Le programme forestier national au Sénégal:
renforcement de la planification décentralisée
etde la gestion des capacités

Le programme forestier national
du Sénégal met [’accent sur la
création de capacités dans un
cadpre institutionnel décentralisé
pour une mise en ceuvre efficace de
programmes visant a combattre la
désertification, la déforestation,
la dégradation des foréts et des
sols et la perte de biodiversité,
tout en soutenant les moyens de
subsistance et la réduction de la
pauvreté.

Omar Diaw est ingénieur des eaux et foréts et
point focal national du programme forestier
national, Direction des eaux, foréts, chasse et
de la conservation des sols (DEFCCS), Dakar,
Sénégal.
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e role du Gouvernement central

du Sénégal a évolué alasuite des

réformes radicales entreprises
dans les années 90, qui ont introduit
une nouvelle structure administrative
décentralisée. De nombreuses responsa-
bilités en mati¢re de gestion forestiére
ayant été confiées aux institutions et aux
communautés régionales et locales; un
des roles de base du Service forestier
national est de stimuler les capacités
décentralisées pour la planification et
la gestion.

Le présent article décrit le processus
de décentralisation mis en ceuvre dans
le secteur forestier, la répartition des
compétences de gestion des ressources
naturelles, et les réalisations et activités
en cours du Programme forestier national
— avec le soutien du Mécanisme pour
les programmes forestiers nationaux —
visant la gestion forestiére durable pour
I’ensemble du pays.

HISTORIQUE

Le Sénégal a un climat semi-aride. Bien
que les précipitations varient considéra-
blement d’une année a 1’autre, elles ont
accusé en général un recul depuis 30 ans
environ. Les années de sécheresse ont
contribué directement a la dégradation
des ressources naturelles.

Mis a part le climat défavorable qui
caractérise la majeure partie du pays,
les activités humaines ont eu également
un impact négatif sur les ressources
forestiéres, en raison, par exemple, des
feux de brousse fréquents qui dégradent
un sol déja appauvri par des pratiques
d’exploitation impropres, le surpaturage
lié surtout a la transhumance, 1’¢levage
extensif, 1’extraction incontr6lée de
bois de feu et la coupe illégale dans
les zones les plus densément boisées
(provoquée souvent par la pauvreté)

et les défrichements agricoles dans les
foréts classées. Il en résulte une perte de
diversité biologique, la dégradation des
foréts et la baisse de production de bois
et de produits non ligneux. Le couvert
forestier a reculé d’environ 45 000 ha
par an depuis 1990 (FAO, 2006).

Lesforéts classées, les zones dereboise-
ment et de restauration, les réserves
naturelles intégrales, les réserves spé-
ciales et les parcs nationaux, qui cou-
vrent plus de 6 millions d’hectares et
représentent 31,7 pour cent du pays, sont
gérés par le Service forestier national (la
Direction des eaux, foréts, chasse et de
la conservation des sols) et la Direction
des parcs nationaux, rattachés tous deux
au Ministére de I’environnement et de
la protection de la nature (MEPN), avec
des structures décentralisées qui jouent
un réle important. Les foréts protégées
non incluses dans la catégorie des foréts
classées sont gérées par les collectivités
locales.

EVOLUTION DES STRATEGIES
ET APPROCHES DE LA GESTION
FORESTIERE
La politique de conservation des res-
sources foresti¢res, lancée pendant
I’époque coloniale et poursuivie aprés
I’indépendance en 1960, concernait
exclusivement les responsabilités du
Service forestier national créé en 1935.
Ce service réalisait des activités liées
a la protection des foréts, aux mises
en défens et aux opérations forestiéres
entreprises dans les zones arides, ainsi
qu’aureboisement et a I’enrichissement
des foréts denses, tout en appliquant
séverement un code forestier répres-
sif qui limitait grandement, en général,
’utilisation par les populations des res-
sources forestiéres.

Le Plan directeur de développement
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forestier (PDDF) de 1981 et le Plan
d’action forestier (PAF) de 1993, créés
avec ’appui de la FAO, ont facilité
I’introduction de changements qui
auraient permis au Sénégal de relever
les défis invoqués dans les conventions
internationales adoptées a la Conférence
des Nations Unies sur I’environnement
et le développement (CNUED) de 1992
—y compris la déforestation, la dégra-
dation des terres, le manque de bois de
feu et d’énergie domestique et la perte
de biodiversité.

Le cadre juridique relatif a la gestion
foresticre a été adapté grace a I’adoption
d’un nouveau Code forestier en 1995,
comprenant la Loi forestiére et son Décret
d’application. Il visait a impulser une
dynamique participative dans la ges-
tion des ressources naturelles. Les nou-
velles approches favorisant les activités
de reboisement communautaires, villa-
geoises et privées et insistant sur la forma-
tion de la population locale ont été forte-
ment encouragées. En outre, les acteurs
et institutions s’occupant des foréts
sont désormais plus ouverts aux apports
d’autres disciplines comme 1’économie,
I’agriculture, 1’élevage etle pastoralisme,
la sociologie et I’animation rurale.

Ces approches ont permis d’encourager
la population locale a consacrer du temps
etdel’énergie a lamise en valeur, la pro-
tection et la restauration des ressources
foresti¢res. D’autres incitations ont été
fournies par les projets et programmes
financés par la coopération bilatérale et
multilatérale avec de nombreux pays.
C’est ainsi que pendant plus de trois
décennies de coopérationavecle Sénégal,
la FAO a contribué a la mise en ceuvre
d’aumoins 25 projets forestiers couvrant
des domaines comme la planification,
la formation, la gestion forestiére, la
protection des foréts, la participation
publique, la foresterie communautaire,
la gestion de la faune et les inventaires
forestiers.

Cependant, le plus grande transfor-
mation a été la décentralisation de
I’administration forestiére. En 1996,
grace a une longue tradition de paix,
liberté, stabilité institutionnelle et
démocratie, etalarecherche d’une bonne
gouvernance et de transparence dans les
affaires de I’Etat, le Gouvernement du
Sénégal a entrepris une réforme insti-
tutionnelle approfondie en vue de faire
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Répartition de ’autorité parmi les différents niveaux du gouvernement

Domaine d’activité Région Commune Communauté
rurale
Gestion, protection et entretien des foréts et % %
des aires protégées
Mise en défens et autres mesures locales * * *
de protection de la nature
Gestion des eaux intérieures, a I'exclusion
des cours d’eau & statut international ou *
national
Etablissement ou délimitation et gestion de * * *
bois, foréts et aires protégées
Création de pare-feu et mise a feu précoce,
dans le cadre de la lutte contre les feux de * *
brousse
Gestion de la faune * *
Répartition des quotas régionaux
d’exploitation forestiére entre les communes *
et les collectivités rurales
Délivrance de permis de chasse = £
(approbation) (avis)
Formulation, mise en ceuvre et suivi des
plans ou schémas régionaux d’action pour *
'environnement
Formulation et mise en ceuvre d’autres * * *
plans d’action pour 'environnement
Elaboration de plans régionaux spécifiques
d’intervention d’urgence et de gestion de *
risques
Création de brigades de volontaires pour
protéger 'environnement, notamment pour *
la lutte contre le braconnage
Délivrance d’autorisation de défrichement * *
(approbation) (avis)
Délivrance et autorisation préalable de * *
coupe de bois
Perception d’amendes prévues par le code * *
forestier
Gestion des déchets et lutte contre
* *

l'insalubrité, les pollutions et nuisances dans
les opérations forestiéres

Gestion des ressources en eaux
souterraines et superficielles

Création et gestion de mares artificielles et
de retenues collinaires

Création, délimitation et matérialisation des
chemins de bétail

des collectivités locales les principaux
acteurs et les véritables centres de déci-
sions. Lanouvelle structure administra-
tive transférait I’autorité a de nouveaux
organismes publics régionaux et locaux,
donnant des pouvoirs étendus a 11
régions, 110 communes, 43 communes
d’arrondissement et 320 collectivités
rurales. A ces organismes décentra-
lisés ont été assignés neuf domaines de
compétence: domaine, santé/popula-
tion et action sociale, éducation, urba-
nisme et habitat, jeunesse/sports/loisirs,
aménagement du territoire, culture,
planification, ressources naturelles et
environnement. Cette réforme a changé
de fagon radicale le mode d’administrer
et de gérer les foréts.

DECENTRALISATION ET GESTION
FORESTIERE

La réforme de 1996 a entrainé un
élargissement du code forestier de
1993 afin d’introduire des innovations
majeures. Parmi les principales du nou-
veau code de 1998 figuraient:

e le pouvoir de gestion des collecti-
vités locales sur les foréts situées hors
du domaine forestier de I’Etat;

» la faculté de I’Etat de confier la ges-
tion d’une partie de son domaine
forestier a des collectivités locales
au titre d’un protocole d’accord;

e laliberté des communautés locales de
passer des contrats avec des personnes
physiques et morales pour le domaine
forestier dont elles ont la gestion.




Casamance
[ Zone des Niayes

Bassin de 'arachide [l Sénégal Oriental

B Valice du Fleuve
| Zone sylvopastorale

Source: Direction des eaux, foréts, chasse et de la conservation des sols

Zones
écogéographiques
du Sénégal

Dans les limites de leurs circons-
criptions administratives et/ou géo-
graphiques, les organes de délibération,
notamment les conseils de région, des
communes et des collectivités rurales,
avec a leur téte un président du conseil
élu au suffrage universel, ont regu de
nouvelles compétences qui s’ajoutent a
celles déja existantes depuis leur création
(voir tableau).

Le transfert du pouvoir de ges-
tion des ressources naturelles et de
I’environnement, comme de tous les
domaines de compétence énumérés ci-
dessus, se fonde sur le principe général
delaliberté et de la proximité (accordant
la liberté de décision a des individus
locaux €élus ou des autorités décentra-
lisées bien reliées a leur base) et sur les
principes suivants:

* Délimitation des compétences entre
I’Etat et les collectivités locales.
L’Etat est garant de la gestion ra-
tionnelle des ressources naturelles
et de I’environnement, et veille sur
la pérennité des ressources pour un
développement durable. Il contrdle
I’application des lois et les alloca-
tions budgétaires et1’exercice parles
collectivités locales de leurs com-
pétences. Il garantit aussi le principe
de solidarité entre les collectivités
locales, les encourageant a coordon-
nerdesactivités d’intérét commun, et
acréé a cet effet un fonds de dotation
alimenté par son budget. Les collec-
tivités locales sont responsables de
la conception, de la programmation

et de la mise en ceuvre des activités
de gestion des ressources naturelles
et de I’environnement d’intérét ré-
gional, communal ou rural, et de la
protection des ressources. Elles doi-
vent susciter la participation popu-
laire dans le strict respect des prin-
cipes, directives, options techniques
et réglementation en vigueur. Elles
sontresponsables de lamise en ceuvre
des plans etdes directives en fonction
des caractéristiques spécifiques de
chaque zone écogéographique (voir
la figure).
Solidarité et partage dans la ges-
tiondes compétences etinterdiction
de transférer le contréle. Aucune
collectivité locale n’est autorisée a
établir ou exercer un contrble (ad-
ministratif, financier ou technique)
sur une autre collectivité locale.
Des groupes de deux ou plusieurs
collectivités peuvent entreprendre
des activités de coopération pour
la promotion et la coordination
d’actions de développement dans des
domaines spécifiques. Elles peuvent,
individuellement ou collectivement,
mettre en ceuvre avec 1’Etat des pro-
grammes d’intérét commun. Elles
peuvent entreprendre des actions de
coopération qui donnent lieu a des
conventions avec les collectivités
locales de pays étrangers ou des or-
ganismes internationaux publics ou
privés de développement.
e Transfert concomitant de fonds.
Tout transfert de pouvoir a une col-

lectivité doit étre accompagné d’un
transfert concomitant de I’Etat des
moyens financiers pour I’exercice
correct de ce pouvoir. L’Etat a établi
des fonds de dotation a cet effet.

Efficacité des pouvoirs décentralisés
Une évaluation de la décentralisation
de la gestion des ressources naturelles
et de I’environnement (Wade, 2004) a
montré qu’un certain nombre de fac-
teurs limitent la capacité des collectivités
locales d’assumer leurs roles de maniére
satisfaisante:

* manque de précision dans la for-
mulation de certaines dispositions
se traduisant par de multiples inter-
prétations des prérogatives des fonc-
tionnaires élus en matiere foncicre
et forestiere, par exemple;
faible engagement de la part des
fonctionnaires élus dans la prise en
charge effective de la gestion des
ressources forestieres;
insuffisance de la coordination, de
I’harmonisation et de I’intégration
parmi les collectivités des interven-
tions des différents acteurs, notam-
ment des structures de soutien a la
gestion forestiere;
manque de communication entre
les acteurs du développement ru-
ral, en particulier du personnel de
terrain, pour les différents secteurs
d’activité;
insuffisance de I’expertise au sein
des collectivités locales, malgré les
accords pris pour leur fournir une
assistance technique par le biais des
services décentralisés;
insuffisance des ressources finan-
cieres et logistiques pour la gestion
desressources naturelles par les col-
lectivités, puisque les fonds de dota-
tion ne sont pas toujours facilement
mobilisables, et que les collectivités
n’accordent pas une grande priorité
ala gestion des ressources naturelles
et de ’environnement lorsqu’elles
répartissent les fonds entre les neuf
domaines dont elles sont respon-
sables;
faible sensibilisation des collectivités
locales aux nombreuses possibilités
liées a I’utilisation de la forét;
insuffisance notoire dans le renforce-
ment des capacités des fonction-
naires locaux (dont la plupart sont
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La Politique forestiére
nationale du Sénégal
approuvée récemment
adapte le Plan d’action
forestier précédant
pour mieux viser

la réduction de la
pauvreté et la durabilité
de I’environnement
(villageois se dirigeant

vers le marché local avec
des plantes médicinales
cueillies dans la forét)

¢élus), malgré les nombreux efforts
entrepris dans cette direction;

eretard dans 1’harmonisation de
certains textes par rapport au code
de décentralisation — le décret de
1996, par exemple, fixant les taxes
et redevances pour I’extraction de
bois ne prévoit aucune quote-part
des recettes pour les collectivités
locales.

LE ROLE DU SERVICE
FORESTIER NATIONAL DANS LE
RENFORCEMENT DES CAPACITES
Le dispositif institutionnel de décen-
tralisation a prévu de renforcer les
capacités des fonctionnaires élus et
d’harmoniser les différents plans locaux
de la région (le Programme régional de
développement intégré, le Plan régional
d’aménagement du territoire, le Pro-
gramme d’investissement communal et le
Plan local de développement). Les plans
économiques nationaux appuient cette
structure, acheminant les ressources parle
biais d’agences régionales de développe-
ment créées dans chacune des 11 régions
administratives du pays. Ces agences
jouent un rdle vital dans la coordina-
tion et la mobilisation des institutions
et ressources locales, et sont de solides
exemples de décentralisation active.
Dans ce cadre, le Service forestier
national aunrole consultatifet de soutien
pour les collectivités locales, et met en
particulier ’accent sur:

e la facilitation de ’appui financier
direct aux collectivités locales pour
I’élaboration et ’exécution de plans
d’aménagement des foréts présentes
sur leurs terres;

e I’appui au renforcement des capaci-
tés techniques, organisationnelles et
financiéres des fonctionnaires élus
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pour une meilleure prise en charge
des actions de gestion des ressources
naturelles;

la formation des fonctionnaires élus
pour les familiariser avec les lois,
réglements et processus régissant la
planification et la gestion décentra-
lisées des ressources naturelles et de
I’environnement;

I’appui alamise en place de systemes
d’information locaux;

I’assurance qu’une partie des impdts
tirés de 1’exploitation forestiére est
transférée aux gouvernements lo-
caux conformément a la loi;

la réforme de la fiscalité forestiere
(actuellement a I’examen) pour as-
surer 1’allocation rationnelle des
taxes et redevances forestiéres;

la promotion d’accords de cogestion
entre le Service forestier national et
les collectivités locales;

la participation accrue des femmes
aux activités de gestion des res-
sources naturelles, compte tenu
de leur contribution au processus
économique et de leur influence
profonde sur I’environnement;
I’élaboration et1’exécution de projets
et programmes prioritaires contenus
dans la politique foresti¢re nationale
approuvée récemment, successeur du
plan d’action forestier.

NOUVELLE POLITIQUE
FORESTIERE NATIONALE

Il est fondamental que les actions
entamées par les projets et programmes
puissent étre poursuivies par les popula-

tions bénéficiaires elles-mémes. Mal-
heureusement, cela n’est pas toujours le
cas. C’est sur cette lancée que le Sénégal
a décidé de réviser son Plan d’action
forestier, qui permettait des investisse-
ments considérables dans le secteur
forestier, afin de le rendre conforme au
Document de stratégie pour la réduc-
tion de la pauvreté, aux Objectifs du
Millénaire pour le développement des
Nations Unies, aux accords de laCNUED
etaunouveau cadre institutionnel décen-
tralisé. La nouvelle politique foresti¢re
nationale associe les deux thémes de la
décentralisation et de la réduction de
la pauvreté.

La politique a été élaborée par un
processus du bas vers le haut auquel
participaient tous les intéressés et les
institutions s’occupant de la gestion des
ressources naturelles. Elle comprend un
diagnostic des problémes, définit une
vision a long terme, donne des principes
pour les opérations, définit des stratégies
et orientations et énumere les projets et
programmes prioritaires.

Danslarévision dupland’action fores-
tier, le Service forestier national a regu
le soutien fondamental du Mécanisme
pour les programmes forestiers natio-
naux. Le Mécanisme a signé un protocole
d’accord avec la Direction des eaux,
foréts, chasse et de la conservation des
sols en avril 2003 pour appuyer et con-
solider la politique forestiere nationale
du Sénégal. Initialement, ce partenariat
a permis 1’élaboration de cinq plans
d’action forestiers régionaux, le finance-
ment d’ateliers nationaux de lancement
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et de validation de la nouvelle politique
forestiere et d’études sur la foresterie
sénégalaise. Ces ¢tudes incluaient,
entre autres, une analyse des dépenses
publiques du secteur forestier; I’impact
du plan d’action forestier sur la faune;
I’évaluation de la décentralisation et
du transfert de compétences en matiére
de gestion des ressources naturelles; et
la contribution des produits forestiers
au Programme spécial pour la sécurité
alimentaire, 1’initiative vedette de la
FAO visant a réduire de la moiti¢ les
personnes souffrant de la faim dans le
monde d’ici a 2015.

Lors de la Phase II (2004-2007), le
Mécanisme a proposé¢ de faire jouer
un rdéle beaucoup plus déterminant aux
organisations de la société civile dans
le déroulement du programme fores-
tier national. Pour plus de transparence
dans la sélection des projets, un comité
national représentatif des structures éta-
tiques, des collectivités locales et des
organisations non gouvernementales
(ONG) ont choisi les meilleurs projets
sur la base d’un appel de propositions.
Les principaux thémes des activités en
cours sont les suivants:

* études de nouveaux mécanismes de
soutien au bénéfice des collectivités
locales et encouragement a la par-
ticipation des parties prenantes a la
gestion des ressources naturelles;

e formation de fonctionnaires élus lo-
calement, d’organisations commu-
nautaires de base et de groupements
de promotion féminine a la planifi-
cation et a la gestion des ressources
naturelles;

g7

e études de filieres de produits fores-
tiers ligneux et non ligneux;

 renforcement des capacités des ac-
teurs en conception et formulation
de projets;

e sensibilisation pour renforcer la
protection des foréts naturelles et
des terres boisées contre différents
facteurs de dégradation;

edéfinition d’une stratégie

d’aménagement forestier urbain et
périurbain.

Les activités comprenaient de nom-
breux ateliers de formation visant un
grand nombre de parties prenantes,
depuis les fonctionnaires locaux ¢lus,
aux chefs d’industrie et religicux, aux
représentants des organisations commu-
nautaires et des ONG, aux décideurs et
aux fonctionnaires du gouvernement.

LE PROGRAMME FORESTIER
NATIONAL DU SENEGAL:
REALISATIONS ET PERSPECTIVES
Au début, au titre du plan directeur de
développement forestier, puis du plan
d’action forestier et, récemment de la
politique forestiére nationale, grace
au soutien de la coopération interna-
tionale, le Sénégal a congu et mis en
ceuvre des programmes et projets d’une
grande portée pour combattre la déser-
tification, freiner les tendances néga-
tives a I’érosion de la biodiversité et
a la dégradation des sols, et améliorer
d’une manieére générale les conditions
de vie des populations.

Le Service forestier national, de con-
cert avec les autres services du Minis-
tere de I’environnement et de la pro-

| sécurité alimentaire de la FAO

Les études promues par

le Mécanisme pour les
programmes forestiers
nationaux contiennent une
analyse de la contribution
des produits forestiers au
Programme spécial pour la

— qui réalise de petits projets
d’apiculture, par exemple

tection de la nature, a entrepris environ
30 projets et programmes de gestion
des ressources naturelles dans les six
zones écogéographiques, en partenariat
avec les populations et les collectivités
locales, qui ont exercé un impact favo-
rable sur I’environnement, les ressources
naturelles, les populations et les institu-
tions. Parmi les exemples de projets qui
répondent aux attentes des partenaires
du développement et aux besoins des
populations locales, on peut citer les
suivants:

e le Projet de protection des terres
cotieres dans la zone des Niayes (dé-
marré en 1979 et poursuivi apres de
nombreuses phases, avec I’appui du
Japon) qui assure la protection rap-
prochée des cuvettes maraicheres et
la stabilisation des dunes maritimes
et intérieures;
le Projet agroforestier I et II de
Diourbel dans la zone du bassin
de I’arachide (1996-2006, avec une
autre phase envisagée), qui met
I’accent sur la stabilisation de la
dégradationdes sols et]’amélioration
desrevenus des paysans et duniveau
nutritionnel de la population;
un projet appuyé par 1’ Allemagne
(1995-2010) d’aménagement et de
reboisement des terres affectées par
la surcharge du bétail dans la zone
du Ferlo;
le Projet de gestion intégrée des
écosystemes au Sénégal (PGIES)
danslazone sylvopastorale orientale
(depuis 2002): levée des contraintes
audéveloppement durable, restaura-
tion de I’intégrité et de la fonction
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des écosysteémes, cogestion des aires
protégées et suivi-€valuation partici-
patif (nde: voir 1’article de M. Ba
Diao dans Unasylva 223, 2006);
¢ le programme de gestion durable et
participative des énergies tradition-
nelles et de substitution, PROGEDE)
dansles zones sylvopastorales orien-
tales et méridionales (1998-2007),
qui concerne la régulation de la col-
lecte de bois de feu, I’inventaire et la
gestion des approvisionnements en
bois de feu, I’aménagement forestier
durable et la gestion rationnelle de
la demande en énergie de cuisson.
En outre, grace au soutien du Gou-
vernement des Pays-Bas, le Ministere
de I’environnement et de la protection
de lanature met a I’essai un nouvel outil
de planification, le cadre des dépenses
a moyen terme. Au titre de ce cadre,
la planification est entreprise tous les
trois ans et comprend un énoncé précis
des objectifs; les résultats escomptés;
la définition des programmes, projets
et activités; I’identification des institu-
tions ou organisations responsables des
activités; le cadre temporel et les indi-
cateurs de la performance pour évaluer
les progres. Cet outil, aprés sa mise a
I’essai, 1’évaluation de ses avantages
et désavantages, et I’inclusion de toute
amélioration nécessaire, devrait permet-
tre de mieux orienter les ressources vers
les activités essentielles.

CONCLUSIONS ET LECONS
APPRISES
Le Programme forestier national du
Sénégal se fonde sur un processus de
planification bien congu, 1’appui des
fonctionnaires publics, le financement et
I’assistance de nombreux pays et organi-
sations internationales comme la FAO, et
lacollaboration de tous les acteurs et par-
ties prenantes, y compris les populations
et les collectivités locales, les ONG, les
industries foresticres, les organisations
spécialisées, les investisseurs forestiers
privés et d’autres. Bien que le nombre
total de projets et programmes ait accusé
une baisse au fil du temps, I’Etat a mis
fortement 1’accent sur la protection de
I’environnement et la conservation et la
gestion des ressources naturelles.
Avec la réforme de décentralisation,
le Gouvernement du Sénégal a pris
des mesures décisives pour donner aux
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gouvernements locaux (collectivités
rurales, maires, conseils régionaux) le
pouvoir de résoudre d’eux-mémes les
problémes concernant la conservation
des ressources naturelles et la protec-
tion de I’environnement en leur délégant
le pouvoir de prendre des décisions et
d’entreprendre des actions. Le Pro-
gramme forestier national du Sénégal
créé des capacités pour leur permettre
de jouer efficacement leur role, tout en
liant la décentralisation a laréduction de
la pauvreté et au développement socio-

économique. ¢
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