines dans
les bassins versants des Etats de la Californie, de 'Oregon, de I'ldaho et de Washington
respectueuses de I'environnement et, plus précisément, de I'habitat des saumons.
Salmon-Safe avait, en 2006, certifié plus de 20 000 hectares de terres.
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Les pratiques requises comprennent la plantation d’arbres le long des berges, une
couverture permanente des sols pour réduire le ruissellement, et I'application de
méthodes biologiques de lutte contre les mauvaises herbes et les ravageurs. Les cofits
supplémentaires sont payés par la prime que les producteurs participants recoivent
pour leurs produits. La commercialisation de ces produits est appuyée par des
actions de promotion et des campagnes de sensibilisation, menées aupres du public.

Les acheteurs sont, ici, les consommateurs du nord-ouest des Etats-Unis, qui choisissent
des produits certifiés Salmon-Safe et payent un prix plus élevé que le prix courant.
Les fournisseurs du service sont des agriculteurs et des viticulteurs. Salmon-Safe
supervise le systéme de certification et promeut la majoration de prix par des cam-
pagnes de sensibilisation et de marketing.

Un certain nombre d’autres mécanismes de certification des produits issus de la
péche ont vu le jour. Parmi eux, le Marine Stewardship Council (MSC) qui certifie a
I’échelle internationale (FAO, 2010).

Meécanismes de certification des foréts a I’échelle internationale :
le Forest Stewardship Council et le Programme de reconnaissance
des certifications forestiéres

Plusieurs initiatives visant a certifier les foréts et les produits forestiers commercialisés
ont vu le jour dans les années 1990. Parmi elles, les deux plus importantes sont le
Forest Stewardship Council (FSC) et le Programme de reconnaissance des certifications
forestieres (Programme for the Endorsement of Forest Certification, PEFC).

Le FSC, organisation internationale a but non lucratif fondée en 1993, est devenu un
acteur important sur le marché des produits forestiers. Il a mis au point un systeme
de certification qui promeut une exploitation durable des foréts et la protection
d’espéces menacées. La certification peut étre délivrée aux propriétaires fonciers et
aux entreprises de transformation. Les procédures de certification se rapportent a
un référentiel de onze principes de gestion durable a respecter. La certification est
établie pour une durée de 5 ans avec, au minimum, un contréle annuel ; ce dernier
peut déboucher sur un retrait, une suspension ou des corrections a apporter. Le FSC
est devenu I'un des plus importants programmes de certification volontaire pour la
foresterie durable, couvrant a ce jour environ 30 millions d’hectares dans 56 pays

Le PEFC s’est, quant a lui, développé depuis 1999. Des propriétaires forestiers euro-
péens, avec le soutien des professionnels de la filiere forét-bois, d’associations de

Pour en savoir plus sur le FSC : wwwifsc.org
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protection de la nature, de consommateurs et des pouvoirs publics, ont formé le
projet de coordonner les principales initiatives en matiere de gestion forestiere durable.
Son objectif était de créer un systeme de certification de la gestion forestiére durable
qui tienne compte des spécificités nationales et locales. Née d’une initiative euro-
péenne, le PEFC est devenu, dés 2007, un systéme international, du fait de I'adhésion
de nombreux pays a travers le monde. Outre les engagements concernant |'entretien
et 'aménagement de sa forét, le propriétaire forestier est également garant des
bonnes pratiques des entreprises d’exploitation forestiere qui collectent le bois sur
sa propriété. Ce systeme couvre désormais 190 millions d’hectares, soit pres de 6 %
des foréts exploitées a travers le monde. Le contréle et I"évaluation sont confiés a
des organismes certificateurs indépendants du PEFC'™,

Ces deux labels sont en concurrence, pour ne pas dire qu'ils s'affrontent. A titre
d’illustration, les deux logos ne peuvent coexister sur un méme produit, méme si la
forét d’origine a obtenu les deux certifications.

Les grands réseaux écologistes (comme le World Wildlife Fund, WWF) semblent
soutenir le systeme de certification FSC, qu'ils jugent plus fiable et plus contraignant.
Les exigences de contréle, notamment, différent entre le FSC et le PEFC. Alors que la mise
en conformité avec la certification PEFC s’effectue sur la base d’un échantillonnage,
I'obtention de la certification FSC d’une forét est conditionnée par la réalisation
d’un audit de terrain annuel d’au moins 20 % des foréts certifiées ; la totalité de la
parcelle sera donc auditée durant la durée de validité du certificat de 5 ans.

Forces et faiblesses de la certification

Les importants colts de transaction associés au processus de certification peuvent
s'avérer un obstacle important a leur mise en ceuvre.

Selon la FAQ, la principale condition a la concrétisation des certifications est I'existence
d’une demande des consommateurs pour des produits répondant a des normes
environnementales plus strictes, et un consentement a payer un prix plus élevé pour de
tels motifs. L'application de normes réellement strictes, condition d’exigences envi-
ronnementales réelles, tendrait, par le renchérissement, a réserver alors les débouchés
de la certification au marché des « biens de luxe ». Autrement dit, la certification
serait prise dans une contradiction entre 'objectif de pénétration commerciale et le
colit des exigences environnementales.

[13] Pour en savoir plus sur le PEFC : www.pefc.org
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Plus globalement, les marchés certifiés pourraient se révéler inaccessibles a certains
producteurs, car ils exigeraient des changements importants (c’est, par exemple, une
objection souvent mentionnée a propos des conversions a |'agriculture biologique).

Enfin, comme pour les précédents, le systeme repose sur le fonctionnement régalien
des pouvoirs publics, via I'application des lois et reglements garantissant les labels et
contrats (Smith et al, 2006 ; FAO, 2007).

2.2. Les PSE « volontaires et collectifs »

Positionnement des PSE « volontaires et collectifs »

PSE contractuels
Accords de volonté entre bénéficiaire(s)
\ N Bilatéraux — et producteur(s) de services environnementaux
\ S R (2 agents ougroupes  Contrats de fourniture de service, accords bilatéraux privés,
N S d'agents homogenes)  accords de bioprospection, certification environnementale.
.. ~
v PSEen général ~~oo
\ T o e e e e e e e e e e e o e e e e e e e

\ Payeurs volontaires
A}
AY
\ Producteurs
* volontaires

et rémunérés

Contributions volontaires et conscientes de différents
consommateurs, non nécessairement bénéficiaires, pour
rémunérer des pratiques produisant un service environnemental
Dons utilisés pour rémunérer des pratiques.

PSE obligatoires et bilatéraux

Collectifs
("une des parties au
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Instruments d'agents hétérogenes)

économiques '\
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. en general N Payeurs  Bilatéraux —— Droits payants d'utilisation d'une ressource. Droits d'accés a un espace
\ N contraints nature), utilisés pour rémunérer des pratiques de production.
* Economiques . (prélevements Taxes sur un SE spécifique utilisées pour rémunérer des pratiques.
\ le paiement «~ _ obligatoires) o L P g
\ ep dif AN & Contributions obligatoires (prélevées sans lien direct
- mo t! € ) ~ Collectifs —  avec le service) utilisées pour rémunérer des pratiques
les pratiques, . . )
N pratq Sso Servitudes collectives. Taxes de toutes natures affectées
. Seeo a la rémunération de pratiques.
A S~o Subventions publiques affectées a la rémunération de pratiques.
-
S Producteurs S~
. contraints RaE TS
N e m——a
Instruments SO T~ T e e
AN N Instruments « pollueur-payeur »
AN Taxes environnementales (assises sur un prélévement,
Sso une consommation, ['usage d'une ressource naturelle...).
Sso Subventions publiques. Compensations (impacts résiduels
Non économiques R Ty N d'une opération compensés par des actions pf)Sftives). Péna/ftés )

(le paiement finance I'action “~~__  reconstituant un service environnemental. Crédits, quotas négociables.
administrative ou la gestion) S=ea

\ Instruments « non économiques» "7~
Réglementation et sa mise en ceuvre (surveillance, justice...).

Normes, sensibilisation, études, intervention directe
k de I'administration sur les écosystémes, etc. J

Source : auteurs.
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Cette rubrique traite des situations ot les paiements sont bien volontaires, mais ou les
bénéficiaires et/ou les payeurs sont hétérogenes et sont, de ce fait, généralement
représentés par un organisme collectif. La relation n’est donc plus tout-a-fait aussi
directe et bilatérale que dans le cas d’un contrat entre deux parties homogenes.
C'est le cas, assez fréquent, lorsque les paiements proviennent des ressources propres
d’une ONG, par exemple : les payeurs, a savoir les donateurs, sont bien volontaires
(leur contribution n’est pas obligatoire) mais leurs motivations a contribuer au systeme
sont potentiellement variables d’'un donateur a l'autre.

2.2 lllustrations
Protection des nids d’oiseaux au Cambodge

Les plaines du nord du Cambodge sont riches en especes d'oiseaux. Mais celles-ci
sont particulierement menacées par les populations locales du fait du commerce
d’ceufs et d’oisillons dont ils font I'objet. Un programme de protection des nids a
donc été mis en place en 2002, dans quatre villages du Kulen Promtep Wildlife
Sanctuary, afin de lutter contre la disparition de ces especes (Clements et al, 2009).
Il est mené par la WCS, une ONG internationale financée par des dons.

Dans le cadre du programme, les populations locales se sont vu offrir une récompense
pouvant aller jusqu’a 5 USD pour signaler la présence de nids. Les villageois ont
également la possibilité de surveiller et de protéger ces nids jusqu’a ce que les oisillons
le quittent. Le programme les incite a cesser les pratiques dommageables, comme la
consommation des ceufs, 'abattage des arbres de nidification, etc. Ils recoivent alors
un paiement d’un dollar par jour pour cette tache. Si le service rendu est un succes
(e si les oisillons quittent le nid), ce paiement est doublé. Le montant du paiement a
été déterminé sur la base de consultations avec les villageois. Les contrats sont établis
individuellement. Des controdles, effectués par du personnel de la WCS, ont lieu toutes
les semaines.
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Meécanisme mis en ceuvre par la WCS

. N
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Donateurs WCES : G / ‘
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1
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1 T
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1 1
: |/
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protection o m oo - dommageables,
de la biodiversité il ve:lIanFe
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—> Paiement
- = =3 Service

A %

Source : auteurs, a partir de Clements et al, 2009.

Le colit total du programme pour la WCS est d’environ 25 000 USD par an, avec un
colit moyen de 65 a 120 USD par nid protégé. Ce colit moyen a diminué car le nombre
de nids surveillés a augmenté et les colts de surveillance sont a présent partagés
entre les sites adjacents. 71a 78 % des dépenses ont été directement alloués a la
population locale, le reste étant constitué des colits de surveillance. Le paiement
moyen par famille est de 100 USD par an. Certains villageois se sont spécialisés dans
la protection des nids, changeant d’espéces selon la période de nidification. Cela leur
permet donc de percevoir des aides une grande partie de I'année, pouvant monter
jusqu’a 400 USD par an, une somme considérable comparé aux autres sources de
revenus disponibles.

Entre 2002 et 2008, plus de 1200 nids d’espéces menacées ont été protégés. De
nombreuses espéces ont vu leur population augmenter. En revanche, pour d’autres,
les populations stagnent. Ce phénomene traduirait la présence d’une menace majeure
autre que la chasse : la destruction des habitats, conséquence directe de la défores-
tation et de I'intensification agricole.

7
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\
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2. Tour d’horizon illustré des différents types de PSE

Suite au bon déroulement de ce programme, celui-ci a été étendu a la réserve forestiere
voisine de Preah Vihear en 2004 (Clements et al, 2009).

Les « pactes de conservation » : développement d’un nouvel outil
a Madagascar

Les « pactes de conservation » sont des conventions établies a travers le Critical
Ecosystem Partnership Fund (CEPF) avec les communautés villageoises. Ces dernieres
s’engagent a mener des actions de conservation sur des zones forestieres déterminées
(notamment des actions de patrouilles forestieres), qui incitent les communautés a
mettre fin aux pratiques les plus destructives (dans la méme logique que dans le cas
namibien). Ce projet a également pour ambition d’appuyer le développement socio
économique de ces communautés locales par I'intermédiaire de mesures d’accom-
pagnement ou d’appui aux initiatives locales.

Ces conventions ont été mises en ceuvre dans les foréts humides de basse altitude,
ou les pressions sont importantes, ou en bordure des aires protégées du Corridor
Ankeniheny-Zahamena (CAZ) et du Corridor Fandriana-Vondrozo (COFAV).

Les premiers résultats semblent prometteurs : par leurs opérations de « gardiennage »,
les communautés ont préservé des espéces de lémuriens endémiques et des zones
forestieres bien définies de la culture sur brilis et des prélevements abusifs'™*'.

Les contrats communautaires de Pronatura au nord du Mexique

La vallée de Cuatro-Cienagas, au nord du Mexique, dans I'Etat de Coahuila, est mon-
dialement réputée pour sa richesse biologique. Celle-ci tient au fait que I'on se
trouve dans une région désertique en présence de nombreux cours d’eau et d’aquiferes
souterrains qui affleurent a divers endroits sous forme de bassins naturels (plus de
400 piscines naturelles ponctuent ainsi le désert). La rareté de ces conditions a
engendré une vie biologique assez unique au niveau international. Une aire protégée
a d'ailleurs été créée en 1994 afin de protéger cette zone. Elle recouvre le territoire
de diverses communautés habitant sur place. L'une des ONG environnementales les
plus importantes au Mexique, Pronatura, travaille avec ces dernieres et établit des
contrats pour préserver la biodiversité. Un des contrats, signé en 2009 et mis en ceuvre
par Pronatura, stipule par exemple que /‘gjido (communauté de propriétaires)
d’Antiguos Mineros recoit 2 M pesos (MXN), soit 177 000 USD, en deux versements,
pour améliorer ses pratiques sur une surface de 4 500 ha, pour une durée de 10 ans

[14] Pour plus d'informations sur ces projets, visiter le site du Critical Ecosystem Partnership Fund : www.cepfnet
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(soit 44 MXN/ha/an ; 3,8 USD/ha/an ). Divers engagements sont pris par la com-
munauté, I'objectif étant de développer des pratiques respectueuses de I'environ-
nement. Une réserve communautaire est ainsi établie avec des zones de conservation
bien définies (1300 ha) et d’autres zones d’exploitation raisonnée (3 200 ha). L'argent
utilisé pour ce projet provient d’un don d’une institution américaine ceuvrant pour

la conservation des zones humides' ™.

Un cas de paiement pour services hydrologiques par subventions
publiques : Los Negros en Bolivie

En Bolivie, la vallée de Los Negros, en bordure du parc national Ambord, couvre
environ 26 900 hectares, et la forét humide, 4 000 hectares. 35 km séparent les deux
grands centres de population avec, en amont de la vallée, le village de Santa Rosa
(481 habitants) et, en aval, la ville de Los Negros (2 970 habitants). La vallée se distingue
par une faune et une flore extraordinaires.

En 2003, une ONG locale, la Fundacion Natura Bolivia, a commencé a se pencher
sur l'intérét de la mise en place d'un mécanisme de PSE, le premier du genre en
Bolivie, afin de préserver la forét menacée du bassin versant de Los Negros. Le nombre
peu élevé d’habitants du village de Santa Rosa (en amont du bassin versant) a facilité
les discussions et les négociations. Par ailleurs, selon Asquith et Wunder (2008), la
population locale est convaincue des liens existants entre le bon état de la forét et
la qualité de I'eau. Enfin, Santa Rosa et Los Negros sont relativement proches, ce qui
semble avoir facilité la coordination des interventions.

Ce PSE organise la rémunération de deux SE différents : le US Fish and Wildlife Service,
bailleur de fonds américain, finance la protection de la forét, qui abrite des espéces
rares d'oiseaux migrateurs. Pampagrande, ville située en aval, contribue au dispositif a
partir de son budget général, afin que les irrigants de son territoire bénéficient de flux
d’eau continus en saison seche, et puissent donc alimenter 1000 hectares de terres
agricoles. Ce mécanisme est donc l'association de deux PSE de logiques différentes :
I'un est fondé sur des dons (contributions volontaires), I'autre sur des subventions
et, dong, des prélevements obligatoires. Le montant des dons étant plus élevé que celui
des subventions, il est utilisé ici pour illustrer cette catégorie.

Tous les propriétaires fonciers situés en amont du bassin versant ont été invités a
participer au programme. Les fournisseurs de services ont conservé le choix des
terrains qu'ils souhaitaient inscrire, ainsi que la durée de leur contrat. En ao(it 2007,

[15] Voir I'étude de cas complete, en annexe n°1.
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46 agriculteurs participaient au programme pour un total de 2 774 ha, dont environ
1335 ha de foréts tropicales. Les contrats sont établis pour une durée de 1a 10 ans.
Les paiements sont effectués une fois par an, en nature, et les contrats honorés peuvent
étre renouvelés.

Les contrats interdisent I'abattage d’arbres, la chasse et le défrichement des foréts,
qui menacent la vallée de facon permanente. La grande originalité de ce programme
est la mise en ceuvre d’un paiement en nature destiné a soutenir le maintien des
pratiques forestieres durables. Au cours de la phase de négociation (novembre 2003
- janvier 2004), il a été décidé d'accorder une ruche par an pour 10 ha de forét
protégés, équivalant a 3 USD/ha/an. Ce paiement s’accompagne également d’une
formation a I'apiculture. Les bénéficiaires du paiement eux-mémes ont rapidement
écarté 'option d’un paiement monétaire afin de ne pas « étre tentés de la dépenser
immédiatement au lieu d’investir dans quelque chose de durable ». Des ruches sont
fournies aux agriculteurs engagés, ainsi qu’une formation apicole, en contrepartie de
la protection des foréts. Des programmes d’éducation ont également été mis en
place, afin de sensibiliser les communautés en aval du bassin versant a I'effet de la
déforestation en amont sur leur approvisionnement en eau.

Les irrigants s'étant montrés réticents a payer, la municipalité a donc contribué a
leur place a hauteur de 4 500 USD (une subvention de 2 000 USD en 2004 et une
seconde de 2 500 USD en 2007). Il faut ajouter a cela 40 000 USD donnés par la
Fundacion Natura Bolivia pour concevoir et développer l'initiative (achat du véhicule,
frais de fonctionnement, salaires du personnel et matériel de bureau), et 3 000 USD
de colits de transaction annuels donnés par le US Fish and Wildlife Service.

Les propriétaires fonciers se soumettent a un contréle annuel réalisé par la fondation.
Ces colits de surveillance s’élevent a 20 USD par jour. Une seule infraction a été
constatée depuis la mise en place du programme. La fondation ne peut pas demander
au propriétaire de rendre la ruche, qui correspond au paiement de I'année précédente,
car il s'agirait d'une expropriation. En revanche, elle peut ne pas renouveler son contrat
et, dong, ne pas fournir de ruches supplémentaires. De 'avis de I'auteur; le plus grand
défi posé par ce PSE a été la difficulté d’établir une relation de confiance entre les
acheteurs et les fournisseurs de services, des objectifs clairs et une additivité des
pratiques rémunérées.

Cependant, a I'heure actuelle, les résultats de ce programme apparaissent encore
négligeables en termes d'impact sur le milieu, ou éventuellement légerement positifs
(Asquith, 2007 ; Asquith, 2008).
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2.2.2. Forces et faiblesses des PSE « volontaires et collectifs »

La force de ces mécanismes tient au fait que les organismes qui collectent les dons
et mettent en place des PSE sont généralement bien implantés sur le territoire visé.
lls peuvent en cela permettre la mise en ceuvre d’actions locales adaptées aux défis
environnementaux. Par ailleurs, leur proximité favorise la construction de relations
de confiance avec les « producteurs » de services environnementaux qui peuvent
contribuer a leur adhésion. Enfin, en se basant sur I'argumentaire des services envi-
ronnementaux, ces intermédiaires peuvent parvenir a récolter de nouveaux dons
provenant de nouveaux payeurs.

Le point faible des mécanismes basés sur les dons est qu'ils représentent néanmoins
une source de revenu non assurée. L'association de ce type de mécanisme aux fonds
fiduciaires (développés a la fin de ce chapitre) peut, en cela, se révéler intéressante,
en apportant garanties et régularité.

Par ailleurs, les dons transitent principalement par des ONG. La qualité des intermé-
diaires s’averent donc déterminants pour I'efficacité des projets. En théorie, il en
découle donc un colit de transaction élevé, par comparaison avec des mécanismes
ol le paiement serait plus direct, comme dans la section précédente.
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2.3. Les PSE « obligatoires et bilatéraux »
NUEUEREIY) Positionnement des PSE « obligatoires et bilatéraux »
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Source : auteurs.

On désigne ici les mécanismes qui organisent un échange entre deux catégories
d’agents économiques, chacune étant relativement homogene : généralement un
groupe constitué d’usagers d’une ressource, d’une part, et un groupe de producteurs,
d’autre part. Cependant, dans ce cas, a la différence des deux catégories précédentes,
le paiement n’est pas sollicité sur une base volontaire : il est obligatoire. Le payeur
nest pas a l'initiative de son paiement, ni nécessairement conscient de celui-ci.
Comme le montreront les illustrations, ce cas de figure est surtout utilisé aujourd’hui
dans le cadre de la gestion de I'eau.

Il peut s'agir, par exemple, d’une taxe ou d’un droit d'utilisation sur la consommation
d’eau, exigé par les services publics de I'eau, qui serait utilisée pour rémunérer des
pratiques protégeant la ressource en eau sur le bassin amont.
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Il peut également s’agir des droits d’acces a un site touristique. Dans ce cas, le paiement
constitue une taxe pour bénéficier du paysage ou de la biodiversité. On parlera de
PSE, ici, uniquement si ce droit d’entrée, ou du moins une partie de ce paiement,
rémunere des fournisseurs du SE afin qu'ils mettent en ceuvre des pratiques assurant
sa viabilité. Ces paiements peuvent se faire directement au propriétaire foncier (cas

d’une aire protégée, par exemple), ou par I'intermédiaire d’un voyagiste.

2.3.1. lllustrations

Taxation des compagnies productrices d’électricité
et des centrales hydroélectriques en Colombie

La Colombie applique des taxes équivalant a 3 % des revenus des compagnies produc-
trices d'électricité et des centrales hydroélectriques, afin de générer des recettes
réservées a la protection de bassins versants dont les écosystemes forestiers produisent
des SE. En outre, les promoteurs de projets de développement situés dans les bassins
hydrographiques doivent payer des frais équivalents a 1 % de leur investissement, qui
sont affectés aux projets de protection de ces bassins. Parmi ces projets, on compte
la signature de contrats avec les agriculteurs situés en amont des bassins versants, les
engageant a améliorer leurs pratiques (Mayrand et Paquin, 2004).

Préservation des services hydrologiques de ses foréts par I'Etat de Mexico

Dans I'Etat de Mexico, le gouvernement a mis en place son propre systéme de PSE
hydrologique, qui a pour objectif de conserver des surfaces de foréts (la couverture
forestiere de I'Etat de Mexico représente environ 900 000 ha, soit pres de 40 % de la
couverture forestiere nationale). Le but est notamment de garantir la consommation
d’eau des citoyens de I'Etat'®’. Des regles de mise en ceuvre sont publiées (conditions,
engagements, procédure de sélection, etc.)'"”. Selon ce programme, les propriétaires
recoivent 1500 MXN/ha/an (133 USD) pour conserver leur couvert forestier.

Afin d’assurer le financement de I'opération, le gouvernement de I'Etat du Mexique
a mis en place une contribution obligatoire aupres des entreprises de distribution
d’eau de I'Etat. Celles-ci doivent lui reverser 3,5 % de leur chiffre d'affaires pour
contribuer au programme de PSE.

[16] Pour plus d'informations, visiter le site Internet du Secrétariat du développement agricole :
http://www.edomex.gob.mx/portal/page/portal/probosque/restauracion/estudios-de-manejo/psah

[17] Document accessible a I'adresse suivante :
http://www.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/gct/2009/dic242 PDF

Juin 2071/ Les paiements pour services environnementaux / © AFD [ 61 }



O 2. Tour d’horizon illustré des différents types de PSE
A SAVOIR

YOCUEEED Nécanisme mis en ceuvre dans I'Etat de Mexico

a N

Bénéficiaires Intermédiaires Producteurs
PAYEUR > Etat Conafor 3| Propriétaires
Entreprises de Mexico forestiers

A

- - -

i
Services
hydrologiques SE. =~ =========-c=-c-mmmmemmmmmooo

Conservation
du couvert
forestier
Pratiques

—> Paiement
== =3 Service

" J

Source : auteurs.

Un PSE pour l'eau sur l'ile de Lombok, en Indonésie'™

Le cas se déroule sur I'lle de Lombok, d’une superficie de 5 435 km? qui fait partie
de la province indonésienne de Nusa Tenggara Barat, a I'est de I'archipel indonésien.
Les foréts situées sur et a proximité du volcan Rinjani sont considérées comme cruciales
pour la régulation hydrique des terres du nord de I'lle, ainsi que pour limiter I'érosion
sur les flancs du volcan.

Une forte dégradation des flux hydriques a été observée, parallelement a une dégra-
dation de I'état des foréts, sous la pression du défrichement et de la mise en culture.
Entre 1992 et 2002, 43 % des sources d’eau autour du volcan se sont taries, et environ
30 % des terres boisées sur ses flancs ont disparu.

Des négociations pour I'établissement d’un mécanisme correctif se sont déroulées de
2004 a 2007, sous I'égide, et avec le soutien, de I’Agence des Etats pour le dévelop-
pement internationnal (USAID). La formule adoptée devait initialement étre organisée
sur la base d’une collecte volontaire des ressources financieres mais il a finalement
été décidé de mettre en place une contribution obligatoire aupres de tous les uti-
lisateurs de I'eau.

[18] Cette étude, réalisée et rédigée par Romain Pirard, Institut du Développement Durable et des Relations
Internationales (IDDRI), est en partie basée sur Pirard (2010).
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L’accord établit une agence multiparties prenantes, la Multi Party Institution (IMP).
Celle-ci est chargée de la gestion des ressources financieres et de la conclusion d’accords
avec les producteurs utilisant les sols du volcan. Cette agence fut une condition posée
par la plupart des parties prenantes, en particulier les résidents de Mataram en tant
que principaux payeurs : il s'agissait d’éviter que les autorités locales ou provinciales
se voient confier la responsabilité exclusive de la gestion des fonds. La tres forte
corruption, et un passif lourd en termes de gestion des deniers de I'Etat, limitaient
la confiance des résidents de Mataram en la gestion de leurs contributions par I'Etat
ou la collectivité territoriale.

La collecte des ressources financiéres a débuté fin 2009, et les montants collectés
jusqu’a présent ont été remarquablement fideles aux prévisions de I'lMP. Toutefois,
du coté des paiements aux propriétaires terriens et aux agriculteurs en amont, les
choses ont pris plus de temps : aucun contrat PSE n’a encore été signé dans la zone
ciblée. Durant plusieurs années, des activités pilotes ont été menées afin de restaurer
les terres dégradées, avec le soutien financier d’agences de développement et/ou
du gouvernement indonésien via divers programmes. Pourtant, aucun contrat n’a
encore été finalisé sur la base des nouveaux financements, principalement (selon les
entretiens menés sur place) en raison d’un manque de capacités et de ressources
humaines affectées a la négociation et a la formalisation des contrats. Cette situation
ne serait donc pas due a un manque de motivation ou de volonté de la part des
fournisseurs du service, en I'occurrence les populations rurales (Pirard, 2010)"""

Meécanisme régional de taxe sur les usages spécifiques :
redevance d'utilisation et régime de paiement privé a Heredia, Costa Rica

L’entreprise de services publics d'Heredia (Empresa de Servisios Piblicos de Heredia,
ESPH) est une société de services en eau de la région de Heredia, au Costa Rica, dont
les citoyens sont également actionnaires.

L'utilisation de plus en plus intensive des terres en amont du bassin a fait apparaitre
la nécessité de protéger le bassin d‘alimentation pour préserver I'approvisionnement
en eau de la région. Pour cela, les usagers de I'eau de la ville d’Heredia paient une
taxe, intégrée a leur facture mensuelle d’eau. Celle-ci est versée aux propriétaires
publics (Braulio Carrillo National Park) et privés. L'argent collecté, 0,1 USD/m?, est
investi pour moitié dans la conservation des foréts et le reboisement de trois bassins
versants de la vallée centrale du Costa Rica (Rio Segundo, Rio Tibas et Rio Ciruelas).
L’autre moitié des fonds est investie dans la rénovation ou la construction d'infra-
structures, ainsi que dans la recherche.

[19] Voir I'étude de cas complete, annexe n°4.
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Les propriétaires fonciers recoivent un paiement d’environ 110 USD/ha/an pour
maintenir le couvert forestier dans les secteurs proches des zones de captage de
I'ESPH. Ce montant représente le colt d’opportunité, autrement dit la différence
entre les revenus de I'exploitation intensive a laquelle ils renoncent, et ceux de
I'exploitation durable du couvert forestier. En outre, Florida Ice & Farm, une entreprise
de boissons gazeuses et d’eau minérale, finance 55 % de chaque contrat dans le
bassin de Rio Segundo.

De son coté, le ministere chargé de I'environnement se voit également verser une
aide budgétaire de 30 USD/ha/an pour conserver et reboiser le parc national, ce qui
n’est plus a proprement parler un instrument économique, puisqu'il s'agit seulement
du financement d’une action de I'administration. On voit ainsi la nature mixte de
certains mécanismes : en partie reposant sur les principes de I'instrument économique,
en partie sur une action administrative. L'ESPH et le Fonds national de financement
forestier (Fondo Nacional de Financiamiento Foresta — FONAFIFO) agissent en tant
qu'intermédiaires (Smith et al, 2006).

2.3.2 Forces et faiblesses des PSE « obligatoires et bilatéraux »

L'intérét et la force des systémes bilatéraux a contribution obligatoire tiennent notam-
ment aux garanties apportées en termes de stabilité et de régularité des recettes. Il n’est
par contre pas certain que la méme efficacité s'applique a l'autre partie de la relation :
il est plus facile, dans une telle configuration, d’organiser la collecte des ressources que
la contractualisation avec les producteurs. L'importance des intermédiaires nécessaires
et le caractére parapublic de I'instrument peuvent distendre la relation entre les
bénéficiaires et les producteurs, alourdir le mécanisme, et présenter le risque d’une
déperdition de moyens. Autrement dit, en s'éloignant de I'archétype de I'échange
marchand et contractuel direct, les mécanismes en perdent a la fois les qualités et les
défauts. La relation est moins directe, la « boucle courte » s'allonge, I'initiative se
dilue ; en échange, I'organisation se fait plus facilement a large échelle, la production
de ressources est facilitée, I'intérét collectif est potentiellement mieux garanti par
I'intervention d’acteurs publics.

En théorie, la mise en ceuvre de droits d’entrée s’applique particulierement bien aux
contextes oul I'objet est la préservation des paysages, de la nature sauvage, etc, viale
prélevement d’une taxe sur les entrées touristiques (dans le périmétre d’un parc, par
exemple). Cependant, les illustrations de ce type trouvées dans la littérature ne sont
généralement pas des PSE. La ressource est, certes, collectée aupres des usagers (les
touristes) mais elle n’est le plus souvent pas utilisée pour rémunérer des pratiques et
inciter des producteurs de services. Elle finance plutét des mécanismes de régulation et
de contrainte (gestion du parc, gardiennage, surveillance, limitation d’acces, etc.) ou
des travaux d’entretien réalisés par I'administration (restauration de sites, etc.).
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Pourtant, la littérature considere souvent ce mécanisme comme celui qui possede
les meilleurs atouts potentiels pour transférer les paiements des bénéficiaires de la
beauté du paysage aux producteurs. Les auteurs remarquent a leur propos que les
droits d’entrée sont généralement (trop) faibles, afin de ne pas décourager les visites et
limiter la tentation d’accéder illégalement aux sites (Richards et Jenkins, 2007). De
plus, les sites exceptionnels sont souvent considérés comme faisant partie du
patrimoine d’une nation, qui doit étre accessible a tous, et donc non soumis a une
taxation des usagers.

Enfin, selon Richard (2007), I'un des effets pervers possibles de ces systemes réside
dans le fait qu'ils incitent potentiellement les opérateurs a maximiser le gain produit
par les taxes touristiques en maximisant le nombre d’entrées. Cela induit alors
potentiellement une surfréquentation qui fragilise I'objectif de conservation.

2.4. Les PSE « obligatoires et collectifs »

NOSUEREPY Positionnement des PSE « obligatoires et collectifs »

PSE contractuels . Ssfioi
\ Accords de volonté entre bénéficiaire(s)
\ AN Bilatéraux et producteur(s) de services environnementaux
\ Mo (2 agents ou groupes  Contrats de fourniture de service, accords bilatéraux privés,
“ Sso d'agents homogenes)  accords de bioprospection, certification environnementale.
P ~
v PSEen général Seao
\ T e e e e e e e e e e o o e e o o e e e e e
“ Payeurs volontaires
\ Contributions volontaires et conscientes de différents
* Pmd“ﬁ?“fs Collectifs — consommateurs, non nécessairement bénéficiaires, pour
' vo[onta||:e§ (F'une des parties au rémunérer des pratiques produisant un service environnemental
Instruments s et rémunérés moins est constituée  Dons utilisés pour rémunérer des pratiques.
P . ) P
économiques '\ d'agents hétérogenes)  pgE obligatoires et bilatéraux
N en general N Payeurs  Bilatéraux —— Droits payants d'utilisation d'une ressource. Droits d'accés a un espace
\ [N contraints nature], utilisés pour rémunérer des pratiques de production.
* Economiques /+~  (prélevements Taxes sur un SE spécifique utilisées pour rémunérer des pratiques.
: N N
\ le paiement obligatoires) . N ous A
\ lep difi AN N & Contributions obligatoires (prélevées sans lien direct
* ! mo t! € ) S avec le service) utilisées pour rémunérer des pratiques
es pratiques . . )
N pratq Sso Servitudes collectives. Taxes de toutes natures affectées
. S~o a la rémunération de pratiques.
A Y ~ . 3 < N < < . .
\ Sso Subventions publiques affectées a la rémunération de pratiques.
S Producteurs Ss~ol
. contraints R ERS
SO~ T ——e
Instruments Se T~ e e e e e e =
S Instruments « pollueur-payeur »
AN Taxes environnementales (assises sur un prélévement,
Sso une consommation, l'usage d'une ressource naturelle...).
S Subventions publiques. Compensations (impacts résiduels
~ P
Non économiques Seao - d'une opération ccmpensés par des actions stft/ves). Pénalftés )
(le paiement finance l'action “~~__  reconstituant un service environnemental Crédits, quotas négociables.
administrative ou la gestion) Se-ell
\ Instruments «non économiques» 77"
Réglementation et sa mise en ceuvre (surveillance, justice...).
Normes, sensibilisation, études, intervention directe
K de l'administration sur les écosystémes, etc. /

Source : auteurs.
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En s’éloignant encore un peu plus de 'archétype marchand, on aborde ici les instru-
ments économiques incitatifs dont le financement ne provient plus d’un groupe
d’usagers d’une ressource, mais du collectif hétérogene des contribuables. Les payeurs
ne sont alors plus nécessairement bénéficiaires, ou plus précisément le lien entre
paiement et bénéfice du service rendu est facultatif.

Tous les prélevements obligatoires ne sont pas des PSE, bien entendu. Pour qu'ils
correspondent a cette catégorie, il faut que les ressources financieres soient affectées
a la rémunération de producteurs de services volontaires, et a l'incitation a des
pratiques environnementales favorables a ces services. Les instruments de ce type
sont parmi les plus anciens PSE, et sont notamment utilisés dans I'hémisphere nord
dans le cadre de financements a large échelle des pratiques agricoles de préservation
de I'environnement.

2.41. Les servitudes « collectives »

A la différence des servitudes que 'on a appelées « bilatérales », on aborde ici les
accords de servitude qui mettent en relation, non plus deux agents ou groupes
d’agents homogenes, mais au moins un collectif hétérogene, généralement public,
parapublic ou associatif : I'Etat ou un établissement public.

Il semble, au vu de la littérature, que I'on trouve un plus grand nombre d’exemples
de ce type que de l'archétype exposé ci-avant, essentiellement en Amérique du Nord
et dans les pays de droit anglo-saxon (Anderson et Weinhold, 2008). Des servitudes
peuvent étre mises en place dans d’autres pays mais il s'agit le plus souvent de contrats
reconductibles (Gullison et al, 2001). Elles n’ont donc pas le méme poids juridique
ni la méme stabilité dans le temps que les conservation easements inventées par le
droit anglo-saxon.

2.4.2. lllustrations de servitudes collectives

Le Wetlands Reserve Program aux Etats-Unis

Dans le cadre du Wetlands Reserve Program, le ministere fédéral américain de
I'Agriculture (United States Department of Agriculture, USDA) cherche a restaurer
les fonctions écologiques des zones humides qui ont été dégradées ou perdues.
Pour cela, il achete aux agriculteurs des servitudes de long terme (au minimum 10 ans),
ou permanentes. Il partage les frais avec les producteurs qui acceptent de restaurer
des zones humides sur des terrains agricoles (MAP, 2009). La priorité est donnée a
la restauration de I'habitat de la faune sauvage dans les zones humides. Le paiement
est assuré par I'USDA. Si la servitude est d’une durée de 30 ans, le paiement est égal
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a 75 % de celui d'une servitude permanente. De méme, la prise en charge des frais
de restauration par I'USDA s’éléve a 75 % du montant total. Enfin, une possibilité est
laissée a I'agriculteur de signer un accord avec le ministere pour le partage des frais
de restauration, mais sans servitude sur la propriété.

Des servitudes dans I'Etat du Michigan

Les openfields du Michigan contribuent a la qualité paysagére de I'Etat. Afin de la
préserver, I'Etat du Michigan a mis en place des mécanismes de servitude. Les pro-
priétaires fonciers s’engagent volontairement a préserver leurs terres en limitant
I'utilisation des terres agricoles et des espaces ouverts. La servitude est établie a
perpétuité, et ne peut étre vendue ou transférée a une autre entité. Elle interdit ou
limite le développement de toute activité qui pourrait diminuer la valeur de I'espace
agricole. La servitude n’autorise pas I'acces du public sur la propriété, sauf si le
propriétaire en exprime le souhait.

Les servitudes environnementales sont considérées comme un don et peuvent
bénéficier d’'une déduction d'impot. De plus, en limitant la valeur de sa terre, le
propriétaire peut voir son imp6t foncier réduit.

2.4.3. Les taxes affectées

On entend par « taxes » un prélevement obligatoire, payé par un contribuable, et
desting, en théorie, a financer un service rendu par une personne publique. Ces
prélevements sont institués par un organisme public central ou local. On parlera de
PSE deés lors que le produit de ces prélevements est affecté a la rémunération de
fournisseurs de SE volontaires pour modifier leurs pratiques en échange de ce paie-
ment. Parmi les contribuables mobilisés, certains peuvent étre des utilisateurs du SE
visé, mais les usagers ne sont pas ciblés directement par ce systeme. Pour rappel, si
la taxe est assise uniquement sur un usage du SE et vise spécifiquement ces usagers,
on se situera dans un PSE obligatoire et bilatéral (les usagers sont alors associés a un
groupe d’agents économiques homogenes).

lllustration de taxe affectée
Mécanisme national de taxes affectées : '« écotaxe » du Costa Rica

Le Costa Rica a, depuis longtemps, compris |'énorme potentiel financier que recelent les
services rendus par ses foréts, et c’est pour les valoriser que le ministere de I'Environ-
nement et de I'Energie a créé le FONAFIFO en 1991. A la fin des années 1990, le
FONAFIFO a lancé un programme de rétribution des SE avec sa propre structure
de gestion et son propre organe de direction. A travers ce programme, les petits
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2. Tour d’horizon illustré des différents types de PSE

propriétaires de foréts naturelles et de plantations forestiéres recoivent des paiements
directs pour les SE qu'ils fournissent.

La principale source de financement de ce programme est une taxe sur les combustibles,
dénommeée aussi « écotaxe ». Cette taxe, approuvée dans le cadre de la nouvelle loi
forestiere de 1996, a suscité des débats animés, impliquant la Cour constitutionnelle.
En effet, la politique fiscale du Costa Rica, comme dans beaucoup d’autres pays,
interdit I'affectation de taxes ou de droits a des objectifs spécifiques (FAO, 2007).

Ce programme est unique en termes de population concernée, de diversité d’acteurs
engagés et de surface impliquée. Entre 1997 et 2008, 8 345 contrats ont été signés,
couvrant 670 000 ha, soit 13 % du territoire. Cependant, 67 % des bénéficiaires décla-
rent qu'ils préserveraient la forét méme en I'absence de PSE, et 43 % disent avoir
protégé les foréts avant de bénéficier d'aides financiéres (Legrand et al, 2010).

NOENEEEERY Nécanisme d’écotaxe mis en ceuvre au Costa Rica

a N

Bénéficiaires Intermédiaires Producteurs
PAYEUR |  FONAFFO - PropriéFaires
Consommateurs > forestiers

de combustibles

A

- -

Services rendus Conservation
par la forét: < =--ememme e eeeeeeeeeeaos du couvert
carbone, eau,... forestier

—> Paiement
== =3 Service

" J

Source : auteurs.

Forces et faiblesses des taxes affectées

Les taxes affectées peuvent constituer une source stable et continue de recettes
pour les systemes de PSE, étant donné que des recettes sont spécialement affectées
au financement des activités de conservation. De plus, elles sont probablement
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moins vulnérables aux réaffectations budgétaires que les taxes non affectées et que les
subventions publiques issues des budgets généraux de I'Etat. Elles peuvent, cependant,
rendre le systeme de PSE financierement dépendant d'une ressource dont la logique et
les conditions de production n’ont rien a voir avec les SE et 'état de I'environnement.

Plus généralement, les forces et faiblesses de ces instruments sont caractéristiques
de leur nature publique. La force tient aux garanties de ressources apportées par
lintervention de I'Etat, a I'échelle large qu’elle rend possible, a la légitimité qu’elle
établit. La faiblesse tient précisément aux raisons pour lesquelles ces PSE « publics »
ne sont pas les plus souvent promus par la littérature : le mécanisme n’apporte plus
les avantages de la proximité et de la « boucle courte » entre les problemes, les acteurs
et les solutions trouvées ; il est, par ailleurs, soumis aux risques politiques inhérents
a I'action publique, parmi lesquels on souligne souvent la corruption, I'instabilité
politique, la faible attention portée aux enjeux environnementaux de long terme, et
le détournement des fonds (malgré leur caractere de taxe affectée).

2.4.4. Les subventions publiques

L’'un des mécanismes les plus courants de PSE est la subvention publique de prati-
ques mises en ceuvre par des producteurs favorisant le maintien, la restauration ou
I'amélioration des SE. Dans ce cas, les payeurs sont donc les pouvoirs publics, et, de ce
fait, un PSE sous forme de subvention met a contribution la société entiere d’'un pays.

lllustrations de subventions publiques

Les mesures agro-environnementales

Les mesures agro-environnementales de la PAC ont pour objectif 'amélioration de
la qualité des eaux de surface et souterraines, la préservation de la biodiversité et le
maintien ou la restauration de la beauté d’un paysage. Il s'agit de PSE, dont les agents
rémunérés sont les agriculteurs, les payeurs sont les Etats (notamment via leur contri-
bution au budget européen) et, in fine, I'ensemble indistinct des contribuables. Les
exploitants agricoles s'engagent, par exemple, a mettre en place des bandes enherbées,
a convertir des terres cultivées en surfaces herbageres, a restaurer des haies, a limiter
I'usage de produits phytosanitaires ou d’engrais. Un contrat est établi entre un orga-
nisme officiel et I'agriculteur volontaire. Ce dernier bénéficie alors de paiements censés
couvrir les colits supplémentaires qui résultent de la tenue de ses engagements et d’un
manque a gagner d{, par exemple, a une réduction de la production. La justification des
mesures agro-environnementales repose sur le principe que les pratiques rémunérées
sont plus exigeantes que les bonnes pratiques agricoles normales (définies par les
obligations Iégales et des mesures environnementales réglementaires).
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Selon I'évaluation a mi-parcours, en 2003, le paiement moyen en Europe s’est élevé a
89 EUR/ha/an (paiements compris entre 30 et 240 EUR), et a 186 EUR/ha/an pour
I'agriculture biologique (paiements compris entre 40 a 440 EUR). Cette évaluation
estime également que les mesures agro-environnementales ont amélioré le sol et la
qualité de I'eau, méme s'il était difficile de quantifier tous les résultats obtenus. L'intérét
suscité aupres des agriculteurs varie d’une région a l'autre et d’une exploitation a
I'autre. Il dépend, entre autres, de la structure de I'exploitation agricole, de sa taille,
de I'age des propriétaires, et de leur niveau de qualification (CES, 2006 ; Smith et al,
2008).

Des programmes similaires ont été mis en place dans un certain nombre de pays.

Au Royaume-Uni, les agriculteurs qui adoptent des pratiques de gestion réduisant
le lessivage des nitrates vers des eaux souterraines vulnérables percoivent des sub-
ventions de la part du ministere de 'Agriculture (Sakuyama, 2006).

En Suisse, afin de lutter contre la pollution des nappes par les nitrates, un mécanisme
de paiement public a été établi a I'échelle nationale. Les agriculteurs situés dans des
zones de captage dépassant les normes de potabilisation s’engagent a modifier leurs
pratiques de gestion au-dela des bonnes pratiques. En contrepartie, ils percoivent
une indemnisation pouvant aller de 130 a 1250 EUR/ha/an (CES, 2006).

Le programme « BushTender » en Australie

En Australie, le ministére des Ressources naturelles et de I'Environnement (MRNE)
de I'Etat de Victoria a élaboré BushTender, un programme pilote afin de préserver la
flore indigene présente sur les propriétés privées. En échange de paiements monétaires
provenant de I'Etat, les propriétaires s'engagent a cléturer et a gérer la végétation
indigéne pour une période de trois ans. Le premier contrat de ce programme a été
signé en 2002 dans le nord-est de I'Etat. Ce programme s’est inspiré du Conservation
Reserve Program mis en place aux Etats-Unis (cf. section 11.3.). L’aspect novateur est
qu'il s’appuie sur une méthodologie d’évaluation robuste et un mécanisme d’encheres
inversées pour fixer le montant des paiements.

Les propriétaires fonciers intéressés contactent le MNRE, qui envoie alors une équipe
de terrain chez eux. L'agriculteur est ensuite formé a reconnaitre la flore indigene et
aux pratiques les plus favorables a sa conservation. L’équipe de terrain évalue la
valeur de la flore indigene de chaque site en se basant sur deux échelles de valeur.
La premiére est le « score d'importance pour la biodiversité », qui exprime la valeur
de conservation du site, en fonction de la rareté des espéces trouvées. La seconde est
le « score d’importance du service rendu », qui évalue la contribution des mesures
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de gestion proposées a 'amélioration de la biodiversité, comme les clotures ou le
désherbage. Les propriétaires fonciers sont informés du deuxieme score mais pas du
premier, afin de permettre un mécanisme d’encheére compétitif.

Les propriétaires fonciers intéressés peuvent alors soumettre plusieurs offres, en
précisant, dans un plan de gestion élaboré avec I'équipe sur le terrain, quelle végétation
ils seraient préts a conserver et comment. Les mesures de gestion proposées sont,
par exemple, I'exclusion du bétail, la conservation de grands arbres, ou le contréle
des lapins et des adventices. Au total, 98 agriculteurs ont soumis 148 offres pour 186
sites. 97 offres (les plus rentables) ont été acceptées, soit environ 3 200 hectares de
flore indigéne pour un colit total d’environ 400 000 AUD.

Des controles aléatoires sont régulierement organisés. Les premiers résultats de ce
programme sont apparus satisfaisants. D'aprés Wunder et al (2008), 24 nouvelles
populations d’especes végétales rares ou menacées sont apparues. Le résultat le plus
inattendu est que le programme n’a pas consommé le budget prévu. Ceci est peut-
étre dii a la forte concurrence entre les différentes offres des agriculteurs ; ou peut-
étre est-ce lié au fait que les propriétaires fonciers ont pris conscience de la valeur
non marchande de la flore indigéne, et qu'ils ont pu, ensuite, souhaiter internaliser
gratuitement certains col(its de la conservation (Wunder, 2008).

Le programme Grain for Green en Chine

En Chine, le dispositif Grain for Green a été lancé en 1999 par le gouvernement, en
réponse aux inondations catastrophiques de 1998 et 1999 (Fournier, 2009 ; Liu et al,
2007 ; Bennett, 2008). Il a pour objectif de lutter contre I"érosion et les inondations
en augmentant la couverture forestiere des terres agricoles en pentes des bassins
supérieurs du Yang Tsé et du fleuve Jaune, d'ici 2010. Dans le secteur, prés de 4,3 millions
d’hectares de terres cultivées le sont sur des pentes raides (>25°).

Le programme finance la conversion en forét ou en paturage de I'agriculture en terrasse.
Le gouvernement espérait convertir 15 millions d’hectares de terres arables, et modifier
les usages agricoles de plus de 50 millions de ménages. Deux objectifs secondaires
se sont greffés au dispositif. Il sagit, en plus des buts environnementaux, de (i) réduire
la pauvreté et de (i) promouvoir le développement économique local. Le programme
a lancé une étude pilote dans trois provinces (le Sichuan, le Shanxi et le Gansu) en
1999. Il a été étendu a 17 provinces en 2000, puis a 25 provinces en 2002, pour un total
de 15 millions d’agriculteurs bénéficiaires. Fin 2006, environ 9 millions d’hectares de
terres cultivées avaient été convertis. De par son ampleur, il s’agit du plus grand
programme de conversion au monde, qui vise a mettre fin a une pratique de culture
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en terrasse vieille de plusieurs milliers d’années. Le programme se concentre sur
I'ouest de la Chine, en raison de sa vulnérabilité écologique, et parce que cette partie du
pays comprend 80 % des surfaces identifiées comme connaissant des problemes
d’érosion.

Afin de maintenir le revenu des paysans, I'Etat chinois verse, dans le cadre de ce
programme de conversion, des subventions a la fois en nature (céréales, semis
d’herbe, d’arbres fruitiers ou de pins) et sous forme monétaire. Les compensations
octroyées varient selon les régions et sont plus élevées dans les provinces du haut
Yang Tsé que dans les celles du haut fleuve Jaune. Les subventions en nature varient
de 1500 a 2 250 kg de céréales par hectare et par an. Les paysans recoivent par ailleurs
une compensation monétaire de 300 yuans (CNY), soit 32 EUR, par hectare et par an
pour couvrir des frais divers, ainsi que des semis gratuits au moment de la conversion.
Enfin, ils sont exonérés des taxes sur les terres agricoles transformées.

Les contrats sont d'une durée de huit ans si la terre est convertie en forét exploitée
durablement, de cinq ans si elle est convertie en zone arboricole a usage commerecial,
et de deux ans si elle est convertie en paturage. Selon I'administration chinoise des
foréts, plus de 75 % des terres converties le sont en foréts exploitées durablement. A
Iissue de la période de conversion (et du versement des aides), les fermiers peuvent
laisser leurs terres inscrites au programme pour une nouvelle durée allant de 2 a 8
ans. Les aides sont cependant moins importantes dans le cas d’un renouvellement.

Fin 2005, le coit total du programme s’élevait a 90 milliards CNY (9,7 milliards EUR).
L'investissement total prévu atteindra 220 milliards CNY fin 2010 (24 milliards EUR).

D'apres Liu et al (2007), ce programme a permis des gains écologiques substantiels :
augmentation de la couverture forestiere, diminution des eaux de ruissellement de
surface, réduction de I'érosion du sol, baisse des sédiments dans les rivieres, amélio-
ration de la fertilité des sols, réduction de la désertification. D’autres bénéfices sont
attendus, comme la restauration d’habitats, avec entre autres I'habitat du panda
géant. De nombreuses études ont indiqué que si le programme était arrété, il est
probable que des foréts et des prairies seraient reconverties en cultures.

Ce dispositif présente néanmoins un certain nombre de limites : les subventions
annuelles sont restées pratiquement constantes, malgré la hausse des prix du marché
des produits agricoles au cours du temps ; de plus, ce programme a créé des charges
financiéres pour de nombreux pouvoirs publics locaux. En effet, I'exonération de
taxes sur les terres agricoles transformées représente une perte importante de
recettes fiscales pour les administrations locales. Le gouvernement central ne fournit
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que des subventions partielles aux administrations locales, et demande que d’autres
dépenses pour la mise en ceuvre du programme (par exemple, la surveillance et le
transport des céréales) soient couvertes par celles-ci. Afin de compenser ces colits
importants, I'Etat chinois aimerait que d’autres bénéficiaires contribuent aux paiements :
les centrales hydroélectriques, les compagnies d’assurance, les habitants du bassin
aval du Yangtsé et du fleuve Jaune, et méme d’autres pays qui bénéficient de la
réduction des tempétes de sable, du fait du couvert forestier (la Corée, les Etats-
Unis et le Japon, par exemple).

Forces et faiblesses des subventions publiques

Les mécanismes publics ont, par nature, une trés grande portée, et I'implication de
I'Etat leur fournit une certaine légitimité aupres des différentes parties prenantes. En
revanche, les PSE gouvernementaux sont soumis aux changements de gouvernement
ou aux réformes stratégiques : les paiements peuvent étre suspendus ou supprimés
a tout moment. Toutefois, leur statut est parfois pérennisé lorsqu'ils sont inscrits dans
des lois, des décrets ou des documents constitutionnels.

Les gouvernements peuvent également vouloir octroyer des subventions temporaires
pour soutenir le développement d'un marché de SE. Cette approche peut cependant
entrainer des problemes liés a I'économie politique des subventions. Par exemple,
selon Mayrand et Paquin (2004), dans le cadre d’un projet pilote mis en ceuvre au
Mexique dans six bassins versants, le gouvernement mexicain indemnise les utilisateurs
des terres pour des pratiques bénéfiques, dans I'espoir que les bénéficiaires accep-
teront de poursuivre le financement une fois le projet pilote terminé. Cette approche
peut créer, chez les utilisateurs, |'espoir de recevoir un financement permanent du
gouvernement, et il est difficile de savoir si les bénéficiaires assumeront la responsa-
bilité du projet ou s'ils feront pression sur le gouvernement afin qu'il maintienne le
financement, une fois le projet pilote terminé.

De plus, ces mécanismes sont également moins flexibles en termes de ciblage des
agents rémunérés. Du fait de leur large échelle, ils ont tendance a privilégier la rému-
nération de pollueurs, plus facile a instaurer;, que le soutien a des pratiques vertueuses
(restauration environnementale, etc.). Pour la méme raison, les subventions perdent
en efficacité lorsqu'elles cherchent a prendre en compte plusieurs SE (Wunder, 2005).

Enfin, les subventions sont parfois critiquées pour leur impact sur la liberté des bénéfi-
ciaires : en les rendant dépendants de cette manne financiere, elles n’encourageraient
pas un changement profond des pratiques (Wunder, 2006b).
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2. Tour d’horizon illustré des différents types de PSE

2.5. Les combinaisons d’outils

Certains PSE combinent plusieurs des catégories passées en revue et présentées sur
la cartographie (cf. chapitre 1).

Combinaison de toutes les formes d’instruments dans le bassin
de Saltillo, au Mexique

L’ONG Profauna intervient pour la préservation du bassin versant de Saltillo, dans le
nord du Mexique, et en particulier pour la préservation de la forét de Zapalinamé,
qui favorise I'alimentation d’une partie des sources d’eau du bassin. Elle rémunére
pour cela des communautés (ejidos) de propriétaires forestiers volontaires, afin
qu'ils mettent en ceuvre des pratiques favorisant la restauration ou/et le maintien
d’une couverture forestiere. Celle-ci est censée garantir le fonctionnement hydrolo-
gique du bassin versant et la préservation de la biodiversité locale. Des contrats dits
de « PSE » sont ainsi établis pour des durées allant de 12 15 ans. Les financements
utilisés par 'ONG pour rémunérer ces contrats proviennent de sources diverses,
combinant au final plusieurs des outils passés en revue jusqu’a présent :

e une partie de |'argent utilisé pour ces contrats provient de dons volontaires des
usagers de 'eau de Saltillo. Sur la cartographie proposée, il s'agit des PSE « volontaires
et bilatéraux » ;

e une partie provient de dons du Fonds mexicain pour la conservation de la nature
(FMCN), lui-méme financé par la Fondation Gonzalo Rio Arronte (FGRA) pour ce
projet. Sur la cartographie proposée, il s'agit des PSE « volontaires et collectifs » ;

« une partie provient d'une taxe obligatoire prélevée par I'Etat mexicain sur les
entreprises distributrices d’eau potable. Sur la cartographie proposée, il s'agit des
« PSE obligatoires et bilatéraux » ;

« enfin, une partie provient de subventions de la municipalité de Saltillo, et une autre
de subventions de I'Etat mexicain. Sur la cartographie proposée, il s'agit des « PSE
obligatoires et collectifs ».

Cet exemple a fait I'objet d’une étude de cas approfondie dans le cadre de cette
étude .

[20] Etude disponible en annexe n°’l.
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Les fonds fiduciaires de conservation,
un mode de financement potentiel des PSE

Les fonds fiduciaires de conservation (FFC) sont un moyen particulier de mobiliser de
I'argent. Leur capital est généralement constitué par des financements provenant
de sources variées, privées et publiques. Lorsque les fonds (capital et/ou intéréts) sont
utilisés pour la rémunération incitative des pratiques d’un producteur favorables au
maintien d'un SE, les FFC entrent dans le cadre des PSE. Le plus souvent, les utilisations
et les types d'instruments sont mélés : un FFC apporte un financement, associé¢ a
d’autres fonds (publics et privés) pour alimenter un projet de conservation, qui peut
comprendre un instrument économique (la rémunération incitative des propriétaires
forestiers) et non économique (financement d’'une structure de gestion et de répression
du braconnage, par exemple).

On peut distinguer trois catégories de FFC :

o les fonds de dotation, ot le capital est investi a perpétuité sur les marchés financiers
internationaux, et ot seul le produit des intéréts de ce placement est consacré aux
subventions et au financement des activités ;

o les fonds d’amortissement, ou le revenu et une partie du capital sont dépensés
chaque année, jusqu’a épuisement du capital a une année donnée ;

o les fonds renouvelables, ot les fonds sont régulierement reconstitués.

En 2008, il existait environ 55 FFC pour un capital mobilisé au niveau mondial de
810 millions USD (dont 74 % en Amérique latine et aux Caraibes, 10 % en Asie, 9 % en
Afrique et 7 % en Europe). Ce capital provient a 45 % de bailleurs de fonds américains,
a19 % du FEM, et a 7 % du gouvernement allemand. Les performances moyennes du
portefeuille dinvestissements se portent a 10,57 % de 2003 a 2006 (Preston, 2009).

Depuis le milieu des années 1990, des FFC ont été mis en place dans plus de cinquante
pays ; la majorité ont été créés en Amérique latine (cf. carte 1). Ainsi, le Réseau des
fonds pour I'environnement en Amérique latine et Caraibes (RedLAC), réunit plus
de vingt fonds fiduciaires. Des fonds plus récents, en Afrique et en Asie, démontrent
un intérét pour la création de réseaux semblables. Un récent forum, organisé en
2010 par IAFD et le FFEM, confirme la volonté de créer un réseau de fonds fiduciaires
environnementaux pour IAfrique, a I'instar du RedLAC.
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Pays disposant d’un FFC (signalés en vert sur la carte)
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Source : Conservation Finance Alliance (2008).

Selon la Conservation Finance Alliance, il existe quatre conditions indispensables
au succes des FFC:

o le probleme auquel il faut remédier suppose un engagement d’au moins 10 a 15 ans;

« les pouvoirs publics soutiennent activement la création d’un mécanisme associant
le secteur privé et le secteur public, sans qu'il soit soumis directement au controle
de I'Etat;

e une masse critique d'intervenants, issus de différents secteurs de la société, sont
mobilisables et capables de travailler ensemble aux fins de la préservation de la
biodiversité et du développement durable ;

o les principaux éléments d’une architecture juridique, financiere et institutionnelle
(notamment services bancaires, audit et passation de marchés) ont été mis en place
et inspirent la confiance du public.
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De nouvelles opportunités de mobilisation de financements au profit des FFC pour la
conservation apparaissent. Le FEM et les agences d'aide bilatérale restent les principaux
bailleurs de fonds, mais les partenariats avec des entreprises privées et des organisations
caritatives tiennent une place croissante dans le financement de la conservation. Dans
la plupart des cas, I'argent mobilisé par ces partenariats est utilisé pour financer des
projets et des programmes individuels, plutot qua contribuer au capital du fonds.

lllustration d’un FFC : la mise en place du Fondo
de Proteccion del Agua (Fonag), en Equateur

Les fonds fiduciaires ayant pour but la préservation de |'eau sont particuliérement
attrayants, car ils peuvent étre structurés de maniere a fournir un financement stable
sur plusieurs décennies. Le Fonag équatorien en est un exemple (Mayrand, 2004 ;
Landell-Mills et Porras, 2002 ; Smith, 2006).

L’eau de Quito provient d'un bassin hydrographique situé au sein de la réserve biologique
de Condor. Le SE fourni ici est la conservation des bassins versants pour améliorer la
qualité de I'eau potable dans la ville de Quito. Le Fonag, fonds de dotation, a été créé
en 2000 en réponse a la nécessité d’une meilleure gestion du bassin hydrographique.
Il'a été créé par une ONG locale, la Fundacion Antisana, et The Nature Conservancy
(TNC), apres que le ministére de I'Environnement a demandé I'élaboration d’un plan de
gestion pour deux réserves du bassin versant. Le capital de départ provient de dons
de TNC, et d’'une contribution de I'Entreprise municipale d’eau potable et d'assainisse-
ment de Quito (EMAAP-Q). Il n’est pas dépensé, ce qui garantit la viabilité a long terme
du systeme de PSE. Outre ce capital, le Fonag est régulierement alimenté par ses bail-
leurs. On peut également souligner les contributions, plus modestes, d’'une entreprise
d’électricité, d'une brasserie et de I'Agence suisse pour le développement et la coo-
pération. Cet exemple montre bien l'articulation de différents types de PSE : il associe
des contributions volontaires collectives (TNC et Agence suisse de développement),
des accords privés et bilatéraux (entreprise d'électricité et brasserie), mais également
des contributions obligatoires collectives (contributions de la municipalité).

Les agents rémunérés sont les gestionnaires des bassins versants, qui participent au
reboisement, a la surveillance des zones protégées, a la mise en ceuvre d’'une agriculture
durable, au développement de I'écotourisme et a la formation. L'action financée associe
dongc, aux paiements incitatifs, un volet de surveillance.

Il s’agit d’un fonds ouvert et participatif : chaque contributeur est membre du conseil
d’administration et recoit une quote-part des votes en fonction de sa contribution.
Cette méthode vise a garantir la viabilité a long terme de ce dispositif, concu pour
fonctionner pendant 80 ans. En 2006, sa dotation était de 3,5 millions USD, mais devait
passer a 7,4 millions USD fin 2010.

\ cee
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Ce programme est aujourd’hui considéré comme un succes, en raison du fort soutien
du maire de Quito, ainsi que des deux principaux consommateurs d’eau de la zone : les
ksociétés de service de I'eau et de |'électricité.

2.6. Conclusion

Pour correspondre a nos définitions et au champ choisi, les différents exemples
sélectionnés sont tous des dispositifs qui visent la r*émunération de pratiques favo-
rables au maintient d’un SE. Dans le tour d’horizon proposé, cette caractéristique
est toujours présente (y compris dans le cas de la bioprospection, bien que cela soit
indirect, comme évoqué).

La variabilité concerne donc plutét la source économique des paiements, le « fait
générateur » qui les déclenche : achats et consommations, don, impts, ou encore acces
aux sites, etc. Ces typologies recouvrent alors des logiques de fonctionnement tres
différentes. A part I'archétype contractuel, aucun ne peut se prévaloir de 'ensemble
des qualités attendues d'un PSE telles qu’elles sont listées au chapitre 1: les avantages
de la relation bilatérale ou directe sont perdus dans le cas des nombreux PSE obliga-
toires et collectifs, puisque les payeurs ne sont plus conscients du paiement, et que
les systemes sont gérés a large échelle de maniere administrative. Le pouvoir de
mobilisation de moyens additionnels apparait effectivement, sauf la encore dans le
cas de PSE collectifs et obligatoires, puisque, dans ce cas, les paiements proviennent
du budget général de I'Etat, sans générer d’augmentation de celui-ci. Le contréle
apparait bien, a travers ces exemples, allégé, notamment parce qu'il se contente de
vérifier la mise en ceuvre des pratiques convenues au contrat (cf. chapitre 3).

De méme, les PSE évoqués dans ce tour d’horizon apparaissent effectivement, le
plus souvent, relativement précis et spécifiques, pour ce qui concerne les conditions
requises en échange des paiements. C'est moins le cas, cependant, des PSE a large
échelle, donc collectifs.

Presque tous les PSE sont organisés a l'initiative, ou avec la participation, d'ONG,
d’associations, etc. Rares sont les cas ot les agents économiques entrent d’eux-mémes
directement en relation, et reglent leurs éventuels conflits environnementaux sans
intermédiaires. Méme les exemples de PSE de I'archétype témoignent de cette caracté-
ristique. Sur ce point, dong, I'instrument ne semble pas correspondre au modele de
I'initiative privée pure, encore moins a un marché spontané.
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Enfin, les exemples étudiés confirment, a quelques exceptions pres, que les PSE
s'adressent prioritairement aux « moins riches » des producteurs. C'est vrai surtout
des PSE bilatéraux, un peu moins pour les PSE collectifs, car ceux-ci, de par leur
nature publique et leurs paiements homogenes, ont tendance a sélectionner de
maniere moins précise leurs récipiendaires. Pour les autres, il faut noter néanmoins
que cibler les « moins riches » parmi les producteurs ne signifie pas une synergie
naturelle entre les objectifs sociaux et environnementaux, notamment, parce que les
plus pauvres ne sont pas nécessairement producteurs (il faut souvent étre propriétaire
exploitant pour étre éligible aux rémunérations des PSE).

En résumé, la variété des PSE (méme au sein d’'un champ restreint tel que nous
I'avons défini), témoigne de la constance d’une certaine logique (le volontariat des
producteurs, en particulier), mais aussi d’aptitudes inégales a répondre aux ambitions
ou aux attentes qu'ils font naitre.

Sur ces bases, les PSE peuvent-ils proposer un modele susceptible d’étre généralisé,
qui permette éventuellement de renouveler les cadres de I'action collective en matiere
d’environnement et de développement ? Tel est le sujet du chapitre 3.
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3. Revue critique des PSE -
Forces, faiblesses et criteres
d’évaluation

Quel bilan peut-on ébaucher de 'examen de la variété des PSE ? Cette question sera
traitée de deux manieres : d’abord par une revue critique de I'application de cet
instrument aux contextes variés de la politique publique selon qu’ils concernent les
pays en développement ou les pays industrialisés, selon I'’échelle du dispositif, la
nature des acteurs impliqués, les types de services environnementaux visés, enfin
selon la durée du contrat et la nature du paiement.

Ensuite, une analyse critique discutera des capacités de I'instrument PSE a fonder un
modele généralisé pour I'action collective environnementale, en s’appuyant sur la
littérature et sur les apports du comité scientifique de cette étude "

3.1. Revue critique

Le nombre des PSE utilisés pour la biodiversité ou I'eau est déja relativement
important : on compterait aujourd’hui plus de 300 cas de PSE (Mayrand et Paquin,
2004 ; OCDE, 2010).

3.11. Les PSE du Nord au Sud

Une étude publiée en 2002 par I'Institut international pour le Développement et
I'Environnement identifiait déja 287 mécanismes de PSE répartis sur I'ensemble de
la planéte. L'inventaire se limitait aux PSE qui concernent les foréts, mais, cela étant,
la plupart des PSE pour I'eau et la biodiversité y figurent, puisqu'ils visent le plus
souvent a conserver ou restaurer des boisements, qu'il s’agisse de couverture des
sols ou d’habitats écologiques, comme I'ont montré les exemples du chapitre 2. Le
graphique 2 indique la répartition géographique de ces PSE.

[21] Pour rappel, les membres du comité scientifique sont Christophe Déspres (Vetagro-sup), Matthew Hatchwell
(WCS), Philippe Méral (IRD) et Romain Pirard (IDDRI).
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Graphique | 2 ~

Répartition géographique des cas de PSE forestiers
(sur un total de 287 en 2002)
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Source : Landell-Mills et Porras (2002).

On peut regrouper encore cette répartition en trois grands types :

o les PSE mis en ceuvre dans les PED (Amérique latine, Caraibes, Asie, Pacifique et
Afrique) : 41% ;

o les PSE mis en ceuvre dans les pays industrialisés : 31 % ;

o les PSE « internationaux », dont I'échelle dépasse celle d’un pays, et/ou qui mettent
en relation des payeurs et des producteurs de pays différents : 28 %.

Les PSE internationaux sont le plus souvent gérés par des agences ou des ONG
internationales. Ils concernent, le plus souvent, la séquestration du carbone, la pré-
servation des ressources génétiques et la biodiversité. En effet, les gouvernements
nationaux se disent parfois moins enclins a financer ces services, les considérant
comme des « biens publics mondiaux » qui doivent étre pris en charge par la com-
munauté internationale (Landell-Mills et Porras, 2002).

Au sein des PED, 'Amérique latine est un secteur ot I'implantation de PSE est assez
ancienne et familiere a beaucoup d’acteurs. Elle est considérée comme étant pionniére
en la matiere, avec en particulier le PSE national du Costa Rica, dont le chapitre 1a
donné un apercu.

LAsie (notamment du Sud-Est) apparait comme une zone ol ces mécanismes se
développent. Le développement des PSE serait plus difficile en Afrique. Ceci serait
lié, d’une part, a la faiblesse des cadres juridiques et institutionnels, et, d’autre part,
a une disponibilité limitée en informations techniques et économiques pour la mise
en place des mécanismes (Bond, 2009 ; OCDE, 2009).
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SiI'on excepte les grandes politiques de type mesures agroenvironnementales, déja
anciennes, les pays européens paraissent relativement peu représentés (Fournier, 2009).
Ce constat est encore plus net pour les PSE visant spécifiquement la biodiversité :
sur une cinquantaine de projets recensés dans 34 pays, 5 appartiennent aux pays
industrialisés et 3 sont situés en Europe (Fournier, op. cit).

Les objectifs a atteindre et les modalités d’intervention different selon I'origine
géographique des PSE (Wertz-Kanounnikoff, 2006) : dans les pays industrialisés , les
programmes de PSE visent, le plus souvent, a apporter une réponse curative a la
dégradation de I'environnement (réduire les atteintes a la biodiversité en reconver-
tissant des activités ou en réduisant des pratiques écologiquement dommageables) ;
dans les PED, ils visent plus souvent la conservation, la préservation des écosystemes
et la prévention des pratiques dommageables.

Les PSE des PED sont plus souvent de nature publique, notamment en Amérique
latine (ils sont organisés par des organismes gouvernementaux). Les mécanismes
plus «commerciaux», faisant intervenir le secteur privé, seraient plus représentés
dans les pays industrialisés .

Les difficultés auxquelles les promoteurs des PSE sont confrontés dans les PED tiennent
le plus souvent aux régimes de propriété. D’une part, les propriétaires, c’est a dire les
contractants, sont difficiles a identifier, et leurs droits peuvent étre fragiles. Cela
peut inciter des opérateurs opportunistes a percevoir a leur place la rémunération
des SE, voire a les déposséder. D'autre part, lorsque les régimes de propriété sont
communautaires, la transaction doit étre organisée avec des collectifs, ce qui peut
prendre plus de temps ; les deux exemples africains de nos propres études de cas
montrent néanmoins que les mécanismes communautaires peuvent aussi apporter
une réelle efficacité dans la mesure ott le mécanisme s’engage alors a une plus large
échelle. Dernier élément, la faiblesse des systémes juridiques rend la persistance des
paiements dans le temps plus précaire.

Pour ces raisons, les qualités de I'état civil, du cadastre et du systeme judiciaire sont
identifiées comme des conditions déterminantes de I'implantation et de la réussite
des PSE dans les PED (FAO, 2007).

3.1.2. Quelle échelle pour les PSE ?

L’échelle des PSE peut correspondre a des limites fonctionnelles (par exemple, un bassin
versant) ou administratives (commune, région voire pays). Leurs tailles sont poten-
tiellement tres variables, du tres petit bassin versant pour un service particulier a des
programmes internationaux.
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Les PSE locaux semblent aujourd’hui largement plus répandus que les PSE concernant
des territoires nationaux ou internationaux. Selon Mayrand (2004 op. cit), sur 28 PSE
de I'hémisphére occidental identifiés a I'aide de la littérature publiée et non publiée,
21 avaient une portée locale, 3 une portée nationale (Costa Rica, Etats-Unis et
Salvador) et 4 une portée internationale (TNC, Regional Integral Silvopastoral Ecosystem
Management Project, Conservation International et Fonafifo). En effet, des années
1980 a 2000, la plupart des dispositifs sont demeurés extrémement localisés. Ce
n’est que depuis les années 2000 que des systemes de PSE ont été étendus a I'échelle
nationale dans quelques pays (Costa Rica, Chine, Mexique) voire internationale
(Asquith et Wunder, 2008 ; Asquith et al, 2008 ; WWEF, 2009).

Ces échelles peuvent étre corrélées au type de financeur : I'Etat pour les PSE inter-
nationaux et nationaux, les utilisateurs directs de la ressource pour les PSE nationaux
et locaux. Ces derniers visent souvent des services hydrologiques (protection de
I'eau). Dans la mesure ot ceux-ci se créent généralement de maniere informelle et
hors cadre réglementaire, ils restent relativement circonscrits a leur périmetre.

Logiquement, les programmes financés par les Etats concernent des territoires vastes,
le plus souvent par extension aprés une phase pilote restreinte. Aux Etats-Unis, par
exemple, 'US Conservation Reserve Program concerne jusqu’a 14,5 millions d’hectares
(voir chapitre 2) ; au Mexique, plus de 3 millions d’hectares sont concernés par le
systeme mis en place, et en Chine, 9 millions d’ha.

Cependant, la taille des PSE de nature publique est susceptible de varier selon les
arbitrages politiques qui établissent leurs dotations budgétaires annuelles, sauf lorsque
leur base de financement est sécurisée par des mécanismes de type du fonds fiduciaire
(UNEP, 2004 ; Boisset, 2008 ; Wunder, 2008).

L'échelle d’application dépend aussi du type de SE ciblés. Les programmes mettant
I'accent sur les services hydrologiques, la prévention de |'érosion, et les qualités
paysageres, sont ainsi souvent mis en place a 'échelle locale ou régionale et plus rare-
ment a |'échelle nationale (comme au Mexique). En revanche, dans la mesure ol
leurs bénéficiaires sont les habitants de la planéte tout entiere, la séquestration du
carbone réclame des mécanismes a large échelle.

Ces PSE internationaux sont le plus souvent développés par I'Union internationale
pour la conservation de la nature (UICN) et le Programme des Nations Unies pour
I"environnement (PNUE). Cependant, du fait de leur vaste périmeétre, il leur est difficile
de cibler les zones de valeur environnementale les plus menacées et de différencier
les paiements en fonction de I'apport spécifique de chaque type de terrain. Ce type
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d’instrument se rapproche alors davantage d’une subvention générale. Avec des
montants quasiment fixes et qui ne refletent pas les variations dans la qualité ou la
quantité des services offerts, la relation économique entre acheteurs et fournisseurs
est affaiblie, et le risque est fort de payer pour des actions qui auraient eu lieu sans
intervention spécifique. (additivité nulle). Par ailleurs, certains auteurs soulignent
que les PSE a large échelle ne sont généralement pas des expériences pilotes locales
progressivement élargies, mais au contraire sont concus directement au niveau
international. lls ne permettent donc pas de prendre en compte les incertitudes ni
de corriger les erreurs, comme dans le cas de I'extension d’'une expérience pilote
(Asquith et Wunder, 2008 ; Fournier, 2009 ; OCDE, 2009).

En tout état de cause, les PSE n’échappent pas aux problemes que pose souvent le
décalage entre les échelles temporelles et spatiales de la biodiversité (temps long,
échelles larges et sans rapport direct avec les limites administratives ou économiques),
et celles des mécanismes de gestion (temps et échelles économiques ou administratives)
(OCDE, 2009 ; Fournier, 2009).

3.1.3. Acteurs publics, privés et associatifs : des relations complexes

Les mécanismes de PSE revétent de multiples formes, qui varient notamment au
niveau de la participation des parties contractantes : producteurs rémunérés pour
leurs pratiques, payeurs et intermédiaires.

Les « producteurs » : une tendance au grossissement

La grande majorité des programmes de PSE s’adresse a des propriétaires fonciers
privés ou aux utilisateurs des terres disposant de droits d’usage. Dans certains cas
cependant, les gouvernements sont les propriétaires, et les programmes de PSE
peuvent également viser, en tout ou partie, des terres publiques, comme dans le cas
de certaines aires protégées. Dans d’autres cas, les collectivités locales possedent
des droits de propriété conjointe ou du moins des droits d’utilisation et de gestion
des terres ; elles peuvent alors se positionner en tant que producteurs de SE. La
répartition des paiements et des obligations entre les membres de la communauté
apparait alors souvent problématique (Engel et al, 2008).

Gautier (2009) considere que les plus « gros » acteurs (industries forestieres, gros
producteurs agricoles, etc.) profitent, de plus en plus fréquemment, du versement
de compensations financieres par les bénéficiaires d'un SE. lls sont en effet avantagés
par leur taille qui leur permet d’organiser des dispositifs a large échelle, avec des colts
de transaction réduits (proportionnellement aux paiements eux-mémes, leur colt
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d‘administration est moindre). Pour contrer cet effet, les « petits » acteurs et les inter-
médiaires cherchent a négocier des contrats collectifs, qui répartissent ainsi la charge
des colits d’administration sur des volumes d’intervention plus importants.

Le paiement par des tiers : un pis aller ?

Les payeurs, on I'a vu, ne sont pas toujours les bénéficiaires du service : ils s’y substituent
parfois, en tout ou partie (par exemple lorsque les payeurs sont les adhérents d'une
ONG poursuivant des objectifs globaux). Deux catégories de PSE peuvent étre
distinguées selon ce critere :

o les PSE financés directement par les bénéficiaires ; les payeurs sont alors les
utilisateurs et bénéficiaires effectifs d’un SE. Il peut s’agir de sociétés productrices
d’hydroélectricité, de consommateurs d’eau a usage domestique, d’industries
pharmaceutiques, etc. Ces programmes concernent souvent un service unique et
sont établis a une échelle circonscrite. C'est le cas, par exemple, d'un mécanisme
de PSE dans lequel un producteur d’énergie hydroélectrique équatorien rému-
nere les utilisateurs des terres afin de préserver la quantité d’eau dans le bassin
versant en amont de son usine (Mayrand et Paquin, 2004). Pagiola et Platais
(2007) soulignent que ce type de programme se révele souvent efficace du fait
qu'il est ciblé, qu'il implique et intéresse les acteurs les mieux informés sur la
valeur du service, et que ces derniers peuvent surveiller leurs intéréts (Bond, 2009;
Engel et al, 2008 op. cit. ; Smith, 2006) ;

e les PSE financés par des tiers agissant pour le compte des bénéficiaires ;
il s’agit des organismes gouvernementaux, des institutions internationales et des
ONG. Dans ce cas, comme les financeurs ne sont pas les bénéficiaires directs du
service, l'information n’est pas pour eux aussi stratégique que les précédents, ce qui
met en question I'efficacité des programmes concernés (Blackman et Woodward,
2010). A 'opposé, on souligne parfois que I'Etat finance des programmes de PSE
qui s'averent plus rentables que ceux financés directement par les bénéficiaires du
SE, en raison des économies d’échelle qui diminuent les colts de transaction
(Corbera, et al, 2007; Engel et al, 2008 op. cit. ; Pirard et al, 2009).

Les schémas publics font intervenir une municipalité, une administration locale ou
I'Etat, qui agit comme acheteur principal, voire unique. L'implication de I'Etat produit
alors l'avantage d’une légitimité qui donne force au systéme. Elle concernerait souvent
des plans nationaux et porterait généralement sur plusieurs services a la fois, alors
que ceux financés par les utilisateurs se focalisent plus souvent sur un seul type de
service écologique. C'est le cas, par exemple, du Costa Rica : le dispositif vise des
pratiques forestiéres en général, et plusieurs SE : la biodiversité, la préservation des
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ressources en eay, etc. (voir chapitres précédents). C'est parfois I'inverse, comme le
montre le cas de Los Negros en Bolivie. L'un des points faibles des programmes publics
est qu'ils sont réputés plus vulnérables aux changements dans les politiques publiques
et aux stratégies électorales (Bond, 2009 ; OCDE, 2008).

Dans le cas de mécanismes privés, les acheteurs sont des entreprises, des ONG, des
coopératives ou des individus. Leur avantage peut étre direct (voir I'exemple des
tour-opérateurs tanzaniens), ou indirect, en termes d'image (CEE, 2006 ; Wunder,
2006b et 2008 ; Koellner et al, 2008).

Lorsque les payeurs sont des individus, I'objectif est censé étre atteint plus rapidement,
car les procédures et les opérations sont plus simples. A I'inverse, les contrats qui
engagent un grand nombre de parties prenantes ou des associations connaitraient
une certaine inertie, mais celle-ci serait compensée par une meilleure appropriation
des enjeux de la protection par la population, et une meilleure prise en compte des
objectifs de long terme. Enfin, comme pour les fournisseurs, des bénéficiaires peu
nombreux et bien organisés permettent en principe des colits de transaction pro-
portionnellement réduits, avantages qui viendraient compenser les inconvénients
de leur moindre légitimité politique (Clements et al, 2009 ; Mayrand, 2004).

Les intermédiaires, passage obligé ?

Les opérateurs intermédiaires sont souvent considérés comme des catalyseurs indis-
pensables a la création et la gestion des systemes de PSE. Ils organisent le processus
de négociation, aident a définir les termes du contrat, a combler les lacunes institu-
tionnelles (droits de propriété, etc.) et a faciliter les transactions financiéres (Smith
et al, 2006 ; Leimona, 2009).

Ce role peut étre fondamental, lorsqu'il sécurise les payeurs et les convainc du lien
entre leurs avantages et les SE. Il accroit alors la motivation des bénéficiaires a payer.

Toutefois, beaucoup d’auteurs considerent que des négociations directes et sans
intermédiaires offrent une meilleure efficacité. Au Costa Rica, par exemple, la société
hydroélectrique Esperanza rémunere directement une réserve forestiere pour la
préservation des ressources en eau. Il s’agit d’'un contrat simple et peu colteux, du
fait de son caractere bilatéral. L'utilisation des terres est convenue et le risque de
modification future est limité. En revanche, I'exemple tanzanien montre I'importance
des intermédiaires, qui ont permis d’approcher la communauté masai, et d'ajouter
au business deal des tour-opérateurs un deuxieme flux de rémunération et de services
(les gardes anti-braconnage).
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Les exemples de négociation directe entre les acheteurs et les vendeurs de services
sont rares. Dans la plupart des cas, le grand nombre d'utilisateurs des terres en
amont, et de bénéficiaires en aval, rend nécessaire I'intervention d’un ou plusieurs
intermédiaires (Smith, 2006).

3.1.4. Les PSE sont-ils adaptés a tous les types de SE ?

Quatre types de SE sont aujourd’hui couramment visés par des PSE : la préservation
de la biodiversité, la protection des ressources en eau, la préservation des paysages
et la séquestration du carbone ; par ailleurs, certains dispositifs concernent un
ensemble de services (cf. supra).

La répartition de ces types de service dans I'échantillon de Landell-Mills et Porras
(op. cit) semble relativement équilibrée.

Graphique |, 3 ~

Répartition des cas de PSE par types de services

10% [ Séquestration du carbone
1 Protection des bassins versants
250 [l Combinaison de plusieurs types de services
B Beauté des paysages
21% [0 Préservation de la biodiversité

\ %

Source : Landell-Mills et Porras (2002).

La protection de la biodiversité : un bilan mitigé

Malgré sa récente expansion, ce domaine est toujours, dans une large mesure, a un
stade expérimental. Le développement de PSE concernant la biodiversité semble
freiné par divers parametres (Karsenty, 2010 ; Daniels et al, 2010). Tout d’abord,
I'une des spécificités de ces PSE tient a ce que les SE sont souvent méconnus et
reposent principalement sur des « non-usages ». Dans la mesure ot les relations entre
biodiversité, écosystemes et bien-étre humain sont encore trés mal connues, les
payeurs rémunerent un SE tout en acceptant que celui-ci ne modifie pas directement
leur bien-é&tre, mais plutot pour des raisons altruistes (Monnery, 2010). Par ailleurs,
les bénéfices liés a la conservation de la biodiversité sont incertains et portent sur le
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trés long terme. Les bénéficiaires de ce type de services sont rarement identifiables
précisément. De ce fait, mis a part le secteur cosmétique et le secteur pharmaceu-
tique, les acteurs du domaine sont le plus souvent les adhérents d’associations ou les
gouvernements, et font appel a de nombreux intermédiaires. Enfin, la valeur des services
de préservation de la biodiversité est difficile a définir, et a fortiori a quantifier. Cela
conduirait a les sous-estimer, voire a les ignorer, alors qu'ils sous-tendent directement
ou indirectement I'ensemble des autres SE.

Pour autant, le récent intérét porté aux PSE pour la biodiversité a entrainé une
innovation importante dans la conception des mécanismes de paiement. Coliteux
et complexes en premier lieu, les mécanismes feraient aujourd’hui plus largement
appel a des opérateurs intermédiaires tels que les fonds fiduciaires, les fonds communs
de placement et les éco-certifications. Les risques et les colits diminuant, I'engouement
pour ces outils serait alors susceptible de croitre (Landell-Mills et Porras, 2002).

Cependant, pour ce qui concerne spécifiquement la bioprospection, I'enthousiasme
initial aurait été, récemment, décu. Ces projets n’ont pas généré de découvertes
spectaculaires, pour lesquels les PED auraient été indemnisés, et, de fait, de nombreuses
entreprises pionnieres dans le domaine de la bioprospection ont abandonné au fil
du temps (OCDE, 2009).

Les PSE pour services hydrologiques : les plus répandus

De nombreux systemes de PSE ciblent les services hydrologiques, qui sont divers :
protection de la qualité de I'eay, régulation des flux, et notamment de prévention
des inondations, ou encore préservation des habitats aquatiques. Ces systemes pré-
sentent la particularité d'étre aujourd’hui utilisés aussi bien dans les PED que dans
les pays industrialisés. L’étude de Landell-Mills et Porras (2002) a identifié 61 cas de
PSE portant sur les services hydrologiques, répartis dans 22 pays (cf. graphique 4).
Comme pour la plupart des PSE, les initiatives de bassins versants se développent en
Amérique latine (Costa Rica, Equateur, Guatemala, Mexique et République dominicaine),
en Asie, mais encore peu en Afrique, a part quelques projets récents en Afrique du
Sud, au Kenya, en Ouganda et en Tanzanie (WWF, 2009).
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Répartition géographique des PSE visant la préservation des ressources en eau
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Source : Landell-Mills et Porras (2002).

Les accords concernant les services hydrologiques ont généralement une portée
locale, et la plupart des transactions ont lieu au niveau méme du bassin versant.
Dans certains cas, ils sont néanmoins portés par I'Etat (dans 11 % de I'échantillon de
Landell-Mills et Porras). Le graphique 5 illustre cette répartition. Enfin, parmi les 61
cas relevés, un seul propose un arrangement international (entre IArgentine et la
Bolivie).

N

Etendue des PSE visant la préservation des ressources en eau
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Source : Landell-Mills et Porras (2002).
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La séquestration du carbone

Depuis 2002, les PSE carbone ont connu un certain développement dans le cadre de
I'application du protocole de Kyoto et des mécanismes de « développement propre ».
Ces derniers ont une portée mondiale et la plupart des transactions mettent en jeu
des acheteurs internationaux.

Les communautés recoivent les fonds d'ONG, de gouvernements ou d’organismes
internationaux, sur la base d’un contrat établissant des conditions de préservation de la
forét, de reboisement ou de « pratiques forestieres durables ». Ce type de programme
est fortement présent sur le continent américain, en place au Costa Rica et aux Etats-
Unis et en cours de développement, entre autres, en Colombie, au Mexique et au
Nicaragua (Bond, 2007).

Au Mexique, par exemple, dans I'Etat de Oaxaca, I'ONG Pronatura a mis en place un
systeme de marché volontaire de carbone. Des entreprises volontaires achetent des
crédits carbones a des communautés qui gerent leurs foréts de maniére a optimiser
le stockage. Il n’est plus, ici, question de surfaces de forét conservées, mais de ton-
nes d’équivalent-carbone stockées par une forét. Dans le systeme en place, les
entreprises achétent une tonne d’équivalent carbone au prix de 36 USD (445 MXN,
un prix bien supérieur au marché international). Les communautés signent des
contrats de 21 ans avec Pronatura, qui les assiste dans la gestion de la forét. Les
entreprises paient leur certificat chaque année, en fonction du stockage réalisé.

Le service rendu de captage et séquestration du CO, n’est pas traité de maniere
approfondie dans cette étude. Il concerne cependant les autres services indirectement,
lorsque les plantations ou la conservation forestiere contribuent aussi a la préservation
des ressources en eay, la protection des écosystemes, la lutte contre I'érosion et la
prévention de la salinisation des sols (Mayrand et Paquin, 2004 ; Meignien, 2010).

La préservation des paysages : le plus rare

Al'heure actuelle, ce type de PSE est le moins développé. Les services liés a la beauté
des paysages sont principalement associés a la valeur esthétique ou culturelle accordée
a certains sites naturels. Ils comprennent, entre autres, la protection des sites du
patrimoine naturel, des récifs de coraux, des sanctuaires culturels ou méme des
moyens de subsistance traditionnels. Les paiements se font soit via un partage des
droits d’entrée payés par les touristes, soit via |'établissement de taxes versées par
les entreprises du tourisme. La plupart des PSE de ce type se rencontrent en
Amérique latine et dans les Caraibes, suivies par IAsie/Pacifique. Les pays industrialisés
sont tres peu représentés.
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L'industrie de I'écotourisme est peut-étre 'un des principaux usagers des services de
préservation du paysage. Les touristes nationaux et internationaux apparaissent de
plus en plus comme une source de financement de premier plan (voir les études de
cas réalisées en Namibie et en Tanzanie pour cette étude). Ce consentement a payer
transparait en partie dans les colts élevés de transports, dans les surcolits liés aux
frais d’entrée supplémentaires et aux frais de logement plus élevés que la moyenne
(Monnery, 2009 ; FAO, 2007). Leur puissance économique potentielle les rend
attractifs pour les PED.

Cependant, ces dispositifs sont généralement en-dehors de la définition que nous
avons proposée pour les PSE. Certes, la source du paiement est bien, généralement,
le bénéficiaire de la préservation des paysages. Il semble toutefois que, la plupart du
temps, les fonds ne sont pas utilisés pour inciter des producteurs a conserver ou
modifier des pratiques. Ces PSE financent plus souvent la gestion administrative et
technique des espaces naturels garants de ces paysages : parcs, gardes, etc. Il ne s’agit
donc pas de rémunérer un « producteur » de services pour compenser les codts
d’opportunité associés aux pratiques souhaitées, mais d'agir par I'encadrement et la
contrainte. L’'on n'y retrouve pas, alors, la logique « d’achat » de services, qui est une des
spécificités des PSE (sans préjuger de la supériorité de celle-ci). De ce point de vue,
I'instrument serait plutot a considérer, et a évaluer, dans le cadre de la catégorie des
instruments réglementaires, ou normatifs. L'innovation qu’apporteraient les PSE
« paysagers » viendrait principalement du fait que leur financement est assuré en
partie par des usagers ; il serait discutable de considérer cela comme nouveau...

La situation est bien différente, dans les cas, probablement plus rares, ot les financements
rémunerent des producteurs pour que leurs pratiques produisent, entretiennent,
restaurent des paysages. Certaines mesures agroenvironnementales, par exemple,
comprennent cet objectif (entretien de haies, etc). De méme, les aides a I'agriculture
de montagne, ou les conventions de gestion passées avec des éleveurs extensifs
sont parfois motivées par I'entretien de paysages « ouverts ». On peut a ce propos
mentionner le cas de la servitude de conservation tanzanienne (voir chapitre 2). Les
payeurs (tour-opérateurs et touristes, dits d'ailleurs « de vision ») sont bien usagers
d’un ensemble, qui comprend la faune sauvage spectaculaire et les paysages associés ;
les paiements ont par ailleurs pour but de conforter la présence d’éleveurs extensifs,
dont les pratiques garantissent I'ouverture du paysage aussi bien que les conditions
de migration des ongulés. La rémunération améliore la situation économique des
éleveurs, afin qu'ils résistent aux projets de mise en culture. Il reste que, dans la plupart
des cas, les services « paysagers » sont assurés et maintenus par des dispositions
réglementaires, des régimes de protection, d'interdiction et de contréle.
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Les services groupés : plus faciles a gérer ?

On parle de services groupés lorsque différents services sont fournis et vendus
ensemble & partir d’'un méme territoire. Les services peuvent étre vendus sous forme
de groupes unifiés (il est alors impossible de séparer les services) ou de « paniers »
(on peut acheter des services précis, parmi un « panier » de différents services que
les utilisateurs des terres « vendent » aux acheteurs).

D’apres la littérature, ces groupes unifiés seraient plus faciles a gérer : ils permettraient
de réduire les colits de transaction (puisque les mémes colits de gestion sont répartis
sur un plus grand volume d’échanges). Néanmoins, par nature, ils présentent le risque
d’étre moins efficaces dans I'atteinte de |'objectif environnemental, car il est impossible
de cibler les paiements sur des services précis. L'approche du « panier » permet donc
de maximaliser le rendement, mais elle est plus complexe a gérer et plus colteuse
(Monnery, 2009).

3.1.5. Les PSE de long ou de court terme : débats théoriques

Définir un contrat clair et précis est souvent mentionné comme une condition indis-
pensable pour éviter 'exploitation du payeur par le « fournisseur », et vice versa.
Mais la durée des paiements est une question cruciale, et souvent débattue.

Selon la FAQ, elle doit étre suffisamment longue pour observer une amélioration
significative ou une protection sur la durée du milieu. Dans certains cas, les SE ne
sont générés que plusieurs années apres que le fournisseur a mis en pratique les
changements requis. Nous retrouvons ici le décalage entre la résilience du vivant et
le pas de temps économique évoqué plus haut. Ce constat semble d’autant plus vrai
pour les PSE concernant la biodiversité.

Cependant, les modalités d’un contrat établi sur le long terme pourraient, selon la
littérature, se montrer tres vite obsoletes, d’autant plus si la transaction implique des
agriculteurs, en raison des fluctuations des marchés et des rendements (FAO, 2007).

De fait, la durée du contrat de base des programmes de PSE varie entre un et cinq
ans. Quelques exceptions s'observent, notamment en Equateur ou des premiers
contrats de cing ans ont été prolongés a perpétuité. Pour les PSE de bassins versants,
cette durée de cing ans est souvent recommandée par les auteurs. En revanche, la
préservation de la biodiversité doit se faire sur le long terme pour étre efficace.
L'utilisation des fonds fiduciaires peut alors se révéler pertinente (Asquith, 2008 ;
Bond, 2009).
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Pirard et al. (2009) concoit, en théorie, I'avantage d’'un PSE limité dans le temps par
rapport a un PSE a long terme comme le schématise le graphique 6. Son raison-
nement semble valable pour les PSE dont le principe est le financement d’un capital
nécessaire a la modification des pratiques, le plus souvent par une reconversion du
producteur (PSE dit « asset building » par la littérature, par opposition aux PSE
qui financent, en continy, le changement de pratiques, et que I'on appelle alors
« use-restricting »). Il considere qu’apres un temps donné |'activité reconvertie
deviendra rentable en soi, et que le paiement ne sera alors plus nécessaire. Il com-
pare cette situation avec un cas hypothétique de rémunération de pratiques sans
terme fixé, qui par nature s’étend sans limite temporelle. Cette stratégie d'« asset
building » a notamment été utilisée dans le cadre de projets sylvopastoraux en
Colombie, au Costa Rica et au Nicaragua.

L’avantage comparatif des cas abordés dépend de la localisation et de la pente des
différentes droites, et donc de I'importance relative des colts de transaction, des
colits d’opportunité et du taux d’actualisation (cf. graphique 6).

.

Comparaison théorique de deux mécanismes de PSE,
I'un a court terme, l'autre a long terme.

usb Bénéfices des activités usb Bénéfices
A que le PSE cherche a modifier A de I'agriculture durable
/ Bénéfices
de I'agriculture
N . A-Colts « business as usual »
A - Colits dopportunité . doppo mmM
Années B - Colt Années
djjndestissement
usb Expiration
A A du contrat
Colt total du PSE :
A+B +C
> A+B
A - Colits dopportunité 0
Colits de transaction
Colits de transaction (élevés)
Années Années

- /

Source : auteurs, d'aprés Pirard (2009).
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Toutefois, la situation qui permet |'arrét des paiements est en pratique délicate a
obtenir. Lorsque les contrats expirent, certaines activités antérieures non durables
peuvent reprendre. De plus, une courte durée de paiement peut créer un sentiment
d’insécurité financiere pour les agents rémunérés. Dans certains cas, les paiements a
court terme visent a obtenir des résultats immédiats sans prétendre a une durabilité.
lls permettent alors de supprimer ou d'atténuer une menace pour un temps limité a
la durée du paiement (FAO, 2007 ; Pirard, 2009 ; OCDE, 2008).

Plus globalement, il napparait pas souhaitable de fonder des préférences ou des criteres
d’évaluation a priorj et de disqualifier I'ensemble des PSE récurrents. En effet, malgré
leurs inconvénients, il faut noter que les paiements récurrents sont mieux adaptés
aux actions préventives, qui permettent de soutenir et de maintenir des pratiques
favorables a la biodiversité (voir supra les exemples concernant I'élevage extensif, le
caoutchouc et la foresterie durable, I'écotourisme, etc.). Les paiements pour recon-
version, limités dans le temps, sont plus adaptés aux actions curatives, ot la biodiversité
a déja été dégradée et ou il faut payer les producteurs pour qu'ils la restaurent, voire
simplement cessent leurs pressions. Pour conclure, Corbera (2008) estime, pour sa
part, que le plus important est de permettre aux régles établies d’évoluer au cours
du temps.

3.1.6 Conclusion

Cette revue critique témoigne du fait que les PSE ne constituent pas un modele stable
et unifié d’action. Si leur principe, tel qu'exposé au chapitre 1, reste stable et fonde
leur « argument de vente », |'expérience montre qu'ils répondent plus ou moins bien
a la variété des besoins et des contextes de la politique publique.

Ainsi, ils ne sont pas en mesure d’apporter une solution aux faiblesses institutionnelles
de certains pays moins avancés, ils peuvent encourager une concentration des pro-
ducteurs, ou se diluer dans une chaine d’intermédiaires. lls semblent mieux adaptés
aux services hydrologiques et au carbone qu'a la biodiversité et aux paysages, et leurs
modalités contractuelles sont susceptibles d’effets pervers ou contraires, et doivent
étre choisies avec de nombreuses précautions pour étre bien adaptées aux situations
économiques et sociales. Dans ces conditions, au-dela des succes historiques et des
nombreuses réussites locales dont témoignent ces analyses, peut-on s'attendre a ce
que les PSE constituent un jour la modalité dominante pour I'action publique ? Et
avec quels effets potentiels ?

Juin 2071/ Les paiements pour services environnementaux / © AFD |:



D

A SAVOIR

/

/
/

/
/

3. Revue critique des PSE - Forces, faiblesses et critéres d’évaluation

3.2. Discussion : les enjeux des PSE comme modéle
d’action pour |'environnement et le développement

Les PSE peuvent étre considérés comme des réponses pragmatiques a un certain
nombre de difficultés auxquelles les politiques environnementales traditionnelles font
face, et que 'on a rappelées en introduction : une action insuffisante sur I'occupation
des sols, des budgets publics faibles, des instruments complexes et sans relation de
proximité avec les acteurs et les territoires, une multiplication des instruments
réglementaires et normatifs.

Il'est difficile de dire aujourd’hui si la médiatisation et le succes d’estime de I'instrument
correspondent a un effet de masse significatif, en termes de mise en ceuvre concrete :
certes, les PSE se comptent déja par centaines, mais la part qu'ils représentent par
rapport a I'ensemble des actions et des budgets environnementaux n’est pas facile
a estimer. Il est possible que ce succes soit, en partie au moins, victime d’un certain
effet de mode, qui conduirait simultanément a développer les initiatives de maniere
peu contrélée et a présenter d’anciennes conceptions sous un jour nouveau.

Il reste que les PSE correspondent bien a une série de trois principes d’action, qui,
ensemble, peuvent étre considérés comme une innovation dans la politique environ-
nementale : (i) les « bénéficiaires » sont mis a contribution, (i7) des relations directes
sont organisées entre les agents économiques aux prises avec un « effet externe »,
et (ji) 'instrument repose entiérement sur une incitation et sur le volontariat des
producteurs. Si ces caractéristiques sont susceptibles d’expliquer I'engouement
présent pour cet instrument, elles nécessitent, aussi, discussion et recul. C'est |'objet
de cette section, qui s'appuie sur les éléments concernés présentés dans la littérature,
sur les apports des membres du conseil scientifique de I'étude (réuni le 16 novembre
2010), et sur des communications personnelles de Laurent Mermet (Professeur,
AgroParisTech). Les PSE peuvent-ils représenter un modele pour I'action collective
dans le domaine de la biodiversité ? Cette section abordera en premier lieu les inter-
rogations quant a la faisabilité d’'une telle hypothese, puis les relations entre les
enjeux sociaux et environnementaux des PSE, et sur les risques qui en découlent
pour la biodiversité.

3.2.1. La généralisation des PSE est-elle “faisable” ?
Elle nécessiterait de changer d’échelle de mise en ceuvre

Les PSE sont aujourd’hui, le plus souvent, des projets « pilotes ». Leur généralisation
suppose donc une extension de ce statut et un changement d’échelle (Fisher et al,
2009). Deux facteurs peuvent faire douter de ce potentiel (Pirard et al, 2010) :
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les projets pilotes bénéficient d'un puissant facteur d’attraction, qui ne serait plus
présent lors de la généralisation ; de ce fait, une partie des facteurs favorables, qui
ont contribué aux appréciations et aux évaluations positives a I'égard du projet
pilote, ne seront plus nécessairement présents lors de la généralisation ;

les participants a un projet pilote ont tendance a survaloriser les réalisations, biaisant
ainsi I'évaluation qui fonde la généralisation. La plupart des estimations ne prennent
notamment pas en compte des colits de transactions institutionnels, comme ceux
nécessaires a |'établissement de la confiance des bénéficiaires, a la garantie des
droits de « maitrise exclusive » du terrain (Le Roy, 1996 ; Wunder et Vargas, 2005).

Elle reposerait sur une demande solvable presque infinie

Dans la mesure ot le PSE repose sur un paiement du bénéficiaire, il suppose, d’une
part, que la demande de celui-ci soit soutenue et, d’autre part, qu'il reste désireux de
payer pour les SE (Adger et al, 2001 op. cit, Paavola, 2005 op. cit). On observerait déja,
dans certains cas, les signes d’une baisse de la demande de certains acteurs privés.
C’est le cas, notamment, dans le domaine pharmaceutique et cosmétique, ou les
entreprises limitent souvent le montant des paiements, en jouant du rapport de forces
que leur conféerent leur concentration, I'abondance des terrains intéressants, et |'or-
ganisation plus faible des producteurs (Pearce et al, 1999 ; Ten Kate et Laird, 1999).
Le Costa Rica serait une exception, notamment parce qu'il a réussi a instaurer des
droits clairs, un service de haute qualité biologique, et a imposer un guichet unique,
obligeant les entreprises intéressées a s’adresser aux organismes gouvernementaux
pour I'ensemble de leurs achats de SE.

Par ailleurs, le consentement des bénéficiaires a payer repose notamment sur leur
sensibilité aux enjeux environnementaux. De ce fait, la pauvreté, d'une part, les niveaux
réduits d’éducation et de sensibilisation environnementales, d'autre part, pourraient
représenter des facteurs limitants dans certains PED. Dans ces conditions, la généra-
lisation devrait alors s'appuyer sur (i) des financements extérieurs aux bénéficiaires
locaux, par exemple par l'intervention des ONG internationales mobilisant des
contributions du Nord ; (ii) I'association de différents types d’objectifs environne-
mentaux et sociaux dans un méme PSE, quitte a prendre le risque de « diluer » 'objectif
initial (Kemkes et al, op. cit) ; (iii) des actions de sensibilisation (Daily et Elison, 2002).

La encore, ces conditions seront probablement plus facilement réunies pour les PSE
carbone (marché organisé et institutions en cours de création) ou pour I'eau (mémes
raisons), mais pas pour le tourisme, qui devrait se heurter a la fin de I'élasticité de la
demande.
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Elle supposerait un renforcement de I'Etat régalien

Les exemples et les analyses des chapitres précédents I'ont montré, et presque
tous les auteurs le soulignent, la réussite d’un PSE requiert une qualité minimale des
institutions fondamentales de la société, souvent désignées sous le concept trop
vague de « bonne gouvernance », et qui, plus précisément, renvoient au role régalien
de I'Etat (Bond, 2009 ; Clements et al, 2009) : un droit de propriété solide, une justice
effective offrant des possibilités de garanties pour les contrats, le controle de I'acces
aux espaces protégés, et la capacité de sanctionner les infractions aux régulations
environnementales (faute de quoi les pratiques a rémunérer ne sont plus additionnelles,
les actions volontaires sont difficiles a inciter, et leur effet est facilement annulé par
le non-respect des regles ; Ferraro et Kiss, 2002). De fait, on I'a évoqué au chapitre 1,
une généralisation des PSE contractuels n’exigerait pas d’interventions budgétaires
supplémentaires de I'Etat dans la politique environnementale, mais elle supposerait,
symétriquement a ce retrait relatif, un renforcement de ses réles et moyens régaliens
(Gatzweiler, 2006).

Plus généralement, la littérature considere souvent que le point d’achoppement le
plus fréquent des PSE tient aux conditions institutionnelles de leur développement,
et en particulier aux facteurs limitants suivants (Bérner et al, 2010) :

o la faiblesse des institutions, des lois et des régimes de propriété ;

« dans certains cas, le refus culturel de payer pour les SE ;

o les incertitudes scientifiques sur le lien entre biodiversité, SE et pratiques a encourager ;

e une autorité insuffisante pour le contréle et la sanction ;

e le colit de la coopération avec des acteurs nombreux (Grieg-Gan et Bann, 2003) ;

o dans le cas spécifique des PSE financés par le tourisme, une répartition des revenus
parfois contestée au motif qu’elle est inéquitable.

Elle pourrait se heurter a une augmentation des co(its d'opportunité

a rémunérer

Dans le cas ot les PSE se généraliseraient, deux facteurs pourraient accroitre le colt

d’opportunité, pour les producteurs, a « renoncer » a une activité intensive et a

modifier leurs pratiques dans un sens plus favorable a I'environnement (Karsenty,

2007 op. cit)

o les prévisions a moyen et long terme suggerent que les prix agricoles devraient
croitre & |'avenir ; de ce fait, compenser les colits d’opportunité pourrait s'avérer
de plus en plus onéreux, et donc potentiellement limité (Karsenty, 2010 op. cit) ;
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e on peut considérer qu’un PSE revient a convertir, au moins partiellement, I'activité
d’un producteur, en réduisant sa production économique au profit d’une production
environnementale. Théoriquement, si cette action connaissait un développement
important, elle serait susceptible de modifier les raretés relatives de I'un et de I'autre :
en substituant des SE aux biens de consommation, les premiers deviendraient plus
courants et, de ce fait, leur valeur s’en trouverait réduite, alors que ce serait I'inverse
pour les biens marchands (raréfiés, leur valeur augmenterait). On le congoit alors,
rémunérer la production des premiers au détriment des seconds deviendrait de
plus en plus difficile (Karsenty et al, 2010 ; Pirard, op. cit).

Certains effets pervers seraient difficiles a éviter

Il faut remarquer que certains PSE peuvent avoir comme objectif de rémunérer |'arrét
de pratiques illégales. Cela est bien entendu problématique, mais pour autant les
réponses a apporter a ce probléme ne sont pas simples. En effet, dans certains cas,
I'application de la loi est trop affaiblie pour que I'on puisse compter sur la coercition.
C’est le cas, notamment, pour la répression du braconnage, parfois tres déficiente et
hors d'atteinte a court terme. Mais c’est aussi parfois le cas pour les prélevements
d’eay, les pollutions, les brilis et abattages, etc. Le probleme ne se pose d'ailleurs pas
qu'au Sud : en France, il est notoire que la réglementation environnementale ne
donne que rarement lieu a I'exécution effective de condamnations, par exemple.
Dans ces conditions, I'incitation économique a I'arrét de ces pratiques peut produire
une efficacité qui serait hors de portée de I'action contraignante.

Cependant, elle pose alors le probleme du précédent : d’une part, elle met en cause
le respect des lois ; d’autre part, et c’est potentiellement plus problématique encore,
elle peut inciter tout agent économique a demander a étre rémunéré, comme d’autres,
pour accepter d’appliquer la loi.

Dans le méme ordre d'idées, rémunérer I'arrét de pratiques polluantes (PSE « curatifs »)
pose aussi probleme. Il s'agit, par exemple, de rémunérer la diminution de I'’épandage
de produits toxiques pour I'eau, ou la déforestation, etc. Cet objectif s’oppose a la
rémunération pour soutenir des pratiques qui produisent un service (PSE « préventifs ») :
la plantation d’arbres pour réduire |'érosion, le paturage maintenant I'ouverture des
paysages, I'implantation de ruches pour la pollinisation, etc. Or, il nest pas envisageable
de limiter les PSE aux objectifs préventifs, car treés souvent les enjeux a traiter sont
de nature curative (limitation de pollutions, de pratiques destructrices ou défavorables,
etc). Lorsque les pratiques ne sont pas sous controle, comme (normalement) dans
les aires protégées, I'action sur les pollutions est donc indispensable, et les PSE curatifs
sont incontournables (Sierra et Russman, 2006).
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Cependant, comme dans le cas des pratiques illégales, ces instruments posent le
probleme du déplacement des rapports de force et de la justification, par la création
de précédents et de références nouvelles : si toute réduction de pollution doit étre
rémunérée, cela peut inciter a augmenter les pressions pour se faire rémunérer leur
baisse, autrement dit a créer un probleme pour se faire rémunérer sa résolution).
Dans ce contexte, il est important de distinguer les rémunérations préventives (soutenir
une pratique menacée) des paiements curatifs (rémunérer la cessation de pratiques
non durables).

On le voit donc, pour des raisons tant institutionnelles qu’économiques, la généra-
lisation des nombreux cas de PSE en un modele général d’action pour la biodiversité
peut soulever un certain scepticisme. A tout le moins, il faut s'attendre a ce que les
facteurs de résistance soient importants, des lors qu'il s’agirait de faire des PSE une
modalité d’action dominante. Certes, il ne faut pas négliger le fait que le principe
des PSE est déja présent dans le cadre de politiques environnementales d’envergure
(les mesures agroenvironnementales de la PAC, ou le systéme costaricain). Mais ces
exemples d'action a large échelle concernent plutét des pays relativement développés.
Par ailleurs, leur efficacité environnementale est discutable. La généralisation n’est
donc pas facilement compatible avec I'efficacité environnementale.

3.2.2. Les PSE, un instrument a la fois social et environnemental ?

Les PSE sont censés s’adresser de maniere privilégiée aux producteurs les moins
intensifs, et, de ce fait, aux groupes sociaux les moins riches. Les enjeux « sociaux »
semblent donc souvent incontournables pour le développement des PSE. En outre,
les exemples de la littérature montrent qu'ils sont souvent soumis a une pression
politique pour intégrer des criteres sociaux. Il s'agit, d’'une part, de traiter les produc-
teurs « a égalité » et, d’autre part, d'intégrer un objectif de « lutte contre la pauvreté »
aux objectifs environnementaux. Cependant, associer les objectifs sociaux et envi-
ronnementaux suppose d'adopter des criteres et des modalités différentes, qui ne
sont pas nécessairement synergiques : celles nécessaires a |'obtention de résultats
environnementaux, d’'une part, et celles nécessaires a la lutte contre la pauvreté,
d’autre part.

Les priorités ne sont pas toujours superposables

Dans certains cas en effet, la superposition d’objectifs sociaux et d’objectifs envi-
ronnementaux n’est pas évidente (Adger et al, 2001; Pascual et al, 2009 ; Cao et al,
2010). Il est souvent difficile, dans les faits, de rendre les paiements conditionnels a
des résultats environnementaux, et de s’assurer que la rémunération ne concerne
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que des pratiques additionnelles a la loi. Pour ces raisons, les concepteurs préferent
généralement promouvoir des rémunérations différenciées selon les situations envi-
ronnementales et des critéres d'attribution écologiques. Or, ces criteres sont parfois
indifférents a la pauvreté des producteurs éligibles aux rémunérations (localisation
des parcelles, par exemple, ou type d’exploitation ; Leimona, 2009). En d’autres ter-
mes, alors que les zones géographiques visées par les PSE sont par nature plutot
pauvres, a I'intérieur de celles-ci les priorités environnementales ne visent pas néces-
sairement les exploitations ou les parcelles qui seraient retenues pour répondre a
des objectifs sociaux.

L’effet des PSE sur la pauvreté reste par ailleurs problématique (Sommerville et al,
2010). I semble surtout lié aux flux d’argent versés dans une zone donnée, plus qu’a
un effet direct sur le revenu des producteurs signataires des contrats (Landell-Mills
et Porras, 2002). Par ailleurs, des expériences de terrain suggerent que I'effet sur la
pauvreté passe surtout par le développement du capital humain, via les renforcements
institutionnels qu’occasionne la mise en ceuvre des arrangements : structuration de
communautés, renforcement des droits, formation et qualification des acteurs qui
participent aux opérations, etc.

Les « concessionnaires prospéres » ont tendance a détourner la rente

Les PSE, pensés initialement pour les populations pauvres et rurales, sappliquent de
plus en plus souvent aux concessionnaires les plus prosperes du domaine public.
C'est le cas, en particulier, lorsque les producteurs de services rémunérés ne sont
pas les utilisateurs traditionnels de la ressource mais les organisations publiques ou
privées qui exploitent la ressource directement (concessionnaires), ou qui se présentent
comme des intermédiaires (les investisseurs du marché du carbone, par exemple)
(Zbinden et Lee 2005 ; Ferraro, 2008). Le risque est alors d’abandonner I'effort a
porter sur les changements de trajectoires de développement, au profit d'un support
financier massif aux fournisseurs professionnels déja prosperes, sous le prétexte
d’efficacité (Pirard et al, 2009).

3.2.3. La biodiversité sera-t-elle un “passager clandestin” ?

Les différentes limites et difficultés a la généralisation des PSE ne sont pas nécessai-
rement insurmontables. Les nombreux exemples évoqués témoignent du fait qu’une
véritable dynamique d'action peut résulter de leur pouvoir de mobilisation financiere,
de leur pragmatisme gestionnaire, et de leur capacité d’adaptation a travers leurs
formes multiples. Cependant, les succes observés laissent craindre qu'ils soient obtenus
dans des secteurs géographiques ou les conditions favorables sont réunies, et pour
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des enjeux qui sont déja économiquement porteurs (I'eau et le carbone, notamment).
Pour ce qui concerne les enjeux de la biodiversité elle-méme, dans le cadre de la délicate
conciliation des criteres économiques, sociaux et environnementau, il semble que
ces derniers soient plus facilement laissés pour compte.

Une efficacité pragmatique plutdt qu’une garantie de résultats

Tant les principes théoriques de conception des PSE que le tour d’horizon du
chapitre 2 ont montré que I'objectif des PSE n’est généralement pas formulé en
termes d'indicateurs écologiques. La plupart du temps, en effet, un lien est établj,
approximativement, entre une pratique de production et un état environnemental
visé. On considere, par exemple, qu’une certaine pratique forestiere garantit le couvert
végétal, et par la I'arrét de I'érosion ou la recharge des nappes (exemples mexicain,
chinois et indonésien). C’est alors la pratique, et non I'état environnemental, qui fait
I'objet du PSE. Le chapitre 2 en témoigne également, la plupart des engagements
contractuels prévus par les mécanismes de PSE concernent des pratiques : élevage
extensif, exploitation forestiére sans brlis, culture sans pesticides ou sans engrais,
arrét du braconnage, etc. Ce type d’objectif est plus facile a inscrire dans un contrat
et a garantir qu'un objectif écologique, qui repose sur des indicateurs complexes,
nombreux et difficiles a mesurer.

En d'autres termes, un PSE repose sur I'identification d’un ou de plusieurs facteur(s)
favorable(s) a la qualité environnementale, mais ne garantit pas la réalisation des objec-
tifs finaux (Blignaux et al, 2010 ; Wendland et al, 2010). De fait, nos cas d’étude ne
font pas |'objet d’un suivi environnemental précis (sauf dans le cas de New York) ; en
revanche, tous comprennent des garanties facilement vérifiables quant a I'action sur
les pratiques.

Cette caractéristique peut étre vue a la fois comme un point fort et un point faible :

« un point fort, dans la mesure ot la mise en ceuvre d’un PSE n’exige pas un niveau
d’'information écologique trés approfondi, ni la définition d’un systeme complexe
d’indicateurs de suivi et d’évaluation. A la différence de ce qui fait parfois obstacle
aux politiques réglementaires, il n’est pas nécessaire d’avoir démontré scientifi-
quement les facteurs en cause, puisque |'instrument est volontaire et s’applique a
des objectifs intermédiaires. Il fonctionne comme un dispositif qui encourage ce
qui « va dans le bon sens », sans attendre de posséder I'ensemble des ressources
nécessaires a la résolution du probleme ;
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e un point faible parce que le succes de mise en ceuvre d'un PSE ne garantit en rien
I'atteinte des objectifs environnementaux. Le risque est alors grand de se contenter
de dispositifs qui produisent un certain nombre de satisfactions sociales (une concer-
tation chaleureuse, un dialogue entre les agents économiques, une activité pour
les intermédiaires, une distribution de revenus, etc.) aux dépens des criteres envi-
ronnementaux, considérés, au pire, comme un alibi, au mieux, comme des retombées
secondaires et contingentes.

Le risque du « passager clandestin »

Les PSE financés par les gouvernements comportent tres souvent des objectifs
secondaires de développement, de réduction de pauvreté, ou de création d’emplois. La
conservation de la biodiversité y est alors un objectif implicite qui peut étre considéré
comme « passager clandestin » (free riding objective).

Beaucoup d’auteurs remarquent plus généralement que les PSE pour I'eau ou le
carbone sont avantagés par rapport a ceux qui visent la biodiversité. Ainsi, Fournier
(op. cit) rappelle que I'exemple costaricain est un dispositif financé par et pour le
carbone, sur lequel la biodiversité est ajoutée en objectif secondaire. Pour les premiers,
il semble plus facile d'identifier les sources du service écologique (lieux et pratiques en
cause). Par ailleurs, les organisations sont disponibles (marchés et conventions interna-
tionales pour le carbone, entreprises municipales et organisations de bassin en charge
de la gestion de I'eau). Enfin, la solvabilité des bénéficiaires est plus importante.

Les objectifs sociaux et environnementaux peuvent également entrer en concurrence
politique. Ainsi, Bennett et Xu (cités par Karsenty et al, op. cit), mentionnent un
exemple chinois ol les autorités n’ont pas osé arréter le PSE malgré son additivité
nulle, car il bénéfice a des populations particulierement pauvres.

Un exemple : le PSAH mexicain

Mis en ceuvre depuis 2003, le programme de PSE hydrologique national mexicain
(PSAH, voir I'étude de cas n°Ten annexe) a beaucoup évolué. Initialement le programme
avait pour objectif prioritaire de s'intéresser aux zones dont le risque de déforestation
était le plus important et ou les aquiferes étaient particulierement surexploités.
Ensuite, a niveau égal de risque pour ces deux parametres, la troisieme priorité était
le niveau de marginalisation de la population.

Trés rapidement, il est apparu que, dans ces conditions, seuls quelques Etats du pays
étaient concernés. Les Etats non prioritaires ont alors fait pression pour pouvoir, eux
aussi, étre assurés de profiter des ressources dédiées a ce programme. Un systeme
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de bourse minimale pour chaque Etat a alors été instauré, déviant |'objectif environ-
nemental, mais offrant une plus grande « équité ».

Une étude a, par ailleurs, étudié les propositions qui avaient été acceptées chaque
année depuis 2003, et I'Institut national d’écologie (INE) a analysé les critéres retenus.
En 2008, 13,5 % des projets financés se situaient dans une zone de surexploitation
d’aquiferes, et 47 % des projets se situaient dans une zone a risque de déforestation
élevé ou tres élevé. L'autre moitié des propriétaires rémunérés n’étaient donc pas
caractérisés par des pratiques défavorables a I'écosysteme. En revanche, 20 % des
projets concernent des populations marginales (pour autant, il semblerait que,
parmi ces populations, les plus pauvres soient peu représentées). Pourtant, selon
I'INE, « ce programme a pour objectif prioritaire de lutter contre une dégradation
environnementale tres préoccupante pour le pays. Ce n’est pas un programme dont
l'objectif n°1 est la lutte contre la pauvreté. Si l'on veut lutter contre la pauvreté, il
y a d’autres moyens plus efficaces »'**.

Dans le cadre des discussions annuelles de définition des régles du programme,
I'INE, au vu de ces résultats, a proposé de revoir les modalités d'attribution des projets.
Par ailleurs I'étude a permis de montrer qu'il était nécessaire de renforcer la com-
munication dans les zones a fort enjeu environnemental afin que les propriétaires de
ces zones participent davantage au programme.

[22] Extrait d’'un entretien mené au cours de I'étude de cas.
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Cette conclusion reprend les apports d’une discussion menée avec le comité scien-
tifique de I'étude, sous la forme d’une série de critéres d’appréciation a priori des
projets de PSE, destinée a nourrir la réflexion des acteurs de I'aide au développement
dans leurs processus d’élaboration et de sélection de projets. Elle tente également
de résumer la maniére dont les éléments tirés de la littérature ont permis de répondre
aux questions soulevées en introduction.

4. Une grille d’évaluation a priori des PSE

4.11. Dans quels cas faut-il intervenir par capitalisation
et reconversion, ou par restriction d’usage ? =

Les problemes environnementaux posés par les activités de subsistance qui apparaissent
non durables (abattis-brilis, par exemple) doivent étre distingués des impacts des
activités commerciales, de vente, voire de rente. Les premiéres sont liées a une insé-
curité économique et a un faible capital social et économique. L’action du PSE peut
consister alors a renforcer le revenu des agents pour éviter qu'ils ne consomment le
capital naturel. Dans ce cas, I'action privilégiée est de type restriction de pratiques.
Autrement dit, celle-ci concerne plutdt les problemes posés par la pauvreté et les
pratiques de subsistance, voire de survie. A 'opposé, les activités commerciales (cultures
de vente, etc.) sont plus capitalistiques. Dans leur cas, la rémunération par apport de
capital (asset building) devient préférable a un soutien au revenu.

4.1.2 Dans quels cas faut-il limiter les paiements dans le temps ?

La limitation des paiements dans le temps, nous I'avons vu, est sujette a controverse.
D’un coté des paiements persistants présentent le risque de créer une rente et une
dépendance al'aide ; d'un autre, ils peuvent permettre de financer le soutien a certaines
pratiques et prévenir des menaces tant qu’elles persistent.

Lorsque le PSE finance des changements de pratiques qui ne sont pas en elles-mémes
rentables (ou qui le sont moins que les usages alternatifs du sol qui sont en concurrence),

[23] Les sous-parties 411. et 414. de cette section sont tirées des apports de Philippe Méral en comité scientifique.
La sous-partie 41.3 est inspirée des propositions de Romain Pirard, et les deux dernieres des contributions de
Christophe Després. Qu'ils soient remerciés a nouveau de leur contribution. Les éventuelles erreurs ou
approximations restent bien entendu de la responsabilité des rédacteurs.
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4. Conclusion générale

et qui sont facilement réversibles (exemple des MAE territoriales qui rémunerent
des pratiques de fertilisation sans changement structurel), alors la limitation dans le
temps peut ne pas étre la meilleure voie. Un financement relativement pérenne doit
étre envisagé, au méme titre que certaines actions de développement concernant
d’autres enjeux (santé, éducation, développement agricole, etc.).

4.1.3. Quelle est I’échelle la mieux adaptée a I'objectif ?

Le carbone nécessite des PSE a large échelle, car les bénéficiaires sont planétaires, les
moyens et intermédiaires importants. Les PSE pour I'eau, en revanche, sont généra-
lement fondés sur un consensus et de I'ingénierie, et une relation bilatérale assez
facile a identifier ; ils nécessitent une échelle restreinte, locale. Pour la biodiversité,
I"échelle a privilégier est celle de I'aire protégée, ou plus précisément du territoire ol
sont présents et actifs les intermédiaires susceptibles de mettre en ceuvre les plans
de gestion. Enfin, pour les PSE a objectifs mixtes, le potentiel de financement est
déterminant et fixe a la fois I'échelle géographique, et le type d'instrument préférable.

4.1.4. Quelles sont les conditions politiques a vérifier ?

Les conditions politiques du pays sont & évaluer en fonction de la nature du PSE :
justice et garantie des contrats pour les PSE les plus contractuels, fonctionnement
de I'imp6t pour les PSE parafiscaux, législation environnementale pour les PSE use-
restricting (Farley et Costanza, 2010).

4.1.5. Linsertion dans les trajectoires de développement passées
comme condition de succes

L'insertion dans les trajectoires de développement passées est un critere décisif de succes
(Muradian et al, 2009). En particulier, le fait de reposer sur des pratiques antérieures,
des aménagements qui ont structuré les problémes et les esprits, I'utilisation d'institutions
existantes (par exemple pour |'organisation des filieres de commercialisation).

4.2. Bilan

Les paiements pour SE sont aujourd’hui devenus des concepts incontournables dans
le monde de la politique de I'environnement et du développement. Leurs contours
peuvent cependant paraitre flous, et leur principe méme nécessite un examen
attentif. De nombreux amalgames sont possibles, puisque les SE sont eux-mémes
omniprésents dans |'élaboration et la discussion des politiques, et que, par ailleurs,
beaucoup d’instruments prévoient des transferts monétaires : si tout est PSE, que
reste-t-il alors d'utile a ce concept ?
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Notre analyse nous a donc conduits a mettre en avant quelques spécificités, selon
nous fondamentales, de la démarche qui sous-tend un PSE : le fait qu'il vise a agir sur
les pratiques des producteurs dans un sens favorable a I'environnement, et ce en
misant sur leur adhésion volontaire, obtenue par un paiement. Il se différencie ainsi
nettement des approches qui reposent sur une contrainte s’exercant sur les producteurs,
que celle-ci soit seulement réglementaire, ou qu’elle leur impose en plus de payer
eux-mémes pour compenser les effets négatifs de leur activité.

Sur cette base, on peut schématiser simplement ce type de dispositif, qui organise
un échange entre payeurs (qui peuvent, ou non, se confondre avec les bénéficiaires des
SE), et producteurs. Des pratiques spécifiques de production sont échangées contre
une rémunération, lorsqu’elles sont considérées comme nécessaires ou favorables
au maintien des SE.

Dés lors, il est possible de repérer ce qui constitue I'archétype de cette démarche,
I'accord de volonté contractuel et bilatéral, entre un groupe de bénéficiaires des SE et
un groupe de producteurs. Cet archétype est désigné dans la littérature scientifique
comme « instrument de marché », méme si, comme pour tout échange marchand, il
s'avere qu'il fait largement appel dans la pratique a des intermédiaires, et qu'il s'appuie
sur un cadre institutionnel déterminant. On trouve finalement d’assez nombreux
exemples de cet archétype, et notamment trois des cinq études de cas réalisées
pour ce travail correspondent a cette catégorie. Mais un grand nombre de mécanismes
s’en écartent, lorsque les paiements ne sont pas sollicités aupres d’usagers des SE,
volontaires et conscients de ce paiement, et plus encore lorsqu’ils proviennent des
contributions obligatoires du collectif indistinct des contribuables.

Ces distinctions permettent de proposer alors une « cartographie » qui situe les dif-
férents types de PSE entre eux, d’une part, et a l'intérieur du champ des instruments
de politique publique, d’autre part, notamment par contraste avec les instruments
économiques « pollueur-payeur » et avec les instruments réglementaires et adminis-
tratifs. Un tour d’horizon des exemples de PSE situés dans cette cartographie dresse
un portrait, et un premier bilan, des initiatives existantes.

Parmi les messages qui en découlent, notons :

o le foisonnement important des PSE, dans toutes les régions du monde et sur presque
tous les enjeux environnementaux, méme si le succes semble plus facilement
obtenu pour des PSE visant la gestion de I'eau et la séquestration du carbone ;

o |'efficacité, du moins apparente, de ces initiatives, en termes de mise en ceuvre
effective des actions visées. Le fait de s'appuyer sur la littérature génere certes un
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biais dans cette appréciation (puisque les échecs ou les tentatives avortées font
naturellement moins souvent I'objet de publications que les réussites). Il reste
que les PSE évoqués dans le « tour d’horizon » proposé témoignent d’une relative
simplicité des clauses contractuelles, centrées sur des objectifs de moyens (les
pratiques a mettre en ceuvre), s'évitant ainsi la difficulté de définir des objectifs
environnementaux précis, qui seraient nécessairement plus complexes, et d'évaluer
leur réussite a cette aune.

En résumé, I'attrait des PSE repose, fondamentalement, sur leur potentiel de mobilisa-
tion, particulierement prometteur, d’agents économiques, d'intermédiaires associatifs,
d’organismes publics, et de financements. Leurs principales qualités sont pragmatiques :
dans un certain nombre de situations qui pourraient paraitre difficiles, ils produisent
des arrangements qui paraissent fonctionnels, durables et mutuellement profitables
aux partenaires du dispositif.

L'analyse a permis de proposer un certain nombre de critéres d’appréciation a prior;
qui peuvent guider les acteurs du développement et de I'environnement dans leurs
choix et leurs processus de sélection. Néanmoins, les conditions de leur généralisation
semblent aujourd’hui problématiques : la dépendance a I'égard des fonctions réga-
liennes de I'Etat, les difficultés potentielles a dépasser I'échelle des projets pilotes, le
besoin d’une demande solvable (nécessairement restreinte a certains usages économi-
ques, et donc a certaines SE), et la possibilité d’effets pervers nombreux, sont autant
de raisons de mettre en question le potentiel des PSE a fournir les conditions d’un
renouvellement profond des politiques d’environnement dans les PED.

De plus, la conciliation des objectifs environnementaux et sociaux n‘apparait pas,
dans le cas des PSE, plus facile que pour d’autres modalités de I'action publique.
Celui des deux objectifs qui est considéré comme « secondaire » se trouve alors souvent
dans la position du « passager clandestin » : le PSE lui offre un moyen de progresser,
mais sans garantie de son arrivée a bon port.

Pour conclure, soulignons I'importance de penser les PSE comme des transferts
monétaires qui viennent s'ajouter a un réseau de transferts déja effectifs et constitutifs
de I"économie : subventions, aides, exonérations, soutiens, etc. De ce fait, un PSE n’est
jamais un régime de transferts monétaires créé ex nihilo. Ainsi, mettre en ceuvre un
PSE aupres d'agriculteurs pour qu'ils modifient leurs pratiques et conservent mieux
leurs couverts forestiers permet de favoriser le réle hydrologique de leurs terres.
Mais lorsqu'ils bénéficient par ailleurs de subventions pour cultiver du mais (les incitant
par la méme a couper leurs foréts), ou d’'un acceés a I'eau, la encore largement subven-
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tionné (ne favorisant pas un usage raisonné de I'eaw), le systéme de PSE doit prendre
en compte ces transferts existants, dans sa conception et dans I'évaluation de ses
effets. Les PSE pourraient, en ce sens, étre appréhendés comme une nouvelle
opportunité de revisiter la cohérence des politiques de transferts monétaires, afin
d’optimiser I'atteinte des divers objectifs fixés, tant sociaux qu’environnementaux.
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Ftudes de cas

Tiphaine LEMENAGER (AFD, étude de cas Mexique)
Yann LAURANS (Ecowhat, étude de cas Tanzanie)
Hervé LETHIER (EMC2i, étude de cas Namibie)
Romain PIRARD (IDDR, étude de cas Indonésie)
Bernard BARRAQUIE et Laure ISNARD (AgroParisTech, étude de cas New York)

Introduction

Les Paiements pour Services Environnementaux (PSE) sont des outils aujourd’hui
trés couramment évoqués par la communauté des acteurs du développement et de
I'environnement, et présentés parfois comme la solution d’avenir pour enrayer
I'érosion accélérée de la biodiversité mondiale.

Un rapport en trois chapitres propose une analyse des concepts fondateurs de ces outils,
un tour d’horizon et une synthese des analyses critiques présentes dans la littérature
scientifique et technique.

A I'appui de ces travaux, une série de cinq études de cas a été réalisée et est présentée
ici. Cette présentation reprend et décline le schéma générique proposé dans le rapport
complet, et applique une grille d’analyse commune, afin de permettre leur compa-
raison transversale.

Grille d’analyse utilisée
La nature des services écologiques et la maniére dont ils ont été identifiés comme

motivant un paiement.

Contexte de l'initiative : projet pilote, cas d’application dans le cadre d’un réseau
international, cas spontané en réponse a une menace bien identifiée par les agents
concernés, etc.

7D
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Quels sont les objectifs de I'opération ? Quels sont les services écologiques concernés
par I'opération ? S’agit-il d’un service unique, ou plusieurs types sont-ils associés ?
Dans ce dernier cas, y a-t-il un service qui est la cible principale, et d’autres secondaires ?
Comment se font les hiérarchies ?

Comment est venue l'identification du service, des éventuelles menaces, ou du
moins des conditions a réunir pour maintenir ce service : qui est a 'origine de cette
identification ? Sur la base de quels arguments ? De quelles études?

Comment se manifeste le besoin de payer ? Y a-t-il eu des analyses économiques,
sociales ? De quel type ? L'importance, voire la valeur des services écologiques, a t-elle
fait I'objet d’études, d’argumentations ? Comment a été établi le lien entre les pratiques
qu'il s'agit de maintenir via le PSE, et les services ?

Les obstacles, difficultés, facteurs défavorables, limites, freins. Les effets pervers
recensés (aubaine, impacts sur les prix, etc.).

La nature des acteurs rémunérés pour la fourniture du service, et des bénéficiaires :
nombre, dispersion ou concentration, représentation par des organisations intermé-
diaires, réle des organisations de divers types : Etat et services, collectivités, groupements
professionnels, entreprises, syndicats, ONG, organismes de recherche, role et impli-
cation des acteurs de I'aide au développement, des fonds fiduciaires. Poids politique,
historique des relations entre ces acteurs. Perceptions, conscience du paiement par
les bénéficiaires. Evolution dans le temps (au lancement du processus/actuellement)
du nombre et de la nature de ces acteurs.

Le mode de relation contractuelle et les bases de confiance : place et réles des
différentes institutions, inscription dans les pratiques de droit, importance de la
confiance, de I'écrit, role de I'Etat, des corps intermédiaires, des organismes divers,
garanties apportées, systemes de controle-vérification-surveillance, sanctions et
reglements (de jure et de facto) ; durabilité des engagements, réversibilité, dynamiques
créées, évolutions observées/tendances en cours en termes d’engagement des acteurs ;
clauses contractuelles de rupture, de révision, d’évolution.

Les modalités de rémunération : numéraire/en nature ; si en nature, distinguer :
matériels, matieres premiéres ; soutien technique (préciser la nature) ; bases de calcul,
références utilisées, différenciations ou homogénéité, évolutivité, intégration au systéme
€conomique existant.
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Les conditionnalités : pratiques requises, et additivité de ces pratiques par rapport
aux pratiques courantes (notamment, on cherchera a distinguer les pratiques addi-
tionnelles par rapport a la loi/aux normes ; les pratiques prescrites par la loi ; la
rémunération de I'arrét ou de I'abstention de pratiques illégales) ; choix et sélectivité
des terrains ou des autres éléments de biodiversité mis en protection, indicateurs de
réalisation, de performance ou de progres, modalités de mesure de la « performance »
produite, ou du respect des engagements.

L’échelle : dispositif qui nécessite d'étre étendu pour obtenir un impact correspondant
a l'objectif général, ou au contraire dont |'échelle est suffisante pour le probleme
traité (indépendamment du fait que le dispositif est entierement déployé, ou pas).

L‘organisation du dispositif :vépartition des réles entre les organisations impliquées.
Implication des organes publics, notamment en termes de régulations (réglementations,
normes, prescriptions, autorisations ou permis, contréles). Moyens budgétaires alloués
a 'opération (investissements, fonctionnement), et sources de ces moyens (subventions,
aides et dons, préts, ressources propres). Compétences mises en ceuvre, et évaluation
de leur importance relative, des lacunes et des points forts dans ce domaine. Ingénierie
de projet mise en ceuvre.

Les colits de transaction : colits engagés pour la mise en ceuvre (colits de transaction
ex ante) : délais entre début de discussion et mise en ceuvre, colits de personnel, de
consultants et d’intermédiaires/médiateurs, études, salaires, matériels, etc. Colts de
gestion en exploitation.

Colits de gestion en exploitation : frais de gestion des différents intermédiaires
rapportés au volume de fonds investis sur le terrain pour le maintien du service
écologique ; notamment, (i) frais de collecte ou de recouvrement des paiements, (ii)
frais de gestion des fonds collectés pour leur réinvestissement sur le terrain, (i) prise
en charge de la gouvernance du PSE (comite de pilotage ou de suivi, communication
sur le suivi et les résultats...).
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Ftude de cas n°|
« Bassin versant de SaJtiIIo et Forét de
Zapalinamé, Mexique, Etat de Coahuila »

Tiphaine Leménager, division Recherche économique et sociale,
Gestion durable des ressources naturelles, AFD.

1. Récit du cas

La municipalité de Saltillo se trouve au nord du Mexique, dans une région au climat
aride. Elle est la capitale de I'Etat de Coahuila. En 2010, sa population était estimée a
pres de 700 000 habitants (contre 60 000 dans les années 1950). A I'est de la ville se
dressent les montagnes de Zapalinamé, couvertes en partie par la forét du méme nom.
Ces montagnes appartiennent au complexe écologique de la Sierra Made Oriental
qui s’étend sur plus de 1000 km depuis I'Etat de Coahuila vers le sud-est du pays.

Carte de situation de I'étude de cas

Saltillo

AV v

Source : auteur.
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Aujourd’hui, plus de 50 % de I'eau utilisée par les habitants de Saltillo proviennent
d’aquiferes locaux situés a une profondeur comprise entre 250 et 450 metres de
profondeur.

En 1936, influencé par de tous premiers mouvements conservationnistes qui
avaient décelé le role de la forét vis-a-vis des réserves en eau exploitées par la ville,
le gouvernement mexicain déclare la forét de Zapalinamé « zone de protection
forestiere » (Zona de Proteccion Forestal). Cette déclaration, qui donne au territoire un
statut de protection au niveau national, n’est néanmoins pas accompagnée de mesures
particulieres. En 1996, sous l'influence de différents acteurs, I'Etat de Coahuila
déclare la forét de Zapalinamé comme « Zona Sujeta a Conservacion Ecologica'™' » .
Suite a ce décret, la gestion de cette aire protégée d’environ 25 000 hectares est
confiée en 1997 a 'ONG Profauna créée en 1979'**". Un faible budget lui est alors
alloué a cette fin par le gouvernement de I'Etat de Coahuila (environ 250 000 MXN,
soit environ 15 000 EUR). Le premier plan de gestion de I'aire protégée date de 1997,

L'aire protégée recouvre le territoire de treize ejidos (environ 7 000 personnes en
2010)"*¢". La majorité de ces communautés vivent dans la « zone de transition »
également appelée « zone d'influence » de I'aire protégée (le noyau et l'aire de tran-
sition couvrent environ 65 000 hectares). Face au peu de moyens alloués par I'Etat
de Coahuila a la gestion de I'aire protégée, 'ONG réfléchit des 1999 aux sources
de financement supplémentaires qu’elle pourrait mobiliser.

Elle décide alors de mettre en place un systeme de collecte de dons en collaboration
avec la compagnie d’eau de la municipalité, Agua de Saltillo (dont la municipalité est
actionnaire a 54 %). Les consommateurs d’eau qui souhaitent participer remplissent un
bulletin proposé par 'ONG. Leur don apparait alors mensuellement sur leur facture
d’eau. Agua de Saltillo reverse chaque mois les dons recus a Profauna. Les premiers
dons citoyens sont obtenus en 2003.

[24] Ce statut d'aire protégée est reconnu au niveau de I'Etat. Il restreint les activités qui peuvent étre réalisées sur
la zone sans changer le régime de propriété. La catégorie de Zona de Proteccion Forestal, obtenue en 1936,
n'existant plus, I'aire protégée est donc aujourd’hui reconnue seulement au niveau de I'Etat. Néanmoins, 'ONG
Profauna espere pouvoir la faire classer un jour au sein du réseau d'aires protégées nationales, conformément
a son statut de 1938, ce qui lui conférerait un niveau de protection plus important.

[25] Un des rares cas au Mexique d'une délégation de gestion d'aire protégée a une association civile.

[26] Un gjido désigne, au Mexique, une propriété collective attribuée a un groupe de paysans. Au total, 80 % du
territoire mexicain est propriété des ejidos (communautés) en 2010. Ces derniers possédent leur propre
organe de gouvernance, le commisariado, composé d’un président, d’un secrétaire et d'un trésorier. L'gjido
s’organise autour d’une zone de propriété collective et de parcelles individuelles.
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Au cours de I'année 2009, un peu plus de 31000 familles (sur les 200 000 prises d’eau
que compte la ville de Saltillo) ont donné 1,2 million de MXN, soit environ 70 000 EUR
(don moyen de 3 MXN par mois et par famille). En octobre 2010, ce sont 35 000
familles qui participent volontairement au projet.

En 2010, le budget de Profauna dépend de sources de financements diversifiées. A
la participation des citoyens et celle de I'Etat de Coahuila, s'ajoutent celles de la
municipalité de Saltillo, du Fonds mexicain pour la conservation de la nature (FMCN)
qui soutient activement Profauna depuis 2000, et enfin de I'aide d’un financeur
privé, I'entreprise internationale Johnson and Co.

L'utilisation du financement provenant de I'Etat se fait en accord avec le plan de gestion
de l'aire protégée validé par les autorités publiques concernées. Pour le reste du
budget de 'ONG, les communautés vivant dans la forét de Zapalinamé font des
propositions d’actions encadrées par Profauna. Ces actions doivent participer a la
qualité du bassin versant et au maintien du service hydrologique de ce dernier.
Suivant I'évolution du budget, les actions encadrées par 'ONG se sont renforcées
au fil des années. Elles s’organisent aujourd’hui autour de cinq péles principaux :

e la conservation : lutte contre les incendies, construction et entretien de bréches
antifeu, ramassage de déchets, surveillance ; 21 % du budget annuel) ;

o la restauration des sols : construction d’ceuvres de restauration de sols, reforestation.
(17 % du budget annuel) ;

o la gestion : mise en ceuvre de projets alternatifs avec les communautés (centres de
recyclage des déchets, potagers communautaires, gestion des aires de récréation,
gestion durable du bétail) ; (11 % du budget annuel) ;

o I"éducation environnementale (24 % du budget annuel) ;

» les études et le suivi scientifique de la zone (environ 19 % du budget annuel).
Le reste du budget annuel (8 %) est dédié aux frais administratifs.
Plus de 30 personnes travaillent aujourd’hui pour 'ONG.

En termes de résultats, Profauna réalise divers types de suivis dans le cadre des activités
de l'aire protégée. L'entreprise Agua de Saltillo est par ailleurs trés au courant du
niveau des aquiferes qu’elle exploite. En 2010, suite a de trés abondantes pluies, il
semblerait que les aquiféres aient retrouvé leur plus haut niveau, chose qui n’était
pas arrivée depuis la fin des années 1990. Il est néanmoins difficile d’apprécier le réle
précis du couvert forestier a cet égard.
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En 2010, trois projets menés par Profauna sont officiellement qualifiés de PSE par
I'ONG.

Un projet est mis en ceuvre uniquement par 'ONG. Il s’agit d’un contrat passé pour
10 ans avec un agriculteur d’une communauté pour que ce dernier réserve 5 ha de
son terrain aujourd’hui completement mis a nu a la revégétalisation. Ce dernier
recoit en contrepartie 1300 MXN (76 EUR) par ha et par an.

Deux autres projets sont menés en collaboration avec la Comisién Nacional Forestal
(CONAFOR), I'organisme public fédéral en charge de la gestion des foréts, et qui est
responsable de la mise en ceuvre du programme de PSE établi a I'échelle nationale
depuis 2003. Nommé Pagos por Servicios Ambientales Hidrologicos (PSAH), il est
aujourd’hui intégré au programme national global de gestion des foréts « Pro Arbol ».
Ce dernier fonctionne sur fonds publics. Depuis 2008, une partie du budget est réservée
a des actions dites de PSE, en collaboration avec d’autres partenaires financiers
(programme Fondos Concurrentes). Les deux projets en question sont établis avec
deux communautés installées sur le territoire de I'aire protégée de Zapalinamé. Ces
communautés ont signé un contrat pour 5 ans, s'engageant a conserver le couvert
forestier d’une partie précisément délimitée de leur terrain (474 ha sont concernés
pour les deux communautés dont le terrain total couvre environ 4 500 ha) contre un
paiement annuel d’environ 400 MXN par ha et par an (24 EUR).

2. Les contrats

L’ensemble des contrats recensés sont construits selon une méme trame :

o Introduction :liey, date du contrat. Résumé : parties concernées et theme du contrat.
o Declaraciones : présentation des parties concernées et de leur représentant légal.
o Clausulas :liste des engagements de chacune des parties.

Nous présentons ci-apres les deux types de contrats officiellement reconnus par
Profauna et la CONAFOR comme étant des PSE.

2. Contrat PSE, ONG Profauna

Introduction

Ce contrat a été signé le 15 Juillet 2010 a Saltillo entre Profauna et M. Fidel Alvarado
Ortiz (membre de I'gjido de El Cedrito). Ce dernier est le bénéficiaire du contrat. L'objet
du contrat concerne |'application d’un programme de PSE sur la parcelle de 5 ha du
bénéficiaire.
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Declaraciones
Six paragraphes « officiels » décrivent les deux parties du contrat, Profauna (et son

représentant légal) et M. Fidel Alvarado Ortiz, leur libre consentement, etc.

Le code civil de I'Etat est cité et I'objet du contrat résumé a nouveau : une collabo-
ration dans le cadre du programme de PSE sur la parcelle de 5 ha, propriété de M. Fidel
Alvarado Ortiz, gjido el Cedrito, municipalité de Arteaga, Coahuila.

Clausulas

Une série de neuf clauses présente les engagements de chacun.

Le bénéficiaire s’engage a exclure sa parcelle de 5 ha de sa propriété pour la mise en
ceuvre d'un programme de meilleures pratiques de gestion pour une période de 10 ans.

Profauna s’engage a définir ce programme'””".

Le bénéficiaire s’engage a mettre en ceuvre les actions nécessaires du programme.
Profauna s’engage a payer 1300 MXN/ha/an (76 EUR), soit 6 500 MXN pour 5 ha
par an (380 EUR).

Les clauses de ruptures du contrat sont :

e le non-respect du code civil ;

o la réalisation d’actes contraires a la morale et aux bonnes coutumes ;

e a la demande des signataires et aprées accord commun des signataires.

Les parties se soumettent a la juridiction des tribunaux du district judiciaire de Saltillo.

Le contrat est alors signé par les deux parties, chacune accompagnée d’une signature
« témoin ».

2.2. Contrat PSE Profauna — CONAFOR

Un contrat de collaboration daté de décembre 2008 est passé entre Profauna et
CONAFOR pour établir le fonds commun destiné a rétribuer les PSE. Ce contrat précise
que ce fonds est destiné a deux projets : gjido de Cercado et gjido de Chapultepec.
La superficie mise sous PSE est décrite : 296 ha pour Chapultepec et 178 ha pour
Cercado. Le budget total est de 1,025 million de MXN (62 000 EUR) pour une période
de 5 ans. Le prix inscrit est de 341,84 MXN/ha (environ 24 EUR).

[27] Nous avons pu discuter du contenu de ce programme avec 'ONG. Nous le présentons lors de la discussion
qui suit étant donné que les engagements ne sont pas décrits précisément dans le contrat.

[
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Deux contrats ont ensuite été signés sous couvert de ce premier contrat de collabo-
ration entre I'gjido concerné et Profauna :

Introduction

Présentation succincte des trois parties concernées : CONAFOR, Profauna et la
communauté concernée (deux contrats : un avec el gjido de Cercado, un autre avec
I'ejido de Chapultepec).

Declaraciones

Présentation du statut légal de chacune des parties. On apprend notamment ici que
I'ejido de Cercado date de 1942 et qu'il est propriétaire d’'une superficie de 3 063 ha.
Dans le second contrat, on apprend que I'gjido de Chapultepec date de 1944 et est
doté de 1394 ha.

Est également fait référence au document C51 Hidrologicos 2008, qui décrit les
regles nationales du programme, et détaille les actions a réaliser.

Clausulas

Une série de cing clauses présente les engagements.

Il est principalement stipulé que I'ejido de Cercado va recevoir 412 047 MXN (environ
25000 EUR) pour réaliser les actions décrites dans un document officiel de la
CONAFOR et commun a I'ensemble du programme national PSAH (cf. résumé infra
du programme national de PSAH). Le signataire s'engage ainsi notamment a :

o éviter de changer I'usage du sol;

e conserver la couverture forestiere et éviter sa dégradation ;
o éviter le surpaturage ;

» organiser des sessions de renforcement de capacités ;

o réaliser des activités de vigilance, de prévention et de défense contre I'incendie,
qui incluent la formation d’au moins une brigade ;

» élaborer, avec I'appui du conseiller technique, un plan d’amélioration des pratiques
de gestion basé sur des processus de planification participative, et initier son
exécution a partir de la deuxieme année.

Le contrat de Chapultepec stipule que I'gjido va recevoir 613 732,70 MXN (environ
37 000 EUR).
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Les bénéficiaires s’engagent a :

o destiner la totalité des fonds recus aux fins auxquelles ils ont été attribués ;

e rendre les ressources en cas de non-respect du contrat ;

o remplir des obligations de procédures signalées dans un document référencé.

Il est également stipulé que les parties se soumettent a la compétence des tribunaux
fédéraux basés dans la ville de Guadalajara, Jalisco (siege de CONAFOR).

Les parties se soumettent a la juridiction des tribunaux du district judiciaire de Saltillo.

Les deux contrats sont datés du 17 mai 2009 et signés par des représentants de l'ejido
et de Profauna.

Hormis ces contrats, nous avons pu récupérer toute une série de contrats qui sont établis
chaque fois qu'un projet est mis en ceuvre avec un gjido lié a la forét de Zapalinamé.

Ces contrats ont pour objet une meilleure gestion de la forét, le maintien du service
hydrologique rendu par la mise en ceuvre notamment de pratiques de restauration
(plantation d’arbres, restauration des sols, etc.). Ces contrats sont 'objet de transferts
de financements ou d'autres types d’appuis (matériel, formation, etc.). Les contrats
présentent des engagements réciproques et des conditions de rupture.
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3. Schéma de fonctionnement

Schéma de fonctionnement : le cas de Saltillo
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Source : auteur.

4. Analyse

41. Contexte de l'initiative

On peut considérer qu’une partie de I'action menée par Profauna, depuis qu’elle est
responsable de 'aire protégée de Zapalinamé (1997), correspond au concept de PSE.

Son action vise le maintien de la forét de Zapalinamé, notamment pour les services
hydrologiques qu’elle rend. Elle répond a des menaces assez clairement identifiées :
incendies d’origine anthropique, surpaturage, pollution de I'eau, déforestation, mauvaise
gestion des déchets, etc. Elle passe en partie par 'amélioration des pratiques mises

en ceuvre par les communautés propriétaires des terrains a préserver.
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Ce qui est plus récent dans le cas de Saltillo, et assez unique a I'échelle du pays, c’est
I'initiative de récolter des dons volontaires de la part des usagers de I'eau de la ville
de Saltillo pour renforcer le programme d’actions réalisées avec les communautés
propriétaires de la forét de Zapalinamé. Quelques personnes sont a |'origine de
cette initiative locale, notamment la directrice de Profauna de I'époque : « Je savais que
les habitants de Saltillo faisaient des dons pour des causes religieuses ou sociales.
L’idée m’est venue de les faire participer a la préservation de la forét de Zapalinamé
dont ils bénéficient directement ».

Si cette initiative provient d’une démarche locale, elle semble néanmoins indissocia-
ble de deux mouvements :

o celui d’une croissance des débats sur les PSE aux Etats-Unis (influence de la
Banque mondiale et du cas de New York) et en Amérique latine (exemples de
I'Equateur et du Costa Rica) ;

o celui du gouvernement mexicain qui met en ceuvre un systéme de PSE national lié
aux foréts et a leur réle hydrologique en 2002, date qui coincide avec l'initiative
de Saltillo. Apres discussion avec des représentants de I'ONG, il semblerait néan-
moins que l'initiative locale se soit développée indépendamment. Ce n’est que
plus tard que ces dynamiques se sont rejointes.

Résumé du programme PSAH national

Face au contexte de déforestation intensive et de surexploitation des aquiféres
nationaux, le gouvernement mexicain a initié en 2002 un programme de PSE hydro-
logique au niveau national mexicain, Pagos por Servicios Ambientales Hidrologicos
(PSAH). Ce programme a pour objectif de préserver les services environnementaux
hydrologiques liés aux foréts mexicaines via la mise en ceuvre d’un paiement aux pro-
priétaires de foréts qui incite ces derniers a conserver leurs foréts. Cette décision repose,
entre autres, sur le fait que la déforestation réduit le phénomeéne de recharge des
aquiféres, détériore la qualité des eaux superficielles et augmente le risque d'événements
climatiques extrémes, lors de précipitation intenses.

La rémunération payée aux propriétaires a été définie sur la base du colt dopportunité
des terrains ciblés. Il est mentionné que ce programme doit s’appliquer dans des zones
présentant un fort risque de déforestation et un niveau intense d’exploitation des
aquiferes. Par ailleurs, ce programme veut concerner en priorité des zones ot la sylvi-
culture n’est pas réellement envisageable comme activité économique, et ot I'activité
agricole en place ou potentielle est économiquement peu attractive.
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Le colt d'opportunité a pour cela été défini a partir des bénéfices obtenus via des
plantations de faible productivité (Jaramilo, 2002). Diverses études ont été menées
par I'INE (Instituto National de Ecologia) afin de définir les regles de ce programme.

Les résultats montraient qu’a un prix de 200 MXN/an/ha, 12 % des propriétaires, qui
avaient converti leurs foréts en paturages, ne |'auraient pas fait, et 2/5 des proprié-
taires, qui avaient converti leurs foréts en plantations agricoles, ne 'auraient pas fait.
Les foréts humides présentant un intérét hydrologique supérieur, le prix fixé fut de
300 MXN/an/ha. Mais, compte tenu des pressions exercées par divers groupes
sociaux, les prix furent surélevés, et la grille tarifaire arrétée proposait en 2003 de
payer pendant 5 ans : 400 MXN/an /ha pour des terrains en foréts humides (Bosque
mesophylle), et 300 MXN/ an/ha pour les autres types de foréts.

Proposée en 2003 (premiere année d’application du programme), cette régle tarifaire
s’est un peu diversifiée et propose aujourd’hui 5 tarifs de 280 MXN/ha/an, a 1100
MXN/ha/an, résultat de négociations.

En 2002, la révision de la Lei Federal de Derechos a attribué un budget de 200 M MXN
(environ 12 M EUR) par an pour ce programme PSAH. Ce budget provient des taxes
sur l'usage de I'eau (sachant que les agriculteurs et les municipalités ne sont quasiment
pas taxés). Il correspondait en 2003 a environ 2,5 % des taxes prélevées sur |'eau. Ce
budget est confié a la CONAFOR. En complément, chaque année, I'Etat fédéral décide
d’un budget supplémentaire. C'est ainsi environ 1 Md MXN (60,5 M EUR) qui est
disponible en 2010 pour ce programme. Chaque année, la CONAFOR lance un appel
d'offres. Les propriétaires (souvent des ejidos) souhaitant participer au programme
doivent contacter un technicien reconnu par la CONAFOR et élaborer une propo-
sition en suivant les regles établies dans un document annuel officiel, Las Reglas
de Operacion ProArbol.

Ces projets doivent concerner une zone appartenant aux « zones prioritaires d’éli-
gibilité » définies par la CONAFOR et les surfaces proposées doivent présenter une
couverture forestiere d’au moins 50 %. « /l sagit d’un programme qui a vocation a
maintenir les services existants » (ingénieur de la CONAFOR). Une fois retenu, le
bénéficiaire signe un contrat avec la CONAFOR. Il s’engage notamment a :

e ne pas changer |'usage du sol ;

e conserver la couverture forestiére et éviter sa dégradation ;
e éviter le surpaturage ;

» organiser des sessions de renforcement de capacités ;

« réaliser des activités de vigilance, de prévention et de défense contre I'incendie,
qui incluent la formation d’au moins une brigade ;
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e élaborer, avec I'appui du conseiller technique, un plan d’amélioration des pratiques de
gestion, basé sur des processus de planification participative, et initier son exécution
a partir de la deuxiéme année.

Le suivi des projets financés et I'évaluation du bon respect des clauses est prévu notam-
ment par des visites de terrain et un suivi satellitaire (image SPOT principalement).
Initialement, le budget attribué ne permettant pas de financer I'ensemble des projets
soumis par les propriétaires de foréts, les premiers projets recus étaient prioritaires.
Au fil des années, des critéres de sélection diversifiés (primaires et secondaires) se
sont mis en place, En 2008, 7 000 projets ont été soumis a la CONAFOR. Environ 1500
ont été financés. Fin décembre 2009, un comité technique national composé de divers
représentants a été créé afin d’améliorer I'efficacité, I'efficience et la transparence des
mécanismes de sélection des projets. Ce programme PSAH avait été initialement
associé a un systeme de PSE « Biodiversité » et a un autre « Carbone ». En 2010, seul
le programme hydrologique est effectif. Il a par ailleurs été intégré a un programme
plus vaste de gestion des foréts appelé ProArbol, dont il est une des composantes.

En complément de ce projet géré par la CONAFOR et financé uniquement par le gou-
vernement mexicain, la CONAFOR a initié en 2008 un programme dit de « Fondos
Concurrentes » afin de promouvoir la mise en ceuvre de mécanismes de PSE
hydrologiques locaux. Ce programme fait I'objet d’'un document de cadrage officiel,
« Lineamientos para promover mecanismos locales de pago por servicios ambientales
a traves de Fondos Concurrente ». Dans ce cadre, la CONAFOR apporte au maximum
50 % des ressources financiéres nécessaires, le reste devant étre pris en charge par une
autre source (gouvernementale ou pas). Un contrat est alors établi entre la CONAFOR
et l'organisme apportant le reste du financement. Par la suite, les contrats sont signés
par l'organisme financier complémentaire et le bénéficiaire du contrat. Les conditions
du contrat sont négociées au cas par cas. La CONAFOR ne peut pas payer plus que le
prix évalué pour le programme national. En revanche, la contrepartie est libre de
payer le prix qu’elle souhaite. Par ailleurs, les zones proposées par les propriétaires ne
sont pas soumises a la condition des 50 % de couvert forestier. « L‘enjeu est aussi de
pouvoir travailler sur la biodiversité. Dans les régions arides et semi-arides, le couvert
forestier n’est donc pas toujours un bon indicateur. En revanche, si les 50 % ne sont
pas une condition, il arrive dans certains cas qu’elle soit négociée voire méme que le
contrat soit encore plus exigeant» (ingénieur de la CONAFOR, en charge du programme
Fondos Concurrentes).
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Schéma de fonctionnement : le cas national — PSAH

En 2008, la CONAFOR a ainsi signé 7 contrats (d'une durée de 1a 10 années) pour
un montant global de 77 188 650 MXN2! (4,7 M EUR). Ces contrats ont pris en
charge 26 000 ha de forét. Le contrat entre Profauna et la CONAFOR fait partie de
ces 7 contrats. Il a été signé pour une durée de 5 ans et pour un montant global de
1025 779 MXN'?! (62 000 EURO), soit environ 1,3 % du montant global engagé

en 2008 dans ce programme.

En 2009, la CONAFOR a signé 14 contrats de partenariats financiers pour une
somme de 88 M MXN (dont 43 millions de la CONAFOR), prenant en charge 91000 ha

de forét.
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[28] 35604 316 MXN provenant de la CONAFOR.
[29] 512 889 provenant de la CONAFOR et 512 889 MXN provenant de Profauna.
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4.2. Objectifs

L'initiative étudiée poursuit différents objectifs.

o Le premier objectif mentionné par 'ONG est de sensibiliser les habitants de
Saltillo aux enjeux écologiques de la zone de Zapalinamé et aux services qu'ils
recoivent de la forét, afin qu'ils adoptent a I'échelle individuelle des pratiques plus
respectueuses de la forét et de la ressource en eau. « Nous nous sommes rendus
compte que personne ne connaissait le réle de la forét vis-a-vis de I'eau. Il fallait
qu'ils sachent. En les faisant participer financierement, c’était le meilleur moyen
de les impliquer et de les sensibiliser » (ancienne directrice de Profauna).

» A travers cette sensibilisation, 'ONG cherche également un soutien politique fort.
A plusieurs reprises 'ONG a d( se battre pour que 'Etat intervienne et fasse appliquer
la loi au sein de l'aire protégée. Des maisons avaient, par exemple, été construites
par un promoteur dans la zone de I'aire protégée. Le gouverneur les a démolies en
partie sous la pression de I'ONG et de I'opinion publique. Des carrieres étaient
également en activité dans |aire protégée. Le gouvernement les a amenées peu a
peu a se délocaliser. L'ONG est consciente du pouvoir politique que représente
I'opinion publique qui la soutient de maniere tangible via ce programme. Cela explique
qu‘elle mette souvent en avant le nombre de familles participant au programme,
avant de parler de la somme récoltée.

o Ce systeme a également pour objectif d’augmenter et de diversifier le budget de
Profauna. Jusqu’en 2000, son budget était constitué uniquement du budget alloué
par I'Etat pour la gestion du parc. Ce budget servait essentiellement a rémunérer
des gardes du parc, a acheter du matériel et a initier certaines activités avec les com-
munautés. Mais il était tres faible et assez incertain. « On attendait parfois des mois
avant de toucher nos salaires » (employé de Profauna). En diversifiant les sources de
son budget, Profauna souhaitait I'augmenter et le sécuriser.

o L’enjeu est, enfin, de renforcer les actions menées avec les communautés pour
parvenir a lutter contre les incendies, mettre en place de meilleurs pratiques et
réduire ainsi les pressions sur I'environnement.

Le service environnemental principal visé par le systeme mis en place est de favoriser la
qualité du service hydrologique fourni par la forét. D’apres les entretiens menés, il
semble que le décret de 1936 se soit fondé sur cet argumentaire pour classer la zone en
réserve forestiere. Le concept de service n’était pas aussi prononcé qu’aujourd’hui
mais la logique était la méme. L'ONG Profauna admet elle aussi qu’elle parle de « service
environnemental » depuis assez peu de temps. « Notre discours a évolué, nos sources
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de financement également mais notre stratégie d‘action reste dans la méme lignée :
préserver la forét, préserver le milieu naturel, impliquer les communautés » (un
responsable de Profauna, présent depuis I'origine de 'ONG).

4 3. Identification

Il semble que I'importance du réle de la forét vis-a-vis de la qualité et de la quantité
d’eau disponible dans le bassin versant n‘ait jamais été remise en cause par les acteurs
impliqués. Les aquiferes sont précisément identifiés et localisés pres de la forét.

D’apres nos interlocuteurs, des études (que nous ne sommes pas parvenus a récupérer)
auraient été menées des les années 1970-1980. La proximité de I'université Autonoma
Agragria Antonio Naro aurait en effet toujours favorisé la réalisation d’études diverses
et variées sur des composantes écologiques de la forét. Le fait que des professeurs
de cette université soient engagés dans 'ONG, au sein des comités techniques et
citoyens, ou bien encore que certains soient des donateurs renforce cette volonté
de mener des études.

Au cours des entretiens, nous avons eu I'occasion de demander aux communautés
vivant dans la forét (associées dans la dynamique mise en place aux fournisseurs du
service environnemental recherché) quels étaient, selon elles, les services rendus par
la forét. La premiere réponse était |'oxygeéne (notion véhiculée, semble-t-il, dans les
programmes d’éducation plus anciens). Venait ensuite le fait qu'ils y trouvaient du travail,
du bois et du paturage pour leurs animaux. lls évoquaient également la beauté du
paysage dont jouissaient leurs enfants. Peu ont mentionné le service de I'eau. « Ce n’est
pas encore naturel pour eux de penser a l'eau, tout comme pour les habitants de
Saltillo. C'est pour cela qu'ils nous faut sensibiliser tout le monde » (ancienne directrice
de I'ONG Profauna).

La notion d’importance du réle hydrologique des foréts s’est développée a I'échelle
du pays, ou la surexploitation des aquiferes représente un vrai probleme, tout comme la
déforestation intensive de ces cinquante dernieres années (avec 50 % de perte). Les
arguments principaux, reconnus scientifiquement, sont que les foréts favorisent
I'infiltration de I'eau et la qualité des eaux superficielles, tout en régulant des niveaux
phréatiques, qu’elles réduisent les processus de sédimentation et d’érosion, voire les
phénomenes climatiques extrémes selon les contextes.

Outre ce service hydrologique rendu par la forét, c’est néanmoins I'ensemble du
systéme écologique qui est visé. Profauna cite le réle d’habitat de la forét pour un
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certain nombre d'espéces. Ses valeurs culturelles et paysageres sont également défen-
dues et des réflexions sont actuellement en cours quant au role de la forét vis-a-vis
de la fixation de carbone.

Le complexe écologique est abordé comme un tout.

4.4. Comment se manifeste le besoin de payer ?

a) Comment s’est manifesté le besoin de payer les communautés vivant
dans la forét de Zapalinamé pour le maintien du service hydrologique ?

Ce besoin s’explique par divers facteurs :
o les communautés sont propriétaires de la terre ;

o la reglementation qui devrait s'appliquer dans |'aire protégée de Zapalinamé est
difficile a appliquer. Difficile a appliquer, le statut d’aire protégée n’entraine pas
I'exclusion de toute activité d’exploitation des ressources naturelles. Ces dernieres
sont soumises a régulation ;

o les communautés exploitent les ressources naturelles pour subvenir a leurs besoins.
Leur niveau de formation est réduit et leurs revenus sont faibles. Quand il est
demandé aux communautés de changer leurs pratiques et de modifier leurs
sources de revenus, le besoin de compenser apparait spontanément ;

o elles peuvent recevoir par ailleurs des subventions de la part des organismes publics
agricoles, notamment pour planter du mais, ce qui induit une concurrence pour
les organismes divers qui souhaitent influencer 'usage des sols ;

e il existe un modele assez « paternaliste » au Mexique de prise en charge des
communautés ;

e les communautés sont aussi parfois payées pour des travaux qu’elles réalisent :
brigades de pompiers, travaux de reforestation, de construction d’ceuvre de restau-
ration des sols (gabions, etc.).

Aucune estimation n’a été réalisée a I'échelle locale pour montrer la valeur économique
des services recus de la forét. Néanmoins, aucune des personnes rencontrées ne remet
en cause la nécessité de préserver la forét, les agriculteurs, les éleveurs, les institutions
publiques, les ONG et les entreprises. Le directeur général de I'entreprise Agua de
Saltillo a, par exemple, souligné spontanément que la dynamique mise en ceuvre par
I'ONG leur était directement utile.
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Il semble que 'ONG Profauna, tout comme la CONAFOR, discute beaucoup avec
les communautés pour les sensibiliser a la valeur de la forét et a la nécessité de gérer
de maniére durable leurs ressources naturelles.

Les actions a mettre en ceuvre pour maintenir les services environnementaux, et
notamment le service hydrologique rendu par la forét, résultent de la réflexion
menée dans le cadre de la gestion de Iaire protégée de Zapalinamé.

La volonté de diminuer les incendies pour conserver le couvert forestier a conduit a
des actions de formation de brigades, ramassage des déchets, etc.

La capacité de filtration du sol a conduit a I'identification de zones tres dégradées et
a leur restauration.

D’autres activités semblent moins étudiées, comme la reforestation ou la revégéta-
lisation. L'objectif serait d'aller plus vite que si on laissait faire une reforestation naturelle.
Profauna a néanmoins pu constater que certaines parcelles replantées donnaient de
moins bons résultats que d’autres ou le processus était laissé a lui-méme. Le contraire
est également observé.

Il est enfin intéressant de comparer les deux logiques de paiement sous-jacentes aux
trois projets officiellement désignés comme PSE.

Dans le cas des deux projets menés par Profauna et la CONAFOR, les parcelles
doivent présenter un couvert forestier de 50 % au moins de la surface proposée. La
volonté est donc de conserver un service existant.

Dans le cas du projet mené par Profauna avec I'agriculteur, les 5 ha faisant 'objet du
contrat sont d’'anciens champs cultivés. Le terrain est trés pauvre (le mais ne pousse plus).
Le service est donc inexistant, I'objectif est de rétablir le service environnemental.

b) Comment les citoyens de Saltillo ont-ils décidé de payer
pour la forét de Zapalinamé ?
Les dons volontaires s’expliquent par divers facteurs :

e une population habituée a donner de faibles montants pour diverses causes
(enfants malades, etc.) ;

* une région soumise a des sécheresses qui pesent sur les habitants ;
o la vision « terrifiante » de feux de foréts sur la montagne ;

« une campagne de sensibilisation (posters placardés dans la ville, radio, etc.) « L’eau
vient de la forét » ;
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e une étude menée par Profauna avec le WWF pour vérifier qui était prét a donner,
les montants, etc. ;

o une réflexion de 'ONG sur la question « comment récupérer 'argent ? ». Initialement
les entreprises d'électricité et de gaz étaient visées en priorité. C'est finalement
I'entreprise d’eau qui a mis en ceuvre le systeme. L'ONG a alors étudié ol payaient
les habitants et a choisi de se concentrer sur le bureau principal, ott 70 % des habitants
payaient leur facture d’eau.

Selon Profauna, certains donateurs oublient qu'ils donnent de I'argent. Le don apparait
sur la facture d’eau, mais le virement est automatique et la moyenne des dons, tres
basse, s’établit a 3 MXN par mois.

Au cours des entretiens avec les communautés vivant dans la forét de Zapalinamé,
non raccordées au systeme de distribution d’eau de la ville, plusieurs ont mentionné
qu'ils seraient toutefois préts a donner 1 peso par mois pour préserver |'eau.

Les donateurs n’ont jamais demandé d’études économiques. Le service hydrologique a
été en revanche détaillé de maniere qualitative sur des plaquettes que 'ONG distribue.

4.5. Obstacles

Difficultés rencontrées

1. La mise en ceuvre des actions menées par Profauna se trouve confrontée prin-
cipalement a un manque de moyens. Une petite dizaine de personnes travaille
sur 65 000 hectares.

Depuis 2009, au regard du contexte économique du pays, en situation de crise, le
budget annuel, destiné a la gestion de |'aire protégée, a été annulé. Le budget
destiné au projet Peso por Peso n’a jamais rempli son objectif quantitatif et, en
2010, était tres inférieur au montant attendu. Au final, I'argent provenant volon-
tairement des citoyens augmente avec de forts déficits de la contribution de
I'Etat, dont la part était auparavant bien plus importante. Le budget global de
I'ONG est donc en déficit (cf. section 411). Il a été décidé, avec I'accord des comités
en place, que l'argent venant des habitants de Saltillo serait utilisé pour compenser
cette perte en attendant une reprise de I'aide de I'Etat destinée a la gestion de I'aire
protégée.

2. Autre difficulté, celle de continuer a récolter des dons provenant des citoyens.
Il existe dans la ville 200 000 prises d’eau facturées par Agua de Saltillo. Au total,
35 000 étaient donateurs en 2010. L'objectif est d’augmenter la participation
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moyenne des donateurs mais surtout, pour I'ONG, d’augmenter le nombre de
contributeurs. A ce propos, il existe de nombreux usagers de I'eau qui ont leurs
propres puits. |l est difficile et trés couteux d’organiser une récolte de dons aupres
d’eux. Ce sont pourtant généralement de forts consommateurs d’eau.

De méme, lors des entretiens, les communautés se sont dites prétes a participer
financierement au systeme, bénéficiant également du service de I'eau. Elles donnent
par ailleurs pour d’autres causes sociales, lors de leurs achats en ville. Mais les
communautés ne sont pas non plus rattachées au réseau d’eay, et ne recoivent
pas de facture d’eau. Ainsi, la récolte des dons est ici encore impossible a mettre
en ceuvre a faible cofit.

Enfin, certains donateurs rencontrés ont regretté, lors des entretiens, un manque
d'informations concernant I'utilisation de leur argent. La question se pose de savoir si
les donateurs actuels continueront de |'étre. Parmi les donateurs rencontrés, certains
avaient arrété leur contribution faute de moyens, puis l'avaient reprise plus tard.

. Une autre difficulté rencontrée semble avoir été de nature politique. Initialement,
une certaine résistance politique a freiné le processus de récolte auprés des dona-
teurs. Mais de maniere générale, aujourd’hui ce frein n’existe plus. Au contraire, les
politiques semblent encourager ce processus.

. Pour les projets officiellement nommés PSE, la difficulté a été de convaincre les
communautés de passer un contrat pour que leur terre soit conservée. « Ici on
n‘aime pas signer des contrats» (un représentant d’une communauté). Mais pour
d’autres, au contraire, le contrat écrit est trés important : « Las palabras se las lleva
el viento » (Le vent emporte les paroles). Certaines communautés craignent qu’on
ne leur vole leur terre. Cette peur s’explique par des abus du passé et des regle-
mentations qui permettaient a des squatteurs de s’approprier des terres. Il n’est
donc pas toujours facile d’engager un dialogue avec les communautés sur I'usage
de leurs terres.

. Des barrieres culturelles peuvent faire obstacle a la dynamique. Par exemple,
I'agriculteur qui a passé un contrat de PSE avec Profauna pour la conservation de
5 ha de son territoire nous expliquait qu'il avait hésité a accepter le contrat. Ce
vieil homme avait en effet été critiqué par les membres de sa communauté, qui
I'accusaient de ne plus vouloir travailler son champ. Cet homme a néanmoins
accepté car le champ en question était devenu au fil des ans improductif : « j‘avais
beau planter du mais, rien ne poussait ». Il soulignait qu'« aujourd’hui d'autres
membres de la communauté souhaitent intégrer le programme ». La confiance
semble donc jouer un réle trés important.
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6. Certaines communautés refusent d'intégrer le systéme, car elles se méfient mais
aussi parce que le prix proposé ne leur convient pas. A ce propos, il semble que
I'interaction du systeme national de PSE de la CONAFOR avec le processus local
mené par Profauna soit le sujet de débats non résolus. Pour les deux contrats pas-
sés avec la CONAFOR, Profauna s’est en effet basée sur les prix décidés par la
CONAFOR au niveau national. Or, selon 'ONG, ces prix ne sont pas optimaux.
Pour autant, 'ONG est bien consciente qu'il est impossible de fixer des montants
différents a I'échelle d’un bassin versant, les communautés entre elles sachant
exactement ce que les autres recoivent.

6. La zone concernée est en outre une zone de visite. Des habitants de Monterrey
viennent ainsi se promener le week-end ou pendant les vacances dans I'aire
protégée. Les risques d’incendies sont tres forts a ces moments-la et il n’est pas
facile de prévenir ces risques, si ce n’est par la vigilance des brigades et la com-
munication aupres des visiteurs.

7. Une difficulté tient enfin a la mesure de |'évolution du service hydrologique. Il
n’est pas évident de mesurer précisément les différences d'infiltration.

Limites — effets pervers potentiels : réflexions au niveau local

1. Au niveau local, I'une des principales limites qui peut apparaitre tient au fait que
la menace la plus importante sur |'aire protégée vient du développement et de
I'étalement urbain rapide et mal contrélé. Le programme de PSE n’a pas vocation
a agir sur ce point. Néanmoins, via la participation et la sensibilisation des habitants,
I'ONG compte sur le pouvoir d'influence que ce soutien peut lui apporter lorsqu'il
s'agit pour elle de faire pression, notamment sur le gouvernement, pour faire
appliquer la réglementation.

2. En discutant avec les communautés, il est apparu qu’elles ne savaient pas que des
consommateurs d’eau faisaient des dons volontaires pour la préservation de la forét.
De la méme maniere, les communautés vivant dans la forét ne sont pas apparues
tres conscientes du service hydrologique de la forét. Cela pose-t-il question ?

3. En termes d’effets pervers potentiels, le désinvestissement financier de I'Etat,
observable depuis 2009, est préoccupant. Il se pourrait en effet que le gouvernement
de I'Etat ait décidé d’annuler le budget destiné a I'aire protégée car Profauna recevait
de I'argent des citoyens. Cette question a été abordée au cours de nombreux
entretiens, sans confirmation. Pour les organismes de I'Etat, la réduction du budget
est a imputer a la crise financiere. De plus, le fait que les habitants de Saltillo
soutiennent le projet encouragerait d’autant plus 'Etat a le financer. Enfin, ont-ils
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souligné, « le budget nécessaire a la gestion de l'aire protégée est bien supérieur
aux dons récoltés. Cela n’a pas de sens de croire que I'Etat pense se désinvestir
pour laisser faire les habitants de Saltillo. L'aire protégée est la responsabilité de
I'Etat et elle doit le rester ». Toutefois, la coupe budgétaire aurait-elle été aussi
brutale si Profauna n‘avait eu aucune autre source de financements en parallele ?

. Autre question restée en suspens, a I'échelle de I'exemple de Saltillo : le risque
existe-t-il, avec ce systeme, de payer pour que les communautés ne détruisent
pas la forét dans des zones ot elles ne I'auraient pas fait ? Par exemple, une des
communautés qui participent a un des deux projets PSE menés avec la CONAFOR
possede un cheptel de vaches. Ces dernieres ne montent pas paturer dans la
montagne. L'impact sur la forét était donc réduit, mais cette communauté est
aujourd’hui rémunérée pour la protection de la forét. En revanche, une communauté
voisine n’a pas voulu entrer dans le programme. Ses membres nous ont expliqué
qu'ils avaient des chévres, qui allaient dans la montagne. La communauté a donc
besoin des foréts pour le paturage. Dans ce cas c’est la communauté qui a le moins
d'impact sur la forét qui est rémunérée. La question de I'efficacité du systeme se
pose donc.

Au niveau local, les effets pervers ou les limites du systeme ne sont pas apparus
flagrants. On assiste a une dynamique de préservation de I'environnement stimulée
par un organisme civil qui fait appel a diverses sources de financements et qui met
en ceuvre plusieurs actions, dont I'objectif est de maintenir a long terme la qualité
des écosystemes et des services rendus par ces derniers. Le systeme PSE vient
compléter une palette d’outils, qu'ils soient de types reglementaires, éducatifs,
etc. Il semble que la complémentarité de ces outils limite les effets pervers que
I'on pourrait craindre des PSE : comportement victime-payeur ou menace de
destruction de la part des communautés pour s'assurer des rentes. L'éducation, le
cadre réglementaire, la proximité des institutions semblent empécher une dérive
potentielle du systeme, et le résultat final apparait assez probant.

C’est en remettant cet exemple dans un contexte plus global que sont apparues les
réflexions les plus intéressantes. On assiste en effet au développement d'un systeme
national de PSE hydrologique li¢ a la forét et mis en ceuvre par I'organisme public
en charge de la forét, la CONAFOR. A ce systéme s'ajoutent des initiatives locales,
stimulées par des organismes locaux et par des niveaux gouvernementaux inférieurs
(Etat ou municipalité).
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Limites — effets pervers potentiels : réflexions au niveau national
Mis en ceuvre depuis 7 années, le programme PSAH national a beaucoup évolué.

1. Initialement le programme avait pour objectif prioritaire de s'intéresser aux zones

dont le risque de déforestation était le plus important et la ot les aquiferes étaient
les plus surexploités. A niveau égal de risque pour ces parametres, le troisieme
critére qui était défini était le niveau de marginalisation de la population. La plus
marginale passait en priorité.
Trés rapidement, il est apparu que seuls quelques Etats du pays étaient concernés.
Les Etats non prioritaires ont donc fait pression pour pouvoir, eux aussi, étre assurés
de profiter des ressources financieres disponibles. Un systeme de bourse minimum
par Etat a ainsi été instauré, déviant donc un peu I'objectif environnemental, mais
proposant un peu plus d’équité.

2. Une étude a par ailleurs analysé les propositions qui avaient été acceptées chaque
année depuis 2003 et I'Institut national d’écologie (INE) a fait une étude sur les
criteres retenus.

En 2008, 13,5 % des projets financés se situaient sur des zones de surexploitation
d’aquiféres, et 47 % se situaient dans des zones de risque de déforestation élevé
ou trés élevé. Ainsi, des propriétaires sont rémunérés alors que leurs pratiques ne
présentaient apparemment pas de menace pour |'écosysteme.

En revanche, 80 % des projets concernent des populations marginales mais les
populations les plus pauvres sont peu représentées.

L'INE appelle donc la CONAFOR a réviser sa démarche :

o le programme étant volontaire (les communautés proposent leurs projets), il est
important de sensibiliser plus intensivement les communautés qui se trouvent
dans les zones de haut risque de déforestation et de forte surexploitation (seuls
28 % des propositions faites en 2008 par les communautés se situaient dans une
zone a fort risque de déforestation) ;

o sélectionner les projets selon des critéres avant tout environnementaux.

Selon I'INE, « ce programme a pour objectif prioritaire de lutter contre une dégradation
environnementale trés préoccupante pour le pays. Ce n’est pas un programme dont
I'objectif n° 1 est la lutte contre la pauvreté. Si l'on veut lutter contre la pauvreté, il y a
d‘autres moyens plus efficaces ». Quand I'objectif environnemental est respecté,
il faut, selon les ingénieurs responsables et les chercheurs associés, s'assurer que
I'ensemble des communautés pauvres puisse bénéficier du programme quand ces
communautés sont concernées, y compris les plus pauvres.
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3. Les grilles de prix ne sont pas transparentes et peuvent dévier |'efficacité potentielle
du systeme selon I'INE. Pour le moment, le prix est décidé au début du contrat et
n’est pas révisé pendant 5 ans. Or, durant ces 5 années, le contexte peut évoluer
et le colit d’opportunité également, ce qui peut entrainer des désistements de la
part de communautés. Selon I'INE, il faut adapter les prix au cours du contrat en
fonction de I"évolution du codt d’opportunité.

4. Un autre objet de discussion porte sur le fait que ce programme est uniquement
axé sur les foréts. Les Etats du Nord du Mexique, plus arides et moins couverts de
foréts, ont fait remarquer que les foréts n’étaient pas les seules a jouer un réle
concernant les aquiferes, et que la végétation, méme basse, dans le Nord, avait
également un role tres important. Des négociations sont en cours pour voir comment
le programme pourrait s’ouvrir a d'autres types de couverts que le couvert forestier.

5. Les zones définies comme éligibles par la CONAFOR prétent également a discussion.
Les criteres qui ont permis de définir ces zones d’éligibilité ont évolué et ne sont
pas toujours transparents. lls sont débattus car ils orientent la sélection des projets.
Par exemple, il était initialement prévu que les aires protégées n’en feraient pas
partie car, ayant d’autres outils a leur disposition, elles devraient étre sorties du
risque de déforestation. Ce critere a finalement été changé et les aires protégées
peuvent maintenant faire partie des zones d’éligibilité.

6. Nous avons aussi pu débattre de la complémentarité ou, au contraire, de la
concurrence des systemes de gestion de la forét, qui existent au Mexique, et dont
le programme PSAH est le plus récent. Pour certains des acteurs rencontrés, la
préférence du gouvernement va, aujourd’hui, aux programmes de conservation de la
forét, c’est-a-dire a la mise en ceuvre de programmes qui restreignent fortement
I'usage des foréts (aire naturelle protégée, programme de PSE hydrologique). Des
budgets sont alloués a ces programmes. Selon les critiques entendues, ces mesures
limiteraient les capacités de développement des communautés concernées.
D’apres eux, les systémes de gestion forestiere durable planifiés et validés par le
ministére de I'Environnement seraient une option plus équitable, plus économique
et plus durable. Néanmoins, il nous a semblé que le programme PSE était axé sur
les territoires dont I'exploitation agricole n’était que trés peu rentable. Le prix
d’opportunité défini a I’échelle nationale correspond a cette volonté : il est cal-
culé a partir des résultats d’'une production de mais peu productive, n'intéressant
a priori pas un propriétaire qui gagnerait plus en exploitant durablement sa forét.
Par ailleurs, le document officiel de la CONAFOR présentant les PSE souligne
qu’un propriétaire, dont le territoire est exploité selon un plan de gestion durable,
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peut proposer les parcelles qui sont « au repos »"**'pour le programme PSE. Le
PSE peut ainsi étre une rémunération supplémentaire qui s'ajoute a I'exploitation,
rendant plus attractif le fait de conserver certaines parcelles en dehors de
I'exploitation, pendant une durée déterminée (5 ans pour le PSE national). Les
critiques accusant le PSE de faire concurrence a des pratiques de gestion durable
du territoire ne nous semblent donc pas valides.

Ces exemples n‘abordent que certains des nombreux débats que nous avons
entendus. lls montrent que les enjeux politiques et la négociation deviennent des
leviers importants d'influence et d’orientation du programme. Chaque année, le
programme de PSE national est remodelé. Les regles sont revues et modifiées. Par
ailleurs, il est illusoire de penser que ce seul programme pourrait prendre en charge
I'ensemble des problemes environnementaux. Il est un outil parmi d’autres. Une
analyse de la complémentarité des outils en place serait nécessaire pour pouvoir
réellement cerner les effets pervers ou les limites du systeme.

7. Outre les questions posées a I'échelle d’un systeme donné de PSE, qu'il se déve-
loppe a I'échelle locale ou nationale, nous avons pu observer au Mexique une
superposition et une multiplication, qui peuvent sembler anarchiques, des systemes
de PSE. Pour exemple :

« Profauna paie 1300 MXN/ha/an pour qu’un agriculteur laisse 5 ha se reconstituer.
Le contrat a une durée de 10 ans.

o Auméme endroit, la CONAFOR paie avec Profauna environ 400 MXN par ha/an
pour que des communautés conservent des foréts existantes. Deux contrats
sont passés pour une surface totale de 474 ha et sur une durée de 5 ans.

o Au nord-ouest de Saltillo, toujours dans I'Etat de Coahuila, prés du village de
Cuatro Cienegas, 'ONG environnementale la plus importante au Mexique,
Pronatura, travaille avec des communautés et établit avec elles des contrats
pour préserver la biodiversité et les ressources en eau de cette zone réputée
pour sa richesse environnementale exceptionnelle'*". Un des contrats récemment
payés stipule qu’une communauté recoit 2 M MXN (121 000 EUR) en deux
versements pour améliorer ses pratiques sur une surface de 4 500 ha, pour une

[30] Un plan de gestion durable des foréts est basé sur un systeme de rotation des parcelles exploitées. Certaines
sont donc laissées au repos, tandis que d’autres sont exploitées.

[31] Une aire protégée a été crée en 1994 dans la vallée de Cuatro Cienagas. La particularité de cette zone réside
dans I'existence de cours d'eau et d’aquiféres souterrains dans une région désertique avec des affleurements
sous formes de bassins naturels (plus de 400 piscines naturelles ponctuent ainsi le désert). C'est une région
de forte production agricole entrainant une surexploitation des réserves en eau.
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durée de 10 ans (soit 44 MXN/ha/an, 2,6 EUR). Divers engagement sont pris
par la communauté, I'objectif étant de développer des pratiques respectueuses
de I'environnement. Une réserve communautaire est ainsi établie avec des zones
de conservation bien définies et d’autres zones d’exploitation raisonnée.

Dans I'Etat de Mexico, le gouvernement a mis en place son propre systéme de PSE
hydrologique, avec I'objectif de conserver des surfaces de foréts (la couverture
forestiere de I'Etat de Mexico représente environ 900 000 ha, soit pres de 40 % de
la couverture forestiere nationale) afin de garantir la consommation d’eau des
citoyens ' Des regles d’opération (conditions, engagements, procédure de sélection,
etc.) sont publiées'*”. Selon ce programme, les propriétaires recoivent 1500 MXN/
ha/an (91 EUR) pour conserver leur couvert forestier. Afin d’assurer son budget, le
gouvernement de I'Etat du Mexique a mis en place une contribution obligatoire
aupres des entreprises de distribution d’eau de I'Etat qui doivent lui reverser 3,5 %
de leur chiffre d'affaires pour payer le programme PSE.

Autre exemple, au début des années 2000, les Etats de Mexico et de Michoacan ont
mis en place, avec le ministere de I'Environnement mexicain, le FMCN et le WWF un
fonds financier pour la conservation du papillon monarque (FM), de 6,5 millions USD
dont les intéréts sont destinés a la gestion de la réserve de biosphere du papillon'**.
Cette réserve est constituée de 93 propriétés privées, dont 40 se situent dans la zone
dite « noyau ». Le programme prévoyait deux paiements pour que les communautés
intéressées disposant de droits d’exploitation de la forét conservent leur couvert fores-
tier : les communautés pouvaient recevoir 12 USD (150 MXN) par ha de forét
conservée par an, et 18 USD (220 MXN) par m* de bois non exploité. En 2008, ce
fonds a passé un accord avec la CONAFOR dans le cadre du programme Fondos
Concurrentes, qui permet a présent aux communautés volontaires de toucher
jusqu'a 55 USD (682 MXN) par ha au cours des années 2009-2018 (341 MXN de la
CONAFOR et 341 du FM).

Enfin, dernier exemple, dans I'Etat de Oaxaca, Pronatura a mis en place un systeme
de marché volontaire de carbone. Des entreprises volontaires achetent des crédits
carbones a des communautés qui gerent leurs foréts de maniére a optimiser le stockage

[32] http://www.edomex.gob.mx/portal/page/portal/probosque/restauracion/estudios-de-manejo/psah

[33] http://www.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/gct/2009/dic242 PDF

[34] La réserve de biosphere du papillon monarque est située dans une chaine de montagnes a environ 100 km
au nord-ouest de Mexico, a cheval sur les Etats de Mexico et de Michoacan. Sur ces 56 259 ha, chaque
automne, des millions de papillons provenant des vastes espaces nord-américains s'amoncellent sur de petites
parcelles forestieres de la réserve. Au printemps, ces papillons reprennent une migration de 8 mois, vers I'est
du Canada avant de revenir au Mexique.
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de carbone. Il n’est plus ici question de surfaces de forét conservées mais de tonnes
d’équivalent carbone stockées par une forét. Dans le systeme en place, les entreprises
achetent une tonne d’équivalent carbone au prix de 36 USD (445 MXN, ce qui est
bien supérieur au marché international). Les communautés signent des contrats avec
Pronatura qui les accompagnent afin qu’elles gérent leur forét et assurent le stockage
du carbone. Les contrats passés ont une duré de 21 ans. Les entreprises paient leur
certificat chaque année, selon le stockage réalisé. Ces initiatives sont comparées dans
le tableau 1.

JELICEVRE Comparaison des PSE mexicains étudiés

Projet PSE Organisme Prix Durée Initiative
impliqué de contrat
Saltillo — Profauna 1300 MXN/ha/an 10 ans Locale
Forét de Zapalinamé
(Etat de Coahuila)
Saltillo - Profauna / 400 MXN/ha/an 5ans Programme
Forét de Zapalinamé | CONAFOR national
(Etat de Coahuila) Fondos
concurrentes
Cuatro-cienagas Pronatura 44 MXN/ha/an 10ans Locale
(Etat de Coahuila)
PSE « eau » Gouvernement | 1500 MXN/ha/an Etat de Mexico
Etat de Mexico de I'Ftat
de Mexico
Fonds Etats de Mexico | 150 MXN/ha/an Reserve
pour la conservation | etMichoacan, | +220 MXN par m? de Biosphere
du papillon FMCN, WWF | de bois non exploité du papillon
monarque Monarque
Marché Pronatura + 445 MXN Paiement, Etat
volontaire carbone entreprises par équivalent annuel de Oaxaca
acheteuses de tonne contrat des
carbone stockée communautés
avec Pronatura
de 21ans. /

Source : auteur.

Cette multiplication de systemes aux regles différentes souléve des questions, sans
que l'efficacité du systeme puisse a ce stade étre analysée. Des objectifs qui semblent
communs, des regles différentes mais comportant des lignes directrices équivalentes,
des prix néanmoins différents, des durées de contrats différentes... La question de
la globalisation du systeme des PSE est ici bien actuelle.
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8. Enfin, de maniere générale, il semble régner au Mexique un climat de paternalisme
tres fort, critiqué par plusieurs interlocuteurs rencontrés. Ce systeme de PSE, en
grande partie controlé aujourd’hui par le gouvernement, n’en serait qu’un volet
supplémentaire selon ces interlocuteurs.

4.6. Nature des acteurs rémunérés pour la fourniture
du service, et des bénéficiaires

A Saltillo, Profauna travaille avec 9 des 13 communautés qui résident sur le secteur : aire
protégée et zone d'influence, ce qui représente au final plusieurs milliers de personnes
(les 13 communautés totalisent environ 7 000 personnes).

Concernant les projets PSE, ils sadressent a un agriculteur d’une des 9 communautés,
pour le projet financé a 100 % par Profauna. Pour les deux autres projets, deux com-
munautés sont concernées, soit moins de 1000 personnes.

Si I'on s'intéresse plus spécifiquement aux contrats officiellement nommés PSE, les
agents rémunérés sont de divers ordres :

« 'agent directement concerné par le changement de pratique (cas de I'agriculteur
qui met 5 ha en aire de conservation) ;

o les commissariados des ejidos qui décident par la suite de la répartition des fonds
recus. Cette répartition se fait differemment d'un egjido a l'autre. Le commisariado est
I'organe de gouvernance officiel des communautés. Il est constitué d’'un président,
d’un secrétaire et d'un trésorier. Il n’a pas de pouvoir de décision, il n’est qu’'un
organe de représentation. Toutes les décisions se font lors d’assemblées mensuelles
par vote et selon des regles strictes.

Les organisations intermédiaires jouent un réle tres important :

o 'ONG Profauna a un réle capital dans le systeme, elle joue le role d'intermédiaire
financier et de gestion. Elle représente en quelque sorte le moteur du systeme ;

o I'Etat, via son réle régalien et en tant qu’organisme de gestion des ressources
naturelles (CONAFOR, Semarnat). Ces intermédiaires valident le plan de gestion
de l'aire protégée (Semarnat) et participent a la définition des regles de certains
projets PSE (CONAFOR) ;

o Agua de Saltillo permet la récolte des dons volontaires aupres des usagers de I'eau ;

o la fondation FMCN finance Profauna pour appuyer le lancement de cette initiative.
Elle I'appuie financierement mais également techniquement (organisation d'ateliers
d’échanges d’expériences, de formations, etc.) ;
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o les comités technique et citoyen valident I'usage qui est fait de I'argent dépensé.
Leur pouvoir d'influence est réel. Ils peuvent refuser des projets ou les modifier ;

e un centre de recherche a également été intégré au systeme de PSE. Il est payé par
Profauna pour mettre en ceuvre et suivre le processus de revégétalisation de la
parcelle de 5 ha.

Concernant les bénéficiaires :

e une partie des bénéficiaires finaux a conscience du paiement. Il s'agit des 35 000 famil-
les qui font des dons volontaires en 2010 via leur facture d’eau. Selon Profauna, certains
auraient néanmoins oublié qu'ils font un don;

o d'autres citoyens de Saltillo font des dons directement a Profauna. lls sont eux aussi
conscients de leur paiement ;

« la fondation Gonzalo Rio Arronte est également consciente du financement. Créée
en 2000, apres la mort de M. Gonzalo Arronte, c’est une des fondations les plus
importantes en Amérique latine. Elle fonctionne uniquement sur les fonds hérités
du M. Gonzalo Rio Arronte et n’utilise que les intéréts générés par le placement
de ces fonds. Son activité est dédiée aux problématiques d’eau, de santé et de
drogue. Des biologistes sont en charge du programme li¢ a I'eau. lls ont choisi de
travailler avec la FMCN sur le projet de Saltillo avec une partie de leur budget ;

« la contribution de la municipalité et celle de I'Etat de Coahuila correspondent a
une participation obligatoire de I'ensemble des citoyens. Ces derniers ne sont
pas conscients du paiement.

4.7. Mode de relation contractuelle et bases de confiance

La relation contractuelle est basée sur un contrat écrit relativement simple. Nos
entretiens montrent que ce document est percu comme trés important par les
communautés mais moins par les intermédiaires. Le fait de signer quelque chose
représente un engagement qui semble assez fort pour les communautés. Selon eux,
« las palabras, el viento las leva » : les mots, le vent les emporte. Pour 'ONG, la
question de devoir engager des poursuites envers une communauté ne se pose pas
vraiment. Néanmoins, il semble que des sanctions puissent avoir lieu notamment
pour les contrats passés avec la CONAFOR. Une communauté ayant ainsi essayé de
multiplier des contrats pour un méme projet s’est vu sanctionnée. Elle na plus le droit
de proposer des contrats a la CONAFOR pendant plusieurs années. Toutes les com-
munautés alentours sont au courant de cette histoire.
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Par ailleurs, il est apparu clairement que la confiance tissée entre Profauna et les
communautés jouait un role extrémement fort dans le systeme. Certains des employés
de Profauna passent leurs journées a aller d'une communauté a une autre. « Lorsque
I'on ne passe pas pendant quelques semaines, ils s'impatientent et nous le reprochent
guand ils nous voient » (un employé de Profauna). Profauna est sur place depuis plus de
30 ans, certains de ses représentants étant la depuis le méme nombre d’années. En
comparaison, les techniciens de la CONAFOR qui se succedent ne semblent pas
avoir gagné la confiance des communautés qui ont, du fait de leur histoire, tendance
a se méfier dés qu'il s’agit de leurs propriétés.

Les communautés semblent tres désireuses de voir les contrats se succéder et semblent
vouloir respecter leurs engagements. Une des communautés ayant proposé un ter-
ritoire donné pour un contrat avec la CONAFOR a vu son projet en partie refusé. Un
terrain plus petit a été défini afin de respecter la regle des 50 % de couvert forestier
nécessaire pour participer au programme. La communauté s'est montrée tres motivée
a reforester la partie qui avait été refusée pour qu’elle soit intégrée dans les années
a venir au contrat CONAFOR.

Les contrats stipulent tous des controles réguliers et au moins annuels (notamment
pour les projets du Fondos Concurrentes de la CONAFOR). Dans les faits, il ne nous
a pas semblé y avoir de systemes de controle tres établis mais les passages réguliers
des gardes du parc et des techniciens de la CONAFOR favorisent la mise en ceuvre
des engagements des communautés. Dans le cas de |'agriculteur et de ses 5 ha réservés
a lareforestation, un de ses engagements est de désherber autour des arbres qui ont
été plantés. Un des gardes du parc mentionnait qu'il était parfois nécessaire de le
rappeler a I'ordre afin qu'il respecte ses engagements.

Chaque contrat inclut des clauses de résiliation. Le non-respect des engagements en
fait partie ainsi que le commun accord des parties.

4.8. Modalités de rémunération

La rémunération se fait en pesos annuellement pour les projets PSE. Pour les projets
financés dans le cadre du mécanisme Fondos Concurrentes de la CONAFOR, la
CONAFOR paye sa participation apres celle du partenaire financier engagé, qui est
ici Profauna.

Cette rémunération se fait sur le compte bancaire des gjidos lorsqu'ils en ont un. Il existe
sinon un systéme de cheques que les communautés peuvent échanger a la banque ou
utiliser directement dans certains magasins.
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Lorsqu'il s"agit d’un paiement pour un travail donné (plantation d’arbres, construction
de gabions, etc), le paiement est fait par cheque, le travail terminé.

D’autres transactions ont lieu dans le cadre du travail avec les communautés :

o le renfort technique : les gardes parcs de Profauna, les chercheurs, les techniciens
de la CONAFOR organisent des sessions de formation, de sensibilisation, etc. aupres
des communautés ;

o |'achat de matériel : I'achat de semences, de fours solaires, la construction de locaux
pour stocker les déchets, I'éducation.

La valeur économique des services écologiques n’est jamais entrée en ligne de compte
pour établir le prix payé. Chaque service (reforestation, construction, pompiers, etc.)
est rémunéré selon les régles du travail en cours. Les contrats stipulent souvent des
conditions : le paiement du travail implique des engagements sur la durée concernant les
travaux réalisés afin d’en garantir la préservation ou de sassurer que les arbres plantés ne
seront pas coupés.

Sil’'on prend les deux projets référencés comme PSE, ils comportent des différences
notables dans la définition des prix :

o le projet uniquement porté par Profauna : un vieil agriculteur propriétaire de 8 ha
dans un ejido plantait du mais sur I'ensemble de sa propriété. Les récoltes étant tres
mauvaises, il a décide d’exclure 5 ha de sa propriété pour la revégétalisation et la
reforestation, et en percoit 1300 MXN /ha/an. Ce prix correspond a la subvention
qu'il pourrait recevoir de I'organisme gouvernemental en charge du développement
rural s'il décidait de planter une variété de mais traditionnelle (programme pour
favoriser une certaine diversité dans les cultures de mais). Ce qui est intéressant,
c’est que cet agriculteur ne profitait pas de ce programme. Il touchait une subvention
de 800 MXN/ha/an d’un autre programme de |'organisme gouvernemental en
charge du développement rural pour planter du mais ;

e dans le cas du projet monté en partenariat avec la CONAFOR (Fondos Concurrentes),
la partie du financement payée par la CONAFOR ne peut étre plus élevée que les
prix définis dans les regles d’opération du programme national ProArbol. Lorsque
le projet de PSE national a été lancé en 2002, deux tarifs étaient prévus : 300 MXN/
ha/an et 400 MXN/ha/an, en fonction de I'écosysteme identifié (type de forét).
Ces prix avaient été calculés par I'INE en calculant le prix d’opportunité par rapport
ades plantations peu intensives de mais et haricots, ou le paturage de bovins et petits
ruminants. Cette regle a néanmoins évolué jusqu’a définir 5 classes de prix (280, 382,
350, 700 ou 1100 MXN/ha/an) sans que la justification du choix des prix retenus ne
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soit tres claire. Il est intéressant de noter que I'INE nous a explicitement dit qu'il y
avait deux manieres de définir un prix : par le colit d’'opportunité ou en prenant en
compte la valeur du service visé. Sans explications précises, ils nous ont expliqué
qu'ils avaient retenu le co(it d’opportunité.

Sur les contrats passés avec les ejidos de Chapultepec et du Cercado, le prix inscrit
est de 341,84 MXN/ha. Néanmoins, le montant alloué a chaque ejido ne correspond
pas tout a fait a ce montant pour la surface définie. Ainsi, Chapultepec recoit
613 723,70 MXN pour 296 ha et pour 5 ans (soit 414 MXN/ha/an), et Cercado recoit
412 04710 MXN pour 178 ha et pour 5 ans (soit 463 MXN/ha/an). La différence
s’explique sans doute par le montant alloué a I'assistance technique.

A propos du programme de PSE géré par la CONAFOR, PSAH national et Fondos
Concurrentes, un fonds florestal mexicain a été créé afin de recevoir des budgets de
I'Etat chaque année tout en assurant des paiements sur des durées de plus d’un an.

Dans le cas du programme de Pronatura, mis en ceuvre a Cuatro Cienegas (Etat de
Coahuila), un des contrats récemment conclus stipule qu'une communauté recoit
2 M MXN en deux versements pour améliorer ses pratiques sur une surface de
4 500 ha, pour une durée de 10 ans, ce qui correspond a un prix de 44 MXN/ ha/an.
La responsable rencontrée nous expliquait que le prix payé dépendait de I'argent
disponible. Pronatura recoit notamment de I'argent de la part d’un bailleur américain.
« Nous faisons avec ce que nous avons. Les communautés savent que nous faisons
tout pour essayer d'avoir de 'argent pour les aider » (un représentant de Pronatura).
Le prix par hectare semble trés bas. C'est pour cela que le paiement se fait en une ou
deux fois, alors que le contrat a une durée de 10 ans. « Les communautés n’accep-
teraient pas un paiement annuel. C'est le fait d‘avoir acces a une somme importante
en une fois qui les intéresse » (un représentant de Pronatura).

Ces exemples montrent que le coit d’'opportunité est, de maniere générale, la référence
officielle mais qu’en fait, il ny a pas de regles réellement établies pour mettre en place
une transaction rémunérée en échange de modifications de pratiques au Mexique.

4.9. Conditionnalités

Pour le contrat passé entre Profauna et I'agriculteur sur 5 ha, la condition requise est
la mise en place d’'un plan d’amélioration des pratiques, défini par Profauna.

Aucune condition sur I'état initial du terrain n’est requise.
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Au moment de la signature du contrat, le terrain est nu. Chaque année, le propriétaire
plantait du mais, mais depuis plusieurs années la récolte était tres mauvaise. Le vieil
agriculteur explique qu'a I'époque de ses parents et grands parents le mais poussait,
mais que maintenant plus rien ne pousse. Suite a la signature du contrat, le terrain
est préservé du paturage par une cloture. Des arbres et diverses semences ont été
plantés en diversifiant les especes, de maniére a représenter la biodiversité de la
localité. Un suivi est mis en ceuvre par un centre de recherche qui montre |'évolution
des especes végétales. Les études en cours montrent que la végétation pousse et que
la biodiversité augmente d’année en année, retrouvant une diversité qui témoigne
d’un bon état environnemental (faible taux de plantes invasives). L’évolution de la
végétation est comparée avec une parcelle témoin proche et non cultivée depuis
plusieurs années.

Le propriétaire s'engage pendant 10 ans a sécuriser sa parcelle, a ne pas planter de mais,
a favoriser la croissance des arbres plantés (arrosage en cas de sécheresse, nettoyage
des adventices, etc.).

Le non-respect des engagements entraine la résiliation du contrat. Il semble néanmoins
que cela ne soit pas réellement envisagé de part et d’autre. La confiance établie
entre les parties et la fréquence des visites semble cadrer suffisamment le projet
pour éviter la résiliation du contrat.

Pour les deux contrats signés entre Profauna, la CONAFOR et les gjidos de Chapultepec
et du Cercado, des conditions d’état initial des terrains sont requises, ainsi que des
engagements pour la durée du contrat.

Les ejidos doivent proposer un terrain se situant sur une surface éligible de la
CONAFOR et qui présente un couvert forestier jugé d'intérét. Le terrain proposé
doit mesurer au minimum 200 ha. Si le terrain proposé est composé de plusieurs
parcelles, ces dernieres ne doivent pas faire moins de 5 ha. Le terrain ne doit pas étre
déja engagé au sein d’autres programmes du gouvernement présentant les mémes
objectifs, sous peine de sanctions.

Les propriétaires doivent contracter un technicien préalablement reconnu par le pro-
gramme ProArbol pour organiser des activités de renforcement des capacités, définir
un plan d’amélioration des pratiques, surveiller sa mise en ceuvre, etc. Ce technicien
est pris en charge par les fonds octroyés par la CONAFOR. Il est payé directement par
les propriétaires.

Le contrat doit avoir une durée comprise entre 5 et 15 ans. Les contrats de plus longue
durée sont privilégiés.
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Les propriétaires s'engagent notamment a ne réaliser aucun changement d’usage
des sols, a conserver la couverture forestiere, s'assurer qu'il n'y ait aucune perte ou
dégradation du couvert forestier.

Par ailleurs, les fonds libérés par la CONAFOR sont utilisés pour payer le service
environnemental rendu et I'assistance technique nécessaire. A plusieurs reprises,
certains interlocuteurs critiques nous ont mentionné le fait que la CONAFOR obli-
geait les communautés a utiliser les fonds versés pour des causes précises. Apres
vérification, cela ne semblait pas vrai. La CONAFOR n’omet aucune obligation quant a
I'usage des fonds versés. Les communautés décident elles-mémes de I'usage qu’elles
souhaitent en faire.

Les fonds apportés par le partenaire financier du projet peuvent couvrir également des
activités de contrdle (sous un seuil de 8 % du budget total) ou encore des réalisations
concretes ayant pour objectif 'amélioration des pratiques et la conservation (replan-
tation, construction d’ouvrages de restauration du sol, sécurité et vigilance, etc.).

Concernant le contrdle et la mesure de performance, le contrat indique que des
activités de contréle et de mesure peuvent étre payées par le projet a hauteur de 8 %
du budget global. Dans le cas des projets vus, ce type d’activités n’était pas prévuy,
si ce n'est le controle réalisé a I'échelle de I'aire protégée. Par ailleurs, les regles du
Fondos Concurrentes stipulent que des contréles annuels vérifieront la mise en
ceuvre des engagements. En cas de non-respect des engagements, le contrat peut
étre résilié. Nous n'avons pas pu collecter beaucoup d'informations sur ces campagnes
de controle.

Les trois projets qualifiés de PSE ont été signés en mai 2009. Il est difficile a ce stade
d’avoir une idée du résultat de leur mise en oeuvre.

Au-dela de ces contrats dits de PSE, certains contrats que nous avons pu analyser
comportaient des conditions et engagements réciproques, comme l'activité de recy-
clage des déchets : Profauna s’engage a construire un local de stockage des déchets
et a organiser le transport des déchets, a condition que la communauté s’engage a
le maintenir en état et a mettre en ceuvre une activité de récupération des déchets
pendant au minimum 5 ans.

Pour d’autres contrats, les conditions semblent moins contraignantes. Par exemple,
Profauna s’engage a acheter le matériel de construction de gabions (ouvrage de restau-
ration des sols) et a payer le travail journalier nécessaire a la construction de ces gabions,
a condition que la communauté s'engage a laisser les techniciens de Profauna venir les
contrdler pendant 10 ans.
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En termes de résultats, si 'on regarde les activités menées par Profauna avec les
communautés, qui sont tres souvent le fait de contrats avec engagement réciproque,
les résultats suivant peuvent étre listés :

o lutte contre plus de 150 feux de foréts ;

e entretien de 32 km? de breche coupe-feu ;

e élimination de 123 625 kg de combustibles ;

e réduction du temps de réponse aux incendies de 4 heures a 30 mn;
« aide a la lutte contre les incendies en dehors de l'aire protégée ;

o de 2007 a 2010, 13 032,36 kg de déchets ont été récoltés et séparés pour étre recyclés
au sein de 9 centres de recyclage ;

« 97 potagers familiaux dans 7 communautés ;
o activités éducatives menées aupres de 1032 groupes scolaires et non scolaires ;

e construction de 947 ouvrages de restauration des sols, avec une restauration de
1050 ha et une contribution au bénéfice économique des habitants des commu-
nautés, pour un montant de 1601543 MXN en salaires journaliers ;

» plantation de 711150 arbres de plus de 7 especes différentes, avec un taux de survie
de 45,5 %, contribuant au bénéfice économique des habitants des communautés
pour un montant de 625 350 MXN en salaires journaliers ;

e controle de 24 sources d’eau démontrant que I'eau de Zapalinamé est potable.

Siseulement 5 % des habitants de Saltillo faisaient un lien entre I'eau consommée et
I"état de la forét de Zapalinamé a la fin des années 1990 (étude menée avec le WWF),
I'étude réalisée en 2008 montrait que ce chiffre était passé a 17 %, preuve d’une réelle
amélioration.

410. Echelle

L'action de Profauna est insuffisante pour assurer le bon état écologique de I'éco-
systeme forestier et hydrologique de la forét de Zapalinamé et du bassin versant
associé aux aquiferes utilisés par la ville de Saltillo. Leur action apparait néanmoins
positive. Le programme Fondos Concurrentes de La CONAFOR vient renforcer leurs
activités en 2008. La question du développement urbain reste la menace principale
et seul le statut d'aire protégée semble pouvoir empécher I'étalement urbain du coté
de la forét de Zapalinamé, renforcant en cela la nécessité d’associer divers instruments
pour parvenir aux résultats escomptés. De la méme maniere, Profauna estime que
I"éducation des citoyens et des générations a venir est un défi majeur pour assurer
la survie des écosystémes.

} ©AFD / Les paiements pour services environnementaux / Juin 2071



Annexes

Il semble que I'exemple de Profauna commence a se répercuter aux Etats alentours.
Une initiative est en cours de lancement pres de la ville de Monterrey, suivant un
schéma assez proche de celui de Profauna.

Au niveau national, le systeme ProArbol de la CONAFOR est insuffisant pour garantir
une gestion durable des foréts et des aquiferes. Il est a considérer parmi une palette
d'instruments. C’est la 'argumentaire de la CONAFOR et de I'INE : ce programme
vise certains territoires, certaines menaces et certains bénéficiaires.

La multiplication des programmes et des outils peut néanmoins générer des problémes,
notamment les colits de transaction, I’acces a I'information, etc.

411. Organisation du dispositif

L'ONG Profauna est le pilier du systéeme en tant qu'intermédiaire financier et de
gestion. Le personnel recruté possede des compétences de trés bon niveau sur les
thématiques écologiques et sociales.

Les institutions publiques (fédérales, étatiques et municipales) jouent divers roles :
attribution de la gestion de I'aire protégée a I'ONG Profauna, validation du plan de
I'aire protégée, validation des projets de PSE par la CONAFOR dans le cadre de leur
programme Fondos Concurrentes, application des lois, participation au budget.

La fondation FMCN joue également un réle important depuis 2002. Son réle est
financier mais elle peut également étre associée aux intermédiaires de gestion, du fait
des ateliers de formation qu’elle organise, des conseils qu’elle donne a Profauna, etc.

Le budget annuel de Profauna a énormément varié ces deux dernieres années. On
assiste @ une augmentation des fonds provenant des dons volontaires, mais, en parallele,
le budget de I'Etat alloué 2 la gestion de I'aire protégée (budget nécessaire évalué a
pres de 3 M MXN par Profauna) a subi des coupes drastiques. Ce budget est utilisé
pour payer le salaire des gardes du parc et le matériel. Cette situation a amené Profauna
a utiliser en 2010 I'argent des dons pour assurer le budget minimum de I'aire protégée
(apres validation des comités technique et citoyen).
Les sources de financement sont :

la FMCN, elle-méme financée pour ce programme par la FGRA ;

I'Etat de Coahuila (deux lignes budgétaires : aire protégée et Peso por Peso ) ;

la municipalité de Saltillo ;
o les dons des usagers de I'eau de Saltillo ;

» la participation de I'entreprise Johnson Controls (dédiée a I'éducation des jeunes).
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JELICEURA) Décomposition des financements des partenaires
dans le cas de Saltillo (Mexique)

2005 2006 2007 2008 2009 2010

FMCN 812756 USD | 717905USD | 740544USD | 477236 USD | 164886 USD | 1100000 USD
(FGRA) 49171EUR 43433 EUR | 44802EUR 28872 EUR 9975 ELR 66 550 EUR
Etat Aire Aire Aire Aire Aire Aire
de Coahuila protégée protégée protégée protégée protégée protégée

(SEMAQ) (SEMAQ) (SEMAQ) (SEMAC) (SEMAC) (SEMAO)

1200000 USD | 1550000 USD | 270000 USD | 2500000 USD | 200000 USD 0
72606 EUR 93783 EUR | 137392EUR 151313 EUR 12105 ELR
Peso Peso Peso Peso Peso
por Peso por Peso por Peso por Peso por Peso

237666 USD | 570399 USD 370399 USD | 705465USD | 792500 USD
14385 EUR 34525EUR 246EUR | 42694 EUR 47961 EUR

Municipalité 0 0 0 0 500000 USD
de Saltillo 30259 EUR
Dons 531138 USD | 742930 USD 900121USD | 1200000 USD | 1200000 USD
des usagers 32138 EUR 44953 EUR 54 465 EUR 72606 EUR 72606 EUR
de l'eau

de Saltillo

Entreprise 261674 USD | 372546 USD
Johnson 15835 EUR 22 545 EUR
Controls

2012756 USD | 3036709 USD | 4323873 USD | 4247756 USD | 2532025 USD |3965046 USD
121807 EUR | 183779 EUR | 261677 EUR 257071EUR | 153236 EUR | 240023 EUR

Source : auteur.

Si I'on ne s'intéresse qu’aux dons volontaires apportés par les usagers de I'eau de
Saltillo et a la contribution du programme Peso por Peso'**’ correspondante de I'Etat
de Coahuila (sachant que les contributions des fondations FMCN et Gonzalo Rio
Arronte ont vocation a disparaitre : « nous sommes la pour aider a la mise en ceuvre
d’un systéme qui doit devenir autonome »), le fonctionnement peut étre schématisé
comme suit :

[35] Le programme Peso por Peso a été mis en place par I'Etat de Coahuila qui était initialement censé verser
1 peso pour chaque peso donné par les citoyens.
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Schéma de fonctionnement du systeme de dons

volontaires du PSE de Saltillo

/

-

Agua de Saltillo
récolte
Profauna ces dons Agua de Saltillo
obtient au moment . transfere
Iinscription du paiement - ces dons
de nouveaux des factures a Profauna
donateurs d’eau.
Profauna
rapporte
les résultats
des projets
Profauna

Le gouvernement
de I'Etat
de Coahuila et
la municipalité
de Saltillo
transferent
leur participation
a Profauna

4

Profauna
présente les projets
des gjidos au comité

technique pour révision

Y

investit les dons aupres
des gjidos pour mettre

en ceuvre des projets réalisés
dans la forét de Zapalinamé

Profauna
présente les projets
des gjidos au comité
citoyen pour validation

v

Source : auteur.

Les trois projets qualifiés de PSE ont été attribués selon ce processus et il semble que
tous les projets menés avec les communautés qui nécessitent un paiement se fassent
par ce biais (campagne de plantation, de construction de gabions, etc.).

412. Colts de transaction

Les colits de transaction sont tres difficiles a évaluer dans ce systeme, du fait de la
superposition du systeme de gestion de Iaire protégée et des activités menées avec

les communautés.

D’apres Profauna, les colits administratifs de leur activité sont de I'ordre de 4 %.

Pour le systeme présenté dans le schéma 3, il faudrait également évaluer les codts
supportés par Agua de Saltillo pour récolter et traiter les dons. Nous n'avons pas pu
récupérer ces chiffres que I'entreprise n’avait pas évalués de son coté.

Les comités technique et citoyen sont bénévoles.

7D
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Ftude de cas n°2
Contrat privé de conservation
(conservation easement)
Plaine de Simanjiro, Tanzanie

Yann Laurans, Ecowhat

1. Récit du cas

La Tanzanie du Nord est la partie du pays la plus réputée pour les espaces naturels
et la faune sauvage, avec notamment les régions occupées par les Maasai, éleveurs
nomades. Les parcs naturels occupent de grandes surfaces, d’ott les Maasai ont été
chassés afin d’organiser des espaces sans présence humaine. Mais ces parcs naturels
ne couvrent pas I'ensemble des territoires qui font partie de I'écosysteme. Les
migrations de zebres et de gnous, notamment, parcourent des territoires bien plus
importants que ceux qui sont mis en réserve, de chasse ou de tourisme. C'est
notamment le cas de la plaine de Simanjiro, qui entoure le parc national de Tarangire.

Si les animaux se concentrent dans le parc naturel de Tarangire durant la saison
seche, c’est uniquement parce qu'il protege la riviere du méme nom, ce qui lui permet
d’offrir une quantité de biomasse vitale pour les animaux a cette période. Cependant,
la qualité du fourrage est bien plus riche et attractive dans la plaine du Simanjiro qui
entoure le parc et représente une surface bien plus importante.

De fait, dés les premieres pluies, le parc se vide de la plupart de ses animaux migrateurs :
gnous, zebres, éléphants et prédateurs associés entament des parcours en boucles
qui peuvent, pour certaines especes, concerner des espaces dix fois plus importants
que la surface du parc. A cette période, durant un mois et demi, les éleveurs évitent
le contact entre leurs bétes et les migrateurs, du fait d’une fievre létale transmise
aux vaches par les femelles gnous lors de leur mise bas.

A partir des années 1980, les acteurs s'intéressant  la faune sauvage de ces régions
constatent une tendance a la baisse de la densité d’animaux sauvages. Cette tendance
est concomitante a la mise en cultures de terres auparavant consacrées a I'élevage
dans la plaine de Simanijiro, et a la pression exercée par le braconnage de viande de
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brousse vendue bon marché au centre urbain le plus proche (Arusha), par des mem-
bres de tribus différentes (la consommation de viande sauvage est interdite dans la
culture Maasa).

Le tourisme constituant la premiere ressource économique du pays, le département
Wildlife du ministere chargé des ressources naturelles s'inquiete de cette tendance
et entame des démarches sous forme de réunions avec les villages maasai. Le passé
d’expropriation ne favorise pas le contact et la confiance. De plus, étant donné que
la faune sauvage est propriété d'Etat, les retombées des activités considérées, chasse
ou tourisme, échappent entierement aux villageois. Ainsi, ces réunions n‘ont pas
d’effet notable.

Des acteurs du tourisme anciennement implantés, et pour certains bien au fait de
I'écologie de la région, ainsi que des experts d’'ONG d’environnement, s’alarment de ces
tendances et les documentent, notamment au moyen de « transects d’observation », ot
I'on recense le nombre d’animaux visibles par kilométre parcouru a un instant
donné. Leur réflexion collective, qui dure un an et demi, les conduit a privilégier 'un des
sept villages de la plaine de Simanijiro : Terrat. Pour le groupe d’acteurs, Terrat présente
a la fois une bonne gouvernance (un conseil municipal courageux et conséquent), un
attachement explicite a la conservation de ses terres et de sa culture d’origine et une
faible proportion de cultures. Il est celui avec lequel les actions ont le plus de chances
de se mettre en marche et de fonctionner. Enrélant six autres entreprises touristiques,
ils proposent au conseil de village un accord économique (business deal), sans la parti-
cipation des autorités du ministere, y compris locales.

L’accord consiste a alimenter annuellement le budget général du village, a la condition
que celui-ci s’engage a ne pas laisser s’installer des cultivateurs sur une partie de son
territoire préalablement délimitée par un plan d’occupation des sols. Le village et ses
patures ne sont pas directement utilisés par les tour-opérateurs pour l'instant, pour
des raisons d’acces, de densité de la faune et de saisonnalité des migrations.

Le conseil de village accepte I'offre, mais demande en sus que soient rémunérés
quatre gardes, sur une base tournante (renouvelés chaque année, afin de faire béné-
ficier de I'emploi toute la communauté). Les ONG de conservation présentes offrent
de financer les gardes, mais n’acceptent la rotation que pour deux d’entre eux sur
les quatre.

La municipalité utilise les fonds de la premiere année pour engager des actions en
justice destinées a sécuriser les limites de son périmétre (les paturages des villages
maasai sont communautaires), et a évincer un « riche exploitant » occupant sans
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titre. Puis, il finance la construction d’une école et alloue des bourses d’études. Aucune
rémunération monétaire n’est versée aux éleveurs, qui voient simplement I'acces aux
terres garanti pour leurs bétes. Cela étant, les territoires maasai ne sont pas la propriété
exclusive des habitants d’un village, un éleveur pouvant mener son troupeau ot bon lui
semble, sans qu'il soit méme envisageable de restreindre I'acces d’'une terre a un éleveur
d’un autre village.

Les gardes, par leur présence et leur surveillance, assurent aux partenaires de I'opération
qu’aucune entorse importante a leurs conditions n’est constatée. Equipés d’'une moto,
de bicyclettes et de téléphones portables, ils réduisent le braconnage en avertissant
les patrouilles armées des sociétés de chasse et les autorités, qui ont les moyens
d’intervenir.

Pour l'instant, il nest pas possible de mesurer I'impact sur la densité de la faune sauvage.
Les relevés d’observations réalisés par les gardes ne sont pas exploités.

Un village immédiatement voisin a signé le méme accord, 15 jours avant notre passage.
Le territoire ciblé par les acteurs comprend 7 villages en tout, dont I'un, Emboreet,
proche du parc, est déja trés cultivé.
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2. Les contrats

Introduction

Ce contrat concerne la protection des terres du village de Terrat, délimitées pour la
faune sauvage et le paturage du bétail.

Le contrat s"appuie sur deux lois : la loi sur les terres villageoises de 1999 (Village Land
Act Section N°1,1999), et la loi sur le gouvernement local (Local Government Act, 1982).
Périmetre
Paragraphe qui décrit les parcelles et les limites de territoires consacrées aux usages.
Paiement

Les acteurs (stakeholders) dont la liste est ici donnée, paieront au village de Terrat
5 millions de shillings tanzaniens [2 500 EUR], afin de renforcer et de mettre en
ceuvre la servitude (easement), une fois par an, durant 5 ans.

Conditions
Les villageois continueront d'utiliser les terres pour le paturage du bétail « imperma-

nent », mais aucune forme d’agriculture n’est autorisée.

Les villageois et le conseil du village veilleront a la mise en ceuvre de la protection de
I'environnement et d'une planification des usages du sol.

La production de charbon, la chasse illégale et la capture d’oiseaux sauvages ne sont
pas autorisées.

Les villageois et leur conseil consulteront, et solliciteront I'avis des acteurs avant
d’entreprendre tout autre projet d'utilisation de ces terres pour tout autre usage, y
compris le tourisme.

Annexes

Sont annexées au contrat les minutes de la délibération et de I'approbation par le
conseil du village au cours d’une séance spéciale.
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3. Schéma de fonctionnement

Schéma de fonctionnement du PSE tanzanien
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4. Analyse

41. Contexte de l'initiative

II'sagit d'un projet pilote, en ce sens qu'il devra étre étendu a six autres villages pour
posséder une dimension a I'échelle du probleme.

L'initiative en revient a un petit groupe d’entrepreneurs du tourisme, de culture
américaine, mais ayant grandi en Tanzanie, d’'un consultant scientifique américain et
d’un spécialiste anglais des éléphants rémunéré par une ONG de conservation,
basée a New York.

L'initiative est justifiée, par leurs auteurs, sur la base d’une perception nette et partagée
d’une menace forte sur 'écosystéme. A cette menace, est associée I'opinion tout
aussi partagée de l'inefficacité de la stratégie des pouvoirs publics en matiére de
protection de la faune sauvage. Les initiateurs reprochent a celle-ci d'étre fondée sur
la propriété publique de la faune sauvage, mais sans gestion correspondant a cette
responsabilité, du fait d’une faiblesse politique, d’'un manque de moyens et de la
corruption. Par ailleurs, la gestion publique repose sur des espaces protégés limités.
Enfin, elle s’est aliénée I'opinion des populations maasai du fait d’'une politique passée
d’expropriation a la justification contestée (par les Maasai, objectant qu'ils ont une
longue pratique de cohabitation avec la faune sauvage).

4.2. Objectifs

Il s"agit d'une action indirecte, portant sur les conditions de fonctionnement d'une partie,
non protégée réglementairement, de I'écosystéme de la faune sauvage de la région.

La biodiversité visée est celle qui attire le tourisme de vision et de chasse : en premier lieu
la grande faune (« big five » du tourisme de vision : lion, léopard, buffle, éléphant,
rhinocéros ; gibier pour les chasseurs : gazelles, etc.).

La question reste posée des retombées écologiques indirectes de cet objectif : I'action
de protéger I'écosystéme des ongulés migrateurs et de leurs prédateurs induit-elle
un impact positif (voire négatif) sur d’autres criteres de biodiversité (flore, faune,
richesse spécifique, abondance, etc.) ?

Le « service écologique » visé peut étre vu différemment, selon la maniere dont on
définit le bénéficiaire. Il peut s'agir (i) de toute I'humanité en tant que dépositaire et
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bénéficiaire d’un patrimoine génétique, écologique, etc, avec la préservation des
conditions de subsistance de certaines espéces fragiles si ce n’est menacées; (i) de
I'usager d’activités particulieres : contemplation de la nature (ce que la littérature en
matiére de PES assimile généralement a la « beauté des paysages » ou au service
écologique « esthétique »), safaris photos ou chasse; enfin (iii) du producteur des
activités du tourisme pour lequel la faune sauvage est une ressource naturelle
renouvelable, et qui bénéficie de I'activité générée. A chacun de ces bénéficiaires
correspond un acteur du schéma de fonctionnement : donateurs des ONG, clients
des opérateurs, opérateurs.

La hiérarchie découle des promoteurs du projet, et semble étre la suivante : 1) le service
rendu a l'usager ; 2) la préservation d'une ressource naturelle renouvelable ; 3) la préser-
vation du patrimoine écologique. Cette hiérarchie est basée sur le constat que |'espace
protégé n’est pas utilisé directement par les opérateurs du tourisme, et que son role
dans la préservation d’espéces menacées n’est ni évident ni central (le gnou, le zebre,
I'éléphant ou la girafe n’étant pas des espece menacées, quoique fragiles et protégées).

4.3. |dentification

L'identification du role des prairies d’élevage dans I'écosystéme de la faune migratrice,
et la relativisation symétrique du réle des aires protégées, a été progressive. Elle s’est
faite a partir des années 1970, et, pour cette région précise, a notamment été mise
en évidence par une these de biologie réalisée par I'un des opérateurs de tourisme
dans les années 1980.

L'identification des menaces est le fait d’observations de terrain relatives a la baisse
des observations d’animaux sauvages (comptabilisées sur des transects en nombre
d’observations par kilometre parcouru), et a la mise en culture croissante dans certains
villages environnant le parc naturel.

4.4. Comment se manifeste le besoin de payer ?

Aucune évaluation économique du service n'a été estimée nécessaire, elle paraissait
évidente a ceux qui se sont déclarés motivés pour agir : certains opérateurs parlent
d’un raisonnement et d’un accord d’entreprise (business reasoning et business deal.
Autrement dit, il s'agit de la prise de conscience d’un effet externe négatif de pro-
duction par ses propres victimes potentielles (les opérateurs du tourisme).
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Le lien entre la pratique de |'élevage extensif maasali et le service était connu de longue
date, du fait : (i) du besoin d’espaces du méme type, (i) que les éleveurs évitent le
contact de leurs bétes avec les ongulés a cause de de la fievre, (iii) de la tradition
maasai de non-consommation de viande sauvage, (iv) de la concurrence directe entre
le braconnage et I'élevage Maasai (le premier produisant une viande bon marché
concurrente du second).

4.5. Obstacles

Le cas étudié apparait, pour I'instant, comme une success story. Les principales limites
tiennent au braconnage, qu'il est difficile de réduire. Son impact sur I'écosysteme,
et sa capacité a mettre en cause les résultats de ce type d’opération, ne sont pas
évidents.

La principale limite du projet est sa dimension actuelle : un village (deux si I'on prend
en compte la signature d’'un contrat du méme type dans un village voisin) sur les 7 qui
environnent le parc naturel. Or, le projet se fait sans la participation, ni méme I'appui,
des autorités gouvernementales, qui n'emploient pas ce type de démarche, et pourraient
méme s’y opposer. L'extension généralisée aux 7 villages d’un soutien indirect des
éleveurs par le tourisme, nécessiterait une initiative ou, au moins, une participation
publique, qui n’est pas garantie.

4.6. Nature des acteurs rémunérés pour la fourniture
du service, et des bénéficiaires

Le principal acteur rémunéré n’est pas directement I'agent économique dont les
pratiques sont nécessaires au service, mais indirectement le conseil municipal de son
village. De ce fait, le paiement bénéficie potentiellement a tous les habitants du village,
qu'ils soient éleveurs ou non (mais I'activité principale en semble I'élevage). Dans ce
cadre, le conseil municipal joue plusieurs roles : quasiment un réle de représentant
professionnel lorsqu'’il agit pour faire respecter les limites territoriales et expulser un
cultivateur qui s’est installé sur des terres d’élevage, et un réle d’autorité municipale
classique lorsqu'il utilise ses moyens pour renforcer les infrastructures scolaires.

L'Etat et les organismes gouvernementaux jouent un réle capital, non pas en tant
gu’organismes de gestion de la biodiversité, mais dans leur role régalien : justice,
cadastre, et méme potentiellement police (pour faire appliquer les décisions de justice).
Des ONG de conservation jouent un réle connexe, en financant les emplois de gardes
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et I'appui (soit directement, soit en tant que bailleurs principaux de I'ONG locale
de promotion des gestions communautaires, I'UCRT).

Les bénéficiaires finaux n’ont pas conscience du paiement : les touristes sont appelés
a contribuer de maniére volontaire, mais |'idée, initialement émise, d’organiser un
paiement d’un dollar par nuitée a été abandonnée par peur de réactions négatives
de la clientele. Les bénéficiaires intermédiaires (opérateurs) sont conscients et
volontaires, mais cette implication est inégale. D'une part, certains des opérateurs du
« tour de table » sont peu présents (I'un d’entre eux na pas voulu nous rencontrer,
refusant d'y accorder le temps nécessaire). D'autre part, Iimmense majorité des opéra-
teurs du tourisme bénéficie de I'opération sans y étre associée (volontairement, les
promoteurs ayant préféré rester peu nombreux pour une question d'efficacité, et du
fait que les besoins financiers sont en réalité tres faibles).

Le projet semble étre dans une dynamique de croissance, avec I'arrivée récente d’un
deuxieme village. Les initiateurs parlent d’enrdler quelques confreres supplémentaires
pour augmenter les moyens de financement. Par ailleurs, un partenariat est a I'étude
avec les autorités gouvernementales du parc pour le renforcement de la lutte anti-
braconnage sur les villages sous contrat.

4.7. Mode de relation contractuelle et bases de confiance

La relation contractuelle est fondée sur la simplicité du contrat. Les acteurs du village
ont apprécié cette qualité, I'inverse aurait été vu par eux comme une base de conflits
potentiels. La confiance a été conquise en approchant certaines personnalités de
référence du village, formées et connaissant bien I'ONG locale, et qui ont fait office
d’intermédiaires avec le conseil municipal. Ensuite, le fait que les opérateurs se soient
présentés en tant que tels, et en explicitant leurs besoins économiques (business deal),
et non en vertu de motifs philanthropiques ou de conservation, a joué positivement.

Le contrat est écrit (en swahili), il a été ratifié par I'assemblée de village (a laquelle
tout le monde peut assister), signé et contresigné. Aucune juridiction n’est appelée,
mais il est placé dans le cadre des lois fondamentales de propriété et d’exercice du
pouvoir des villages.

Une commission permanente du village a été créée pour suivre le projet (Easement
Commission, Commission de la servitude), constituée d’une demi-douzaine de
membres du conseil municipal.
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Aucune sanction, aucune garantie n’est apportée. La confiance réside dans les
conditions mises a la poursuite du contrat, qui permettent de ne pas reconduire le
paiement annuel si elles ne sont pas respectées. Les modalités de suivi consistent en un
engagement du village de communiquer et de demander leur avis aux opérateurs
signataires avant tout projet susceptible de modifier significativement I'occupation
des sols. Dans la mesure ol celle-ci s'observe facilement, et ol 4 gardes sont rémunérés
par ailleurs, le contrdle de ces clauses est facile.

La commission permanente se dit satisfaite du contrat, et réclame des paiements
plus importants, afin de financer des infrastructures villageoises (hotel de village),
d’augmenter le nombre d'éléves bénéficiaires de soutiens, de payer de meilleurs avocats,
et de renforcer les moyens anti-braconnage par la formation des gardes, la possibilité
de porter des armes, et un véhicule (actuellement les gardes patrouillent essentiel-
lement a bicyclette et transmettent leurs observations par téléphone portable).

4.8. Modalités de rémunération

Le conseil municipal est rémunéré en shillings tanzaniens, par un virement annuel
unique sur un compte ouvert a cet effet. Les éleveurs bénéficient d’avantages en
nature : d’une part, la sécurisation de leurs activités par la conservation des terres
d’élevage et la lutte anti-braconnage, d’autre part, le renforcement des infrastructures
scolaires locales.

La fixation du montant a été I'objet d’un échange simple : les opérateurs ont proposé
un montant en avangant qu'il s'agissait de ce qu'ils pouvaient offrir. Ils avaient estimé
cette somme sur la base d’une contribution modeste de chacun, en connaissant le
faible niveau de monétisation du village et les niveaux de vie tres bas. lls considerent
avoir ajusté leur offre afin de ne pas perturber le fonctionnement par des montants
disproportionnés en regard des besoins du projet. Le conseil de village a accepté
ce montant, en demandant (et obtenant) que les quatre gardes soient rémunérés
par les ONG.

Ainsi la rémunération est homogene par hectare. La zone couverte a été sélectionnée
pour le potentiel qu’elle offre encore et la relative facilité a entrer en discussion avec
les autorités, ainsi que le moindre colt d’opportunité pour les villageois (puisque les
cultures y sont encore réduites et qu'il n'y a pas a les supprimer de maniére importante
et coliteuse). Il n’est pas prévu qu’elle évolue.
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4.9. Conditionnalités

Le paiement sécurise une pratique existante mais menacée (a priori non pas par les
éleveurs eux-mémes, mais par des cultivateurs allochtones). I ny a donc pas d’additivité.

Les terrains concernés sont ceux qui ont été désignés comme terrains d’élevage par
une décision de planification du village. Les critéres de planification sont fondés sur
les qualités agronomiques (les terres d’élevage sont typiquement de plateau, ouver-
tes, peu végétales ; les terres de culture sont plutot pres des villages, parfois dans des
vallons, avec un couvert forestier plus important, et donc notamment plus de mou-
ches tsétsé).

L'indicateur de réalisation est I'absence d'implantation de cultures, facilement obser-
vable par tout villageois, et a fortiori par les gardes et 'ONG locale. Les indicateurs
d’impact ou d’effet seraient la densité d’animaux observée par transect, mais il est
impossible d’espérer un impact direct du projet sur cet indicateur. Il s’agit d'une
contribution, plus ou moins marginale. Par ailleurs, peut-étre pour cette raison, cet
indicateur est relevé par les gardes, mais les relevés ne sont pas exploités, ce qui
réduit potentiellement la motivation des gardes pour effecter ce travail de suivi.

410. Echelle

Le dispositif concerne aujourd’hui deux septiemes de la zone identifiée comme
stratégique, et devra encore étre étendu pour espérer avoir un impact significatif. La
croissance tres rapide des mises en culture dans Emboreet, le village immédiatement
riverain du parc national, laisse craindre des difficultés de ce coté.

411. Organisation du dispositif

Le fonctionnement du PSE est détaillé ci-avant, dans le schéma 4. Les organes publics
de conservation de la faune sauvage n'y sont pas directement impliqués. Indirectement,
le projet est en connexion avec le parc national du Tarangire, qu'il compléte, mais
sans intervention des autorités du parc (qui ont refusé toute interview, prétextant
I'absence d'une lettre de mission émanant de I'antenne d’Arusha).

Moyens budgétaires :

Pour la servitude elle-méme : 2 500 EUR/an pendant 5 ans, soit 12 500 EUR sur la
durée totale du projet.
Source : les opérateurs de tourisme.
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Pour les gardes (salaires, essence pour une moto, formation, équipement) :
2 400 EUR/an"¢} soit 12 000 EUR sur 5 ans.
Source : dons de WCS via UCRT.

Pour les frais du projet : réunions, visites d’étude, transports : 3 180 EUR/an sur la
base d’un budget annuel de 22 260 EUR'.

Source : WCS via UCRT.

Total : 8 000 EUR/an dont 2 500 (31 %) des opérateurs, et 5 500 (69 %) de WCS.
Soit 40 000 EUR sur la période d’un contrat (5 ans).

Compétences et ingénierie mises en ceuvre : compétences en écologie pour l'identifi-
cation des enjeux ; compétences institutionnelles, sur la maniére d’approcher et de
travailler avec le conseil municipal.

412. Colts de transaction

Colts de conception, montage, argumentation, cartographie :

Au total, 3 mois d’emploi a temps plein essentiellement répartis entre deux experts,
I'un local, I'autre international (UCRT et WCS) : en tout, 8 000 & 12 000 EUR ¢
(soit 20 a 30 % du cot total).

Colts de gestion courante :

Contact et suivi par 'UCRT ; environ un dixieme d’emploi a temps plein par an, soit
2200 EUR pour la durée"™ (soit 5,5 %).

Colits de transaction totaux :

On peut retenir deux acceptions des colts de transaction :

1) I'ensemble des colts de gestion de I'opération. Dans ce cas, il faut considérer les
gardes comme des dépenses de transaction : ils exercent une fonction de controle,
suivi, etc. Les colits de transaction représenteraient alors 600 % du PES lui-méme ;

2) uniquement les colits du processus de mise en contact des acteurs, de conclusion
de I'accord, de gestion administrative, etc. (les colits de conception, montage, carto-
graphie, et de gestion courante, rapportés aux paiements, y compris aux gardes).
Dans ce cas les colts de transaction représentent 25 a 35 % du projet.

[36] 3270 USD, sur la base de 9 000 USD pour 11 gardes, dont 4 a Terrat, 6 a Emboreet et 4 a Sukuro.

[37] Sur la base d'un budget total de 30 000 USD pour 7 villages.

[38] Par hypotheése, 1,5 mois chacun. Expert local : sur la base d’un cot de 500 USD/mois : 750/550 USD. Expert
international : sur la base (hypothétique) de 5a 8 k EUR/mois de colit total d’expert international sur place
(charges, frais, salaires) : 7,5 a 12 kEUR.

[39] Sur la base d'un coit local qualifié de 500 USD/mois, soit 600 USD/an, soit 3 000 USD, soit 2 200 EUR pour
les 5 ans du projet.
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Ftude de cas n°3
Programme communautaire de
conservation des ressources naturelles,
Namibie

Hervé Léthier, EMC2i

1. Contexte général

Depuis pres de 20 ans qu'il est mis en ceuvre, le Programme communautaire de gestion
des ressources naturelles de la Namibie (CBNRM)"**' constitue le fer de lance de la
politique gouvernementale, au service du développement durable du pays.

Ce programme repose sur I'idée qu’au prix de mesures d’incitation appropriées,
I"utilisation durable des ressources naturelles peut contribuer a la fois au développement
économique local, a I'amélioration du bien-étre des communautés et a la préservation de
la biodiversité. C'est sur ces bases que le ministere de I'Environnement et du Tourisme
(MET) a créé, en 1996, un régime juridique de reconnaissance de droits exclusifs
d’usages des ressources naturelles, au profit de communautés désireuses de déve-
lopper des activités liées a la chasse et/ou au tourisme """

Des lors qu'ils ont recu I'agrément du MET, sur la base d’un dossier établissant un
périmetre d’action, fournissant également un plan de gestion des ressources concernées
et un plan d’affaires, ces « conservatoires »**' constitués sous forme d’association,
sont dotés d’une personnalité juridique et d’'une autonomie financiere ; ils s'efforcent
de développer leurs activités dans un cadre contractuel les liant a des opérateurs
locaux spécialisés. Les 59 conservatoires créés a ce jour (cf. carte 2) et répartis essen-
tiellement au nord-ouest et au nord-est du pays, recoivent aujourd’hui encore un
soutien substantiel d’'un grand nombre d’acteurs, ONG, bailleurs publics et privés
(y compris étrangers), réunis au sein d’une structure associative de coordination du
nom de NACSO'**, laquelle contribue largement au renforcement de leurs capacités
d’intervention, a la fois techniques, humaines et financiéres.

[40] Community-Based Natural Resource Management (CBNRM).
[41] Nature Conservation Amendment Act n°5-1996.
[42] Conservancies.

[43] Cf. Namibian Association of CBNRM Support Organisations, NACSO. http://www.nacso.org.na/index.php
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Source : NACSO (2009).

L’enjeu est de taille, a la fois national et local ; la Namibie possede en effet une bio-
diversité encore riche et diversifiée, a I'image des six grands biomes présents sur son
territoire. Elle est toutefois passablement érodée depuis I'indépendance du pays, en

1960, en raison d’un braconnage important conjugué a des prélevements excessifs
de grands animaux.
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Le pays a aussi longtemps souffert de I'instabilité géopolitique régionale et des tensions,
notamment les conflits armés, qui ont affecté les pays voisins.

La Namibie fait cependant aujourd’hui figure de pays jeune, ayant su relever le défi de
la conservation de la biodiversité au service du développement durable, et I'expérience
des conservatoires est tres généralement percue comme un franc succes. Il est vrai que
la remontée des effectifs de grands animaux a été spectaculaire depuis la création
des conservatoires, au point que les conflits homme/faune apparaissent désormais
comme un des enjeux les plus forts pour la durabilité de ce modele de développement.

Qu’en est-il vraiment ? En quoi ce qui est présenté comme une belle histoire peut-il
inspirer le débat sur les biens et services écologiques ?

Ce sont la les deux questions qui seront traitées dans la présente étude, a la lumiére du
cas de la bande de Caprivi ot les conservatoires, au nombre d’une dizaine actuellement,
semblent avoir obtenu d’excellents résultats sur le plan de la conservation, comme sur
celui du développement local.

Située a I'extrémité nord-est du pays, la bande de Caprivi ol résident les communautés
bushmen, s'étend sur un territoire de 60 km de large et de 300 km de long environ, aux
frontieres de ’Angola et de la Zambie, au nord, du Botswana et du Zimbabwe, a I'est
et au sud.

Ce territoire se structure autour des vallées de I'Okavango et du Zambeze ol se concen-
trent de fortes densités de grands animaux, éléphants, buffles, antilopes, dont les
populations se répartissent également dans les pays voisins. Ce n’est en effet pas le
moindre sujet que celui de la coopération régionale en matiere de gestion de la faune
sauvage, dés lors que les équilibres biologiques se dessinent, dans le cas présent, a
I"échelle d’unités systémiques dépassant largement la région de Caprivi et méme,
s'agissant d’especes dont I'aire de distribution est extrémement grande, le territoire
national.

Les tendances d’évolution de ces espéces ont été en général particulierement spec-
taculaires depuis le début des années 2000 ; corrélativement, ces évolutions se sont
accompagnées d’une nette croissance des conflits sur 'ensemble des conservatoires
(cf. tableau 3).
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LECIEEURED) Lvolution du nombre de conflits homme/faune
dans I'ensemble des conservatoires, période 2001-2008

Année Nombre Nombre Nombre Nombre Total
de dommages | d’attaques d’attaques d’autres
agricoles sur ’homme sur le bétail dommages
2001 57 8 256 4 325
2002 434 2 324 T 77
2003 1098 17 1733 71 3019
2004 1084 14 1684 154 2936
2005 1470 15 2658 139 4282
2006 2350 il 3174 178 5713
2007 2390 20 3194 291 5895
2008 2475 29 4384 207 7095 j

Source : NACSO (2009).

Les activités développées par les conservatoires relevent de deux champs spécialisés
d’intervention que leur attribue la loi : la chasse des trophées et le commerce de la
viande de brousse qui lui est li¢, et le tourisme notamment vert et de vision.

D’autres activités secondaires sont également liées a la valorisation de biens et de
services écologiques, telles que la fabrication d’objets et de bijoux a partir de res-
sources naturelles minérales, végétales ou animales. Ce sont toutefois, et de tres loin,
les produits liés a la chasse aux trophées, la viande de brousse et le tourisme en
général, qui procurent les recettes les plus significatives : ils représentaient en 2008
prés de 83 % des recettes et ont suivi une croissance extrémement importante au
cours de la derniere décennie.

2. Les conservatoires

2. Introduction

Il existe a ce jour 59 conservatoires agréés couvrant 133 000 km?, soit plus de
16 % du territoire national ; une quinzaine sont en cours d’agrément. C’est plus de
176 000 habitants, soit 1 Namibien sur 4 environ, vivant en milieu rural, qui est
aujourd’hui concerné par un conservatoire.

7D
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La trentaine d’accords signés entre les conservatoires et des opérateurs privés des
secteurs du tourisme ont rapporté en 2008 aux communautés concernées pres de
17 M dollars namibien (NAD).

AEGIEEUMED) Ftat des conservatoires agréés — octobre 2010.

Région Nombre Surface Nombre
de anservatoires (enkm?) d’habitants
agréés

Caprivi n 318 2519

Erongo 4 17 419 6800

Hardap 1422 270

Karas 4 6550 1280

Kavango 4 1190 6000

Kunene 20 41690 30960

Ohangwena 1 1340 336

Omaheke 1 6625 221

Omusati 3 9496 60 425

Oshikoto 1 508 20

Otjozondjupa 8 43734 34365

TOTAL 59 133092 175796

Source: NACSO.

Pour étre agréés, les conservatoires doivent remplir un certain nombre de conditions

fixées par la loi :

e étre doté d'un conseil d’administration composé de membres élus ;

e avoir des statuts ;

o disposer d'un plan de distribution des résultats équitable ;

e avoir un territoire dont les limites sont clairement définies.
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2.2. Périmetre

La définition d’un périmetre d’intervention constitue I'une des obligations initiales a
remplir pour qu’un conservatoire puisse étre agréé par les pouvoirs publics ; ce périmétre
doit avoir été défini apres accord de toutes les parties, y compris les autorités tradi-
tionnelles. Ce n’est qu'au terme d’un long processus de consultation locale et sur des
bases consensuelles que le territoire du futur conservatoire est donc arrété, couvrant
des superficies trés variables de quelques km?'**, a plusieurs milliers de km?

Le dossier d’agrément inclut la production d’une carte de délimitation du périmétre
du conservatoire et atteste de I'accord de I'ensemble des parties.

2.3. Fonctionnement

Les conservatoires fonctionnent sur la base de statuts types agréés par les pouvoirs
publics. Leur fonctionnement est confié a un conseil d’administration composé des
membres locaux élus pour une durée déterminée au sein desquels sont désignés un
président, un secrétaire et un trésorier.

Les membres se réunissent en assemblée générale annuelle et, a tout moment, des
que nécessaire. Il est intéressant d’observer la présence croissante des femmes au sein
de ces organes'**, en particulier aux fonctions de secrétaire et de trésorier.

L’administration des conservatoires n’est pas toutefois sans poser un certain nombre
de difficultés liées a la volatilité des personnels'*’ celle des élus eux-mémes, également
par le fait des tensions qui se développent souvent entre les membres. Les faibles
capacités humaines dont disposent ces institutions s'ajoutent a ces difficultés et font
qu'aujourd’hui encore, apres vingt années d’existence, peu de conservatoires sont
autonomes et en mesure de se dispenser d'appuis extérieurs, techniques et/ou
financiers. L'une des forces du CPNRM réside précisément dans le fait que ce pro-
gramme a su apporter un soutien sans faille et continu aux communautés locales
pendant quasiment une vingtaine d’années, a la constitution mais aussi au fonction-
nement des conservatoires. On ne peut douter qu’un tel appui soit aujourd’hui encore
indispensable a la sécurisation de ces structures et a leur pérennisation, et qu'il le
demeure encore a moyen terme.

[44] 336 km? pour le plus petit, le conservatoire de Joseph Mbambangandu, dans la région de Kavango.
[45] 9120 km? pour le plus étendu, le conservatoire de N#a Jagna, dans la région de Otjozondjupa.

[46] Plus du tiers des membres de ces conseils sont des femmes, lesquelles occupent également environ la moitié des
fonctions de comptables des conservatoires.

[471 276 employés en 2008 dont 154 financés sur fonds propres par les conservatoires.
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L’action des conservatoires repose sur un plan de gestion approuvé par les pouvoirs
publics ou sont présentés les axes de développement de la structure ; la mise en
ceuvre des ces plans demeure difficile pour nombre de conservatoires qui n‘ont pas
encore atteint une maturité suffisante.

Les fonds propres des conservatoires ont atteint en 2008 la somme de 32 M NAD,
soit environ les trois quarts des ressources totales évaluées a 41 M NAD, pour le
reste tirées d’activités touristiques secondaires et de contributions externes. I
apparait donc que les conservatoires n‘ont pas encore atteint leur point mort et
qu’a 'avenir, ils seront encore dépendants d’appuis externes, y compris pour leur
fonctionnement.

Pour conclure sur ce point, les conservatoires semblent aujourd’hui se répartir en
trois grandes catégories :

e ceux qui tirent un profit net significatif des activités de chasse et de tourisme et
ont atteint un certain degré de maturité fonctionnelle et financiere ; a I'heure
actuelle, une quinzaine de conservatoires parviennent a couvrir leurs dépenses de
fonctionnement sur fonds propres, et une quinzaine d’autres environ la moitié de
ces codts ;

e ceux qui demeurent a un niveau de développement faible voire élémentaire, soit
parce que leurs capacités humaines demeurent encore nettement insuffisantes, soit
parce que ce type d'activités économiques ne leur permettra sans doute jamais de se
développer, soit, enfin, parce qu'ils n’ont pas encore atteint un niveau d’activités
optimal ; il serait de fait illusoire d’espérer généraliser par exemple la chasse aux
trophées et le tourisme sur tout le territoire de la Namibie, ni méme dans les 59
conservatoires actuels ;

e ceux qui sont en cours d’agrément, soit une quinzaine actuellement.

Ces disparités marquent la nécessité de revoir sans doute le modele, en élargissant
la gamme des activités des conservatoires et en veillant a une plus juste distribution des
produits financiers, tenant notamment compte de la répartition des conflits croissants
homme/faune“*) au détriment souvent de communautés et d'individus ne bénéficiant
pas de ces produits.

Une telle mutation pourrait se faire en relation avec les « communautés forestieres »*%,
au nombre d’une quinzaine actuellement — plus d’une trentaine sont en cours

[48] Le nombre de ces conflits a été multiplié par 20 de 2001 (325 conflits) a 2008 (7 095), entrainant des effets
principalement sur les cultures (33 %) et sur le bétail (40 %) ; cf. tableaux 3 et 4.

[49] Cf.le Forest Act n°12 de 2001 créant ces communautés ainsi que le Development Forestry Policy for Namibia
de la méme année.
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d’agrément - parfois créées sur le territoire de conservatoires et disposant d’organes
analogues de gouvernance, pour agir en faveur de la mise en valeur d'autres services
écologiques d'approvisionnement et de régulation dans ce cas, liés a la forét. Elle irait
dans le sens d’une meilleure intégration de la conservation des ressources naturelles
dans leur ensemble, revendiquée par le titre méme du CPNRM.

2.4 Paiement

Le paiement des services sur la base desquels les activités de chasse aux trophées et
touristiques sont développées, s’effectue sur les bases contractuelles définies entre
les parties, le conservatoire et I'opérateur auquel leur exploitation a été accordée.

Il varie donc dans son montant et dans ses modalités avec le service concerné. Son
montant peut étre fixé a Iissue d’'un processus de mise en concurrence ; dans beau-
coup de cas, il est décidé de gré a gré entre les parties. Le conservatoire peut demander
des garanties financiéres a son partenaire qui, dans tous les cas, fournit un plan d'affaires
qui renseigne sur les objectifs de ce dernier, son professionnalisme, ses capacités a la
fois techniques, humaines et financieres, ses attentes commerciales, ses intentions de
création d’emploi et de recrutement, ainsi que I'ensemble des moyens qu'il entend
consacrer a la réussite de son projet.

Les négociations sont engagées sur la base de contrats types a durée variable et
limitée"") reconductibles ; le conservatoire bénéficie alors de I'appui de NACSO et
de ses membres dans cette négociation.

Les contrats incluent des clauses résolutoires en cas de non-respect des engagements
des parties, notamment de défaut partiel ou total de paiement ; il est arrivé que de tels
accords aient été dénoncés par des conservatoires a la suite de défaut de paiement
de 'opérateur ; de tels désaccords sont en cours de résolution avec des opérateurs
privés cynégétiques. Outre la réparation des dommages que peut exiger le conservatoire
lésé devant le juge civil, le MET se réserve aussi le droit de sanctionner les opérateurs
al’origine du conflit en leur retirant notamment leurs droits d’exercer ou de soumis-
sionner a |'avenir a d’autres marchés publics.

Nonobstant les dispositions contractuelles que les parties acceptent de plein gré, les
opérateurs cynégétiques se voient attribuer par le conservatoire un quota annuel
d’animaux a tirer, fixé préalablement par le MET et accordé au conservatoire apres

[50] De 'ordre de 3 a 5 ans pour I'exploitation de la chasse et généralement de 10 a 20 ans pour les activités
touristiques, apres le cas échéant mise a I'essai d’une année ou plus.
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consultation d’une commission nationale et un inventaire des populations animales
concernées. Les opérations d'inventaire et de suivi recourent localement a I'expertise
irremplacable des membres des communautés ; elles conjuguent les méthodes
traditionnelles de suivi aérien a des interventions fines de terrain de telle facon que
ce suivi est sans doute |'un des plus précis jamais effectué sur la grande faune africaine.
D’un point de vue social, il s'agit la d'une reconnaissance capitale des savoir- faire
locaux dont les effets, bien que difficiles a évaluer, sont sans doute particulierement
positifs, y compris au plan de la conservation des ressources naturelles.

La viande de brousse est généralement vendue sur pied, directement a un boucher qui
se charge de tuer les animaux dans les limites de prélevement fixées par I'adminis-
tration, et ensuite de la préparer et de la vendre aux consommateurs finaux.

Dans tous les cas, la totalité du produit financier tiré de ces activités revient au conser-
vatoire qui I'utilise en conformité avec les pieces du dossier présenté aux pouvoirs
publics lors de sa demande d’agrément.

Les modalités de rémunération et de paiement des services d’approvisionnement
ouvrant sur des activités de commerce de produits artisanaux suivent d’autres circuits.
Dans la région de Caprivi, les artisans, en majorité des femmes, recoivent un paiement
mensuel de |'association qu'ils ont constituée et chargée de commercialiser les produits
en leur nom, directement aupres des consommateurs. Une partie du produit des ventes
est affecté a I'association pour ses dépenses communautaires d’investissement "
et de fonctionnement'*?) le reste est redistribué entre les artisans au prorata des
ventes effectués des produits qu'ils ont personnellement créés'**. Dans ce cas, le
conservatoire ne constitue qu’un terreau favorable a I'émergence d'activités secon-
daires, menées de fagon totalement autonome par les acteurs locaux concernés. Il s'agit
3, d’une certaine fagon, d'un produit indirect des services écologiques concernés.

Dans tous les cas, ces services écologiques sont valorisés grace a la présence des
conservatoires, lesquels génerent et/ou encouragent le développement de telles
activités. Corrélativement, la reconnaissance et I'exploitation des valeurs économiques
des ressources naturelles concernées ont eu pour effet de réduire considérablement
le braconnage et de participer a la reconstitution de la biodiversité.

L'additivité de ces activités adossées sur la valorisation des services écologiques, parait
donc parfaitement établie.

[51] Exemple : construction de boutiques.
[52] Exemples : frais de personnels et de gestion administrative et comptable, entretien des boutiques de vente.
[53] Sur les bases d'un état écrit et signé entre |'artisan et I'association.
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2.5. Conditions

Les droits accordés aux opérateurs de chasse aux trophées et touristiques sont
accordés a titre exclusif ; ils ne s’'opposent pas toutefois a I'usage d’autres biens et
services écologiques par les communautés locales, y compris |'exploitation d’autres
formes de chasse, par exemple pour la viande de brousse et I'exercice d’activités
connexes ou dérivées du tourisme, comme I'artisanat et la production de miel.

La chasse a des fins de collecte de viande de brousse est ainsi exploitée directement
par le conservatoire ou ses membres, selon les cas ; elle peut aussi étre confiée a un
tiers, boucher par exemple, chargé de prélever lui-méme les animaux, de les préparer,
et de commercialiser les produits de boucherie, le tout dans des conditions contrac-
tuelles définies d'un commun accord entre les parties, et toujours dans le cadre
reglementaire national fixé par le MET.

Le type et le nombre des animaux destinés a la boucherie sont en effet décidés
entre les parties, de facon compatible avec la réglementation. La viande de brousse
issue de la chasse aux trophées reste par ailleurs toujours la propriété du conservatoire
dont les instances décident de la vente au profit de la communauté ou de la distribu-
tion a ses membres.

Le contréle de I'application de regles et de ces accords est effectué par le MET au
niveau national, également sur le terrain, par les personnels de gardiennage des
conservatoires recrutés et formés a cet effet.

La mise en place d'un régime de formation et de certification des personnels techni-
ques, guides de chasse et touristiques et gardes notamment, est du reste un élément
important d’additionnalité du projet. Ce sont au total pres de 300 emplois qui ont été
créés a ce jour par les conservatoires, dont environ la moitié est entierement financée
sur fonds propres ; une grande majorité de ces effectifs est affectée a ces taches.
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Schéma de fonctionnement du PSE namibien.
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Source : auteur.

3. Les services en cause

La question fondamentale se pose de savoir si et en quoi les activités des conservatoires
relevent de ce que I'on entend par service écologique.

Au-dela du caractere conventionnel du débat, la notion de service écologique couvre
en fait des réalités tres variées, a tel point qu'il est parfois délicat d’apprécier la signifi-
cation de cette notion et de dessiner les contours de son champ d’application.
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Si l'on se réfere a la typologie couramment employée au niveau international **,
les activités de chasse et de tourisme évoquées précédemment ainsi que celles relevant
du commerce de la viande de brousse, semblent bien illustrer ce que I'on considére
comme étant des « services d’approvisionnement » et des « services culturels et autres
aménités ».

Par ailleurs, les criteres académiques établis dans la littérature spécialisée permettant
de qualifier le paiement d’un tel service, semblent également respectés :

o il s’agit bien de transactions volontaires décidées librement, et dont les modalités
sont définies d’un commun accord entre les parties ;

o le service écologique est parfaitement qualifié et releve d’un type reconnu;;

o il fait intervenir un opérateur désireux de I'exploiter, en tout indépendance et dans
des conditions a la définition desquelles il participe directement ;

e il associe également un fournisseur clairement identifié (le conservatoire la plupart
du temps) bénéficiant de prérogatives exclusives vis-a-vis de l'usage des services
en cause garanties par la loi;

o les conditions dans lesquelles le service est exploité sont « durables », en ce sens que
les ressources naturelles liées aux services écologiques exploités, semblent a poste-
riori préservées, en |'état des connaissances et du suivi. Le statut et les tendances
d’évolution des ressources naturelles valorisées se sont ainsi considérablement
améliorés depuis la naissance du dispositif, qui a directement contribué, dans le
cas étudié, a réduire les pressions sur les biens et services écologiques.

Le schéma 5 illustre I'organisation de ce dispositif.

La perspective d’un élargissement de la gamme des activités des conservatoires et
de leur rapprochement avec les communautés forestieres, ouvre d’autres horizons de
valorisation des services écologiques, y compris de régulation.

Les effets additionnels des activités fondées sur ces services sont déja visibles et
objectifs, en termes de volume d’activités, de création d’emplois, de tendances
d’évolution de la grande faune, d’accroissement et d’optimisation des capacités
locales, d’amélioration du statut des femmes, etc. lls ont permis de réduire considé-
rablement les conséquences déléteres du braconnage généralisé avant le démarrage

[54] Ex.: Millenium Ecosystem Assessment.
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du programme. lls ont permis d’initier un développement social et économique,
accéléré par les mutations suscitées. Ce développement contribuerait également a
la durabilité économique, financiere et sociale du modele.

4. Le contrat
41. Introduction

Les éléments d'information suivants complétent les analyses précédentes et fournis-
sent plus de détails sur certains aspects du processus contractuel caractérisant le
dispositif, selon le type d'activité.

D’un point de vue général, ce processus traduit bien, dans chaque cas d’application,
une rencontre de volontés entre les parties, génératrice d'effets de droit et, corréla-
tivement, d’obligations inscrites dans un dispositif écrit engageant réciproquement
chacune des parties.

Les conditions de I'existence d’un contrat sont dés lors parfaitement remplies ; elles
varient cependant avec |'objet (service) du contrat et les sujets (acteurs) impliqués ;
de fait, les engagements different dans leur nature et dans leur degré, caractérisant
dans chaque cas le résultat d’une négociation classique entre des acteurs.

Dans le cas étudié, une tierce partie, NACSO, apporte un appui méthodologique
aux gestionnaires du service, les conservatoires ; cet appui est fourni a toutes les
phases du processus, avant la négociation (formation, sensibilisation et production de
matériels adaptés, contrats types et lignes directrices d’utilisation des formats de
contrats'**"), au cours de la négociation (choix et définition des obligations, fixation
des loyers) et dans I'application du contrat (appui administratif et comptable, assis-
tance juridique a la protection des droits des conservatoires).

4.2. Périmetre

Le contrat s'applique ratione locj, a I'échelle du territoire du conservatoire le plus
souvent, parfois sur une partie seulement, tel que défini a I'issue de la procédure
d’agrément.

[55]1 Aide également a I'application des regles gouvernementales (ex: Guidelines for Developing a Conservancy
Management and Utilisation Plan, un document qui doit accompagner la demande d'inscription du
conservatoire, annexé a la lettre du MET, destiné aux présidents de tous les conservatoires et daté du
18 février 2008).
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4 3. Paiement

Les circuits different selon les activités. Dans tous les cas, les conservatoires recoivent
directement l'intégralité des produits financiers tirés des contrats passés avec les
opérateurs cynégétiques et touristiques ; ils disposent de ces produits comme ils
I'entendent, pour financer des actions d'intérét communautaire ou redistribuer les
sommes aux individus membres des communautés concernées.

Les actions connexes facilitées ou motivées par ce dispositif, telles que le commerce de
certaines espéces végétales (par exemple, devil claws™') et la fabrication d’objets
artisanaux a partir de produits naturels, suivent des régimes contractuels moins formels
et des circuits de paiement sensiblement différents ou les consommateurs finaux
paient a des associations intermédiaires, qui restituent la plus grande partie du produit
financier aux producteurs.

4.4. Conditions

Outre les conditions statutaires imposées aux conservatoires par la décision d’agrément
et relevant des regles courantes de gouvernance et de fonctionnement de telles
structures, les activités en cause s'inscrivent dans le cadre reglementaire général
(ex. : quotas de chasse, obligations de comptes-rendus de préléevement, permis de
construire et d’exercer, etc.), sans dérogation particuliere.

Les décisions de contracter et le contenu des contrats sont pris communautairement,
sur des bases consensuelles le plus souvent, au sein des organes des conservatoires,
a l'occasion des assemblées statutaires, et en accord avec les autorités civiles et
traditionnelles.

Dans leur ensemble, les conditions d’exploitation des services en cause sont accom-
pagnées d'un dispositif de suivi particulierement sophistiqué, impliquant un suivi régulier
et fin des tendances d'évolution des principales espéces animales concernées, ainsi que
des effets collatéraux de ces tendances sur les biens et les personnes. Des mesures d'in-
demnisation des dégats causés a la faune sauvage sont prises par les conservatoires
tandis que le gouvernement recourt également a un fonds national abondé par le pro-

[56] La griffe du durable est un harpagophytum employé de longue date pour soigner un grand nombre de
pathologies telles que I'arthrite, les rhumatismes, etc. ; la production principale vient de Namibie.. Cette activité
suit un régime particulier ot les producteurs commercialisent directement sur le marché au profit d'un acheteur
unique : un intermédiaire qui exporte ensuite les produits en vue de leur transformation finale et de leur
commerce. Ce marché est actuellement insatisfaisant et repose sur un monopole qui n‘apporte que peu
de garanties aux producteurs locaux.
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duit de la vente, notamment d'ivoire et de viande, en fonction des permis accordés
par la CITES et provenant de prélevements exceptionnels (ex. : accidents de la circu-
lation, conflits humains) pour indemniser les dommages généralement causés sur
I'ensemble du territoire national.

5. Analyse

5. Contexte de l'initiative

L'approche communautaire adoptée est calée sur un dispositif reglementaire national
et inspirée par une volonté politique forte du gouvernement. Ce montage constitue a
lui-seul une initiative profondément originale, associant une démarche top/downa un
mécanisme bottom/up, tous deux conditionnés par le respect d’obligations placées
sous controle, a tous niveaux (national et communautaire).

La décentralisation des droits d’usage sur lesquels s’appuient les activités commu-
nautaires, définies par la loi, au sein de structures spécialement créées a cet effet, est
relativement innovante. Elle s'est révélée performante apres plus de quinze années de
mise en ceuvre, méme si dans les faits, il semble qu’au fil des années, elle ne satisfasse
pas pleinement les acteurs, notamment individuels, en privilégiant une approche
communautaire. Ceux-ci revendiqueraient en effet de plus en plus fréquemment un
retour financier a I'échelle des individus, et cela d’autant que les conflits homme/
faune sauvage se sont accrus significativement au cours de la période considérée.

5.2. Objectifs

Les objectifs portent principalement sur I'exploitation de services d’approvision-
nement liés a la grande faune et sur une série d’aménités permettant de développer
des activités du secteur touristique.

Quoique dirigé essentiellement sur le capital faunistique, le programme génere
indirectement une attractivité en faveur de la valorisation d’autres ressources,
notamment floristiques, débouchant sur la création de richesses économiques et
sur I'amélioration du bien-étre social. Des travaux ont par ailleurs été menés en
faveur d'une plus grande valorisation a venir des ressources floristiques attachées
aux services d’approvisionnement ",

[57] Ex. : projet ICEMA financé par le FFEM pour un montant de 14 M EUR et consacré a la restauration et a la
gestion de la biodiversité animale et végétale au bénéfice des communautés.
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La place croissante des femmes dans ce dispositif et leur role capital dans la gouvernance
et le fonctionnement des conservatoires méritent d'étre particulierement mentionnés.
Si l'objectif de gestion des ressources naturelles en général, affiché par le programme,
et le cadre juridique ol il s'inscrit, nest qu’en partie atteint, il est loisible de penser que
le dispositif évoluera al'avenir vers une plus grande intégration des activités et, dés lors,
une meilleure valorisation des services écologiques, y compris de régulation.

D’ores et déja, on observe que certaines régulations sont prises en charge indirectement
par le programme en cours, telle que la gestion du feu avec un objectif d'amélioration
des habitats naturels de la grande faune.

5.3. Identification

Le programme est parti du constat de la raréfaction de la grande faune, conséquence du
braconnage pratiqué par les communautés. Ce constat, effectué par I'ensemble des
acteurs (I'Etat, les ONG, les bailleurs et les membres des communautés eux-mémes), a
conduit a retenir un nombre limité de pistes de valorisation orientées sur 'usage et le
prélevement des ressources faunistiques jugées les plus directement exploitables.

L’expérience d’autres pays africains ou sud-américains aurait inspiré 'ensemble des
acteurs désireux de développer un modele tirant le meilleur parti du capital naturel du
pays, dont les milieux physiques, encore de qualité et peu dégradés, offrent encore
une capacité d'accueil intéressante pour la grande faune africaine.

5.4. Comment se manifeste le besoin de payer

Le besoin de payer se manifeste dans les conditions fixées au cas par cas par le contrat
qui encadre |activité (chasse aux trophées, tourisme) ou lors de la vente du produit
qui en résulte (produits artisanaux, devil claws).

La prise de conscience que ces échanges s’effectuaient dans le cadre d’une valorisation
de services écologiques est récente. Cela s’explique par le fait que, démarré au début des
années 1990 a une époque ot le concept de service écologique était peu théorisé **/,
le programme a été inspiré par une volonté simple de valoriser économiquement les

[58] Apparu a la fin des années 1990 (ex. : Daily, 10997 — Nature’s Services: Societal Dependance on Natural
Ecosystmes, Island Press, Washington DC), c’est surtout depuis 2005 que le concept s'est politiquement
(MEA, 2005 - Ecosystem and Human Well-Being: Synthesis, Island Press, Washington DC) et techniquement
affirmé (ex. : Grieg-Gran, M. and J. Bishop, 2004 — How can Markets foer Ecosystem Services Benefit the
Poor? in D. Roe editor. The Millenium Development Goals and Conservation: Managing Nature’s Wealth
for Society’s Health. IED, Londres).
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ressources naturelles du pays, au prix d’actions de réhabilitation des especes animales
encore techniquement possibles du fait de la qualité écologique des habitats.

De ce point de vue, la grande faune est apparue aux initiateurs du programme comme
un levier a privilégier sans qu'ils aient véritablement dans I'idée de valoriser de tels
services, mais bien plus avec la volonté de commercialiser certains actifs naturels.

Le souci de placer les conservatoires dans le cadre d’'une problématique de préservation
des services écologiques a progressé et fait toutefois I'objet d’une réflexion locale et
interne aux facilitateurs du programme ",

Cette réflexion se poursuit actuellement dans un travail en cours d’amélioration de
la durabilité des résultats :

o techniques, vers une consolidation des acquis écologiques et une confortation des
structures locales porteuses, conservatoires et communautés forestieres ; la fusion
de ces deux types de structures fait du reste |'objet d’une réflexion'*”’, des efforts
de rationalisation de leur gouvernance et de leur fonctionnement ont déja abouti
dans plusieurs cas ;

o financieres, vers a terme une autonomie de ces structures qui n’exclut pas toutefois
le maintien d’une plateforme d’appui permanent.

5.5. Obstacles

Le dispositif actuel révele un certain nombre de faiblesses et de limites dont les acteurs
locaux ont parfaitement conscience, pour I'essentiel :

o institutionnelles : placé sous 'autorité du MET, le programme n’est pas véritablement
gouvernemental ; I'absence de transversalités ministérielles en réduit la portée et
en limite I'extension. Comment gérer durablement ces services écologiques quand
les éléments naturels sur lesquels ils reposent, la biodiversité, I'eau, la forét, I'espace
rural, etc, sont répartis entre plusieurs départements ministériels ? En outre, les
capacités humaines des conservatoires sont encore insuffisantes pour porter les
actions de facon autonome et les développer ;

[59] Naidoo, R et al, 2010, Namibia’s Community-Based Natural Resource Management Program: Payment for
Environmental Services Scheme in Disguise?

[601 Sprung, R, 2008, Proposal for a Community Forestry Constitution for the Conservancies, Namibia Nature
Foundation, aodit 2008.
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o techniques : la gestion de la biodiversité, de la grande faune en particulier, implique
une vision régionale conduisant a renforcer la coopération internationale dans cette
partie de I'Afrique, pour se rapprocher des réalités écologiques ;

« financiéres : tout le territoire rural de la Namibie ne peut étre voué a accueillir des
activités de chasse et de tourisme ; fonder une économie locale sur ces activités
dans les secteurs géographiques les mieux lotis, montre déja un certain nombre
de limites poussant a élargir le champ matériel d’intervention des conservatoires.
A fortiori, il importe d’élargir la vision du développement local a d’autres secteurs
d’activités fondées sur les services écologiques, avec un souci d’optimisation de I'usage
de ces services et de répartition des risques sociaux et économiques inhérents a
ces activités.

Des effets pervers ont été évoqués précédemment, pour les principaux : I'accroissement
des conflits homme/faune sauvage, la création de distorsions entre les bénéficiaires
des produits financiers et ceux qui ont a supporter les charges de |'accroissement de la
faune sauvage, le débat intérét individuel/intérét collectif, la constitution de marchés
monopolistiques et déséquilibreés.

Ces effets ne doivent cependant pas obérer les résultats encourageants obtenus
a ce jour par le programme ; ils doivent en revanche inspirer la réflexion sur la répli-
cabilité d’un tel modéle et sur sa nécessaire évolution, y compris dans le contexte
national de la Namibie, dont 87 % du territoire et 75 % de la population ne sont pas
concernés.

C’est donc au prix d'une vision élargie du dispositif, inscrite dans une approche plus
universelle de la préservation des ressources naturelles qu'il parait possible et nécessaire
de progresser vers un modele de développement durable a la dimension du pays.

5.6. Nature des acteurs rémunérés pour la fourniture
du service, et des bénéficiaires

Les développements qui précedent ont montré la grande variété des acteurs impli-
qués ; parmi eux, les communautés locales a I'initiative des conservatoires, apparaissent
comme les producteurs de services environnementaux rémunérés pour la fourniture
des services, aux cotés des artisans et petits producteurs tirant individuellement
partie de la dynamique engagée.

Pour autant, les opérateurs économiques intermédiaires, partenaires des conservatoires,
tirent également un produit financier indirect de ces services.

Juin 2071/ Les paiements pour services environnementaux / © AFD [



D

A SAVOIR

/

/
/

/
/

Annexes

5.7. Mode de relation contractuelle et bases de confiance

Dans son ensemble, le dispositif repose sur une démarche contractuelle ou les
modalités des échanges économiques et les droits et obligations des parties sont
clairement définis et controlés.

Ce dispositif est conforté par les mécanismes en place de contréle administratif
imposés par la reglementation, a la charge des pouvoirs publics.

5.8. Modalités de rémunération

Les rémunérations se font en numéraires (NAD) et leur montant résulte du processus de
négociation aboutissant au contrat ; les références aux prix du marché permettent
d’aligner les montants contractuels au contexte économique. Des formules d’actua-
lisation annuelles sont prévues la plupart du temps dans les contrats pour ajuster ces
montants en fonction des évolutions.

Dans le cas des activités et produits secondaires, ces rémunérations se déterminent
sur le marché ot les vendeurs fixent librement les prix de leurs produits ; cette formule
n’est pas pleinement satisfaisante lorsque le marché est peu organisé, voire singulie-
rement imparfait dans certains cas (ex. : devil claws).

5.9. Conditionnalités

Le contrat sécurise le dispositif, dans les limites de sa bonne application contrélée
par les conservatoires notamment, laquelle est soumise a I'appréciation souveraine
des tribunaux en cas de litige.

Le suivi des actifs exploités et le reporting portant sur les conditions d’utilisation des
quotas imposées par les pouvoirs publics, permettent d'apprécier le respect des
engagements des utilisateurs, ainsi que I'adéquation des regles d’utilisation des res-
sources au contexte écologique et a ses capacités.

Dans le cas présent, les évolutions de la grande faune révelent des tendances tres
favorables pouvant étre créditées en grande partie a la mise en ceuvre du programme.

510. Echelle

Le programme s'applique aujourd’hui a moins de 20 % du territoire et concerne le
quart de la population rurale, ce qui est déja un excellent résultat. Ce résultat mériterait
toutefois d’étre sécurisé par une meilleure intégration des activités dans I'ensemble
des politiques publiques intervenant en milieu rural et d’étre placé a I'’échelle gou-
vernementale.
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Reposant en partie sur des services écologiques dont les équilibres se forment au
niveau régional des biomes correspondants, la coordination internationale est impé-
rative ; celle-ci, fondée aujourd’hui sur quelques rapprochements bilatéraux et locaux
la plupart du temps, mériterait de changer d’échelle pour aborder les problématiques
posées au niveau ol se déroulent les processus naturels et les ajustements écologiques.
Une coopération internationale technique notamment, plus formelle et ambitieuse,
serait appropriée.

L’une des forces du dispositif mis en place réside incontestablement dans la durée
du projet placée sur le moyen/long terme. La résilience des ressources auxquelles
s'adressent les activités impose une telle échelle de temps et il convient de reconnaitre
aux bailleurs I'intelligence d’avoir compris cette contrainte et fourni leur soutien
indéfectible sur la longue période. On peut espérer que celui-ci se poursuivra pour
permettre au programme d’atteindre sa pleine maturité et contribuer a assurer la
durabilité institutionnelle, technique et financiere de I'ensemble.

511. Organisation du dispositif

Le schéma d’organisation fonctionnelle du dispositif assure la participation des prin-
cipaux acteurs intéressés ou impliqués dans la préservation des services écologiques
concernés ; toutefois, il manque une vision gouvernementale a I'ensemble qui permette
d'intégrer les diverses problématiques (la gestion de la forét, celle de I'eau, I'agriculture,
I'aménagement du territoire pour les principales) sans laquelle il est difficile d’établir
une cohérence globale. Ces limites apparaissent aujourd’hui clairement dans les
complémentarités a rechercher entre les conservatoires et les communautés forestieres
et les conflits homme/faune sauvage, entre autres exemples.

5.12. Colits de transaction

Apres plus de quinze ans de mise en ceuvre, le dispositif n’a pas encore atteint son
équilibre y compris financier ; pour autant, tous les avantages y compris sociaux qu'il
a permis d’atteindre ne sont pas comptabilisés et ne peuvent que difficilement étre
monétarisés.

Les produits financiers du programme ont régulierement augmenté au cours de ses
années d’application ainsi que la part relative des fonds propres des conservatoires.

En outre, I'année 2007 a marqué une étape majeure dans cette lente maturation ot
les contributions des bailleurs sont pour la premiere fois devenues inférieures aux
produits financiers que les conservatoires ont tirés du projet.

Ce sont la des signes tres positifs.
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En 2008, le montant total des recettes des conservatoires s’est élevé a 32 M NAD,
pour un colt total du CBNRM de 41 M NAD ; sur 53 conservatoires créés fin 2008
— 59 sont aujourd’hui agréés — 34 ont ainsi couvert la totalité de leurs dépenses de
fonctionnement, 11 en ont couvert au moins la moitié.

Bien que le dispositif n‘ait pas encore atteint sa pleine autonomie, les tendances
observées font donc espérer que la durabilité financiere des activités n’est pas illusoire
car un tel résultat dépendra en partie également de I'évolution du réseau des conser-
vatoires et de la capacité des nouvelles structures a créer leurs propres ressources.
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Ftude de cas n°4
Lombok, Indonésie

Cette étude, réalisée et rédigée par Romain Pirard (IDDRI),
est en partie basée sur ['article : Pirard, R, 2010, “Payments for Environmental
Services (PES) in the Public Policy Landscape: “Mandatory” Spices
in the Indonesian Recipe”, Forest Policy and Economics,
extrait d’un numéro spécial sur la gouvernance mondiale (en cours d’édition)

1. Récit du cas

Le cas se déroule sur I'lle de Lombok, d’une superficie de 5 435 km?, qui fait partie
de la province indonésienne de Nusa Tenggara Barat a I'est de I'archipel. Les foréts
situées sur et a proximité du volcan Rinjani — qui est un élément clé du paysage -
sont considérées comme cruciales pour la régulation hydrique des terres du nord de
Ille ainsi que pour limiter I'érosion sur les flancs du volcan. En effet, la zone du volcan
joue un réle central dans I'approvisionnement en eau de la capitale Mataram en aval,
et il est estimé qu’environ 600 000 personnes dépendent de cet approvisionnement.
La dégradation des flux hydriques ainsi que de I'état des foréts sont observés depuis
plus d'une décennie, comme l'illustrent les chiffres suivants : 43 % des sources d’eau
autour du volcan se sont taries, et environ 30 % des terres boisées sur ses flancs ont
disparu au cours de la période 1992-2002.

Un atelier de travail fut organisé en 2001 en réponse a ce constat alarmant, dans le
cadre du grand projet NRM financé par I'agence d’aide américaine USAID. Cet atelier
entraina, un an apres, la réalisation d’une évaluation économique du bassin versant.
Les chiffres calculés, trés élevés et montrant donc I'importance économique de la
zone du bassin versant et du volcan, incitérent a la création de trois groupes de travail
impliquant diverses parties prenantes, telles que les autorités du district, le parc
national de Rinjani, les utilisateurs de I'eau abonnés a la compagnie de distribution
locale, les compagnies privées d’embouteillement, et des ONG. Ces groupes de travall
traitérent successivemnent (i) du cadre légal requis pour une meilleure gestion environ-
nementale aux niveaux du district et de la province, et (i) de la possibilité de mettre
en place un systéme de PSE. Au final, il fut décidé en 2003 d’élaborer un PSE. Une
étude biophysique fut alors réalisée afin de rassembler toutes les informations
nécessaires a |'élaboration d'un PSE qui assurerait de maniere optimale le maintien
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des services liés a I'eau (par exemple, les parcelles les plus importantes a reboiser
pour influer sur le débit de I'eaw).

Les négociations pour |'établissement du mécanisme se déroulerent de 2004 a 2007,
avec la création d’une formule initialement sur une base volontaire, mais vouée a
devenir obligatoire au niveau de la collecte des ressources financieres. En effet, alors
que certains résidents de la ville de Mataram ont accepté a I'époque de participer a
une phase pilote au cours de laquelle leurs contributions mensuelles étaient purement
volontaires, au final les autorités du district ont décidé de passer a une régulation
généralisant les paiements aupres de tous les utilisateurs de I'eau. Les aspects financiers
de la négociation — notamment qui paie quoi — ainsi que la formulation des lois et
décrets furent réglés entre 2007 et 2010. A I'heure ol nous écrivons ce texte, le
processus de mise en ceuvre est en cours. Cependant, les décrets précédents ont
déja permis de déterminer que 75 % de I'argent collecté est alloué aux paiements
via des contrats de type PSE, tandis que les 25 % restants sont alloués au budget du
district pour les frais généraux.

Le processus a été donc remarquablement long — environ 10 ans — mais a permis en
contrepartie d'atteindre un accord complet avec le potentiel de générer suffisamment
de ressources financieres et d'impulser une gestion environnementale durable et
satisfaisante dans la zone du Rinjani. Cet accord a conduit a I'établissement d’une
agence multi-parties prenantes (IMP), en charge de la gestion des ressources financieres
et de passer des accords avec les utilisateurs de la ressource en eau. Cette agence fut
une condition posée par la plupart des parties prenantes, en particulier les résidents de
Mataram en tant que principaux payeurs, afin d’éviter une situation ot les autorités
locales ou provinciales auraient la responsabilité exclusive de la gestion des fonds.
Dans un pays aussi corrompu que I'Indonésie, avec un passif lourd en termes de gestion
des deniers de I'Etat, il nest guére surprenant que les résidents de Mataram aient
montré une confiance limitée en la gestion ultérieure de leurs contributions par
I'Etat ou la collectivité territoriale. En conséquence, I'lMP fut créée pour impliquer
WWE I'agence forestiere, une compagnie privée d’embouteillement, les autorités
du district, et le parc national de Rinjani. Le processus a produit des régulations au
niveau du district, qui (i) indiquent trés explicitement que le maintien des services
environnementaux doit étre financé par les bénéficiaires (donc reconnaissant formel-
lement le principe bénéficiaire payeur), (ii) établissant I'lMP avec ses responsabilités
associées, (iii) fixant le montant des paiements par les diverses catégories de bénéfi-
ciaires (familles en tant qu'utilisateurs de I'eau, compagnies d’embouteillement,
compagnies de distribution d’eau, écotouristes), (iv) fixant la part des fonds allant
respectivement aux frais généraux (via le budget local) et aux mesures de conservation.
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La collecte des ressources financieres a débuté fin 2009, et les montants collectés
jusqu’a présent ont été remarquablement fideles aux prévisions de I'lMP. Mais du
coté des paiements aupres des fournisseurs du service — c’est-a-dire les propriétaires
terriens et agriculteurs en amont — les choses ont pris plus de temps et aucun contrat
PSE n’a été signé encore dans la zone ciblée. Durant plusieurs années, des activités
pilotes ont été menées afin de restaurer les terres dégradées en bénéficiant du soutien
financier d’agences de développement et/ou du gouvernement indonésien via
divers programmes. Mais aucun contrat n'a encore été finalisé sur la base des nouveaux
financements, principalement (selon nos entretiens sur place) en raison d’'un manque
de capacités et de ressources humaines affectées a la négociation et a la formalisation
des contrats. Ce ne serait donc pas une question de motivation ni de volonté de la
part des fournisseurs du service, en I'occurrence les populations rurales.

2. Le contrat
(sur la base des contrats en cours de finalisation)

Introduction

L'originalité du mécanisme est de dissocier la collecte des ressources — qui fait I'objet
de régulations applicables a I'ensemble des résidents de la ville concernée — et leur
distribution via des contrats volontaires signés avec les propriétaires terriens et les
agriculteurs. Le premier en cours de finalisation sera signé entre |'agence forestiere
du district (au nom de I''lMP en charge de la gestion financiere) et un groupement
d’agriculteurs, pour reboiser 5 hectares. Force est de constater que plus d’efforts
ont été consacrés au versant collecte qu’au versant dépenses jusqu’a présent.

Périmetre
Les parcelles ot les activités de reboisement seront entreprises sont bien identifiées,
et choisies en fonction de leur importance pour la fourniture du service (sur la base

d’une étude biophysique) ainsi qu’en fonction de la capacité des habitants de se
constituer en groupements pour signer le contrat et le faire respecter.

Paiement

L'IMP paiera au groupement de familles la somme totale de 50 M roupies (IDR)
(environ 4 000 EUR) sur 5 ha, avec un premier versement de 60 % au départ, et
40 % lorsque la premiére partie des travaux aura été effectuée (préparation des
terres et plantation). Cette somme correspond aux colits des taches, main d’ceuvre
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comprise, mais n'inclut pas de bénéfices. Ceci se justifierait par le fait que les familles
peuvent ensuite bénéficier de ces plantations, principalement sous la forme d’agro-
foresterie.

Conditions

(i) Les villageois effectuent les taches en respectant le plan de travail préalablement
agréé, afin de bénéficier des deux tranches du paiement.

(i) Les plantations survivent, ce qui suppose que les efforts d’entretien ont été correc-
tement menés. Autrement les villageois doivent rembourser une partie des paiements.

(iii) Les arbres ne sont pas coupés, hormis de maniere exceptionnelle et avec Iaccord
de I'lMP, sinon les paiements doivent étre en partie remboursés.

Autres

Les villageois doivent se constituer en groupements. Les superficies restent tres limitées,
et on observe que le mécanisme ne peut fonctionner que lorsqu'il y a une convergence
réelle entre I'objectif de fourniture des services environnementaux d’une part, et la
capacité des villageois a bénéficier des activités de restauration des terres pour leurs
propres moyens de subsistance, d'autre part. C’'est pourquoi le reboisement a base
d’especes ligneuses servant a la production de fruits et autres produits consommables
est privilégié, et constitue méme une condition nécessaire d'implication des villageois.
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3. Schéma de fonctionnement

Schéma de fonctionnement du PSE de Lombok
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4. Analyse

41. Contexte de l'initiative

II's’agit d'un projet mené grace au financement au départ de |'agence d’aide américaine
USAID, puis de financements provenant de diverses organisations internationales et
fondations.

Le projet fut mené au départ en réponse au constat d'un probleme environnemental
d’importance.

Notons que le projet en tant que tel a visé a I'établissement d’un cadre juridique et
institutionnel plutot qu’a la formulation et au financement d’un contrat de type PSE.
En d’autres termes, les financements et le projet lui-méme ont eu pour objectif de
créer toutes les conditions pour multiplier les contrats PSE et assurer leur financement
pérenne.

Les bénéficiaires du service sont contraints de payer, et rien n’indique qu'ils ont une
bonne compréhension du probleme environnemental et des remedes. Mais des efforts
ont clairement été faits pour promouvoir cette prise de conscience.

4.2. Objectifs

Le mécanisme mis en place a pour seul objectif d'assurer le maintien, voire I'amélio-
ration, de la régulation hydrique du bassin versant. C’est pourquoi les payeurs sont
les utilisateurs de I'eay, et les vendeurs sont les villageois en amont.

4 3. Identification

Le site fut identifié par un effort de la part du donneur de trouver des cas ot pourrait
étre appliqué le principe des PSE. Des études économiques et biophysiques furent
ensuite conduites (suite au constat initial) afin d’affiner les connaissances et la com-
préhension du probléme pour une mise en ceuvre optimale.

4.4. Comment se manifeste le besoin de payer ?

Une évaluation économique fut menée pour illustrer I'importance du bassin versant, et
une étude biophysique fut ensuite conduite pour affiner I'intervention, en particulier
pour identifier les sites ou les activités de restauration des terres étaient les plus
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importantes. En ce sens, le processus fut mené sur des bases plutét solides, au point
de convaincre une partie des bénéficiaires (résidents de la ville en aval du volcan) de
payer sur une base volontaire dans un premier temps (“willingness to pay” intégrée
dans I"évaluation économique).

4.5. Obstacles

Le cas présenté apparait comme prometteur du point de vue institutionnel et pour la
pérennisation des financements, mais reste embryonnaire au niveau des contrats PSE
passés aupres des villageois en amont. Le temps de gestation a été long — environ
10 ans — mais semble justifié par la solidité apparente du mécanisme. Par contre,
I'avenir dira si les gestionnaires ont été en mesure de généraliser la participation des
fournisseurs du service, ou si les ressources collectées seront affectées au budget
des agences forestieres locales, ou méme capturées par diverses parties prenantes
siégeant dans I'lMP en charge de réguler I'ensemble.

4.6.Nature des acteurs rémunérés pour la fourniture
du service, et des bénéficiaires

Les acteurs rémunérés sont les villageois possédant ou contrélant des terres sur les
flancs du volcan Rinjani. Ces villageois doivent étre regroupés en collectifs afin d’étre
éligibles aux contrats.

Les bénéficiaires sont les résidents de la ville de Mataram, ainsi que la compagnie de
distribution d’eau et les compagnies d’embouteillement locales. On peut considérer
que, dans une certaine mesure, des agences de voyage et guides locaux bénéficient
aussi du mécanisme, car le tourisme est assez développé aux environs de ce volcan.
Il est prévu que les touristes contribuent avec un droit d’entrée au financement du
mécanisme.

4.7. Mode de relation contractuelle et bases de confiance

Une régulation prévoit et organise les paiements effectués par les abonnés a la com-
pagnie de distribution d’eau dans la ville de Mataram. Ces paiements sont mensuels,
et effectués en sus de I'abonnement lui-méme. Il est prévu qu'ils soient pérennisés,
voire augmentés a terme.

Les premiers contrats PSE avec les villageois sont en cours de finalisation, et seront
signés entre |'agence en charge de superviser les activités de restauration des terres
(agence forestiere du district) et les groupements de villageois.
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4.8. Modalités de rémunération

La rémunération est faite par virements bancaires sur le compte des groupements de
villageois participant aux contrats. |l est, par exemple, de 50 M IDR pour 5 ha restaurés.
Par ailleurs, I'agence forestiere du district supervise les travaux, et peut apporter une
assistance technique en cas de besoin. Les especes plantées sont choisies d’un commun
accord, et doivent combiner des arbres fruitiers ou produisant d’autres produits
forestiers non ligneux, avec des arbres destinés potentiellement a une exploitation
ligneuse.

Le paiement est décidé en fonction des colts de la restauration (produits et main-
d’ceuvre compris), sans bénéfice particulier octroyé au titre de la fourniture du service,
parce que les villageois peuvent tirer profit de leurs nouvelles plantations dont le
co(t est donc couvert par le PSE.

4.9. Conditionnalités

Les conditionnalités ne semblent pas une priorité, et la relation contractuelle marche
d’une part sur la confiance, et d’autre part sur 'intérét commun de conserver les terres
dans un état capable de maintenir le service environnemental. Ainsi, les versements
sont effectués en deux tranches, et la deuxieme intervient en principe tres vite lorsque
les plantations sont effectuées. Il est parfois prévu (mais rappelons que les contrats
sont en cours de finalisation) que I'argent devra étre remboursé en cas de non-respect
de I'objectif de conserver la plantation en I'état (hormis des coupes rares et d'un
commun accord). Le risque est apparemment limité, car les villageois ont intérét a
conserver le couvert forestier pour au moins deux raisons : d’une part les pratiques
agroforestieres sont compétitives d'un point de vue économique ; d'autre part, dans
de nombreux cas, le maintien du couvert forestier permet aux villageois de sécuriser
des droits de propriété sur la ressource'“".

410. Echelle

Le versant collecte des ressources financiéres semble étre opérationnel a une échelle
suffisante, au moins dans un premier temps, pour impulser de réels changements de
pratiques dans l'usage des terres.

[61] Pour plus de détails sur ce point important, se référer a 'article Pirard (2010) dont est extraite cette étude de cas.

} ©AFD / Les paiements pour services environnementaux / Juin 2071



Annexes o

A SAVOIR
AN

N\
N\
\\
Quant au versant soutien financier aux changements de pratiques par le biais des
contrats avec les villageois, il est clairement insuffisant a I'heure ou ce texte est écrit,
puisque les contrats sont en cours de finalisation et ne concernent qu’une infirme
partie des terres a restaurer. En ce sens, un changement d’échelle est donc tout a fait
nécessaire, et envisagé avec optimisme par ses promoteurs en raison notamment
d’intéréts convergents entre payeurs et vendeurs du service.
g pay

411. Organisation du dispositif

Les colits initiaux et de transaction ont été couverts par divers projets internationaux,
en particulier avec 'implication d’un projet financé par USAID.

Ensuite, les ressources collectées par la régulation auprés des utilisateurs de I'eau per-
mettent de couvrir de maniére pérenne les colts de fonctionnement et de transaction
(25 % de I'argent est affecté au budget provincial pour le fonctionnement).

Ainsi, on peut considérer que la puissance publique a organisé et piloté I'ensemble,
et se sert de ces nouvelles ressources disponibles pour financer une partie de ses
propres objectifs via I'agence forestiere locale.

412. Colts de transaction

Au moment de la rédaction, I'auteur n'a pas d'informations précises et fiables sur le
montant des co(its de transactions. Mais ils sont normalement couverts par les 25 % de
la collecte affectés au budget provincial pour assurer le fonctionnement du systeme.
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Ftude de cas n°5

Les Catskills — Upper Delaware :
PSE avec New York City

Bernard Barraqué, Laure Isnard, AgroParisTech

1. Récit du cas

Les New-Yorkais jouissent de |'acces a une eau potable de grande qualité, provenant
pour |'essentiel des hauts bassins de la Delaware et de la Hudson River (les Catskills),
loin en amont de la ville. Cette eau ne nécessite pas de filtration avant sa mise en
distribution par le Department of Environmental Protection (DEP), responsable du
service d’eau mais aussi de la collecte des effluents et du traitement des eaux usées
pour I'ensemble de la ville de New York. Le maintien de la qualité de cette ressource
en eau est un enjeu majeur, pour des raisons de santé publique, mais pas unique-
ment : tant que I'eau de la Delaware et des Catskills pourra se passer de filtration
pour correspondre aux normes fixées par I'US Surface Water Treatment Rule (SWTR),
le DEP naura pas besoin d'investir dans une usine de filtration coliteuse, dont la
construction est estimée a plus de 6 Md USD, et les colits annuels d’exploitation, entre
150 et 300 M USD.

Dans ce but, le DEP a développé, depuis une quinzaine d’années, un ensemble de
programmes pour protéger la qualité de la ressource en eau, axés notamment sur le
rachat de nombreux terrains situés dans la zone, et sur la mise en ceuvre d’actions
aupres des agriculteurs et des forestiers présents sur le périmetre. L’expérience du
DEP fréquemment citée en exemple dans les études sur les PSE, apporte des éclairages
intéressants sur les logiques et les modalités pratiques qui sous-tendent la mise en place
de ce genre de politiques de gestion. Pour mieux le comprendre, il est important de
contextualiser la discussion. Aux Etats-Unis, I'exploitation assez brutale des terres
conquises sur les Indiens a entrainé quelques catastrophes écologiques connues, a
I'image du dust bowl. Depuis le début du 20¢ siecle, bien au-dela de la protection de
la nature avec les parcs nationaux, divers gouvernements ont conduit une politique
de conservation, au sens d’'un aménagement rationnel des ressources naturelles. Mais
I'eau n’était pas la ressource la plus importante, et les priorités étaient sur I'érosion
des sols et la perte de biodiversité.
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Les racines du Conservation Reserve Program (CRP) remontent aux années 1950, avec
la création d’une branche conservation au sein du programme de la banque des sols ;
mais il est monté en puissance a la fin des années 1970, a la suite de I'intensification
sans précédent de la production agricole. C'est la Farm Bill de 1985 qui lance vérita-
blement une politique de protection des sols, en proposant aux fermiers une aide
de 50 % des colits de la protection pendant une période de 10 a 15 ans, alors que
jusque-la les contrats étaient limités a 3 ans. Le budget du CRP a également permis de
passer potentiellement de 2 a 16 millions ha protégés par an. Et en 2005, 1,6 Md USD
couvrait des activités sur 14 millions ha.

La filiation avec la protection de I'eau des hauts bassins Catskills/Delaware réside
dans le fait que c’est d’abord la limitation des ruissellements anthropisés dans les
réservoirs de la métropole new-yorkaise qui était visée. Mais c’est des le début du
20¢ siecle que I'Etat de New York a autorisé la ville & contréler I'usage des sols. Or,
face a la demande pressante de I'administration de I'environnement de filtrer I'eau
ou de mieux la protéger, au début des années 1990, la mairie a voulu renforcer les
mesures restrictives, ce qui a généré une vive controverse de la population locale :
aunom de quoi une ville si riche située a plus de 200 km régenterait la vie économi-
que de cette région ?

Le réseau d’approvisionnement en eau potable de la ville de New York fournit de
I'eau & prés de la moitié de la population de I'Etat de New York, soit les 8 millions
d’habitants de New-York et un million de personnes des comtés situés en amont de
la ville — ainsi que les millions de travailleurs et de touristes qui transitent quotidien-
nement par la ville. Le systeme Catskills/Delaware est I'une des sources d’approvi-
sionnement en eau potable non filtrée les plus importantes du monde. Le bassin
d’alimentation de captage (BAC) Catskills/Delaware s’étend sur une superficie de
5100 km? a plus de 240 km au nord de la ville de New York. Le plus ancien captage,
le réservoir Croton, qui produit environ 10 % de I'eau potable distribuée par le DEP
et se trouve progressivement rattrapé par la péri urbanisation de la métropole new-
yorkaise, sera quant a lui équipé d’une usine de filtration de I'eay, a partir de 2012.

L’eau est acheminée jusqu’a la ville grace a un réseau de 19 réservoirs et de 3 lacs
hautement controlés, qui représentent une capacité totale de rétention d’environ
2 milliards de m* d’eau. Le systeme est dépendant du niveau des précipitations
(pluies et fonte des neiges) et des ruissellements qui s’acheminent vers chacun des
trois réservoirs — Delaware, Catskills et Croton. L’eau qui ruisselle rejoint les cours
d’eay, est stockée dans les réservoirs, avant d'étre acheminée par aqueduc jusqu’aux
Kensico et New Croton Reservoirs (situés a l'aval du systéme Croton), puis mise en
distribution dans les réseaux urbains d’adduction d’eau potable. En remplissant
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les réservoirs en eay, les précipitations et les ruissellements de surface ont une
influence directe sur la quantité de polluants et le niveau de turbidité des réservoirs,
ainsi que sur le temps de résidence de |'eau dans les lacs, et donc sur la qualité de I'eau.
Le suivi de la qualité de I'eau est donc une tache essentielle pour le DEP ; en 2008,
prés de 70 000 tests chimiques, physiques et microbiologiques ont été effectués sur
6 660 échantillons provenant de 53 localisations-clés le long des aqueducs.

2. 'accord

En 1993, étant donné la grande qualité de I'eau distribuée par le DEP, I'Environmental
Protection Agency (EPA) accorde une premiere Filtration Avoidance Determination
(FAD) a la ville de New York. Cet accord comporte 150 conditions relatives a la pro-
tection des bassins d'alimentation, au suivi de la qualité de I'eau et au financement
d’études. Mais face aux difficultés du DEP pour respecter ces conditions, obtenir un
permis pour l'acquisition de terrains et moderniser les stations d’épuration situées
en dehors des limites de la ville de New York, I'EPA refuse en 1996 de renouveler son
accord, pour les systemes Catskills et Delaware.

En 1997, apres plusieurs mois de négociation entre les parties prenantes (New York
City, New York State, EPA...), un nouvel accord (memorandum of agreement, moa)
est signé, permettant a la ville de conduire un programme complet de protection
des bassins d’alimentation. Grace a cet accord, le New York State Department of
Environmental Conservation octroie notamment au DEP un permis d’acquisition
fonciére, valable au sein du périmetre des bassins d’alimentation de captage. En mai
1997, 'EPA accorde une nouvelle FAD pour une durée de 5 ans, et en fixe les conditions :
la ville de New York devra racheter les terrains sensibles d’un point de vue environ-
nemental dans les bassins d’alimentation, adopter un systeme strict de controle et
de suivi et mettre en place de facon durable son programme de protection des bassins.
L'adoption du MOA prévoit une enveloppe de 1,5 Md USD a utiliser sur 10 ans, afin de
financer cette politique de protection de la qualité de la ressource en eau.

En 2002, I'EPA renouvelle la FAD pour les périmétres de captage des Catskills et de
la Delaware, pour une durée de 5 ans également. L'EPA insiste alors sur I'importance
de s’engager dans des programmes de protection des bassins d’alimentation a long
terme, et de s’appuyer sur les autres acteurs présents sur le territoire, tels que le
Watershed Agricultural Council (WAC), afin de mieux faire accepter ces programmes.
L’une des conditions de la FAD de 2002 consiste aussi a étendre le programme agricole
pour inclure les petites exploitations des périmetres des Catskills et de la Delaware,
ainsi que les fermes situées a I'est de I'Hudson (réseau Croton).
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En 2007, jugeant pertinent le programme de protection des bassins d’alimentation
de captage mis en place par la ville de New York, I'EPA attribue de nouveau une FAD
pour les Catskills et la Delaware, toujours en vigueur aujourd’hui.

3. Schéma de fonctionnement

Schéma de fonctionnement du PSE de New York (Catskills)

/

Protection
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par le DEP
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Source : auteur.

4. Enjeu environnemental concerné

4. Analyse

L'enjeu c’est la qualité de la ressource en eau pour les 8 millions d’habitants de la ville
de New York, menacée de devoir filtrer cette eau par EPA. Un programme de controle
des terrains des hauts bassins de la Delaware et de I'Hudson devait étre impérativement
adopté et développé. La réussite des premieres démarches a conduit I'EPA a prolonger

son accord de FAD jusqu’a aujourd’hui.
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Les principaux problemes étaient la contamination des réservoirs de stockage de I'eau
captée en amont - ainsi que dans le réservoir intermédiaire de Croton (plus ancien et
plus proche de la ville) — par des ruissellements provenant en partie de I'exploitation
forestiere, en partie de I'agriculture, et enfin en partie des rejets urbains et d’autres
activités (industrie, loisirs). Les principaux polluants identifiés étaient les phosphates,
les pesticides et la turbidité.

Par ailleurs, une désertification de la zone de captage aurait impliqué une recoloni-
sation par la faune sauvage, et notamment aviaire, des terrains situés dans les bassins
et autour des réservoirs de stockage, ce qui aurait pu entrainer une contamination de
I'eau par des pathogenes (cryptosporidium et giardia pour les plus connus). Il s'agissait
donc simultanément pour le Departement of Environmental Protection de la ville
de New York de contréler I'émission des polluants identifiés, tout en maintenant dans
les bassins une activité agricole, touristique et de loisirs suffisante ; la « sanctuarisation »
de la zone de captage n’était pas envisageable.

4.2. Critere qualitatif recherché et indicateur d’évaluation

Toute I'action du DEP pour la protection de la ressource en eau des Catskills/
Delaware poursuit un but précis : ne pas avoir besoin de construire une nouvelle
usine de filtration, et éviter les colts liés a I'investissement et a I'exploitation d’une
telle usine. Pour ce faire, il faut respecter les critéres de potabilité fixés par EPA, dans
le SWTR. Ce dernier impose des normes séveres en matiere de turbidité, de coliformes,
de résidus de désinfectants (trihalométhanes), etc. Mais pour qu’une eau destinée a
la consommation n‘ait pas besoin d'étre filtrée, la zone de captage dont elle pro-
vient doit aussi faire 'objet d’un programme de contréle qui minimise les risques de
contamination d’origine microbienne, qui prend en compte les caractéristiques
hydrologiques du bassin versant et |utilisation faite du sol sur ce périmétre, et qui
identifie toutes les activités, naturelles ou artificielles, qui pourraient avoir un impact
sur la qualité de I'eau (US EPA).

En 1997, pour que la FAD puisse étre approuvée, I'EPA a imposé a la ville de New York
de dépenser au moins 201 M USD pour acquérir au moins 32 300 ha (80 000 acres)
de terrains situés dans les bassins d'alimentation de captage. Cela représentait environ
7 % de la surface totale de ces bassins, et conduisait a plus du doublement des pos-
sessions de la ville de New York — notons que I'Etat de New York possédait a ce
moment 23 % du territoire des BAC. Méme si la quantité de terrain a acquérir était
considérable, cela ne représentait au final qu’'une petite partie des bassins versants.
Aussi, le DEP a d{ concentrer ses efforts d’acquisition sur les terrains les plus sensibles,
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par rapport a leur éventuel développement ou toute autre altération. C'est ainsi que
la ville de New York lance, en 1997, son programme d’acquisition de terrains (Land
Acquisition Program — LAP).

4.3. Objectif

La ville de New York a basé sa politique de gestion des BAC Catskills/Delaware et
Croton sur |'étroite relation qui existe entre les activités conduites sur un bassin
d’alimentation de captage et la qualité de la ressource en eau. Les programmes
d’action du DEP mettent ainsi l'accent sur le déploiement d'initiatives de lutte
contre la pollution, a la fois préventives et curatives, générales et ciblées, lorsque
I'origine de la pollution a été clairement identifiée. Parmi les outils développés par
le DEP, I'acquisition de terrains (imposée par I'EPA) et la signature de contrats avec
les agriculteurs occupent une place essentielle.

Le programme d’acquisition de terrains a pour objectif d’éviter toute dégradation
future de la qualité de I'eau grace a I'achat de parcelles identifiées comme sensibles
d’un point de vue environnemental. Le DEP peut ainsi assurer le maintien et la pro-
tection de terrains non développés dans les bassins d’alimentation de captage. Entre
1997 - date du lancement du LAP — et 2008, la ville de New York a « sécurisé » plus
de 36 800 ha dans les BAC Catskills/Delaware (en 1996, la ville ne possédait que 14
410 ha de terrains). Au total, 13,5 % de la surface des bassins Catskills/Delaware sont
ainsi controélés par la Ville, contre 3,5 % seulement en 1996. Rien qu’en 2009, 115
contrats d'acquisition ont été signés, pour une surface de 4 576 ha et un budget de
50 M USD (soit 11 000 USD/ha en moyenne).

Une fois le DEP propriétaire de ces terrains, il est responsable de I'usage et de la gestion
qui en sont faits (Land Management Program). Le DEP a identifié quatre objectifs
principaux auxquels cette gestion devrait répondre :

e contréler et coordonner l'usage des terrains afin de répondre a des objectifs
divers, tels que la gestion des infrastructures d’approvisionnement en eau potable,
le maintien de la qualité du sol et des foréts, la protection des cours d’eau, et I'offre
d’avantages aux populations locales (e.g. autorisation d’usages récréatifs sur ces
espaces) ;

o développer le SIG et en faire un outil d'aide a la décision pour rendre plus efficace
la gestion qui permet d'éviter la filtration ;

o mettre en place un processus clairement orienté pour mieux mettre a contribution
des terrains boisés pour la protection de la qualité de 'eau et de la santé publique ;
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« continuer de controler (et diversifier) les servitudes de protection des BV mises en
place par la ville, afin de garantir une eau de qualité a long terme.

L'utilisation controlée des terrains acquis par le DEP s’inscrit dans le cadre plus vaste
du Watershed Agricultural Program (WAP) dont I'objectif général est de prévenir la
pollution a la source et d’améliorer la qualité de I'eau en limitant les rejets polluants
des exploitations agricoles. Le WAP, mis en place en 1992 par le Watershed Agricultural
Council, crée un partenariat entre le DEP et des agriculteurs volontaires pour instaurer
des plans de prévention de la pollution (aussi appelés whole farm plans). Ces plans
visent a I'identification de bonnes pratiques agricoles en matiére de protection de la
qualité des ressources en eau, et a leur diffusion aupres des agriculteurs, sans qu’elles ne
compromettent la viabilité des exploitations.

La FAD de 2007 imposait au DEP d'atteindre, fin septembre 2010, une participation
au whole farm plans de 90 % des grandes exploitations agricoles (EPA, 2007). Le
méme arrét impose au DEP de rendre compte chaque année de I'implantation du
Watershed Agricultural Program, et d'identifier les actions a mener I'année suivante
et le budget engagé (nombre et type de bonnes pratiques, estimation du coit de
ces BP, plans de gestion des substances nutritives qui seront mis en place ou révisés,
WFP a revoir, etc.). Pour I'année 2010, le DEP avait identifié les objectifs suivants :

o mettre en place 109 BP sur les grandes exploitations agricoles pour un co(t de
27MUSD;

« développer 75 BP sur les petites exploitations pour 451000 USD ;
o implanter 49 BP sur les exploitations du systeme Croton, pour 622 000 USD ;

o compléter ou mettre a jour les plans de gestion des substances nutritives de
64 grandes et 24 petites exploitations ;

e revoir les whole farm plans de 6 grandes exploitations prioritaires.

De facon générale, le programme mis en place par la ville de New York est rendu
compliqué par plusieurs facteurs, en dehors de la taille méme des bassins versants
sur lesquels il est développé. Tout d'abord, le programme d’acquisition des terrains
et la participation au programme agricole sont entierement basés sur le volontariat.
Ensuite, le paysage politique local est complexe : les communautés situées a I'amont
des réservoirs se sont regroupées pour s'opposer aux programmes d’acquisition et
de contrdle de la ville de New York, alors que I'EPA et les organisations environne-
mentales locales poussent le DEP a des réglementations encore plus séveres et a une
politique d’acquisition fonciere plus agressive. Les résidents de ces communautés
craignent notamment que la ville de New York n’en vienne a punir certaines pratiques
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ou que les actions conduites par le DEP remettent en cause le dynamisme économique
et social des communautés situées sur les bassins d’alimentation de captage. Le DEP
subit donc des pressions de toutes parts pour qu'il mette en place un programme
d’acquisition de terrain efficace et clairement ciblé sur des objectifs de protection
de la ressource en eau.

4.4. Payeur final (agent économique sur lequel repose
le paiement, distinct de l'opérateur par lequel passe
le paiement) :

Le DEP n’est pas subventionné pour la conduite de son programme d’action pour la
protection de la ressource en eau. Ce sont donc les abonnés du service d’eau de la
ville de New York qui paient I'essentiel du service environnemental.

Le Water Agricultural Council, qui gere I'essentiel des partenariats entre le DEP et les
agriculteurs pour le développement de bonnes pratiques agricoles, est quant a lui
financé a 91% par le DEP, et dong, la encore, par les consommateurs d’eau de la ville de
New York. Le reste du financement du Council provient de I'EPA, de I'US Department
of Agriculture, et enfin de I'US Forest Service.

4.5. Nombre de payeurs finaux

Le réseau d’approvisionnement en eau potable géré par le DEP fournit de I'eau aux
8 millions d’habitants de New York et a environ 1 million de résidents des comtés
situés en amont de la ville. Les migrants pendulaires qui viennent travailler a New York
et les touristes qui transitent dans la ville sont aussi, indirectement, des payeurs
finaux de ces services. En tout, prés de la moitié de I'Etat de New York dépend -
au moins durant les heures de travail — de I'eau distribuée par le DEP, soit prés de
10 millions d’habitants.

4.6. Bénéficiaires

Les bénéficiaires des programmes de PSE conduits par les DEP sont également les
10 millions d’usagers du service d’eau de la ville de New York. En financant cette
politique de protection de la ressource, les abonnés du service d’eau ont acces a une
eau dont la qualité est naturellement garantie. De plus, ils évitent ainsi d’avoir a sup-
porter les colits de la construction et de I'exploitation d’une usine de potabilisation
supplémentaire, et bénéficient donc d’'une facture d’eau moins élevée — notamment
sur le long terme.

Juin 2011/ Les paiements pour services environnementaux / © AFD [199}



Par ailleurs, de fagon plus indirecte, toute cette opération bénéficie aux personnes
qui profitent de la qualité de la ressource en eau et des aménités offertes par les bassins
d‘alimentation de captage : randonneurs, kayakistes, chasseurs, pécheurs, campeurs,
résidents, etc.
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Liste des sigles et abréviations

AFD
BAC
CAZ
CBNRM
CEPF
COFAV
CRP
cvC
DEP
EMAAP-Q
EPA
ESPH
FAD
FAO
FEM
FFC
FFEM
FGRA
FMCN
FONAFIFO
FONAG
FSC
IDCP

IDDRI
IMP

Agence Francaise de Développement

Bassin d'alimentation de captage

Corridor Ankeniheny-Zahamena (Madagascar)
Community-Based Natural Resource Management
Critical Ecosystem Partrnership Fund

Corridor Fandriana-Vondrozo (Madagascar)
Conservation Reserve Program

Cauca Valley Corporation

Department of Environmental Protection

Entreprise municipale d’eau potable et d’assainissement de Quito
Environment Protection Agency

Empresa de Servisios Piblicos de Heredia

Filtration Avoidance Determination

Organisation des Nations unies pour I'alimentation et I'agriculture
Fonds pour I'environnement mondial

Fonds fiduciaire de conservation

Fonds francais pour I'environnement mondial
Fondation Gonzalo Rio Arronte

Fonds mexicain pour la conservation de la nature
Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (Costa Rica)
Fondo de Proteccién del Agua (Equateur)

Forest Stewardship Council

Integrated Development and Conservation Projects
(projet de conservation et de développement intégré)

Institut du développement durable et des relations internationales

Multi Party Institution (agence multi-parties prenantes)
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INBIO Institut national de la biodiversité (Costa Rica)
INE Institut national d’écologie
INRA Institut national de la recherche agronomique
IRD Institut de recherche pour le développement
MOA Memorandum of agreement
MRNE Ministere des Ressources naturelles et de I'Environnement (Australie)
MsC Marine Stewardship Council
ONG Organisation non gouvernementale
PAC Politique agricole commune
PED Pays en développement
PEFC Programme for the Endorsement of Forest Certification
PNUE Programme des Nations unies pour |'environnement
PSA Pagos por Servicios Ambientales Hidrologicos
PSE Paiement pour services environnementaux
RedLAC Réseau des fonds pour I'environnement en Amérique latine et Caraibes
SE Service environnemental
SIG Systeme d'information géographique
SWTR Surface Water Treatment Rule
TGAP Taxe générale sur les activités polluantes
TNC The Nature Conservancy
UGB Unité gros bovin
UICN Union internationale pour la conservation de la nature
USAID United States Agency for International Development
USDA United States Department of Agriculture
WAC Watershed Agricultural Council
WAP Watershed Agricultural Program
WCS Wildlife Conservation Society
WWF World Wildlife Fund
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Les paiements pour services
environnementaux

De la théorie a la mise en ceuvre,
quelles perspectives dans les pays en développement ?

L'acronyme PSE (paiement pour services environnementaux) est aujourd’hui
un concept omniprésent dans les projets de financement consacrés a I'environ-
nement, dans les publications scientifiques, ainsi que dans les arénes ou se
discutent les politiques d’environnement et de développement. Entreprises,
politiques, ONG, bailleurs de fonds, chercheurs, tous I'utilisent et le commentent.

Ce concept n'offre pourtant que I'apparence d’une notion précise et opération-
nelle. Il souléve, au contraire, de nombreuses questions : d’ou vient ce concept,
et pourquoi ce succes dans les discours ? Comment se situe cet instrument par
rapport a I'ensemble des outils de politique environnementale disponibles ?
Quels exemples de PSE sont mis en ceuvre, quelles sont leurs forces et leurs
faiblesses ? Dans quelle mesure les PSE pourraient-ils se généraliser comme
outils de financement des politiques d’environnement ?

En répondant a ces questions, cet ouvrage propose au lecteur une réflexion
approfondie sur le concept de PSE et lui offre des clés de lecture fondamentales
pour mieux appréhender et utiliser cet outil.
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