Il CONTRAINTES ET ALTERNATIVES DE
GOUVERNANCE TERRITORIALE

La mondialisation économique par le marché et tzedtalisation politico-administrative
de l'Etat font de la gouvernance le mode de rémrate plus adapté aux territoires
émergents. Le développement économique est fondéssavantages comparatifs associés
aux specificités territoriales (ressources natesekt humaines, équipement, etc.): la
concurrence se spatialise et la production s’optnein fonction de I'accés aux ressources,
le mode de production et l'organisation institutiele. L’'Etat s’adapte mal a cette
flexibilisation économique ; sa décentralisatiomgose a la recherche d’'une plus grande
efficacité de la dépense publique et dans le sdeicapprocher les décisions de son point
d’application. En conséquence, 'émergence de rawweerritoires accentue les disparités
régionales en termes de pouvoir politique et deeldgpement économique. Ces disparités
seraient régulées grace a «des capacités de rgest® contrdle, de sécurisation,
d’appropriation et d’organisation des espaces plusmoins étendus » (Lombaed al
2006 : 15).

Dans le cas du « district de gestion intégrée »Sgtatéme de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia comme territoire émergent, I'élevage dsploie vers les couverts forestiers
sans trouver de véritables obstacles. Cet élevagaléveloppe sous l'égide de la
Coopérative Laitiere d’Antioquia (COLANTA) qui a lmonopole local du commerce et
qui participe désormais au marché mondial des prodhitier. Cette activité économique
de la COLANTA rapporte des rendements croissarmgaltement distribués : les éleveurs
sont emportés dans la concurrence du marché ejuigas de production sont de ce fait
imposés. Alors que pour le secteur laitier le nauveerritoire est relatif a la terre comme
facteur de production, pour le secteur hydroélgatiil est relatif & 'eau comme facteur de
production. L’Entreprise Publique de Medellin exi@d' eau qui ruisselle du Systéme de
Paramos pour approvisionner la vallée d’Aburrd etirpproduire de I'hydroélectricité

consommée au niveau local, national et internatiof@ace a ce développement
économique, le gouvernement local s’organise etetede convaincre les secteurs

productifs de protéger les Systeme de Paramos HAauiss d’Antioquia par le biais du
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« district de gestion intégrée ». Dans ce procesbagganisation et d’« entente », la
gouvernance se dévoile comme le mode de réguldtioterritoire émergent en se basant
essentiellement sur les principes sigsidiarité coordonnéet deperformance négociée
Mais cette gouvernance territoriale fait face act@#raintes techniques et politiques qui la
recomposent en lui imposant d’autres alternativeassdsa structure et dans son mode de

fonctionnement.

La relation établie entre la gouvernance et leittere (partie Il) nous semble essentielle
non seulement pour étudier les contraintes teclesiget politiques, mais aussi pour
analyser les alternatives issues de la recomposili@s contraintes technigues sont
relatives a l'organisation du gouvernement locah dd disponibilité de moyens matériels
dans le processus de construction territorialessadpue celles politiques sont liees aux
résultats des négociations entre acteurs. Cesagues sont en effet concernées par les
spécificités économiques et politico-administragiviu territoire, dans la mesure ou le
marché et la décentralisation déterminent l'int&és acteurs dans la négociation et le
mode d’organisation du gouvernement local. Au furaemesure que les intéréts sont
conciliés et que l'organisation est institutionaéé, la structure et le fonctionnement de la
gouvernance territoriale se définit et le territaire construit. C’est cette reconfiguration de
la gouvernance que nous étudions dans cette degpagtie du document, afin d’envisager
une possible solution pour la régulation du temdtdace aux contraintes techniques et

politiques.

Nous procédons en deux chapitres. Dans le chapjtreous étudions les contraintes
techniques de gouvernance compte tenu des sp@dfitérritoriales. Nous analysons
d’abord l'organisation du gouvernement local enmies de protection environnementale
vis-a-vis du développement agricole, pour ensuvaluer la disponibilité de moyens
matériels face aux besoins du « district de gesitiddégrée ». Dans le chapitre 6, nous
analysons les conséquences des contraintes teelsrigugouvernance sur les contraintes
politiques, afin d’identifier le nouveau mode dgukation qui s'impose et ses implications
sur la construction du territoire. Une solutionpaableme de mise en place du territoire est

enfin envisagée : les bases d’un travail polititpoal sont explorées.
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5 La « tension » et le conflit dans la mise en plack: district de
gestion intégrée du Systeme de Paramos Hauts-Andins

d’Antioquia

La gouvernance nécessaire a la mise en place @trictdde gestion intégrée » du Systeme
de Paramos Hauts-Andins d'Antioquia est confrontela «tension» entre le
« développement économique » et la « protectiors dandistrict », ainsi qu’au conflit
d'usages du sol. Cette gouvernance se heurte atdasion » en ce qui concerne
principalement la mise en pratique de son prinaigesubsidiarité coordonnéela
confrontation existe dans la mesure ou l'allocatitenressources et la mise en commun
d’actions a plusieurs niveaux de I'Etat, sont pafitrement exigées pour protéger la
nature face a l'impact environnemental du dévelopgreé agricole. Dans ce sens, nous
assumons que la « protection dans le districtle etdéveloppement économique », sont
des «forces » qui s’affrontent entre elles : lenpiere étant « pour» et la deuxiéme
« contre » le territoire. Si c’est la « force »ontre » le territoire qui 'emporte, alors celui-
ci est considéré « vulnérable » a l'impact enviemental. La « tension » entre ces deux
« forces » peut aussi se traduire en un conflisages du sol dans le cas ou le Systeme de
Paramos soit officiellement déclaré comme «distde gestion intégrée » pour sa
protection. Il y aurait un conflit parce que lestrietions d’'usage du sol prévues par le
zonage ne seraient pas respectées compte tenuvdlomi#ement agricole existant, par

exemple dans les zones de « préservation » epdiservation — rétablissement ».

Dans ce chapitre nous allons étudier ces deuxaiatds de gouvernance territoriale. En ce
qui concerne la « tension », un diagnostic de \lalsérabilité » du territoire sera d’abord
effectué afin de connalitre ses points « forts x fibles ». Ensuite, un pronostic de la
«vulnérabilité » du territoire sera proposé afie & prévoir» Iimpact du tunnel
d’Occidente sur la configuration des « forces »ygagissent. Quant au conflit d’'usages du
sol, il sera estimé en comparant la « dynamiqula f@ét » avec le zonage du « district de
gestion intégrée », et en considérant la « vulig@b du territoire, la faible fertilité des
sols et linsécurité. L'estimation du conflit d'uges du sol sera effectuée pour enfin
évaluer le co(t économique de la protection duédystde Paramos. Cette évaluation sera

réalisée en tenant compte des compensations éagnesnenvisagées (sinon pratiquées)

J. A. Polanco Lépez de Mesa, 2007 225



pour « résoudre » le conflit, et des ressourcemfiieres que les municipalités ont mobilisé

entre 2000 et 2006 pour protéger leurs couverestimrs.

5.1 La « tension » entre le « développement économig @t la « protection dans
le district »

Il s’agit de la «tension » entre la force « contrie territoire issue du « développement
économique » et celle « pour » le territoire isdeda « protection dans le district ». Nous
analysons la perspective spatio-temporelle de eetgmsion » dans I'espace géographique
des municipalités afin d’identifier les points «tfo» et « faibles » du territoire. Dans les
points « forts » le niveau de « protection dandidrict » a tendance a s’améliorer vis-a-
vis d’'un niveau de « développement économique >dpinue. Par contre, dans les points
« faibles » le niveau de « protection dans le idistr a tendance a se détériorer, alors que
celui du «développement économigue » augmente.s NEBSUMONS que ces points
indiquent I'état de la gouvernance territorisdelgsidiarité coordonngelans la mesure ou,
dans les points « forts », elle contribue a la otiation et a I'efficacité du territoire, alors
gue, dans les points « faibles », elle entraine aftaiblissement. C’est dans ces points
« faibles » que le territoire serait « vulnérabl@arce que la pérennité des couverts

forestiers pourrait y étre mise en cause.

Le territoire serait donc « vulnérable » dans lesitipalités ou le niveau d’investissement
et de gestion environnementale diminue alors queapéct environnemental du
développement agricole augmente. Nous allons iiEnkes points « forts » et « faibles »
afin de connaitre la « vulnérabilité » du terribodans deux cas : le premier considére le
territoire dans l'état actuel et le deuxieme le sidére dans I'hypothése de la mise en
fonctionnement du tunnel d’'Occidente. C’est un dagjic de la « vulnérabilité » du
territoire actuel et un pronostic de la « vulnéihp» du territoire en tenant compte du

nouvel équipement.

J. A. Polanco L6pez de Mesa, 2007 226



51.1 Le diagnostic de la « vulnérabilité » du territoire

Ce diagnostic concerne l'analyse de la «tensidans I'état actuel du territoire c’est-a-
dire sans l'influence du tunnel d’Occidente. Cettiension » a été obtenue en comparant
les perspectives spatio-temporelles du « développeégconomigue » et de la « protection
dans le district » dans I'espace géographique dasaipalités. D’'une part, la perspective
spatio-temporelle du « développement économiqueétéaétudiée en tenant compte du
changement d’organisation spatiale entre les pésid®89 — 1996 et 1989 — 2003. D’autre
part, la perspective spatio-temporelle de la «gmtidn dans le district » a été étudiée en
considérant le changement d’organisation spatiafee 2000 et 2004. C’est-a-dire que la
comparaison des deux perspectives spatio-temparade effectuée en supposant que le

« développement économigue » est constant ent@e(@004.

D’abord, nous traduisons la perspective spatio-tewlle du «développement

économique » par un impact environnemental et aree f« contre » le territoire, alors que
celle de la « protection dans le district » par toree « pour » le territoire. Ensuite, nous
interprétons la « vulnérabilité » du territoire cme une confrontation entre ces deux

forces ou celle issue du « développement écononsidieenporterait sur 'autre.

5.1.1.1 L’impact environnemental du « développement écogamp et la force

« contre » le territoire

Nous avons estimé I'impact environnemental du <et#gpement économique » en tenant
compte de la «dynamique de la forét». Les csténelice local de déboisemermt
déboisementoncernent I'impact négatif car ils indiquent larte de couverts forestiers,
alors que les critéraadice local de reboisemest reboisemensont liés a 'impact positif
parce qu’ils mettent en évidence leur rétablissen@est notamment 'impact négatif sur
'environnement que nous traduisons par une forcent¢re » le territoire dans la mesure
ou cet impact porte atteinte a la pérennité der@tfdu Systeme de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia (SPANA). Quelle est l'intensité et corant cette force se distribue-t-elle dans
'espace géographique des municipalités ?
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La perte et le rétablissement des couverts forgstient une conséquence de I'élevage
bovin comme mode de production agricole domindes: paturages se déploient vers
'espace forestier mais se transforment aussi ehej@s ou en friches. Ce lien entre
développement agricole et « dynamique de la foest»sensible a effet d’agglomération
vis-a-vis de Medellin et a leffet de taille des mmipalités rurales. A [leffet
d’agglomération parce qu'il concerne aussi lesmgpauvretéet distance.A l'effet de
taille parce qu’il dépend du critére « dynamiqudadforét » considéré (par exemptelice
local de déboisemenbu déboisement C’est pourquoi I'impact environnemental du
« développement économique » issu de l'agriculegieanalysé séparément compte tenu

de chaque effet.

En ce qui concerne limpact environnemental soeffet de taille des municipalités
rurales, la corrélation négative existante ensectéeresiéboisemengt pauvreté(besoins

de base non satisfaits de la population rurale 4 Nfermettrait d’estimer l'intensité et
d’expliquer la distribution de la force « contrde» territoire (impact environnemental
négatif) dans les deux périodes étudiées (198996 &9 1989 — 2003). Les municipalités
ou le niveau hiérarchique de la moyenne des grodpeasiteredéboisemenest bas, sont
celles dont le niveau du critéqgauvretéest élevé et vice-versa. C’est-a-dire que les
municipalités ou le niveau de la moyennedéboisemenest éleve, l'intensité de la force
« contre » le territoire est aussi élevée par repaox autres entités territoriales ; cette
intensité élevée pourrait s’expliquer en raisorndiiveau bas de la moyenne ghauvreté.
Pour la période 1989 — 1996f.(Annexe 2.2.1 : combinaison 3), les municipalitéslau
force «contre » le territoire est élevée sontesekituées dans la « zone de production
laitiere » €f. 1.1.3.1) : San José de la Montafia, Belmira, Entreret San Pedro de los
Milagros. Au contraire, les municipalités ou cdtiece est basse (ou moyenne) sont celles
situées dans la «zone des plantationsf: 1.1.3.2) : San Andrés de Cuerquia,
Sabanalarga, Liborina, Olaya, Sopetran et San ibeodIC’est aussi le cas pour la période
1989 — 2003df. Annexe 2.2.1 : combinaison 7), sauf qu’aucun desanix hiérarchiques
n'est moyen. Selon ces deux critérekoisementet pauvretg, 'impact négatif sur

'environnement est nettement plus intense darksfane de production laitiére ».

L'impact positif sur 'environnement que nous &ttrons au critereeboisemenest élevé,
pour les deux périodes, dans les municipalitéséegudans la « zone de production
laitiere » et bas (ou moyen) dans celles situéas a« zone de plantations », compte tenu

J. A. Polanco L6pez de Mesa, 2007 228



du niveau hiérarchique des moyennes des groupss ad’exception de Liborina ou la
moyenne deeboisemenest élevéedf. Annexe 2.2.1 : combinaisons 4 et 8). Le fait que la
moyenne des criteredéboisementt reboisementait un niveau élevé ou bas dans les
mémes municipalités, semble expliquer que la pettde rétablissement des couverts
forestiers soient « équilibrés ». Mais ce phénomestesensible a l'effet de taille des
municipalités car les moyennes groupales ont ueanivelevé dans les municipalités les

plus grandes et un niveau bas dans celles de ptiis purface.

Si nous observons le changement de niveau hiécareldes moyennes des groupes entre
les deux périodescf, Figure 5.1), on constate que les municipalités eoiniveau de la
moyenne dedéboisementaugmente, sont aussi celles ou le niveau de laemwy de
pauvretédiminue. Dans ce sens, I'impact négatif sur I'eonitement du « développement
économique » s'intensifie dans les municipalitésiégs dans la « zone de production
laitiere » qui sont aussi les plus «riches ». @isonnement est aussi valable pour les
municipalités « isolées » tout en sachant qu'alles été considérées ainsi en raison d’'un
niveau extrémement élevé gauvretépour Sabanalarga (68.43% de la population rurale
en 2005) et deléboisemenfenviron 2 238 hectares entre 1989 et 2003) paimBa.
Néanmoins, ce niveau fort élevé de la moyennedéieoisementa Belmira est une
conséquence de l'effet de sa taille (49.4% du tidisle gestion intégrée » du SPANA).
Nous réduisons l'effet de taille en utilisant legezesindice local de déboisemeetindice

local de reboisement
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Figure 5.1 Perspective spatio-temporelle du « développement@wmique » dans le

cas des critéres déboisement et besoins de base satisfaits
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En ce qui concerne I'impact environnemental soafett d’agglomération, il existe une
corrélation entre la « dynamique de la forét >xx @émographie » et I'impact de la « force
centripéte » de Medellin. L'impact environnememasitif est estimé par le critemedice
local de reboisemerdt expliqué par les criterekensité de population, pauvretédistance
(cf. Annexe 2.2.1 : combinaisons 2 et Bpur les deux périodes étudiées, les municipalités
dont le niveau hiérarchique de la moyenne des @®uiu critereindice local de
reboisemenest élevé (ou moyen) sont aussi celles ou le nideala moyenne des critéres
pauvretéet distanceest élevé. Au contraire, les municipalités domileeau hiérarchique
de la moyenne des groupes du crii@dice local de reboisememist bas sont aussi celles
ou le niveau de la moyenne du criteétensité de populatiomst bas. C’est-a-dire que
limpact environnemental positif est élevé notammdans les municipalités de faible
densité de populatignles plus « pauvres » et les plus éloignées deeMed C’est
notamment le cas des municipalités de Sabanal8ega Andrés de Cuerquia et Liborina.
Notons que, a la différence du cas de l'effet déetde rétablissement et la perte de la forét
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ne semble pas s'« équilibrer », compte tenu desresiindice local de reboisemermt
indice local de déboisemerdspectivement.

Pour les deux périodes étudiées, l'intensité doree « contre » le territoire est d’abord
estimée en tenant compte de la « pression de lalg@m sur la forét » (corrélation
positive entre les criterasdice local de déboisement, densité de populagiotaux de
croissance de la population rurdlelLa distribution de cette force dans l'espace
géographique des municipalités est ensuite exmigg@ce a limpact de la « force
centripéte » (corrélation positive entre les cegrauvretéetdistancg. C'est-a-dire que le
niveau hiérarchique de la moyenne des critémeéce local de déboisement, densité de
population et taux de croissance de la population rurast élevé (ou moyen) dans les
municipalités ou celui des critergmuvretéet distanceest bas et vice-versa. Pour la
période 1989 — 1996¢f Tableau 4.4), les municipalités situées dans lanezdes
plantations » ainsi que San Pedro de los Milagsdage dans la « zone de production
laitiere », ont un niveau élevé (ou moyen) de sgiom de la population sur la forét ».
Pour la période 1989 — 2003, c’est le cas de tdeseswunicipalités a I'exception de celles
les plus éloignées de Medellin (Sabanalarga etAsanés de Cuerquia), ou le niveau de
« pression de la population sur la forét » estdragison de leur éloignement de Medellin
et de leur niveau élevé du critgrauvreté Pour la période 1989 — 1996, la municipalité de
San José de la Montafia est considérée « isoléeraisam d’une valeur nettement plus
élevée detaux de croissance de la population rurd®2% entre les recensements de
population de 1985 et 1993). Pour ces deux périddenunicipalité de San Pedro de los
Milagros est considérée « isolée » en raison diesirgaextrémement élevées des critéres
indice local de déboiseme(@.28 entre 1989 et 1996 ; 0.29 entre 1989 et 280@¢nsité
de populatior(70.98 habitants/Kfmen 1993 ; 96.51 habitants/Kran 2005).

Dans ce sens, pour la période 1989 — 1996, l'iitteds la force « contre » le territoire est

élevée (ou moyenne) dans les municipalités sitdées la « zone des plantations » ainsi
gu'a San Pedro de los Milagros qui est situé darszone de production laitiere ». Pour la
période 1989 — 2003, cette intensité reste touj@lagée dans les municipalités de la

« zone des plantations », alors qu’elle devientégdedans les municipalités de la « zone de
production laitiere ». Ceci a I'exception de Salvgaat San Andrés de Cuerquia en raison
de leur éloignement de Medellin et de leur nivelawvé&depauvreté Si nous observons le

changement de niveau hiérarchique des moyennegraol@ses entre les deux périodes (
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Figure 5.2), on constate que les municipalitéseoniveau de « pression de la population
sur la forét » augmente, sont aussi celles owleani de I'impact de la « force centripéte »
de Medellin augmente. Autrement dit, la force «toon le territoire s’intensifie dans les

municipalités les plus « riches » et les plus pesathe Medellin.

Figure 5.2  Perspective spatio-temporelle du « développement@mwmique » dans
les cas de I'« pression de la population sur la fét » et de I'impact de la « force
centripéte » de Medellin
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En résumé, si nous considérons l'effet de tailefotce « contre » le territoire s’intensifie
dans les municipalités de grande taille dans leictisqui sont aussi celles situées dans la
« zone de production laitiere ». Cette intensifaatde la force peut étre expliquée par
I'« enrichissement » de la population rurale : leeau hiérarchique de la moyenne du
critére pauvreté(besoin de base non satisfaits de la population leur&lBI) diminue. Si
nous considérons l'effet d’agglomération, la forceontre » le territoire s’intensifie dans
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les municipalités les plus «riches » et les pluscipes de Medellin. Cette approche de
limpact négatif sur [I'environnement du «dévelopmmt économique » oppose
Sabanalarga et San Andrés de Cuerquia du restau@sipalités du « district de gestion
intégrée » du Systeme de Paramos Hauts-Andins idduia. En tenant compte des deux
approches, la force « contre » le territoire shisiie notamment dans les municipalités de
la « zone de production laitiere » ou la productiomrnaliere moyenne annuelle de lait
entre 2004 et 2005 par exemple, est environ vimigtglus élevée (207 338 litres/jour) que
celle des municipalités de la « zone des plantatiopour la méme période (Gobernacion
de Antioquia, 2004 et 2005). Cette production jaliéne se concentre notamment dans la
municipalité de San Pedro de los Milagros qui esisale centre de commercialisation et
de transformation du lait grace a l'usine de la @ative Laitiere d’Antioquia. C’est donc
dans la «zone de production laitiere » ou la <gution dans le district » serait

particulierement demandée.

5.1.1.2  La « protection dans le district » : une force «ipo le territoire

Nous avons étudié la « protection dans le distrides années 2000 et 2004 a l'aide de la
corrélation entre criteres d’investissemeninvéstissement public décentralisét
investissement municipal environnementat de gestion gestion environnementale
municipalg. En 2000, nous avons observé que la « protedidms le district » est basse a
Olaya et élevée a Belmira et San Pedro de los Mia@lors qu’elle est moyenne dans les
autres municipalités. En 2004, la « protection dardistrict » est toujours basse a Olaya,
alors qu’elle est élevée a Sabanalarga et moyemms 8bs autres municipalités. En
supposant que l'intensité de la force « pour »eteitbire se traduit par le changement de
niveau de la « protection dans le district », nobservons qu’entre 2000 et 2004 cette
intensité augmente notamment a Sabanalarga, akelieqdiminue a Belmira et Olaya et
reste stable (mais dans un niveau moyen) danste des municipalitéxfi Figure 5.3).
Ce raisonnement est aussi valable pour les multitépac isolées », en sachant que San
Jerénimo a un niveau dgestion environnementale municipalettement plus élevé pour
les deux annéesf( Figure 4.6), et que Belmira et San Pedro de loagis bénéficient de
beaucoup plus de ressources financieres compte desicritéresnvestissement public

décentraliseetinvestissement municipal environnemeftalFigure 4.5).
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L’intensité de la force « pour » le territoire ekinc sensible au changement de niveau
hiérarchique de la moyenne des critéres d’investient et de gestion. Le comportement
du niveau hiérarchique de la moyenne du premiegrehie de critéres sera analysé dans le
chapitre 6. En revanche, nous abordons ici celuictig¢re gestion environnementale
municipale En effet, la disparité municipale dévoilée pardeenier critere peut étre due,
dans une certaine mesure, a 'impact local de dtgjment structurel entamé en 1999 au
moment de '« accord » entre le gouvernement colembu Président Andrés Pastrana
(1998 — 2002) et le Fond Monétaire Internationat € accord » pose les grandes lignes
d’une politique fiscale a mettre en place pourdune le déficit public de 3.6% du PIB en
2000, 2.5% du PIB en 2001 et 1.5% en 2002 (...) etaex un contrble strict sur les
différentes dépenses au paiement des intéréts,la@a@tuction espérée est de 16.7% du
PIB en 1999, a 14.8% du PIB en 2000 et jusqu’'a%4ds PIB en 2002 » (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, 1999 : 13 et 14). Rluss lois ont été promulguées a cet effet,
comme par exemple la loi 617 de 2000 qui imposecantrble strict des dépenses
publiques aux échelles nationale et locale de t)Etla loi 715 de 2001 qui réduit les
transferts de la nation aux entités territorialées mesures d’ajustement « permettraient
d’augmenter la disponibilité des ressources [duvgmement central] afin de couvrir ses
dépenses, notamment en matiere de remboursemela dette (...) et de sécurité »
(Cabrera Saavedra et Naranjo Galves, 2003 : 26)et 2

C’est dans ce contexte qu'un indicateur a été cqmaule gouvernement central afin
d’assurer le controle des dépenses locales. llits’dg [lindicateur synthétique
d’'« efficacité fiscale » desempefio fiscaldes entités territoriales. Six criteres sont
synthétisés dans cet indicateur (DNP, 2004) :

1. «Autofinancement des dépenses pour le fonctionneme le montant des
ressources de libre allocation destiné au finano¢he fonctionnement est estimé ;

2. «Montant de la dette » : ce critére correspondpaurcentage des ressources
financiéres totales destiné au paiement de la.deégourcentage doit étre inférieur
a80% ;

3. « Dépendance des transferts de la nation » : glitstu pourcentage des ressources
financieres totales qui correspond aux transfegtdadnation. Il doit étre inférieur a
60% ;
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4. « Création de ressources propres » : c’est le potage des ressources financiéres
totales qui correspond aux revenus tributaires ;

5. «Montant de linvestissement » : c’est le pouraget des dépenses totales qui
correspond aux investissements sociaux (subvengonéducation, santé, etc.). |l
doit étre supérieur a 50% ;

6. «Capacité d'épargne »: c'est une mesure de gdbifealdéterminée par le

pourcentage des revenus courants qui est mis argjgp.

L’échelle de mesure de lindicateur d’« efficacfiécale » est de 0 a 100: la limite
inférieure indique une « mauvaise » efficacité, laetlimite supérieure un « bonne »
efficacité. En comparant le critégestion environnementale municipétf. Figure 4.6) et
lindicateur synthétique d’« efficacité fiscale of.(Figure 5.4) des municipalités étudiées
en 2000 et 2004, nous constatons qu’il existe yrachlocal de I'ajustement structurel sur
la « protection dans le district ». Cet impactwesici comme un « colt environnemental »
dans la mesure ou la « protection dans le distriptut étre affaiblie par la réduction des
dépenses demandée aux municipalités par le gouwemte central. Le domaine
environnemental serait particulierement touchégette rationalité budgétaire car celui-ci
n’'est pas prioritaire face, par exemple, aux doemide I'éducation, de la santé ou du
logement (Quiceno, 2002) : I'« efficacité » de &stipn environnementale serait de ce fait
en cause. Autrement dit, '« efficacité fiscale erast privilégiée au détriment de

I'« efficacité » de gestion environnementale.

En acceptant le criteigestion environnementale municipaBmme « indicateur » de cette
« efficacité » de gestion environnementale, nous/pos montrer que les municipalités qui
ont amélioré leur « efficacité fiscale » entre 2@P@004, sont aussi celles qui ont affaibli
leur gestion environnementale municipaleur les mémes années : c’est le cas notamment
de Liborina, Olaya, Sopetran et San Pedro de ldsgiis. Au contraire, les municipalités
qui ont affaibli leur « efficacité fiscale » ent@900 et 2004, sont aussi celles qui ont
amélioré leur niveau dgestion environnementale municipalgest le cas notamment de
Sabanalarga et San Andrés de Cuerquia. L'« efficd@@cale » et le niveau dgestion
environnementale municipalee changent pas a Entrerrios. Néanmoins, ce rasoent
n’'est pas valable pour les municipalités de Belneiré&San Jerénimo : dans la premiere
parce que lgestion environnementale municipalel « efficacité fiscale » se détériorent ;

dans la deuxiéme parce que les deux indicateurs&dizrent.
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Comme nous avons supposé constant l'investissesugntenvironnement entre 2000 et
2004, les changements entre ces deux dates dprtdgection dans le district » sont dus
notamment a celui degestion environnementale municipal€’est pourquoi nous
attribuons le «colt environnemental » de [lajusetn structurel vis-a-vis de la

« protection dans le district » notamment a sonaithsur la gestion. Enfin, a cette force
« pour » le territoire (« protection dans le detts) s’oppose celle « contre » le territoire
(« développement économique »). Cette oppositimisj gue son intensité, définissent les
points « forts » et « faibles » du territoire. Ganp « faible » définit la « vulnérabilité » du
territoire, alors que la tendance a la hausse latbaisse du niveau de « protection dans le

district » détermine I'état de la gouvernance teriale.

Figure 5.3  Perspective spatio-temporelle de la « protection as le district »

La « protection dans le district » entre 2000 et 2004
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Figure 5.4 Indicateur d’« efficacité fiscale » municipale

L'indicateur d'« efficacité fiscale » est mesurérerD et 100 : O pour une « mauvaise » et
100 pour une « bonne » efficacité fiscale de laioipalité.
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Source : Departamento Nacional de Planeacion (2€&Q2006)

5.1.1.3 La « vulnérabilité » du territoire

Nous avons attribué a l'opposition entre « dévedopent économique » et « protection
dans le district » une «tension » dont la perspecspatio-temporelle dépend de
'organisation spatiale de la « pression de la patmun sur la forét » et ddéboisement
ainsi que du changement de la « protection dadstact » entre 2000 et 20q4f. Figure
5.5). Comme dans cette représentation nous avopposé le « développement
économique » constant entre 2000 et 2004, le cinaggiedu niveau de « tension » varie
entre ces dates notamment en raison du changeraenvehu de la « protection dans le
district » €f. 4.2.1.3). Nous pensons que le « district de gestitagrée » du Systeme de
Paramos Hauts-Andins d’Antioquia (SPANA) a des iR forts » et « faibles », qui
peuvent étre identifiés en tenant compte de l'isiténde cette « tension ». Nous croyons
également que ces points montrent non seulemeawildnérabilité » du territoire, mais

aussi I'état de la gouvernance territoriale quanpincipe desubsidiarité coordonnée

Dans cet ordre d’idées, 'augmentation du niveaucdension » entre « développement

économique » et « protection de district » déteemim point « faible », alors que sa
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diminution indique un point « fort ». Lorsque les@au de « tension » est stable, le niveau
de la « protection dans le district » est moyenr @000 et 2004. Ce dernier cas détermine
un point de «transition » du territoire dans lasore ou il peut devenir «fort » ou
« faible », compte tenu du niveau de la « protactians le district ». Dans les points
« forts » du territoire, laubsidiarité coordonnéentre la Corporation Autonome Régionale
du Centre dAntioquia (CORANTIOQUIA) et les munieaiiiés, ferait preuve de
fonctionnalité par rapport aux points « faiblesw l@&tat de la gouvernance territoriale
rendrait « vulnérable » le territoire. Dans lesnp®ide « transition » du territoire, I'état de
la gouvernance territoriale serait particulieremsgnsible au « codt environnemental » de
lajustement structurel, compte tenu des difficsiltéle gestion environnementale
municipaleliées a la demande d’« efficacité fiscale ». C’'eetamment le cas dans les
points « faibles », ou la «vulnérabilité » du iteire mettrait en cause la pérennité des
ressources naturelles renouvelables, tout en sachBaux points de «transition » le

territoire serait aussi susceptible d’étre « vidivds ».

C’est ainsi que le changement du niveau hiérarehide « tension » dans le cas de la
« pression de la population sur la forét » rendilrérable » le territoire, notamment a
Belmira, Olaya et San Pedro de los Milagros. Ceémiere municipalité est considérée
« isolée » en raison d'un niveau de « pressiorad®pulation sur la forét » extrémement
élevée, et d'un niveau de « protection dans leridist aussi élevé en 2000 mais qui
diminue en 2004 parce qu’aucun projet de protedierbassins versants (« projet 2 ») et
de reboisement (« projet 3 ») n’a été répertoriasdbenquéte gouvernementiledio
Ambiente y Calidad de vida en los municipicé Tableau 4.2). Puis, la surface des
municipalités d’Entrerrios, San José de la MontaB#orina, Sopetrdn et San Jer6nimo
constitue des points de « transition » du distlictSPANA ou la gouvernance territoriale
serait particulierement touchée par le « co(t enviemental » de I'ajustement structurel.
C'est le cas notamment de Sopetran dont le niveaugektion environnementale
municipalesemble avoir été réduit en raison de I'« effiaéigcale ». Les municipalités de
San José de la Montafia de San Jeronimo sont codesdé isolées » principalement en
raison d’un niveau extrémement bas de « pressida pepulation sur la forét » entre 1989
et 1996 et d’'un niveau considérablement élevégeltion environnementale municipale
pour 2000 et 2004 respectivement. Enfin, les pairftats » du territoire se situent dans la
juridiction des municipalités de Sabanalarga et Saarés de Cuerquia.
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Le changement du niveau hiérarchique de «tensidans le cas ddéboisementend

« vulnérable » le territoire a Belmira et San Pedeolos Milagros, toutes les deux étant
considérées des municipalités «isolées » : la premparce que ses niveaux de
déboisement(environ 2238 hectares entre 1989 et 20p0B)vestissement public
décentralisgenviron 18 229 euros par an entre 1996 et 199®)vestissement municipal
environnementalenviron 25447 euros par an entre 2000 et 2G08) extrémement
élevés ¢f. Figure 4.5) ; la deuxiéme parce ses niveainvdstissement public décentralisé
(environ 11192 euros par an entre 1996 et 1999)d’mivestissement municipal
environnementasont aussi extrémement élevés (60 279 euros penta@ 2000 et 2006 :
cf. Figure 4.5). Malgré les niveaux élevés des critetes points du territoire sont
« faibles » dans la juridiction de ces municipalifgarce que leur niveau de « protection
dans le district » diminue entre 2000 et 2004. kasises de cette diminution sont
attribuées a lgestion environnementale municipaleous avons déja évoqué les causes de
la diminution de niveau de ce critére dans le @a$adn Pedro de los Milagros, alors que
pour Belmira les causes semblent concerner lalesatimformation dans lenquéte
gouvernementale citéef( Tableau 4.2). Puis, les points de « transition >tettitoire se
concentrent dans la juridiction des municipalit&&ndrerrios et San José de la Montafia.
Enfin, les points « forts » du territoire se situdans la juridiction des municipalités de la
« zone des plantations », tout en sachant que &amitho est considérée municipalité
« isolée » parce que son niveau de « protectios tkamlistrict » est notablement élevée
grace au critérgestion environnementale municipé&é Figure 4.6)

Dans les deux cas de « tension » (« pression plgplalation sur la forét » eteboisement

les points « faibles » concernent Belmira et Saird’de los Milagros, alors que les points
« forts » Sabanalarge et San Andrés de Cuerquiantux points de « transition », c’est
la municipalité d’Entrerrios qui est concernée dées deux casC’est ainsi que la
pérennité des ressources naturelles renouvelableéSydteme de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia (SPANA) serait particulierement mise eause dans la juridiction de Belmira
et San Pedro de los Milagros, soit 53.2% du «idiglie gestion intégrée ». En revanche, si
nous considérons tous les points « faibles » séslgar les deux cas évoqués, alors le
territoire « vulnérable » correspondrait au 55.8%ddbtrict ; c’est-a-dire le pourcentage du
territoire qui correspond a la juridiction d’OlayBelmira et San Pedro de los Milagros. En

d’autres termes, le territoire est « vulnérabled»oll il existe une «tension active »
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(Delgado Gomez et Posada Arrubla, 2003) qui dépéad®ntiére agricole vers la forét et

cause I'érosion des sols.

Figure 5.5 Perspective spatio-temporelle de la « tension »teale
« développement économique » et la « protection date district » dans les cas de la

« pression de la population sur la forét » (PPF) telu déboisement (DEB)

La « tension » dans le cas de PPF La « tension » dans le cas de DEB
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En résumé, nous avons vu que la force « contredisteict du SPANA subit a la fois
I'effet de taille des municipalités rurales et fatfd’agglomération vis-a-vis de Medellin.
En tenant compte des deux effets, cette forceesisitie dans les municipalités a plus
grande taille et les plus proches de la ville, cpouvant étre expliqué par leur

« enrichissement ». Nous avons vu également quta fmrce s’oppose une autre qui est
« pour » le territoire. L’intensité de cette deraiorce a été déterminée par le changement
du niveau de « protection dans le district », geiinble étre sensible a I'« efficacité
fiscale » des municipalités. Enfin, nous avons mpté I'opposition de ces deux forces se
traduit par une «tension » dont le changementetigité dépendrait non seulement des
effets de taille et d’agglomération, mais ausskdww(t environnemental » de I'ajustement

structurel. C’est donc ce changement de niveau tdmsion » qui aide a apprécier la
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« vulnérabilité » du territoire et I'état de la geunance territoriale quant au principe de
subsidiarité coordonnéeNous allons aborder une analyse prospective idgdct du

tunnel d’Occidente sur cette « vulnérabilité » duitoire.

5.1.2 Le pronostic de la « vulnérabilité » du territoirdans le cas du tunnel
d’'Occidente

Ce pronostic se base sur 'analyse de I'oppostiotie le « développement économique »
et la « protection dans le district » en tenant jgtende I'éloignement et de la proximité des
chefs-lieux municipaux a la ville de Medellin sel@entunnel d’Occidente. Il s’agit de

« prévoir » la « vulnérabilité » du territoire plar biais du changement de la « tension »
entre les deux types de forces déja évoqués. Aeffet, nous assumons que la force
« pour » le territoire issue du changement de o« protection dans le district » est la
méme que nous avons identifiée sans tenir comptieithel. Néanmoins, nous estimons
une nouvelle force «contre» le territoire issue Hmpact du tunnel sur le

« développement économique ». Cette estimationéaréglisée a partir des criteres de
« dynamique de la forét » (période 1989 — 2003)« démographie » (recensement de la
population en 2005) et d’'impact de la « force dppte » de Medellinp@uvretéen 2005 et

distancea la ville).

Afin d’estimer cette nouvelle force « contre » fritoire, I'organisation spatiale du
« développement économique » en absence du tugtéla@mmparée avec celle obtenue en
sa présence. Dans cette comparaison, les crittdee local de déboisement, indice local
de reboisement, densité de population, taux dessaoice de la population rurale et
pauvretéont été supposés constants, alors que le culistancea été supposé variable
compte tenu du tunnel. La nouvelle force a un impagironnemental sur le territoire qui
le rendrait «vulnérable » selon le changement tlean de la « protection dans le

district ».

J. A. Polanco Lépez de Mesa, 2007 241



5.1.2.1 L’impact environnemental du « développement économ dans le cas du

tunnel

L'impact environnemental du « développement écogomp dans le cas du tunnel est
déterminé par la corrélation entre la « dynamiqeela forét », la « démographie » et
l'impact de la « force centripéte » de Medellinubé part, cet impact est positif lorsqu’on
tient compte de la corrélation des criterieslice local de reboisement, densité de
population, pauvretét distanceD’autre part, cet impact est négatif lorsqu’omtieompte
de la corrélation des criter@sdice local de déboisement, densité de populataax de
croissance de la population ruraét distance.ll est peu probable que les critétasx de
croissance de population ruralet pauvretéexpliquent les impacts positif et négatif

respectivement(. Tableau 4.8).

Dans le cas de l'impact positif sur I'environnemeittest possible que le niveau
hiérarchique de la moyenne du criténglice local de reboisemergugmente (ou reste

toujours moyen ou élevé) dans les municipalitéfeamiveau de la moyenne des criteres :

densité de populatioreste toujours basse ou moyenne ;
- pauvretéaugmente (ou reste toujours élevé) ;
- distanceaugmente (ou reste toujours élevé).

(cf. Annexe 2.2.1 : combinaisons 6 et 10)

C’est-a-dire qu’en présence du tunnel, il se pelit gxiste un rétablissement des couverts
forestiers a [lintérieur du « district de gestiontégrée » dans la juridiction des
municipalités qui se dépeuplent, s’appauvrissens’éloignent de Medellin. Ce serait le
cas notamment de Sabanalarga parce qu’elle s’apgpai\s’éloigne, et d’Entrerrios parce
gu’elle s’éloigne par rapport aux autres munictgali Ce raisonnement n’est pas valable
pour les municipalités de San José de la Montaffdaat Pedro de los Milagros parce
gu’elles sont considérées « isolées » en raison diueau extrémement bas du critere
pauvreté(NBI rural en 2005 = 18.53%) pour la premiére, ®indniveau élevé du critére
densité de populatiof®6.51 habitants/Kfmen 2005) pour la deuxiéme. Au contraire, il est
possible que le niveau du critéiredice local de reboisememtiminue (ou reste toujours

bas) dans les municipalités ou le niveau du crithrasité de populatioaugmente (ou
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reste toujours élevé), et ou le niveau des critpaes/retéet distancediminue. C’est le cas

des municipalités d’Olaya, Sopetran et San Jeronimo

Dans le cas de limpact négatif sur 'environnemehest possible que le niveau de
« pression de la population sur la forét » augmdate reste toujours élevé) dans les
municipalités ou lalistancea Medellin diminue (ou reste toujours basse). Q&esas des
municipalités d’Olaya, Sopetran, San Jeronimo et Badro de los Milagros. Cette
derniére municipalité est considérée «isolée »ason d’'un niveau de « pression de la
population sur la forét » nettement plus élevé cglai des autres entités territoriales. Ce
raisonnement n’est pas valable pour les municémlite Sabanalarga et San Andrés de
Cuerquia ou la « pression de la population suotétf> semble augmenter a un niveau
moyen a cause du tunnel, alors que le niveau deredistancereste toujours élevé. Au
contraire, il est aussi possible que le niveau peegsion de la population sur la forét »
diminue dans les municipalités ou dastancea Medellin augmente. C’est le cas de
Liborina, San José de la Montafia, Belmira et Entrer Bien qu’elle soit bénéficiaire du
tunnel, Liborina resterait aussi éloignée de Médejle les autres trois municipalité&s.
Figure 5.6).

Si nous analysons en méme temps les deux impavimmementaux en présence du
tunnel d’Occidente, il peut y avoir une perte deveots forestiers a l'intérieur du « district

de gestion intégrée » dans la juridiction des nipalités qui se peuplent, s’enrichissent et
se rapprochent de Medellin. Par contre, il peusiauavoir un rétablissement des couverts

forestiers dans celles qui se dépeuplent, s’apsmavit ou s’éloignent de Medellin.

A linstar d’absence de tunnel, la « pression dedpulation sur la forét » détermine aussi,
en cas de présence, la force « contre » le tegritdes municipalités ou la « pression de la
population sur la forét » augmente sont aussi calle la force « contre » le territoire
s'intensifie. A cette force s’oppose une autre urpe le territoire dont lintensité est
déterminée par le niveau de « protection dansskicti». Afin de pronostiquer les points

« forts » et «faibles » (« vulnérabilité » du iteire) en présence du tunnel, nous
supposons que la force « pour » le territoirea@st&éme que nous avons analysée plus haut

sans le tunnel.
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Figure 5.6  Perspective spatio-temporelle du « développement@wmique » dans le
cas du tunnel d'Occidente
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5.1.2.2 L’impact du tunnel d’Occidente sur la « vulnéraiit> du territoire

Dans le cas du tunnel d’Occidente, I'opposition deses «contre » et « pour » le
territoire engendre une « tension » dont l'inteéngiburrait augmenter (ou rester toujours
élevée) a Olaya et San Pedro de los Milagros, aaislle pourrait diminuer (ou rester
toujours basse) a Sabanalarga, Liborina, San JokéMontafia, Belmira et Entrerrios. Les
municipalités de San Pedro de los Milagros et Balraeraient considérées « isolées » en
raison d’un niveau de « pression de la populatioriasforét » trop élevé pour la premiere
et d'un niveau d’investissements sur I'environnemt@op élevé pour la deuxiéme.
L’opposition entre ces deux forces pourrait ausgeadrer une « tension » dont l'intensité
reste stable mais a un niveau moyen. Ce seraddedes municipalités de Sopetran, San
Andrés de Cuerquia et San Jerénimo, cette dermitaet considérée « isolée » parce
gu’elle aurait un niveau extrémement élevégastion environnementale municipajai

contraste avec son niveau moyen de « protectios lgatistrict » €f. Figure 5.7)
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Par le biais de ces changements de «tension e ermtéveloppement économique » et
« protection dans le district », nous pouvons pstiqoer la « vulnérabilité » du territoire
en présence du tunnel. Lorsque la « tension » aofgn(eu reste toujours élevée) il peut
exister un point « faible », mais lorsqu’elle dinén(ou reste toujours basse) c’est un point
« fort » qui se formerait dans le territoire. Eugl lorsque cette «tension » est stable
(moyenne) un point de « transition » pourrait éraegns le district de gestion intégrée
du Systéeme de Paramos Hauts-Andins d’Antioquia.téfrant compte de I'état de la
gouvernance territoriale évoqué plus hasibgidiarité coordonnéeg le territoire serait
«vulnérable » dans les points « faibles », c’ediré dans la juridiction des municipalités
d'Olaya et San Pedro de los Milagros. Dans cestpoila pérennité des ressources
naturelles renouvelables du district pourrait @agticulierement mise en cause en raison
d’'une augmentation du niveau de la « pression deofaulation sur la forét » et d’'une

diminution du niveau de la « protection dans leratis».

Il se peut qu’'a Sopetran, San Andrés de CuerquBaretleronimo (points de « transition »)

le territoire soit aussi « vulnérable » parce quriVeau de « pression de la population sur
la forét » augmenterait (ou resterait toujours é&lealors que celui de « protection dans le
district » resterait moyen. A la différence de Sofoe et San Jer6nimo (ou le niveau de
« pression de la population sur la forét » seaijdurs élevé), dans la municipalité de San
Andrés de Cuerquia cette « pression » passeraitmiteau bas a un niveau moyen. Cette
différence existe parce que les deux premiéres ¢cpatités seraient toujours considérées
proches de Medellin, alors que la derniere y strajpurs éloignée compte tenu du tunnel
(cf. Tableau 4.4 : combinaisons 5 et 9). Le territomenpait aussi étre « vulnérable » dans
ces points de « transition » parce que leur niveayen de « protection dans le district »

semble particulierement sensible au « colt envearantal » de l'ajustement structurel

mentionné plus haut.

Ce pronostic du territoire en présence du tunn@cdidente confirmerait notre hypothese
sur I'impact que le développement agricole et &ligue aurait a 'égard du « district de
gestion intégrée »cf. 1.1.3). En effet, le rapprochement a la ville ded®lén grace au
tunnel principalement des municipalités de Sannierd, Sopetran et Olaya semble rendre
particulierement « vulnérable » le territoire eisoa d'une augmentation de la « pression

de la population sur la forét ». Il se peut quéecatigmentation soit causée a la fois par
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une pression fonciére due au tourisme, et par deregement de l'activité agricole grace
aux gains économiques supplémentaires issus dédiection des codts de transport de
marchandise a Medellin. Le « développement dusakkpéré par le gouvernement local a
travers le « district de gestion intégrée » (CORADIQUIA, 1999a) et le Plan Stratégique
d’Antioquia (PLANEA, 2003), se heurte a ce scénakitintégration du développement
agricole et touristique avec la protection des eoisv forestiers serait donc
particulierement exigée dans ces municipalités eodetritoire semble « vulnérable » a

cause du tunnel d’'Occidente.

Figure 5.7  Perspective spatio-temporelle de la « tension » eatle « développement
économique » et la « protection dans le district elans le cas du tunnel d’'Occidente

La « tension » dans le cas du tunnel d'Occidente
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En résumé, nous avons analysé la premiere comtrd@gouvernance territoriale en tenant
compte de l'absence et de la présence du tunnetcitiénte. |l s’agit donc de la
« tension » entre le « développement économigquela e protection dans le district »,
dont le changement d’intensité dépendrait non sserg de I'effet de taille et de l'effet
d’agglomération, mais aussi du «colt environneaientde l'ajustement structurel.
L’augmentation d’intensité de cette « tension »drda territoire « vulnérable » et met
particulierement en cause la pérennité des couvertstiers. En absence de tunnel, la
« tension » s’intensifie dans 55.6% du territoi@lafya, Belmira et San Pedro de los
Milagros), alors qu’en présence de tunnel elletstisifie dans 13% du territoire (Olaya,
Sopetran, San Jerénimo, San Pedro de los Milagi®areAndrés de Cuerquia).

Comme le pronostic de la « vulnérabilité » du teine dans le cas du tunnel suppose la
méme « protection dans le district » obtenue dangals d’absence de tunnel, nous
interprétons les résultats du scénario du tunneince complémentaires a ceux obtenus
dans le cas d’absence de I'équipement routier.tGlessi que le territoire pourrait étre

« vulnérable » dans 55.6% de la surface et que gettiinérabilité » pourrait s’accentuer

en raison du tunnel sur une autre partie du digjticcorrespond au 13% de sa surface. En
faisant face a cette « vulnérabilité » du terrégpla mise en place du zonage du « district
de gestion intégrée » du SPANESf.(Figure 2.2) entraine un conflit d’'usages du sol que

nous interprétons comme la deuxiéme contrainteodeaynance.
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5.2 Le conflit d'usages du sol: entre «vulnérabilit¢ du territoire et

compensation économique

La mise en place du « district de gestion intégréer Systeme de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia (SPANA) exige I'appréhension du teriitoet la mobilisation des acteurs.(
2.2.1). Un des résultats de ce processus concamrt@dntification du territoire : c’est la
déclaration officielle que Iui donne son statuidigue. Dans le cas ou cette déclaration ait
lieu, le gouvernement local est obligé par la leifdire respecter I'usage du sol défini par
le zonagedf. Figure 2.2) et protéger ainsi le SPANA. C’est-&djue l'intangibilité et la
perpétuation des couverts forestiers devraient @&aganties dans les zones de
« préservation » et de « rétablissement pour lagovétion », et que le rétablissement des
sols érodés et des foréts déboisées devrait &rgéapar le biais du « développement
durable » de l'agriculture dans les zones de <liésement pour la production » et de
« production ». En attribuant & cet environnementstatut de «district de gestion
intégrée », la pérennité des couverts forestierSBANA méne donc a des obligations
légales non seulement pour la Corporation Autonété@gionale du Centre d’Antioquia
(CORANTIOQUIA) mais aussi pour les municipalitées restrictions a l'usage du sol
établies dans le zonage doivent étre déclarées eoislies et considérées dans leurs
instruments de planification par ces deux institugi C’est ainsi qu’a la déclaration du
« district de gestion intégrée » par la CORANTIO@UWLuccéde celle des municipalités, et
gue le zonage est compris dans le Plan de gesiroenementale régionale et les Plans

municipaux d’aménagement du territoire respectiveme

Ces déclarations entrainent un colt économique tqaar compensations pour la
protection des couverts forestiers du Systeme deniré Hauts-Andins d’Antioquia. Dans
le cas des terres appartenant aux zones de «\at@isen et de « rétablissement pour la
préservation », c’est une responsabilité du Conseihicipal d’abord de les déclarer
comme des biens a « usage public et intérét sodaiticle 107, loi 99 de 1993) pour
ensuite procéder a la mise en place de mécanismesrdpensation pour la protection :
l'acquisition de terres (par négociation ou parregpation) est le principal mécanisme
pratiqué. Dans le cas des terres appartenant angszde « rétablissement pour la

production » et de «production», les mécanisme&s abmpensation concernent
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principalement des subventions que ce soit poprdéection des couverts forestiers selon
leur colt d’opportunité ou pour la mise en placendeiveaux modes productifs plus
« propres ». Ces mécanismes sont censés étrenisagge par le gouvernement local afin
d’assurer les subventions aux producteurs. Les cesurde financement de ces

compensations économiques sont notamment publigtiésgure 1.16).

Il existe un conflit d’'usages du sol dans ces zdaesjue d’autres modes d’occupations
sont présents qui ne respectent pas les restscti®lisieurs « solutions » peuvent donc
étre pratiqguées pour résoudre ce conflt comme @eaemple les compensations
économiques : acquisition de terres et subvenfians la protection et pour la production
plus « propres ». Nous allons estimer le conflits#ige qui existerait dans le cas de la mise
en place du « district de gestion intégrée » dulRAan tenant compte principalement de
la « vulnérabilité » de ce territoire, mais aussialfertilité des sols et de l'insécurité. Cela
afin d’évaluer le colt économique des « solutiovequées par rapport aux ressources

financieres totales mobilisées par les municipsiétre 2000 et 2006.

5.2.1 Le conflit d'usages face a la « vulnérabilité »teuwitoire

Nous estimons le conflit d’'usages du sol en compala « dynamique de la forét »
observée entre 1989 et 2003 et le zonage aux éshll « district de gestion intégrée » et
des municipalités. Il y a non seulement une « @#t#ion », un « rétablissement » et une
« conservation » des couverts forestiers, maisi angs« conservation » de I'élevage bovin
comme activité traditionnelle. Ces phénomenes ttnagalysés dans le chapitre 3 a l'aide
des typologiesiéboisementeboisementforét stableet non-forét stableespectivement. I
existe un conflit d’'usages du sol que nous estimpas le nombre d’hectares en
déboisementians chaque zone du district car ce critere entepiésenter la colonisation
des couverts forestiers par I'élevage bovin commtvigé agricole dominante : les
hectares ewléboisemensont aussi des hectares colonisées. Que ce switlek zones de
« production » ou de « préservation », on cheraheféet a réduire ou a empécher le
déploiement de ce phénomeéne de colonisation.

L’intensité du conflit d’'usages peut étre déterrsipér le rapport entre la « détérioration »
et le « rétablissement » des couverts forestiéest-a-dire par le rapport entre le nombre
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d’hectares erdéboisementet enreboisementNous assumons que lintensité du conflit
d'usages est élevée lorsque la « détérioratioresnpgorte sur le « rétablissement » des
couverts forestiers. Par contre, nous supposonsejte intensité est basse lorsque c’est le
« rétablissement » qui l'emporte sur la «dététiore» des couverts forestiers.
L’augmentation ou la diminution du conflit d’'usagés sol et de son intensité ne
dépendent pas seulement de la « vulnérabilité textitoire, mais aussi de la fertilité des
sols et du probleme d’'insécurité. Dans le cas de Jalnérabilité » du territoire, il est
possible que le conflit d’'usages et son intensignantent dans les points « faibles » du
territoire, c’est-a-dire dans les municipalités de@ niveau de « développement
économique » augmente et celui de « protection adistrict » diminue. Mais il est aussi
possible que le conflit d’'usages et son intensitéirdient dans les points « forts » du
territoire, ou le niveau de « développement écogami> diminue et la « protection dans

le district » augmente.

Dans le cas de la fertilité des sols, l'intensitéabnflit d’'usages peut étre liée au mode
productif adopté. Le «rétablissement» ou la <ri#ation » des couverts forestiers
dépendraient en effet de la conquéte ou de l'abands terres comme conséquence de
l'articulation entre I'élevage bovin et les plambais de pomme de terres pour « améliorer »
la fertilité des friches ou fertiliser de nouveltesres. Mais cet abandon des terres pourrait
étre aussi la conséquence de linsécurité en ratondéplacement «forcé » de la
population. Nous analysons les causes et les coaségs du conflit d’'usages aux échelles
du Systeme de Paramos Hauts-Andins d’Antioquiaest municipalités pour toutes les
zones du « district de gestion intégrée ».

hY

5.2.1.1 Le conflt d'usages a l'échelle du Systéeme de Pémntauts-Andins
d’Antioquia

Le « district de gestion intégrée » a une surfdeawiton 34 807 hectares dont la plupart

sont destinés a la « préservation » (60.3%) ; $¢erest distribué ainscft Figure 2.2) :

« rétablissement — préservation » (17.1%), « ristsdrhent — production » (11.4%) et

« production » (11.1%). Le conflit d'usages a I'élldr du Systeme de Paramos se traduit

par environ 4 856 hectares, distribués dans leeszamsi ¢f. Figure 5.8) : « production »

(359 hectares), « préservation » (2 575 hectaresdtablissement — production » (761
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hectares) et «rétablissement — préservation »611Hectares). L’intensité du conflit
d'usages dans tout le district est élevée parcelguedétérioration » I'emporte sur le
« rétablissement » des couverts forestiers. A épkion de la zone de « protection », toutes
les autres zones sont dominées par des terresreforét stablece qui peut indiquer une
forte présence de l'activité d’élevage depuis 198#tensité du conflit d’'usages est
élevée dans toutes les zones, sachant que daosdade « préservation » les hectares en
reboisemensont incertainscf. Figure 3.13).

Cette dynamique du conflit d'usage change comptwi tde la « vulnérabilité » du
territoire. Les points « faibles » du territoireans tenir compte de l'effet du tunnel
d’'Occidente, concernent principalement les munités de Belmira, San Pedro de los
Milagros et Olaya. En considérant ce territoireuin@rable », le conflit d’'usage total
porterait essentiellement atteinte a la pérenré abuverts forestiers dans environ 2 818
hectares, c’est-a-dire dans une surface réduitedddé par rapport au nombre total
d’hectares enéboisementLe conflit d’'usages dans le territoire « vulnéeablse distribue
ainsi €f. Figure 5.9) : « production » (262 hectares), «gmédion » (1 578 hectares),
« rétablissement — production » (443 hectares) rétablissement — préservation » (536
hectares). Ce conflit d’'usages est d’intensité &lpour toutes les zones, compte tenu de
lincertitude des hectares eaboisement Belmira. Dans le cas du tunnel d’Occidente, le
nombre total d’hectares en conflit d’'usages augeealg 9% par rapport au chiffre
précédent parce que les municipalités SopetranaetJ8ronimo s’ajoutent au territoire
«vulnérable » : environ 3 095 hectares sont dansas en conflit. Ces hectares en conflit
d’'usages se distribuent dans les =zones ainsi:odugtion » (262 hectares),
« préservation » (1 757 hectares), « rétablissemenproduction » (445 hectares) et
« rétablissement — préservation » (632 hectaréigtensité dans ce cas de conflit est aussi
élevée parce que la « détérioration » I'emporte lsuk rétablissement » des couverts

forestiers.

Il est possible que le conflit et son intensitéraegtent compte tenu de la « vulnérabilité »
du territoire. C’est a I'échelle des municipalitgge nous allons analyser I'impact de la
« tension » entre le « développement économiqueciaeprotection dans le district » sur

le conflit d’'usages.
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Figure 5.8 « Dynamique de la forét » entre 1989 et 2003 dareslzones du district
de gestion intégrée du SPANA
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Sources : CORANTIOQUIA (2006a) ; J. A. Polanco zope Mesa (cf. Figure 3.7)

Figure 5.9 Le conflit d'usages dans le territoire « vulnérable» du « district de
gestion intégrée » du SPANA

m déboisement (tunnel)

m déboisement (sans tunnel)

2000 -
1500 -

1000 -

hectares

500 -

Sources : CORANTIOQUIA (2006a) ; J. A. Polanco lzope Mesa (cf. Figure 3.7)
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5.2.1.2 Le conflit d'usages dans les zones de « productieh de « rétablissement —

production » des municipalités

Le conflit d’'usages dans les municipalités est prigpnnel a leur taille dans chaque zone
du «district de gestion intégrée » et pourraie &ensible a la «vulnérabilité » du
territoire. Parmi les dix municipalités concernges le district, seulement trois font partie
de la zone de « production » qui est d’environ @ B8ctarescf. Annexe 3.1) : c’est le cas
de San José de la Montafia (7.5%), Entrerrios (19e3%Belmira (73.2%). Le plus grand
conflit d’'usages est a Belmira et se traduit pasiren 262 hectares, soit 9.2% de sa zone
de « production »cf. Tableau 5.1). Puis, c’est Entrerrios suivi de Sase e la Montafa
avec environ 86 (11.5%) et 11 (3.9%) hectares emflical’usages respectivement.
Appartenant a la « zone de production laitieref»1(1.3.1), ces trois municipalités ont une
tradition d’élevage qui est dominante dans la zdaee production » depuis 1989, compte
tenu des hectares eron-forét stable(cf. Figure 5.10 ; Annexe 3.2). Ces municipalités
subissent un conflit d’'usages dont l'intensité é&stvée a I'exception de San José de la
Montafia ou celle-ci est bassé#. Figures 5.10 et 5.11).

Il est possible que le conflit d’'usages et sonnisit® augmentent a Belmira parce que la
« tension » entre le « développement économiquiela & protection dans le district »
augmente aussi, en ne tenant pas compte de [ldffettunnel d’Occidente. Cette
augmentation du conflit d’'usages peut étre diU &ugfze le niveau de « pression de la
population sur la forét » s’intensifie alors quéucee la « protection dans le district » se
détériore en raison de l'affaiblissement deg&stion environnementale municipakear
contre, il est possible que le conflit d’usagesat intensité diminuent & San José de la
Montafia et Entrerrios, parce que la « tension sedat« développement économique » et
la « protection dans le district » diminue aussi (este stable au niveau moyen). C'est-a-
dire que dans ces deux derniéres municipalitépndlit d’'usages pourrait étre maintenu a
un niveau bas notamment en raison dun niveau életidvestissements sur
'environnement pour Entrerrios et de l'amélioratiole la gestion environnementale
municipalepour San José de la Montafia. Ce scénario peupéterén présence du tunnel
d'Occidente, en sachant que la «tension » touehticplierement les municipalités du
sud-ouest du district qui sont les bénéficiaires pdus concernées par le nouveau

éguipement routier (Olaya, Sopetran et San Jergnimo
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L'activité d’élevage bovin semble étre dominante& mpport a la présence de couverts
forestiers depuis 1989 dans la zone de « rétabiisse— production », compte tenu de la
différence d’hectares entre les surfaces@n-forét stablest enforét stable C’est le cas de
la plupart des municipalités de la «zone de prbouclaitiere » et d’'une seule
municipalité de la « zone des plantations » (Lib@yi; ceci a 'exception d’Entrerrios et de
San Jer6nimo qui n'ont pas de zone de « rétablissem production »cf. Annexe 3.1).
Par contre, c’est dans la plupart des municipalitéda « zone des plantations » ou les
couverts forestiers sont dominants : ce n’est @ass$ de Liborina et Sopetréf. Figure
5.11 et Annexe 3.2). Dans cette zone de «rétablisat — production », le
« rétablissement » des couverts forestiers senibiapbrter sur leur « détérioration »
notamment a Sabanalarga, San Andrés de CuerdLilzoeina (cf. Figures 5.10 et 5.11).

Il est possible que ce niveau bas du conflit d’'esage maintienne principalement a
Sabanalarga et San Andrés de Cuerquia parce gueeteion » entre le « développement
économique » et la « protection dans le distridindinue ; cette « tension » diminue parce
gue limpact de la «force centripéte » de Medeliemble faible et le niveau de
« protection dans le district » s’améliore grada gestion environnementale municipdle
n’en est pas ainsi pour Liborina car le niveauade pression de la population sur la forét »
y semble augmenter alors que celui dgdation environnementale municipaninue.
Pour ces trois municipalités, le conflit d’'usageplus grand a lieu a Liborina et est estimé
a environ 120 hectares, soit 18.7% de sa zone rééaklissement — production sf.(
Tableau 5.1). Mais c’est a San Andrés de Cuerquialeo pourcentage de la zone
« rétablissement — production » est le plus immprtd9.1%, soit 84 hectares.

Au contraire, la « détérioration » des couvertsedtiers semble I'emporter sur leur
« rétablissement » dans la zone «rétablissemergroduction » pour le reste des
municipalités. Cette intensité élevé du conflt sHges pourrait se maintenir
particulierement a Olaya, San Pedro de los MilagtdBelmira, ou le territoire semble étre
« vulnérable » parce que le niveau de « pressiola gepulation sur la forét » augmente
alors que celui de la « protection dans le distrialiminue a cause de Igestion
environnementale municipale’intensité du conflit d’'usages pourrait aussitez élevée a
Sopetran a cause de l'effet du tunnel d’Occidepéece que le niveau de la « pression de
la population sur la forét » est toujours élevérsalque celui de « protection dans le

district » est moyen et peut donc étre sensible ealit environnemental » de I'ajustement
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structurel ¢f. Figure 5.4). Parmi ces municipalités, c’est a Bedroil le plus grand nombre
d’hectares sont en conflit d’'usage$. Tableau 5.1) : 217 hectares, soit 16.3% de sa zone
de «rétablissement — production ». Mais c’est ay®Ilou le pourcentage d’hectares en
conflit est le plus élevé : 66.6%, soit 70 hectares

Tableau 5.1 Conflit d’'usages dans les zones de « production sl municipalités

Le conflit d'usages équivaut a la surface dboisementt est estimé en hectares et en
pourcentage par rapport a la surface totale dedae du district dans la municipalité.

« Production » « Rétablissement — production »
(hectares) (% de la zone) (hectares) (% de la)zone

Sabanalarga inexistant inexistant 28 16.7
Liborina inexistant inexistant 120 187
Olaya inexistant inexistant 70 66.5
Sopetran inexistant inexistant 2 8.5
San Jeronimo inexistant inexistant inexistant st
San Andrés de Cuerquia inexistant inexistant 84 119.
San José de la Montafia 11 3.9 84 10.0
Belmira 262 9.2 217 16.3
Entrerrios 86 115 inexistant inexistant
San Pedro de los Milagros inexistant inexistant 156 36.8
TOTAL 359 9.3 761 19.2

Inexistant : la zone du district n’existe pas denmunicipalité
Sources : CORANTIOQUIA (2006a) ; J. A. Polanco lzope Mesa (cf. Figure 3.7)

Figure 5.10 « Dynamique de la forét » entre 1989 et 2003 dales zones du
« district de gestion intégrée » de la municipalitéle Belmira
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Figure 5.11 L’intensité du conflit d'usages dans les zones deproduction » des
municipalités

Nous avons défini I'intensité du conflit d'usagesnene le rapport entre le déboisement et
le reboisement. L'intensité est élevée lorsqueéleoisement I'emporte sur le reboisement
et basse dans le cas contraire.
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5.2.1.3 Le conflit d'usages dans les zones de « préservatiet de « rétablissement —

préservation » des municipalités

A la différence des zones de « production », celles préservation » (« préservation » et
« rétablissement — préservation ») sont dominéefepaouverts forestiers dans la plupart
des municipalités depuis 1989, compte tenu descesferforét stable San José de la
Montafia, Bemira et San Pedro de los Milagros s@xicéption seulement en ce qui
concerne la zone de « rétablissement — préservatiDans ces municipalités de la « zone
de production laitiere », l'activité d’élevage sdebioujours s'imposer depuis 1989,
compte tenu des surfaces mon-forét stablgcf. Figure 5.11 et Annexe 3.2). Le conflit
d’'usages est de basse intensité pour les deux denegréservation » notamment dans les
municipalités de Sabanalarga, Liborina et Entrefrien sachant qu'a Belmira le
reboisemenest incertaindf. Figure 3.13). A San Andrés de Cuerquia, I'intengitéconflit

d’'usages est aussi basse mais seulement danslaesnrétablissement — préservation ».

Il est possible que l'intensité du conflit se manhe a ce bas niveau principalement a
Sabanalarga et San Andrés de Cuerquia car leuaiinive « développement économique »
diminue alors que celui de la « protection dandidrict » s’améliore. Il n’en serait pas
ainsi pour Liborina et Entrerrios parce que ces ioipalités constituent des points de
« transition » ou la «tension » entre le « dévedspent économique » et la « protection
dans le district » semble sensible aux demandesfficacité fiscale » du gouvernement
central €f. Figures 5.4 et 5.5). Parmi ces municipalités aldafifisage de basse intensitée,
c’est a Belmira ou le plus grand nombre d’hectam# en conflit dans les deux zones de
« préservation » a cause de sa taitle Tableau 5.2) : 1 351 hectares, soit 12.4% de sa
zone de « préservation », et 408 hectares, sa#%d%e sa zone de « rétablissement —
préservation ». Mais c’est a San Andrés de Cuerquide pourcentage en conflit de la
zone de « préservation » est le plus élevé : 18sb#48 hectares.

D’autre part, la «détérioration» des couverts edtiers I'emporte sur leur

« rétablissement » pour les deux zones de « paigerw dans les municipalités d’Olaya,
Sopetran, San José de la Montafia et San Pedrs d&lémros. C’est aussi le cas pour San
Jeronimo, mais seulement dans sa zone de « présarva Cette intensité du conflit
d’'usages serait d’autant plus élevée que le nideau tension » entre le « développement
économique » et la « protection dans le districtbgmente. Il en est ainsi a Olaya,
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Sopetran et San Jer6nimo principalement sous t'effetunnel d’Occidente. L’intensité
élevée du conflt d'usage a San Pedro de los Mikgserait susceptible de la
« vulnérabilité » du territoire en absence de tlinm&rce que le niveau de « pression de
population sur la forét » augmente et celui de faatection dans le district » diminue a
cause d'un « affaiblissement » degylestion environnementale municipafar contre, dans
le cas de San José de la Montafia, ce niveau €latendité du conflit pourrait se réduire
grace a I'« amélioration » du niveau destion environnementale municipalRarmi ces
municipalités a conflit d’'usages élevé, San Josdaddontafia a le plus grand nombre
d’hectares en conflit pour les deux zones de «gpvasion » mais qui ne correspondent pas
au pourcentage le plus élevé de ces zonksTdbleau 5.2) : 255 hectares, soit 14.5%
(« préservation ») ; 110 hectares, soit 14.4% tgbtssement — préservation »). En
revanche, c’est San Pedro de los Milagros quipolercentage le plus élevé pour la zone
de « préservation » (165 hectares, soit 22%), pea@n pour la zone de « rétablissement —

protection » (95 hectares, soit 48.9%).

Tableau 5.2 Conflit d’'usages dans les zones de « préservatiordes municipalités

Le conflit d'usages équivaut a la surface dboisementt est estimé en hectares et en
pourcentage par rapport a la surface totale dedae du district dans la municipalité.

« Préservation » « Rétablissement — préservation »
(hectares) (% de la zone) (hectares) (% de la)zone

Sabanalarga 142 109 32 135
Liborina 215 8.6 242 183
Olaya 61 115 64 338
Sopetran 118 133 95 489
San Jeronimo 61 165 inexistant inexistant
San Andrés de Cuerquia 48 18.1 29 18.6
San José de la Montafia 255 145 110 144
Belmira 1351 124 408 193
Entrerrios 160 9.3 116 138
San Pedro de los Milagros 165 22.0 64 45.6
TOTAL 2575 12.3 1161 195

Inexistant : la zone du district n’existe pas denmunicipalité
Sources : CORANTIOQUIA (2006a) ; J. A. Polanco lzope Mesa (cf. Figure 3.7)

Que ce soit dans les zones de « production » cuptéservation », I'intensité du conflit
ne serait pas seulement sensible a la « vulnééabildu territoire mais aussi a 'abandon
des terres pour des raisons de fertilité et/ovédarité. Vu que les sols sont peu fertiles car
acides et riches en phosphore, la « dynamique fbedt» peut étre liée au mode productif
adopté pour les fertiliser. Parmi les modes de ywotion dominants de la « zone de
production laitiere », celui « pomme de terre —updge — lait » ¢f. 1.1.3.1) semble se

développer depuis 2000 a cause de la venue d’#gricsi de la zoneriente (Cabildo

J. A. Polanco L6pez de Mesa, 2007 258



Verde de Belmira, 2005 ; Palacio, 2004). Dans calende production, les éleveurs
s’« associent » aux agriculteurs afin d’adaptenalevelles terres pour I'élevage en passant
par les plantations de pomme de terres : unedsisekres mises en paturages, les sols sont
rapidement érodés et abandonnés au profit de rlesvidrres fertilisées grace a ces
plantations. Ce cycle productif semble donc seuiradpar les surfaces ateboisemengt
enreboisementdont le rapport détermine l'intensité du cordliisage évoquée. San Pedro
de los Milagros, Belmira et Entrerrios respectivetnesont les municipalités les plus
concernées par ce mode de production (Quirés Dévah 1997).

En ce qui concerne le probléme de sécurité, leadépient « forcé » de la population serait
la cause principale d’abandon des terres. Il ngitsfgas ici de discuter les causes mais
plutét les possibles conséquences de ce problenféngensité du conflit d’'usages du sol.
Dans notre zone d’étude, Sabanalarga, San André€ugequia et Belmira sont les
municipalités les plus touchées par l'insécuritalfitio Verde de Belmira, 2005 ; Palacio,
2004 ; Arroyabe, 2002). En simplifiant, trois asgewarmés s’affrontent en Colombie
depuis les années 1980 pour le contrdle territori@irmée de I'Etat, legguerrilleros
(groupes d'«extréme gauche ») et learamilitares (groupes d'« extréme droite »).
L’insécurité est plus une conséquence des affroaritsnque de la présence d’'un de ces
acteurs sur le territoire. Plusieurs tentativepaig ont eu lieu, dont une en 1991 au village
de Labores au nord-est de Belmira. Le groupegderrilleros « Armée Populaire de
Libération » Ejercito Popular de Liberacion —ERltend ses armes a I'Etat. C'est aprés ce
processus de paix que lparamilitaressont arrivés a la zone d’étude a la recherche de

guerrilleros « infiltrés » dans la population et une périodaskEcurité commence.

Par ailleurs, le Systeme de Paramos Hauts-AndiAstidiquia a été un couloir utilisé par
les guerrilleros pour accéder a la ville de Medellin depuis la zooge, principalement
depuis les municipalités d’ltuango, Toledo et HiimgCabildo Verde de Belmira, 2005).
Ces municipalités ont été fréquentées paglesrrilleros depuis la fin des années 1980,
lorsque lesparamilitares et 'armée de I'Etat les ont déplacé d’Urabd awudramuest du
département d’Antioquia (Garcia, 1998). A l'arrivdes paramilitares au Systéme de
Paramos Hauts-Andins d’Antioquia au milieu des &sn¥990, le secteur le plus touché
par les affrontements avec lggerrilleros a donc été les municipalités les plus éloignées
de Medellin, qui constituent en effet la « frordiér des territoires contrélés de part et
d’autre. En conséquence, la population rurale dentenicipalités aurait pu étre déplacée
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en abandonnant ses terres agricoles au profitrdtaklissement » des couverts forestiers.
Il serait le cas principalement de Sabanalargaaet Adrés de Cuerquia ou tieux de
croissance de la population rurake considérablement diminué entre les périodes 3985
1993 et 1993 — 2005. Ce déplacement « forcé » gegdalation aurait pu avoir lieu vers le
chef-lieu dans le cas de Sabanalarga, mais aussdiautres municipalités dans le cas de
San Andrés de Cuerquia. Ceci parce quedaulation municipalea augmenté pour la
premiére et diminué pour la deuxiéme entre 192966 €f. Figure 4.2).

C’est ainsi que l'impact de la fertilité du sol derconflit d’'usages aurait lieu dans les
municipalités de la « zone de production laitieralers que celui de l'insécurité existerait
plutét dans les municipalités les plus éloignéesvideellin. Il s’agit dans le premier cas

d’'une intensité élevé du conflit d’'usages pour ésués zones du district a l'intérieur des
municipalités, a l'exception des deux zones deés@wation » d’Entrerrios ou cette

intensité est basse. Dans le deuxieme cas, iliy eonflit d'usages d’'intensité basse dans
toutes les zones de Sabanalarga et San Andrés dmuia; sauf dans la zone de

« préservation » de San Andrés de Cuerquia ou inéttesité est élevée.

En résumé, nous avons vu qu'il existe un confliils#iges du sol et, qu’'a I'échelle du
Systéme de Paramos, il est plus important en nondlitectares dans la zone de
« préservation » en raison de sa taille. Mais adlic@st plus important dans la zone de
« préservation — rétablissement » quant au pouagend’hectares par rapport a la surface
totale de cette zone. Cest un conflt d'usage tdhsité élevée parce que la
« détérioration » des couverts forestiers I'empaue leur « rétablissement » dans toutes
les zones du «district de gestion intégrée ». Nauwsns montré qu'a lI'échelle des
municipalités, le conflit d’'usages (et son intefsippeut étre lié a la « vulnérabilité » du
territoire, la fertilité des sols et le probleméndécurité. Dans le cas de la « vulnérabilité »
du territoire, ce sont les municipalités de BelmBan Pedro de los Milagros et Olaya les
plus touchées sans tenir compte du tunnel d’Octédemuxquelles s’ajouteraient Sopetran
et San Jeronimo sous l'effet de cet équipemenntérisité du conflit d’'usages semble

élevée dans ces municipalités pour toutes leureszdn « district de gestion intégrée ».

Ce sont les municipalités de la « zone de produadadgiere » dont l'intensité du conflit
d'usage semble aussi sensible a la fertilité dés:déntrerrios est la seule municipalité a
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intensité basse du conflit d’'usages. Enfin, I'imipdic probléeme d’insécurité sur I'intensité
du conflit d'usages serait présent notamment desmisriunicipalités les plus éloignées de
Medellin (Sabanalarga et San Andrés de Cuerquia)laopopulation rurale aurait été
déplacée par la « force » et donc contrainte adidoarer ses terres agricoles. A I'exception
du cas d'insécurité, le conflit d’'usages cherclédra résolu par le biais de compensations
économiques. Nous allons d’abord estimer le coltee compensations pour ensuite
I'évaluer par rapport aux ressources financieréalds mobilisées par les municipalités
entre 2000 et 2006.

Figure 5.12 L’intensité du conflit d'usages dans les zones deprtéservation » des
municipalités

Nous avons défini I'intensité du conflit d'usagesnene le rapport entre le déboisement et
le reboisement. L'intensité est élevée lorsqueéleoisement I'emporte sur le reboisement
et basse dans le cas contraire.
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Sources : CORANTIOQUIA (2006a) ; J. A. Polanco zope Mesa (cf. Figure 3.7)

5.2.2 Le colt économique de la protection du Systemedalani®s Hauts-Andins

d’Antioquia face aux ressources financieres mobgispar les municipalités

Nous estimons le colt économique de la protectio®ysteme de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia (SPANA) sur la base du prix et de lateede la terre, en tenant compte des
zones du « district de gestion intégrée » et dedgnamique de la forét ». 1l s’agit du prix
de la terre acquise par la Corporation Autonomeidd@de du Centre d’Antioquia dans les
zones de « préservation » entre 1997 et 2003, gloesla rente de la terre considére les
niveaux techniques de production de I'élevage bavitintérieur et dans la périphérie du
Systéme de Paramos selon Posaidal. (2000). Trois alternatives de compensation sont
analysées pour estimer le colt économique de legiion du SPANA : 'acquisition des
terres et les subventions de protection et de ptaduplus « propre ». Nous assumons
d'une part que lacquisition de terres et la sulbeen de protection, sont des
compensations économiques qui peuvent s'adaptencipalement aux zones de
« préservation » et de «rétablissement — présenvat parce qu’elles privilégient le
rétablissement des couverts forestiers. D’autre, s subventions de protection et de
production pourraient se pratiquer dans les zoresmroduction » et de « rétablissement —
production » car le rétablissement des couveresstars y cherche a étre articulé avec le
« développement durable » de I'élevage bovin.
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Une fois ces colts estimés aux échelles du SPANe£mMunicipalités, nous les évaluons
par rapport aux ressources financieres mobiliséedep municipalités entre 2000 et 2006

dans le but de protéger leurs couverts forestiers.

5.2.2.1 Le colt économique des compensations pour la fiatede la forét dans les

zones de « production » et de « rétablissemenvdugtion »

Les subventions de protection et de production plupropre » sont les deux
compensations économigues qui pourraient étre queégs dans les zones de
« production » (« production » et « rétablissemenproduction »). La subvention de
protection concerne le colt d’'opportunité assumaglgon ne transforme pas les couverts
forestiers en terres agricoles et/ou lorsque desstaléja exploitées sont délaissées au
profit du rétablissement des couverts forestiarest-a-dire que ce colt concerne dans
notre cas les surfaces frét stableet endéboisementL_e colt d’opportunité serait égal a
la rente de la terre qui, dans le cas du Systentadmamos, a été estimée par Possd.
(2000) en considérant quatre modes d'élevage beelon leur niveau techniquef(
Tableau 5.3) : « intensif », « extensif amélioréoextensif traditionnel » et « extractif ».
La rente de la terre est égale aux revenus agsidolaux annuels moins les colts de
production totaux annuels. Vu a futur, ces reveagricoles se réduiraient de 3% annuel a
cause de la perte de fertilité et I'érosion des g@bsadat al.,2000). C’est en calculant la
valeur actuelle netteavec untaux d’actualisationde 10% que ces auteurs ont estimé
l'impact de cette réduction des revenus sur laerel# la terre, en supposant les co(ts de
production constants pour tous les modes d’élebagm et pour une période de 20 ans.

La rente de la terre est donc une variable spatigbrelle parce que sa valeur diminue
dans le temps en raison des externalités négaliges a I'environnement (fertilité et
érosion des sols), et parce qu’elle varie danpéies géographique des municipalités selon
le niveau technique d’élevage. Nous calculons lewamoyenne annuelle de la rente de la
terre afin d’estimer le colt d’opportunité de lafection en tenant compte a la fois de ces
externalités négatives et du colt du capitaliX d'actualisatiof. Dans ce sens, ce co(t
d’opportunité serait une valeur moyenne annuei¢tendue » parce qu’elle est égale a la
valeur actuelle nettalivisée par la période de calcul (20ans). Cetteplfication des
calculs est faite dans le but d’apprécier, danseaud chiffre, 'ordre de grandeur du budget
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annuel dont on aurait besoin pour cette compemsamonomique. C'est ainsi qu’en
connaissant la surface de l'unité moyenne d’exgtioih des mode d’élevage bovin
€évoqués, nous pouvons estimer le « colt d’oppdéw@amnuel moyen attendu » par hectare.
Ce colt d'opportunité a I'hectare multiplié par nembre d’hectares eforét stable
correspondrait a la compensation économique pootéger les couverts forestiers
existants, et multiplié par le nombre d’hectaresdéhoisemené celle pour assurer leur
rétablissement. A I'échelle du Systéme de Parammsis#Andins d’Antioquia, le « codt
d’opportunité annuel moyen attendu » dans la zome« @roduction » serait d’environ
6 104 euros pour protéger les couverts forestieistamnts et d’environ 14 608 euros pour
assurer le rétablissement de ceux qui ont été si&bantre 1989 et 2003. En ce qui
concerne la zone de « rétablissement — productioa so(t d’opportunité serait d’environ
10 490 euros pour protéger les couverts forestiristants et d’environ 22 019 euros pour

assurer le rétablissement.

A l'échelle des municipalités, le « colt d’oppoiitérannuel moyen attendu » est sensible &
I'effet de taille des entités territoriales dans #nes de « production » ainsi qu’au mode
d’élevage dominant. Pour la zone de « productida x,colt d’opportunité annuel moyen
attendu » le plus élevé serait d’environ 13 242sw Belmira, contre 597 euros & San
José de la Montafia qui serait le plus bas, towssdeux ayant un mode d’élevage
« extensif amélioré ». C’est aussi & Belmira que it d’opportunité annuel moyen
attendu » dans la zone de « rétablissement — piodue serait le plus élevé (environ
10 846 euros), suivie de prés par San Pedro d&liagros (environ 10 457 euros) en
raison d'un mode d’élevage « intensif ». Ce sorst mBunicipalités de la «zone de
production laitiere » qui auraient le « colt d’ogpaité annuel moyen attendu » le plus
élevé car elles ont plus de surface dans les zmegoroduction » et des modes d'élevage
plus rentablesct. Figure 5.13).
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Tableau 5.3 Les modes d’élevage bovin dans le Systéme de Paranitauts-Andins

d’Antioquia
Elevage bovin Rente annuelle de la terre  Valeur actuelle nette  Unité moyenne d’exploitation Niveau technique
(euros) (euros) (hectares)
« Intensif » 5965 30298 26 2.3 tétes/ha ; tnaiéeanique
(11.8%)) ; stockage au frais (70.6%) ;
insémination artificielle (35.3%)
« Extensif amélioré » 5733 21494 305 1.5 tétesttaite mécanique
(12.5%) ; stockage au frais (37.5%) ;
insémination artificielle (12.5%)
« Extensif traditionnel » 2 090 9 247 41 1 tétefhas de traite mécanique ;

stockage au frais (33.4%) ;
insémination artificielle (20%)

« Extractif » 442 98 24 0.6 tétes/ha ; pas deetraiécanique ;

stockage au frais (18.2%) ; pas
d'insémination artificielle

Source : Posada et al. (2000)

La subvention de production plus « propre » coredchla prise en charge des codts de
production supplémentaires qui résultent de l'akiion de I'élevage bovin avec le
reboisement afin de lutter contre I'érosion des salest-a-dire qui résultent de la mise en
place d'un systéme de « cloisonnement naturelescés vivap des parcelles avec des
arbres. Cette subvention serait d’autant plusmparte que les co(ts supplémentaires de la
production plus « propre » rendraient le prix desdpits agricoles moins concurrentiel
dans le marché international. « Il semble que, pquelques produits agricoles, la
libéralisation de [I'économie tend [d'une part] a pld€er des technologies
environnementales saines que, par leurs plus graodts économiques et par leurs
moindres niveaux de productivité, pourraient ne @@s compétitives, et [d’autre part] a
stimuler l'adoption d'autres [technologies] plusoguctives et a plus grand co(t
environnemental » (Uribe Botero, 1996 : 30). NéamsioPosada&t al. (2000) montrent
gue, dans le cas du mode d’élevage « intensif staadi au Systéme de Paramos Hauts-
Andins d’Antioquia, l'adoption de la production plu« propre » évoquée pourrait
augmenter la rente de la terre en supposant uhlissment des sols érodés grace au
reboisement par le systémeaszcas vivas

Cette augmentation de la rente se base sur larifispale I'effet de I'érosion sur le revenu
agricole au bout de la sixieme année, au momefg sol commence a se rétablir grace au
reboisement. C'est ainsi que la rente de la teged de la production plus « propre » serait
estimée par laaleur actuelle nettésur 20 ans et avec waux d’actualisationde 10%) en
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tenant compte des revenus agricoles affectés parsion des sols jusgu'a la sixieme
anneée, et des codts de production affectés pandé du reboisement pour la premiéere
année ; ceci dans la cas ou ce reboisement ssieprcharge par le producteur. S'il est
subventionné, alors le colt de production seraitstant est égale a celui de l'élevage
« intensif ». La rente de la terreafeur actuelle netdedans le mode d’élevage « intensif »
serait d’environ 34 514 euros lorsque le reboisdrasnpris en charge par le producteur, et
d’environ 40 499 euros lorsqu’il est subventionBéns le méme ordre d’idées pour le
mode d’élevage « extensif amélioré », la renteadéetre serait d’environ 40 425 euros
dans le cas d’'une prise en charge par le prodyaéeuafenviron 47 447 euros dans le cas

d’'une subvention du reboisement.

Que ce soit pour l'élevage « intensif » ou pouruice! extensif amélioré », le colt
supplémentaire de production plus « propre » (ssyoent cercas vivagserait d’environ
230 euros par hectare (Posaen al 2000). La compensation économique pour la
production plus « propre » est donc estimée eniphaitt ce colt par le nombre d’hectares
en non-forét stablesi 'on considere I'espace dédié a I'élevage demt89, et par le
nombre d’hectares eéboisemensi 'on considére les nouvelles terres avec cagesiu
sol. Nous estimons ce co(t de production plus gnere dans la zone de « production » du
« district de gestion intégrée » a environ 666 8bdos pour les surfaces @on-forét
stable, et a environ 82 457 euros pour les surfacedéhoisementDans la zone de
« rétablissement — production » ce colt serait\dfen 468 411 euros pour les surface en

non-forét stableet d’environ 174 936 euros pour les surfacedéoisement

A l'échelle des municipalités, c’est & Belmira ogite subvention est la plus élevée en
raison de sa taille, pour un total d’environ 548 ®iros dans la zone de « production » et
d’environ 265 760 euros dans la zone de « rétaplisnt — production »f. Figure 5.14).

En effet, ce sont les municipalités de la « zonerdeluction laitiere » ou cette subvention
est la plus élevée en raison de leur taille damzdmes du « district de gestion intégrée ».
Liborina est la municipalité de la « zone des @#dahs » ou la subvention pour la
production plus « propre » est la plus élevée téeadire un total d’environ 83 670 euros.
Cette différentiation entre les municipalités chaudgns les zones de « préservation » et de

« préservation — rétablissement ».
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Figure 5.13 Les codts d’opportunité pour la protection dans lezones de

« production » des municipalités
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Sources : Posada et al. (2000) ; CORANTIOQUIA @0Q J. A. Polanco Lopez de Mesa (cf. Figure 3.7)
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Figure 5.14 Les subventions estimées pour la production pluspropre » dans les

municipalités
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5.2.2.2 Le colt économique des compensations pour la fiatede la forét dans les

zones de « préservation » et de « rétablissempréservation »

Deux compensations économiques peuvent étre péatigafin de garder les couverts
forestiers existants et d’assurer le rétablisserderteux qui ont été déboisés. Que ce soit
dans la zone de « préservation » ou dans celle dakdissement — préservation »,
lacquisition de terres et/ou la subvention pour pleotection en fonction du « codt
d’opportunité annuel moyen attendu » sont en dffetdeux compensations a pratiquer
dans les surfaces déorét stable(couverts forestiers existants), ean-forét stablet/ou en
déboisemenfrétablissement des couverts forestiers). Entrd 292003, 2 582 hectares de
terres de la zone de « préservation » du « disteéigestion intégrée » ont été achetés par la
Corporation Autonome Régionale du Centre d’Anti@gqoidur une valeur totale d’environ
389 339 euros, soit environ 151 euros par hecBRANTIOQUIA, 2004).

Si I'on voulait acheter le reste des terres du égst de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia destinées a la « préservation » au mgrixe il faudrait disposer d’'un montant
d’environ 2 113 521 d’euros pour la zone de « px@®n » et d’environ 729 033 euros
pour la zone de «rétablissement — préservatioh $échelle des municipalités, c’est
toujours Belmira qui, en raison de sa taille, aulb@soin du montant le plus élevé pour
'acquisition de ses terres destinées a la « praten » (environ 925 044 euros) et au
« rétablissement — préservation » (environ 273&0@s) ¢f. Figure 5.15). Hormis cette
municipalité, c’est Liborina qui aurait a mobiliskr plus de ressources financiéres pour
acquérir ses terres destinées a la « préservati@nwiron 282 096 euros) et au
« rétablissement — préservation » (149 093 euros).

Or la compensation économique par acquisition dedgose les problemes du prix et de
la protection des terres de domaine public. Le m$t le résultat d’'une évaluation
économique de la propriété rurale dont la procédese déterminée par [lInstitut
Géographique Agustin Codazzi (IGAC) selon le détd20 de 1998 et la résolution 762
de 1998. La mise en valeur des terres est régl@eeette institution de I'Etat central en
tenant compte des criteres principalement de iférét de productivité des sols : aucune
«valeur environnementale » ne lui est attribuéersqqu’il s’agit d’environnements

stratégiques riches en eau comme ceux des Par@uapsaleur commerciale est d’autant
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plus sous-estimée que leur fertilité et produdidbnt basses. Le probléme qui se pose
dans l'acquisition de terres pour la protectiorvani cette méthodologie d’évaluation, est
celui de la «juste » compensation économique.tEtanné le bas prix commercial des
terres des Paramos, les ressources issues detéadestta propriété limitent la possibilité
pour les producteurs d'acquérir de nouvelles tepkss fertiles et plus productives
(Romero Cantor, 2001).

Dans le cas de l'acquisition de terres dans leskicli de gestion intégrée » du Systéme de
Paramos Hauts-Andins d’Antioquia, le probleme d#eceompensation est aussi posé
quant a lefficacité de protection des terres demdioe public. D’'une part, les

municipalités ne s’intéressent guére car cela semt& une réduction de leur paquet fiscal
en ce qui concerne I'impo6t sur le foncier, ou naleet pas s’en occuper parce qu’elles
n’'ont pas les moyens (Sanchez, 2002). D’autre [gasens de propriété publique de la part
des producteurs se traduit par lidée de «terrpessonne » ou abandonnée et, en
conséquence, ces terres sont a nouveau occupédsspapupeaux de vaches (Cabildo
Verde de Belmira, 2005). Des tentatives d’isolemdes terres achetées a laide de
barbelais ont toutefois été effectuées par la CORAQUIA, mais peu de résultats ont

été obtenus en raison de la grande taille de lprigté et du peu de moyens mobilisés.

La compensation économique de protection en fomafio « colt d’'opportunité annuel
moyen attendu » est sensible a la taille et au nmameroduction dominant dans les
municipalités. Si I'on veut protéger les couvedsektiers existant et rétablir ceux qui ont
été déboisés dans la zone de « préservation sddfrict de gestion intégrée », un montant
annuel d’environ 121 444 euros devrait étre mahildont 50.4% forét stable, 29.5%
(non-forét stable et 20.1% @éboisement Dans le cas de la zone de « rétablissement —
préservation » ce montant annuel serait d’envir@b® euros, dont 24.4%o(ét stable,
51.9% (on-forét stablpet 23.7% déboisement A 'échelle des municipalités, Belmira
aurait a mobiliser annuellement la plupart desaesss financieéres nécessaires a cette
compensation économiquef.( Figure 5.16) : environ 69 084 euros pour la zone de
« préservation » et environ 20 426 euros pour teezte « rétablissement — préservation ».
Puis, c’est San José de la Montafia pour la zorepiéservation » (environ 17 103 euros)
et Entrerrios pour la zone de « rétablissementésepvation » (environ 7 125 eurcs)
raison de leur élevage rentable. Le probléeme commudiensemble de compensations
économiques (acquisition de terres, subventiorgratection et de production) est en effet
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une disponibilité limitée de ressources financieidsus allons analyser ci-dessous cette
insuffisance notamment dans le cas des ressouinascieres mobilisées par les

municipalités pour financer leurs projets de prioecde la forét.

Figure 5.15 Le codt d’acquisition des terres dans les zones depréservation » des

municipalités
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Sources : Posada et al. (2000) ; CORANTIOQUIA @0Q J. A. Polanco Lépez de Mesa (cf. Figure 3.7)

Figure 5.16 Le colt d’opportunité dans les zones de « préserviah » des
municipalités
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Sources : Posada et al. (2000) ; CORANTIOQUIA @0Q J. A. Polanco Lépez de Mesa (cf. Figure 3.7)

5.2.2.3 Les ressources mobilisées par les municipalité$-altas « suffisantes » pour
financer les compensations économiques de proteddda forét ?

Le Systeme général d'allocation, le Fond natiorégatien, la taxe sur l'eau et le
gouvernement local, sont les sources de financeuhemtprojets environnementaux des
municipalités ¢f. Figure 1.16). Mais ce sont essentiellement lesoteses financieres
issues du Fond national régalien et du gouvernefoealqui financent les projets pour la
protection de la forét (reboisement, acquisitionteiees), compte tenu de la restriction
d’allocation des autres sources. Nous voulons salems quelle mesure les ressources
mobilisées par les municipalités pour la protectiten la forét sont-elles « suffisantes »
pour financer les compensations économiques erdgésagomme possibles « solutions »
du conflit d’'usages du sol. A cet effet, nous compa l'investissement annuel moyen
réalisé par les municipalités entre 2000 et 2006r gwwotéger la forétcf. Figure 1.18),
avec le budget estimé nécessaire pour financeqguisition de terres ou les codts
d’opportunité et de production plus « propres »sd&s quatre zones du « district de

gestion intégrée ».

Quatre «solutions » au conflt d’'usages du solt samalysées en tenant compte de
linvestissement annuel moyen municipal et en ssppb le financement d’'une seule
« solution » & la fois. Les deux premiéres conadrites zones de « préservation » et de
« rétablissement — préservation » : 'acquisitian tdrres et la subvention de protection
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(colt d’opportunité). Les deux demnieres concerrleatzones de « production » et de
« rétablissement — production » : les subventioasptbtection et de production plus
« propre ». Dans 'hypothese ou I'on acquiére talit@ des terres situées dans les zones de
« préservation » et de «rétablissement — présenvat avec les ressources totales
mobilisées par les municipalités pour la protectinla forét, 15 ans et 4 ans seraient
nécessaires respectivement. Si I'on cherche a watinles ressources en privilégiant
notamment les terres dorét stablealorsle temps nécessaire pour leur acquisition serait
d’environ 9 ans pour la zone de « préservation » ah pour celle de « rétablissement —

préservation ».

Ces estimations supposent une redistribution dssouveces totales en fonction de la
guantité de terres a acquérir, ce qui n’est pasnerst le cas car chaque municipalité
cherche a financer ses projets avec ses propresn®o$i nous analysons le cas de chaque
entité territoriale, le temps nécessaire a l'adtjais des terres serait trés différentié en
raison de la taille des municipalités et des resssumobiliséesc{. Figure 5.17). Par
exemple, alors que Belmira aurait besoin de 80 mog acheter toute la terre, 2 ans
seraient nécessaires pour San Pedro de los MilaQeoss le cas des terres femnét stable

environ 42 ans seraient nécessaires pour Belmitaptpour San Pedro de los Milagros.

Vu que l'acquisition de terres dépasse, dans lpgtudes cas, les ressources mobilisées et
sachant gu’elle ne s’avere pas comme une « solutisfficace au conflit d’'usages du sol,
il peut étre souhaitable d’envisager le financememtcolt d’opportunité de protéger
principalement les terres eforét stable dans les zones de « préservation » et de
« rétablissement — préservation ». Ce choix dansue doptimiser les ressources
mobilisées en privilégiant les terres qui contritaient considérablement a I'équilibre
hydrologique du Systéme de Paramos Hauts-Andinsnt@iduia. En comparant
linvestissement annuel moyen municipal avec leowoc d’ opportunité annuel moyen
attendu », il serait possible de protéger les $emn forét stabledans les zones de
« préservation » et de «rétablissement — présemvat Dans cette estimation, il est
supposé que l'investissement total annuel moyesspuinancer la protection de toutes les
terres affectées a cet usage du sol. Si nous amaly®tte comparaison au cas par cas, les
municipalités d’Entrerrios et Belmira ne pourraipat assurer cette protection notamment

dans la zone de « préservation », a cause deaidardt de leur mode d’élevage rentable.
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Le financement du codt d’opportunité de protectins terres efforét stablepeut étre
aussi souhaitable dans les zones de « productirde « rétablissement — production ».
Car il s’agit de surfaces plus petites que celles dones de « préservation » et de
« rétablissement — préservation », toutes les npalités pourraient financer la protection
de leur terre erforét stablecompte tenu des ressources mobilisées. En revamehe
« développement durable » de I'élevage serait @Bfément recherché dans les terres en
déboisementies zones de « production » et de « rétablissempriaduction ». C’est dans
ces terres ou la frontiére agricole est activedégmoyée vers les couverts forestiers, que le
codt de production plus « propre » pourrait étréf@ablement financé. En comparant
linvestissement annuel moyen municipal avec cet,c@&l production plus « propre »
pourrait étre assurée en un an dans toutes lesstemdéboisementdes zones de
« production » et de «rétablissement — productio€ette estimation a I'échelle du
Systéme de Paramos suppose la redistribution dssusces mobilisées, ce qui n’est pas le

cas.

En analysant séparément chaque municipalité powotee de « production », ce sont
Belmira et Entrerrios qui auraient besoin de 3etrde 2 ans respectivement pour financer
la production plus «propre ». Dans la zone detabidsement — production », les
municipalités ayant besoin de plus d’un an powarfeer la production plus « propre » dans
leur terre erdéboisemenseraient : Liborina (2 ans), San Andrés de Cuar@fuians), San
José de la Montafia (2 ans) et Belmira (3 ans).dassde Liborina et San Andrés de
Cuerquia sont notamment dus a un investissemenieanmoyen bas par rapport aux
autres, alors que ceux de San José de la MontdSelneira sont dus principalement a leur
taille dans le « district de gestion intégrée ».

Certes, les ressources financiéres mobilisées lpqunotection de la forét ne seraient pas
« suffisantes » pour la plupart des municipalitds 'sn veut financer les trois
compensations économiques au cas par cas. Encams,msbl'on veut le faire en méme
temps selon les zones du « district de gestiomgiéégs». Mais il est possible d’estimer une
« solution optimisée » dans la limite des ress@irmebilisées, en donnant la priorité aux
alternatives de compensation économique comptedereur colt et de leur efficacité en
terme de protection de la forét. De cette « salutiptimisée », un déficit financier serait
identifie dans les municipalités a conflit d’'usagélevé et a ressources financiéres
limitées : c’'est dans ces municipalités ou descations supplémentaires seraient
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souhaitables. Dans cet ordre d’idées, si nouslggians la protection des terres femét
stabledans toutes les zones du district par le biais dalk d’opportunité annuel moyen
attendu », la pérennité de la forét pourrait s’emsdans la plupart des municipalités. San
José de la Montafa, Belmira et Entrerrios serdiexteption a cause de leur taille et de
leur mode d’élevage rentable. Alors qu’a Belmira Ettrerrios la mobilisation de
ressources devrait étre doublée, a San José deofdafh cette mobilisation devrait

augmenter d’environ 10%.

A cette protection des terres femét stable il serait possible d’ajouter le financement de la
production plus « propres » des terresdéboisemenpour les zones de « production » et
de « rétablissement — production » : c’est le @& rdunicipalités de Sabanalarga, Olaya,
Sopetran, San Jer6nimo et San Pedro de los Milagirosen serait pas ainsi pour les
autres municipalités a cause principalement de feille dans le «district de gestion
intégrée ». Afin de protéger les terres femét stableen méme temps qu'assurer la
production plus « propres » des terresdéoisementil faudrait tripler les ressources
mobilisées a Liborina, San José de la Montafia dteEros, alors qu’il faudrait les
multiplier par cing a San Andrés de Cuerquia etdyara Belmira. Dans cette « solution
optimisée », la compensation économique par atguisde terres serait abandonnée a

cause de son codt élevé et de son inefficacité patéger les couverts forestiers.

En résumé, l'acquisition de terres et les subvestjmour la protection de la forét et pour la
production plus « propres » sont trois alternatidesompensation économique envisagées
(sinon pratiquées) dans le «district de gestiotégiee ». Parmi ces alternatives,
l'acquisition de terres s’'aveére a la fois coltewse raison du nombre d’hectares et
inefficace parce gu'elle ne semble pas assureréfenmité de la forét du Systéme de
Paramos. En revanche, les subventions pour la ghiarteet pour la production plus
« propre » semblent pouvoir se pratiquer pourudp@it des municipalités et dans certaines
zones, compte tenu des ressources mobilisées pantieds territoriales. C’est ainsi qu’l
serait souhaitable de protéger principalementdeeg erforét stablepour toutes les zones
a l'aide des subventions pour la protection (co@pportunité), car elles sont stratégiques
pour I'équilibre hydrologique de I'environnemeritsérait aussi souhaitable de rechercher
le « développement durable » de I'élevage par tevesation de production plus « propre »
dans les frontieres agricoles actives. C’est-a-ditdoventionner la production plus
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« propres » des terres daboisementles zones de « production » et de « rétablissement
production ». Enfin, dans cette « solution optiraisédu conflit d’'usages du sol, plus de

ressources financiéres seraient nécessaires damal@cipalités a grande taille et avec des
systeme productif particulierement rentables. Galmede ressources financiére est estimé
a une valeur moyenne, en sachant gu’elle peutrvdaies le temps et dans I'espace selon

le calcul de la rente de la terrafeur actuelle netde

Figure 5.17 Temps nécessaire a l'acquisition des terres pour [&otection de la forét
dans le « district de gestion intégrée » du Systérde Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia
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En conclusion, la «tension » entre le « développ@ngéconomique » et la « protection
dans le district » révele des points « faibles »l@derritoire est « vulnérable » et , par
conséquent, la pérennité des couverts forestiars gee particulierement mise en cause.
Vu que le niveau de « développement économiqueymante et que celui de « protection
dans le district » diminue, la gouvernance teratiers’affaiblit. C'est pourquoi, dans ces
points « faibles », lasubsidiarité coordonnéentre les municipalités et la Corporation
Autonome Régionale du Centre d’Antioquia semble naotonsolidée qu’ailleurs en
termes d’allocation de ressources et de gestioriramementale. C’est le cas des
municipalités qui se sont particulierement « eriesh> grace a leur proximité de Medellin
et qui ont connu une « détérioration » de gestion environnementale municip&deit en
bénéficiant d’un faible investissement pour la patibn de I'environnement. Il en serait
ainsi pour les municipalités bénéficiaire du tund€ccidente parce que leur niveau de

« développement économigque » augmenterait grémar adpprochement de la ville.

A la «tension » entre « développement économigee = protection dans le district »

s'ajoute le conflit d’'usages du sol dans le casleo®ystéeme de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia soit officiellement déclaré comme «tdit de gestion intégrée ». Les

restrictions a l'usage du sol définies par ce zensgraient confrontées non seulement au
déploiement de la frontiere agricole vers les caogvdorestiers, mais aussi a la

consolidation de la gouvernance territoriale. Laesda « détérioration » des couverts
forestiers 'emporte sur leur « rétablissemene»¢dnflit d’'usages du sol augmente. C’est
le cas des municipalités ou la «tension » entre d&veloppement économique » et la
« protection dans le district » augmente. Par eparsque c’est le « rétablissement » des
couverts forestiers qui 'emporte, le conflit d’'gea du sol diminue. Il en est ainsi dans les
municipalités ou cette «tension » diminue et leges agricoles sont abandonnées en

raison de leur faible fertilité ou en raison dadécurité.

L'acquisition de terres et les subventions poypriatection des couverts forestiers et pour
la production plus « propres » sont des compemsat@&onomiques envisagéees (sinon
pratiquées) comme « solutions » pour ce conflisdges de sol. La premiere pourrait étre
délaissée au profit des deux autres a cause dedtinéconomigue élevé et de son
inefficacité pour protéger la forét. En revanchte,subvention pour la protection serait
souhaitable comme « solution » dans toutes lesszdoe« district de gestion intégrée »

principalement pour les terres dorét stable parce qu’elle sont stratégiqgues dans
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I'équilibre hydrologique de I'environnement. En mytil serait souhaitable de pratiquer la
subvention pour la production plus « propres » dasszones de « production » et de
« rétablissement — production » et principalememtrpes terres ewnléboisemenbu la
frontiere agricoles est active. Compte tenu desorgses financiéres mobilisées par les
municipalités, ces deux compensations économiqoesrgent étre financées dans les
entités territoriales a petite taille et dont Rége est peu rentable. Des ressources
financieres supplémentaires seraient nécessaitgsigpfinancement de ces compensations
économiques dans le reste des municipalités eonraie leur grande taille et leur élevage

rentable.

Rendre ces dispositifs de compensation économigoérationnels ne dépend pas
seulement de la planification mais aussi de la ci@gjon entre acteurs. De la planification

parce qu’il faut financer et articuler dans le tenips stratégies de protection a plusieurs
niveaux de l'Etat : du Plan Environnemental au aivenational aux Plans municipaux

d’aménagement du territoire, en passant par le ddagestion environnementale régionale
et par le Plan stratégique d’Antioquia. De la néafian parce qu'il est nécessaire de
convaincre les groupes professionnels de protégeature par le biais du district. Cette

planification releve de Isubsidiarité coordonnéealors que I'engagement des groupes
professionnels concerneparformance négocieééa gouvernance territoriale nécessaire a
la mise en place du «district de gestion intégrése consolide d’autant plus que la
subsidiarité coordonnépermet de résoudre le conflit d’'usage face aténsion » entre le

« développement économique » et la « protectiors daudistrict ». Cette gouvernance est
encore plus renforcée que pgerformance négociéend fonctionnelles les conventions

entre le gouvernement local et les groupes prafessis. C’'est dans ce processus de
gouvernance territoriale que la Corporation AutoroRegionale du Centre d’Antioquia

cherche a s'imposer comme leader : alors que darmdrdination adopte un posture

dirigiste, dans la négociation en adopte une maisgéDans le dernier chapitre nous

verrons d'abord comment la planification s'insfibiminalise par la premiére posture de la
Corporation et comment les conventions se libé@atipar la deuxieme. Ensuite, nous
analyserons dans quelle mesure cette double posstiren relation avec le déséquilibre
politico-économique du projet de territoire. Enfirous discuterons sur le mode de
régulation du « district de gestion intégrée » isgp@ar les contraintes de gouvernance
territoriale, dans un contexte ou I'Etat décergéafiait face au marché tout en étant limité

par 'ajustement structurel.
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6 Le « district de gestion intégrée » du Systeme dédRmos
Hauts-Andins d’Antioquia, un projet en panne : quele

alternative ?

La subsidiarité coordonnéet laperformance négociésont les deux principes dominants
de gouvernance dans le processus de constructridariale. La mise en place du « district
de gestion intégrée » se heurte a la «tensiontre da « protection du district » et le
« développement économique ». Cette «tension »redgtive a la coordination entre
acteurs du gouvernement local et au déploiemenadstés agricoles. Dans le cas ou le
« district de gestion intégrée » aurait son statidique, ce déploiement de l'agriculture
vers les couverts forestiers du Systeme de Par&taoss-Andins d’Antioquia entraine un
conflit d’'usages du sol compte tenu des restristido zonage. Ce conflit d’'usages serait
donc «résolu » par des compensations économidflegs. la gouvernance territoriale ne
dépend pas seulement de la coordination entre ractgauvernementaux et des
subventions, mais aussi de la mise en commun datilsjeet d’actions entre ces acteurs et
ceux de la société civile organisée et du sectadygtif. Alors que cette mise en commun
d’objectifs et d’actions se libéralise, la coordioa s’institutionnalise. Ce décalage
entrainerait un déséquilibre politico-économiquepdjet que nous interprétons comme la

troisieme contrainte de gouvernance territoriale.

Les trois contraintes de gouvernance seraient &t ghduites par les difficultés de
convaincre les acteurs locaux, les faiblesses ashmatives et le manque de moyens
matériels. Ces contraintes font du Conseill de @estparticipative un mode de
« gouvernance partagée » inapproprié. Le projeedéoire est de ce fait en panne, mais
une nouvelle alternative semble se consoliderastake d’'un mode de « gouvernance par
Etat » ou le gouvernement local joue un role esisk Or, ce nouveau mode de
gouvernance se traduit par une « recompositiofideale » limitée dans la mesure ou le
développement économique est déterritorialisé tdrtitoire politique est « rigide ». Dans
ce chapitre nous étudions dans un premier tempgdases du déséquilibre politico-
économique du projet de territoire, afin d’essagercomprendre ses conséguences sur
'adoption de la nouvelle alternative de gouvermanbDans un deuxiéme temps, nous

analysons la maniére dont la « recomposition tefaie » recherchée par I'Etat est limitée

J. A. Polanco L6pez de Mesa, 2007 280



afin d’envisager une solution a l'aide d’'un proessdescendant, mais aussi ascendant, de

travail politique local.

6.1 Le déséquilibre politico-économique du projet dertwire

L'allocation de ressources et la mise en commurbjdaiifs et d’actions parmi les
membres du gouvernement local déterminent leur dioation dans le processus de
construction territoriale. En revanche, c’est lssenen commun d’objectifs et d’actions
entre ce gouvernement local et les groupes professis qui détermine la négociation
entre ces acteurs locaux. Dans la mesure ou létéogvile organisée est cooptée par le
gouvernement local, elle est emportée par un psoses’institutionnalisation de la
gouvernance territoriale. Ce processus concerreffenla mise en commun d’objectifs et
d’actions entre la Corporation Autonome Régionalar dCentre d’Antioquia
(CORANTIOQUIA), les municipalités et la société idvorganisée. C'est un processus
d’institutionnalisation par la logique de projet\are de la rationalisation du budget public,
gui contraste avec I'échec des négociations eatr€ORANTIOQUIA et les groupes
professionnels. De ce contraste est issu un ddibéguiolitico-€conomique du projet de
territoire qui constitue en effet la troisieme aairtte de gouvernance.

D’abord, nous analysons l'influence de la logiqeepdojet sur l'institutionnalisation de la
gouvernance territoriale, afin de connaitre sonactpsur les disparités municipales
principalement en termes d’allocation de ressourd&s comme une cause de cette
institutionnalisation, I'échec des négociations emdye un déséquilibre politico-
économique dont les conséquences sur I'appropriatio projet de territoire sont ensuite
analysées. Cette derniére analyse est réaliséeleldng de comprendre l'origine d’une
nouvelle alternative de construction territoriatgyi semble étre imposée par les trois

contraintes de gouvernance territoriale.
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6.1.1 L'influence de la logique de projet sur [linstitatinalisation de la

gouvernance territoriale

La logique de projet est un élément essentiel dism@r institutionnel de la
CORANTIOQUIA en ce qui concerne son rble médiatgarmi les acteurs du
gouvernement local, principalement les municipalitél s’agit d’'un mécanisme de
coordination qui s'inspire des principes de plaaifion (« harmonie régionale »,
« gradation normative » et «rigueur subsidiairecf. 2.3.1.1) et de rationalisation
budgétaire de I'Etat. La logique de projet est mége place dans un contexte de
décentralisation ou les municipalités, bien qué&llegénéficient d’autonomie politico —
administrative et financiere, manifestent la nétésiu soutien économique et technique
de la Corporation Autonome Régionale en matierarenvementale. Dans le cas de la
mise en place du « district de gestion intégréai»Sgsteme de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia, ce mécanisme cherche a attribuer taté et la responsabilité aux
municipalités par l'articulation d’outils de plaiciition (plans) et par l'allocation de
ressources financieres. Autrement dit, la logigegmjet influence notamment le principe
de subsidiarité coordonnéele la gouvernance territoriale. Nous étudions ledende
fonctionnement de ce mécanisme, afin de montrer neembd peut-il introduire de

I'exclusion parmi les municipalités malgré I'existe d’'une « discrimination positive ».

6.1.1.1 La logique de projet, une nouvelle technique diemalisation budgétaire

Les projets congus par les municipalités et/ou lpasociété civile organisée pour la
protection des couverts forestiers, peuvent étfinanocés par la CORANTIOQUIA,
compte tenu de quelques conditions d'ordre teclmifans la rationalisation budgétaire
de I'Etat, réglementée notamment par le décretdel1996, la CORANTIOQUIA a mis
en place une « banque » de projets qui cherchesiades conditions techniques. En effet,
les projets sont sélectionnés par un processugcl& du projet » Ciclo del projectd qui
comprend quatre phases (CORANTIOQUIA, 2006b) :

1. Inscription dans la «banque» de projets: véidfom des conditions de

cofinancement du projet ;
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Evaluationex-ante évaluation de la qualité technique du projet ;
3. Cofinancement : élaboration du contrat et allocatle ressources financiéres pour la
mise en place du projet ;

4.  Evaluationex-post suivi de la mise en ceuvre du projet.

Dans notre cas d’étude, il s’agit d’'un cofinancetraun peut atteindre jusqu’au 90% du
budget du projet, sachant que la municipalité séepgarante de l'autre partie du budget.
Deux conditions de cofinancement doivent étre résplLa premiére est relative a
I'objectif et concerne la contribution du projeteédmise en place des plans municipaux
(Plan de développement et Plan d’aménagement diuoire) et des plans de la
Corporation (Plan de gestion environnementale reoet Plan d’action). La deuxiéme
est relative a la méthode et concerne la formulatio projet suivant la fiche BPIN 001
type B. Il s’agit d’une fiche standard concue pabEpartement National de Planification
en 1993 dans le but de rendre plus efficace lation des ressources financieres
publiqgues. Créée avec le soutien technique et dieande I'Organisation d’Etats
Américains (OEA) et de la Banque Interaméricaine Di@éveloppement (BID), la
« Banque » de Programmes et de Projets d'InvestaseNational (BPIN) est un systeme
d’information pour 'accompagnement de la planifica nationale, compte tenu de la
décentralisation politico-administrative de I'Etaa fiche évoquée est donc une méthode
d’aide a la formulation de projets qui est exigémn rseulement par le Ministére de
FEnvironnement, du Logement et du Développementrrifbeial et par la
CORANTIOQUIA, mais aussi par le département d’Agti@ et les municipalités elles

mémes.

Parmi ces deux conditons dinscription a la «haneg de projets de la
CORANTIOQUIA, c’est la formulation de ceux-ci par fiche BPIN qui est difficilement
remplie par les municipalités (ou la société civitganisée), notamment pour des raisons
de faibles compétences (Cardona, 2004) : afin derpa ce disfonctionnement, la
CORANTIOQUIA offre un « mode d’emploi » de la ficle¢ un conseil professionnel qui
demande du temps et des ressources humaines gabiedé Quant a la contribution des
projets aux plans de la CORANTIOQUIAf( Tableau 1.5), ces projets sont considérés
prioritaires lorsque plusieurs municipalités sogénéficiaires, lorsque la population des
municipalités participe a la mise en ceuvre et loeskps plans d’aménagement territorial
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municipal ont été concertés avec la Corporatiomrdt é&té approuvés par les Conseils
municipaux respectifs (CORANTIOQUIA, 2004b).

Si le projet passe cette phase du processus dtieélél est ensuite soumis a I'évaluation
ex-ante.Environ 40 évaluateurs sont mobilisés pour quanmtifa qualité du projet selon
guatre critéres differemment pondérés qui incluemacun, plusieurs parametres (Cardona,
2004) :

- « environnemental » (25%) : gestion d’impacts sienvironnement a laide
d’indicateurs ;

- « institutionnel » (25%) : disponibilité de ressmes humaines et développement de
procédures administratives permettant la durabildé@ projet en termes
environnementaux, sociaux et financiers ;

- « socio-économique » (20%) : identification de tgpplation bénéficiaire en tenant
compte de la concertation pour la mise en ceuvrprdjet, et gestion des bénéfices
issus du projet a l'aide d’indicateurs ;

- « technique » (30%) : évaluatie@x-anteet ex-postdu projet, mise en valeur de la
connaissance produite vis-a-vis de la populatiomébéaire, cohérence de la
formulation du projet en termes d’objectifs, métbodudget, échéancier, etc.

Comme conséguence de cette évaluagsrante le projet peut étre rejeté ou déclaré
« viable ». Une reformulation du projet peut addst demandée compte tenu des critéres
ci-dessus évoqués. Les projets ont une date lidiibescription, au-dela de laquelle une
évaluation « hors délai » peut étre accordée. B4 P@r exemplecf. Tableau 6.1), parmi
les 40 projets inscrits par les municipalités éadia la « banque » de projets de la
CORANTIOQUIA, seulement trois ont été déclarés ablgés » et trois autres ont été
rejetés. Une reformulation a été demandée pourddiénd’entre eux. Le résultat de
I'évaluation n’est pas disponible (« évaluationcemrs ») pour dix projets, alors que quatre
projets ont été inscrits apres la date limite (kshdélai »). Seulement un projet a été
formulé par la société civile organisée, en faigaautie de ceux qui ont été considérés
« viables ». Bien que ce soit le cas d’'une seut@enil est montré que la qualité technique
des projets proposés par ces municipalités essemdilablement basse. Ce qui est aussi
une évidence de leur faible capacité & prendreharge la protection de I'environnement
et de leur dépendance technique vis-a-vis de la@ation.
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Les projets retenus dans la phase d’évaluatarante passent ensuite a celle de
cofinancement par le biais de I'élaboration d’'umtcat et de I'allocation des ressources
financiéres nécessaires a leur mise en ceuvre.doegsus de suivi sur le terrain de la mise
en ceuvre est en train de se mettre en place emiceoncerne I'évaluatiomx-postdu
projet (Cardona, 2004). En revanche, le contrdialitcation de ressource est une phase
réglementée par la loi de contrats publics (Ioid@01993). Un appel d’offre publique est
particulierement exigé pour le choix de 'agentneesure de mettre en ceuvre le projet si sa
valeur dépasse un plafond donné. Par contre, siatdant ne dépasse pas le plafond, le
contrat peut étre signé et les ressources alloxibeement » par le fonctionnaire autorisé
de linstitution étatique, en l'occurrence de la RANTIOQUIA. C’est dans ce cas de
libre allocation de ressources financieres ou kemrelationnel entre la municipalité (ou
la société civile organisée) et le fonctionnaire ldeCorporation acquiére un caractere

décisif dans le choix du projet.
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Tableau 6.1 Projets des municipalités étudiées inscrits a lakanque » de projet de

la Corporation Autonome Régionale du Centre d’Antiauia pour I'année 2004

Municipalité Projets Budget total (55 Evaluation ex-ante
Sabanalarga 1. Gestion intégrée de bassins versants 152 717 Areformuler
2. Mise a jour du cadastre rural ; 35171 Areformuler
3. Plan d'eau potable par conduction et égouts du 40010 Areformuler
chef-lieu ;
4. Production agricole plus « proprecercas 21131 Evaluation en cours
vivas ;
5. Protection des couverts forestiers (reboisement) 39096 Evaluation en cours
6. Education a I'environnement 6 582 Hors délai
Liborina 1. Education a I'environnement ; 16 304 Evaluation en cours
2. Gestion intégrée de bassins versants ; 15318 Areformuler
3. Gestion de déchets ménagers ; 11161 Viable
4. Mise a jour des cadastres urbain et rural ; 43721 Rejeté
5. Plan d'eau potable par conduction et égouts du 40010 Viable
chef-lieu ;
6. Plan daménagement de bassins versants 4341 Areformuler
Olaya 1. Mise a jour du cadastre rural ; 14 995 Evaluation en cours
2. Développement d'écotourisme (sentier 93380 Areformuler
écologique) ;
3. Mise en place d'aires protégées pour 41269 Areformuler
I’écotourisme ;
4. Gestion intégrée de bassins versants 28876 Areformuler
Sopetran 1. Mise a jours du cadastre rural ; 46 760 Areformuler
2. Aménagement de I'espace public urbain ; 16 061 Areformuler
3. Mise en place de potagers au chef-lieu ; 3793 Areformuler
4. Education a I'environnement urbain (trie de 49395 Rejeté
déchets ménagers) ;
5. Mise en place de pépinieres ; 15817 Evaluation en cours
6. Mitigation de I'érosion des rives des cours d'ea 44747 Hors délai
7. Education a I'’environnement rural (gestion de 2 853 Viable
l'eau uséey
San Jeronimo 1. Protection des couverts foreggeruisition de 11263 Areformuler
terres, reboisement) ;
2. Construction d'usine de dépuration ; 127 875 Evaluation en cours
3. Mise en place de potagers dans le chef-lieu; 6 582 Evaluation en cours
4. Mise a jours du cadastre urbain 28 464 Hors délai
San Andrés de Cuerquia 1. Equipement ménager pgesiion 92130 Rejeté
d’excréments humainpgzo sépticp;
2. Conception des plans pour la conduction et le 46 412 Hors délai
traitement des eaux du chef-lieu
San José de la Montafia 1. Mise en place de patagsre chef-lieu ; 6 820 Areformuler
2. Production agricole plus « proprecercas vivag 10878 Evaluation en cours
Belmira 1. Construction d’'un sentier écologique ; 55788 Evaluation en cours
2. Construction d’'un parc au chef-lieu 55 645 Areformuler
Entrerrios 1. Formation de gardes forestiers ; 4 360 Areformuler
2. Construction de l'usine de dépuration pour le 485 969 Areformuler
chef-lieu ;
3. Protection des couverts forestiers 1 (acquisitio 114 559 Areformuler
de terres, reboisement) ;
4. Protection des couverts forestiers 2 (acqursitio 108 605 Areformuler
de terres, reboisement)
San Pedro de los Milagros 1. Protection des cosiferéstiers (acquisition de 143 758 Areformuler
terres) ;
2. Education a I'’environnement (gestion 11074 Evaluation en cours
environnementale communautaire) ;
3. Protection des couverts forestiers 1 (rebois@men 15183 Areformuler

3L En octobre 2004, environ 3 225 pesos colombiensiseuro.
32 Projet formulé par la société civile organis&enta de Accién Comunal
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6.1.1.2 La politique de la logique de projet : un mode dlasion ?

Le choix d'un projet parmi d’autres qui son aussihiniquement viables est influencé par
la relation entre le fonctionnaire de la CORANTIORUk.t I'entité qui recherche son
cofinancement. Cette relation dépend non seulerdenta norme mais aussi du lobby
entrepris par la municipalité auprés de la Corpamafiutonome Régionale. En reprenant
l'exemple précédent, cette influence existe prialgment lorsque le colt du projet a
cofinancer dépasse environ 33 302 euros, ce qasmond au plafond défini par la loi de
contrats publics selon le budget de 2004 de la @atjn, soit environ 19 224 806 euros
selonCORANTIOQUIA (2004d). Tous les projets municipawasidérés « viables », dont
la partie du budget cofinancée par la Corporat&trirdérieure a cette somme, sont choisis
par le fonctionnaire compte tenu du lobby entrepasla municipalité (ou la société civile
organisée). C’est le cas de plus de la moitié degts municipaux inscrits a la « banque »
de projets de la CORANTIOQUIA pour I'année 2004.

Il existe aussi un deuxieme élément, celui-ci getgormatif, qui semble rendre le milieu
relationnel entres ces acteurs encore plus infldans le processus de prise de décision :
c’est le vote dont municipalités ont droit sur léécisions de I'Assemblée Générale
(Asamblea Corporativade la CORANTIOQUIA. La voix des municipalités eBautant
plus influente sur ces décisions que leur contidbutfinanciere aux rentes de la
Corporation Autonome Régionale est élevée, cesribatibons ne pouvant toutefois
dépasser 25% du total percu par cette Corporafidicle 25, loi 99 de 1993). Entre 1996
et 1999 par exemple, les municipalités qui ontdfém® plus de ressources financiéres a la
CORANTIOQUIA ont été aussi celles qui en ont béméfiplus pour cofinancer leurs
projets de protection environnementald. (Figure 6.1). C’est notamment le cas de
I'allocation des ressources financieres de la CORIKMNQUIA issues des taxes sur I'eau
(critere Investissement public décentraliséf. Figure 4.5). Les municipalités de
Sabanalarga et Belmira sont I'exception. La prearce gu’elle semble avoir bénéficié
d'une «discrimination positive » compte tenu den suveau extrémement élevé de
pauvreté(cf. Figure 4.3). La deuxieme parce que c'est la mualiié privilégiée par la
CORANTIOQUIA pour la protection des couverts foierst en raison de son pourcentage
de surface (49.4%) dans le « district de gestitégige » du Systeme de Paramos Hauts-

Andins d’Antioquia.
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Bien que le droit au vote des municipalités dasgiecisions de I'Assemblé Générale n’ait
pas une influence directe sur le choix que le fonoiire de la Corporation effectue sur
les projets techniquement viables, il peut tousefdre vu comme un « résultat » du lobby
municipal. En effet, ce lobby entrepris par les mipalités auprés de la

CORANTIOQUIA est favorisé par les transferts de soesces financieres et par
linscription de projets «viables » a la « banguale projets, compte tenu de la
réglementation des contrats publics. Sachant guedasferts dépendent de la disponibilité
de ressources et que l'inscription est liée a [sac& des municipalités a formuler des
projets, cet aspect politique de la logique de girgiourrait introduire de I'exclusion

principalement pour deux raisons. La premiére estive a la volonté des municipalités
dans le transfert de ressources financieres a BANMIIOQUIA, alors que la deuxiéme

concerne plutdt leur niveau destion environnementale municipale

Le montant du transfert est une décision du Consailicipal dans la limite des ressources
financieres propres issues de la levée de I'impétesfoncier (article 44 de la loi 99 de
1993). Les revenus de cette source dont la muftitéigispose dépendent de la taille et de
la valeur des terres, compte tenu de l'efficacédallevée de I'imp6t. C’'est-a-dire que les
municipalités a plus grande taille dont les tesest plus cheres car plus productives,
auraient plus de revenus donc plus de ressoursperdbles au transfert et, alors, plus
d’influence sur les décisions. Mais cette dispditébiest réduite parce que, d’'une part, la
levée de I'imp6bt sur le foncier est peu efficace leacadastre n’est pas souvent mis a jour
et, d’autre part, ces revenus sont principalem#éatiés au fonctionnement de I'appareil
administratif des entités territoriales. Or, les ncipalités avec plus de ressources
disponibles auraient aussi plus de moyens pourut@mdes projets : les municipalités
avec un niveau €levé dgestion environnementale municipaaraient plus d’avantages
gue les autres. Par le biais d’instruments de fidation et grace au niveau de formation
des fonctionnaires, l'existence d’objectifs clags d’actions précises contribuerait a la
formulation et a linscription de projets municipaa la « banque » de projets de la
CORANTIOQUIA.

Dans ce raisonnement, les municipalités avec ueaniélevé dgestion environnementale
municipale et de transfert annuel moyen, seraient aussiscelié bénéficient de plus
d’avantages en raison d’un lobby plus performamires de la CORANTIOQUIA. Ces
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avantages peuvent se traduire par les ressoutieritriées par la Corporation Autonome
Régionale aux municipalités sous forme de cofinarere de projets. Nous assumons que
cette redistribution peut étre analysée en tenampte du répertoire d’investissements des
ressources issues des taxes sur I'eau (ctivéestissement public décentralisg. Figure
4.5), en sachant que :

- la redistribution passe par la logique de projetyle du projet» et lobby
municipal) et est financé par le budget de la CORKMQUIA ;
- le budget de la CORANTIOQUIA est aussi alimenté giautres sources de revenu

comme par exemple le transfert des impoéts sumeido municipal.

L’exclusion issue de l'aspect politique de la lagigde projet se matérialise donc par des
lobbies dont le « résultat » en terme de cofinarecgrde projets est trés différentié entre
les municipalités. Entre 1996 et 1999, San Pedrimsidlilagros est la municipalité qui a
transféré le plus de ressources grace non seulensataille mais surtout a la valeur de la
terre, étant donné le systeme « intensif » d’élevagvin dominant dans son territoic. (
Tableau 5.3). Ce transfert élevé est aussi liéealewee efficace de I'impét sur le foncier
selon Posadat al. (2000). Cette municipalité a également la notali@rarchique la plus
élevée degestion environnementale municipada 2000(cf. Tableau 4.6), grace a des
objectifs et des actions congus et mis en ceuvrelgmfonctionnaires formésf(Tableau
4.2). En conséquence, San Pedro de los Milagroaresides municipalités qui a le plus

bénéficié de ressources redistribuées par la CORGRUIA (cf. Figure 6.1).

Par contre, pour la méme période, Olaya est la cipaiité qui a transféré le moins de
ressources a cause de sa petite taille et des feere productive car exploitées selon un
systéeme d’élevage « extractif ». Ses revenus s@ttaht moins significatifs pour la
protection de I'environnement que la levée de lahpur le foncier est peu efficace
(Posadeet al, 2000). C’est en raison du manque de moyens queniseau degestion
environnementale municipafeut étre bas en 2000 et que, par conséquentpbby h'a
pas produit des « résultats » en termes de coftmaect de projets compte tenu de la
redistribution de ressources de la CORANTIOQUIA. dkiste aussi le cas des
municipalités comme Liborina et San Jerénimo oulgréaleur niveau élevé dgestion
environnementale municipales montant transféré est nettement plus bas quepsrcu

pour le cofinancement de leurs projets environnéawen En revanche, il y a des
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municipalités comme Sopetran et Sabanalarga quigréndeur bas niveau dgestion
environnementale municipalent percu plus de ressources que ce qu’elles riransféré.
Ces deux derniers exemples pourraient corresp@ndre tentative d’inclusion des entités
territoriales les plus démunies quant aux reveaaosiérs et les plus défavorisées quant a la

formulation de projets, c’est-a-dire a une actiendliscrimination positive ».

Figure 6.1 Le transfert des municipalités étudiées et I'investsement de la
Corporation Autonome Régionale du Centre d’Antioqua (1996-1999)

m Transfert annuel moyen O Investissement public décentralisé (IPD)

21 000 € -
18 000 € - ]
15000 € -
12 000 € -
9000 €
6 000 €

Sources : Posada et al (2000) ; Corantioquia (2005)

Dans cette section du chapitre, I'influence deolgique de projet sur la gouvernance du
territoire se résume par des régles d’organisafanmelles (« cycle du projet ») et
informelles (milieu relationnel) entre la CORANTIQIA et les municipalités, qui
[égitiment mais aussi contraignent le choix du @tole « cycle du projet » légitime la
décision par des critéres techniques, alors quelieu relationnel la contraigne en raison
de I'émergence d’'un espace de « politique buretigum» (Muller et Surel, 1998). Cet
espace est défini par un champ de forces entrmigscipalités et la CORANTIOQUIA
gui engendre des inégalités, d’'une part parce e@si@femiéres sont subordonnées a la
deuxiéme a cause du manque de moyens matéridisuetre part, parce ce que la capacité
de lobby est trés différenciée parmi ces munidigsliC’est pourquoi la contrainte exercée
sur le décideur par la « politique bureaucratiquowrrait se matérialiser par I'exclusion
d’entités territoriales dont le lobby est peu perfant par rapport aux autres. Néanmoins,

J. A. Polanco L6pez de Mesa, 2007 290



il existe des tentatives d’inclusion de la parfal€orporation Autonome Régionale envers
les municipalités les plysauvrespar la « discrimination positive ».

Cette influence de la logique de projet sur la gonance du territoire émerge dans la
période «techniciste » (1994 — 2000), alors ge’'ale consolide dans la période de
« politisation » (2000 — 2006) de la CORANTIOQUIG est dans cette demiere période
gue le «cycle du projet » s’institutionnalise afie mettre en ceuvre le Plan de gestion
environnementale régionale, et que le lobby desicmaiités est d’autant plus nécessaire
dans la phase du contrat que celui-ci est orieatdgpCorporation Autonome Régionale.
En dépit de Tlinstitutionnalisation et de [lorietitm par le biais de ces regles
d’organisation, le projet de « district de gestiotégrée » pour la protection du Systéme de
Paramos n’arrive pas a étre adopté par les mutiiépa&t par la société civile organisée :

le projet reste en quéte d’appropriation politique.

6.1.2 L’adoption d’un projet de territoire orphelin : glle appropriation politique ?

La gouvernance exprime les mécanismes de réguldtioterritoire. Dans la difficulté de
convaincre les acteurs locaux a la protection dsté®ye de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia, la CORANTIOQUIA adopte une position higué. Soit le «district de
gestion intégrée » est mis en place par le biai€doseil de gestion participative, soit il
'est par I'Etat décentralisé. Cette Corporationveat comme leader dans le premier cas
(« gouvernance partagée »), et comme aménageurlelatesuxiéme (« gouvernance de
lEtat »). En effet, la CORANTIOQUIA serait leaddians la « gouvernance partagée »
parce qu’elle prend linitiative dans la négociatiet dans la coordination entre acteurs
locaux, alors que son réle d’aménageur dans laugagoance de I'Etat » se caractériserait
par une démarche de distribution de fonctions etllatation de ressources. Nous
analysons d’abord pourquoi les acteurs locaux eegsigent pas dans le projet de territoire
et comment ce désengagement influence la positimptée par la CORANTIOQUIA.
Cette analyse est effectuée pour ensuite mettrévislence le mode de régulation du
« district de gestion intégrée » qui s'impose étdt de la gouvernance territoriale.
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6.1.2.1 L’abandon du projet de territoire

Le projet de territoire cherche a se consolideryraprocessus de construction territoriale
qui, inspiré du symbole de patrimoine naturel adlitionnel, est mis en place du haut vers
le bas : la planification nationale est mise erewaken tenant compte du réle exécuteur a
I'échelle locale de la CORANTIOQUIA. Ce processusabnstruction territoriale se veut
toutefois participatif en considérant la mise eacpld’un Conseil de gestion participative,
ou I'Etat (décentralisé), le secteur productifaesbciété civile organisé auraient un siege.
Entre la protection volontariste de l'Etat et largpective participative du projet de
territoire, la CORANTIOQUIA cherche a s’'imposer cm® aménageur par des régles
d’organisation formelles et informelles. Mais cder&xécuteur de la CORANTIOQUIA
s’avere ambigué et inefficace parce que les acteaaix ne sont vraisemblablement pas
convaincus de la possibilité de rendre le « disttegestion intégrée » opérationnel par le
biais du Conseil de gestion participative. Pourdgasi municipalités et la société civile
organisée ne s’engagent-ils pas vis-a-vis du prbgeterritoire ? Dans quelle mesure la
posture adoptée par la CORANTIOQUIA est-elle unaséguence de I'absence de ces

acteurs locaux ?

Dans ce processus de construction territorialeygbgement des municipalités semble
compromis principalement en raison d'un manque dgems matériels et d’une faible
capacité technique de planification. Le manque dgams est particulierement sensible au
financement des compensations économiques (aéguisie terres, subventions pour la
protection et pour la production plus « propre olipla protection des couverts forestiers
dans les quatre zones du « district de gestiomrgéé>. Compte tenu de la mobilisation
municipale de ressources financieres entre 200@086, I'acquisition de terres est
impraticable pour toutes les zones non seulemeatige de son colt éleve, mais aussi de
son inefficacité en termes de protection a longnéedes couverts forestiers. Le montant
des ressources financiéres mobilisées est ausass@par le colt des subventions, mais |l
existe une « solution optimisée » en rationnalidemtressources et en donnant la priorité
aux subventions selon la zone. La pérennité degectauforestiers (terres darét stablé
pourrait s’assurer par le biais de la subventioar @ protection dans toutes les zones. En
plus, il serait possible de « freiner » la frordieagricole active (terres etéboisement
dans les zones de « production » et de « rétatlese— production ». Néanmoins, cette
« solution optimisée » ne pourrait se pratiquer daes les municipalités dont la surface a

lintérieur du « district de gestion intégrée » detpetite taille et dont la rente de la terre
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est faible : il est ainsi pour Sapanalarga, Ol&8gapetran, San Jerdnimo et San Pedro de los
Milagros.

Par rapport au co(t de ces compensations éconosnitpseautres municipalités auraient
un déficit financier difficile & surmonter a caude sources de financement limitées : ce
sont les municipalités de Liborina, de San Andé£derquia, de San José de la Montafia,
de Belmira et d’Entrerrios. Bien que ces entitéstdeiales aient le droit d’accéder aux
sources étrangeres (crédits ou dons), elle ontndage recours aux ressources nationales
et/ou locales. Ce sont ces derniéres sources duipasent, vu que la capacité
d’endettement des municipalités est faible et qsedapitaux privés sont pratiquement
inexistants. Le Fond national régalien et le Foeddéveloppement forestieFdndo de
Incentivo Forestglsont les sources nationales disponibles pourdgegtion des couverts
forestiers, dont les ressources sont régulées weeauninational par le ministére de
l'agriculture (Fond pour le financement de l'agitcwe — FINAGRO) et par le ministére de
mines et de I'énergie (Commission nationale degslrégaliens) respectivement. L'acces
aux sources nationales est géré, en une grande garhiveau local, par les Corporations
Autonomes Régionales. Dans notre zone d’étudeQRANTIOQUIA constituent en effet

le premier bailleur local des municipalités et lépdrtement d’Antioquia constitue le
deuxieme. La derniére source locale qui peut fieages compensations économiques est

celle issue de la levée municipale de I'impd6t subhcier.

L’'acces au Fond national régalien est non seuletireitée a cause de la disponibilité des
ressources financiéres, mais aussi en raison gaidmalisation budgétaire assurée par la
Commission nationale des droits régaliens. Entre026t 2006, seulement 11% des
ressources financieres des municipalités du départe d’Antioquia ont été obtenues
auprés du Fond national régalien (Contraloria gdnde Antioquia, 2000 — 2006). Ce
pourcentage est faible parce que la plupart (858$)rdssources de ce Fond est alloué aux
projets de développement économique et social dég territoriales (électrification,
mines et autrescf. paragraphes 1 et 2, loi 141 de 1994). Le 15% regsinalloué a la
protection de I'environnement, sachant qu’envirammoitié de ces ressources financieres
est restreinte a des zones géographiques priestajui ne concernent pas notre zone
d’étude. C’est le cas par exemple de 'AmazonieClmocd, I'archipel de San Andrés et

Providencia et le Massif montagneux colombien.
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L'allocation des ressources financieres du Fondonak régalien est affectée par la
rationalisation budgétaire de I'Etat, qui est rechée par le biais d’'une technigue similaire
a celle que nous avons évoqué plus haut dans ldesagegles d’organisation formelles et
informelles de la CORANTIOQUIA. En effet, les prtgea étre cofinancés par ce Fond
sont inscrits a une « banque » de projets, puiduévaet choisis par la Commission
nationale des droits régaliens. Parmi les critélieshoix, on donne priorité d’abord aux
projets d’ordre régional (plus de deux départemertssuite aux projets issus des entités
territoriales individuellement. Tous les projetsischoisis a la recherche d’un « équilibre
régional » (en termes gmuvretéet dedensité de populationcf. Tableau 4.1 et Figures
4.2 et 4.3) et d’'un développement en harmonie &/€dan national de développement.

A l'instar du Fond national régalien, le Fond dereléppement forestier a des ressources
financiéres limitées car de méme affecté par lmmatisation budgétaire de I'Etat. Les
ressources financieres du Fond de développemesdtiar sont issues du budget national
et des transferts effectués par les institutionsedialisées de I'Etat. Que ce soit le
développement forestier pour I'exploitation (déct&824 de 1994) ou pour la protection
(décret 900 de 1997), les Corporations AutonomeagoRéales (institutions décentralisées
de I'Etat) sont les responsables du choix et dinantement du projet forestier, sous
'autorisation du ministere d’agriculture (notammeate FINAGRO, entité rattachée au
ministére). Dans le cas de notre étude, c’est IRERTIOQUIA qui s’en occupe. Entre
1997 et 2006, aucun projet forestier d’exploitation de protection certificado de
incentivo forestdl n'a été cofinancé dans le Systeme de Paramos stauins
d’Antioquia parce que d’autres zones sont priae&ipour cette Corporation, compte tenu
de la disponibilité des ressources financieres ahdrle développement forestier. C’est le
cas par exemple de la réserve forestiere de piateet d’exploitation du Magdalenaf(
Figure 2.1), créée en application de la loi 2 d&916t gerée par la CORANTIOQUIA
(Toro, 2004).

Le financement des projets municipaux de protedies couverts forestiers peut aussi étre
assuré grace aux ressources financieres de la CORANJIIA, en sachant que cette
source est alimentée principalement par les trassfaunicipaux issus de la levée de
imp6t sur le foncier. C’est-a-dire que les mupg&ités sont tout de méme bénéficiaires
des ressources qu'elles transferent mais aprés ridistribution » effectuée par la
Corporation Autonome Régionale. Les ressourcesitidaes de la CORANTIOQUIA sont
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d’autant plus limitées que les municipalités netgumas toujours en mesure d’assurer le
transfert et que le nombre de municipalités deusiigtion a été réduit. En 2000 par
exemple, la municipalité étudiée la plus endettést &opetran c’est-a-dire pour un
montant d’environ 310 725 euros (Posaela al 2000). Le budget de 2006 de la
CORANTIOQUIA a été réduit d’environ 42% par rappartelui de 'année précédente
parce que les municipalités de la vallée d’Aburaasferent désormais leurs ressources a
une autre institution décentralisée de I'Etat (fBAMétropolitaine de la vallée d’Aburrd).
Cette modification est la conséquence d’une ordocmadu Ministére de I'Environnement,
du Logement et du Développement Territorial, cotacpielle la CORANTIOQUIA a fait
opposition et qui est actuellement en discussiondigue dans le Conseil d’Etat
(Corantioquia, 2005b).

L’endettement des municipalités envers la CORANTWD® peut étre di a la faible
efficacité de la levée de I'impdt sur le fonciergeta nécessité de prendre en charge leur
colt de fonctionnement avec ces ressources finasciéCette limite des ressources
financiéres municipales rend leurs outils de plaaifon peu opérationnels et crée un
contexte d’austérité dans lequel la mise en comdiobjectifs et d’actions avec d’autres
entités territoriales voisines est rare. Entre 2602004 par exemple, une tentative de
planification intermunicipale a été réalisée par biais de [larticulation des Plans
d’aménagement du territoire des municipalités de zéme norte du département
d’Antioquia. Mais la concurrence entre les munitifpa de Santa Rosa de Osos et
Yarumal pour le leadership n’a pas permis la cadatbn du projet (Arenas, 2002 ;
Escobar, 2004). Cette concurrence existe auss Estimunicipalités de la zowecidente
du département. C'est le cas en 2002 par exempli& deise en place d’'un abattoir
régional, dont 'emplacement a été motif de cordreg entre les municipalités tout en
empéchant sa construction (Monsalve, 2002). Lesicdiiés de mise en commun
d’objectifs et d’actions entre municipalités sontssi visibles dans la protection des
couverts forestiers du Systéme de Péaramos Hautgr&rdlAntioquia : aucun projet
intermunicipal n’a été formulé ou cofinancé ent@97 et 2004 selon les répertoires
d’investissement de la CORANTIOQUIA (2004a et 2004c

Ces difficultés d’articulation sont aussi préserdass la société civile organisée. Hormis
les organisations non gouvernementales cooptéed'Hiat dans le cas du projet de
territoire €f. 1.2.3), il existe aussi d’autres organisations comaotaires dont la volonté
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d’agir sur la protection de I'environnement se Moititée par un manque de moyens
matériels et par de faibles capacités techniquésste cas des Groupes d'action
communautaireJuntas de Accion Comunal -JAQour ne citer qu’un exemple. Créées par
'Etat durant la période présidentielle de Albeleras Camargo (1958 — 1962), les JAC
ont souvent été instrumentalisées par le gouvernemans la mise en place de fiefs
électoraux. Mais il existe un processus de «sépara de ces groupes d'action

communautaire vis-a-vis de I'Etat, qui s’est entame milieu de années 1980 par la
création la Confédération nationale des JAC etstpst consolidé en 1997 par la création
du partie politique indépendant Mouvement PolitigGemmunautaire de Colombie

(Movimiento Politico Comunal y Comunitario de ColaafLoépez de Mesa, 2007).

La JAC est le type dorganisation communautaire ples répandu dans les dix
municipalités concernées par le Systeme de Par&taots-Andins d’Antioquia : 80 JAC
ont été recensées par la CORANTIOQUIA (1999c), d&6fs6 sont actives et
officiellement reconnues par les municipalités, 2886t aussi actives mais sans l'aval des
entités territoriales et 4% sont inactives. L'erayjagnt de ces organisations dans la
protection de I'environnement est d’autant plusiwéopar la recherche d’emploi que leur
initiative pour la formulation de projets est ran 2004 par exemple, un seul projet
formulé par les JAC a été inscrit dans la « bangde projet de la CORANTIOQUIA. II
s'agit de la JAC du secteur de Cdérdoba dans la cipaliié de Sopetran : c’est en effet
dans cette entité territoriale ou les JAC sontpgks actives, parmi celles qui ont été
recensées. Sil'activité de protection de 'envirement n’est pas source de revenu comme
c’est le cas du développement d’infrastructure, femmbres de ces organisations sont
difficilement motivés a quitter leurs activités joalieres, principalement agricoles. C’est
pourquoi un faible taux de participation est expénté, lorsque I'Etat, les organisations
non gouvernementales de Medellin ou les universitéschent a les mobiliser autour de
projets de formation (Arroyabe, 2002 ; Morales, @0(_a formation de gestionnaires
environnementaux qui a €té mise en place en 200Popganisation non gouvernementale
de Medellin CEIBA avec le financement de la CORAQQIUIA peut étre une exception
car 72 leaders communautaires ont pu étre mobilldés dans la mesure ou ce nouveau
« métier » n’est pas rémunéré et ou le cadre dwmacfprojet de territoire et normes
environnementales) n’est pas consolidé, cette isatidn d’acteurs ruraux n’est que peu

fonctionnelle.
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Les municipalités et la société civile organiséenqueent de moyens matériels et de
capacité technique d’action. Le projet de « distie gestion intégrée » par le biais d'un
Conseil de gestion participative ne répond passebesoins. Ainsi, aucun engagement de
ces acteurs ne s'avere actuellement possible. Bségoience, les limites financiers et
techniques rendent les entités territoriales etokiété civile organisées dépendants de la
CORANTIOQUIA. De plus, les difficultés d’engagemenitrainent leur abandon (tacite)
du projet de territoire. Le pouvoir se concentreceefait sur le réle aménageur de la
Corporation, et s'y renforce d’avantage compte tdaul'autorité dont elle bénéficie en
matiere de planification nationale et locale gradea décentralisation de I'Etat. En effet, la
CORANTIOQUIA participe au choix des projets coficés par le Fond national régalien
en collaboration avec la Commission nationale degsdrégaliens, ainsi qu’au choix de
projets cofinancés par le Fond de développememstier et par des fonds propres. Ce
pouvoir de planification repose sur le principe debsidiarité coordonnéede la
gouvernance territoriale, compte tenu des reglesgdhisation formelles et informelles :
sa configuration dans I'espace des municipalitésiétnie par le niveau de « protection
dans le district »cf. Figure 5.3). Vu '« abandon » du projet de terreéopar les acteurs
locaux, le niveau de « protection dans le districterait une « mesure » du pouvoir
aménageur de la CORANTIOQUIA.

La concentration de pouvoir dans le r6le aménagkurcette Corporation Autonome
Régionale se manifeste donc essentiellement paractien dirigiste, dont la mise en
ceuvre peut se voir affaiblie du fait de la réductite son budget. Si les municipalités et la
société civile organisée ne sont pas convaincueseparojet de territoire, les acteurs du
secteur productif le seraient encore moins, étanté leur immobilisme dans le processus
de construction territoriale. Du réle aménageurpaéwis-a-vis des municipalités et de la
société civile organisée, la CORANTIOQUIA est cairite de passer a un role
managériale vis-a-vis des groupes professionnelsa@on de l'autonomie de ceux
derniers. C’est ainsi que cette institution dé@disite de I'Etat veut occuper une place de
leader dans la scene locale de négociation avedréfrise Publigue de Medellin et la
Coopérative Laitiere d’Antioquia. Mais l'efficacitdu rble managérial est mise en cause
par la difficulté de concilier la protection du $me de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia avec le développement économique daasggociations : la place de leader
est fort concurrencée par le secteur productif. Deabsence des municipalités, de la
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société civile organisée et des groupes professisnia CORANTIOQUIA se réapproprie
le projet de territoire.

6.1.2.2  L’adoption du projet de territoire ou la configucat d’'une nouvelle alternative

pour la protection du Systéme de Paramos Hautsp&rdiAntioquia

La gouvernance nécessaire a construction du dctlidr gestion intégrée » repose sur un
équilibre entre la protection du Systéme de Paranfefficacité économique et
'appropriation politique du projet de territoirdles compensations économiques et
'engagement des acteurs sont les deux principdigxspde cet équilibre. Mais le manque
de ressources financiéres affaiblit le premieraidndon ou lindifférence des acteurs le
deuxiéme. Cet affaiblissement se traduit par urégiébre politico-€conomique que la
CORANTIOQUIA cherche a palier en se réappropriangrojet de territoire. Comment le
déséquilibre configure-t-il cette adoption du ptaje territoire ?

Alors que I'abandon des municipalités et de la&@ctivile organisée tend a étre encadrée
par des régles formelles et informelles qui s’tnstinnalisent grace au pouvoir de la
CORANTIOQUIA, cette institution fait face a 'immdisme ou I'indifférence des groupes
professionnels en tentant de se rendre indispensianls les conventions sectorielles. Ce
pouvoir contraste avec une position désavantagadeidaquelle la Corporation Autonome
Régionale n’arrive pas a s’en sortir, en raisosagunesse dans la scéne politique locale
ainsi que de la faible interdépendance et de I fautonomie du secteur productif. La
position désavantageuse dans ces relations haleenplutét libérales, releve de la
« logique stratégique » (Arocena, 2003 et 2002rcWal988 ; Crozier et Friedberg, 1977)
adoptée par les acteurs dans la négociation. La ADOROQUIA négocie pour la
protection de I'environnement en adoptant une logimanagériale d’action. En revanche,
les groupes professionnels négocient pour le dgpelment économique selon une logique
de « moindre effort » voire d'immobilisme. Le pouind’opposition du premier est affecté

par 'autonomie des deuxiémes.

Dans le cas des accords entre la CORANTIOQUIA Entfeprise Publique de Medellin,
les négociations sont d’autant moins efficaces lguslonté politique est orientée par le
risque environnemental. Ces acteurs ont les ménbgsctdis mais pas les mémes
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méthodes, et leur priorité d’action n'est pas ntursga méme. Le Systéeme de Paramos
Hauts-Andins d’Antioquia est plus important pourpleemier que pour le deuxieme. Ce
Systéme de Paramos est peu important pour I'Eimdeepubligue de Medellin, parce que
I'offre de services environnementaux (disponibiti la ressource en eau) est suffisante a
'horizon 2015 pour approvisionner la ville de Méike En revanche, ce Systéme de
Paramos est plus important pour la CORANTIOQUIA cpaqu’il fait partie des
environnements stratégiques en raison de sa bisd&eet de l'offre des services
environnementaux, non seulement pour Medellin naissi pour les municipalités

concernées.

Les priorités d’action different aussi dans le das accords entre la Coopérative Laitiere
d’Antioquia et la CORANTIOQUIA. Le premier acteumgit sur la production plus

« propre » dans les usines de transformation dwetatonsidére que la production plus
« propre » de I'élevage bovin est notamment ungoresabilité de I'éleveur. Par contre, le
deuxieme acteur assume que la production plus pe@re devrait s’assurer tant dans
l'usine que dans les fermeBnCas lecheraset que le premier acteur devrait participer
dans les deux cas. Parce que la convention de gtiodplus « propre » signée entre ces
acteurs vise principalement I'élevage, ce conflittdrét entraine 'immobilisme de part et

d’autre.

Comme conséquence de la logique managériale deORABITIOQUIA et celle du

« moindre effort » des groupes professionnelspéggciations acquiérent une connotation
rhétorique. D’'un coté, les groupes professionneads font pas des concessions et
« échappent » a la Corporation Autonome Régionalede l'autre, cette institution
décentralisée de I'Etat se montre opérationnellsigmant des accords inefficaces. Dans la
mesure ou la CORANTIOQUIA a plus de pouvoir dansdardination du gouvernement
local que dans la négociation avec les groupessgsafnnels, la réappropriation du projet
de territoire est principalement influencée parplemier champ d’intervention. La
protection du Systéme de Paramos Hauts-Andins @duia par le biais du « district de
gestion intégrée » ne semble pas fonctionnelleeaant compte du Conseil de gestion
participative. C’est plutbt en considérant ce zenadgns les Plans d’aménagement du
territoire municipal que la protection de l'envirement est enfin recherchée. Le

déséquilibre politico-économique reconfigure lejprale territoire en le subordonnant a la
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maille politico-administrative des municipalité$slagit donc d’une nouvelle alternative

fondée sur les principes de planification nationale

En résumé, la contrainte de gouvernance territoriabue du déséquilibre politico-
économique du projet se traduit par le contrasteeain pouvoir aménageur fort et un
pouvoir managériale faible de la CORANTIOQUIA. Leyvoir aménageur est fort envers
les municipalités et la société civile organiségason de leur dépendance économique et
technique ; il est renforcé par lautorité dont teetCorporation bénéficie dans la
décentralisation de I'Etat. Par contre, le pouwoanagériale est faible envers les groupes
professionnels en raison d’'une autonomie fondédesurleadership économique et sur
I'offre de services environnementaux dont ces astewraient besoin. Comme aucun
acteur n’est convaincu de la protection du SystémParamos Hauts-Andins d’Antioquia
par le «district de gestion intégrée » en tenaminpte d'un Conseil de gestion
participative, la mise en place du zonage passntaslement par le prisme institutionnel
de la CORANTIOQUIA. Il s’agit d’'une nouvelle alteative de régulation du territoire dont
'enjeu est désormais relatif & l'articulation de rhise en ceuvre des Plans municipaux
d’aménagement du territoire, dans le cadre du édagestion environnementale régionale.
Sous-jacente au projet de « district de gestioggite », I'intégration entre la protection
des couverts forestiers et le développement agriebtouristique, serait de ce fait assurée
par les municipalités sous l'égide de la CORANTIARUMais cette démarche de

planification s’avére néanmoins limitée.
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6.2 Les perspectives d’une recomposition territoriaimitée

La gouvernance territoriale se reconfigure autoer ld démarche de planification
territoriale des municipalités et de celle de gdlaaiion régionale de la CORANTIOQUIA.
Vu l'absence de Conseil de gestion participativee, cbnsolidation de ce mode de
« gouvernance par I'Etat » (Borrini-Feyerabend, 308st une conséquence de I'échec
dans l'attribution d’autorité et de responsabiitéx autres acteurs locaux. L'enjeu de cette
nouvelle alternative de régulation du « districtg#stion intégrée » est désormais relatif a
l'allocation de ressources et a la mise en comniobjectifs et d’actions dans le temps a
plusieurs niveaux de I'Etat, compte tenu de laakétion officielle du territoire. Dans ce
sens, pour protéger le Systéme de Paramos HauissAmdAntioquia, on passe des
municipalités (territoire de représentation poli au « district de gestion intégrée »
(territoire fonctionnel ou d’'action publique) patintermédiaire de la Corporation
Autonome Régionale. Cette «recomposition terater» (Gerbaux et Paillet, 1999)
demande [l'articulation de la maille politico-adnsimative des municipalités avec celle du
territoire fonctionnel. C’est-a-dire non seuleméatlaptation des régles d’organisation
formelles et informelles au « district de gestionégrée », mais aussi l'intégration du
« développement économique » et de la « protediadms le district » au sein du territoire.

Néanmoins, la « recomposition territoriale » esmitke par un développement
déterritorialisé et par un territoire politiqueigide ». La premiere limite existe parce que
les activités agricoles, plus que celles tourig&usont dépourvues de stratégies
d’adaptation au milieu naturel du Systéme de PésaRmuts-Andins d’Antioquia et sont
vulnérables aux contraintes de la mondialisatimnémique. La deuxiéme limite tient a ce
gue la protection volontariste des municipalitéare vision intermunicipale réduite et
dépendante du soutien économique et technique Gerlaoration Autonome Régionale.
Dans ce dernier chapitre, nous allons analyserdeex limites de la « recomposition
territoriale », afin d’envisager un travail polilig adapté a [lintégration entre le
développement agricole et la protection des cosverestiers dans le « district de gestion

intégrée », dans le cadre du nouveau mode de ti&gula
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6.2.1 Les limites de la recomposition territoriale

hY

La pratiqgue de la «recomposition territoriale » ngiete a inscrire les projets
environnementaux au sein du nouveau territoire tionoel. Deux logiques d’actions se
confrontent dans ce but : d'un cété, I'action plintérét individuel orientée par le marché
et, de l'autre, celle pour l'intérét collectif (®in général) régulée par I'Etat. En effet,
'élevage (ou les éleveurs) est orienté par un h&atu lait en expansion qui crée des
rendements croissants inégalement distribués estgmule des relations principalement
marchandes. Face a ces inégalités et a ces ralatiarchandes, la protection du Systeme
de Paramos Hauts-Andins d’Antioquia est, comme rénté&ollectif, principalement
subordonnée a la mobilisation des compensationsoéuques. En tant que les membres
du gouvernement local les plus impliqués dansdgepde territoire, les municipalités et la
CORANTIOQUIA ont principalement cette tache de nlisaiion de ressources financieres

a accomplir dans la « recomposition territoriale ».

Mais, dans cette pratique de «recomposition ¢edie », le développement est
déterritorialisé et l'action de ces membres du gooement local se déroule dans un
territoire politique « rigide ». Nous analysonshibed la mondialisation économique par le
marché et le conflit d’usages du sol comme deuméds explicatifs du développement
déterritorialis€, pour estimer comment celui-citdeniter la « recompaosition territoriale ».
Ensuite, nous discutons les difficultés auxquelesmobilisation des compensations
économiques serait confrontée, selon les reglescdiption des projets environnementaux
dans le territoire du « district de gestion intégse En abordant cette discussion, nous
essayons de comprendre comment le territoire qoéti« rigide », déterminé par ces
difficultés, peut aussi limiter la « recompositidgerritoriale » dans le contexte de la
décentralisation de 'Etat.
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6.2.1.1  Un « développement économique » déterritorialisé

L’écotourisme et I'élevage bovin sont les deux\d&s économiques principales qui se
pratiqguent dans le Systeme de Paramos Hauts-Ambirdioquia. La premiere activité
s’adapte au territoire en considérant les spégficilu milieu naturel et la participation de
la société civile organisée, les municipalités & GORANTIOQUIA : c’est le cas
notamment dCabildo Verdeet de la municipalité de Belmira. Par contreefeélge bovin
est déterritorialisé parce qu’il est inadapté adge du sol défini par le « district de gestion
intégrée » et parce qu’il est vulnérable aux eftésla mondialisation économique. Ces
deux aspects de la déterritorialisation sont eet diés : 'usage du sol est inadapté non
seulement en raison de la faible fertilité du smdjs aussi a cause de la mondialisation du
capitalisme par le biais du libre échange march&ashs quelle mesure le développement

déterritorialisé limite la « recomposition territade » ?

L'agriculture en Colombie a été développée, en gnramde partie, sous linfluence d’un
« Systeme mondial » (Coméliau, 2003 et 2006) prbéedt (progres technologique),
productiviste (accroissement indéfini de la pro@ugt expansionniste (mondialisation) et
marchand (échanges privatifs de droits de proppétél'argent). Exercée par des agents
comme par exemple le Fond Monétaire Internatidhiafluence du « Systéme mondial »
s’est traduite au niveau national par des mesusas @ssurer la solvabilité nécessaire au
remboursement de la dette externe et pour accri@tygroduction par le biais de la
concurrence. Se succédant, ces mesures ont d'amouragé I'exportation afin de
substituer les importations et équilibrer la baéawommerciale dans les années 1970 et
1980. Et ensuite, a partir des années 1990, efie®wvert les frontieres et libéralisé les
échanges marchands afin d’insérer I'agriculturesdancommerce international et motiver
la croissance économique. Les premiéres mesure®ténprotectionnistes et se sont
matérialisées notamment par le biais du programenBé&eloppement Rural Intégré, mis
en place durant 'administration des présidentselzoMichelsen (1974-1978) et Turbay
Ayala (1978-1982). Les deuxiémes mesures ont Btfalles et se sont traduites par
l'ouverture des frontieres commerciales mise erelaendant la présidence de Gaviria
Trujillo (1990-1994) (Moncayo Jiménez, 2004).
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Les mesures protectionnistes mises en ceuvre ontribegh a la création et au
développement initial de la Coopérative Laitierédmtioquia, grace a un réseau routier
propice au développement agricole et axé sur la g Medellin (routd®anamericana

cf. Figure 11). En étant a l'origine de cette Coopegtil'initiative des éleveurs de la
municipalité de Don Matias a visé I'amélioration ldefertilité des sol et 'adaptation du
bétail Holstein aux conditions climatiques convdaalpour la production de lait. Grace au
ce contexte politique « favorable » et a ces agmsta@omparatifs, I'élevage s’est déployé
et la production de lait s’est accrue. La logiqoemérative de développement agricole a
ensuite fait face a libéralisation du marché enptatg une vision d’entreprise. La
Coopérative Laitiere d’Antioquia, désormais tramsfée en entreprise, a fait preuve de
compétitivité grace a une reconversion productaeéle sur 'amélioration technique de la
production des usines de transformation du ladteeélevage bovin : la production de lait
en poudre est produit, et la mise en place dealeetmécanique et des chambres froides
dans quelques fermefncas lecheras Comme résultat de cette performance d’entreprise
on exporte, on commercialise dans la plupart drtdee national et on bénéficie du
monopdle du marché local du lait et des sous-ptedhitiers.

Mais se développement agricole entraine une flisaliobn de la main d’ceuvre qui rend
les éleveurs vulnérables a la compétitivité acales marchés et au prix du lait. Des
relations organisationnelles qui ont donné l'origan la Coopérative dans les années 1970,
on passe actuellement a des rapports marchandardépale dimension solidaire. Le lien
entre I'éleveur et la Coopérative est en effettinpar des quotas de production : seuls les
moyens et grands producteurs (plus de 200 litregopa) ont désormais accés au soutien
technique et financier. Il s’agit de ce fait d’'uspace développé en fonction de ses
avantages comparatifs qui n’a laissé aucune tnadegene d’innovation ou d’association
paysanne non marchande : aucun territoire ne sstde, dans le sens socio-économique
attribué par Pecqueur (2005 et 2000) et par Bertkdipetz (2000). Au contraire,
I'élevage est influencé par la croissance de layction dont la Coopérative a besoin pour
répondre aux marchés local et mondial. En consérpdsm développement agricole de cet
espace se heurte davantage aux couverts foredtiedysteme de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia. Ce sont principalement les petits progurs qui, pour accroitre leurs revenus
agricoles, augmentent les surfaces de terres ¢gdoi
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Ce phénomene est d’autant plus présent que I'gppsiahe de la ville de Medellin et que
les municipalités s’« enrichissent ». C’est le ais municipalités de la «zone de
production laitiere » : San José de la MonatafidnBe, Entrerrios et San Pedro de los
Milagros €f. Figures 5.1 et 5.2). L'augmentation des surfacesedes exploitées peut
aussi étre influencé par le développement d’équgmenmoutier (tunnel d’Occidente) : c’est
principalement le cas des municipalités d'Olayge&@an et San Jeronimof (Figure 5.6).
L'absence de territoire ou le développement débeialisé se manifestent aussi par le
conflit d’'usages du sol engendré par cette augmientdes surfaces agricoles aux dépens
du zonage du «district de gestion intégrée ». Qe&ice qu’aucune conscience
environnementale n’arrive a se consolider chezéleseurs étant donné la nécessité de
produire, et parce que les compensations éconosliqués’imposent comme alternative a
cette production, sont insuffisantes car ineffisacai non pratiquées. A I'échelle du
Systéme de Paramos Hauts-Andins d’Antioquia, leflitaliusages du sol est d’intensité
élevée pour toutes les zones du « district deaesttégrée ». Mais cette intensité varie si
le conflit est observé a I'échelle des municipal#&@lon les zonesf( Figures 5.10, 5.11 et
5.12) :

- « Production » : intensité élevée a Belmira et &efrios ; intensité basse a San José
de la Montafa ;

- « Rétablissement — production » : intensité élevédaya, Sopetran, San José de la
Montafia et San Pedro de los Milagros ; intensigséa Sabanalarga, Liborina et
San Andrés de Cuerquia ;

- « Préservation » : intensité élevée a Olaya, at&pea San Jeronimo, a San Andrés
de Cuerquia, a San José de la Montafia et & San Bedos Milagros ; intensité
basse a Belmira (mais incertainef.. Figure 3.13), a Entrerrios, a Sabanalarga et a
Liborina ;

- « Rétablissement — préservation : intensité élav@daya, a Sopetran, a San José de
la Montafia, a Belmira et a San Pedro de los Milgintensité basse a Sabanalarga,

a Liborina, & San Andrés de Cuerquia et a Entr®rrio

Influencé par une « économie monocentriqgue » @it al 1999), ce développement
déterritorialisé ne rend pas seulement vulnéradde detits producteurs, mais aussi le
Systéme de Paramos Hauts-Andins d’Antioquia comrtieumnaturel. La pérennité des
couverts forestiers de ce Systéme est d’autantrpige en cause que sa protection n’est
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pas efficace. Vu que la « gouvernance partagéersrifBFeyerabend, 2003) ne se met pas
en place, assurer cette protection par le biai district de gestion intégrée » demande
désormais linscription de projets municipaux ddas « banque » de projets de la
CORANTIOQUIA. Mais la réappropriation du projet paatte Corporation se heurte a un
territoire politique «rigide » car subordonné aeumaille politico-administrative

municipale ancrée dans ses fiefs électoraux.

6.2.1.2  Un territoire politique « rigide »

L’articulation de la maille politico-administrativiles municipalités avec celle du territoire
fonctionnel est confrontée a la faiblesse de céigéerterritoriales et a la concentration de
pouvoir dans le role planificateur de la Corpomatkutonome Régionale. Ces deux aspects
de la mise en place du projet de territoire somitément influencés par la décentralisation
politico-administrative entamée pendant la périadeninistrative du président Betancur
(1982-1986) et consolidée institutionnellement alkenouvelle Constitution Nationale de
1991. D’une part, bien que les municipalités soienifietes comme les unités spatiales
fondamentales de I'Etat et comme les principawntsydu développement économique et
social, leur autonomie politico-administrative edtectée par I'ajustement structurel de
Etat. D’autre part, les Corporations Autonomesyiéales se sont consolidées comme
les institutions décentralisées de I'Etat respolesallocalement de la protection de
'environnement, mais cette tache est rendue pilfisile notamment pour deux raisons.
La premiere est liée a des ressources financiéereprgs réduites par les transferts
inefficaces des municipalités, et la deuxiéme aoxflts de compétences avec les
départements. Dans quelle mesure le territoire tigoé «rigide » limite-t-il la

« recomposition territoriale » compte tenu de leetiéralisation de I'Etat ?

La décentralisation de I'Etat colombien est non lgeent une conséquence de
phénomeénes ascendants (mouvements populairestes fdcales) qui réclament plus
d’autonomie et de représentativité locales, maissiaule phénomenes descendants
(ingérence des bailleurs de fonds étrangers) quoditionnent l'accés aux ressources
financieres notamment par I'efficacité fiscale dgdt. Bien que les institutions financieres
internationales soient en crise de Iégitimité, se#mnt toujours indispensables pour le
financement du développement et de la protectiotedgironnement en Colombie. Cette

J. A. Polanco L6pez de Mesa, 2007 306



crise de légitimité est notamment due a la conageelu marché financier vu que l'acces
aux ressources financieres peut étre recherchéésadjautres bailleurs (Fernandez, 2006).
Ce serait le cas par exemple du projet Banque diupBtsenté a Quito le 3 mai 2007 par
les gouvernements de Venezuela, Equateur, BoBrésil, Paraguay et Argentine. Selon
ce projet, une banque et un fond seraient crégsetaiére pour financer le développement
et le deuxiéeme pour venir en aide des pays latmérigains en cas de crise financiére. De
ce fait, 'ingérence et la légitimité d’agents duSystéme mondial » comme le Fond
Monétaire International, la Banque Mondiale et laangue Interaméricaine de
Développement seraient affaiblies voir mises ersegdWeisbrot, 2007).

Dans le cadre de la décentralisation de I'EtahgBrence de ces bailleurs demeure
cependant incontournable notamment pour les pdgible revenu comme la Colombie.
Les conditions d'acces aux ressources financi€liastitltions multilatérales comme par
exemple la Banque Interaméricaine de DéveloppeniBid) et le Fond Monétaire
International (FMI) cherchent la solvabilité etffieacité du prestataire, mais véhiculent
aussi une idéologie dominante. La notion du « d@pmment durable » est ainsi promue
par la BID dans les projets nationaux et locauxarfités, comme par exemple le
Programme Environnemental du Ministere de I'Enurement, du Logement et du
Développement Territorial (1994 — 2003), dont lejer de « district de gestion intégrée »
du Systéme de Paramos Hauts-Andins d’Antioquiadaitie. La BID a aussi financé,
entre autres, les barrages de Rio Grande Il ebd=PI réalisés par I'Entreprise Publique
de Medellin (EPM). Les externalités socio-envirameeatales ont été considérées par
'EPM dans ces projets graces aux conditions déditsrde la BID. D’autre part, 'accord
signé avec le Fond Monétaire International en 13%ntrainé la Colombie dans un
processus d’ajustement structurel estimé nécespaire réduire les dépenses publiques,
tout en privilégiant le remboursement de la dettierae et le financement de la sécurité
intérieure. Cet ajustement se matérialise par utainenombre de mesures affectant
'autonomie politico-administrative des entitésriteriales et les finances des institutions
décentralisées de I'Etat. C'est le cas par exemeléimpact de l'efficacité fiscale sur la
gestion environnementale des municipalités, quissiecausé des effets collatéraux sur les
transferts effectués par ces entités territorialess CORANTIOQUIA.

Dans ce sens, I'amélioration de l'efficacité fiscahunicipale est obtenue au détriment de

la gestion environnementale municipale’est le cas par exemple des municipalités de
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Liborina, Olaya, Sopetran et San Pedro de los MikgAu contraire, la détérioration de
I'efficacité fiscale municipale a lieu dans lesig¥d territoriales qui ont amélioré le niveau
de cette gestion : il en est ainsi par exemple [$alranalarga et San Andrés de Cuerquia.
La gestion environnementale municipafgécaire rend les couverts forestiers plus
vulnérables au développement agricole car I'efftatprotection est affaibli : c’est-a-dire
gue l'«impact environnemental» de [lajustementuctrel rend le territoire

« vulnérable ». Au manque de moyens matériels alrgepar cet ajustement structurel,
s’ajoute linefficacité de la levée de I'impot sler foncier en raison de l'absence d’'un
cadastre mis a jour, d’'une faible solvabilité desppétaires terriens et de la corruption
administrative. En conséquence, la source localewknus municipaux la plus importante
est limitée et les transferts a la Corporation Aotoe Régionale sont réduits ou méme pas
effectués. Un processus d’endettement municipaldéstanché qui limite ensuite le

cofinancement des projets auprées de la Corporation.

Que ce soit pour des raisons endogénes ou exodémeanque de moyens matériels brise
'autonomie politico-administrative et la capacitéchnique des municipalités en les
rendant dépendantes des niveaux supérieurs de. [Etst ainsi que la décentralisation
renforce le pouvoir de la CORANTIOQUIA et soumet déanification municipale et

régionale en matiére environnementale a son prigmttutionnel. Ce pouvoir est

confronté a celui dont le département d'Antioquiaaassi bénéficié grace a la
décentralisation : un conflit de compétence engenids difficultés de coordination étant
donnée linefficacité du Conseil départemental mmviemental (CODEAM). Malgré ce

conflit, la CORANTIOQUIA s’'impose dans sa juridioti, la conception et la mise en
ceuvre de projets dans le cadre du territoire fonogl sont définies par ses regles

d’organisation (« cycle du projet » et lobby mupad).

Mais cette « recomposition territoriale » est lieitpar un territoire politique « rigide » vu

gue les municipalités sont peu capables de forndder projets intermunicipaux et que
I'articulation régionale assurée par la CORANTIO®@Uist marquée par la rationalisation
budgétaire. En effet, les efforts de protection Sgsteme de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia peuvent se voir dispersés a cause dedstribution de ressources financieres
vers d’autres priorités d’investissement pour lat@ection, comme par exemple le parc
régional Arvi et l'aire de réserve forestiére dugdalena ¢f. Figure 2.1). Dans ce nouveau
mode de régulation du territoire, l'effet du tevhie politique «rigide » se traduit
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principalement par la capacité municipale et paltdtation de ressources financieres de la
Corporation. C’est-a-dire que le territoire polit& « rigide » limite la « recomposition
territoriale » dans la mesure ou la capacité mpalei est faible et ou l'allocation de
ressources financiéres engendre des disparitéscipales. Cette limite rend le territoire
fonctionnel « vulnérable » lorsque le développemadtierritorialisé de l'agriculture se
heurte davantage aux couverts forestiers du SystdmeParamos Hauts-Andins
d’Antioquia. C’est notamment le cas lorsque la pim@s exercée sur les couverts forestiers
par le développement agricole s’intensifie et liésris de protection s’affaiblissent ; c’est-
a-dire, lorsque la «tension » entre le « développd économique » et la « protection
dans le district » augmentef.(Figures 5.5 et 5.7).

Le «district de gestion intégrée » est «vuln@abldans 55.6% du territoire, qui
correspond a l'espace des municipalités d'Olaya,Bdinira et de San Pedro de los
Milagros. Cette « vulnérabilité » du territoire peslintensifier en présence du nouvel
éguipement routier du tunnel d’Occidente, étantndogue le développement agricole est
sensible au transport de marchandises a Medeliintehte de la terre bénéficie de la
proximité a la ville grace au bas prix du transpltmarchandises et augmente sur la base
du déploiement de la frontiére agricole. De ce faiterritoire est davantage « vulnérable »
dans l'espace des municipalités d’Olaya, Sopet&an Jerénimo et San Pedro de los
Milagros en présence du tunnel d’Occidente. Cortgrta de cet équipement, la pérennité
des couverts forestiers peut étre particulierenraracée dans environ 13% du territoire.

En résumé, le développement déterritorialisé étrdtoire politique « rigide » limitent la

« recomposition territoriale ». Le développementeddéorialisé limite linscription de
projets dans le territoire fonctionnel dans la mesau les éleveurs sont contraints par le
marché (flexibilisation de la main d’'ceuvre, assistatechnique et financiére limitée par
des cota de production), et ou leur consciencer@mvementale est motivée par des
compensations économiques inefficaces ou non peésdi Cette limite pourrait donc se
traduire par un conflit d’'usages du sol & partirdoment ou le Systeme de Paramos
Hauts-Andins d’Antioquia serait déclaré officiellemt comme «district de gestion
intégrée ». D’autre part, le territoire politiquerigide » limite la « recomposition
territoriale » dans la mesure ou les municipabt&st peu capables de formuler des projets
intermunicipaux a cause d’'un manque de moyens ielaté&@ d’'une concurrence pour le

leadership des ces projets. En outre, la « recoiipogerritoriale » est limitée par la
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rationalisation budgétaire de la CORANTIOQUIA. @elimite existe dans la mesure ou
d’autres espaces de protection seraient privilégiéa seulement pour des raisons
techniques (taille et biodiversité de la réserveedtiere du Magdalena), mais aussi
politiques (proximité du parc régional Arvi de faimétropolitaine de la vallée d’Aburra).
Enfin, le mode de régulation imposé par les treist@intes de gouvernance territoriale
fait des Plans municipaux d’aménagement du temgitedn outil de base. Vu que ces Plans
sont articulés par le prisme institutionnel de [EORANTIOQUIA et que la

« recomposition territoriale » issue de cette alditon est limitée, quelles peuvent étre les

perspectives de protection du Systeme de Paramas-Aadins d’Antioquia ?

6.2.2 Les perspectives de protection fondées sur la fitation municipale

Le Systeme de Paramos Hauts-Andins d’Antioquia pea encore été déclaré comme
« district de gestion intégrée » pour deux rais@iabord parce que le développement
agricole est d’autant moins « maitrisé » que lardination et la négociation entre acteurs
pour la protection s’averent inefficaces et, emsyitarce que les moyens matériels pour
financer les compensations économiques ne sont npaiilisés. En effet, vu le
développement déterritorialisé et le territoire ifimle « rigide », la « recomposition
territoriale » sous-jacente a la mise en place dhjep est limitée. En dépit de cette
impasse, des perspectives de protection du SysterRéramos sont dévoilées par I'action
de la CORANTIOQUIA, qui reposent principalement &uplanification municipale. Ces
perspectives supposent un appareil municipal fonol, ce qui nous semble mener a la
solution de problémes endogénes d’ordre technigudi@eancier, dans un contexte touché
par I'insécurité. Nous envisageons une possiblatisol a ces problémes par un travalil
politique local qui se caractérise par un processlasfois descendant et ascendant. Il est
descendant dans la mesure ou les régles d’organisséraient renforcées et ou les
négociations seraient relancées a [linitiative deCORANTIOQUIA. En revanche, le
processus de travail politique serait ascendans damrmesure ou de nouveaux leaders
communautaires préparés pour la protection de ifenmement participent et ou une

nouvelle organisation intermunicipale est possible.
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6.2.2.1  Les implications de la planification municipale o alternative

Rendre l'appareil politico-administratif municipdbnctionnel pour la protection de
'environnement implique de faire face non seuletran manque de moyens matériels,
mais aussi au foisonnement d'outils de planificatet a I'insécurité. Trois outils sont
censés étre articulés a l'intérieur de cet appanmeilce qui concerne la protection du
Systeme de Péaramos Hauts-Andins d’Antioquia : lenPde développement, le Plan
d’aménagement du territoire et le Plan environngaienunicipal. Ce travail d’articulation
demande le concert de plusieurs instances délibésat par exemple, le Conseil de
gouvernement, le Conseil d’aménagement du teeitetrle Conseil de planification. Mais
en raison des contraintes d'efficacité fiscale @by de 2000) et d’allocation de ressources
financieres nationales (loi 715 de 2001), ces Cinsent souvent assemblés en un seul
gui adopte toutes les fonctions. Cela surchargetrdeail d’'un nombre réduit de
fonctionnaires a faible niveau de formation, sotvenrutés de maniere clientélisti¢ta

burocratica) : le fief électoral serait de ce fait maintenu.

Ce foisonnement d’outil rend la planification d’'ant plus inefficace que « 'aménagement
du territoire arrive au moment ou les municipalitéent pas encore assumé leur rble
comme entités autonomes » (Espinosa Henao, 2008): Dix ans sont passés entre la
premiéere élection des maires au suffrage univextsial promulgation de la loi 388 de 1997,
qui fait des municipalités les principaux agents’dménagement du territoire. Ce temps
s’est avéré court pour la consolidation institutielle de ces entités, qui ont eu recours aux
organisations non gouvernementales, aux bureauxdig et aux niveaux supérieur de
'Etat pour affronter leurs nouvelles responsatslitAlors que le Plan de développement
(PD) est un document dont le contenu a une valetiement politique, le Plan municipal
d’aménagement du territoire (PMOT) est plutét unuwfoent d’ordre technique. D’un coté,
le programme de gouvernement du maire donne lavataitique du PD pour trois ans et,
de lautre, le PMOT est a la fois une politique & un outil de planification et un
mécanisme de projection spatiale des politiquesliqués valable neuf ans. Dans la
théorie, ces Plans sont censés s'articuler av@dale environnemental municipal a l'aide
du Systéme de gestion environnementale municiidl8AM). Mais, dans la pratique, ce
Systeme ne semble pas s’adapter aux contrainteérielleas des petites municipalités
(moins de 30 000 habitants).
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Face a cet arsenal de planification, lorsque leedowrmunicipal spécialisé en matiére
environnementale n’existe pas, c’est le Bureau aeseil technique agricole (UMATA)
qui s’occupe de la protection des couverts forestiBien que les fonctionnaires de
FTUMATA n’aient pas souvent le profil professionredlapté, ils exécutent ces actions avec
la collaboration du bureau de planification. Leurisen a niveau (formation a
'environnement) et leur participation dans lestamees délibératives de la municipalité
n’est toutefois pas toujours assurée. En conséguéscprogrammes pour la protection de
'environnement qui ont été considérés dans lessPé® matérialisent peu ou presque pas
sous forme de projet. Si nous considérons le ergéstion environnementale municipale
comme un indicateur de I'opérationnalité de la mipailité en matiere environnementale,
c’est la municipalité de San Jerénimo la plus penfinte tandis que c’est Olaya la plus
inefficace €f. Figure 4.6). La premiére est plus performante gagca’elle dispose
notamment d’'un Plan environnemental et d’'un bureaunicipal spécialisé, avec des
fonctionnaires formés en matiére environnementaldarmulent et mettent en ceuvre des
projets et qui participent au Conseil de gouvermgme®ar contre, la deuxiéme est
inefficace parce qu’elle en est dépourvue de buetale plan et parce que peu de projets
ont été formulés et mis en ceuvre par le burealUBATA.

Enfin, rendre cet appareil municipal opérationngpmose de faire face a linsécurité
marquée par les affrontements entre acteurs awnéarrivée desparamilitares(acteurs
armés d'« extréme droite ») en 1994, les affrontémavec leguerrilleros (acteurs armés
d’« extréme gauche ») se sont accrus notammentldamsunicipalités les plus éloignées
de Medellin. Sabanalarga et San Andrés de Cuesquizen effet les municipalités les plus
affectées par l'insécurité. Parce que ces dewueacombattent pour 'appropriation du
territoire, le controle de ladministration muniaie est une cible prioritaire car il
représente le pouvoir politique local. A l'intériede la municipalité, la colonisation de ces
groupes armés se traduit par la cooptation de liadiration et de la communauté
organisée, qui engendre un affaiblissement de itéerterritoriale comme institution
politique locale et qui met en cause la souveréingé I'Etat. A lextérieur des
municipalités, cette colonisation entraine nonemeht une atomisation du territoire mais
aussi une fracture entre les différents niveauxI'B&at, qui s’opposent a tout effort
d’articulation (Uribe de Hincapié, 1997 et 2002ar3 ce sens, la planification municipale
ne suit plus les principes d’harmonie régionaledet subsidiarité, mais une logique
géostratégique propre aux affrontements.
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C’est dans ce contexte de planification foisonnafeie embryonnaire), dépourvue de
moyens matériels « suffisants » et partiellemeisepen otage par les affrontements armés,
gue les Plans municipaux d’aménagement du tegiaraient adoptés comme base pour
la mise en place du zonage du Systeme de Paramots-Aladins d’Antioquia. Les
perspectives de protection de ce Systéme de Parguaosce biais reposeraient
essentiellement sur un travail politique local gise non seulement a renforcer les regles
d’organisation de la CORANTIOQUIA, mais aussi l'appriation du projet d’abord par le
gouvernement local et ensuite par la société civiiganisée et par les groupes

professionnels.

6.2.2.2  Un travail politique local

Concilier les intéréts de développement économigwec ceux de protection de
'environnement par le biais des Plans municipalaménagement du territoire (PMOT),
impliquerait un travail politique issu du gouverrem local. Il s’agit d’assurer I'équilibre
politico-économique du projet de territoire afin enédier au conflit d’'usages du sol et de
réduire la «tension » entre le développement algriet la protection des couverts
forestiers. La mise en place du « district de gaesintégrée » dépend désormais d’un
exercice essentiellement local d’allocation degesses financiéres et de mise en commun
d’objectifs et d’actions. Cet exercice se tradwat fg renforcement de I'appareil politico-
administratif municipal, par le financement des pemsations économiques et par
'appropriation du projet. Cette mise en placeéaiserait en deux temps en tenant compte
d’'un gouvernement local émergent capable d’adaltdoi du marché a la nouvelle

régulation du territoire.

a. Premiére phase

Dans un premiers temps, les régles d’organisatienlad CORANTIOQUIA seraient

renforcées afin d’allouer les ressources finansiega fonction de la performance de
'appareil municipal et de la pression de la frerdiagricole sur les couverts forestiers. A
ce stade du travail politique, la mise en commuwbjctifs se réaliserait principalement

parmi les membres du gouvernement local, compte tkn fait qu’ils ont les mémes
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périodes administratives. Sachant que le Plan d#ioge environnementale régionale
(PGER) de la CORANTIOQUIA et les Plans municipaugngénagement du territoire
(PMOT) sont arrives a échéance en 2006 et 2007ectdspment, leur mise a jour de
maniére articulée est particulierement adaptéechargement de périodes administratives.
Le PGER est mis a jour par 'administration de LAlBonso Escobar (2006-2009), alors
gue les PMOT sont mis a jour par la prochaine adtnation municipale (2007-2010).
Dans ce sens, le zonage actualisé du « distriggedéion intégrée »c{. Figure 2.2) et
'homologation du support cartographique des PM@&lisée par BuriticA Mira (2002),
seraient adoptés dans les nouveaux Plans municgiaménagement du territoire des dix
entités territoriales concernées par le SystemBatamos Hauts-Andins d’Antioquia. De
méme, le Plan adopté en 1988 Tableau 2.5) pour la construction territoriale gards a
jour et inclus dans les PMOT en considérant legltiats des travaux déja réalisés. C’est-a-
dire que, par exemple, les projets de formation ldaders sociaux sont suivis par ceux
impliqués dans l'action des « gestionnaire envienantaux »gestores ambientalgset
gue l'estimation de la rente de la terre est sule calcul et du financement des

compensations économiques dans le zonage.

A cette mise en commun d’objectifs par articulatites Plans, s'ajoute 'amélioration de
'appareil politico-administratif municipal comptenu d’'une disponibilité restreinte de
moyens matériels. Cette amélioration vise a la rmiseommun d’actions et se traduit par
la capacité municipale & concevoir et a mettre enreedes projets environnementaux
principalement d’ordre intermunicipal. Les ress@srtiumaines et financieres et le mode
de gouvernement sont les trois piliers de cettéopeance (Fiszbein, 1997). Vu que les
ressources sont en général « insuffisantes », liaratton de la capacité municipale
dépend essentiellement de la facon dont ces ressolgont utilisées. Alors que les
ressources financiéres municipales propres saattves$ a la mise a jour du cadastre (levée
de I'impdt sur le foncier), les ressources humatwaptent sur un nouveau capital (les 72
« gestionnaires environnementaux »gestores ambientalgsCette ressource humaine
formée a I'environnement constitue en effet I'él@mee transition entre les municipalités
dans la mesure ou les « gestionnaires environnaunent peuvent étre considérés comme
les managers des projets intermunicipaux. Par eleerap groupe précis de ces leaders
sociaux, appartenant aux dix municipalités concesrgar le projet de territoire, peut avoir
la tache d’orienter les projets issus des bureaumicipaux chargés de I'environnement.
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Le colt de cette nouvelle main d’ceuvre serait c#méi dans le projet intermunicipal

mobilisé.

Dans la mise en commun dobjectifs par l'articdatides Plans et dans la mise en
commun d’actions municipales grace gestores ambientalela CORANTIOQUIA joue

un role articulateur essentiel. Les projets enviementaux d’ordre intermunicipal seraient
congus dans le cadre du Plan de gestion environmealaeet des Plans municipaux
d’aménagement du territoire. Ces projets tiendtad@mpte des priorités géographiques
issues de I'analyse de la relation entre la prmeanvironnementale et le développement
économique. Il s’agit donc d’'une premiere phasetrduail politique dont la démarche
s’avere descendante parce que l'inscription degsronunicipaux dans la « banque » de
projets régionaux nécessite la prise en chargenigeb de la CORANTIOQUIA. Cette
démarche est en effet relative a la rationalisabiodgétaire de I'Etat décentralisé, mais sa
structure change et prend une nouvelle allure qpative grace a un processus
d’apprentissage qui se matérialise par I'action giestores ambientaleta durabilité de
cette démarche ne dépend pas seulement du rélp@ruees « agents du développement
local » (Arocena, 2002), mais aussi des ressodirtascieres mobilisées localement pour
le cofinancement des projets. C'est dans cetteeqdétressources que nous situons la
deuxiéme phase du travail politique.

b. Deuxiéme phase

Les ressources financieres nécessaires pour aetréliar gestion environnementale
municipale et pour financer les compensations éoaoes seraient issues essentiellement
de sources locales ; cette priorité locale réqlltdait que les sources nationales se sont
avérées limitées en ressources et parce gu’elieilmaent a I'endettement de I'Etat (a
'exception du Fond national régalien). Alors gaegkestion environnementale municipale
demanderait une levée efficace de I'imp6t sur fecier, le financement des compensations
pourrait étre effectué avec la participation desiges professionnels. La levée efficace de
limp6t implique la mise a jour du cadastre murédipt 'engagement du secteur productif
nécessite de nouvelles négociations avec le goen@nt local. Vu que les conventions
pour la production plus « propre » avec la Coopérdtaitiere d’Antioquia, ainsi que la

« collaboration réciproque » avec I'Entreprise e de Medellin se sont avérées

inefficaces, ces nouvelles négociations pourradtre relancées par la voie contingente.
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Parce que la valeur des compensations économigtefegormais estimée, ces groupes
peuvent étre invités a évaluer une possible cartiobh selon leur solvabilité : combien
sont-ils préts a payer pour « assurer » I'équillydrologique a l'aide de la protection des
couverts forestiers et du rétablissement des sétgadés ? La conciliation entre le
développement économique et la protection de lrenviement serait de ce fait recherchée
par contrat, par exemple, entre ces groupes piofesds et la CORANTIOQUIA. Ainsi,
les fonds collectés pourraient étre alloués graveragles d’organisation renforcées dans
la phase précédente du travail politique.

Le codt du financement des compensations économigaarrait étre distribué entre la
Coopérative Laitiere d’Antioquia (COLANTA) et I'Ergprise Publique de Medellin
(EPM) selon le zonage du « district de gestiongréé ». A la différence du critére des
bassins versants utilisé pour distribuer les resssuissues de la taxe sur l'eau, cette
territorialisation des compensations économiquesnee de considérer la totalité du
Systéme de Paramos Hauts-Andins d’Antioquia. Edanné que la COLANTA bénéficie
des terres des zones de « production » et debtisdment — production » comme facteur
de production, un contrat d’'un montant annuel mogi@mviron 53 milles euros serait
célébré pour une durée de 20 ans. En revanchelalaresure ou 'EPM bénéficie de I'eau
comme facteur de production, sa participation agerincipalement les terres des zones
de « préservation » et de « rétablissement — aitgan », ou la présence des couverts
forestiers est dominante et contribue davantagenamtien de I'équilibre hydrologique.
Un contrat d’'un montant annuel moyen d’environ béilles euros pourrait étre célébré
entre 'EPM et la CORANTIOQUIA, aussi pour une drude 20 ans également. Parce que
ces groupes professionnels sont solvables, lesatemteuvent, en théorie, étre célébrés : le
financement apporté par la COLANTA correspondrait0a3% des revenus rapportés par
'exportation de produits laitiers en 2004, et ¢apporté par 'EPM serait environ 1.3%
de l'investissement annuel moyen effectué entr@ 202005 pour protéger les sources en
eau des barragesf(Figure 1.19).

Dans la pratique, l'efficacité de cette méthodetiogente de compensation économique
aupres des groupes professionnels dépend de laitéagae la CORANTIOQUIA et les
municipalités doivent démontrer pour les convainéae lieu d’agir par themes ou par
secteurs productifs, comme il a été le cas lorsabewentions évoquées plus haut, ces
acteurs locaux pourraient plutdt se mobiliser parti@at. Ainsi, 'immobilisme causé par
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un systeme d’'acteurs trop « ouvert » pourrait éraplacé par 'engagement d’acteurs
mieux identifiés. Mais dans l'ordre territorial aet, la participation des municipalités est
restreinte. Vu que leur autonomie politico-admiaiste est bridée par le manque de
moyens, soit elles interviennent sous le prismatin®nnel de la CORANTIOQUIA, soit
elles s’organisent en Association de municipalitées le cadre du titre 9 de la loi 136 de
1994. Dans la mesure ou cette derniere option deéendes ressources financieres qui
s’averent indisponibles, c’est principalement laoraposition territoriale sous forme de
provincia (article 321, Constitution Nationale) qui pourregndre leur autonomie et leur
pouvoir d’'action non seulement au sein du gouvesrgniocal mais aussi vis-a-vis du
secteur productif. Cette issue dépendrait de lampitgation de la Loi organique
d’aménagement du territoire, qui demeure cepengtadg€bat d’actualité.

En résumé, les perspectives de mise en place dtrictdde gestion intégrée » a l'aide des
Plans municipaux d’aménagement du territoire repioser la fonctionnalité de I'appareil
politico-administratif municipal et sur le travaiblitique local. La planification municipale
comme alternative implique faire face non seulena@nmanque de moyens, mais aussi au
foisonnement d'outil ; ainsi qu’a l'insécurité. @@uveau rble planificateur attribué aux
municipalités grace a la décentralisation de I'Esdhsere dans un travail politique local
pour la protection de l'environnement ou la CORARNQUIA s’imposerait comme
médiateur entre le gouvernement local et les greygefessionnels. Le travail politique
local est envisagé comme un processus d'allocatiressources et de mise en commun
d’objectifs et d’actions, qui cherche le renforcemeées municipalités, le financement des
compensations économiques et la réappropriatiorprdjet. Ce travail politique serait
réalisé d'abord au sein du gouvernement local suien entre celui-ci et les groupes
professionnels. Dans un premier temps, les redgtagahisation de la CORANTIOQUIA
seraient renforcées, la mise en commun d’objesti®it assurée par l'articulation de
Plans et la mise en commun d’actions serait eféectu 'aide degestores ambientales
Dans un deuxieme temps, le financement des comp@msaéconomiques et
appropriation du projet seraient recherchés asiptés groupes professionnels par la
méthode contingente. Dans cette derniere phaseadailt politique, linitiative de la
CORANTIOQUIA serait essentielle tant que les myradiés ne s’organisent dans une
nouvelle entité territorialepfovincia) a la recherche de plus de pouvoir de négociation.
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REMARQUES Il

Les trois contraintes de gouvernance territoriglesnchainent et imposent un nouveau
mode de régulation du « district de gestion intégrédu Systeme de Paramos Hauts-
Andins d’Antioquia. Les efforts de protection desueerts forestiers de ce territoire

s’opposent difficilement au déploiement de I'élexdxpvin et une « tension » émerge de
maniére différenciée dans I'espace des municigal&épartir du moment ou le zonege est
opérationnel, cette « tension » se traduit en unlicd’'usages du sol parce que la plupart
des activités agricoles ne respectent pas lesctests. Dans la mesure ou les efforts de
protection sont dépourvus de moyens matériels fisants » et ou ces efforts ne sont pas
assumeés par tous les acteurs concernés, un déseqpiblitico-économique du projet

contraint la régulation du territoire.

En conséquence, la gouvernance territoriale senfigowe et une nouvelle alternative est
adoptée pour la mise en place du « district deiqgegttégrée » : on passe d’un mode de
gouvernance partagée a un autre qui se caracEsgmtiellement par une protection
volontariste de I'Etat décentralisé. Il s’agit daplanification municipale encadrée par la
CORANTIOQUIA, dans le but d’inscrire des projetseirmunicipaux au sein du district
comme territoire fonctionnel. Cette recompositierritoriale est toutefois limitée par un
développement déterritorialisé et par un territgcditique « rigide ». La premiere limite
réside dans le fait que le développement agrictddapte mal a la nouvelle maille
fonctionnelle et, la deuxieme, parce que I'appapeilitico-administratif municipal est
inefficace et spatialement désarticulé.

En dépit de ces limites, le nouveau mode de goawea peut se consolider afin de rendre
le territoire du « district de gestion intégréeondtionnel. Par le biais d’un travail politique
local, il est possible de renforcer la protecti@s douverts forestiers en I'articulant avec un
développement agricole qui s’adapte mieux auxictistis d'usages du sol. Il s’agit d’'un
travail politigue descendant dans la mesure ouolevernement local se réapproprie le
projet et relance les négociations avec les groypefessionnels afin de financer la
protection du Systeme de Paramos. Ce travail godtiest aussi ascendant parce que de
nouveaux leaders communautairegedtores ambientalgs participent dans la
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recomposition territoriale sous-jacente au prdj.mode de gouvernance serait d’autant
plus efficace que les municipalités s’organiseneuri pour renforcer leur autonomie
politico-administrative et leur pouvoir de négoat Mais le mode d'organisation qui
semble le plus adapté au manque de moyens matéaelsrovincia) dépend de la
promulgation de la Loi Organique d’Aménagementetutbire.
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CONCLUSION

L’empreinte du développement économique sur 'emriement s’accentue et le mode de
régulation par zonage évolue. La recherche desange économique et la protection de
'environnement sont devenues des constantes mesgdiaut d’abord en partant des poles
de développement pilotés par I'Etat centralisé psiétendre aux territoires flexibles
orientés par le marché, puis des enclaves aux ameestion intégrée. La compatibilité
entre ces deux phénomenes repose désormais fuoil’d&un « développement durable »
opérationnel. Que ce soit dans la recherche desamce économique ou dans celle de
protection de l'environnement, le territoire est im@nant stratégique. Il s’avere
indispensable pour la croissance économique damsekure ou il semble s’adapter au
régime d’accumulation flexible estimé nécessairaerpsortir de la crise du modele des
pbOles de développement. En effet, la mutation telclyigue et la concurrence accrue du
marché affaiblissent les économies internes ebreefit les externes, ce qui demande des
structures capables de s’adapter au changemenbdie de production et d’'innover. C’est
pourquoi la mise en valeur des spécificités duittame est une condition essentielle du
régime d’accumulation flexible. L'accés aux ressesr humaines et naturelles, la
disponibilité d’équipement et de technologie, paereple, déterminent la dynamique de
développement et la concurrence des territoiresisiAilorsque la croissance émane
d’économies externes et d’échelle, il s’agit d'ulymamique d’agglomération. Par contre,
lorsque la croissance est issue d'un seul prodlits’agit d’'une dynamique de
spécialisation dans le territoire.

Or, la concurrence entre les territoires sur leels leurs avantages comparatifs entraine
des disparités socio-économiques et des atteint@ornementales qui touchent les pays
indépendemment de leur niveau d’industrialisat®uaivant des modalités différentes, ces
disparités concernent « notamment la désarticalad® rapports salariaux, la mobilité des

activités économiques et I'affirmation de la régjola par le marché et la décentralisation »
(Lombardet al 2006 : 20). Les impacts sur 'environnement paredteinte non seulement

au climat et a la pérennité des ressources nasireénouvelables, mais aussi a la

biodiversité et a la santé humaine. Face aux digpasocio-économiques et aux impacts
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environnementaux, et vu que I'Etat centralisé gdelamal au régime d’accumulation
flexible, la régulation par le marché impose saedéalisation. C’est essentiellement dans
les pays peu industrialisés que cette décentialisde I'Etat est en méme temps le résultat
de pressions venant d’en bas (mouvement sociauXlites locales) et d’en haut
(organismes internationaux). D’une part, les possid’en bas sont en quéte de services
publics et d’autonomie locale et, d’autre part,leseld’en haut imposent I'ajustement
structurel estimé nécessaire pour l'efficacitédisat la fonctionnement de I'Etat.

Tandis que, dans les pays industrialisés, 'avemé¢rme territoire et la décentralisation de
lEtat, font du « développement local» [laltervati de croissance économique et
d’autonomie locale, dans les pays peu industrmlisé mode de développement est aussi
une question d’autonomie vis-a-vis de l'ajustem&miicturel. Cette autonomie des pays
peu industrialisés est recherchée essentiellena g dne logique endogene ou I'Etat joue
un role planificateur majeur a tous les niveauxcf8a2004) : d’'un cété, l'articulation des
niveaux politico-administratifs et l'insertion dates marché mondial en privilégiant les
exportations ; de [lautre, la négociation pour larrabilité socio-économique et
environnementale du développement. Mais cette t&eh#ble étre actuellement difficile
lorsqu’on voit, dans les pays latino-américains laerégion andine par exemple, les
disparités socio-économiques s’accroitre et lesagtgpsur I'environnement s’'intensifier.
En effet, l'encouragement des exportations agrcof@our stabiliser la balance
commerciale, et le régime d’efficacité fiscale poéaluire les dépenses publiques, ont été
réalisés au détriment des petits producteurs, desects forestiers et de l'autonomie
locale. De I'Argentine (Hufty, 2006) jusqu’'au PérdMesclier et Chaléard, 2006), en
passant par la Bolivie (Andersson, 2004), la moadpction agricole (soja, café, fruits,
etc.) s’est déployée sur la forét en posant deblgmoes de régulation. Bridées par le
manque de moyens, les autorités locales ont duansdimposer face aux entrepreneurs
agricoles locaux, qui concentrent la richesse gictant les petits producteurs dans une
logique libérale ou la main-d’ceuvre se flexibilae la base de bas salaires.

Mais si le territoire est un artefact adapté artassance économique, il contribue aussi a la
protection de l'environnement. Une articulation and terme entre le développement
économique et la protection de I'environnementresherchée dans le territoire grace a
cette double potentialité. Cette pratique localexaiveloppement durable » semble une

alternative de régulation dans le cas d’environmemestratégiques, compte tenu des
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problemes engendrés par la monoproduction agratates la région andine. Bien que les
territoires de protection proliféerent en raison l@spoir suscité par le « développement
durable », leur fonctionnalité se confronte a dwe¥lits d’intérét dont la solution demande
non seulement le concours de fortes institutiordigues, mais aussi la participation de la
société civile organisée et du secteur productf.plratique locale de « développement
durable » dans un régime d’accumulation flexibleleterritoire est stratégique, est de ce

fait subordonnée a la gouvernance du territoire.

Dans cette thése nous avons vu que la Colombig¢ passune exception, dans la région
andine, en matiere de régulation des problemesso@t environnementaux associés a la
croissance économigue. En revanche, la protectio8ydtéme de Paramos Hauts-Andins
d’Antioquia par le biais d’un « district de gestimiégrée » est un cas ou le développement
endogene pourrait étre envisagé. La protectionetiertvironnement stratégique se déroule
dans un processus de construction territoriale egtiiconfronté a deux dynamiques de
développement économique interdépendantes : I''as®e sur I'élevage bovin pour la
production laitiere et l'autre déterminée par I'mggération de la vallée d’Aburrd. En
supposant que cette interdépendance se déroulatieement dans une « économie
monocentrique » et que la coordination et la négmei entre acteurs sont deux aspects
déterminants de la protection, nous avons essayéodérer que la régulation du territoire
par la gouvernance, quoique faible aujourd’hui,tp@@anmoins se renforcer a partir du
local. Dans cette étude, deux points méritent uiseudsion finale du fait de leur
importance théorique, méthodologique et pratiglefficacité du mode de régulation du
territoire et la mise en valeur de I'espace comrateforme de transdisciplinarité pour

étudier la gouvernance territoriale.
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De la gouvernance territoriale au développement erugjene

L’enjeu de la protection du Systeme de Paramos d-antlins d’Antioquia concerne la
pérennité des ressources naturelles renouvelabledfee des services environnementaux.
La construction du « district de gestion intégré@emtameée pour sa protection, est un
processus descendant qui suscite un conflit détééentre acteurs locaux. Se voulant
participative, cette construction territoriale esbontariste non seulement parce qu’il s’agit
de la mise en ceuvre d’'une politique publigue, naaissi parce que peu d’initiative
communautaire ne se manifeste. Le conflit d’intéRiste essentiellement entre I'Etat
décentralisé et le secteur productif. Malgré legaives de négociation par le biais de
conventions, la protection du Systeme de Paramasstitee une responsabilité
bureaucratique pour le premier et n’est pas a tomu jour pour le deuxieme. De la
« gouvernance partagée » voulue, on passe a lavegmance par I'Etat » imposée par des
contraintes techniques et politiques.

Les contraintes techniques concernent d’abord udentborganisation du gouvernement
local affecté par I'ajustement structurel de I'Egapeu adapté aux spécificités du territoire,
et ensuite des moyens matériels restreints. Basdasmise en commun d'objectifs et

d’actions, le mode d'organisation du gouvernementall est plus un exercice de

coordination que de négociation, a cause de largmee économique et professionnelle
des municipalités envers la Corporation Autonomeidtale du Centre d’Antioquia

(CORANTIOQUIA). Nous avons représenté la coordomatentre ces acteurs par leurs
allocations de ressources en matiére de gestiomoanementale et de protection des
couverts forestiers, et par l'efficacité de la gesenvironnementale municipale qui y est
associée. Cette coordination, effort de protectjonvernementale, s’est vue affectée par
I'ajustement structurel parce que l'efficacité & municipale imposée par la loi a été
mise en place par ces entités territoriales aundémt de leur gestion environnementale.
Cela a contribué a un effort de protection peu s&lap territoire lorsque la protection s’est
détériorée en méme temps que la frontiere agreagancé vers les couverts forestiers :
c’est notamment le cas des secteurs du territdiréssplus pres de I'agglomération de la
vallée d’Aburra. Cette adaptation peut aussi éffece par de nouveaux équipements
routiers, comme par exemple le tunnel d’Occideds®s la mesure ou les conditions de
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développement agricole s’améliorent grace a la rdion des codts de transport de
marchandises. Comme conséquence du manque d'@ficde l'effort de protection
gouvernementale, le territoire est rendu «vulnérabet la pérennité de ressources

naturelles renouvelables y est mise en cause.

La présence d’activités agricoles dans les zoneseduoire destinées a la protection
engendre un conflit d’'usages du sol dont l'intengist sensible a la « vulnérabilité » du
territoire, au mode de production agricole et asécurité. L'intensité du conflit d’'usages
du sol augmente lorsque l'effort gouvernementalpdetection ne s’oppose guére au
déploiement des activités agricoles et lorsqueesdll intensifient la fertilisation des sols
via les cultures de pomme de terre. Par contmetehisité du conflit d’'usages du sol
diminue dans les secteurs du territoire les plogyéés de l'agglomération de la vallée
d’Aburrd, ou un fort « climat » d’insécurité a eitré I'abandon des terres agricoles. La
deuxiéme contrainte technique est en effet liéenamque de moyens pour financer les
compensations économiques qui sont censées résoedrenflit d’'usages du sol. Parce
gue lacquisition de terres pour la protection ese compensation colteuse et peu
efficace, ce sont les subventions pour la proteatibpour une production plus « propre »

gui seraient financées.

Néanmoins, la recomposition de la gouvernancddegie est imposée par des contraintes
non seulement techniques mais aussi politiques.fukuet a mesure que leffort de
protection gouvernementale s’institutionnalisendgyociation entre le gouvernement local
et le secteur productif se libéralise. C’est ceédégibre qui a déterminé les contraintes
politiques car les acteurs locaux ne sont guéreainous de [l'utilité de la protection du
Systeme de Paramos a l'aide du Conseil de gestioticipative. D’'une part, I'effort
gouvernemental de protection bénéficie de nouvedigies d’organisation qui, grace a une
logiqgue de projet, canalisent les objectifs etdetions des municipalités au travers du
prisme institutionnel de la Corporation AutonomegRaale du Centre d’Antioquia
(CORANTIOQUIA). Ces regles d’organisation sont dant plus pertinentes que les
municipalités ont besoin du soutien techniquererfcier de la CORANTIOQUIA : cette
institution renforce, de ce fait, son réle d’amémagau sein du gouvernement local.
D’autre part, le pouvoir d’'aménageur de la CORANO@IDA contraste avec son role
managérial dans les négociations avec le secteoduptif. Alors que le pouvoir

d’aménageur arrive a encadrer, tant bien que realmunicipalités et la société civile
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organisée, la place de leader dans les négociatisn$ort concurrencée par le secteur
productif qui s’est montré autonome politiquementéeonomiquement. A la stratégie
managériale de la CORANTIOQUIA, s’oppose celle dmrhobilisme des groupes
professionnels, et les négociations prennent umnatation rhétorique. Vu que la
construction territoriale ne se consolide qu’aun $ki gouvernement local, la Corporation
Autonome Régionale se réapproprie le projet dusttidi de gestion intégrée », et une

nouvelle alternative de régulation émerge.

La gouvernance territoriale imposée par les camieai techniques et politiques est
désormais une démarche de planification. L’enjeucelenode de régulation par I'Etat
concerne essentiellement l'articulation entre ldan$ municipaux d’aménagement du
territoire et le Plan de gestion environnementalfionale de la Corporation Autonome
Régionale du Centre d’Antioquia. Or, la recomposititerritoriale sous-jacente a cette
mise en place du «district de gestion intégrééawese limitée par un développement
déterritorialisé et un territoire politique «rigich. En effet, le développement agricole
s’adapte mal a la maille fonctionnelle en raisoandtonflit d’'usage du sol sensible a la
mondialisation économique : des rendements crdissaal distribués et une concurrence
accrue du marché du lait entrainent les petits ymtedirs dans un productivisme ou la
conscience environnementale et les relations dgesidé sont rares, voire inexistantes. Cet
impact local de la mondialisation n’est guére régglar la nouvelle gouvernance
territoriale, dans la mesure ou les municipaliggsrées dans leur fief électoral, ont du mal
a agir dans le cadre du «district de gestion m&g. Peu de projets intermunicipaux
émanent de linitiative municipale a cause non ex@eint de leur concurrence pour le
leadership des projets, mais aussi de leur faigfmcité technique et financiere pour les
formuler et les mettre en ceuvre. C’est pourquordgges d’organisation entre ces entités
territoriales et la CORANTIOQUIA deviennent esselids pour la recomposition
territoriale, compte tenu de leur démarche d’alditon des Plans.

Tandis que la décentralisation de I'Etat renforeepbuvoir de la CORANTIOQUIA,

I'ajustement structurel affaiblit celui des munglipés. L’accés au marché mondial des
produits laitiers, déterritorialise le développemert expose davantage les couverts
forestiers au déploiement de I'élevage bovin. Rerddmouvelle gouvernance territoriale
opérationnelle, pour mettre en place le « disttietgestion intégrée », implique donc de
renforcer de I'appareil politico-administratif mgipal, d’adapter les régles d’organisation

J. A. Polanco Lépez de Mesa, 2007 325



aux specificités du territoire et de financer lesmpensations économiques. Il s’agit
d’assurer I'équilibre politico-économique du progt territoire afin d’atténuer le conflit
d’'usages du sol et de réduire la « tension » éati€veloppement agricole et la protection
des couverts forestiers. A cet effet, un dévelopgenendogeéne peut étre envisagé par un
travail politique local avec le concours du gouesnent local, de la société civile
organisée et du secteur productif. Ce travail auna¢ logique d’action descendante car,
grace au pourvoir de la CORANTIOQUIA, les réglesrdanisation seraient renforcées et
les négociations avec le secteur productif seraeahcées. Par contre, ce travail politique
local aurait aussi une logique ascendante d’agaur deux raisons. D’abord, parce que la
participation des nouveaux leaders communautaigestgres ambientalesdans la
planification pourrait contribuer a la formulati@® projets intermunicipaux. Etant donné
la présence de limites politico-administrativesireancieres, le travail politique serait aussi
ascendant parce que les municipalités pourraiesuiense regrouper et adopter le statut

d’'une nouvelle entité territorial@iovincia), afin d’améliorer leur pouvoir de négociation.

Le travail politique local se traduit en effet pare allocation de ressources et une mise en
commun d’objectifs et d’actions réalisé en deuxpgenDans un premier temps, ce travail
se déroule essentiellement au sein du gouverneloealt afin d’allouer les ressources
selon les spécificités du territoire et de metiiecemmun les objectifs (par I'articulation
des Plans) et les actions (par le biais de lagyaation degestores ambientaleDans un
deuxieme temps, le travail politique local se gmlavec le concours du gouvernement
local et du secteur productif, a la recherche develles sources locales de financement
par la méthode contingente. Vu que les négociatemse ces acteurs sous forme de
conventions ont été inefficaces, cette nouvellaterge » est tentée par contrat. L’objectif
du contrat est de subventionner la protection dewerts forestiers et la production plus
« propre » de lait dans les fermésdas lecheras Le co(t du contrat est égal a celui des
compensations économiques, compte tenu du zonagel@trente de la terre. Parce que les
groupes professionnels du secteur laitier et dtesetydroélectrique sont solvables, ces
contrats peuvent se conclure. En effet, se mobipse contrat offre une alternative a la

rhétorique et a 'immobilisme des conventions.

Mais lefficacité de cette méthode contingente, aquoeis proposons pour financer les
compensations économiques, dépend de la capac@éulernement local de convaincre
les groupes professionnels. Tant que l'ordre taiat actuel ne sera pas « débloqué » par
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la promulgation de la Loi Organique d’Aménagement Territoire, le pouvoir de
négociation du gouvernement local en matiere enmigmnentale résidera dans le réle joué
par la Corporation Autonome Régional du Centre didquia sur la scéne politique locale.
De ce fait, le développement endogene que noussaeowisagé par le biais du travail
politique n'aurait enfin la possibilité de se colitser que si les contrats sont passés, si les
regles d’organisation s’adaptent au territoirei #astion desgestores ambientaléavorise

les synérgies intermunicipales.

La transdisciplinarité dans I'espace

Dans le raisonnement évoqué ci-dessus, nous avgmgos que le développement
agricole se déroule dans le cadre d’'une « éconarai@centrique » et que la protection de
'environnement est le résultat de la coordinatibmle la négociation entre acteurs locaux.
Nous avons supposé également que ces phénomernks/egleppement et de protection
pouvaient étre liés selon les spécificités du ttara. Ces hypothéses ont été, pour la
plupart (a 'exception de I'analyse de la négooial}j testées empiriquement a l'aide d’une
analyse spatiale multicritére par scénarios. Liégres d’analyse ont été choisis dans le but
de mettre en relation les deux phénomenes mengsoeménant compte non seulement des
résultats d’autres études, mais aussi de la disjithide I'information. Il s’agit d’une
étude pluridisciplinaire parce que nous sommes aliercher des outils théoriques dans la
« nouvelle géographie économique » (Krugman, 19B6jita et al 1999) et dans la
science politique « néo-institutionnaliste » (Hetl Taylor, 1997 ; Palier et Surel, 2005).
Mais il s’agit aussi d’'une étude transdisciplinaitans la mesure ou nous avons adopté
'espace comme un élément commun aux disciplinespace permet d’explorer leurs
liens tout en reconnaissant I'aspect multidimens@&me la gouvernance du « district de
gestion intégrée » du Systeme de Paramos Hautsi&rAntioquia. C'est-a-dire que
nous partons du fait que la transdisciplinaritéesthpas une nouvelle discipline ou un outil
théorique, [...] c’est la science et l'art de décaudes ponts entre différents objets et aires
de connaissance » (Klein, 2003 : 35). Le caradtaresdisciplinaire de cette étude repose
donc essentiellement sur de nouvelles configuratisypnthétiques de la gouvernance,

définies sur le territoire grace a la corrélati@s driteres d’analyse.
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L'originalité de la méthode retenue se rapporteammhent a la représentation d’'un sujet
d’étude propre a plusieurs disciplines des sciersmsales en utilisant de nouvelles
technologies et de nouveaux procédés. Nous avorss @Eprésenté le développement
agricole a laide d’images satellitales, la protettde I'environnement par le biais des
« trois i» et la gouvernance territoriale au mogenl'approche multicritere. En effet, le
scénario 1 a été caractérisé par les groupestdeesrik dynamique de la forét » et « impact
de la force centripéte de la vallée d’Aburra »leetcénario 2 a été défini par le groupe de
critéres « effort de protection dans le districGsace aux corrélations entre ces critéres,
nous avons pu établir une relation entre la gowarera et le territoire (scénario 3). Cette
relation a été observée, en sachant que, dansdegsus de gouvernance, la coordination
du gouvernement local 'emporte sur la négociagotre celui-ci et le secteur productif.
Avec les résultats obtenus, nous avons constams, l[dascénario 1, que le développement
agricole est sensible a l'effet d’agglomérationoa#s a I'« économie monocentrique »,
dans la mesure ou les secteurs du territoire l&s ploches de la vallée d’Aburra ont une
frontiere agricole plus active et manifestent uentichissement » de la population. Par
contre, dans le scénario 2, la protection de lremriement s’est vue plutot sensible a des
phénoménes globaux comme par exemple celui de stajuent structurel. En
conséquence, dans le scénario 3, la pérennitéedssurces naturelles renouvelables (eau
et forét) du «district de gestion intégrée » s'eévelée « vulnérable » dans les
municipalités ou [lefficacité fiscale a été obtena& détriment de la protection

environnementale et ou la frontiére agricole a agarers les couverts forestiers.

Cette relation entre gouvernance et territoire pas été établie dans le cas des
négociations entre acteurs parce que les conventiensont pas territoriales mais plutot
sectorielles. En revanche, leur efficacité a ét@més en tenant compte des stratégies
adoptées par les acteurs. Etant donné que le gmment local assume une posture
manageériale inefficace et que les groupes professis optent pour I'immobilisme, les
négociations se sont avérées peu opérationneddlss ont dévoilé une connotation
rhétorique. Par ailleurs, il est vrai que, dans pleénoméne de coordination du
gouvernement local, des négociations peuvent axgsier. Mais ces négociations sont
pratiguement inexistantes dans la mesure ou leylal@s municipalités, que nous avons
considéré dans les regles d’organisation, est onesdianéanti par leur dépendance vis-a-
vis de la Corporation Autonome Régionale du Cedtatioquia. Dans cet ordre d’idées,

le phénoméne de négociation entre acteurs poétraitié au territoire si les municipalités

J. A. Polanco L6pez de Mesa, 2007 328



avaient plus de pouvoir et les conventions étaiemiplacées par les contrats. C'est-a-dire
a partir du moment ou les conditions pour le dgyedanent endogéne, que nous avons
soulignées plus haut, seraient acquises a l'aideagtail politique local.

Notre approche transdisciplinaire a présenté qeslquconvénients sur l'incertitude des
scénarios, que nous avons cependant réduite. &orelentre gouvernance et territoire a
été traduite par la classification et la hiérarati; des municipalités en tenant compte des
critéres d’analyse. L’incertitude des scénariosdest essentiellement a la mesure et au
choix des criteres, ainsi qu’a leur contributiomslda classification des municipalités. Les
mesures des criteresboisemengetgestion environnementale municipalet pu contribuer

a cette incertitude, notamment en raison de lait§udé I'information utilisée. Bien que la
carte d’occupation du sol, publiée par le bureagd¢ulture du département d’Antioquia
en 1989, ait été corrélée avec les images satdllitedes secteurs du district manifeste un
reboisemenincertain a cause de possibles erreurs de phageidgtation. Par ailleurs, une
des sources d'information utilisées (enquéte gmermentaleMedio Ambiente y calidad
de vida en los municipipsdans les parametres de calcul du critggestion
environnementale municipal@troduit de l'incertitude en raison du manqumfrmation
pour quelgues municipalités. Le choix des critgoesir construire les scénarios a été
effectué selon leurs corrélations dans le plarofadtprincipal et dans I'arbre hiérarchique
(dendrogramme). Alors que nous avons accepté uméatmon relativement « faible » sur
les axes factoriels (coefficients inférieurs a -8tGupérieurs a 0.6), elle a cependant été
estimée selon lindice de niveau du dendrogramménHa participation des critéres dans
la hiérarchisation des municipalités a été évabnx le test de Fischer en acceptant un
niveau de signification égal a 0.05. Les criténgsur la plupart, ont contribué a la
hiérarchisation des municipalités, mais il est pmbable que le critetaux de croissance
de la population ruraleontribue a expliquer les phénomeénes de reboiseataliimpact

du tunnel sur le développement agricole. Il essgpsu probable que le critébesoins de
base non satisfaitcontribue a expliquer ce phénoméne d’'impact du dlursur le
développement agricole.

Grace a lespace comme plateforme de transdisaiitén et en tenant compte d'une
incertitude minorée, cette étude nous a permis ddrenen relation le développement
économique et la protection de l'environnement alianalyser la gouvernance en

construisant de la connaissance sur le territddme.effet, ces nouvelles informations

J. A. Polanco L6pez de Mesa, 2007 329



seraient utiles, par exemple, pour la mise a jeufatcupation du sol dans le « district de
gestion intégrée », pour orienter une agricultutes p< propre » et pour réformer l'ordre
territorial actuel. Néanmoins, nous considérons lguénesse de cette étude peut étre
améliorée et sa portée élargie. Quelques pistesaterche sont a cet effet proposées. A
I'échelle régionale (dix municipalités), cette éupeut étre approfondie sur trois volets
différents. Le premier volet concerne le dévelopeeiréconomique, dont 'analyse peut
étre améliorée si 'on connait mieux la dynamique ld frontiére agricole. Il serait
souhaitable de réduire l'incertitude liée a la nmresiu criteraeboisemenen remplagant la
carte d’occupation du sol de 1989 par celle quaisebtenue a 'aide de I'image Landsat
TM 1986, disponible dans le marché. Le deuxiemestv@bncerne lanalyse de la
protection de I'environnement, dont on peut rerdortefficacité par une meilleure
connaissance de lappareil municipal et son agtth régionale a laide de la
participation des nouveaux leaders communautaigestgres ambientalps Dans le
troisieme volet, il serait souhaitable d’explorasnument le suivi de la gouvernance
territoriale peut étre effectué sur d’autres tesad’étude a laide de la plateforme
transdisciplinaire proposée ici.

Ce serait le cas par exemple du « district de gestitégrée » Cerro Padre Amaya, de la
« réserve forestieres » Alto EIl Romeealdu « parc régional » Arvi. Les spécificitésest |
modes de régulation de ces territoires émergents sSmilaires a ceux du « district de
gestion intégrée » du Systeme de Paramos HautsidndiiAntioquia. En effet, les
activités agricoles et touristigues coexistent awsdles de stockage d’eau pour
I'approvisionnement et la production d’hydroéleditg. Les territoires Cerro Padre Amaya
et Alto EI Romeralappartiennent au bassin versant de la riviere Pauagealimente les
barrages Porce Il et Porce lll. En revanche, aBlivi appartient au bassin versant de la
riviere Negro, qui alimente les barrages La Féld®dfiol. Tous ces nouveaux territoires
sont situés dans les municipalités de la valléebditfa et offrent leurs services
environnementaux a plus de trois millions d’haligarEtant données ces spécificités
territoriales, et dans la mesure ou les zonagesagas cherchent a intégrer les activités
productives avec celles de protection de I'enviement sur la base des Plans municipaux
d’aménagement du territoire, les hypothéses que avons avancées ici peuvent aussi étre
considérées dans ces sites. L'intérét d'y élargtramétude repose essentiellement sur la
possibilité d’approfondir la connaissance sur asitbires dans le but de mobiliser la
société civile organisée dans une action articalé celle du gouvernement local, et de
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convaincre le secteur productif de cofinancer desmpensations économiques
territorialisées. Une plateforme de transdisciplbéaassociée aux municipalités de la
vallée d’Aburra pourrait donc étre explorée afinsté/re la gouvernance de ces territoires

émergents de maniére intégrée.
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GLOSSAIRE

Asamblea Corporativa : Assemblée Générale des Corporation Autonomes Ralg®n
Bachillerato : baccalauréat (six ans : college et lycée)

Bajo Cauca :zone de planification du PLANEA

Bosque :forét

Cabildo Verde : organisation municipale pour la protection de l'eownement

Chite : paturage propre a I'élevage bovitypericum brathys

Ciclo del proyecto : procédure administrative de rationalisation budg&taour le
financement de projet de protection de I'environeatrau sain de la CORANTIOQUIA
Colchén de pobre :arbuste Ilycopodium clavatuin

Consejo Verde :organisation écologique municipale présidée pardae

Cultivos : cultures agricoles

Desempernio fiscal indicateur gouvernemental d’« efficacité fiscalmunicipale
Encenillo : arbre feuillu Weinmannia pubescens

Escuela primaria : école primaire (cing ans)

Espartillo : paturage propre a I'élevage boviprobulu}

Esterilla: arbuste bas ou paturage propre a [Iélevage bowrth¢rosanthus
chimboracensis

Finca ou finca lechera :ferme ou unité spatiale de production agricole

Frailejon : arbuste de Param&gpeletia occidental)s

Gerente General :Président Directeur Général

Gestores ambientales : leaders communautaires formés a la protection de
'environnement

Gobernador : préfet du département

Grama : paturage sans usage agricole ou propre aux astioitéistiques

Guerrilleros : groupes armés illégaux d’'« extréme gauche »

Guinea : paturage propre a I'élevage boviPahicum maximun

Helecho :arbuste sans fleures propre aux sols humidesogcaphg

Junta de Accién Comunal :organisation communautaire locale

Kikuyo : paturage propre a I'élevage boviPefinisetum clandestinum Hoeghst
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Laurel : arbre duaurier (Persea ferruginepn

Musgo : plante de la mouss&phagnum recurvum

Nordeste :zone de planification du PLANEA

Norte : zone de planification du PLANEA

Occidente :zone de planification du PLANEA

Oriente : zone de planification du PLANEA

Paramilitares : groupes armés illégaux d’« extréme droite »

Pastos :paturages

Planta general :plan (ou carte) général

Politica ambiental corporativa : politique environnementale de 'EPM
Provincia : entité territoriale formée par plusieurs municigei

Quina : plante arborée avec de propriété médicindl@sghona pubescehs
Rastrojos : végétation arbustive

Sietecueros arbre feuillu Tibouchina lepidota

Sistema general de participacion : systtme national d'allocation de ressources

réglementé par la loi 715 de 2001
Suelo desnudo sol nu ou avec peu de couverture végétale
Valle de Aburrd : zone de planification du PLANEA

Vegetacion de Paramo couverture végétale propre a 'environnement damar

Via gubernativa: procédure administrative d’opposition citoyenne 'autbrité des

institutions de I'Etat

Yaragua : paturage propre a I'élevage bovidyparrhenia rufg
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RESUME

La concurrence accrue du marché et la décentiatisdé I'Etat posent la question de la régulatien d
nouveaux territoires comme artefacts adaptés aida an place du « développement durable ». Ce
travail propose de comprendre les contraintes ®taleernatives de gouvernance d’un territoire
émergent des Andes colombiennes influencé par waedg agglomération, dans l'objectif de
contribuer aux réflexions portant sur le role detdt décentralisé dans les logiques endogénes de
développement a long terme. La démarche retenusisteren une représentation spatio-temporelle et
multicritere par scénarios de la relation entredé@eloppement économique et la protection de
'environnement dans le territoire. Ces scénarinsume incertitude minimale et sont construits @ipa

du traitement de données quantitatives et quaksitiportant sur la frontiere agricole, la socio-
économie de la population et 'action publique. testraintes de gouvernance territoriale identifiée
mettent en évidence un « développement durablepémant : l'agriculture empiete les couverts
forestiers et engendre un conflit d'usages du sml maitrisé a cause d'intéréts d’autant plus
divergents que la participation n’est pas réussigue les enjeux économiques sont méconnus. La
planification s’impose comme une alternative deulgétipn du territoire ou lintervention de I'Etat
décentralisé est particulierement exigée : sonoreafment institutionnel et sa dotation d’'un cadre
normatif adaptés aux spécificités du territoireseat ainsi avérés nécessaires. Cette intervensibn e
sensible a une décentralisation plus administrafive politique et affaiblie par I'ajustement strurel.
Néanmoins, elle compte désormais sur une meilleoreaissance des contraintes lui permettant
d’envisager une régulation plus efficace du teingto

Mots clés : développement économique, protection de I'enviromerd, territoire émergent, action
publique, décentralisation, analyse spatiale nmitkie, télédétection, Andes colombiennes

RESUMEN

La fuerte competencia del mercado y la descendiciim del Estado inducen el problema de la
regulacion de nuevos territorios como artefactosptatios al establecimiento del “desarrollo
sostenible”. Este trabajo propone entender lasullifides y alternativas de gobernanza de un teorito
emergente de los Andes colombianos influenciado yma gran aglomeraciéon, con el objetivo de
contribuir a las reflexiones sobre el papel dehfistdescentralizado dentro de las l6gicas enddgenas
de desarrollo a largo plazo. El método adoptadasista en una representacion espacio-temporal y
multicriterio por escenarios de la relacion entr@lesarrollo econdmico y la proteccion del medio
ambiente en el territorio. Estos escenarios tiemenincertidumbre minima y estan construidos arpart
del analisis de datos cuantitativos y cualitatigobre la frontera agricola, la socioeconomia de la
poblacion y la accion publica. Las dificultadesgidernanza territorial identificadas evidencian un
“desarrollo sostenible” inoperante: las actividadsgopecuarias avanzan hacia las coberturas
forestales y engendran un conflicto de usos ddbgueco manejado, a causa de intereses aun mas
divergentes en la medida en que la participacibnsaoconsolida y la economia en juego es
desconocida. La planificacion se impone como dttiva de regulacion del territorio, donde la
intervencion del Estado descentralizado es paatimdnte exigida: se hacen necesarios su
fortalecimiento institucional y su dotacion de uaroo normativo, adaptados a las especificidades del
territorio. Esta intervencién es sensible a unacel#salizacion mas administrativa que politica y
debilitada por el ajuste estructural. Sin embaedla, cuenta desde ahora con un mejor conocimiento
de las dificultades que le permite considerar exgalacion del territorio mas eficaz.

Palabras claves:desarrollo econémico, proteccion del medio ambjetetieitorio emergente, accion
publica, descentralizacién, analisis espacial mnitkbirio, teledeteccién, Andes colombianos



