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Introduction

Le développement durable a I'épreuve des trajectoir  es et
des enjeux de I'action publique en milieu rural

Le développement durable : continuité ou rupture du modele de
développement rural au Mexique ?

Entre le milieu des années 1980 et le début desesn®000, les politiques rurales mexicaines
ont traversé une période de reformulations radicaea fois de leur orientation générale, de
leur contenu thématique et de leurs modes d'éléibarat de mise en ceuvre. A la période de
développement autocentré et d’intervention étatiquessive sur les marchés, qui s’était
étendue sur plus d’'un demi-siecle et avait culn@néc le boum pétrolier des années 1970, a
brutalement succédé une phase de repli de I'Etaprdmotion du secteur privé et d’'insertion
compétitive dans les marchés internationaux, géiéacouronnée par I'entrée en vigueur de
'ALENA, en 1994. Le paradigme néolibéral n’a toutefois panduit a I'abandon total des
formes de régulation étatique et ces changemeatgedtation se sont traduits par un modéle
de développement rural que I'on pourrait qualifidinybride”, au sens ou il combine le
“compromis productiviste”, qui a réuni, depuis lasnées 1950, les principaux acteurs
politiques du monde rural (entrepreneurs agricaésagroindustriels, syndicats paysans,
services de I'Etat et entreprises du secteur puétidont I'action publique demeure un vecteur
privilégié de promotion, et une orientation néaldé d’'insertion compétitive dans les marchés
internationaux.

Ce modele de développement a produit des effetsldosur les structures du monde rural, en
provoguant notamment une évolution duale du sectapicole, porteuse de risques de
disjonctions socio-territoriales dans une grandeigaes régions du Mexique. Les écarts de
productivité et de développement se sont appro$oeudire, d’'une part, une frange d’agriculture
(tant familiale gu’entrepreneuriale) intégrée awrohés, et, d'autre part, un secteur majoritaire
d’exploitations familiales paysannes, dont I'aveest balisé par I'évolution des marchés de
travail et des politiques sociales. Ce secteur adgdtite agriculture familiale faiblement
intégrée aux filieres agroindustrielles apparaimo® le grand sacrifié des politiques de
libéralisation suivies depuis une quinzaine d’asnéeais les racines de cette marginalisation
se trouvent dans une trés large mesure dans lestelshnologiques et d’orientation des appuis
publics qui ont été faits au milieu du XXiécle. La vague d’ajustement structurel et deesis
en question du réle de I'Etat, qui a conduit a fieitdes formes de I'action publique depuis les
années 1980, n'a pas affecté les prémisses prothies du modele de développement rural
antérieur. En recentrant l'action de I'Etat sur deterventions non distorsives pour les
marcheés, elle en a simplement renforcé les imphicaten termes d’exclusion de la sphere
productive, en formalisant le décrochage entre aaploitations agricoles “utiles”,
compétitives, et des ménages ruraux qui sont lie clbs filets de sécurité sociale, entre les
régions dotées d’avantages comparatifs et de rabhsgues, et celles qui en sont dépourvues.

Parallelement et a contre-courant de cette évaoluteomodele d’un développement avant tout
basé sur la croissance économique a commencé &réigpé des les années 1970 et les
travaux du Club de Rome, a la suite d’'une prisecdescience du caractére limité des
ressources naturelles dont dispose I'hnumanité. tée agpoque, sous l'influence d’'un groupe



d’instances internationales (PNUD, UNESCO) distidetcelui qui avait prescrit I'ajustement
structurel, a émergé le concept d’'un développengemtne reléverait pas strictement des
performances économiques a court terme, pour peegrdicompte des préoccupations d’ordre
socioculturel et environnemental, selon une tenipérat des perspectives a plus long terme.
Dans la lignée de la conférence de Stockholm de,1&7rapport Bruntland de 1988 et le
Sommet de Rio de 1992 ont ainsi imposé l'idée estdiession de “développement durahle”
Si I'ajustement structurel constituait un ensemideregles pragmatiques, trés en-deca d’'un
modele de développement, mais d’'une grande perfivitéa le développement durable, a
l'inverse, représente un concept tres général.ide \en effet a concilier développement
economique, bien-étre social et respect des eécpslienvironnementaux, dans le but de
«répondre aux besoins présents sans compromattmapacité des générations futures a
satisfaire les leurs » (CMED, 1989). Cette défamtgénérale, fondée, d’'une part, sur la multi-
dimensionnalité du développement et, d’autre gartson inscription dans le long terme et une
injonction d’équité transgénérationnélleonstitue le principe consensuel sur lequel seldo
cette idée. Elle ménage néanmoins un flou intempiféui empéche le concept de se
“solidifier” en un modéle pratique, clairement diab

Il N"'en demeure pas moins que, depuis milieu deges 1990 et la remise en cause des
approches standard, qui sous-tendaient le conselesMgashington et I'ajustement structurel
(Stiglitz, 2002), la notion de développement dueaddt devenue une expression incontournable
pour qui se réfere a un ensemble de processusscezieger du développement. Qu'il s’agisse
de lutte contre la déforestation ou la pauvretécatamerce équitable, de politiques urbaines,
d’éducation, d’émancipation des femmes, d’agriceltbiologique, de bio-carburants, de
grandes distributions ou méme de stratégie maxketiem développement est aujourd’hui
systéematiquement revendiqué comme durable, alimenta flou propice a son adaptation
généralisée comme aux conceptions les plus cootoadis. Le développement rural n'a
evidemment pas échappé a ce mouvement.

Au Mexique, l'année 2001 a ainsi marqué une noavelllexion dans I'énoncé des politiques
rurales, avec la ratification de la Loi de dévelapent rural durable (LDRS). Celle-ci a établi
un nouveau cadre d’organisation de I'action puldjcgn lui assignant de nouveaux obijectifs et
en érigeant le développement durable en outil éjration et de coordination des actions
entreprises par les différentes agences gouverrnatesnles administrations locales et les
acteurs de la société civile et du secteur priva. tent que référentiel normatif, le
développement durable est ainsi aujourd’hui erasidn de peser fortement sur la fagon dont
I'action publique est planifiée, construite et meseoceuvre dans le milieu rural.

Cet ouvrage se propose de cerner la dimensiontigedu changement promulgué par la
LDRS en répondant a la question suivante : l'iiiupide la notion de développement durable
dans la formulation des politiques rurales est-glisceptible de marquer une rupture majeure,
une “bifurcation” €ritical juncture: Pierson, 2000 ; Mahoney, 2001) dans la trajestde
'action publique, ou bien s’inscrit-elle dans lantinuité du modele de développement
préexistant, sous la forme d’aménagements visantaorriger les incidences les plus négatives
d’'un point de vue social et environnemental ? Daigra plus synthétique, le développement
rural durable représente-t-il un nouveau modelaléeeloppement rural ou bien une simple
correction de celui qui lui préexistait ?

'la premiére utilisation du terme remonterait a 1980, dans un rapport commun du WWF, de 'UNEP et de I'lUCN
intitulé « Stratégie mondiale de la conservation » (Blandin, 2005).

2 pour reprendre une réflexion de Rousseau & Zuindeau (2007), la notion de durabilité vise a répondre a une
injonction majeure du développement : assurer la conjonction entre équité intergénérationnelle et équité intra-
générationnelle.



Cette question générale entraine a son tour tmgesérie d’interrogation plus spécifique a la
problématique du monde rural mexicain : le dévedopent rural durable constitue-t-il une
tentative de réponse aux impasses de développemmujuelles est confrontée une part
significative des familles et des régions ruralexicaines ? Dans quelle mesure les processus
de son intégration aux politiques agricoles etlasrgont-ils de nature a remettre en cause, ou
au contraire a confirmer, les trajectoires d’éviolutduale du secteur agricole national et des
sociétés rurales ? Dans le contexte mexicain, ogsue particuliers ont-ils conduit a des
déclinaisons particulieres des normes internatesndll développement durable et du contenu
de la notion de durabilité ?

Tenter de répondre a I'ensemble de ces questiogrgénsuppose d’évaluer la dimension

effective du changement promulgué par la loi de1280 regard des formes historiques de
I'action publique dans le milieu rural, tant du pode vue de l'orientation et des fonctions qui

sont assignées a cette derniére, que relativemsesg enécanismes d’élaboration, de gestion et
de mise en ceuvre.

Une approche centrée sur les processus de changement institutio nnel
et les rapports acteurs-institutions

L’approche qui guide notre démarche est d’examiegrprocessus par lesquels la notion de
développement durable a été I'objet de stratégieppdopriation, de (re)formulation et
d’'instrumentation par des catégories déterminéastelirs de la politique rurale. A cette fin,
nous considérons la politique publique, non seulgnthi point de vue de ses objectifs
explicites de développement social, économiquenvir@anemental, mais aussi en référence a
ses fonctions d’organisation des rapports et desxds d’interaction entre les différentes
composantes sociales et économiques du monde eated, celles-ci et les autres secteurs de la
société nationale, et entre ces composantes eiffésents niveaux de pouvoirs publics. Il ne
s’agit donc pas de discuter de la notion de dutalet de sa réalité en référence a la situation
de l'agriculture et du monde rural mexicains. Ndé@selopperons au contraire une perspective
constructiviste visant a appréhender le développéemigrable comme résultant de la mise en
ceuvre de politiques se réclamant de cette notemms teur diversité, et chercherons a inférer de
cette mise en ceuvre si une définition particulidte développement durable émerge du
contexte mexicain et des différentes initiatives“développement rural durable” qui y sont
entreprises.

Nous abordons donc le développement durable commensemble de normes, de valeurs et
de représentations, dont le contenu résulte deomdrantation entre des prescriptions, des
définitions et des actions produites a différerdebelles de gouvernance et d’organisation
sociopolitique : internationale, nationale, régiendocale, sectorielle — c’est a dire au niveau
de certaines branches ou secteurs d’activité. Nous intéressons en particulier aux processus
par lesquels s’opére la rencontre entre les nointesationales du développement durable,
telles que formulées dans des forums comme le ragpontland et le Sommet de Rio, et des
projets ou des définitions du développement quiaétforgés dans les contextes, national ou
locaux, auxquels ces normes internationales doi@gatappliqguées. Ce sont ces processus de
“translation” (négociation, appropriation sélectiveformulation : Campbell, 2004 : 80) et de
hiérarchisation des normes du DD que nous chernbesicanalyser, en référence aux enjeux
spécifiqgues de reproduction des organisations samoomiques et aux formes historiques
gu’a revétues l'action publique dans le milieu tureexicain. Si la perspective constructiviste
nous pousse a accepter comme relevant du déveleppesarable tout ce qui se nhomme
comme tel, nous préterons une attention parti@Bece qui, a notre sens, constitue le coeur de
cette idée, a savoir l'objectif consensuel d’ingkgtes piliers économiques, sociaux et



environnementaux. Pour pouvoir distinguer les digsrses formes de développement durable,
on s’intéressera donc aux difféerentes modalitéstididation et de hiérarchisation entre les
trois piliers.

Pour conduire cette analyse, nous nous situons ¢anshamp d'un institutionnalisme
compréhensif, qui envisage les institutions comnag € structures cognitives, normatives et
réglementaires » (Scott, 1995 : 33), comme dedé'sadu jeu”, formelles et informelles (North,
1990), qui organisent les interactions entre lesuas et qui sont semi-autonomes vis-a-vis du
cadre légal officiél Ce positionnement renvoie a une acception laggendtions de structure
et de construction normatives, intégrant ce quéiveel(i) des regles formelles (textes de lois et
réglementations), (ii) des régles d’action (coutsmeormes comportementales) et (iii) des
valeurs et croyances. A la suite de Lascoumes (2@MD), les normes sont considérées
« autant comme des facteurs d’'ordre que comme dEBIgtions de signification », dont il
s’agit d’apprécier la portée dans le cas du déyslogent durable.

Dans cette perspective, la construction normativeléveloppement durable est abordée sous
'angle des processus de changement institutioguell'intégration de cette notion impose au
niveau des cadres de production des politiqueslesuraCes processus sont envisagés en
référence aux “dépendances de sentier” qui résutterrble des structures institutionnelles
préexistantes dans la sélection des options disfgenet dans les choix de politiques, tant du
point de vue des réformes envisagées que des difgposargés de leur mise en ceuvre (North,
1990 ; Pierson & Skockpol, 2002). Nous nous inwwas donc a la structure institutionnelle
résultant de choix politiques antérieurs et a lgofadont les institutions existantes ont pu
orienter les processus de formulation et d’intégnatle la notion de développement durable au
cadre de production des politiques rurales. Potargunous ne considérons pas seulement les
institutions comme des sources de contraintes, m&si comme des ressources qui peuvent
étre mobilisées et mises a profit par certaineSgoaies d’acteurs qui sont en situation de peser
sur l'intégration de nouvelles composantes dangéfeertoire institutionnel d’'une société
donnée (Campbell, 2004). Notre approche du changemstitutionnel se situe donc a la
croisée de différents courants d’analyse de lasda#cipublique ; elle emprunte a la nouvelle
économie institutionnelle (North, 1990), a l'ingtibnnalisme sociologique (Douglas, 1986 ;
Scott, 1995 ; Pierson, 2000) et a la science gakti(Muller, 2000 ; Mahoney, 2001 ; Palier &
Surel, 2005).

Une telle perspective conduit & considérer le cearemt institutionnel induit par I'intégration
de la notion de développement durable comme régutle processus multi-niveaux de
négociations et de confrontations entre des actepmesentant des intéréts et portant des
logiques d’action hétérogénes. Nous nous attacheganparticulier a mettre en évidence les
jeux d’acteurs spécifiques ayant pour objet la tisdiion, 'usage stratégique et I'imposition
de normes se référant au DD, au niveau d'arendgydares d’action politique (nationale,
régionale, locale, sectorielle...), en référence aunjeux particuliers de ces arenes et aux
registres d’action qui en organisent le fonctionaetr(Palier & Surel, 2005). Nous chercherons
a raccorder ces jeux d’acteurs aux logiques etdispositifs institutionnels qui ont organise
historiquement linteraction entre les différentesmposantes des sociétés rurales et entre
celles-ci et les pouvoirs publics.

La méthode que nous avons mise en ceuvre dansanatiese s'inscrit donc dans une approche
des changements contemporains conduite dans lapeptre des transformations

% La notion de semi-autonomie est reprise de Mary Douglas (1986) et se référe au fait que les acteurs d’'un champ
social particulier sont dotés d’'une capacité réelle a élaborer des arrangements institutionnels qui leur sont
spécifiques et adaptés aux contraintes, logiques et principes qui leur sont propres. Ces arrangements sont
influencés par le cadre Iégal et réglementaire officiel, mais ne lui sont pas subordonnés.



institutionnelles sur le temps long et la mise &wport de multiples arénes de négociation et de
régulation politique. Il s’agit de croiser les dinseons macrostructurelles et microprocessuelles
des processus de changement institutionnel, argrale prise en compte des jeux de
mobilisation stratégique de registres idéologiquesticuliers (tels que peut constituer,
aujourd’hui, la notion de développement durable) ¢es groupes ou porteurs d'intéréts, en
référence a des cadres institutionnels donnésdetsecontextes historiques et socio-spatiaux
situés (Hall, 1997 ; Lichbach & Zuckerman, 199ali€& & Surel, 200%.

Nous analyserons fréquemment les processus de isabioih stratégique d’idées, ou d’une
idéologie particuliere, en faisant appel a la notite “référentiel”. Suivant la proposition de
Muller (2000) nous employons cette notion en targ gadre d’interprétation du monde, fondé
sur des valeurs et Iégitimé par un statut scieptéfiauquel des groupes d’intérét peuvent se
référer pour I'imposer. Nous utiliserons le termee “déférentiel international” pour désigner
I'existence d’'un consensus général, a un momeméoautour d’'un ensemble d’idées, d’'une
facon de se représenter le fonctionnement de |@om et de la société, qui tend a dominer les
modéles de développement poursuivis et a orieotgerhent les choix de politiques adoptés
dans un grand nombre de pays (en étant par exewmgitdéculé dans les instances
internationales, mais aussi par d’autres “commu@sadpistémiquesrelevant de contextes
nationaux ou sectoriels particuliers).

Au cours du vingtieme siécle, et plus spécifiqueimam la période post-révolutionnaire au
Mexique, plusieurs référentiels se sont ainsi sdgséDeux ont particulierement marqué les
trajectoires instititionnelles : celui du développt autocentré, qui a prévalu au niveau
international entre la grande crise du capitalisi@e 929 et le la hausse des prix du pétrole du
milieu des années 1970 ; puis le référentiel néddibde I'ajustement structurel et de I'insertion
compétitive dans les marchés internationaux. Auemides années 1990, aprés plus d’une
décennie d’ajustement structurel, le référentiéerimational du développement a opéré un
rééquilibrage, dans le sens d’'une réhabilitatidativee du role de I'Etat dans I'encadrement du
fonctionnement des marchés et la correction des lexternalités négatives. On a ainsi assisté a
la mise en place de nouvelles formes d’intervenpaiblique, dont le Mexique fournit un
exemple remarquable. Ce retour de I'Etat corresppnohe prise de conscience du réle des
institutions dans les trajectoires de développene¢rdu jeu des asymétries de pouvoir dans
'émergence de ces institutions (Noritit.). Le référentiel dominant peut aujourd’hui étre
qualifié de “néolibéral institutionnel” (Craig & er, 2006). Ce référentiel intégre une
préoccupation inédite au sujet des thémes de lackéte et de la participation des acteurs de
la société civile aux processus politiques, theémpgissont réunis dans la notion de “bonne
gouvernance” mise en avant par les institutiorernationales (World Bank, 1992).

Nous verrons dans le cours de lI'analyse, en péigicdans les deuxieme et troisieme parties,
gue la question de la “bonne gouvernance” et de@®ilaires en termes de décentralisation et
de déconcentration des services administratifeedoe de peu 'émergence de la durabilité et
gue sa mise en ceuvre dans des dispositifs d’aptibhique se confond souvent avec celle du
développement durable. La LDRS place ainsi lescpp@s de participation et de délégation aux
échelons locaux au centre des processus de prodwgttide mise en ceuvre des politiques de
développement rural durable. La “bonne gouvernanoestitue en quelque sorte un quatrieme
pilier de la durabilité, garant d’'une interactiofiiciente et équilibrée entre les trois autres.

* A la suite de Hall (1997), Palier et Surel (cit.) définissent ce cadre d’analyse comme celui des « trois | », puisqu'il
s'agit de cerner les processus de rencontres et d’influences réciproques entre idées, intéréts et institutions.

® Nous emploierons dans le cadre de cet ouvrage la notion de communauté épistémique au sens que lui attribue
Haas (1992), de groupe d’agents partageant un ensemble de sujets, concepts, problemes, ainsi qu’un but commun
de création de connaissance.



Depuis le début des années 2000, le référentielibééal institutionnel et celui du
développement durable tendent ainsi a s'imbriqueavers leurs formes de mise en ceuvre et
d’atterrissage opérationnel.

Ces caractéristiques renforcent encore limportamies dimensions locales et micro-
processuelles de la production des politiques deldgpement durable. Notre analyse en
termes de dépendance de sentier intégre ainsi iomension frequemment occultée dans les
travaux sur les choix et les trajectoires de ppliéi publique : celle qui reléve du jeu local des
structures institutionnelles et des logiques daactidu poids des dispositifs locaux et des
routines administratives, des formes d’interactjmotidienne entre acteurs villageois, agents
de I'Etat et pouvoirs locaux, dans l'interprétatieinl’adaptation des institutions formelles aux
logiques et pratiques des acteurs qui doiventdeptar.

Une telle approche vient donc compléter I'analysse dépendances de sentier appliquée a un
cadre national ou a une comparaison transnatiomédssique en science politique et en
economie politique (Mahoney, 2001 ; Pierson & Skmtk2002), en soulignant la dimension
bottom-up de la production et de la reproduction des régirmpebtiques, associée aux
interactions quotidiennes entre I'Etat nationak administrations déconcentrées, les pouvoirs
régionaux et les institutions locales. Elle foumnifin une autre dimension au comparatisme qui
fonde la démarche de [I'économie politique, en gmalnt I'importance des logiques
d’endogénisation et d’enchadssement des changemigaux dans les trajectoires
institutionnelles propres a certains systéemes kocaurégionaux au sein d'un méme contexte
national. Si le cadre d’analyse classique des dipa®es de sentier insiste sur le role des élites
et des coalitions sociopolitiques nationales daes ¢hoix de politique publique et la
configuration des trajectoires de développemenestrégimes politiques, I'analyse des formes
de “mise en acte” locale de ces choix en consteaueomplément symétrique : elle conduit a
mettre en exergue les jeux de contraintes auxaqetlsoumise l'action publique, permet de
qualifier les micro-fondations des persistancesplables dans les structures et les régimes
politiques, et permet enfin d’avancer des exploati a certains effets non prévus et non
anticipés des politiques publiques. En d’'autremés; elle permet de mieux comprendre les
formes particulieres d’endogénisation et de “rengisdorme” d’un référentiel tel que celui du
néolibéralisme ou du développement durable.

Structure de I'ouvrage : une approche par le temps long et les formes locales de
mise en application de I'action publique

La structure de notre analyse reprend, en les aanhices différents focus méthodologiques.

La premiere partie revient sur le temps long detite publique et le réle des structures
institutionnelles (les “dépendances de sentierf)amalysant la trajectoire de la politique rurale
de I'Etat mexicain post-révolutionnaire et sesaribns, depuis le projet d’intégration nationale
qui fondait la stratégie de développement autoéejusqu’a la bifurcation néolibérale des
années 1980. Elle examine plus particulierement tapports entre les structures
institutionnelles héritées des formes d’intervemt@mtérieures de I'Etat, les jeux stratégiques de
différents groupes d’intérét au sein de I'arénatigoie nationale et le inflexions du référentiel
international du développement au cours dif ¥iXcle.

Si le Mexique représente un cas paradigmatiquéhdegements radicaux dans I'orientation et
le contenu des politiques économiques et ruralefoag de ce siécle, I'action publique en
milieu rural montre toutefois une régularité remaigje dans ses logiques et ses objectifs. Au
premier rang de ceux-ci, la construction de didgesile centralisation politique et d’ancrage
de I'Etat dans les communautés rurales a congtituébjet récurent des politiques publiques.
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La réduction des autonomies locales et régionatas effet représenté un souci permanent et a
conduit a la mise en place de dispositifs instiutiels multiples et de transferts financiers
importants, que la bifurcation néolibérale des asnE980 et 1990 n’'a pas remis en question :
I'action étatique est demeurée un facteur cengdlajustement du milieu rural mexicain. Cette
stratégie répétée a conduit au morcellement prandes organisations socio-spatiales et a une
faiblesse structurelle des coordinations territesa au-dela des échelons locaux de
gouvernance. Alors que les politiques publiquesptadent des caractéristiques croissantes de
segmentation et de fragmentation (thématique, tipéreelle, sectorielle, sociale) au cours des
années 1990, leur mise en cohérence autour d’eefede projets concertés de développement
est venue constituer un défi majeur pour la repebdn des secteurs les plus menaceés par le
processus de libéralisation au sein de I'agricaltamiliale.

La seconde partie examine la fagon dont I'émergeuncaéveloppement durable dans I'agenda
des politiques rurales et agricoles mexicainesaguté de dynamiques convergentes, mais
autonomes, d’articulation au référentiel internaglodu DD. Cette émergence a également
correspondu a des formulations endogénes et péties, en fonction de perspectives et
d’'intéréts tres divers au sein de différents sestale la société. Cette partie entreprend
d’établir une sociologie détaillée des acteurs’elevironnementalisme et des autres “porteurs
d’intéréts” au sein du champ sociopolitique detl@t publigue mexicaine pour analyser les
jeux d’appropriation, d’instrumentation et de refodation de la notion de développement
durable.

Les processus de politisation de l'idée de dévedopmt durable —au double sens d’entrée
dans la polis et d’entrée en politique (publiqueyévelent les espaces de croisement qui
peuvent exister entre les sphéres civiles et uigtiinelles. lls mettent surtout en évidence deux
arenes majeures dans la diffusion de cette idéminedpart, il existe une version
environnementaliste du développement durable,neime divisée en différents courants plus
ou moins institutionnalisés et plus ou moins covesnnistes ; d’'autre part, il existe une
vision plus développementaliste et “agrarienne’cdtie notion, qui s’est peu a peu imposée
comme un instrument privilégié de mise en cohératealifférentes politiques publiques en
direction du monde rural et dont le processus Haation de la LDRS de 2001 a fourni une
illustration notable. Au cours des années 2000,dees approches ont clairement divergé sur
la base des logiques d’ancrage et de figuratiosean du champ politique et institutionnel
national. Cette divergence s’est traduite dans dasttuction de dispositifs de politiques
publigues paralleles et autonomes qui tendengaa’er mutuellement.

La troisieme partie s’attache spécifiquement a deof dont la notion de durabilité est
appropriée et déclinée par les différentes disfi@gitiblics impliqués dans la production et la
mise en ceuvre des politiques de développement @i&chelle d'une région représentative
des enjeux de durabilité de la petite agricultaraifiale au Mexique : la Sierra de Santa Matrta,
au sud de I'Etat de Veracruz. Elle analyse les &wnde déclinaison sectorielle du
développement durable par les différents servidesstériels engagés dans la région, avant de
s’intéresser aux processus qui sont a I'ceuvre auteda mise en application de la LDRS a
travers des dispositifs et des projets locaux.dialé¢ 2001 postule en effet une réorganisation
profonde du cadre de mise en ceuvre des politiqyiisokes et rurales. Elle met en place deux
types d’outils pour institutionnaliser la notion drirabilité : d’'une part un principe de
“confluence” des moyens budgétaires, qui vise &rcin cadre d’articulation entre les
politiques sectorielles ; et d’autre part un disfiiode conseils de développement rural durable
qui crée des instances de coordination et de patidn des politiques rurales aux différents
niveaux de 'organisation territoriale et admirasive.

L’analyse croisée des logiques d’action des ageseet®rielles des administrations fédérale et
de I'Etat de Veracruz, d'une part, des conseilsddeeloppement durable et des services
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agricoles des différentes municipalités de la Siate Santa Marta, d’autre part, révele la
multiplicité des projets et des visions du dévetppnt, ainsi que la précarité des mécanismes
de mise en cohérence de ces projets. Dans lesxtemtetudiés, la mise en ceuvre de la loi de
2001 a contribué a accroitre les situations de apfime institutionnel (normatif et
administratif) qui préexistaient & sa promulgatidlotre analyse pointe ainsi dans la région
'existence de déclinaisons tres variables et feégument contradictoires de la notion de
durabilité. Ces déclinaisons s’inscrivent dans ttagctoires d’organisation et de mise en
rapport avec les politiques publiques qui suivestdépendances de sentier imprimées par les
interventions antérieures de I'Etat dans la régibrleurs rapports avec les sociétés locales.
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Premiere partie

De la construction nationale a I'insertion compétit ive

Choix, compromis et dispositifs de I'Etat
dans la longue période

Le Mexigue représente un cas paradigmatique degenaents radicaux dans l'orientation et le
contenu des politiques rurales au long de presquesiécle et demi. Aprés une phase de
libéralisme exacerbé, a partir du dernier tierktki® siecle, la révolution de 1910 a marqué le
début d'une période de fort interventionnisme @tai et de régulation de I'ensemble des
marchés agricoles, qui s’est étendue sur prés dm&0La banqueroute des finances publiques
au début des années 1980, ainsi que la rupturpal#es politiques passés entre I'Etat et les
secteurs populaires et entrepreneuriaux ont conduiine réorientation du modeéle de
développement auto-centré et régulé par I'Etatrafitpl’'une stratégie d’'insertion compétitive
dans les marchés internationaux, qui a culminé kveatification de I'’Accord de libre-échange
avec les Etats-Unis et le Canada, en 1994. Depunslieu des années 1980, le secteur agricole
et rural mexicain, marqué par le poids social enémique des petites exploitations familiales,
a ainsi do faire face a des défis de compétitigtésceptibles de remettre en cause sa
reproduction.

Au-dela des revirements des stratégies de déveitogmtenational, I'action publique en milieu
rural montre toutefois des régularités remarquabbas premier rang de ces derniéres, la
construction de dispositifs de centralisation jmlié et d'ancrage de I'Etat dans les
communautés rurales a constitué un objectif pawmatdes politiques publiques. La réduction
des autonomies communales et régionales s’esfarirefuvée au centre des réformes libérales
de la fin du XIX siecle, comme de la politique de réforme agrdirdeecorporativisation des
instances de représentation paysanne au sein & [p&st-révolutionnaire. L'ancrage local de
l'Etat s’est appuyé sur des dispositifs institutiels multiples et des transferts financiers
importants, que la bifurcation néolibérale des asnE980 et 1990 n’a pas remis en question :
I'action étatique demeure un facteur central dest@ment du milieu rural mexicain.

Cette stratégie répétée a conduit au morcellentenibpcé des organisations socio-territoriales
du milieu rural et & une faiblesse structurelle desrdinations au-dela des échelons locaux de
gouvernance. Alors que les politiques publiquesptatd des caractéristiques croissantes de
segmentation et de fragmentation (thématiques,atip@nelles, sectorielles, sociales), leur
mise en cohérence autour d’enjeux et de compromigertés de développement durable
semble représenter aujourd’hui un défi majeur gaueproduction de I'agriculture familiale
mexicaine.
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Chapitre 1

La politique rurale au centre du processus
d’intégration nationale

du libéralisme porfirien au “développement partagé”
(1876-1982)

Préambule : Quelques incidences structurelles de I héritage colonial
hispanique

Un courant de plus en plus important de I'étude dmsports entre processus globaux et
transformations des sociétés nationales insistdasaraniére dont les trajectoires historiques
des institutions politiques et sociales déterminlest formes d’insertion des pays dans les
rapports internationaux, ainsi que la facon dostréérentiels exogenes a portée globale (il en
va du développement durable comme de la libéradisatconomique) sont intégrés a ceux,
“endogénisés” du développement national. Les peusesie mobilisation idéologique et de
production institutionnelle qui ont caractérisé tiajectoire des interventions de I'Etat au
Mexique sont ainsi profondément marqués par certdiaits structurels de l'organisation
politique et économique de I'empire colonial espdget de la vice-royauté de Nouvelle-
Espagne. Ces traits structurels expliquent dandarge mesure le caractere centralisateur des
politiques nationales mexicaines, au regard d'autpays qui partagent pourtant son
organisation constitutionnelle (le fédéralisme nutzent) et son type d’insertion originel dans
I’économie mondiale, comme le Brésil, par exemple.

A cet égard, plusieurs aspects méritent d’étrevbrieent soulignés. En premier lieu, le régime
de gouvernance coloniale combinait des caractguissi de forte centralisation formelle des
pouvoirs militaires, juridiques, administratifs @mmerciaux, avec une incapacité chronique
de I'Etat a exercer un contrdle effectif sur lesratg chargés de I'exercice des ces pouvoirs. |l
en a résulté une organisation de la société enréstd auxquels étaient délégués des
monopoles dans I'exercice de certaines fonctionslans le contréle de certaines ressources.
Dans la sphére du gouvernement politique, les csarges indigéne et hispanique-métisse de
la population relevaient d’'un ordre juridique sé&parensé protéger la propriété communale et
les institutions de gouvernement des villages imslide I'expansion des intéréts économiques
espagnols et créoles. L'activitté commerciale étigitméme régulée par I'établissement de
monopoles concernant certains produits et des eshafinis d’échange : celui de la Couronne
sur (pour les intrants de l'activité miniére et éegortations d’argent, le commerce du tabac, de
la poudre ou des cartes a jouer), d’'une part ;i eadercé par le Consulat des commercants de
Cadix sur le commerce des biens de consommatiae €Bspagne et ses colonie€ette
organisation se retrouvait dans les échanges entériau vice-royaume de Nouvelle-Espagne,
ou le Consulat de commercgants de Mexico détenamamopole de négoce avec les provinces
et lesalcaldiasde la colonie. En dépit de I'existence d’'un conteete contrebande florissant
au long de I'épogue coloniale et durant le dentisigui suivit I'indépendance, en 1821, la

tce monopole s’accompagnait de la prohibition du commerce entre les différentes colonies de I'empire, et en
particulier entre les vice-royautés du Pérou et de Nouvelle-Espagne par les routes du Pacifique.

15



concentration des échanges internationaux au nidealeux places portuaires, Acapulco pour
le commerce avec les Philippines et I'Extréme-Qrign surtout, Veracruz pour le commerce
avec I'Espagne et le Bassin caraibe, ces monopolespéré de facon relativement effective
jusqu’aux réformes libérales de la monarchie bonidrmne dans le courant des années 21790

Le corollaire de cette organisation centraliséegduvernement politique et économique au
niveau de la colonie de Nouvelle-Espagne a résiahé ¢h multiplication des privileges et des
exemptions dans l'acces a certaines ressourcgmraaulier celles constituées par les emplois
publics, et a la concentration des pouvoirs régalde I'Etat dans les mains de certains de ses
représentants aux échelons provinciaux et locaukodganisation politico-administrative. Le
mode de gouvernance effective a ainsi revétu dabuas du “despotisme décentralisé” décrit
par M. Mamdani pour les sociétés coloniales et-pokiniales africaines. Il imposait aux
acteurs economiques un mode de fonctionnemenptissé, s’appuyant sur des réseaux de
parenté, d'alliance ou d’influence familiale, viestjuels s’attribuaient des privileges d’acces a
certaines ressources stratégiques (notamment #ditscrsubventionnés, comme ceux de
'Eglise, les licences de commerce, les exemptientaxe, les recrutements de travail, &tc.)

Les réformes entreprises par la monarchie bourbaeiepuis par le€ortesde Cadix, a la
charniére du XVII et du XX siécle, qui visaient a libéraliser les activit€é®@omiques et a
abolir les restrictions dans l'accés aux ressoutlEes aux Statuts socio-politiques, sont
directement a l'origine du souléevement indépendéatde 1810. Un courant dominant de
I'historiographie n’hésite pas a analyser I'ilndégemce politique, acquise en 1821, a l'issue de
plus de dix ans de guerre civile, comme un coupatd@nduit par I'élite créole pour sortir le
Mexique de ce processus de libéralisation et reénares les privileges pré-bourbonnien : les
élites économiques, constituées par un ensembéeogéne de grands propriétaires du centre
du pays, de grands négociants qui avaient condetu@onsulat de Mexico et d’industriels,
textiles notamment, se sont ainsi appuyés sur wtewe dominant de I'Eglise et les
composantes créoles de I'armée coloniale, mais atisartout sur une partie de la paysannerie
indienne fragilisée par la libéralisation, pourn®ér les fonctionnaires d’origine métropolitaine
du contréle du gouvernement certtral

La guerre civile qui conduit a I'indépendance débmusur une situation d’anomie politique
lie a I'effondrement des institutions colonialésad’incapacité des élites qui se succedent au
pouvoir a construire des compromis entre les adigjas régionales dominant le jeu politique et
I'organisation économique. Il en résulte un derack de conflits civils, dpronunciamientos
régionaux et d’interventions étrangéres (blocusdaés de 1838-39 ; invasion nord-américaine
de 1848, qui conduit a la saisie de la moitié duttére national ; installation par un corps
expéditionnaire francais de I'éphémére empire deiiiien de Habsbourg, entre 1863 et
1867), qui conduisent a la baisse continue du RlBuerenforcement des pouvoirs locaux et
régionaux vis-a-vis du gouvernement central. Cstrge’a partir de la décennie de 1880 que le
revenu moyen per capita retrouve les niveaux cuvait vers la fin de I'époque coloniale
(tableau 1).

Z Le caractere effectif de cette centralisation ne peut bien sdr étre isolé d’une tradition préhispanique et de
I'organisation de I'Etat azteque, dont le dispositif fiscal, commercial et politique était déja concentré dans la ville de
México-Tenochtitlan. La différence avec I'organisation de I'économie coloniale brésilienne, par exemple, sur la base
d’enclaves tres faiblement articulées entre elles, intégrées chacune autour de son propre port (Recife, Salvador de
Bahia, Rio de Janeiro, Santos) et fortement autonomes dans leur activité commerciale, est frappante.

% Voir a ce sujet Coastworth (1979).
* VVoir notamment Coastworth (1979), Hamnett (1986), Reina & Servin (2002).
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Tableau 1 : Evolution du PIB au Mexique au cours du XIX® siécle (dollars US 1950)

1800 1845 1860 1877 1895 1910
PIB Total 438 420 392 613 1146 2006
(millions)
Population ¢ 5 7 500 8 000 9 900 12 600 15 200
(milliers)
Revenu 73 56 49 62 91 132
per capita

Source: Coastworth (1979: 82).

La victoire militaire du mouvement libéral et I'étessement de la République restaurée résulte
d'une alliance entre des élites régionales (comamisg provinciaux, grands propriétaires,
caudillog et des classes moyennes urbaines et ruralesdgésplavocats et médecins, cadres
intermédiaires de I'armée, représentants d’'unecaliuire familiale marchande). Comme dans
la plupart des pays d’Amérique latine, le regimesgumet en place correspond a une situation
de pluralisme oligarchique ou de “polyarchie” (Rvpeski & Curvale, 2006) qui établit des
cadres institutionnels de négociation et de rémmlutes conflits entre les élites régionales au
sein d'un Etat dont la structure est fédérale ettde cadre constitutionnel laisse de larges
marges de négociation aux intéréts locaux et régionL’'un des enjeux majeurs de la période
de libéralisme économique et commercial qui s’étdnddébut des années 1870 a 1910 va
résider dans l'institutionnalisation de I'Etat aahitet de ses pouvoirs de régulation, dans la
réduction des logiques autonomistes centrifugeligarchies régionales, et dans I'intégration
d’'un marché national des facteurs et des produits.

La république porfirienne (1876-1910) :
libéralisation économique et restauration du centra lisme politique

Le pouvoir qui se met en place au début des anh&é8 agit donc dans une logique de
consolidation politique. La premiere décennie qui & restauration républicaine de 1867 est
d’ailleurs marquée par l'instabilité politique, earticulier aprés la mort de Benito Juarez, en
1872, qui avait incarné les idéaux national-lib&raans la lutte contre les conservateurs et
leurs alliés francais. L'un des acteurs de cetstalvilité est le général Profirio Diaz, issu lui
méme du mouvement armé libéral, qui s’oppose aeduars des élections de 1870, tente un
premierpronunciamientcen 1871 et s’empare finalement du pouvoir par amvaau coup de
force en 1876. Sa victoire marque linauguratiomn& période de régime autoritaire et
centralisateur au plan politique, libéral et modsateur au plan économique ; cette période
s’identifie avec le maintien de Diaz a la téte’8éak jusqu’a la révolution de 1910.

Au début des années 1870, et malgré les réforrgeseke entreprises par les libéraux en 1856-
57 et 1871-72, le Mexique conserve une organisafiolitique et économique de type
“insulaire”, au sein de laquelle les régions fooietient sur des bases autarciques fortes et les
échanges inter-régionaux représentent une parfdaifgle de la production. Cette situation est
un héritage direct de la période d’anarchie qurecédé la “République restaurée”, mais aussi
de la faiblesse des infrastructures de communitatiai constituait déja I'un des handicaps
majeurs de I'’économie coloniald.es codts liés au transport étaient accrus paauléiplication

des douanes intérieures, administrées par les ipaliés et les Etats de la fédération qui en

® Selon Coastworth (cit., p. 91), le colt d’'acheminement des grains sur une distance d’une cinquantaine de
kilometres dans le centre du pays, a la fin du XVIII® siécle, représentait environ 40% de la valeur marchande des
céréales. Un tel colt équivalait a celui du transport fluvial sur une distance 10 fois supérieure en Amérique du Nord.
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retiraient une grande partie de leurs ressoursesléis, et concourraient a faire des produits a
forte valeur pondérale, comme les métaux précimsxcolorants et les textiles, les seuls biens
pouvant faire I'objet d’'un commerce de longue dista lls contribuaient également a conforter

les monopoles marchands détenues par les oligarduales ou régionales, qui disposaient des
réseaux d'influence et d’'un volume d’activité lg@rmettant de réduire les codts de transaction
dans un environnement structurel et institutiormoshplexe.

La période porfirienne est caractérisée par I'tngtinnalisation d’'un Etat national a travers la
mise en place d’'un régime économique libéral eh d&gime politique autoritaire et centralisé.
L’enjeu principal de cette construction étatiqueéaidé dans I'autonomisation du pouvoir
central vis-a-vis des oligarchies régionales esdammise sous tutelle des logiques centrifuges
des organisations socio-politiques héritées duérystcolonial et du premier demi-siécle
d’'indépendance.

La construction d’'un nouveau pacte entre I'Etat et le pouvoirs régionaux :
intéréts, idées et institutions dans la constructio n des réformes libérales

Les groupes d’intérétsen présence peuvent étre divisés schématiquemeidux tendances.
En premier, se distingue un secteur entreprenengi@bnal, industriel (textile principalement)
et minier, allié a la bourgeoisie urbaine résidaans la capitale et certaines des principales
places commerciales du pays (Guadalajara, Vera®uerétaro), ainsi qu’a un secteur en
développement de producteurs agricoles marchaedypd familial, majoritairement composé
de propriétaires priveggncherod et fortement représenté dans les régions du Nordu
Centre-Ouest du pays. Ces classes trouvent urs rphticulierement influent au sein de
'administration porfirienne a travers un groupe amseillers technocrates, les cientificos,
imprégnés des idées du positivisme.

D’autre part, porteurs d’'intéréts divergents, arutte des groupes hétérogenes quant a leurs
profils socio-économiques, mais fortement attach@smaintien des statuts et privileges
(fuerog associés a des formes de citoyenneté de typé édbcsouvent collectif. Dans cette
seconde catégorie se retrouvent les oligarchiegenees et commercantes régionales, mais
aussi une population majoritaire de petits paysagiens, originaire des républiques d’indiens
de I'’époque coloniale, installée sur des terreeriéts sous une forme collective par les
communauté ou les municipalités issues de ces ligpab et fortement représentée dans les
régions du centre et du Sud du pays. Une caraig@escommune de ce second groupe réside
dans la forte autonomie politique et institution@ede ses organisations socio-€conomiques
vis-a-vis des systémes d’autorité et de régulatioaractere national.

L’idéologie libérale qui sous-tend et legitime les réformes institutiglfes porfiriennes met en
avant des valeurs de modernité technique (indlistieon, chemins de fer, mécanisation
agricole, urbanisation) et d’universalité politigquen particulier en cherchant a instaurer une
citoyenneté nationale et individuelle, en lieu édcp des citoyennetés locales et de type
collectif reposant sur I'appartenance a une commiéneillageoise (république d’indiens) ou
religieuse (congrégations ecclésiastiques). Ceadtaigére question était au coeur des réformes
légales entreprises par le premier gouvernemestdibde 1856-57, qui furent a l'origine
directe de la guerre civile et de I'instaurationl@enpire, entre 1861 et 1867 : la dissolution
juridique des propriétés détenues en main mortedparcorporations civiles ou religieuses et
leur distribution sous forme de propriété privewas membres ou aux fermiers qui en avaient
'usufruit était considérée comme une condition’dmancipation politique et de la diffusion
d’une citoyenneté nationale de type individuel mivarsel, autant que du progrés économique.
L’expérience de cette reforme et des résistanceflea suscité, en particulier dans les régions
indiennes, accrédite I'idée, parmi les élites moidatrices, que leur mise en ceuvre, sil elle
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requiert un certain pragmatisme et une adaptatipn @ntextes locaux, exige aussi une
démarche dirigiste et une mise sous contrble dedea autorités locales ou régionales
chargées de leur exécution.

Un ensemble de réformes institutionnellegst ainsi mis en ceuvre dans les champs politico-
administratif, juridique, fiscal et économique. téatise en ceuvre s’appuie trés largement sur
la construction d'un réseau de communications mdgrvia le I'agrandissement et la
modernisation des ports existants, ainsi que I'duve de nouveaux ports, le développement
du télégraphe et, surtout, celui des chemins ddif@nceés par des préts garantis par I'Etat et
concédés a des entreprises privées souvent éteangau cours de la période porfirienne, le
réseau ferré national passe de 666 a 19 740 kns{\@aodh, 1976 : 34-40)L’intégration d’'un
réseau national de communications donne a I'Etatrdeyens d’information, de contréle et
d’intervention, en particulier militaire, qui vontenforcer sa légitimité et sa capacité
d’'ingérence dans les régulations locales. Cettadit#p est renforcée par l'instauration d’un
niveau administratif intermédiaire entre les échsglanunicipal et provincial (Etats de la
fédération) : le canton. Ce niveau de gouverneresindirectement contrélé par I'Etat central, a
travers la nomination de préfets (jefes politices)vent (mais non systématiquement) choisis
parmi des cadres externes aux régions concernéss.jdfes politicos sont chargés en
particulier de veiller & I'exécution des réformesrulguées par le pouvoir central (dont
arbitrage des compromis concernant la privatsatiet la distribution des terres des
communautés indiennes et des municipalités) et @wuttment des élections locales,
conformément aux intéréts et directives de la Betgie de la République ; ils ont enfin la main
sur les forces de l'ordre, les gardes rurales (BasRurales) dispersées en petits détachements
sur 'ensemble du territoire national.

La réduction de l'autonomie des gouvernements nipenx et provinciaux s’appuie sur une
réforme fiscale, promulguée dés 1872, mais effectians le courant des années 1880, qui
abolit les douanes intérieures (qui alimentaiestrievenus des Etats de la fédération et des
municipalités), au profit d’'un systeme de prélevetagéglementé par les autorités fédérales :
imp6t de capitation, taxes sur certaines produstmmmerciales, comme les sucres et alcools,
le coton, le tabac, ou les produits miniers, ela. taxe fonciére sur les propriétés rurales,
introduite en 1892, est en revanche abrogée dék, E90une manifestation claire de ne pas
affecter les intéréts des classes propriétai@stte réforme du systéme d’organisation de la
production et de la distribution des ressourcesliquis est complétée par un dispositif
centralisé d’attribution de licences et de conassipour la construction et la gestion des
chemins de fer, I'exploitation de ressources masdelles que le pétrole (dont on découvre a
cette époque d'importants gisement sur le poudouGolfe du Mexique), ou I'arpentage et la
délimitation des “terres vacantes”, déclarées petpide la Nation et pouvant étre cédées a ce
titre a des entreprises de colonisation, a raisontiers des surfaces arpentées (lois de
nationalisation de 1859 et de colonisation de 1883)

® Selon le méme Coastworth (1979), le développement du réseau ferré aurait contribué a réduire de 90% les codts
du transport des produits a I'échelle nationale ; il aurait conduit & des économie équivalant a 10,8% du PIB en 1910
et représentant environ le tiers des gains de productivité enregistrés entre 1895 et 1910.

" Les revenus fiscaux de I'Etat fédéral passent de 16 millions de pesos environ en 1876-1877 a plus de 111 millions
en 1910-1911. Sur ce total, les impdts directs, qui fournissaient environ 4,5% des ressources de I'Etat a la fin des
années 1870 représentent 11% de ses revenus a la fin de la période ; les taxes sur les produits et la
consommation, dont une part majeure est transférée depuis les provinces et les municipalités, passent dans le
méme temps de 14% a plus de 30% du budget fédéral, et la part des taxes sur les échanges internationaux
diminue de 66 a 44% de ce budget (Carmagnani, 1994 : 382-402).

8 On estime gu'en 1917, la superficie totale formellement possédée par les compagnies d’arpentage s’élevait a
20% du territoire national, soit plus 40 millions d’hectares (Zaragoza & Macias, 1980 : 217-220).
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Mais le maillon central des réformes libérales dansecteur rural réside dans la privatisation
des terres auparavant détenues en mainmorte papdgsegations civiles ou religieuses. Cette
politique fait I'objet de l'attention particuliérde la Présidence de la république, qui n’hésite
pas a intervenir directement ou a envoyerrsgsi dominicipour établir des compromis avec
les pouvoirs locaux afin de la mener a bien, ertiqaier dans les zones d’agriculture
commerciale. Elle aboutit a la dissolution de lagjtotalité des propriétés communales au
cours des décennies de 1880 et 1890. L'action guebldans le champ foncier est par ailleurs
complétée par des interventions regulant la meébii¢ la main d’ceuvre rurale : la loi sur
'endettement des travailleurs, promulguée en 18%8s faiblement appliquée, qui prohibait le
recrutement de main-d’ceuvre déja endettée vis-&uis propriétaire, est complétée en 1877
par les lois de “divagation”, sanctionnant la mibbitles paysans sans terre et ne disposant pas
d'un certificat d’emploi (Katz, 1974). Appliquéesus le contrdle des gardes rurales, ces
réformes légales ont conduit a la conformation decimés des facteurs terre et travail sous
contrble des élites économiques nationales etmatgs.

L’action du régime porfirien peut donc étre assémib la mise en place d’'un pacte entre I'Etat
et les oligarchies régionales, a travers lequeld@sieres reconnaissent la prééminence de
I'Etat fédéral dans la coordination politique etnaxistrative, en contrepartie d'une
libéralisation des marchés des facteurs terreailrav capital, dont la dissolution des propriétés
communales constitue le levier institutionnel etdéveloppement des infrastructures de
transport et financieres une condition structurdlle projet centralisateur de Porfirio Diaz a
soulevé peu de résistances de la part des poudgiienaux, dés lors qu'il tendait a renforcer
les relations de complémentarité et les synergieisdles de la division interrégionale coloniale
du travail et fournissait a ces pouvoirs de nowgaiossibilités d’expansion économique.

Les incidences structurelles des réformes :
un bouleversement des structures socio-fonciéres du milieu rural

Les effets structurels des réformes sont consitesalkn premier lieu, la nécessité pour le
pouvoir central de compenser la faiblesse finaraikss élites nationales (en particulier pour le
financement des infrastructures) et de modifiergggports de force économiques internes aux
régions, combinée au décalage existant avec lew#ates industrielles des pays d’Europe et
des Etats-Unis, a conduit a une large ouverturecapikaux internationaux en expansion. Les
investissements étrangers ont orienté la croiss@oocromique de la période porfirienne vers
des unités de production de grande taille. Cetitatson a été particulierement sensible dans le
secteur agricole, ou le processus de dislocatiola ti&s grande propriété d’origine coloniale,
qui s’était enclenché a I'occasion de la guerradBpendance et s’était prolongé au cours du
demi-siécle d’'instabilité politique qui I'a sui\g,est trouvé inversé. Les politiques foncieres de
dissolution des terres communales et de colonisattans un contexte d’incorporation
accélérée petites exploitations familiales aux m@&mationaux et internationaux, ont favorisé
la restauration d'une structure agraire extrémenpmiariséd& dans laquelle les capitaux
étrangers ont pris une part importante, dans ledugdays notammefit Les investissements
étrangers ont également concerné les secteurs rnghiendustriel (en particulier celui de
I'extraction pétroliere). lls ont contribué a rerder le mode d’insertion de I'économie

° En 1910, le quart des propriétés agricoles était constitué de surfaces inférieures a 1 ha, 60% possédaient moins
de 5 has et 90% disposaient de moins de 50 has. A I'opposé, 2% des propriétés (11 000 haciendas), dont la taille
dépassait 1000 has, occupaient 44% du territoire national (environ 88 millions d’hectares) ; parmi elles, 110
propriétaires possédaient une superficie supérieure a 100 000 has chacun.

1% ce fut le cas de la production de sisal, dans le Yucatan, de celle du café au Chiapas, de la canne a sucre et du
tabac dans le Veracruz, mais aussi du coton dans le Nord du pays (voir Karger, 1902 ; Léonard, 2007).

20



mexicain dans les échanges internationaux, quais’€onstruit a I'époque coloniale, en
confirmant la spécialisation sur les avantages ewaijls a court terme (exportation de
matieres premiéres et valorisation d'une main-d'eeupeu qualifiee et bon marché :
Coastworth, 1978 : 100).

Le modeéle de croissance économique tend ainsi gimadiser les producteurs et les opérateurs
commerciaux de petite taille. La dérive autoritatenépotique du pouvoir central et de ses
dispositifs locaux, qui s’accroit a partir des aBd890, tend pour sa part a les exclure de
'espace politique et a les rejeter dans une “spller clandestinité” (Coastworth, 1978 : 100).

La crise financiére des années 1908-1909 achélantdeer une bonne partie de la classe des
petits et moyens propriétaires, issue de la paktide privatisation des terres communales, au
profit des grandes structures de production ebdagues (Léonard, 2007).

Les institutions politiques du régime porfiriengfies suffisent a réguler les conflits politiques
entre le pouvoir central et les oligarchies régiesiad’'une part, entre ces derniéres d’autre part,
s’averent incapables de gérer les conflits deildigions, en particulier a partir du milieu des
années 1900, lorsque la croissance orientée veecteur exportateur s’essouffle a la suite de
la crise des marchés financiers internationaux’astséchement des sources de crédit qui
financaient la modernisation et le développemerg siieuctures productives. Ces conflits
concernent aussi bien I'acces aux salaires in@lstfavec la multiplication de gréves ouvrieres
réprimées dans le sang, comme celles des mineamEn€a, en 1906, ou des filatures de Rio
Blanco, en 1907), que l'acces aux terres et auairsal agricoles (avec la résurgence de
soulevements paysans dans les zones indiennes, ecommcayucan, en 1906, et le
développement du banditisme rural dans de nomlseagsees du pays).

Les paysans indiens dépossédés des terres desrasieommunautés, que les réformes
libérales n'ont pas converti en producteurs famlianarchands ni en citoyens nationaux, mais
aussi une partie des petits et moyens propriétagrags, qui avaient cru, au cours des
premieres décennies du régime porfirien, pouvangre le train de la modernisation agricole
et ont fréquemment perdu les terres qu'ils avalgmothéquées auprés des banques ou des
firmes commerciales, vont former les bataillons geérillas qui se soulevent a I'occasion des
élections présidentielles de 1910, puis s'alliant différents mouvements révolutionnaires et
s’affrontent pendant les dix années suivantes.

La “bifurcation cardéniste” : liquidation des oliga rchies régionales,
fragmentation des organisations politico-territoria les
et construction de I'Etat corporatiste (1934-1940)

Le mouvement révolutionnaire mexicain est un ratdéement hétérogéne qui surgit comme la
somme de mouvements a caractere régionaliste.nibice les revendications de certains
secteurs des bourgeoisies nationales et régiongileésréclament un acceés plus large aux
espaces politiques, celles d’'un prolétariat urlspina considérablement gonflé au cours de la
période de développement porfirien, des demanddsrem des petits propriétaires familiaux
qui ont été spoliés par les oligarchies locales régionales, et des revendications de
restauration des structures communales de gouwegrfanciére et politique autonofheUne
demande commune a ces différents groupes concernetdur a un fédéralisme ou la
municipalité — et la communauté agraire dans lesezadndiennes — redeviendrait un échelon

| a combinaison des revendications fonciéres et d’autonomie politique dans le mot d’ordre du mouvement
zapatiste (Tierra y Libertad) résume le caractére indissociable de ces deux éléments dans I'idéologie des tenants
de la restauration communale, auxquels la création et le gouvernement des municipalités, durant la majeure partie
du XIX® siécle, avait fourni une base institutionnelle d’expression.
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fondamental de gouvernance socio-politique. Au Ideg dix années de guerre civile (1910-
1920, approximativement), ces tendances se conthisdrpposent et s’affrontent, pour

finalement déboucher sur la victoire d'une aileorgfiste modérée et I'élimination des

principaux représentants du mouvement agraristeatadPour autant, les gouvernements qui
émergent de la phase de lutte armée, au début rde&es 1920, n'ont pas d’orientation

idéologique précise : les principes démocratiquesuffrage effectif et non-réélection ») et de
laicité fédérent un pouvoir au sein duquel lestaiits occupent une position centrale.

Durant la décennie de 1920, la réaffirmation dsttacture fédérale de la nation, intégrant les
échelons municipal et provincial (Etats fédéréspdevernement, combinée a la reconstitution
de pouvoirs militaires régionaux autonomes au caiesla période révolutionnaire, se
traduisent par une résurgence des tensions entrpolsoir central et lescaudillos
révolutionnaires établis dans les provinces. Lascjgres de redistribution des terres indiment
spoliées aux paysans et de laicité, qui figuremsda Constitution de 1917, fournissent
'occasion aux pouvoirs régionaux d’entreprendres gmlitiques différenciées qui leur
permettent, en fonction des contextes et des edmmu’ils ont établies, de renforcer leur
[égitimité et leurs réseaux de clientéle

Dans ce contexte, un enjeu majeur de linstitutidisation de I'Etat central post-
révolutionnaire réside dans l'intégration et la\srsion des organisations socio-politiques
régionales qui ne cessent, au long des années d82@anifester leur autonomie a son égard.
Ces organisations relévent principalement de deveanx de coordination : d’'une part celui
des Etats de la fédération, ou teaudillosrévolutionnaires ont construit des alliances aves d
groupes d’entrepreneurs nationaux ou étrangerss(das zones d’agro-exportation ou
d’exploitation miniére-pétroliere notamment) et dgadicats urbains ou agricoles, parfois en
constituant des partis politiques d’'implantatiorgiodale ; d’autre part, en prise avec les
politiques entreprises par les gouvernements pc@ix, on assiste a des processus de
restauration des organisations communales dararmestzones indiennes, autour du regain de
pouvoir dont bénéficient les municipalités et duintian de milices armées se réclamant des
anciennes guérillas révolutionnaires — ces mil@esées trouvant leur contrepartie dans les
“gardes blanches” entretenues par des organisat®gsands propriétaires.

L’accés au pouvoir central de Plutarco Elias Caleegre 1928 et 1934, donne lieu a une
premiéere tentative de contréle des pouvoirs régignavec la constitution du Parti National
Révolutionnaire (PNR), sous la forme d'une fédératide partis politiques régionaux,
d’organisations paysannes, de groupes politiquesrgliet decaudillosissus de la lutte armée.
La formation du PNR jette cependant les bases distgutionnalisation de mécanismes de
négociation et de gestion des conflits politiguedree les composantes du mouvement
révolutionnaire. Le PNR constitue notamment l'arédese négocie et se décide, en 1931, le
désarmement des guérillas paysannes et municipgiess’étaient constituées a des fins
d’autodéfense contre les gardes blanches des goampisétaires fonciers.

C’est sous la banniere du PNR que Lazaro Cardéuiaeissi ancien général révolutionnaire,

accede a la présidence de la république, en 1984ehement de Cardenas se produit dans un
contexte de profonde crise économique mondiale ‘efffatblissement des secteurs

entrepreneuriaux traditionnels (tres grandes pét§sj plantations commerciales, secteur
minier). La crise économique réduit notamment learges de manceuvre des poOuVoIrs
régionaux et remet en question les alliances ifetajui avaient pu se constituer, sur une base
locale ou provinciale, entre lesaudillos révolutionnaires, les oligarchies commerciales et

12| e cas d’Adalberto Tejeda a Veracruz en fournit un exemple remarquable. Voir a ce sujet Fowler-Salamini (1979)
et Ginzberg (2000).
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fonciéres et les gouvernements municipaux. La méfomgraire, qui jusqu’a présent n’avait

affecté que trés marginalement la structure somolyctive, va constituer la poutre maitresse
de la politique cardéniste de fragmentation pali¢iget de mise sous tutelle de ces coalitions
régionales et locales.

Intéréts, idées et institutions dans la constructio n des réformes cardénistes :
vers une reconfiguration des rapports de force rura ux

Les groupes d’intérétsen présence dans ce jeu de reconfiguration demisajions socio-
politiques et économiques rurales sont tres héd@egy D’une part, on trouve des élites
régionales qui se sont recomposées autour des wtliisres de la révolution, mais au sein
desquelles les grands entrepreneurs commerciaagriebles de I'époque porfirienne, voire
miniers ou industriels, qu’ils soient mexicains érangers, ont conservé une grande influence
et peuvent fréquemment s’appuyer sur la complidéé officiers de I'armée ; la principale
attente de ce groupe réside dans le statu-quof raléd distribution des ressources et de la
richesse. D’autre part, un mouvement syndical eh développement, mais hétérogene et
faiblement coordonné, s’est constitué qui integre drganisations ouvrieres, des mouvements
urbains de locataires et des syndicats paysans mssl guérillas révolutionnaires, souvent
armés, qui revendiquent une redéfinition des muaalde répartition des ressources. Une
troisieme composante, transverse aux deux préa@xjemhais fortement associée aux
mouvements populaires, en particulier paysans,veel@un niveau plus politique : elle
concerne les anciennes organisations communalégtines” (de fait fortement interpénétrées
par des acteurs relevant des composantes non-madiede la population : commergants,
bureaucrates, petits entrepreneurs agricoles, gtg.Jrouvent dans la restauration du niveau de
gouvernement municipal, la promulgation de la me®mgraire et le maintien de forces armées
issues des guérillas révolutionnaires, des lewierseconstitution d’une autonomie politico-
territoriale.

Les leviers idéologiques de I'action du gouvernement cardéniste sont céwx xationalisme
populaire, dans le cadre duquel I'Etat doit s’assla maitrise de I'accés aux ressources et
jouer le réle d’agent principal du développementdetl’intégration économique et sociale
(Bizberg, 2004). Le gouvernement cardéniste sitoacdson action dans une démarche
centralisatrice de I'organisation de I'acces awssoairces nationales. On ne peut dissocier cette
redéfinition de la doctrine nationale de développenet du rdle de I'Etat de la situation de
crise mondiale du capitalisme qui entoure I'acces@hrdenas au pouvoir et qui suscite
I'affaiblissement économique et politique des sedentrepreneuriaux nationaux et étrangers,
ainsi que la remise en cause du modele d’insertians les marchés internationaux des
matiéres premieres, qui avait caractérisé la pérmufirienne. Ces fonctions assignées a I'Etat
passent par la nationalisation de ressources gijags pour en organiser l'acces : les terres
nécessaires aux familles paysannes ; les ressauin@ses et pétroliéres, ainsi que les sources
d’eau ; des secteurs de la banque et de I'assurkiies s’appuient sur la mise en place d’'une
nouvelle élite technocratique, déconnectée des @muvégionaux, et sur I'organisation de
centrales syndicales unifiées destinées a canaiseansmettre au plus haut niveau de I'Etat
les demandes des différents secteurs de la paputagpaysan, ouvrier, populaire urbain,
classes moyennes et employés de I'Etat.

13 La notion d’idéologie est ici mobilisée au sens que lui attribue Louis Dumont (1977), c’est a dire en tant que
systéeme de valeurs de référence dans une situation donnée.
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Les institutions qui se mettent en place dans le cadre de la pmditigrale sont structurées par
la mise en ceuvre a grande échelle de la réformare§yr Au moins autant qu’un outil de
justice sociale et de restructuration socio-écoqami la réforme cardéniste opére comme un
levier de reconfiguration des organisations palitis| et territoriales qui caractérisaient le
Mexique rural depuis I'époque coloniale. Elle aféeen premier lieu les trés grandes structures
de propriété et conduit a I'élimination des olidaes fonciéres dans la quasi-totalité des
régions du pays. A partir de 1940, ces dernierepueront plus aucun role politique et les
intéréts des bourgeoisies régionales se recenimajbritairement sur les secteurs urbain,
commercial et industriel. En second lieu, le modeaibtribution des terres expropriées tend a
effacer toute trace des structures territoriales prgexistaient, qu’il s’agisse des grandes
propriétés ou des communautés indiennes. Cetterdbengise a résoudre le dilemme qui se
posait aux gouvernements post-révolutionnaires facta résurgence des municipalités :
comment satisfaire les revendications fonciéres wd#ages indiens sans revitaliser les
structures de pouvoir autonomes qui reposaieriaguopriété corporative des terres ?

La politique rurale s’articule ainsi autour du levier central qu’'estr&orme agraire. La
stratégie cardéniste de distribution des terresqu® de facon a contourner les institutions
socio-politiques existantes, les communautés imdieret les municipalités, au profit d’'une
relation directe entre l'administration fédérale dés groupements paysans dont les
représentants locaux de I'Etat organisent la cagth et la reconnaissance légale. La
procédure de restitution, suivant laquelle une comemté instituée pouvait revendiquer la
propriété des terres dont elle avait été spoliée,la foi des titres primordiaux délivrés par
'administration coloniale, est ainsi généralemaéiaissée au profit de la dotation, par laguelle
I'Etat délegue a un groupe de paysans les terressaaires aux besoins de leurs faniillés
propriété des terres données en dotation est agmsmeée sous une forme collective par une
nouvelle figure juridique, I'ejido, institution dé a la fois des charges de régulation fonciere et
de gouvernement local.

L’ejido et la reconfiguration des institutions de g ouvernance locale

A travers le démembrement des anciens territomesnounaux et des propriétés latifundiaires
et la dotation de leurs terres a plusieejglos I'Etat mexicain institue une relation de
subordination entre ses organes deéconcentrés (feépt agraire, syndicats paysans
adhérents du parti Révolutionnaire Institutionf®R|) et les sociétés paysannes (voir a ce sujet
Warman, 1976 et 2001 ; Bartra, 1985 ; Gordillo,89B8lackinlay, 1991). Cette subordination
est liée a linstauration d’'un régime particuliee gropriété, dite “sociale”, régi par une
réglementation spécifique qui prohibe les mécanssdemarché et attribue un réle central aux
régulations de type collectif, ainsi qu’'aux repréaet de I'administration agraire qui en
sanctionnent la mise en ceuvre. Un élément clé tie eaylementation réside dans la création
de nouvelles institutions de gouvernement locahsdembléeejidale et son émanation

% Alors que dans les 20 années précédant I'accession de Cardenas au pouvoir, les redistributions de terres avaient
concerné 11,74 millions d’hectares, souvent de terres pauvres, au bénéfice de 895 300 paysans environ (soir 13
has en moyenne par bénéficiaire), 'administration cardéniste distribue en six ans prés de 19 millions d’hectares a
814 500 bénéficiaires (23,3 has par individu), en majorité sur des terres de bonne qualité. La surface de terres
labourables allouée en “propriété sociale” passe notamment de 13.3 a 47.4% du total national. Au cours des
années 1930, la part du secteur ejidal dans la production agricole nationale passe de 11 a plus de 50% (Escobar
Toledo, 1990).

'* Au niveau national, entre 1916 et 1980, seulement 17 % des demandes de restitution formulées au nom
d’organisations communales (anciennes communautés indiennes ou municipalités) ont été satisfaites contre 79 %
des sollicitudes de dotation émanant de groupements de paysans sans terre — 214 restitutions pour 21 289
dotations, soit 1 % des allocations foncieres (Sanderson, 1984, cité par Nugent & Alonso, 1994 : 229).
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exécutive, le comisariado ainsi que dans l'agrément des membres l'égdo, par
'administration de la réforme agraire.

Par les procédures d’'agrément de ses bénéficieirks contingentement de leur nomfréa
réforme agraire instaure deux catégories de memtbess communautés rurales, dont les
proportions relatives sont amenées a évoluer dmetde la croissance démographique et des
eventuelles extensions fonciéres (&mapliationg attribuées par 'administration agraire : les
ejidatarios détenteurs légaux des terres, habilités a s@geein des organes de gouvernement
local et interlocuteurs de ce fait de Iappareilmamistratif et des programmes de
développement ; et les résidents sans statut agdaint 'accés aux ressources agidio et aux
politiques publiques est conditionné par les digmrs spécifiques prises a leur égard par les
ejidatarios La refondation des institutions politiques et digmes locales, ainsi que la
cristallisation des rapports entre I'Etat et sepeaplices (la banque de développement, les
entreprises publiques du secteur agro-industres, dyndicats paysans officiels, etc.) et les
communautés rurales autour de la figure agidd, contribuent ainsi a l'imposition d’'un
nouveau modeéle de citoyenneté, transcendant leartappnces aux sociétés indigénes ou
meétisses, et déterminé par la délégation de dpaisiculiers par I'Etat auxejidatarios
L'instauration d’'une “citoyenneté agraire” fondensii la relation entre I'Etat et les sociétés
paysannes en s’affranchissant des médiations esengér les organisations intermédiaires
relevant de la municipalité ou du gouvernement jpi@al. Le contenu des droits et des devoirs
associés a cette “citoyenneté agraire” est détimégulé par l'autorité étatique avant d’étre
médiatisé par &jido.

Le régime de gouvernance locale promu par la réomgraire reprend les principes
traditionnels de la relation patron-client et seadiements idéologiques caractéristiques de
I'organisation du Mexique rural (la personnalisatites relations socio-politiques, les loyautés
liées aux métaphores de la parenté et de I'échafnggroque), tout en plagant I'Etat local (les
représentants de I'administration agraire et deslisgits paysans officiels, les opérateurs de
programmes de développement) au centre des precdsgiion et de Iégitimation politique :
le clientélisme étatique devient un mécanisme ‘meditude distribution de ressources et de
négociation politique (Pansters, 1997). Il se s$tm&c autour d’'une pyramide de médiations
socio-politiques, intégrées a un degre variabldigpositif de I'Etat-parti post-révolutionnaire,
au sein de laquelledjido et ses représentants (les membresamisariadd occupent une
fonction charniere et le “citoyen agraire” congtita brique de basé{d.).

La réforme agraire cardéniste tend ainsi a transforles bases territoriales des pouvoirs
locaux et a construire des communautés paysann@slel principes de régulation étaient
fournis, validés et garantis par I'Etat. Elle asiijpué un réle central d’institutionnalisation et
d’ancrage de I'Etat dans le milieu rural, que lerventions foncieres antérieures avaient failli
a promouvoir, du fait en particulier des formes d#dégation de leur mise en ceuvre aux
organisations et aux pouvoirs locaux/régionaux. &ea un rythme inégal sur une période de
soixante-dix ans, la réforme agraire a concern@ddié environ du territoire national et une
proportion équivalente des exploitations agricdleSa mise en ceuvre a travers différentes
périodes et différents espaces, ainsi que la nnisplace des structures de médiation et des

18 | es bénéficiaires de la réforme agraire devaient satisfaire a un certain nombre de critéres formels (avoir plus de
16 ans, étre résident du village attributaire de la dotation, ne pas étre propriétaire d’'une terre...) et informels (étre
inséré dans les réseaux clientélistes organisant I'accés aux dotations foncieres), mais leur nombre dans chaque
ejido était en outre contingenté par des dispositions réglementaires qui fixaient la surface minimale nécessaire a la
satisfaction des besoins d'une famille paysanne. Dans le centre du pays, cette surface minima est passée de 4
hectares dans les ejidos créés durant la décennie de 1920 a 20 Has a partir des années soixante.

7 Au total, a réforme agraire entreprise entre 1915 et 1992 a concerné 103 millions d'hectares, et plus de 3,5
millions de bénéficiaires, regroupés dans 30 000 communautés agraires (INEGI, 1994).
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dispositifs locaux et régionaux de gouvernance faiit I'objet de processus multiples de
négociation, contournement, résistance et (ré)g@pton'®. Cette mise en place a, de facon
générale, conduit a des situations de pluralisnstitimionnel et I'on ne peut réduire le
processus de réforme agraire a une dynamique mmefa’imposition de nouvelles regles du
jeu par I'Etat post-révolutionnaire. Mais la palitie fonciere n’en a pas moins impulsé une
recomposition radicale des relations entre les conauteés rurales et les institutions nationales,
dans le sens de la diffusion a une tres large kchalne ensemble de régles et de pratiques
caractérisées a la fois par la centralité des bgraties relevant de I'Etat local et dejido
dans l'organisation de l'accés aux ressources de types, et par la permanence de formes
corporatives de contréle socio-politique.

La corporativisation des médiations institutionnell es

Conjointement a la restructuration des organisatipalitico-territoriales provoquée par la
réforme agraire, le régime cardéniste impulse eadm®e une dynamique de fédération des
syndicats et des mouvements paysans au sein dugamisation unique, la Confédération
nationale paysanne (CNC), qui est investie destifmme de canalisation et de transmission des
demandes paysannes en matiere d’acces au fon@eax etervices de I'administration étatique
(crédits agricoles, assistance technique, prograameedéveloppement et d’équipement des
localités rurales en infrastructures, etc.). Unktigae similaire d’unification des organisations
populaires est entreprise au niveau du secteuliesuiwia la création de la Confédération de
travailleurs mexicains, CTM), entre les employés ldgat (STEM), ou au sein des
organisations du secteur populaire informel urbgwec la création de la Confédération
nationale des organisations populaires, CNOEEs organisations corporatives sont érigées en
piliers sectoriels du parti officiel (devenu Paté la Révolution Mexicaine, PRM et qui sera
rebaptisé en Parti Révolutionnaire Institution®dRI, en 1946). Elles y assument les fonctions
de mise en cohérence et de représentation desétmtéles secteurs sociaux qu’elles
représentent, de négociation des politiques etagesis publics, mais aussi de sélection des
cadres appelés a intégrer les moyennes et haut@sisilations publiqgues ou les entreprises
étatiques, et des candidats aux postes de repmésanpolitique et de gouvernement (conseils
municipaux, parlements provinciaux et assembléemeat).

C’est a travers les organisations corporatives sjuéabli et périodiguement renégocié un

“pacte redistributif” assurant aux secteurs intégténs le parti officiel 'accés aux ressources
mobilisées et redistribuées par I'administratiordéi@le (distributions de terres, crédits

agricoles, contrats collectifs dans les secteudsigtriels et administratifs). Les organisations

corporatives jouent en retour un réle essentieaidrdle et de transmission des tensions socio-
politiques. A travers leur participation aux éleos, elles assurent non seulement le
renouvellement des cadres politiques du régimes p@imettent aussi au pouvoir d’identifier

les foyers de résistance ou de mécontentement.

Les ejidos, via leurs gouvernants, sont ainsi m#g®gdans une chaine de meédiations
pyramidales, au sein de laquelle les agences datl'& I'appareil du parti officiel sont

etroitement imbriqués. Ce systéme de médiationstutisnnelles marginalise les échelles
territoriales intermédiaires de gouvernement, lesiipalités et les Etats de la fédération, au

18 Voir, entre autres, les essais publiés par Gilbert & Nugent (eds., 1994) et Pansters (ed., 1997), ainsi que Nuijten
(2003), Zendejas (2003) et, pour le Sud-Veracruz, Léonard et Velazquez (2009).

¥ bes processus similaires de corporativisation de la représentation des intéréts sectoriels ont lieu au niveau de
catégories ne relevant pas de la petite production agricole familiale, avec la constitution de la Confédération
nationale des éleveurs (CNG) ou de la Confédération nationale des producteurs ruraux (CNPR), qui toutes deux
féderent les intéréts des propriétaires privés, hors du champ d’intervention de I'administration de la réforme agraire.
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profit d’une relation directe entre les sociétégspanes et I'administration fédérale avec, a son
sommet, le président de la République, qui perdmanke nouvel ordre institutionnel et est le
garant de lintégration des différentes composardesla société dans le processus de
développement national. Le dispositif d’'ancrageeteprésentation de I'Etat au niveau local,
via lesejidos les comités locaux de la CNC et les agencesdeade I'administration fédérale
ou des entreprises publiques (banque de développermmplexes agro-industriels) assure
ainsi I'intégration des principes traditionnelsrdgulation clientéliste de I'acces aux ressources
et du dispositif corporatif de coordination et dettisation des ressources publiques.

La nationalisation de ressources stratégiquegstejlie le pétrole et les mines, les chemins de
fer ou une partie du secteur bancaire, en 1938n@nla capacité d’action et coordination de
I'Etat : celui-ci prend la place qu’occupait le @dapétranger dans le modéle de développement
porfiriste et se substitue aux bourgeoisies rédgsnet aux oligarchies foncieres que la réforme
agraire a virtuellement éliminées du paysage sodiague rural.

Les incidences structurelles de la politique cardén iste : 'agriculture
familiale au centre des dispositifs et des enjeux d e I'action publique

Les incidences structurellesdes réformes orientent dans la durée les trajestoate
développement et les formes de production et de amisceuvre des politiques publiques. Ces
incidences concernent en premier lieu les strustieeritoriales et socio-économiques des
société rurales. Le premier aspect a déja été gswuli la réforme agraire induit une re-
territorialisation a travers le transfert de la prété des terres et la construction de
communautés rurales organisées autour de I'écheltageois, que l'action publique va
consolider au détriment du niveau municipal de gomement. Entre 1930 et 1940, les
propriétés privées de plus de 5 has voient aingi éxtension passer de 5,2 millions a 3
millions d’hectares, alors que I'emprise foncieres dexploitations ejidales a augmenté de
800000 a 3,5 millions d’hectares (Hewitt de Al@aat 1978 : 21). L'ejido devient le niveau
prééminent d’organisation socio-politique et d'@igEmnalisation de I'action publique.

Avec la réforme agraire cardéniste émerge paruadlen secteur d’agriculture familiale doté
d’'une capacité de production d’excédents mobileslgour le marché et d’'une capacité de
consommation de biens industriels. Dés 1940gjeos représentent 51% de la valeur de la
production agricole nationale et montrent des nixede productivité supérieurs de 15% a ceux
des exploitations privéesh{d. 21-22). En provoquant la rupture des marchésfsapanisés

par les grandes propriétés (a travers, notammeétaplissement desendas de rayaou les
travailleurs d’'une hacienda devaient s’approvise@ret ou avaient cours de systemes paralléeles
de monnaies, spécifiques a l'espace de I'hacienda)éforme agraire permet également
'émergence de nouvelles structures commercialag, apsocient les industries agro-
alimentaires et de biens de consommation nationales petits et moyen opérateurs
commerciaux et les dirigeants degdos (Diaz Polanco, 1982 ; Léonard, 1995 et 2004).
L’extension aux zones rurales du marché intériesrlidens de consommation, mais aussi, dans
une moindre mesure, des biens d’équipement (mbsgieole), va ainsi soutenir la politique
economique de développement auto-centré et d'indlishtion par substitution des
importations (ISI) qui est initiée par 'adminiditn cardénist® et sera approfondie par les
gouvernements suivants.

Une autre incidence des réformes cardénistes amndanbrication, aux différents niveaux de
I'organisation territoriale, entre les structuresl@dministration fédérale (en particulier celles

D Des 1937, le secteur secondaire dépasse I'agriculture dans les comptes nationaux (S. Mosk, 1954 : 112, cité par
Hewitt, 1978 : 23).
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qui relevent de la réforme agraire et de I'appuisaateur agricole), et celles du parti et des
organisations paysannes. Cette situation fournieuier puissant a I'action gouvernementale,
mais conduit dans le méme temps a réduire considénant I'autonomie de I'Etat vis-a-vis
des organisations sociales : a partir de la fin @asées 1930, « I'Etat mexicain devient le
garant du régime politique plus que de sa proptenamie [...], dans une certaine mesure, il
est au service du régime politigué et subordonne sa politique économique a la regtamu

de ce régime.

Le régime alémaniste et le “développement stabilisa  teur” (1946-1970) :
inflexion du modele de développement et consolidati on du régime de
gouvernance étatiste

A la fin de la présidence de Lazaro Cardenas, eerdbre 1940, se produit un nouveau
mouvement de balancier interne a la “famille rétiohnaire”, qui conduit a I'avénement de
représentants de son aile modérée, que I'on peatifigu de social-démocrate libérale
(Maddisonet al, 1992 : 122). La période de crise mondiale quilenmé avec I'éclatement de
la seconde guerre mondiale en Europe, avec lesingstinitiales des forces de I'axe, se préte a
une remise en question des positions socialisalggSardenas. Méme si ce dernier conserve
les fonctions de ministre de la défense dans legrmement de Manuel Avila Camacho (1940-
46), la politique officielle opére un revirement &veur des secteurs entrepreneuriaux qui
s’explique en partie par la nécessité de renfoleerprocessus d’industrialisation par
substitution des importations afin de compenserétiuction de l'offre liée a la guerre. La
période de la seconde guerre mondiale provoquelaidébut des investissements publics dans
les secteurs industriels de I'acier, de la patag@qgy et des moteurs automobiles dans un cadre
protectionnisteibid.). La réforme agraire marque une pause et destgggaont fournies aux
grands propriétaires pour se pourvoir contre legrapriations (distribution de “certificats
d’inaffectabilité agraire®™).

C’est toutefois avec I'avenement de Miguel Alemaaldés, en 1946, que se formalise ce
revirement libéral. Cette évolution correspond a echmngement geénérationnel dans la
composition des élites au pouvoir : Aleman persiimnia génération des “chiots de la
révolution”, les fils des militaires et deaudillosqui avaient pris part a la lutte armée. Il est le
premier président civil a succéder a des générdusymbolise également I'appropriation des
hautes fonctions de I'Etat par des juristes etfagen subordonnée au début, mais de plus en
plus importante a partir des années 1970, des éustes.

Intéréts, idées et institutions dans la reconfigura tion de la politique rurale :
une dérive corporatiste et patrimonialiste du régim e de régulation étatique

Les intéréts en présence a l'échelle de I'Etat-parti opposemcdformellement une aile
radicale du mouvement révolutionnaire, composédgsasyndicats ouvriers et paysans (CTM
et CNC) et une partie de I'administration fedéadorme agraire, banque de développement),
et un tendance pro-entrepreneuriale, qui asso@enaunivelle génération de technocrates, la
bourgeoise industrielle nationale (grossie d'unetipade I'ancienne oligarchie fonciere
porfirienne qui a restructuré ses intéréts danselgeur urbain), et une classe de moyens

2L Bizberg (2004) : 143.

2 |institution des “certificats d’inaffectabilité agraire” a toutefois été créée sous la présidence de Cardenas, a partir
de 1938 (Mackinlay, 1991). On peut y voir un premier signe de résurgence politique des intéréts des grands
propriétaires et des entrepreneurs du secteur agricole au sein de la coalition de I'institutionnalisme révolutionnaire.
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entrepreneurs, dont la composante rurale s’esefament appuyée sur la politique cardéniste
pour entamer un processus d’accumulation baséistégration au marché des exploitations
familiales du secteur ejidal. Cette opposition ermes de catégories socio-professionnelles
recoupe partiellement et se superpose a une diviage;, interne aux élites politiques celui-ci :
celui qui sépare les chefs militaires et les lemdgndicaux qui ont pris part aux luttes armées
de la révolution et de ses soubresauts targifeninciamientosdes années 1920, guerre
cristera dont Cardenas avait été I'une des figures), anauelle génération de dirigeants qui
se forment dans le moule bureaucratique de I'Edsti-p

L’idéologie qui sous-tend les réformes alémanistes releve chpitalisme patrimonialiste, qui
se construit a partir de la distribution centraiske monopoles ou d'oligopoles sectoriels, au
sein d'un marché protégé. Ce systeme de distribute rentes est organisé dans un cadre de
politique économique qui s’est forgé au cours dgdgue précédente et qui reléve dune
stratégie d’industrialisation par substitution d®gortations tirée par I'investissement public,
notamment dans les infrastructures (grande irogatioutes, chemins de fer). L'acces a ces
rentes est régulé sur la base des proximités cuesdeteurs entrepreneuriaux, aussi bien
nationaux qu’étrangers, entretiennent avec le poyvésidentiel (Maddisoet al, 1992 : 125-
127). Toutefois, I'action étatique s’inscrit darsdadre d’'une réaffirmation du nationalisme
politique. Cette affirmation joue un role Iégitintassentiel dans la reproduction du régime et
conduit & ancrer durablement le Mexique dans e dés pays non alignés au long de la guerre
froide. En revanche la logique dominante de capita patrimonialiste développée par les
élites au pouvoir conduit a une politique d’ouvestaux capitaux étrangers et de sécurisation
de ces investissements, méme si I'acces aux sectaironalisés au cours de la période
cardéniste (ressources naturelles, chemins deldar) demeure fermé. Cette doctrine de
nationalisme politique et d’ouverture économiqueetaun tres faible contréle sur I'orientation
des investissements et une rigueur monétaire qurasie avec les politiques suivies dans les
autres pays de la sous-région) va pouvoir s’appuyepartir des années 1950 sur les
financements internationaux dispensés dans le cddrd’Alliance pour le Progrés du
gouvernement des Etats-Unis.

Les institutions qui supportent ce changement d’orientation sonsdare tres large mesure
celles que le régime cardéniste a mises en plae®.dépendances au sentier vis a vis des
dispositifs construits durant 'époque cardénistactérisent ainsi le mode de négociation et de
mise en ceuvre des nouvelles orientations de lacpabligue. Le mode de régulation
centralisée de 'accés aux ressources, s'appuyanes dispositifs de 'administration fédérale
et les entreprises publiques (banques de dévelaggpemotamment) pour la production de ces
ressources, ainsi que sur les organisations cdipesapour la régulation de leur acces, est
approfondi et étendu a de nouveaux secteurs, esgc@ant notamment des coordinations du
secteur privé industriel (Confédération Nationads €hambres de Commerc&NCANACO) et
agricole (Confédération Nationale des Eleveurs, CBIGConfédération Nationale de la Petite
Propriété, CNPP, qui représentent les intéréts giands propriétaires privés : Mackinlay,
1996%°. Ces organisations corporatives sont mobilisées faire accepter des politiques de
répartition de la richesse qui sont globalementddfables aux secteurs populaires, tant
ouvrier que rural. L’'une des clés de la politiquévie entre 1946 et 1970 réside précisément
dans le maintien a un niveau faible des coltsalenentation de ces secteurs populaires (mais
aussi celui de certains services, comme |'énengietréque, nationalisée au début des années
1960), de facon a permettre la contention des c&ligsiaux

23 e R . . LA . . .
Inversement, la composante militaire du systéme de représentation des intéréts corporatifs au sein du parti

officiel est dissoute au cours des années 1940. Apres Manuel Avila Camacho, dernier “général-président”, aucun

militaire n'accédera plus a la haute administration fédérale, en dehors des ministeres de la Défense et de la Marine.
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La politique agricole et rurale est ainsi subordonnée aux logiques d’accumulatians d
guelques secteurs stratégiques dont le développeestngénéralement lié a la croissance
urbaine : transports routiers; construction et esiteries; sidérurgie et construction
automobile ; banque privée et publique (a travergdrticipation des membres de I'élite
économique nationale aux conseils d’administratieria Banque de México et des ses agences
régionalesy ; élevage bovin et avicole. Ces secteurs foncénhfargement selon des régimes
d’'oligopoles au sein desquels I'imbrication degiiéts publics et privés est la régle. L'essentiel
de l'investissement public est concentré autoudékeloppement de ces secteurs, au détriment
de I'agriculture, dont le budget atteint un nivebétiage au cours de la décennie de 1960 (avec
un minimum historique de 4% du budget fédéral eh®@5 et 1968), aprés I'acheévement des
grands programmes d’irrigation dans le Nord du fftaideau 2).

Tableau 2 : Répartition des investissements fédéraux entre 1940 et 1980 (en % du total)

1940 1950 1960 1970 1979
Agriculture 15 20 8 13,4 16,2
Industrie 21 30 37,4 40 48,4
Communications 52 40 30 20 11,8
Autres* 12 10 24,6 26,6 23,6

* Administration, défense, équipement social, commaet tourisme
Source : Nacional Financiera (1981 : 320-325).

Le secteur agricole a pour fonction principale deriir des aliments de base a des prix qui
permettront de contenir le colt du travail urbaableau 3). C’est particulierement vrai pour
les produits vivriers de base, comme le mais batecot, dont les prix chutent en termes réels
de 16,8 et 17,4% entre 1963 et 1973 (Adelman &arayl990). Les appuis publics visent en
premier lieu & encourager le développement d’'umewture productiviste et privilégient des
exploitations privées de typarmer, notamment a travers la politique de grande itioga
Corrélativement a ce choix stratégique, qui sactds marges d’accumulation de I'agriculture
paysannegjidale en particulier, la croissance urbaine via I'exodeal s’appuie largement sur
la politique d’approvisionnement a bas codt en afita de base, en méme temps qu’elle
soutient I'essor des secteurs de I'élevage et dets fet léegumes, dont les prix suivent une
evolution moins défavorable que ceux des alimeatsade jusqu’au début des années 1970.

Le développement de la production agricole repasecipalement sur I'expansion de la
frontiére agraire, via les programmes d'irrigataems les régions du nord et du nord-ouest (la
surface irriguée est multipliée par 3,5 entre 1840960, les trois quarts de cet accroissement
correspondant a des investissement pubjat la colonisation des foréts tropicales du 8sid-
dans le cadre de la “marche a la mer” (Batailld®67) : la superficie agricole progresse a un

24 Au cours de cette période, le secteur bancaire mexicain souffre une recomposition profonde, qui en fait un relais
essentiel entre les financements internationaux (en particulier ceux correspondant a I'Alliance pour le progrés —
ALPRO-AID — du gouvernement américain et de la BID) et les stratégies de développement des grands groupes
privés mexicains, qui rachétent, fondent ou investissent les conseils d’administration des banques privées et de
développement.

% CEPAL (1981) : 79.

% Au cours des années 1950, la grande hydraulique mobilise entre 80 et 100% des investissements publics dans le
cecteur agricole. La superficie irriguée passe ainsi de 1 million d’hectares environ en 1940 (dont 310 000
correspondant a des districts aménagés par les pouvoirs publics) a 3,5 millions en 1961 (dont 2,1 relevaient des
districts aménagés par I'Etat : Hewitt, 1978 : 28). A cette date, prés du quart de la surface agricole nationale est
alors constitué de terres irriguées.
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rythme de 3% par an entre 1940 et 1970, alorsepieshdements croissent de 2% en moyenne
au cours de la période (Maddisenal, cit.: 148, 173). Les investissements d’infrastructure
sont financés par un large recours aux préts dataue Interaméricaine de Développement
(BID) et de l'Alliance pour le Progrés du gouverraarh des Etats-Unis (&RO-AID). Des
agences de développement régional, organisées mwdéle de la Tennessee Valley Authority,
a I'échelle de bassins hydrologiques, constituargttument privilégié de ces programrfies

Tableau 3 : Evolution des prix réels des produits de I'agriculture au Mexique
entre 1950 et 1980 (base 100 en 1950)

1950 1960 1970 1975 1980 1984
Agriculture 100 83,9 74,5 83,7 73 73,1
Elevage 100 86 80,9 82,5 64,9 55,4
Total secteur 100 85,2 77.5 83,2 70 64,8

agricole

Source : Maddisort al. (1992: 173).

La modernisation s’appuie par ailleurs largemenmtlguecherche et la promotion des progres
technologiques de la révolution verte, dont le Cyhoonstitue, au début des années 1950, I'un
des principaux foyers d’expérimentation, et dondliffusion constituera un facteur majeur de
'accroissement des niveaux de productivité duaiaggricole jusqu’au milieu des années
1970. Une politique de subvention au prix des ésugnts et des intrants agricoles soutien
cette diffusion : l'indice des prix réels des imig@passe de 100 en 1950 a 89% en 1952, 61%
en 1965 et 49% en 1972 (Appendini, 1985 : 146) Maidimage des investissements
d’infrastructure, les crédits bancaires, les prdmrs techniques et le choix des cultures (blé,
orge, coton, sorgho, oléagineux), ainsi que laidigtion des subsides publics sont clairement
orientés vers les secteurs de I'agriculture comialeret les exploitations de grande tdille

Ce revirement de la politique rurale au regard al@driode cardéniste ne signifie pas pour
autant l'interruption de la réforme agraire. Latges publique des questions sociales, de la
question fonciére en particulier (choix en matiéeerégimes de propriété et de distribution de
la ressource fonciere, appui aux mouvements ageari@u répression de ceux-ci), est
subordonnée au maintien du statu quo sur la répartiles rentes et leur régulation par les
cercles du pouvoir présidentiel ; c'est dans ceéseh que s’inscrit le fonctionnement des
grandes centrales corporatives. En fait, I'Etatmaliéiste demeure soumis a des contraintes de
|égitimation vis-a-vis des classes populaires, 'attitulation étroite de ses dispositifs
administratifs (ainsi que celle des complexes joplés régionaux lies au pouvoir présidentiel)
avec les organisations corporatives du parti @ffile conduisent a perpétuer ses obligations de
redistribution centralisée des ressources au lnéfune population large. Dans le domaine
rural, la formatiord’ejidos se poursuit, méme si c’est a un rythme bien moigdtau cours de

la période précédentdBien que les distributions de terres dans les zomasvellement
colonisées ou ouvertes a l'irrigation s’effectupnbritairement sous forme d’adjudication en

" De telles agences sont constituées pour les bassins hydrologiques des fleuves Tepalcatepec, Papaloapan,
Lerma-Santiago, El Fuerte, Grijalva et Yaqui durant la présidence M. Aleman (Barkin & King, 1970). D’autres
projets de « développement régional intégral », a base hydraulique, se prolongeront jusqu’au début de la décennie
de 1980 aux quatre coins du pays.

% Au cours des années 1960, les financements de la banque commerciale, orientés exclusivement vers les
exploitations privées, représentent entre 60 et 68% de I'offre totale de crédit agricole ; il faut y ajouter une part
importante des crédits publics, qui financent prioritairement les cultures destinées aux filieres agro- industrielles
(Appendini, 1992 : 45-55).
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propriété privée des terrains nationaux, 15 mifliagfhectares sont attribués a @gislos entre
1940 et 1960 ('administration cardéniste en avéjarti 20 millions en six ans), et une
quinzaine de millions au cours de la décennie d&@1€u fait d’'un renouveau des tensions
socio-fonciéereS. Mais au long de la période, ces distributionsceonent une proportion
croissante de terres souvent inaccessibles ouivetnles’.

De méme, la Banque de Crédit Ejidal, créée par &gl demeure un opérateur important du
financement agricole, méme si ses opérations delitcr®orientent sur des actions
(mécanisation, élevage bovin) qui concernent gawmement les secteurs les plus aisés des
sociétésjidales Enfin un systéme de prix garantis est instauré fgs cultures de blé, de mais
et de haricot a partir de 1953, qui sera étendenadeémble de céréales et des oléo-protéagineux
durant la décennie suivante. Un société publiquece=te, (la Compagnie Exportatrice et
Importatrice Mexicaine, CEIMSA, rebaptisée CompagNationale de Subsistance Populaire,
Conasupo, en 1961), qui a vocation a garantir #ackes produits agricoles alimentaires aux
producteurs nationaux a des prix plancher et arassapprovisionnement alimentaire des
villes & des prix plafond, le différentiel étantdalé par le recours aux marchés internationaux
et subventionné par le budget de I'Etat. Méme Isi e joue initialement qu’un rdle discret
dans la mobilisation de la production nationale) Bdervention s’accroitra significativement
au cours de la décennie de 1970.

Cette perpétuation des fonctions redistributive$ktat bénéficie toutefois prioritairement aux
secteurs sociaux qui sont déja insérés dans leosiigpcorporatif d’encadrement socio-
politique. Le pacte national-populaire établi sdt&rdenas tend a se transformer en pacte
corporatif (Bizberggcit. : 115). De nouvelles institutions sont créées ifimsiMexicain de la
Sécurité Sociale, Commission Fédérale d’Electricdémmissions de développement des
bassins fluviaux...), qui distribuent des ressourass les secteurs sociaux stratégiques, ceux
gui manifestent une capacité de revendication ehaoleilisation forte (comme les employés du
secteur public ou de certaines branches industsielmais exclut les autfésLa relance de la
réforme agraire au cours des années 1960, sousrriee fd'opérations de colonisation des
marches du territoire national, ttmoigne de la cigaenouvelée d’influence de la CNC, tout
en révélant la réticence du pouvoir a faire de dborme agraire un véritable outil de
développement rural au bénéfice des classes défaesr

La période de “développement stabilisateur” initipar Aleman est donc marquée par
I'évolution technocratique du régime et la poursudtune politique de croissance, tirée par le
développement des infrastructures (routes, él@étricrigation) et les appuis publics au secteur
privé, en recourant notamment aux financementsnat®naux. Cette réorientation de la
politique publigue en faveur des secteurs entrepmesux s'effectue conjointement a

'approfondissement du cadre corporatif de régoiatet de meédiations socio-politiques.

L’efficience des médiations corporatives permetang de la période une stabilité politique et
la reconduction du “pacte populiste” en dépit déitipoes économiques peu favorables aux
secteurs populaires (Bizberg, 2004 : 115).

% |es mémes contraintes liées a l'articulation de I'Etat aux organisations corporatives du PRI imposent un
encadrement par les syndicats du rapport salarial au sein des grandes entreprises industrielles et du secteur public
: les revenus salariaux sont ainsi indexés sur la productivité jusqu’au début des années 1980 (Marques Pereira &
Théret, 2004 : 42).

% Bien gue la surface moyenne par ejidatario ait presque doublé, en passant de 18 a 30 has entre 1940 et 1970, la
surface arable n’a, elle, que faiblement augmenté, de 4,5 a 5,2 has au cours de la méme période (elle était de 3,3
has au début de la période cardéniste) ; elle diminue méme entre 1960 et 1970 (Maddison et al., cit. : 163).

ce que Bizberg traduit en abandon du principe universaliste national originel au profit d'un spectre réduit de
secteurs socio-professionnels (lbid.).
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La période alémaniste (par extension aux quatreirastmations qui se succéderont sans
modifier substantiellement les options prises ef#46 et 1952) marque indéniablement une
bifurcation de la politique économique et socidlais elle s’inscrit dans une trajectoire de
consolidation des structures corporatives de médi&t de contrble socio-politique héritées du
gouvernement cardéniste. On peut donc s’interregeta nature des réorientations impulsées
par Aleman et les “chiots de la révolution” : a@arpldes intéréts privilégiés et des structures
économiques, il s’agit d’une bifurcation, d’'un chament de cap, au profit des entrepreneurs et
des grands propriétaires et au détriment des gsctii la petite agriculture familiale qui
avaient émergé du processus de réforme agraire reesnche, si l'on s'intéresse aux
institutions et au régime de gouvernance politigeerégime alémaniste s’inscrit dans la
continuité du legs cardéniste, en approfondissamhddele de régulations corporatistes. Son
action peut alors étre analysée comme une “séqueraive”, fondatrice de nouveaux
compromis, mais qui n’altére pas la nature natexpalpulaire du régime politique.

Les incidences structurelles de la réorientation de s politiques rurales :
une configuration duale du secteur agricole et des économies régionales

La période comprise entre 1950 et 1970 est cellmidacle économique mexicain. Le modeéle
d’industrialisation par substitution des importasos’étend des biens de consommation
courante aux biens de consommation durable, madesumarchés limités essentiellement aux
classes moyennes urbaines (Marques Pereira & Ti28@4). Au cours de cette période, le PIB
croit a un rythme moyen de 6,6% par an, ce quiespond a une hausse moyenne du revenu
par habitant de 3,3%. Cette croissance est prilecignt tirée par le secteur industriel, dont le
PIB augmente de 7,5% par an entre 1940 et 1980didgadet al. : 147). Elle se combine avec

le maintien des inégalités dans la répartition @e®nu¥, mais cette situation est en partie
compenseée par la baisse des prix réels de I'almtientet par la progression de la production
agricole, qui vient annuler cette baisse dansrdadtion des revenus paysans. Les taux moyens
de croissance de la production agricole se sitai@st a un niveau de 5,4% entre 1940 et 1950,
de 4,5% au cours des années 1950, et de 4,9%18@0eet 1970. Au total, la productivité du
travail agricole croit ainsi a un rythme annuel eroyle 3,1% entre 1940 et 1980id. : 148,
174). Mais ces gains de productivité sont inégalemépartis : entre 1950 et 1970 la
production est multipliée par 4 a 5 dans la régionPacifique Nord (les Etats de Basse
Californie, Sonora, Sinaloa, Chihuahua), ou ont @écentrés les grands investissements
hydrauliques, et par 3 dans celle du Bajio, otidgiation est également étenduieid.). lls ont

en revanche tendance a stagner dans les régiagricdleure pluviale et paysanne du centre et
du Sud du pays.

Les incidences structurellesde la politique alémaniste se traduisent donc, remier lieu,
dans un double phénoméne de disjonctions sociibetigites, disjonctions qui ne vont cesser
de s’accentuer sous l'effet des politiques entsegriultérieurement. La premiéere disjonction
oppose les milieux urbains, qui font I'objet deifigles d’équipement, d’assistance sociale et
de contention des colts de l'alimentation et desicas, et ruraux, qui sont confrontés a la
baisse des prix réels agricoles jusqu’au débutadeges 1970. L’exode rural et la croissance
urbaine traduisent directement cette politiquerdesfert de richesses vers les vifies

% Cette répartition demeure inchangée au cours de la période, 40% de la population captant 10% du revenu
national, alors qu’a I'opposé, le décile supérieur regoit 40% de la richesse (Maddison et al. : 131).

B La proportion de la population urbaine (résidant dans des localités de plus de 2500 habitants) évolue peu entre
1930 et 1940, passant de 33,5 a 35% respectivement du total national ; elle augmente ensuite rapidement pour
passer a 43% en 1950, 51% en 1960 et 59% en 1970 (INEGI, 1985, T. | : 33).
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La seconde disjonction concerne le décrochage idesux de productivité entre les régions
d’agriculture “moderne”, situées au Nord et a I'ldent du pays, vers lesquelles son focalisées
les politiques d'infrastructure hydraulique et dedernisation productive (révolution verte,
moto-mécanisation), et ou prédominent les strusttorciéres de type pritéet les régions de
petite agriculture familiale, établie sur des préi@s communautaires @jidales majoritaires
dans le Centre et le Sud, ou les progres technidifiesent lentement et ne compensent que
marginalement la baisse tendancielle des prix algscfigure 1).

Figure 1 : Subdivision du Mexique en grands ensembles socio-économiques régionaux®

Tijuana
Ciudad
< Juérez
% Monterrey
O Mérida
Nord-Ouest o OLeén&
== Nord-Est Guadalajara MEXI Veracruz
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M centre
Acapulco
M sud :

Au rang des “persistances structurelles” qui sl&tabnt a partir de la présidence de Miguel
Aleman, on peut identifier la permanence, au phu niveau de I'Etat, des pouvoirs régionaux
et du systéme corporatif, de réseaux personnajisiése sont construits au début de la période
autour de la figure présidentielle. Ces réseaux sonsolidés par I'établissement de relations
de parenté politique ou symboligumihpadrazgpentre leurs membres (Git al, 1993). Ces
relations personnalisées perdureront jusqu'a lad@s années 1970 et s’exprimeront en
particulier a travers la réalisation de pactesaocentre le pouvoir et les dirigeants viagers des
principales organisations corporatives. L'avénen@®Ateman initie également une tendance
dans l'acces a la haute administration, qui rommptigellement avec les cadres de sélection et
de promotion fournis par les organisations corpegat A partir des années 1950 et de facon de

3 Entre 1940 et 1970, 46% des investissements publics en matiére d’équipements hydrauliques ont été concentrés
dans cinq Etats du Nord-Ouest (sur le 32 que compte la Fédération : Basse-Californie, Chihuahua, Durango,
Sonora et Sinaloa, ce dernier bénéficiant de plus de 22% du total). Sur le total des terres irriguées par I'Etat entre
1940 et 1960, plus du tiers (35,5%) fut assigné a 4,5% des usagers, alors que 70% de ceux-ci, des ejidatarios pour
I'essentiel, n’en recurent que 24% (Hewitt, 1978 : 27-29). En 1975, 85 familles contrdlent ainsi 117 000 has irrigués
dans I'état de Sinaloa (Bartra, 1985 : 125).

®le découpage régional auquel il est fait référence ici est celui du ministére de I'agriculture, avec un ajustement
entre les régions Occident et Centre incluant un glissement réciproque des états de Querétaro et San Luis Potosi,
afin de tenir compte des configurations socio-productives qui sont ainsi régionalement plus homogénes.

Nord-Ouest : Basse-Californie, Basse-Californie Sud, Sonora et Sinaloa ; Nord-Est : Chihuahua, Coahuila,
Durango, Nuevo-Ledn et Tamaulipas ; Occident : Zacatecas, Nayarit, Jalisco, Colima, Guanajuato, Michoacan et
Querétaro ; Centre : San Luis Potosi, Hidalgo, Etat de México, Morelos, Puebla, Tlaxcala ; Sud : Veracruz,
Guerrero, Oaxaca, Chiapas, Tabasco, Campeche, Yucatan, Quintana Roo. La ville de México (Distrito Federal) est
exclue de cette régionalisation.
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plus en plus marquée, la formation et recrutemest éites gouvernementales s’effectuent
autour de réseaux familiaux qui résident et seodpsent dans la ville de México, alors que
les organisations syndicales voient leur rOle streandre au pourvoi des postes subalternes
(Smith, 1979: 117). Méme si les gouvernants comefiont a revendiquer leurs attaches
régionales, I'endogamie de ces élites s’approfoadlibur de certains quartiers de la capitale et
de certaines formations universitaires (I'Ecole dieit de I'Université Nationale Autonome
notamment, puis de fagon croissante, a partir deges 1960, I'Ecole d’économie de I'Institut
Technologique Autonome de Mexico : Babb, 2004).te€Céendance renforce le caractére
centralisateur de I'Etat, en favorisant la dilutides régionalismes dans un méme creuset
meétropolitain et universitaire.

A partir de la fin des années 1960, les impassesnatiele d’ISI, liées a I'étroitesse du marché
interne, confiné aux classes moyennes urbaineglutsent a une poussée des tensions sociales
relatives a la redistribution des revenus. En milieiral, les revendications foncieéres
s’intensifient, qui concernent I'extension des rilsttions de terres aux grandes structures
privées d’exploitation, d’élevage bovin extensiftamament, mais aussi a celles qui ont
accaparé les appuis au développement de lirrigatidans le milieu urbain, les conflits
salariaux se multiplient et se combinent avec gemdications de nature plus politique,
comme celles des secteurs étudiants, que le systemperatif peine a canaliser : la révolte
populaire de 1968, qui est réprimée dans le sasgde la nuit de Tlatelolco provoque a terme

une nouvelle révision de la politique socio-écorgueidu régime post-révolutionnaire.

L’extension de la sphére étatique et la politique d e “développement
partagé” (1970-1982) : remise en question du modele  alémaniste ou

prolongement du régime de gestion patrimonialiste d es rentes ?

A partir de 1966, des signes de craquements dulmddé&léveloppement se manifestent. Dans
le secteur agricole, la progression des niveaysrdeuctivité marque un net ralentissement, en
particulier dans le sectewjidal. La diffusion de la révolution verte et son impact les
rendements, qui ont été considérables dans lesn®gie grande irrigation, tardent a se
manifester dans les zones de petite agricultureigley qui représentent les trois quarts de la
surface agricole du pays. La production de grambake (mais, haricots), qui avait progresseé a
un rythme moyen de 7,5% par an depuis le milieuateges 1940, voit sa croissance ralentir a
1,3% a partir de 1965, ce qui correspond a unenditioin nette de 1% de la production par
habitant (Appendini, 1992 : 38). Cette inflexiort ea grande partie liée au ralentissement de
'extension de la frontiére agricole : la surfacétigée, qui avait progresse de 4,6% par an entre
1946 et 1964 stagne (+0,2% par an) a partir de 1@6é.). Cette stagnation se traduit en
régression pour les cultures vivriéres, de maideeharicot en particulier, qui, aprés avoir
atteint un maximum en 1966, entament une phase&dwidsance au rythme annuel de 1% et
3,5% respectivemenibid. : 44). Le bilan net de I'approvisionnement en mqis,avait atteint

un excédent historique de 1,87 millions de tonmed 66, s’infléchit pour se situer autour de
500 000 T. a la fin de la décennie et devenir défre a partir de 1973 (de 440 000 t. a cette
date, et de 2 millions de tonnes en 1976). L'exaéde la balance commerciale des produits
agricoles, qui avait permis de combler le déficitsbcteur des biens d’équipement industriel,
s’érode et devient négatif au début des années 1970

La dégradation des conditions de production desogapons familiales hors des périmetres
irrigués trouve également une traduction dans l&iphigation des conflits sociaux a base
fonciére dans les zones rurales. Les fondementsothpromis entre I'Etat, les organisations
corporatives et les sociétés paysannes sont rengsestion par les difficultés de reproduction
du systemejidal en I'absence d’une réactivation de la “frontiegeare”. Dans le courant des
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années 1960, et conjointement a la permanenceetieadications foncieres dans les régions
qui n'ont été que marginalement concernées pagflarme agraire, se pose avec acuité la
guestion de I'accés a la terre de la générationsqacede aux bénéficiaires des dotations de
terres de I'époque cardéniste, trente ans aupdraves occupations de propriétés privées se
multiplient a la charniére des années 1960 et Rif3 les états de Hidalgo, San Luis Potosi,
Puebla, Veracruz, Guerrero, qui s’organisent engemades organisations corporatives
officielles®. A Veracruz, Puebla et Oaxaca le mécontentemerpsime également a travers le
blocus et I'occupation de certains complexes stg;rige pate a papier ou de transformation du
tabac (Teubal, 1982 ; Bartra, 1985). Certains dem@uvements prennent un caractére radical,
avec l'apparition de guérillas paysannes dansths ée Chihuahua (sous I'égide de Salvador
Gaston et Arturo Gamiz, entre 1961 et 1965) et derfero (sous le drapeau du Parti des
pauvres de Lucio Cabafas, entre 1967 et 1974)rdsément de ces mouvements ne parvient
pas a masquer I'érosion de la Iégitimité de I'Etatti dans les zones de petite agriculture
familiale, et c’est d’ailleurs a partir du déploient d’'une nouvelle stratégie d’appui en
infrastructures et en services aux communautéagetiises que le gouvernement assoit son
succes militaire contre la guérilla du Parti desvpes, entre 1973 et 1974.

Ce regain de tensions dans les zones ruralesctmaine la révolte étudiante de 1968 et la
cohorte de greve et d'occupations d’'usines quicbagpagne, remettent en question la

légitimité de I'Etat et des élites gouvernantespadint de vue de leur capacité a assurer une
redistribution effective des fruits de la croissaréconomique, c’est a dire des fondements
mémes du régime politique. Les réponses apporidesas élites a partir de 1970 illustrent la

tres faible autonomie de I'Etat vis-a-vis de ceim@gpolitique et des médiations corporatives

qui ont la charge a la fois de représenter legétgéde la société civile et d’en assurer le

contrdle socio-politique.

Le jeu des intéréts, des idées et des institutions dans la tentative de
refondation du pacte post-révolutionnaire

Les intéréts en jeuau début des années 1970 semblent opposer fornealeome élite
politique et économique dont I'endogamie n'a cedsése renforcer au long de la période
alémaniste et un secteur populaire, urbain et mualpatit des mémes déséquilibres dans la
répartition des revenus que trente ans auparavaimtgupra note 30). Cette opposition doit
étre cependant relativisée a la lumiére, d’'une, pls divergences d'intéréts entre les classes
populaires urbaines, qui ont a gagner au mainterbas prix pour les matieres premieres
agricoles, et les petits producteurs ruraux, quispént de ces prix; et d’autre part, des
convergences d’intéréts entre les élites économjgere particulier industrielles, et les classes
moyennes et populaires, autour de I'approfondisseéme la politique d’industrialisation par
substitution des importations (ISI) via I'élargissnt du marché intérieur. Ces différents
intéréts coincident dans une stratégie de renfanembe I'intervention et de I'investissement
public dans la sphere économique.

Les idéesqui orientent les choix de politigue publique atpade I'accession de Luis
Echeverria a la présidence, fin 1970, révelent fonte dépendance de sentier vis a vis des
cadres cognitifs et institutionnels, ainsi que skesctures (productives, territoriales) qui se sont
forgés au cours des trente années précédentes Hhdfirment d'une part, au plan

% En 1961 est formée la Central Campesina Independiente (CCl), qui regroupe des fractions dissidentes de la
CNC officielle et des organisations membres du Parti Communiste Mexicain. La Central Independiente de Obreros
Agricolas y Campesinos (CIOAC), issue d'une scission de la CCl a la fin des années 1960, joue un role
prépondérant dans les luttes agraires qui s’organisent au long des années 1970 (Bartra, 1985 : 91-93).
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économique, la prévalence d’un capitalisme patriaimte opérant dans le cadre d’'un systéme
centralisé de répatrtition des rentes sur des mangtoaéégés. L'option de I'lSI, qui supporte le
régime d’accumulation, est approfondie et le rétdeaur joué par I'investissement public dans
la stratégie de développement est reaffirmé. Mais @ue les investissements publics avaient
soutenu I'expansion spatiale de ce régime et lailitdotes facteurs de production au long de la
période alémaniste, ils tendent au cours des arri8&s a en élargir I'assise sociale (a travers
'augmentation du revenu des classes populairegc@iomique (via la constitution de joint
ventures avec le secteur privé afin de prolongeradeessus d’'ISI aux biens d’équipement et de
capital). Plus qu’a une rupture avec la périodéragure, I'interventionnisme de I'Etat dans le
tissu productif s’inscrit donc dans le prolongemamtrole qu’il avait assumé dans la répartition
des rentes entre les différentes composantes sleclaté nationale. Cette continuité est aussi
manifeste dans l'idéologie politique, le nationalés restant une composante majeur de la
rhétorique légitimante du pouvoir et le corporatsmemeurant le principe dominant de
représentation et de contrdle socio-politique.

Les cadres institutionnelsqui organisent le redéploiement de I'action étaiguoluent peu au
regard de la période précédente. Les dispositifdralesés de I'Etat-parti, qui associent les
organisations corporatives officielles, les agerd®d$administration fédérale et un secteur en
expansion d’entreprises publiques, d’'une partrésgaux sociaux qui lient les membres et les
familles de I'élite politico-économique, d’autrerpdournissent le cadre général de négociation
de la répartition des ressources et des rentes Esrdifferents secteurs socio-professionnels
gui ont acces a ces organisations. L'évolutionlia potable concerne I'extension de I'appareil
officiel dans la sphére économique, a travers laat@wn de nouvelles agences de
développement et d’entreprises industrielles owrfoeres du secteur public (banque de
développement, entreprises agro-industrielles, wfra). L'accroissement considérable des
ressources publiques injectées dans le systemereatifpde médiations et de contrble socio-
politique contient la menace d’émergence de noesealrganisations indépendantes de I'Etat,
aussi bien parmi les classes populaires qu'au nivkss élites économiques. Dans le milieu
rural d’autre part, I'ejido demeure la forme d’onggation et de coordination socio-politique et
productive dominante et reste l'interlocuteur pégié de I'Etat et de ses agences dans la mise
en ceuvre des politiques destinées au secteurpadite agriculture familiale.

La politique agricole et rurale fournit, au niveau d’'un secteur qui demeure stigté&gquant
aux processus de Iégitimation de I'Etat et au nenntlu régime d’accumulation, quand bien
méme son poids relatif ne cesse de se réduire inudeel’économie nationale, un exemple
exacerbé des nouvelles orientations de l'actiotigéte Celle-ci vise conjointement a corriger
les performances décroissantes du secteur dessgiairbase, la montée des protestations
relatives a la distribution de la valeur au seirs ddieres encadrées par les centrales
corporatives (sucre, tabac, fibres textiles), etdéveloppement de mouvements paysans
autonomes, notamment dans I'organisation des dezsagtdles occupations de terres. Ces trois
guestions structurent les champs d’interventiotiktat.

. En premier lieu, la politique agraire connait uh regain des le milieu des années 1960,
qui se prolonge au cours de la décennie suivarttavars la poursuite des programmes
de colonisation dans le Sud-est du pays (Isthmeaehiapas, sud de la péninsule du
Yucatan et littoral caraibe), mais aussi via laouéggion de I'achat ou de I'expropriation
de grandes propriétés dans les zones de fortasrerfencieres (Chiapas, Huastecas de
Veracruz, San Luis Potosi, Sonora, Tamaulipas).ekpsopriations s’étendent en 1976 a
certains grands domaines irrigués du Nord-Ouespals qui avaient bénéficié des
largesses des gouvernements antérieurs (Batra, :1985-130 ; Gordillo, 1988). Au
rebours des orientations adoptées durant les anh@48 a 1964, ces distributions
foncieres sont effectuées presque exclusivementbéngfice de petites structures
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d’exploitation organisées egjidos Au total, entre le milieu de la présidence dezDia
Ordaz et les administrations d’Echeverria et Lopextillo (1966-1982), pres de 44
millions d’hectares sont ainsi distribués a plus7@F 000 paysans, ce qui représente
respectivement 43% des dotations foncieres et st qles bénéficiaires de la réforme
agraire (NEGI, 1985, T. |: 273 ; Sanderson, 1984 : 164-165)isMal'exception des
grandes exploitations expropriées dans le Norddiste Nord-Ouest du pays, ces
dotations concernent majoritairement des terramdatble potentiel agronomique, voir
des terres forestieres fragiles, pentues et tfésildiment exploitables pour I'agriculture :
seulement 8,7% des terres distribuées sont culésalbe qui représente le quart de la
surface arable totale répartie dans le cadre dddame agraire (EG|, Cit.) .

. A partir de 1972 est entreprise par ailleurs unitigoe de nationalisation de certaines
filieres agro-industrielles, considérées stratéggqulu point de vue de la capacité de
mobilisation des organisations paysannes et duspiedces secteurs dans la reproduction
de la petite agriculture de certaines régions. tClescas pour les usines sucrieres,
chapeautées par le Conseil national du sucre (CpA); I'ensemble des filieres tabac et
sisal, qui sont prises en charge par deux enteppsbliques, ABAMEX et CORDEMEX,
et pour le secteur du café, au niveau duquel urvelolnstitut Mexicain du Café
(INMECAFE) est investi des fonctions de financement de dalpetion, de son achat et de
sa transformation, en concurrence avec les grasttestures de commercialisation
privé€’. Outre leur réle dans la distribution de crédienélioration des prix payés aux
producteurs, la diffusion de nouvelles technolggies transformation et la mise en
marché, ces entreprises sont investies de fonctiamsculiéres dans la dotation de
services et de biens publics aux communautés gitiags : affiliation des producteurs
encadrés au systeme nationale de couverture SOQBMESS); construction
d’infrastructures de communication, d'écoles, delleges, de dispensaires et
d’équipements urbains, mise en place d'épiceriesles, d’adductions d’eau potable et
de réseaux électrification, etc. Au début des amd®80, ces entreprises encadrent pres
de 200 000 producteurs pour les seuls secteurs udre,sdu tabac et du sisal,
principalement desjidatarios (Mackinlay & Otero, 2004). LNMECAFE intervient alors
aupres d’environ 80 000 petits producteurs de saféles 190 000 que compte le pays
(Beaumont, 1988 : 294-295).

. Mais I'axe privilégié de la politique rurale au ceule cette période, celui qui a I'impact
le plus significatif sur les structures de prodmctet les revenus paysans, concerne le
dispositif d’appui aux productions vivrieres de édes, protéagineux et oléagineux :
revalorisation des prix garantis et extension aéwentail de plusieurs dizaines de
cultures ; renforcement de l'intervention publiqgdans le secteur commercial via la
multiplication des implantations et des attribuiale la ©NASUPO; mise en place d’'une
couverture large de crédit et d’assurance agricdtrniture a prix subventionnés
d’'intrants chimiques et de semences hybrides ;neida du dispositif d’assistance
technique, etc. Le total des subsides publics aésigu secteur agricole double ainsi en
termes réels, passant de 13 milliards de peso®ed d 29 milliards en 1979 ; il subit
ensuite une nouvelle augmentation considérabler ptieindre 49 milliards en 1981
(Hewitt, 1992 : 28).

37 L'INMECAFE avait été créé en 1959, & I'occasion d’un conflit entre grands exportateurs et grands producteurs
mexicains au sujet de la répartition de la valeur exportée. L'Etat avait alors assumé le contr6le des ventes aux
sociétés de courtage, ainsi que la répartition des quotas entre ces derniéres. Mais a partir de 1973, I' INMECAFE est
investi de nouvelles fonctions dans la collecte interne et voit sa participation passer de 4,9% du marché national en
1970 a 39% en 1975 et 47% en 1981-1982 (Beaumont, 1988 ; Renard, 1999).
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La colonne vertébrale de ce dispositif est coristitpar I'extension du crédit & des taux
subventionnés, qui deviendront négatifs a partitadeeriode de forte inflation, au début
des années 1980. Les différentes banques publitpuestdit agricole fusionnent en 1974
dans la Banque nationale de credit ruralNBURAL) et des agences sont ouvertes dans la
plupart des régions du pays. Les volumes dispef@sepesos de 1980) passent de 23
milliards en 1970 a 64 milliards en 1975 et plus1d® milliards en 1981, soit une
croissance annuelle supérieure a 18% (Appendi®219. 235). Ce dispositif est
renforcé par la création d’'une société publiquessliaance (NAGSA), qui met en place
un systeme de garantie des risques agronomiqugsécau crédit officiel. La surface
accréditée par la banque publiqgue passe ainsi @8#@ et 1982 de 6 a 37,5% pour le
mais, de 7 a 52% pour le haricot, de 17 a 52% leoblé et de 16 a 47% pour le sorgho
(ibid. : 50).

La diffusion du crédit dans les zones de petitécatjure familiale est couplée a celle de
paquets techniques associant semences hybriddsisdats chimiques et produits
phytosanitaires. Deux entreprises publiquERTIMEX et FRONASE, créées au cours des
années 1950, voient leur budget et leur volumetidite décuplés en étant chargées de
pourvoir a I'accroissement de la demande en irdralet consommation d’engrais double
entre 1970 et 1982 et la surface cultivée fertlipasse de 37 a plus de 60% du total au
cours des années soixante-db{d. : 60 et 234-235).

Enfin, alors que le niveau réel des prix agricoli&sait cessé de se dégrader depuis le
début des années 1950, la généralisation et lalés#ion des prix garantis, ainsi que
I'extension des capacités d’achat dend@suPo permettent un accroissement sensible des
prix moyens réels des cultures vivrieres, dontdite passe de 100 en 1972 a 135 en
1975 et 123 en 1981b(d. : 238-239). De fait, au cours de cette périodadlte du prix
relatif du mais sur celui des fertilisants ne cetseroitre, passant de 1,1 en 1972 4 1,7
en 1975 et 2,6 en 1981. Les subventions jouenblencentral dans cette évolution : leur
part dans la valeur des produits agricoles passEde 27% entre 1970 et 198hid. :

64). Cette politique de subvention des prix au pobeur est accompagnée d’une
intervention similaire dans la distribution: a trarde 1974, ©NASUPO assure
I'approvisionnement a des prix subventionnés dewtidrs de mais ainsi que les unités
artisanales de tortillas a partir d’achats effestugur les marchés tant national
gu’internationaP. Entre1976 et 1984, le niveau de ces subsides entgna un rythme
annuel supérieur de 16% a celui de l'inflatidoid. : 71-72). Le prix de distribution du
mais en vient ainsi a atteindre un niveau inféréeaelui garanti au producteur.

La politique d’intervention et de régulation desromgs agricoles via les transferts publics
culmine en 1981 avec la mise sur pied du SAitema alimentario mexican@ongu comme

un programme global d’autosuffisance alimentairdestelance de I'agriculture paysanne par la
production vivriere. Malgré le déploiement des pamgmes d'appui et des subventions
publiques, le déficit alimentaire du pays, cérdéadie particulier, n’a cessé de croitre, en partie
du fait de la spécialisation de grandes régiongatié&res dans |'élevage et la production
d’aliments pour le bétdil Le SAM vise a garantir 'accés des secteurs mmuwurbains et

ruraux a un “panier de base” dont le colt est sofimené, et a accroitre simultanément les
rendements, la productivité du travail et les sgfacultivées dans les zones d’agriculture

% Entre 1978 et 1982, CONASUPO a mobilisé autour du tiers de la production de mais commercialisée au
niveau national, elle a assuré en retour 79% de I'approvisionnement du systéme artisanal de fabrication de tortillas
et 90% de celui des minotiers industriels (Appendini, 1992 : 71 et 77).

%9 Le déficit céréalier du pays s’éléve a 761 000 tonnes de mais en 1970, 1,3 millions en 1974, 1,4 millions (14%
de la consommation nationale) en 1978, 2,9 millions (20% de la consommation nationale) en 1981.
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paysanne, qui n'ont jusqu’alors bénéficié que nmaigiment des appuis publics. Il tend de
facon générale a renforcer les articulations ebaigriculture familiale et I'industrie, que la
nationalisation des secteurs agro-industriels &jigties avait déja établies, en étendant les
formes d’intégration aux chaines de valeur a deteses socio-productifs et a des régions
agricoles qui en étaient jusqu’a présent margiéa#is Cette caractéristique est renforcée par
le couplage de certains volets du SAM avec lesadifs PIDER Programa Integral de
Desarrollo Rura) et GpLAMAR (Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginadsmis en place durant les années 1970 pour corapées
retards de développement des zones marginaliséek (1988 : 35-36).

Le taux de subvention globale a I'agriculture, Ma systémes de prix et les crédits, augmente
de 82,5% en termes réels entre 1977 et 1982, posituer a cette date a 45% du PIB sectoriel
(Andrade & Blancgit. Appendini, 1992 : 73). L’extension du niveau déntention de I'Etat est

en grande partie fondée sur les énormes dispd@ibitiudgétaires fournies par les exportations
pétroliéres et le recours aux marchés financigesnationaux, dans un contexte de faible codt
du capitaf'. Les résultats sont rapides et notables : entB® Ed 1982, la surface semée de
mais, de haricot et de blé croit de 9% par anyftface cultivée totale de 5% et la production
agricole de 5;2% ; le déficit céréalier se rédajiidement de 3,2 millions de tonnes en 1980 a
200 000 T. en 1982 (Appendini, 1992 : 75-76).

Mais aprés moins de deux ans de mise en ceuvrepdgamme est remis en question par la
crise budgétaire et financiére qui éclate fin 13@2and le gouvernement de Lopez Portillo se
déclare en cessation de paiement dans le serviceaddette extérieure. L'ensemble du
dispositif d’intervention étatique s’est avéré értement budgétivore. Cette caractéristique ne
concerne pas seulement le secteur agricole. D@98, I'Etat s’est lancé dans une politique
d’appui a consolidation des grands groupes indistriationaux dans I'objectif de passer a la
troisieme phase de I'lSI, celle qui concerne ladpation de biens d’équipement et de capitaux.
A travers la banque de développementfriNsA principalement, il a appuyé la constitution
d'une trentaine de conglomérats associant capitawiics, investissements étrangers et
entreprises nationales (Vidal, 2000 : 121-127). @essortiums industriels (métallurgie,
automobile, pétrochimie, cimenterie, téléphonieoagimentaire — aliments pour le bétail et
brasseries) et financiers sont pour la plupart rétég par les grandes familles du “bloc
alémaniste” historique, qui sont installées dansdpitale et dans la ville de Monterrey. Ces
groupes sont a la fois clients de biens et de sesvet fournisseurs de produits au secteur
public. Vingt pour cent des investissements pubiéaisés entre 1977 et 1980 (hors subsides
et exemptions fiscales), sont ainsi dirigés vergBhdes groupes nationaux. Si I'on inclut la
banque publique de développement, ceux-ci conaerd@bo des ressources totales du systeme
bancaire en 1981, et ils représentent alors Ile tlerla dette extérieure privée du paps( :
119-120%~

“ Entre 1980 et 1982, la couverture du crédit agricole s’étend a 60% des producteurs du secteur ejidal. Et I'emploi
des fertilisants chimiques augmente de 89% dans les régions d’agriculture paysanne, alors que I'accroissement
n'est que de 23,7% dans les zones d’agriculture entrepreneuriale (Andrade & Blanc, cit. Appendini, 1992 : 73-74).

*1 Au début des années 1980, les réserves estimées de pétrole du Mexique sont revues au double (de 4,2 a 8,2,
milliards de barils), alors que le prix du baril est passé de 12,70 dollars en 1979 a 34 dollars un an plus tard. Les
exportations pétrolieres, qui représentaient 400 millions de dollars en 1974 atteignent pres de 2 milliards en 1978,
9,4 milliards en 1980 et 15,6 milliards en 1982 (Maddison et al. : 136-138). Selon les propres termes du président
Lépez Portillo, le principal défi qui se pose alors au Mexique est de « gérer I'abondance ».

2 La dette privée compte pour 60% de I'endettement national net en 1980 et encore 23% en décembre 1981, a la
veille de la crise financiére. A cette date, les quatre groupes financiers de Monterrey accumulent une dette
extérieure équivalent a 71% de leurs actifs (ibid. :122-123).
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Les incidences structurelles de I'extension de la s phére publique :
un impact ambivalent, combinant la consolidation de I'agriculture familiale
et 'approfondissement du régime d’accumulation

Les incidences structurellegle la période d’interventionnisme étatique sontcdiconsidérer

en partie en référence au processus de consofidettide concentration de I'appareil industriel,
dont les activités s’étendent et s’adossent a m@ise oligopolistique sur le secteur financier.
Ce processus confirme le role central de quelcam@dlés et des réseaux de pouvoir qui se sont
forgés au cours de la période alémaniste. Les gramalglomérats familiaux et les dettes qu’ils
ont accumulées sur les marchés internationaux élfitoront jouer un réle important dans le
déclenchement de la crise financiére de 1982. ltimmadisation du secteur bancaire, décidée
dans les derniers mois de la présidence de Lopeildcaura notamment pour conséquence
d’assainir la situation financiére de ces groupedeepréparer leur retour dans ce secteur, a
I'occasion des privatisations entreprises entré9¥381992.

Dans le secteur agricole, ces incidences strutdsrede traduisent en premier lieu par la
consolidation des petites exploitations familiales,par la re-légitimation de l'appareil de
meédiations corporatives et des instances de goenemntejidal, du fait, a la fois de leur role
d’interlocuteurs des complexes agro-industrielslipgpbdans la gestion des programmes de
credit, ainsi que dans les processus de négociakesnprix garantis aupres des pouvoirs
publics. Ce renforcement des centrales corporativ@srespond une dynamique
d’approfondissement des formes d’intégration dertaduction familiale dans des chaines de
valeur, dont la maitrise est largement assuméé&gtat, ou au sein desquelles celui-ci assume
des fonctions centrales d’arbitrage dans la rémartdes revenus — c’est le cas en particulier
pour le secteur agro-industriel des huiles et dieseats pour le bétail, ainsi que pour celui de
I'élevage porcin et avicole.

Toutefois, du fait de leur couplage avec les systede prix (des intrants, des produits) ou de
credit, et donc avec les niveaux de production, ttassferts publics vers le milieu rural
conservent des caractéristiques fortes de contemntrsoico-spatiale au bénéfice des zones de
forte productivité (périmetres irrigués, bassingpgrovisionnement des complexes agro-
industriels) et des grandes structures de produc8elon les calculs du ministére des finances
(cit. par Appendini, 1992 : 64), en 1983, le niveau daveation a la production de mais était
de 948 pesos par hectare pour une culture pluvaisant un faible recours aux intrants
industriels, contre 16 973 pesos pour une cultugeamisée et irriguée, sur une exploitation de
type entrepreneurial, soit un rapport de 1 a 18.

Si ses retombées bénéficient a I'ensemble du geetral, la politique de régulation étatique du
systeme agricole et agro-alimentaire contribuei @nmgnforcer les phénomeénes de disjonction
territoriale qui s’étaient développés depuis leséms 1940 entre les zones pleinement intégrées
au fonctionnement des chaines de valeur agro-inelless, et celles qui leur sont associées
principalement par le biais du systeme de colletide commercialisation des produits vivriers
de base (mais et haricot). De ce point de vuep&agnce du SAM, qui visait a renforcer et
systématiser ces articulations, s’avere trop éph&meur modifier la structure des rapports
entre les régions de petite agriculture familigdéablies a la périphérie du systeme agro-
industriel, et 'ensemble de I'économie nationale.

Le SAM s’inscrit par ailleurs dans la continuitésdmlitiques agro-alimentaires suivies depuis
les années 1940, dont I'objectif premier étaitdatention du codt du travail en milieu urbdain

3 Cette évolution est plus accentuée encore dans la ville de México, ou le prix de la tortilla se situe 10% en
dessous de la moyenne nationale (Appendini, 1992 : 72).
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L’instauration du panier de consommation de baaadsta basica constitué de trente articles
subventionnés a hauteur de 30%, et le réle ceoual par ©NASuPodans I'organisation et la
distribution des subsides au sein de la chaineatleur des produits de premiere nécessité
correspondent globalement a une concentration @assféerts publics au profit des zones
urbaines et des consommateurs. Au long des an8&€s Ik prix relatif de laortilla diminue
d'un tiers environ au regard du salaire minimum ainlh alors que les subventions
représentaient 35% du prix du mais vendu panASUPO a l'industrie en 1976, ce niveau
s’éleve a 71% a I'époque du SAM (SHCP, 1986 par Appendini, 1992 : 72).

Au total, donc, plus qu'a une “séquence réactivis-arvis du modele de développement
adopté au cours des années 1940, la période d@mionnisme étatique semble correspondre
a une tentative d’approfondissement du régime devggmance et d’accumulation, a travers
I'élargissement des retombées de la croissancesaseeteurs sociaux qui en avaient été
marginalisés et le renforcement des organisationsocatives via leurs fonctions de médiation
dans la gestion de ces retombées.

Mais cette tentative s'assimile vite a un pari lgupotentiel pétrolier du pays et sa capacité a
générer des ressources croissantes dans un codéefaile colt du capital. Son incidence est
en effet dramatique pour le budget de I'Etat e®lggilibres macro-économiques. Le budget du
secteur public passe de 27% a pres de 35% du RiB 877 et 1981. A cette date, les
subventions et transferts représentent 15% du PIB déficit budgétaire s’éleve a 17% de
celui-ci (Maddisonet al, : 136-137). Ce déficit est financé par le recoasx emprunts
internationaux : pour la seule année 1981, cesatsra’élevent a 20 milliards de dollars pour
le secteur public et 6 milliards pour le secteuvéi(ibid.) ; la dette extérieure cumulée est
passée de 4,3 milliards de dollars en 1970 a 2tardé en 1975 (dont 28% de dette privée), 54
milliards en 1980 (31,5% privée) et plus de 87 iamtls en 1982 (25% de dette privée). A cette
date, 'endettement total du pays représente U386 du PIB.

La récession pétroliére et I'accroissement du at#d crédits internationaux, au début des
années 1980, en méme temps qu’ils précipitent urse dudgétaire et financiere sans
précédent pour I'Etat mexicain enterrent définitinemt le projet de modernisation de
I'agriculture paysanne via l'intervention étatiqin aolt 1982, le gouvernement se déclare en
faillite et sursoit au service de la dette extéeeula nationalisation du secteur bancaire et
I'établissement d’'un contréle des changes a un saw&valué, un mois plus tard, n"'empéchent
pas une fuite massive de capitaux et une poussémftiion, qui dépasse 100% a la fin de
'année, lorsque le nouveau président Miguel deMiadrid accede au pouvoir. Celui-ci
inaugure une période d’ajustement structurel ed@sengagement de I'Etat, qui culmine avec
la politigue de privatisation ou de liquidation dgeandes entreprises publiqgues sous le
gouvernement du président Salinas de Gortari (11988H. Le modele de développement auto-
centré, reposant sur lindustrialisation par substn des importations est abandonné
brutalement, au profit d’une stratégie d’insertmmpétitive sur les marchés internationaux,
batie autour de quelgues champions industrielgientge prioritairement vers la demande en
facteurs et en produits de I'économie nord-améreai

Conclusions : I'agriculture familiale comme enjeu c entral du projet post-
révolutionnaire de construction nationale

L’action publique en milieu rural mexicain montresdrégularités remarquables dans la longue
période, depuis la fin du XfXsiécle jusqu’a la crise financiére de I'Etat, abut des années
1980. La construction de dispositifs de centratisapolitique en a notamment constitué un
objectif récurrent et la politique fonciére un kevid'action central. La réforme agraire,
conduite a une tres large échelle a partir du régoardéniste, a ainsi contribué de facon
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déterminante a la reconfiguration, non seulemesst steuctures agraires et territoriales du
Mexique rural, mais aussi a celle des formes de msrapport entre les communautés rurales
et 'Etat national. Etendue a la moitié environtdrritoire national et menée sur une période de
soixante-dix ans, la réforme agraire a joué un célgral d’institutionnalisation et d’ancrage de
cet Etat dans le milieu rural. Elle a impulsé ueeomposition radicale des relations entre les
communautés rurales et les institutions nationalass le sens de la diffusion d’un ensemble
de regles et de pratiques caractérisées par leatightles bureaucraties relevant de I'Etat et de
I' ejido dans I'organisation de I'acces aux ressourceswetypes.

Symétriquement, la réforme agraire a contribuéséitutionnaliser I'agriculture familiale dans
le dispositif d’intervention étatique et l'organi®en du systeme politique national.
Parallelement a sa mise en ceuvre, I'Etat post-uéeoinaire a entrepris de corporativiser les
meédiations institutionnelles, a travers la fedératdes différents syndicats paysans au sein
d'une centrale unigue, la CNC, qui a été investes donctions de canalisation et de
transmission des demandes paysannes en matiecesl’'aa foncier et aux services étatiques
(crédits et assistance technique, programmes delappement et d’équipement des localités
rurales, etc.). Cette forme de représentation catppe des intéréts des différentes catégories
sociales organisait la renégociation périodique‘mhcte redistributif’ assurant aux secteurs
intégrés dans le parti officiel 'acces aux resseamobilisées par I'administration fédérale.

Ce systeme a marginalisé les niveaux territoriamtermédiaires de gouvernement, les
municipalités et les Etats de la fédération, aditpdtune relation directe entre les organisations
micro-locales, lesjidos et I'administration fédérale, garante de l'inggpn des différentes
composantes de la société dans le processus dmg@ment national. Il a fourni un levier
puissant a l'action gouvernementale, mais a condiaihs le méme temps a réduire
considérablement I'autonomie de I'Etat vis-a-vis @eganisations sociales qu’il avait placées

sous sa tutelle.

En dépit de linstitutionnalisation du secteur dagticulture familiale au sein du dispositif
d’intervention publique, les politiques de modeatiisn agricole entreprises a partir des années
1950 ont eu un impact considérable en termes dgimadisation économique de ce secteur.
Cette modernisation s’est inscrite dans le cadrdadstratégie nationale d’industrialisation
substitutive des importations, qui assignait autesgc agricole une triple fonction
d’approvisionner en biens alimentaires le marchérieur, dopé par un exode rural inédit, de
fournir en matieres premieres les agro-industranales émergentes, et d’assurer I'équilibre
de la balance commerciale. Elle a conduit a réataliaccroitre le caractere dual du secteur
agricole, hérité de l'organisation coloniale, empmartant la reconversion des oligarchies
régionales en entreprises d’agrobusiness sansegugdins de productivité permettent aux
petites exploitations familiales de compenser lsgsd®a tendancielle des prix des produits
alimentaires. L'orientation forte des investissetaatiinfrastructure, des crédits bancaires, des
appuis techniques et des subsides publics versetgens d’agriculture commerciale et les
exploitations de grande taille a conduit a une ntéfmn fortement inégalitaire des gains de
productivité au profit des régions (Bajio et leat&tdu Pacifique Nord) ou se concentraient les
structures d’agrobusiness.

A partir du milieu des années 1970 les incidenoegséconomiques de cette "dualisation” du

secteur rural, avec notamment la diminution deaggde productivité agricole et le regain des
tensions socio-politiques dans les régions d’ayjtioel paysanne, ont conduit a la résurgence
de politiques clairement orientées en faveur deseeteurs socio-spatiaux. La crise budgétaire
de I'Etat, qui explose a partir de 1982, va cepahdanduire a un violent retour de balancier,

au profit d’'une stratégie d’insertion compétitiverfguse de tous les dangers pour la petite
agriculture familiale et, par voie de conséquempoeir le maintien du régime de gouvernance
caractéristique du Mexique rural post-révolutiongai
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Chapitre 2

La bifurcation néolibérale

Refondation du référentiel de I'action publique et
segmentation des dispositifs d’'intervention
(1982-2006)

La bifurcation néolibérale : poids de la contrainte financiére et compromis
au sein des élites nationales

Dés 1983, le gouvernement mexicain s’engage daespolitique d’austérité a travers un
programme d’ajustement structurel souscrit aupres-Ml. Le secteur productif public, qui
regroupait 1555 entreprises en 1982, est consigénant réduit via la liquidation ou la
privatisation des actifs non stratégiques, pourphe compter que 617 entités en 1987.
L’ensemble des dépenses sociales et des transdalitses par les systemes de prix ou le crédit
public est remis en question ; le secteur agriestaffecté au premier chef par cette évolution.

La notion d’autosuffisance alimentaire, qui était fandement du SAM, est abandonnée, au
profit de celle de souveraineté, qui met en avantchpacité de la Nation a s’assurer
« I'exclusivité des décisions concernant la satisba des besoins alimentaires de base de la
population » (de la Madric;it. par Loschet al, 1997 : 87) : il ne s’agit plus de produire la
totalité des biens alimentaires de base pour aaBisfes besoins de la population, mais de
conserver une base productive suffisante pour tjarane autonomie de décision dans les
politiques économiques et alimentaires. Reograma Nacional AlimentaridPRONAD, qui
succéde au SAM durant la période 1983-1988, visantavout a jouer des avantages
comparatifs liés a la dépréciation rapide du pesor miégager des excédents commerciaux
permettant de subvenir aux besoins intérieurswgesd la production agricole. Mais la priorité
est clairement donnée a la restauration de la aocdi sur les marchés financiers, a la
restructuration et au paiement de la dette extéieainsi qu'au rétablissement des finances
publiques. Au long de I'administration de la Madrid politique agricole est ainsi clairement
subordonnée a la politique monétaire et fiscale.

Ces orientations pesent lourdement sur le budgetestissement de I'Etat et singulierement
sur celui alloué au secteur agricole. Entre 1983988, les subsides publics alloués au secteur
agricole diminuent a un rythme annuel de 13% ;Uddet du ministere de l'agriculture est
réduit de 70% et les investissements baissent Yeatbtotal. Les crédits publics a I'agriculture
baissent de 78% entre 1981 et 1988, avec un etoraht a partir de 1986 et de la nouvelle
dépression des cours du pétrole (tableau 4). Leanide subvention de ces crédits est lui aussi
fortement rédutt: les taux d'intéréts préférentiels aux agricuisguassent ainsi de 67% du taux
commercial en 1983 a 76% en 1987, 97% en 198808t Xh 1990 (Appendini, 1992 : 108).

! Entre 1983 et 1988, le Mexique devient un exportateur net de capitaux et transfert un montant annuel moyen
équivalent a 6% de son PIB. A partir de 1989 et de la renégociation de la dette, ce montant diminuera a 2%
(Appendini, 1992 : 94).

?La proportion des subsides financiers a I'agriculture passe de 0,42% du PIB en 1982 a 0.09% en 1989 (Romero,
1995 : 80).
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Cette évolution affecte au premier chef le niveaucduverture des codts de production, la
surface totale financée évoluant peu jusqu’en 198ais elle se traduit par une réduction de

'usage des intrants, des fertilisants en particulilont les prix réels augmentent fortement (de
plus de 30% en moyenne) a partir de 198idl(: 111). Par le biais des prix garantis, les prix

agricoles sont par contre contenus pour limitgorisssion inflationniste liée a la dépréciation

du peso mexicain : le rapport entre les prix irgeret internationaux du mais passe ainsi de
2,03 en 1982 a4 1,30 et 1985 et 1,25 en 1988 ; d®8F et 1989, avec la ratification des

“pactes de stabilité” destinés a juguler I'inflatjde prix réel du mais diminue de plus de 20%
(ibid. : 119).

La surface cultivée se réduit en conséquence dimogenne supérieure a 23 millions
d’hectares pour la période 1981-1983, lorsque a@nte SAM, a moins de 20 millions en
1988-89, la superficie des cultures alimentairesbdse diminuant de 15,5 a 14 millions
d’hectares ipid. : 246). Dans la seconde moitié des années 198@rel'mterne de produits
alimentaires de base (mais, haricot, bl€), quitad® soutenue par la politique monétaire
adoptée a partir de 1982, baisse fortement, d’'uagemme de plus de 19 millions de tonnes
pour la période 1983-85, a moins de 15,5 milliomd888-89 (-6% par an), et les importations
de mais sont multipliées par deux (Appendindi, 19924-130). Cette évolution affecte
particulierement les zones de grandes agriculturguée et mécanisée, qui avaient le plus
bénéficié des transferts publics au cours des gteaemnées précédentes.

De facon générale, apres la période d’ajustemenigdiaire et macro-économique, le véritable
tournant de la politique économique mexicaine sgeseén 1986-87, avec I'adoption brutale
d'une stratégie d’insertion compétitive dans legahés internationaux, plus spécifiquement
dans les chaines de valeur nord-ameéricaines, epaliteue intérieure de contention des prix
et des salaires qui pese lourdement sur les indiegsoductivité du secteur agricole vivrier et,
de facon générale, sur les niveaux de rémunéra@snclasses populaires. Ce changement
correspond a une rupture majeure dans les foncébtes modes de Iégitimation de I'Etat : a
partir du milieu des années 1980, celui-ci abandohidéologie nationale-populaire sur
laquelle il fondait son action, ainsi que son rélagent du développement qui en orientait le
contenu.

Tableau 4 : Evolution a pesos constants des dépenses et du crédit publics
et des performances de I'agriculture au cours des années 1980 (base 100 en 1980)

1980 1982 1985 1988 1990

Dépense
publique 100 95 57 29 32,5
agricole

% de la dépense

publique totale 12% 9,5% 8,1% 5,4% 5,9%

Montant des
crédits publics 100 70 64,5 23,4 35,7
agricoles

Surface
accréditée 5600 7300 7174 7234 1958
(1000 has)

Production
vivriere 16 147 18 477 19 582 15 131 17 430
(1000 T.)*

* Mais, haricot, blé
Sources : Calva (1988) ; Appendini (1992) ; Ricletesl. (2006).
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En 1986, le Mexique adhére au GATT et se lance tamggociation d’'une série d’accords
commerciaux (avec plusieurs pays d’Ameérique cerdtadu Sud dans les années 1980, avec
I'Union Européenne au cours de la décennie suiyagte culmineront avec la ratification de
'Accord de libre-échange avec les Etats-Unis eiCknada (AENA), entré en vigueur le
premier janvier 1994. Les barriéres tarifaires eonant les produits agricoles sont éliminées
au cours de la seconde moitié des années 198&kception de quelques produits stratégiques,
tels que le mais, le haricot ou le blé, pour leEgleuverture n’interviendra qu’apres l'entrée
en vigueur de 'AENA. Parallelement a la politique de dérégulation pes intérieurs, les
gouvernements de la Madrid et Salinas de Gortani (gi succéde en décembre 1988)
négocient a travers les centrales corporativeatlfication de “pactes de stabilitéPécto de
solidaridad econémicaen 1988Pacto para la estabilidad y el crecimiento econ@nkRECE,

en 1989), dont 'objectif premier est de jugulenflation (151% en 1987, mais un taux annuel
actualisé de 461% en décembre de la méme anndalpgmant les salaires et les prix aux
producteurs et en menant une politique monétagteicgve, ainsi qu’en rétablissant un taux de
change fort. Ces pactes sont un succes au plarof@asnomiqué mais ils ont un impact
dramatique sur les niveaux de rémunération deseadgsopulaires : au début des années 1990,
les ménages pauvres comptent pour 75% de la papulaiexicaine et 90% de la population
rurale, 22% et 36% respectivement de ces dernidvest en situation de pauvreté absolue
(World Bank, 2004).

Ce changement radical dans la stratégie de dévatogmt national et le régime d’accumulation
peut surprendre si on le compare au cas du Brésdans des conditions similaires de crise des
grands équilibres macro-économiques, l'option distdalisation par substitution des
importations a été maintenue et la libéralisatio®t@ fortement négociée, au prix d’'une
perpétuation de I'instabilité politique et économegMarques Pereira & Théret, 2004 ; Salum,
2004). Au Mexique, au contraire, la crise de légii® de I'Etat vis-a-vis des élites
economiques nationales et internationales, provogaé la crise de 1982, ainsi que la stabilité
du régime corporatif de régulations socio-politisjupar-dela cette crise, ont conduit a
privilégier I'ajustement externe en mobilisant lesssources du systeme politique (dans
I'établissement des pactes de stabilité en paigiQul 'option de la troisieme phase de I'ISI a
été abandonnée au profit de l'insertion compétitilans les filieres nord-américaines de
production globalisée (Marques Pereira & Thée#t). La nationalisation de la dette extérieure
(et la conversion de la dette privee en bons dsotjéa été financée en partie par les
exportations de pétrole (jusqu’au contre-choc fiétrdes années 1986-88), et en partie par la
privatisation du capital public industriel et fircer’.

Cette option a permis de restaurer la confianceedé®gpreneurs nationaux et internationaux,
ainsi que de réduire linflation. Mais elle a prow@ un affaiblissement des structures
corporatives, qui avaient souscrit aux pactes deilgé alors que les bases redistributives qui
fondaient leur Iégitimité sociale étaient démargsld.a crise du systeme corporatif a été mise
en évidence a l'occasion de I'élection présidelatiele 1988, lorsque le candidat officiel,
Carlos Salinas de Gortari, a du s’appuyer sur uaede massive pour contrer I'opposition
surgie d’'une alliance entre une dissidence natmpapulaire du PRI, portée par un certain
nombre d’organisations corporatives —dont le pnéissant syndicat des industries pétrolieres —,
et la gauche démocratique. Des son accession @ésadence, en décembre 1988, Salinas va
tenter a la fois de poursuivre les réformes tendditiéraliser I'’économie, et a restructurer le
systeme de médiations corporatives dont la figbditté mise en question.

3 Linflation passe ainsi de 151% en 1987 a 52% en 1988, 30% en 1990 et 15% en 1992.

% Les 1155 entreprises qui forment le patrimoine industriel et financier de I'Etat en 1982 sont réduites a 618 dés
1988 et 257 en 1993, a la fin de la présidence de Salinas, pour une valeur cumulée de 20 milliards de dollars.
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La refondation du pacte étatique : jeux d’intérét et ruptures idéologiques
dans la mise en ceuvre des réformes néolibérales

Les intéréts qui acceédent au plus haut niveau de I'Etat soywzrdaidence de Carlos Salinas
forment une coalition qui regroupe, pour une pang nouvelle élite dirigeante, au sein de
laquelle les technocrates, économistes et les i@gexn souvent formés hors du pays et dans
des universités privées, ont pris le pas sur lest@s de I'université nationale, d’autre part, les
secteurs entrepreneuriaux, qui sont désormais dmmpar les grandes et trés grandes
entreprises nationales, et enfin une partie déelligentsia de gauche, issue du mouvement
contestataire de 1968, qui rencontre dans cett#ionaun espace d’expression critique vis-a-
vis du modele de gouvernance corporatiste et paist® caractéristique du régime post-
révolutionnaire. Ce dernier groupe se voit accotgteplace significative au sein de la nouvelle
équipe gouvernementale, notamment dans les adraiiosts agraires et des affaires socfales
Au sein de la représentation entrepreneurialegttesr agro-alimentaire est trés présent: en
1984 s’est constitué le Conseil National AgricdBNA), qui regroupe les grands agriculteurs
privés, auquel sont associés la plupart des grgnoispes agro-industriels privés du pays
(Bachoco, Chambres des industries sucrieres ebideseries, Groupe Visa, etc.). Le CNA
intéegre le Consejo Coordinador Empresarial (CCEé @our sa part en 19J®t va devenir a
ce titre linterlocuteur privilégié des gouvernerteerde la Madrid et Salinas dans la
construction des réformes sectorielles agricolest(@ de Grammont, 1996 : 23-51).

La dimension intergénérationnelle de ce changenwatientation politique doit étre
soulignée : quarante ans aprés la mise en placégilne alémaniste, une nouvelle génération,
formée hors du systeme corporatif et souvent emsippn a ce dernier, en lien fort avec les
milieux académiques nationaux et internationaugng@res rénes du pouvoir. Cette génération
ne marque cependant pas de rupture avec le systétlogamique de reproduction des élites :
les nouveaux gouvernants sont pour une large pausides familles qui se sont agrégées
autour du pouvoir alémaniste

Les classes populaires et moyennes, qui ont supporpoids de I'ajustement structurel, ne
trouvent qu’un relais défaillant dans les orgamset corporatives traditionnelles. Ces
dernieres souffrent une perte de Iégitimité comaiolé, du fait a la fois de I'érosion de leurs
fonctions redistributives, liée a la privatisatides entreprises publiques et la réduction des
transferts sociaux, et de la cooptation de leuigatints, qui demeurent intégrés au systeme de
représentation du PRI. Ces organisations, qui sessaucturées autour des interactions avec le
dispositif étatique, ne manifestent qu'une faiblepacité d’opposition aux réformes. Le
syndicat pétrolier, qui a tenté de le faire dealgoh la plus manifeste, est décapité et mis au pas

® Des figures de proue du mouvement contestataire des années 1970 accédent ainsi a de hautes fonctions
administratives, comme G. Gordillo, qui prend la direction du secrétariat de politique sectorielle et concertation du
ministére de I'agriculture (chargé de négocier la privatisation des entreprises agro- industrielles publiques), ou A.
Warman, qui dirige I'Institut National Indigéniste, puis le ministere de la réforme agraire. D’autres personnalités de
se groupes occuperont des postes importants au sein de BANRURAL, de la CONASUPO ou du PRONASOL (voir
infra).

® La création du CCE en 1975 formalise I'’émergence des grands et trés grands entrepreneurs comme une force
politique autonome vis-a-vis du dispositif de représentation corporative incorporé a I'Etat-parti. Elle s’inscrit dans
une logique d’opposition a la stratégie de “développement partagé” et d’intervention étatique inaugurée par le
président Echeverria et de diversification des modes d’action politique du patronat national (voir Tirado & Luna,
1995).

"Le président Carlos Salinas est lui-méme le fils d’'un ancien ministre de I'industrie du gouvernement de Lopez
Mateos (1958-1964), Rall Salinas Lozano, qui fut ensuite directeur de la Commission Nationale de
I'Investissement, au sein de laquelle il eut a gérer la politique de soutien au secteur privé a partir des préts
multilatéraux de la BID et de 'ALPRO (cf Maddison et al., 1992 : 130).
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dés les premiers jours de la présidence de Salihas secteurs populaires et les classes
moyennes forment ainsi la base politique des pafbpposition émergents : le PAN, de
centre-droit, qui porte les intéréts des classegemues urbaines et des petits entrepreneurs et
qui constitue ses bastions dans les régions du Biod# I'Ouest les plus développées ; et le
PRD, qui symbolise la tradition nationale-populaile régime et va trouver un fort soutien
populaire dans les milieux ouvriers et certainggores paysannes du centre du pays. Ces deux
partis sont toutefois longtemps piégés par la aiggpt de leurs cadres régionaux ou nationaux
par le pouvoir central.

Les idéesqui structurent les politiques de réforme relevdmtdeux registres. Le premier est
celui de l'insertion compétitive dans les chaines v@dleur globalisées comme moteur du
développement national. Cet objectif préside adlitigue de libéralisation et d’ouverture des
frontieres, dont le développement des activitesssmblage njaquiladorg est souvent
présenté comme le produit. En réalité, I'essor elesecteur remonte a la période antérieure
d’interventionnisme et a la mise en place des premsi zones franches transfrontalieres.
Contrairement a I'image qu’en ont donnée ses apel®gla politique de libéralisation est loin
de correspondre a un processus de dérégulatidiliéiess productives et financieres.

Au long de la période 1982-2000, les trois admiaigins présidentielles de Miguel de la
Madrid, Carlos Salinas et Ernesto Zedillo intervient en faveur de la concentration des actifs
et la constitution de grands groupes industrielBonaux capables d’établir des positions
dominantes dans les marchés (Vidal, 2000, chag. ®.eLa politique de privatisation des
firmes publiques, notamment celles du secteur lamca travers les concessions faites aux
grands groupes privés nationaux, joue un rble akmlans cette stratégie. Concessions et
protections réglementaires, avantages fiscaux, esulons ont ainsi soutenu les processus
d’expansion nationale puis internationale de quesgthampions industriels : c’est le cas dans
les téléecommunications (Telmex ; Grupo Televisayrb-alimentaire (Grupo Maseca et Minsa
pour la farine de mais ; Femsa et Modelo dansdasarie ; Bachoco pour I'élevage avicole ;
Pulsar-La Moderna pour les semences), la congtrudiCemex ; ICA), le verre (Vitro),
immobilier et le tourisme (Carso, qui contréleadgment Telmex ; Sidek-Situr).

La seconde orientation structurante des réfornasicplierement au cours de la période 1988-
2000, a concerné la restauration de la capacitétaliamie de I'Etat vis-a-vis du régime
politique et du parti officiel (Bizberg, 2003 et@®f). Deés lors que la “ressource corporative” a
été mise a profit pour négocier et mettre en celeggactes de stabilité eéconomique, entre
1987 et 1989, le gouvernement de Carlos Salinast €eertué a désengager I'Etat des
compromis corporatistes qu’il avait noués avedli#érents secteurs sociaux, tant directement,
avec les organisations représentatives de cesus&ctgu’indirectement, via les politiques
publiques ipid.). Dans le secteur rural en particulier, les réfsnadoptées (crédit rural,
propriété fonciére, privatisation ou liquidationsdentreprises agro-industrielles publiques)
ainsi que les nouvelles politiques publiqueBdRAsOL), ont coincidé pour tarir les ressources
qui alimentaient le corporatisme (vairfra). La politique de décentralisation, effectivement
mise en place au plan budgétaire au cours du sakdiith Zedillo (1994-2000), a participé de
cette offensive en restituant aux municipalités geérogatives de construction et de
coordination des politiques publiques que les dsgdions corporatives et leurs relais dans les
instances de gouvernemejidal assumaient auparavant.

8 \ s . L . - s . L .
Lors de I'élection présidentielle de 1988, les principales places pétrolieres du pays avaient majoritairement voté
pour I'opposition de gauche, représentée par Cuauhtemoc Céardenas, le fils de I'ancien président. Le 10 janvier
1989, un mois apres I'accession de Carlos Salinas a la présidence, un commando militaire prend d’assaut la
résidence de Joaquin Hernandez Galicia, la Quina, le dirigeant viager du syndicat pétrolier, le plus riche et le plus
influent du pays. La Quina, et trente autres dirigeants du syndicat sont arrétés pour divers délits, dont le plus grave
est la possession d’armes. Hernandez Galicia sera condamné a 35 ans de réclusion et libéré, malade, en 1997.
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A ces ruptures idéologiques dans l'orientation duelbppement national et l'organisation des
rapports entre la société civile et I'Etat corregpdétablissement d’un diagnostic des capacités
des différents corps sociaux a s’adapter aux ntas/eégles du jeu. Ce diagnostic fonde une
segmentation a la fois problématique, thématiquengitutionnelle de I'action publique. Il
établit une catégorisation des groupes sociauxeemes de capacités et de dotations en
facteurs, des politiques publiques qui leur sontesskes, et des cadres institutionnels de
construction et de mise en ceuvre de ces politiques.

Dans le milieu rural, ce diagnostic conduit a cdéser séparément : les producteurs qui sont
déja insérés dans les chaines de valeur agro-mmellest, qui vont faire I'objet de politiques
d’appui a la productivité et de correction des asyies de marché ; les agriculteurs dont la
dotation en facteurs peut permettre l'insertion pétitive, qui seront les bénéficiaires de
politiques spécifiques de formation de capacitémdelernisation technique et d’organisation ;
et les producteurs dépourvus d’avantages comparafifi ont vocation a sortir du secteur
agricole et pour lesquels seront mises en placepditsques sociales et, éventuellement, de
reconversion (dans le secteur de I'environnemetamment). Cette approche segmentée des
problemes, des catégories sociales et des espaxggets ils se rapportent, et des réponses
spécifiqgues que I'Etat doit leur apporter structle® nouvelles formes de construction et de

mise en ceuvre des politiques publiques.

Enfin, les nouvelles orientations quant aux obfeat aux modes de construction et de mise en
ceuvre de l'action publigue se combinent avec unpépeation des pratiques autoritaires et
coercitives, caractéristigues du systeme politiguexicain, depuis son centre jusqu’aux

échelons locaux et micro-locaux de gouvernement.

Les institutions sur lesquelles reposent les nouvelles politiqudsugs dispositifs de mise en
ceuvre subissent une transformation radicale paorapux cinquante années précédentes. Les
macro-organisations corporatives officielles, quaiant constitué les canaux privilégiés de
meédiation dans I'accés aux ressources publiquescemournées et marginalisées au profit de
'émergence d’organisations fortement territorigdis, constituées sur des bases de forte
proximité spatiale, sociale et d’intéréts entre iledividus qui les intégrent : associations de
femmes, de petits producteurs marchdntibindiens”, comités locaux pour la production de
biens publics, etc. La méme logique préside adibfissement de I'organisation ejidale dans le
milieu rural, dont les prérogatives sont rognéesigs réformes Iégales de 1992 (viifra),
alors que de nouvelles formes locales de reprasmmit de gouvernement sont instituées avec
la promotion des agences municipales, élues pasdiable de la population adulte, et non plus
par les seuls détenteurs de terre €jefatarios.

Cette évolution coincide avec I'’émergence du méndgda famille nucléaire, comme objet
privilégié des politiques publiques. La focalisatiroissante des programmes, notamment dans
les domaines social et productif, mais aussi etogtirdans le champ des réformes
institutionnelles (avec la mise en ceuvre du progmande certification des droits fonciers en
particulier, voir infra), se conjugue avec les dispositifs de contournéndes instances
collectives de médiation (syndicat, comité localRRI, comité exécutif dedjido) pour faire

du ménage l'institution centrale dans la mise ewresdes nouvelles politiques d’appui au
secteur rural.

° De nouvelles formes institutionnelles de statut privé sont promulguées pour réguler les processus d’organisation
des producteurs agricoles et leurs conditions d’acces aux soutiens publics ou d’acquisition des actifs transférés des
entreprises agro-industrielles du secteur public : Sociétés de solidarité sociale (SSS), Associations Rurales d’'Intérét
Collectif (ARIC), etc. (voir de la Fuente & Mackinlay, 1994).
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Les réformes du systéeme fédéral, lancées par leegoement d’Ernesto Zedillo, a partir de
1995, contribuent par ailleurs a la résurgenceadaunicipalité et de I'Etat de la fédération en
tant qu'acteurs autonomes dans la production ehit® en ceuvre de politiques publiques.
Dotées de ressources plus importantes, d'une c¢épéiscale propre et de prérogatives
étendues (avec la gestion des fonds fédéraux peunirastructures localesRamo 033-, la
possibilité d’établir de conventions de coopératamec les administrations fédérales ou de
négocier des crédits internationaux), ces niveaugalivernement des acteurs a part entiére des
politiques rurales.

Enfin, au cceur des réformes de libéralisation, Ercimé apparait comme l'institution et le
paradigme dominant de la coordination économiqus. ¢hangements Iégaux en matiere de
régulation fonciere (réforme constitutionnelle d#@2), de circulation des produits agricoles
(dans le cadre de I'%.NA), la levée des quotas d’activité qui étaient daiseattribués aux
organisations de producteurs (comme dans le casuages de fruits et légumes ou de
I'élevage de broutards destinés a I'exportatiomjsiaque les réformes du code du travail ont
pour objectif et effet principal de stimuler la nildb des facteurs de production et des droits
sur ces facteurs. C’est particulierement vrai pleufoncier rural, pour lequel la réforme de
1992 leve les interdictions et de nombreuses fordeesontréle collectif qui limitaient la
circulation des droits dans le domagejalal. Le marché du travail souffre également de fortes
recompositions, avec le développement des migmtitenlongue distance et de longue durée,
entre les zones rurales pauvres du Sud du pags éiaksins d’emploi du Nord, qu'il s’agisse
des zones dmaquiladorassituées a proximité de la frontiere avec les Bthtss, ou du marché
du travail clandestin dans ce pdys

La libéralisation de l'accés aux facteurs terretravail constitue ainsi la clé de volte des
réformes visant a rétablir la compétitivité du sectagricole ; mais les transferts publics, dont
les formes et les modalités d’attribution sont fimilgs, sont considérés comme une variable
essentielle dans la réussite de I'ajustement.

La restructuration du dispositif étatique dans le s ecteur rural

Les politiques agricoles et ruralesconservent ainsi une dimension interventionnistgefo
méme si leurs modalités de construction et de raisexeuvre changent radicalement. La
restructuration du dispositif public ne peut étssimilée a un désengagement de I'Etat. En
accord avec les nouveaux credo de la gouvernamde sile de I'Etat, les interventions se sont
recentrées sur les biens publics et les extermsaldént la définition fait souvent I'objet de
contours ad hoc, en s’attachant au renforcement adgmcités institutionnelles et aux
infrastructures, tout en accordant une priorité’acbmpagnement des conséquences de
I'ajustement (soutiens aux catégories les plusiléag“filets de sécurité®) et a l'aide a la
compétitivité par la modernisation. La privatisatiou la liquidation des entreprises agro-
industrielles publiques, I'élimination du systenteranistré de prix des intrants et des produits
agricoles, la restriction du volume et des condgia’acces au crédit, 'amenuisement des

1% Bien gu'il se soit gardé d’entrer en conflit avec son homologue états-unien sur un sujet aussi sensible que la
migration clandestine, le gouvernement mexicain a poursuivi une politique bienveillante de soutien aux migrants
nationaux, qui contraste avec la répression dont les clandestins centre-américains étaient victimes sur le territoire
mexicain. La reconnaissance et la promotion des droits politiques des résidents mexicains aux Etats-Unis, le
soutien aux organisations de migrants des deux c6tés de la frontiére, le développement des infrastructures de
communication entre le Sud et le Nord du pays, ainsi que I'appui institutionnel a 'amélioration des services de
transfert financier entre les deux pays, ont participé de cette politique.

11 ; S . A o o
A certains égards, la lutte contre la pauvreté peut étre considérée comme relevant de la catégorie des
externalités, celles liées aux conséquences négatives du modéle de croissance...

51



services d’encadrement et d’appui technique, sorgi @accompagnés du redéploiement des
transferts publics a vocation redistributive ouitaitve, selon de nouveaux axes, fortement
thématisés : lutte contre la pauvreté, développéenmstitutionnel des communautés rurales,
subventions directes a I'agriculture suivant deslafites “non distorsives” (voiinfra), fonds
compensatoires des asymétries de marché, fondsodernisation et d’équipement, mise en
place d'infrastructures et de biens publics locaugjets environnementaux, etc. Ces nouvelles
modalités d'intervention publique se caractérismmgsi par leur ciblage sur des catégories de
population bien identifiées, par leur découplagesgsiéeme de prix (en ce qui concerne les
activités productives) et par une tendance neltediconcentration et a la décentralisation de
leurs processus de gestion.

Cette situation confére un caractére d’exceptidiex@érience mexicaine si I'on se référe au
contexte prévalent dans les pays du Sud. Si ladisale de I'Etat mexicain et ses revenus
pétroliers lui donnent une marge de manceuvre batgéue n'‘ont pas beaucoup d'autres
pays confrontés aux nouvelles regles du jeu intema, on peut également noter,
rétrospectivement, qu'il n’a guere eu le choix, pass que ses partenaires nord-américains.
Les fortes tensions du tournant des années 1990, el milieu urbain que rural, la
recrudescence de la violence politique (assassimatandidat du PRI a la présidence de la
république en 1994), les revendications d’autonouei® populations indiennes dans les Etats
du sud (Guerrero, Chiapas), le soulevement zapatesfanvier 1994 — marquant avec une forte
portée symbolique I'entrée en vigueur delEAIA — puis la crise financiére de décembre 1994,
imposaient de gérer la transition et d’y mettrentes/ens : la premiére expérience d’intégration
Nord-Sud ne pouvait pas échouer. Aprés la rescalis§| et des Etats-Unis lors de la crise,
I'Etat mexicain a été encouragé et accompagné ldarsie de I'intervention publique, tant par
ses partenaires du nord que par les instituticesrationales.

Le changement d’administration de la fin 1994 atdfmis marqué un glissement dans le

contenu et l'architecture des politiques ruralesemard de la présidence saliniste. Celle-ci se
caractérise avant tout par la profondeur et laditgpides transformations institutionnelles et

structurelles, qui conduisent de fagon irréversibla fois a I'intégration dans I'économie nord-

américaine et a la rupture avec le cadre corpteadis gouvernance socio-politique. A la fin de

1994, I'essentiel des réformes a été promulguégbesernements suivants, d’Ernesto Zedillo

(1995-2000) et Vicente Fox (2000-2006) s’attachedavantage a I'accompagnement de ces
réformes du point de vue de leur impact sur lescires sociales et productives du milieu

rural.

La présidence saliniste etle PRONASOL (1989-1994) :
réformes institutionnelles et tentative de construc tion d'un clientélisme
non corporatiste

La réforme de l'article 27 de la Constitution meie, qui instituait la réforme agraire comme
un devoir de I'Etat vis-a-vis des familles paysaransi que la ratification de I’Accord de
libre-échange avec les Etats-Unis et le CanadaNA) restent les deux faits marquants d’'une
administration qui a pourtant bouleversé I'ensendas formes d’interaction entre I'Etat et les
sociétés rurales, a travers la privatisation digladation de la plupart des grandes entreprises
publigues du secteur agro-industriel et financgtr|'élimination des interventions publiques
sur les systemes de prix.

La réforme de l'article 27, votée dans les premiams de 1992, met fin officiellement a la
réforme agraire, jette les bases d’'une individaétis de la propriété des terrepdales qui
rend possible leur privatisation et autorise (seosditions) les transactions marchandes
(Bouquet & Colin, 2009 ; Pérez Castafieda, 1998cdmenu de la réforme a fait I'objet d’'un
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débat intense au sein de I'équipe dirigeante, dasréenants d’'une libéralisation pure et dure
du systeme propriétéjidale qui constituaient le courant majoritaire au seingroupe des
“technocrates” néo-libéraux, et les représentaatidjauche réformiste, tres présents dans les
administrations “rurales” du nouveau gouvernemeels (que G. Gordillo au ministére de
'agriculture ou A. Warman a I'Institut Nationaldigéniste), qui militaient pour le maintien de
certaines structures communautaires et d’'un cantollectif sur les transferts fonciers. Les
positions de ce dernier groupe ont finalement edfis€es dans le projet de loi. Si elle maintien
un statut spécifique pour les terres distribuéass da cadre de la réforme agraire (tant que
'assembléegjidale ne décide pas de I'adoption du régime de propiéitéde), la nouvelle
|égislation restreint considérablement les comperde 'organisatioejidale en termes de
gouvernement local et fait des localiglalesdes espaces socio-politiques régis par les codes
civils et administratifs réguliers ; elle éliminafm les bases réglementaires d’intervention de
ladministration agraire dans les affaires poligguet économiques locales. Elle a donné lieu a
la mise en ceuvre d'un Programme de certificatio dfeits fonciers dans le domaiagdal
(PROCEDH qui a concerné, entre 1993 et 2006, 81% des 1lidma d’hectares de la propriété
dite “sociale”, correspondant a 93% des 30 6f)@os et communautés agraires du pays, et a
abouti a la délivrance de 9 millions de titres fere a 4,2 millions de bénéficiaires
(Presidencia de la Republica, 2006).

L’accord de libre-échange de 1994, conformémera @osation, a principalement octroyé des
avantages commerciaux réciproques entre les ditfiergignataires. Le Mexique a ouvert son
marché aux produits du Nord, instaurant cependartispositif transitoire de quinze ans pour
le mais et le haricot (jusqu’en 2008), sous formeeqdotas tarifaires qui ne seront presque
jamais mis en ceuvre, et en mettant en place deedaile sauvegarde (qui seront par exemple
invoquées transitoirement en 2003 pour protégesetgeur de la volaille). De leur c6té, les
Etats-Unis ont ouvert leur marché aux produits aRrs, ce qui veut concrétement dire — du
fait des écarts de productivité — le marché degsfret Iégumes, moyennant toutefois des
clauses de saisonnalité restrictives (égalemeqtjeas 2008), en particulier pour la tomate.

Notons toutefois que les quotas censés permetteemise en concurrence graduelle des
producteurs mexicains et de leur homologues norékaains n'ont été appliquées que
marginalement. Ainsi, en 2003, 3,8 millions de tonnes de maisébé importées hors quota, a
des taux de taxation variant entre 1% et 3%, atpre lI'accord permettait encore une
imposition supérieure a 70% de leur valeur (Zahn&eCoyle, 2004). Ces circonstances
refletent concretement la position dominante gqeeglands groupes agro-industriels mexicains
de la farine de mais @mA) et de la volaille (Bachoco) ont occupé en reprigsn du
secteur agricole dans la négociation de I'ouvertiunesecteur des grains (Mackinlay, 2004 ;
Vidal, 2004). La déprotection du secteur a ain8ipgts rapide que prévue et favorisée par les
prises de participation des grandes firmes améesadlans les entreprises nationales (c’est le
cas d’ADM pour RUMA, le principal minotier mexicain, qui représenta% du marché
national a la fin des années 1990). Les importatinassives a bas co(ts et en dépassement des
guotas négociés, juste avant la récolte mexicaimepermis de tirer a la baisse les prix

12 ces quotas furent fixés a I'origine a 2,5 millions de tonnes libres de droits pour le mais et 50 000 tonnes pour les
haricots, accompagnés de taxes hors quotas de 215% et 139%, avec assouplissement progressif annuel jusqu’a
disparition. Dans les faits, cette protection extraordinaire, accordée en référence au caractéere stratégique et
socialement sensible des cultures de mais et de haricot, a été systématiquement éliminée par décision unilatérale
du gouvernement mexicain : les importations ont constamment dépassé le quota négocié sans étre soumises aux
taxes correspondantes, a I'exception de I'année 1997 (Henriques & Patel, 2004 ; de Ita, 2007). Cette politique a
principalement bénéficié aux grands groupes industriels minotiers (GRUMA et MINSA) et de I'élevage avicole
(Bachoco, Pilgrim’s Pride) ; selon Gémez Cruz & Schwentesius (2004 : 57) elle a représenté une perte cumulée de
plus de 2,8 milliards de dollars de rentrées fiscales pour I'Etat mexicain au cours de la période 1994-2002.
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intérieurs et d’amoindrir la segmentation du marehée mais jaune importé et mais blanc
local de qualité supérieure (Rubio, 2004).

La négociation de I'AENA a été précédée d'une politique de désengagemessdifnaa I'Etat

du secteur agricole, qui en constituait un préalailpératif. Entre 1989 et 1992, la plupart des
entreprises du secteur agro-alimentaire publicrestructurées et privatisées (de la Fuente &
Mackinlay, 1994; Krippner, 1997). C'est le cas den&supq dont les activités industrielles
(MIcoNsA pour le mais, LICONSA pour le lait, tonsA) et de distribution (supermarchés et
magasins concessionnairesCONsA, IMPECSA sont cédées au secteur privé pour ne plus
laisser sous la maitrise de I'entreprise que léaesles programmes de prix garantis du mais
et du haricot, jusqu’a sa liquidation définitivey £998. Au cours des premieres années de la
décennie de 1990, les 65 usines sucrieres du grugie Azucar SA sont également vendues
a des consortiums privés ; les installations inmielts de RBAMEX sont transférées aux
firmes Empresas la Moderna (filiale du groupe maxidULSAR) et TEDESA (filiale de Philip
Morris) ; la compagnie de production d’aliments ptaibétail Albamex est vendue au groupe
DESC; les quinze sites industriels deRTIMEX sont transférés a des entreprises chimiques ;
'entreprise nationale de production de semenceSNRSE cede prés de la moitié de ses
installations et ses centres expérimentaux aulgegteyé, notamment a Empresas la Moderna ;
I'l NMECAFE, enfin céde ses actifs industriels les plus inmgrad aux grands exportateurs prives,
mais transfert a des organisations de productdussde 30 installations de dépulpage et de
séchage du café (de la Fuente & Mackinkay). La plupart de ces privatisations bénéficient
directement ou indirectement aux grands groupessingls nationaux et participent de leur
développement international.

Parallelement au démantélement du systeme publencddrement agro-industriel, le
gouvernement entreprend d’éliminer le systeme adininde prix des intrants et des produits
agricoles dans les secteurs stratégiques (céréidegiineux, légumineuses, sucre, tabac, café)
et de supprimer les restrictions aux importatiooss hmais et harictt Les transferts publics a
travers le systéme de crédit et d’assurance agscebnt également supprimés : le montant
annuel moyen des crédits publics au secteur agrjgadse de 33,5 milliards de pesos constants
au cours de la période 1983-1989, a 21,3 milliadse 1990 et 1994 (Appendirit.) ; il
subira un nouvel asséchement a 15,8 milliards duagmériode 1995-2000, et a 10,7 milliards
en moyenne entre 2001 et 2004, sous la présidenve Eox, soit une réduction totale de 68%
(Rubio, 2006). Apres s’étre recentré sur le finameet d’'opérateurs offrant des garanties et
rentabilité élevées, BIRURAL est finalement dissous en 2003 et remplacé paanEiara
Rural.

A travers le démantélement du systéme antériedramsferts administrés par des dispositifs
associant les entreprises du secteur public, lgan@mations corporatives de producteurs, les
bureaucraties locales et régionales, et les corditdBRI, le gouvernement saliniste entreprend
une politique de reconfiguration des rapports elffitat et les communautés locales rurales. Le
Programme National de SolidariteRONASO), créé des les premiers jours de la présidence
saliniste et géré par une nouvelle administratilen,ministere du développement social

13 MINCONSA, qui représentait 45% du marché national de la farine de mais a la fin des années 1980, donne
naissance au groupe privé MINSA. Toutefois, la redéfinition du systéme de licences sur le marché de la tortilla, ainsi
que les réorganisations résultantes de cette privatisation bénéficient principalement a son concurrent direct,
Maseca, dont les parts de marché passent de 55% a 72% entre 1988 et 1993 (de la Fuente & Mackinlay, 2004 :
122-123).

1 bes 1987, 'année suivant I'adhésion du Mexique au GATT, le gouvernement a réduit les taxes d'entrée des
produits agricoles de 100% a 20% (alors que I’Accord autorisait 50%). En 1989, les prix garantis du blé, du sorgho,
du riz, du soja et des autres oléagineux ont été supprimés et les tarifs douaniers ont été éliminés pour les
oléagineux et le sorgho, puis pour le blé en 1993 (OCDE, 1997).
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(SEDESOL), qui integre de nouveaux cadres, en partie idsuls gauche réformiste, devient le
principal instrument d’appui aux secteurs poputagid’échelle du pays. LBRONASOLadopte
formellement une orientation orthodoxe: il s’ade# remplacer les subventions globales et
permanentes par des aides directes, ciblées sugrdapes particuliers de population, afin
d’éviter leur détournement par les groupes de pouecaux ou régionaux. A la fagon dont a
opéré la réforme agraire a I'époque cardénistBrENASOLvViSe a instaurer une relation directe
entre les communautés locales et I'exécutif fédguakn exerce la gestion.

Sa mise en ceuvre repose sur la constitution detésridcaux, constitués sur la base de la
proximité sociale et spatiale (250 000 se formeeohéchelle du pays) et sur la coparticipation
des bénéficiaires (sous une forme financiere oul@ar travail) aux projets financés par le
programme. LPRONASOLSe divise en trois volets principaukien étre socialqui inclut des
actions en matiére d’infrastructures de santé,ut’ation, d’électrification, d’adduction d’eau,
d’habitat et de communicationgproduction qui finance des projets d’équipements a des
groupements de producteurs, de diversification detsvités économiques (via le Fonds
d’Appui aux Entreprises de Solidarité, FONAES),saigu’un systéeme de crédit sans garantie
(crédito a la palabrg, reposant sur 'engagement solidaire des convtEsux ;développement
régional enfin, qui prévoit d’associer le programme et fsuvernements des Etats ou
municipaux dans des projets destinés a améliorquddité de vie et les revenus des familles
rurales dans les zones marginalisées. Dans les indiennes, I'Institut National Indigéniste
(INI) opere comme le relais principal du programaugres des communautés (Fox, 1994), en
méme temps qu’il assume la transition dans le fesinde certaines infrastructures productives
des entreprises publiques privatisées aux groupepraducteurs (comme dans le cas des
installations d'NMECAFE ou de certaines entreprises forestieres — danstéds de Chihuahua
et de Durango notamment).

Entre 1988 et 1994, le budget social total passs de 6,3% a 10,2% du PIB national, et de
33,2 a 53,9% du budget fédéral, réecupérant le oiwgall avait au plus fort de la période de
“développement partagé”, en 1982. ToutefoisPk®ONASOLIUi méme ne représentera jamais
plus de 7% de ce budget, la majeur partie demeumasignée aux administrations de
I'éducation nationale, de la santé et de la sécgiciale (destinée aux seuls salariés : Cordera
Campos & Lomeli, 1999). Cette relative modestie mhemtants transférés par le programme
contraste avec son impact en termes de couveruie-spatiale, de réduction de la marginalité
et d’émergence de nouvelles formes d’organisatimalé. Son incidence sur la légitimation
politique d’un gouvernement qui accusait en ce doenan fort déficit lors de sa formation a
également été considérable (Dresser, 1994a etobneluset al, 1994)°. Cordera et Lomeli
(cit.) associent ces résultats aux effets multiplicateles investissements fédéraux, d’'une part
sur les engagements des gouvernements provinciaumueicipaux, et d’autre part sur la
participation sociale et I'organisation des commuéa concernée$RONASOLA propose en
effet des innovations organisationnelles notabte®c une véritable décentralisation de la
gestion et des décisions, un nouveau schéma ddication entre les différents niveaux de
gouvernement et un nouveau type de relations deseadministrations et les groupes
bénéficiaires des projets de développement social.

D’autres analyses (Bizberg, 2003 ; Landazuri, 1,988ichman, 1996) soulignent en revanche
l'inscription duPrRONASOLet des pratiques de gouvernance dont il a étgeliesians la tradition
d’autoritarisme et de clientélisme caractéristigas relations entre I'Etat mexicain et la société

15 e PRONASOL avait aussi une fonction Iégitimante de la politique de privatisation des entreprises publiques,
puisqu'’il était annoncé que les fonds obtenus de ces privatisations abonderaient le budget du programme ; dans les
faits la plus grande partie de ces ressources a servi a combler le déficit public et a alimenter le service de la dette
(Teichman, 1996 : 9).
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civile. Outre son usage électoraliste dans lesorégiqui avaient soutenu la candidature
d’opposition de C. Céardenas lors des élections9@8,1le programme a été systématiquement
assimilé a la figure de Carlos Salinas : son autbewis-a-vis des intermédiaires traditionnels
de [I'appareil corporatiste et partisan, ainsi quen sincidence sur la dynamique
organisationnelle, a travers la multiplication demiés locaux directement liés a
'administration fédérale et, singulierement, afrsation la plus liée a la figure présidentielle,
en ont fait un outil de construction d’'un “nouvealientélisme d’Etat. De fait, au-dela de son
incidence globale en termes d’équipements et @stfuctures dans les zones marginalisées, le
PRONASOLa principalement bénéficié aux groupes les migctirés et les mieux connectés
aux réseaux du nouveau régime, et a permis d’ftlemet de coopter de nouveaux leaders
locaux avec lesquels il était possible d’établirncuveau systéme clientéliste, singulierement
dans les zones ou I'opposition était la plus saotieiet implantéeilfid.).

Cette stratégie a été couronnée de succes dugmiite de la Iégitimation du gouvernement
saliniste et des résultats électoraux lors dediéfeclégislatives de mi-mandat, en 1991, qui
ont vu une restauration du PRI au niveau natidglid. a conduit cependant a de fortes tensions
au sein de l'appareil de I'Etat-parti, liees a désfa la résistance des anciennes organisations
corporatives et au vide institutionnel que leursérn a laissé dans certaines régions rurales. Au
cours de 'année 1994, le soulévement zapatiste peamiers jours de I'entrée en vigueur de
I’A LENA, dans une région qui avait le plus bénéficiPdonNAsol puis les déchirement qui ont
secoué le PRI, avec l'assassinat de son candiflatebf I'élection présidentielle et de son
secrétaire général quelques mois plus tard, ontanpdsir ces fractures internes au régime. La
crise politigue et de confiance, d’abord, finanejeensuite, dont ces événements ont été des
détonateurs majeurs, a conduit & une rupture gartade la nouvelle équipe gouvernementale
qui est arrivée au pouvoir en décembre 1994. Arpdet 1995, dans un nouveau contexte de
crise monétaire, les politiques publiques ont agsum caractere beaucoup plus orthodoxe et
ont semblé abandonner toute velléité de pesersulispositifs d'ancrage et de représentation
de I'Etat dans les milieux ruraux.

La politique rurale aux temps de 'A  LENA (1995-2008) :
segmentation des dispositifs, mais maintien de I'in tervention étatique

Les politique rurales conduites a partir de 1998s pju’a créer les conditions institutionnelles
et structurelles de linsertion du secteur agricalens le marché nord-américain, ont
principalement été orientées a en accompagnemleséquences, tant en termes de traitement
des “externalités” (lutte contre la pauvreté, ccti;m des asymeétries de marché) que
d’incitation et de renforcement des capacités (ep@ula modernisation, mise en place
d’infrastructures). Les transferts publics versiéeu rural ont ainsi été maintenus a un niveau
élevé au cours de la période, oscillant entre 233ahilliards de pesos de 1993 et entre 30 et
40% du PIB du secteur agricole, a I'exception derelgsions passageres, entre 1998 et 2000,
puis de nouveau en 2005 (voir les tableaux 5 @tl& ®gure 2). La suppression des transferts
réalisés a travers les systéemes de prix subver#oarainsi été en grande partie compensée par
des appuis ciblés en direction de catégories pdidies de la population rurale (tableau 5).
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Tableau 5 : Evolution des transferts publics de développement rural 1992-2006
(en millions de pesos de 1993)

Sexennat Salinas Zedillo Fox
Années 1992 1994 1997 2000 2003 2006
Subventions 13 380 8 018,6
aux prix
(1) Appuis directs g 555 5 151604 8 309,6 7 106 10 028,8 9 703
a la production
(2) Lutte contre 3281 8 633 12 940,6 9 001 10 302,7 9 010,4
la pauvreté
(3) Appuis aux 1 349,9 3 786,1 4 144,1 2 442
zones marginales
(4) Infrastructures 5 555 5 4767 3 115,2 4617,8 5 735,4 4 607
sociales
(5)Environnement 40,4 90 180,3 655
gﬁgal‘i'ct;a”“e”s 27 9545 33 759 25 755,824 600,9 30 391 26 417,4

0,

Total en % du PIB 54 /¢ 45,37 33,28 29,48 33,38 28,86

sectoriel

Source : Rello (2004) SEMARNAT ; SHCP ; CEDERSSA ; Banco de México.

Notes (1) PRocamMPQ ALIANZA et ASERCAet, pour les année 1992 et 1994, divers programmes
rémanents de soutien a la production inclus danBPReNAsoL; (2) PROGRESApuis Oportunidadeset,
pour les années 1992 a 1996, transferts directsgroxipes vulnérables dBRONASOL; (3)
Programmes£mpleo TemporalDesarrollo de Pueblos Indigenadornaleros Agricolasd’appui aux
femmes paysannes (qui font tous I'objet de finaneens interministériels) et programmes mis en
ceuvre par I'INI; (4) Ramo 033, section FISM; Ram®60et fonds d’infrastructures dBRONASOL
pour les années 1992 a 1997; (5) programmes SEMARMNASEDESOL.

Le maintien d’un tel niveau de transferts constltuee des spécificités du cas mexicain, qu'il
faut relier aussi bien aux ressources fiscaled’gtegt est en situation de tirer de la taxation des
exportations pétrolieres, qu’au caractére strateget socialement sensible du secteur agricole
dans le processus d’intégration commerciale aveEtats-Unis et le Canada. C’est dans les
formes de conception, de mise en ceuvre budgééresonstruction des dispositifs et de
focalisation de leur distribution que ces transfemarquent une rupture avec le cadre
d’intervention des périodes antérieures. Jusqu’'ailse en ceuvre dBRONASoOLINcluse, ce
cadre d’intervention se caractérisait par I'intéigra des différentes composantes de I'action
publique pour le développement (redistributionjtat®on, modernisation, organisation) au sein
de dispositifs sectoriels (entreprises agro-indel&ts) ou territoriaux (commissions de
développement régionajidog a caractere multi-fonctionnel. Bien qu’opérantrasserrement

a la fois thématique (sur les questions margin@disp et socio-territorial (au profit
d’organisations micro-localeslPRONASOLcONServait un caractere intégratif, en combinast d
actions qui portaient sur les transferts sociaayprbduction de biens publics, le financement de
la production et la modernisation des systémesyutidd. A partir de 1995, cette dimension
intégrative est abandonnée, au profit d'une segatient des politiques et des programmes, de
leurs cadres institutionnels de mise en ceuvresspdpulations qui en sont la cible.

L’action publique a I'’époque de li&NA est ainsi marquée par la profusion des programmes
thématiques, sectoriels, régionalisés et focalisgs,en ceuvre a plusieurs niveaux d’action.
Les populations cibles sont elles-mémes définias ph termes individuels que sociaux. Les
bénéficiaires des fonds de lutte contre la pauMRR&GRESAU cours de la période 1996-2000,
devenu ensuit@portunidadessous le gouvernement de V. Fox) sont ainsi allouédes
femmes, méres de famille au sein de ménages paréselmnt dans les localités rurales des
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zones marginalisées ; les subsides a I'hectarév€ubittribués via le programmer&cAMPO
aux producteurs vivriers, sont pour leur part @kaux titulaires des parcelles ou les cultures
sont pratiguées. Ces programmes sont mis en ceawrdep administrations indépendantes et

faiblement coordonnées entre elles, relevant sdaudeministéres différents (tableau 6).

Tableau 6 : Panorama des principaux programmes publics a destination du milieu rural

au début des années 2000

Administration de tutelle

Programmes

Types d’appuis et
focalisation

Ministére de I'Agriculture

(SAGARPA)

PrRocampPO

ALIANZA para el Campo

ASERCA

Subventions directes aux
producteurs vivriers

Financement de projets aux
producteurs en transition
ou aux producteurs
commerciaux

Subventions directes aux
producteurs commerciaux

Ministére du
Développement Social
(SEDESOL)

Emploi Temporaire

Producteurs a faible revenu

Oportunidades
(antérieurement PROGRESA)

Programmes régionaux en
zones de haute
marginalisation

Journaliers agricoles
(avec le Ministére du
Travail)

Développement des
populations indiennes

Subside direct aux familles
pauvres des zones
marginalisées

Appuis institutionnels et
productifs aux producteurs
pauvres dans les zones
marginalisées

Appui institutionnel
aux travailleurs migrants

Développement
institutionnel
en zones indiennes

Ministére de
I’Environnement
(SEMARNAT)

PRODEPLAN

PRODEFOR

PROCYMAF

Financement de projets
productifs a des
producteurs commerciaux

Appuis productifs aux
agriculteurs de faible
revenu

Conservation et gestion
communautaire

Gouvernements des Etats
et municipaux

Ramo 033

Projets d’infrastructures
sociales et de
communication

dans les zones rurales

Sources : Léonard, Losch & Rello (2006).

A ce panorama général s’ajoutent en outre desractie moindre dimension qui sont menées
par des agences fédérales hors de leur champ falat&fibutions®. Au cours de la période
récente, ces politiques tendent de surcroit a decame place de plus en plus importante a des

% cestle cas, par exemple des projets productifs conduits par le Ministére de la réforme agraire au bénéfice des
producteurs sans terre ou des femmes (FAPPA, PRoMusA, Joven Emprendedor Rural).
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fondations privées, a des ONG, ainsi qu'aux adrrations relevant des échelles provinciale
(Etats de la fédération) et municipale de gouveerdnie cadre général de segmentation peut
ainsi donner lieu a une véritable fragmentatiofiatgion publique.

En termes d'orientation thématique et de volumesgass, I'action publique se développe
autour de trois axes dominants : les soutiensggid¢alture, qui tendent a opérer une distinction
entre les agriculteurs déja intégrés au marchéx cgul se trouvent dans une situation de
“transition” vers cette intégration, et les produes orientés vers I'auto-consommation, qui ont
“vocation” a sortir du secteur I'agricole ; les pigues de lutte contre la pauvreté via des
subsides directs aux ménages ; et les fonds datisés d’équipement en infrastructures et en
biens publics des localités rurales. A ces chamgutionnels de I'action publique s’est ajouté
réecemment celui de la protection environnementalgc la création du Ministére de
'environnement (8BMARNAT), en 1994, une administration qui était jusqu'alaestée
subordonnée au Ministere du Développement UrbdiD($E).

Les programmes de soutien a I'agriculture

Les appuis a I'agriculture reléevent a la fois dedditique d’accompagnement de I'ajustement,
destinée a faciliter la transition, et des polidggude modernisation des structures, visant a
améliorer l'efficacité de I'appareil productif dams cadre de l'insertion compétitive. Hors
infrastructures, les transferts destinés a maintanrenforcer la capacité productive ont reposé
sur trois programmes majeurs coordonnés par laetei@ de Agricultura PROCAMPQ
ASERCAet ALIANZA para el Camp8 ; hors infrastructures toujours, ils ont reprééet?% du
budget de développement rural en 2003 et 45% er6.2@ks aides sont modulées
géographiquement par la concentration des applascammercialisation et a I'équipement
dans les régions et pour les catégories d’expioitaties plus intégrées aux marchés.

Ces difféerentes formes de soutien a la productioh joué un réle considérable dans
I'atténuation de l'impact du processus d’'intégmatammerciale dans les secteurs stratégiques
et socialement sensibles de I'agriculture : supdaode 2000-2002, les transferts versés aux
producteurs de mais sous forme de soutien a lauptiod et a la commercialisation ont ainsi
représenté 37% de la valeur de marché de la réooteicaing. Cette importance doit
cependant étre relativisée au regard des transferistaient auparavant réalisés par le biais du
systeme de soutien direct aux prix agricoles ett demmontant (14,72 milliards de pesos
constants en 1993 et 8,02 milliards en 1994, dexréénée de maintien d’'un prix d’achat
garanti au producteur pour le mais et le hariogpygsentait respectivement 153% et 83% de
'enveloppe moyenne assignée aux programmes deéesoatla production agricole sur la
période 1994-2000 (voir la figure 2).

On note toutefois un changement significatif daes ¢hoix opérés par I'administration du
président Fox, a partir de 2001, au regard degleeliqui avait été suivie entre 1995 et 2000.
L’accroissement de prés de 45% des soutiens aolduption agricole sur la période 2001-

" PROCAMPO est un programme de transferts directs par hectare cultivé, limité initialement aux céréales,
protéagineux et oléagineux, qui a ensuite été étendu a une trentaine de cultures ; ASERCA fournit des appuis a la
commercialisation (réduction des colts d’acheminement vers les marchés et des co(ts de stockage) ; ALIANZA est
le principal programme d’appui au développement des capacités productives, ciblé sur les exploitations au plus fort
potentiel et les organisations formellement constituées dans le but d’accéder aux marchés.

18 Zahniser & Coyle (2004). Il convient en outre de prendre en compte le role joué par les subsides directs de
ProcamMPO dans le financement de la production et I'accés aux intrants dans un contexte de tarissement des
sources de crédit. Selon Sadoulet et al. (2001), PRocamPO aurait ainsi un effet multiplicateur de 1,5 a 2,6, selon les
contextes, sur les revenus des familles du secteur ejidal.
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2006° est associé a la forte augmentation des appa@éscanhmercialisation et a I'équipement
alloués aux exploitations produisant pour les m&sclC’est le cas A5ErRcCA mais aussi
d’'ALianzA, dont les appuis sont fléchés vers les productauables™ : la part relative des
appuis canalisés a travers ces deux programmeairestpassée de 30 a 47% du budget
opérationnel du Ministére de I'agricultéteEn revanche les transferts directs aux agrictdteu
(ProcamPQ, qui représentaient plus de 70% des appuis digetd production agricole au cours
du sexennat d’Ernesto Zedillo (1995-2000), ont eurlimportance relative décroitre (alors
gu’en valeur absolue elle se stabilisait) pour lus ponstituer que 50% du total entre 2002 et
2006. SimultanémentProcampo révélait également des biais favorables aux etgtlons
commerciales du fait de son couplage aux surfacéis/ées, malgré un plafonnement des
aides : en 2003, les producteurs de plus de 5resctgui représentent 17,2% des bénéficiaires
du programme, recevaient 52,7% du montant desféraneffectués.

Figure 2 : Evolution du budget public de soutien & I'agriculture 1995-2004
(en millions de pesos constants de 1993)
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compensation des colts énergétiques, Programmes ebphyto- sanitaires, Systeme de
crédit rural, Fonds de capitalisation de Procametxz.

Sources : Rello (2004) ; Rosenzweig (2003) ; CEDRSS

Cette réorientation a pour effet de renforcer lgaathiques de différenciation sociale et
régionale : les appuis a la commercialisat@seRca sont explicitement destinés aux 10% de
producteurs fortement insérés dans les marchésoéegi En 2002, 89% du budgeAdErcaa

été concentré dans les Etats du nord du pays,igaiement Sinaloa pour le mais, Tamaulipas

19 ces soutiens directs passent d'une moyenne de 4 535 millions de pesos durant la présidence de E. Zedillo a
6 588 millions au cours du mandat de V. Fox (en pesos constants de 1993).

% Selon la terminologie officielle, ce sont les producteurs en situation de “formuler” des projets d’acquisition de
technologie, de capitalisation ou de formation, qui requiérent tous — entre autres — une bonne maitrise des rapports
avec I'administration agricole (Appendini, 2003).

Zla production Iégislative a elle méme été dominée par les objectifs de promotion de I'agriculture commerciale,
avec la promulgation de la Loi organique de financement rural, de la Loi de capitalisation du PRocampPO et de la Loi
d’énergie pour le secteur agricole (Léonard, Losch & Rello, 2006 : 51).

2 zahniser & Coyle, cit.
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pour le sorgho et Sonora pour le’blées Etats de Sinaloa, Sonora et Basse Calif@nik-qui
regroupent 5,3% des surfaces cultivées de mais (158 de la production nationale), ont recu
a eux seuls 37% du budgetAdErcadestiné a cette culture, alors que le sud du payis,
représente pres de 47% des surfaces, n'a capt&é0§aedu montant du programfheOn note
ainsi une régionalisation croissante des programmablics destinés a [I'agriculture,
'administration agricole se concentrant de pluspkrs sur les segments du territoire et de la
population recelant le meilleur potentiel producfles zones irriguées et les grandes
exploitations de I'ouest et du nord), alors queplestes exploitations paysannes du centre et du
sud sont I'objet de politiques de traitement dpdavreté et de la marginalité.

Les programmes de traitement de la pauvreté etde | ’exclusion sociale

Le budget public consacré au soutien des popukaties plus pauvres a connu une forte
progression au moment de la dévaluation du pesogxest ensuite stabilisé en valeur constante
(tableau 5 et figure 3). En revanche, les conditida sa mise en ceuvre ont été radicalement
révisées au regard des financements octroyés eaaslte général derRoNAsOL au sein duquel

les soutiens a caractere social étaient inclus desiprojets de développement productif,
d’infrastructures villageoises ou de créedit etilaties a des entités collectives organisées sur
une base territoriale. Si les objectifs de forteitt@ialisation des appuis demeurent, les
programmes sociaux reposent désormais sur desiaatiblées et personnalisées, de facon a
contourner le réle dévolu aux organisations tradiielles, qui avait débouché sur une gestion
électoraliste au profit des pouvoirs locaux, phéaoen largement dénoncé par les partis
d’opposition et certains bailleurs de fofids

Depuis 1996, les soutiens sont octroyés a desarédégle ménages ou d’acteurs individuels,
au niveau de localités identifiées par leur degeénthrginalisation socio-économique. Ces
soutiens visent des objets spécifiques : boursetaises, notamment aux filles, appuis
sanitaires et alimentaires aux femmes, créditsnaigro-entrepreneurs des zones marginalisées,
en particulier indiennes, etc. Les nouveaux prognas) qui sont a I'origine de relations plus
directes entre les bénéficiaires et les administiatgestionnairés sont principalement du
ressort des différents départements du ministere Déweloppement social €BEsol).
Cependant, ils sont aussi fréiguemment gérés endioation avec des administrations
décentralisées qui relévent des gouvernements rmmiavix ou de I'ancien INI, devenu
Commission nationale pour le développement deslegsupdigenes (CDI).

Ce sont les politiques de réduction de la pauvretg, particulier les subsides directs
(programmePROGRESA devenuOportunidadesen 2001), qui ont drainé les plus importants
transferts en direction du milieu rural. Elles cgprésenté 52,2% en moyenne du budget public
de développement rural au cours du sexennat dedll@, et prés de 57% au cours des années
de crise économique (1995-1997). Leur financemeatigmenté durant les deux premieres
années de l'administration Fox (2001-2002), en wabbsolue et de fagon proportionnelle a
'ensemble du budget d’appui au milieu rural, avd@tsubir un recul important lors des années
2003 & 2006 (en baisse de 39% en valeur réelleapaort au niveau de 2002). Cette érosion
est associée a la réorientation de la politiquérkd de soutien au secteur agricole au bénéfice
des régions et des exploitations les mieux artesulvec les marchés.

% \/oir de Ita Rubio (2003) et Yunez Naude & Dyer (2004).

24 Zahniser & Coyle, cit., dont 4% pour I'Etat de Chiapas, qui compte pour 13% de la surface nationale, mais
regroupe une part significative des grandes exploitations excédentaires.

% \/oir Cordera & Lomeli (1999), Dresser (1999 a et b), Landazuri (1995).
%0 \/oir J. Scott (1999).
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Les zones reconnues comme marginales font I'olgetanbreux programmes, qui portent sur
'emploi et les revenus (programmes “Emploi saiserin‘Développement des peuples indiens”,
“‘Journaliers agricoles”, divers programmes d’approductif aux femmes, aux paysans sans
titre foncier ou aux zones les plus marginaliseda) production de biens publics et
laugmentation du capital social dans les localitésales ; le soutien économique aux
personnes agées. Ces programmes n’ont représerdé 18§6% du budget total de
développement rural en 2003, mais leur montanttement progressé au cours du sexennat du
président Zedillo, passant, en valeur réelle (pegso%993) de 451 millions (1,4% du budget de
développement rural) en 1995 a 3,8 milliards (17 &%budget) en 2000, année électorale
(Rello, cit.). A la suite de l'alternance de 2000, la redéfimitdes priorités stratégiques du
gouvernement de V. Fox, en faveur d’'un soutien exploitations commerciales, a également
affecté ce type de transferts : leur montant allésicirtement d’'une année sur l'autre et s’est
situé en moyenne a 2,5 milliards de pesos 1998gswiron 9% du budget de développement
rural de la période 2001-2006.

Ainsi, sur I'ensemble de la période 1995-2006 eparticulier au cours des années 1998-2002,
les transferts associés a la lutte contre la p#étivet a la marginalisation sociale et
géographique, en mobilisant environ 50% des tratssfriblics, ont joué un role essentiel dans
la stabilisation de la situation socio-économiqgaediles zones d’agriculture paysanne et dans
I'atténuation des niveaux de pauvreté observétagierniére période.

Les fonds décentralisés de dotation en infrastructu res destinés aux
localités rurales

Rarement pris en compte dans les analyses des Sadiiteerventions de I'Etat, les fonds
décentralisés de financement de projets d’infratires dans les localités rurales représentent
un pourcentage significatif du budget public. Shks constituent pas des transferts directs, ils
sont pourtant une piéce centrale du dispositif tdivention de I'Etat, dont la composante
dominante est la production de biens publics (&alespensaires, adduction d’eau, éclairage
public, télécommunications, épiceries villageoisgs,).

Ces fonds, dont la gestion repose sur des orgasisiéeentralisés a I'échelle des Etats, des
municipes et des localités, constituaient déjaaomeposante importante dRRONASOLA travers

la ligne budgétaire dRamo 026Une fois absorbée la crise financiere et budgeties années
1995-1997, leur volume, désormais dissocié desrgnogies sociaux géerés par lebgsol, a

été incorporé a une ligne budgétaire spécifigueRdeno 033 qui a connu une progression
réguliere annuelle en valeur constante de 10,7% @897 et 2004, avant de baisser de pres de
20% au cours des deux années suivantes (tabledaus)assignation correspond a une chaine
de décisions décentralisées, qui va du parlemeldrdé aux Etats de la fédération, puis des
parlements provinciaux aux conseils municipaux, dgs canalisent vers des projets
d’infrastructures villageoises, formulés et gérém mles comités locaux sur des bases
participatives. Ces financements s’inscrivent ddes problématiques de développement local
tres contextualisées, mais également influencéeas Ipadéploiement des programmes
d’assistance sociale (dPROGRESAOportunidadey et des projets de mise en place de “centres
de services” dans les zones margirfales

27 _ P . ) 2 . . . L

La constitution de ces centres, réunissant des services d’éducation secondaire, de santé, de communications, de
marché, etc., est devenue un axe privilégié de la politique sociale du gouvernement Fox, bien que le principe en ait
été élaboré dans le cadre de I'administration antérieure, sous I'égide du Consejo Nacional de la Poblacion
(CONAPO). L'identification des sites concernés dans les zones marginalisées et la mise en place des équipements
incombent a des structures de coordination entre la SEDESOL, les gouvernements provinciaux, les administrations
de la santé (IMSS) et de I'éducation nationale (SEP).
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Les programmes environnementaux

Alors que le sexennat de Carlos Salinas de Goatait été marqué par I'abandon de toute
politique environnementale et la dérégulation destesirs d'exploitation des ressources
naturelles renouvelables, la seconde moitié deéeanh990 a été le cadre d’'un renouveau des
interventions publigues dans ces domaines, en plase I'émergence des questions
environnementales dans l'ordre du jour politiquaennational et I'accroissement des
financements multilatéraux destinés a la séquestratu carbone. Le ministere de
'Environnement, des Ressources naturellesvASNAT) a été créé en 1995. Il réunit des
compétences auparavant placées sous la tutelimidestéeres de I'Agriculture et des Questions
urbaines. Sous son égide, un nouveau cadre deatiégutles activités extractives a été élaboré
et une politique de protection des aires naturgllmsvue de moyens financiers autonomes a
été mise en pla&e A partir de 1997, différents programmes d’appui aommunautés dotées
de ressources forestieres ont été créés (Prograsendéveloppement forestidPRODEFOR
programme de conservation et de gestion foreskem;YMAR, ainsi qu’un fonds d’appui a la
création de plantations forestieres commerciaReoeEPLAN qui bénéficie des financements
internationaux destinés a la séquestration du oarbddne part majoritaire de ces financements
est mise en ceuvre sous forme de subventions arajesspd’exploitation forestiére durable, de
reforestation et d’écotourisme. Ces soutiens imtlieepaiement de services environnementaux
et de salaires destinés aux communautés.

Ces transferts représentent encore une part middmdinancements publics destinés au milieu
rural (moins de 2% du budget d’appui a la productigricole). Cependant, ils ont connu un
accroissement soutenu entre 1997 et 2006, pasead® @ plus de 650 millions de pesos en
valeur réelle (pesos de 1993). Majoritairement eatr@s dans des zones marginalisées du
centre-sud du pays, souvent a forte dominante nnéieleur impact économique n’est pas
négligeable. Toutefois, au long de la période 12003, la moitié de ces financements a été
destinée a la mise en place de plantations forestide type commerciaPRODEPLAN et a
bénéficié en premier lieu aux populations ruralesées de ressources foncieres, qui sont
relativement les plus favoriségs

L'explosion des transferts migratoires et les tenta tives de mobilisation par
les politiques publiques

Durant la période 1988-2006, les transferts migmesqouremesapvers le milieu rural ont cri

a un rythme annuel de 22,5% en pesos courants.dwvalution en valeur réelle (pesos 1993)
n'en est pas moins impressionnante avec un quergtt, de 5,35 milliards de pesos en 1990
a 27,7 milliards en 2003, soit la moitié environtdtal transféré annuellement par les migrants
mexicains tous milieux confondus (d’origine urbaiee rurale). Ce niveau exceptionnel
représente un montant supérieur au total du bymdsic de développement rural au sens large
(tableau 7 et figure 3) et le triple du montanakassigné a la lutte contre la pauvitties
transferts migratoires ont ainsi joué un réle cdésible dans I'ajustement externe du monde
rural mexicain au processus d’intégration économiqu

2 Juarez & Arceo (2004), Merino (2001).

?La part des financements PRODEPLAN dans le total des projets environnementaux a destination des populations
rurales est tombée a 25% dans le budget 2006 (CEDRSSA).

%9 Le niveau des remesas était de 13,4 milliards de dollars US en 2003 et plus de 23 milliards en 2006, dont 50%
dirigés vers le milieu rural. Le budget de Oportunidades pour cette méme année 2006 n’a pas dépassé 9,1 milliards
de pesos (de 1993).
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La distribution spatiale de ces flux s’est égalenmmsidérablement modifiée en quinze ans.
Alors que les migrations internationales concemtgincipalement les états de I'Ouest et du
Nord du pays jusqu’au début des années 1990 (Mastsaly 1987), le processus d’ouverture

economique semble avoir impulsé l'incorporationndeiveaux bassins de main-d’ceuvre et de
nouveaux profils sociologiques au marché de travaitl-américain : les régions du Centre et
du Sud qui, traditionnellement, étaient articulées centres industriels de la vallée de México
et aux zones d’extraction pétroliére du Golfe duxigee, participent désormais directement a
la croissance des dynamiques migratoires vers &shés de travail de la frontiere nord et des
Etats-Unis (Quesnel & del Rey, 2005). En 2006,ét#s du Sud et du Centre ont ainsi recu
prés de 51% du total des transferts migratoiresckfés depuis les Etats-Unis, alors qu'il

comptaient pour moins de 17% quinze ans plus @nh¢B de Méxicolnforme anual 2006).

L’accroissement de ces flux financiers constituept@nomene central dans I'ajustement de
I’économie mexicaine : leemesant dépassé en 2006 le niveau des exportationslipéts

et constituent le deuxieme poste de recettes exté&s, presque au niveau de l'industrie
d’'assemblage maquiladora (Banco de Méxicocit.). Leur impact revét une dimension
particulierement importante dans les régions de fooncentration de la population paysdhne
Le montant moyen des transferts rapporté a la ptipal régionale a ainsi été décuplé entre
1990 et 2003 dans les états du centre et du spdyd avec des croissances annuelles de 11%
et 14%, soit le double ou le triple des taux déssance observés dans les régions de migration
traditionnelle. Les transferfger capitaqui y étaient auparavant de cing a dix fois irgérs aux
volumes observés dans le Nord-Ouest et dans I'Geaedt désormais doublés par rapport au
Nord-Ouest et ne sont plus inférieurs que de maitig remesasnoyennes de I'Ouest, qui
demeure la région la plus engagée dans la migratiemationale (Léonard & Losch, 2009).

Difféerents dispositifs ont été mis en place par [@suvoirs publics afin d’encourager
I'investissement de ces transferts dans la prooiucte biens publics et de projets productifs au
niveau micro-local. Ces dispositifs tentent d’agsoles différents niveaux de gouvernement —
fédéral, provincial (Etats de la fédération) etniipal — autour de projets congus et réalisés
par les populations rurales. Le plus connu, etieglua eu les résultats les plus probants, est le
programme 3 x 1, dans le cadre duquel l'investiesgnde un dollar par les collectifs de
migrant recoit un apport équivalent de la part liegeie niveau de gouvernement. Ce dispositif,
mis en place depuis 1993 dans certains Etats dee$0et du Nord-Ouest, a connu un certain
succes en matiere d’équipement des localités murafe biens publics (adductions d’eau,
éclairage public, asphaltage des rues, etc.), mamsu un impact limité au niveau des
investissements productifsmaquiladoras rurales, irrigation et production maraichere) :
CEPAL (2001). De fagon plus récente, diversesatiites fédérales et provinciales ont tenté
d’articuler les transferts migratoires et les d&pfs de microfinance qui sont promus a la fois
par les agences de gouvernement et les ONGs (PaguBelalande, 2008).

Au total, I'évolution des montants transférés g inigrants internationaux a tres largement
compensé la stagnation (en monnaie constante) obaisse relative (rapportée au PIB
sectoriel) des transferts publics au cours de fmge de libéralisation commerciale. Depuis le
début des années 2000, le total des transfertscpldil migratoires a représenté un montant en
augmentation constante, supérieur a la moitié @utétal agricole (figure 3 et tableau 7). De
nouveau, ces caractéristiques définissent un ctntextrémement particulier au regard des
conditions que rencontre la grande majorité des playSud pour envisager les impacts de la
libéralisation sur leurs agricultures et les pglitts d’accompagnement qui leur sont destinées.

3L Rello (2004), sur la base des résultats de I'Enquéte nationale sur les budgets des ménages (ENIGH, 2002),
estime le montant des transferts migratoires vers le milieu rural a 49% du total national en 2003, alors que la
population rurale ne représente plus que 28% de la population totale du pays.

64



Figure 3 : Evolution des transferts publics et des transferts migratoires vers le milieu rural,
1992-2006 (en millions de pesos de 1993)
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Sources: Rellogit. ; Rosenzweig (2003) ; CEDRSSA ; Banco de Méxinfgrmes anuales.

Tableau 7 : Evolution des transferts publics et privés vers le milieu rural 1992-2006
(en millions de pesos de 1993)

Années 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2005 2006

Transferts
publics 27954 27611 33579 32740 28623 25755 24560 21939 24601 30242 31479 30391 2555326417
totaux

Transferts
publics en
% du PIB
sectoriel

38,4 37,6 45,4 42,7 37,3 33,3 30,6 27,2 29,5 36,1 36,2 33,4 29,3 28,9

Transferts
migratoires 5085 5230 5689 8189 8025 8071 9444 8636 8768 10816 12311 17066 24319 27708
ruraux

Transferts
totaux en
% du PIB
sectoriel

45,4 44,8 53,1 53,4 47,7 43,7 42,4 37,9 40,0 49,1 50,4 52,1 57,1 59,1

Sources : Rellogp.cit.; SEMARNAT ; SHCP ; CEDERSSA ; Banco de México.
Note : Les transferts migratoires ruraux sont éslpar extrapolation de leur participation dartstal national fournit par Rellaf. cit).

L’impact structurel du processus de libéralisation > vers un
approfondissement des disjonctions socio-territoria les

Les incidences structurellesle la libéralisation des marchés agricoles et déiiques mises

en ceuvre pour 'accompagner vont dans le sensapgrbfondissement des divergences /
disjonctions socio-territoriales qui s’étaient donges au cours des périodes précédentes.
Force est de constater que les asymétries debdistm entre catégories d’agents économiques
et types de régions se sont accrues au cours dderfileres années, mettant en question les
hypothéses de convergence sur le long terme quiies¢rinduites par le changement

institutionnel, la formation et l'innovation, unatégration et une ouverture renforcées et
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réciprogues, accompagnées de mesures de soutigitdit® spécifiques (Ledermaat al,
2005). Les dynamiques observées mettent au cantmeir évidence la prégnance des
phénomenes structurels et l'accélération des psasesle “décrochage” entre régions et
secteurs socio-économiques, en dépit de — mais ansprise avec, comme nous allons le
voir — la mise en ceuvre des politiques d’accompagme.

En premier lieu, les effets d’entrainement attendusprocessus d’intégration économique

n’'ont pas permis de compenser ses effets négatiféesploi agricole : entre 1994 et 2004, les

emplois créés dans le secteur industriel (avecolde snet de I'ordre de 500 000 postes) sont
restés tres inférieurs en nombre a ceux qui étaemtus dans le secteur agricole (-1,3 million

d’emplois). Les niveaux moyens de rémunérationravail ont stagné au niveau national, mais
ce sont dégradés dans le secteur agricole, pagsdt0 en 1993 a 74 en 2002 (pour un niveau
de 123 en 1989 : Rellait., d’apres les enquétes nationales sur I'emploi).

Cette évolution d’ensemble masque un renforcemestdynamiques de différenciation entre
régions agricoles et, au sein d’'une méme régiame @atégories d’exploitations, traduisant les
inégalités structurelles historiques dans les wwotat en facteurs de production et, en
conséquence, les différences de réactivité et gtatan au changement du contexte
économique. Les actifs disponibles, la meilleurenexion aux marchés et la proximité
frontaliere des régions du Nord et du Pacifiquesdumt facilité I'acquisition de nouvelles
techniques de production (variétés transgéniquesti-ifrigation, hydroponie) et le
renforcement des dispositifs d’intégration vergécalvec les firmes agro-industrielles, avec un
impact direct sur I'accroissement de la produddivat simultanément le creusement des écarts
avec le reste du pays. Relldt() montre ainsi que l'indice de productivité agreeségionale,
calculé a partir des rendements des principaleéaresl, a sensiblement progressé dans la région
du Nord-Ouest au cours de la seconde moitié degeanih990, alors gqu’elle stagnait dans le
Sud (figure 4). L'impact de cette stagnation esiuthnt plus fort que la région Sud regroupe a
elle seule pres de 40% de la population rurale58b 4le la population active agricole de
'ensemble du pays et que I'agriculture y occupeatement prés du tiers des actifs.

Figure 4 : Evolution des indices de productivité agricole selon les ensembles régionaux
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Source : Rello (2004), d'aprés SAGARPA

Cette tendance pouvait étre attendue du renfordedesnformes préexistantes d’articulation
inter-régionale au sein de lI'espace nord-américqin, s’est traduit par un accroissement
remarquable des niveaux de productivité dans lexes de production fruits et légumes
(tomate, melon, pasteque) dans les régions quirétdeja des pourvoyeuses traditionnelles de
ces produits : les Etats du versant Pacifique ordi &u leur production augmenter de 47%
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entre 1991 et 2001 (pour des surfaces presquestabB%), alors que cet accroissement était
beaucoup plus faible (+9,4%) dans les régions cur€et du Sud, dont la part globale dans la
production nationale est passée de 17 a 13% (Lé@hobsch,cit.).

Il est en revanche beaucoup plus surprenant d'edisene évolution similaire pour la culture
de mais, qui était considérée comme particulierémannérable et faisait office de
sismographe pour évaluer les impacts deLeMa sur le secteur agricole mexicain. Non
seulement la production de mais n’a pas diminuéépit de prix défavorables (vasuprg),
mais elle a méme progressé de 22% entre 1993 Bt pA6sant de 18 a 22 millions de torfhes
Cette progression masque cependant des phénon&giesaux contrastés, entre les régions
Ouest et Nord-Ouest, d’'une part, ou les rendemamtsaugmenté globalement de 55% entre
1990 et 2000, et les régions du Centre et du Sadtrd part, ou ils ont baissé en moyenne de
plus de 7% sur la méme période ; si le Sud a Issiazonnu une croissance de sa production de
mais (+1,5 million de tonnes), celle-ci a résultingpalement d’'une extension des surfaces
cultivées qui était en partie liee a la mise ertgldes subsides directs BRocAmMPQ Encore
cette tendance recouvre-t-elle des processus fdeatti€iation internes aux régions du sud qu'il
ne faut pas sous-estimer, puisqu’une petite frabepeploitations produisant pour les marchés
nationaux et internationaux, partie prenante desgasus de changement technologique, s’y
est aussi développée. Au total, le fossé se crentse les régions du Centre et Sud du pays et
celles du Nord et, dans une moindre mesure de $8ugui confortent leur position agro-
exportatrice de produits maraichers, mais qui tendassi a s'imposer comme les principales
pourvoyeuses de mais pour les marchés urbainsdtstrie (farine et fructosef. figure 5).

Figure 5 : Evolution de la répartition de la production de mais entre les ensembles régionaux
du Mexique, 1990-2000
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Source : Léonard & Losch (2009), d’apres les doar®sGARPA/SIACON et INEGI.

Tout en tentant d’en atténuer les incidences les pégatives sur la distribution des revenus et
les indices de développement local, les politierseprises depuis le milieu des années 1990
ont été partie prenante de l'accélération des daraes entre les trajectoires régionales. Le
ciblage des transferts publics prend acte de li#oedion des dynamiques de différenciation
régionale et tendent a figer, voire a renforcerdilasion du Mexique rural en deux espaces
distincts : d’'une part, les bassins d’agriculturgguée et commerciale du versant Pacifique et
du Nord, qui sont I'objet des politiques d’appdiagriculture, d’équipement et d’insertion aux

2 ce qui a conduit certains analystes de la Banque Mondiale a évoquer la « surprenante résistance de I'agriculture
mexicaine » : Lederman et al. (2005), p. 146.

% Dans cette région, I'hétérogénéité des structures de production masque les phénomeénes internes de
“décrochage” entre les exploitations fortement dotées en facteurs et produisant pour le marché, tant dans le secteur
du mais que dans celui des productions maraichéres d’exportation, et les petites unités familiales.
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marchés ; d’autre part, les régions du Centre-8adt les handicaps géographiques (reliefs et
difficultés de communication), les structures agwi marquées par le minifundisme, la
dispersion du peuplement, ainsi que les coltsaesaction qui affectent plus particulierement
les populations a forte composante indienne, psgralil'insertion compétitive dans le marché
nord-américain, les renvoyant aux politiques d&tssice sociale et de traitement de la
pauvreté. Une telle division ne saurait masquektiéne variété des situations inter-
exploitations et intrarégionales (comme l'existerde zones de refuge indien dans les
montagnes de la région Pacifique-Nord, ou celldaesins de grande production céréaliere
dans le Sud, au Chiapas ou dans le Sud-Veracrle)sé&traduit cependant par un fort ciblage
régional des programmes publics d’appui aux zooeses, dont les effets prévisibles a long
terme risquent de renforcer les écarts structmedse un Mexique agricole “utile” et un pays
rural pauvre et “désagrarisé”.

Une analyse de la distribution spatiale des pranctpprogrammes (figure 6 et tableau 8)
confirme la concentration géographique des appuissertion compétitive des exploitations
agricoles dans les régions Nord-Ouest (43,4% dgdtudALianzA et d’ASERCA et, dans une
moindre mesure, Nord-Est (14,8%). Mais elle révddalement que les subsides a la surface
cultivée ProcamPq, qui devaient bénéficier plus largement aux mgide petite agriculture
du Centre et du Sud, profitent surtout aux zonagritulture commerciale de I'Ouest et du
Nord*. Au total, les exploitations du nord du pays pamot un volume moyen de soutiens 5 a
8 fois supérieur a celui dont bénéficient leurs blmgues des régions Centre et Sud.

Figure 6 : Distribution des programmes d’appui au milieu rural entre les ensembles régionaux
(2004)
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3 Cette situation n'est pas surprenante si I'on considére que ces régions, et singulierement la frange organisée de
producteurs de mais de type entrepreneurial ont constitué les foyers principaux des mouvements de contestation El
Barzon et jEI Campo no aguanta mas!, respectivement au milieu des années 1990 puis des années 2000 (voir a ce
sujet Carton, 1996 et 2001 ; Rodriguez Gémez & Torres, 1996)).
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En drainant plus de 60% du montant des programmdstid contre la pauvreté et des projets
de protection de I'environnement, ainsi qu’une jporiplus importante encore (71%) des fonds
de création d’'infrastructures et d’équipements dasdocalités ruralesRa@mo 033 le Centre

et le Sud confirment en revanche leur statut de<iprivilégiées des politiques sociales et
environnementales. Au total, la répartition desdfarts globaux vers le milieu rural reproduit
la répartition de la démographie rurale, tout einaat une prime au nord du pays. Si le sud
apparait globalement comme le principal bénéfieialesnouvelles politiques d’appui au
secteur rural, il se trouve aussi confiné a uneddintervention de plus en plus déconnecté des
activités productives — celles ayant trait a ladpigiion de bois tropicaux exceptées —, cantonné
a I'assistance des populations pauvres et a lastrwation” des patrimoines naturel et culturel

(il héberge la majorité de la population indienhdes communautés indigenes du pays).

Tableau 8 : Distribution régionale des fonds publics d’appui au milieu rural en 2002
(en millions de pesos courants)

Ensembles régionaux N-O N-E Ouest Centre Sud Total
Population Totale 1 489 967 1 898 222 5 566 482 5 911 034 9 780 392 24 646 097
rurale
en 2000 Répartition 6% 7,70%  22,60% 24% 39,70% 100
(1) ALIANZA & Montant 854,394 290,651 273,627 189,787 360,218 1 968,676
ASERCA Répartition 43,40% 14,76%  13,90% 9,64% 18,30% 100
Montant 345,460 681,585 860,215 475,607 641,083 3 003,950
(2) PROCAMPO o
Répartition 11,50%  22,69%  28,64%  15,83%  21,34% 100
(3) Total Montant 1 199,854 972,235 1 133,842 665,393 1 001,301 4 972,626
soutiens Répartition 24,13%  19,55%  22,80% 13,38%  20,14% 100
agricoles $
(1+2) par 805,29 512,18 203,70 112,57 102,38 201,76
habitant
(4) M 6,635 32,980 32,113 24,085 83,034 178,847
Programmes ontant , : : , , ,
environnemen-
taux 4 iti 9 0 9 9 9
SEMARNAT Répartition 3,70% 18,44% 17,96% 13,47% 46,44% 100
Montant 1 662,338 5 306,604 7 715,312 8 497,255 14 847,990 38 029,500
(5) . . 0 9
Oportunidades Répartition 4,37% 13,95% 20,29% 22,34% 39,04% 100
SEDESOL
$ par 1115.70 2 795,55 1386 1437,52 1518,15 1 543
habitant
(6) Total Montant 2 868,827 6 311,820 8 881,267 9 186,733 15 932.325 43 180,972
transferts Répartition  6,64%  14,62%  20,57% 21,27%  36,90% 100
directs $
(3+4+5) par 1 925,50 3 324,25 159550 1554 1629 1752
habitant
(7) Montant 194,121 397,600 1 018,551 1 382,114 2 607,537 5 599,923
Infrastructures o
(Ramo 033) Répartition 3,47% 7,10% 18,19% 24,68% 46,56% 100
Montant 3 062,948 6 709,420 9 899,818 10 568,84718 539,863 48 780,900
(8) Transferts Répartition  6,28%  13,75%  20,29%  21,67%  38,01% 100
totaux (6+7) $
par 2 055,70 3 534,60 177850 1788 189560 1979,25
habitant

Source : Léonard & Losch (2009), d’aprés des dosS®GARPA; SEDESOL; SEMARNAT; SHCP; INEGI.
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Le poids considérable des politiques de traitenglenta pauvreté dans le volume global des
transferts publics vers le milieu rural tend decsoit a occulter le fait que les régions les mieux
placées dans le processus d’intégration compétiive aussi les principales bénéficiaires des
programmes d’accompagnement de ce processus. Lpacaison du ratio d’aide publique
totale par habitant rural renvoie ainsi une perpednversée de la répartition régionale de la
population rurale : les Etats du Nord-Ouest peeuivdes transfertser capitasupérieurs de
20% a la moyenne du Centre-Sud et cette propoesbipresque doublée dans le Nord-Est, qui
est pourtant — la vallée de México mise a part rétpon la plus industrialisée du pays, dotée
d'un bassin d’emploi dynamique structuré par letiviiés d’assemblagenf{aquiladora.
Ainsi, en ciblant régionalement la nature des fiexts publics, I'intervention de I'Etat conforte
le décrochage du sud mexicain vers une configuratiassistanat qui répondra difficilement
aux revendications et aux défis régionaux.

A partir d’outils empruntés a I'’économie spatiddegcaet al. (2005) confirment la divergence
croissante des performances économiques entreg ¢hart, les régions frontaliéres des Etats-
Unis, qui tendent a constituer ualdsterde croissance” doté de sa propre dynamique et d’'un
faible impact d’entrainement vis-a-vis du restepdys et, de I'autre, les Etats du Sud, dont le
décrochage n'a cessé de s’accentuer. Ce décroehémgeparticulierement marqué entre 1986
et 1993, au cours d'une phase d’appauvrissement’gst ensuite atténuée au cours de la
période de I'AENA. Si I'évolution du PIB des régions concernées suie suivi une tendance
positive, cette croissance est restée plus failéelg performance moyenne du reste du pays et
des Etats du Nord en particulier.

Conclusion — De la segmentation des politiques a la production du
développement durable : territorialisation ou anomi e de l'action
publique ?

Durant plus d'un siecle, la politique agraire eti@ge a opéré comme un outil central de
configuration des rapports entre I'Etat mexicairiest sociétés rurales. Cet outil était orienté
vers la construction de dispositifs d’ancrage eteggésentation durables des intéréts de I'Etat
central (institué autour de la figure présidentiet de relations interpersonnelles liant cella-ci
un cercle réduit de personnalités) au sein de oegetés. Cette logique, rapportée aux
conditions particuliéres de formation de I'Etat noain moderne, a conduit a la mise en ceuvre
de stratégies répétées d’affaiblissement et deonomement des institutions de gouvernement
qui relevaient des Etats de la fédération ou desicipalités, dont les racines se trouvent déja
dans la politique de centralisation libérale dditadu XIX® siécle. La politique de réforme
agraire, telle qu’elle a été mise en ceuvre au adessannées 1930 et réactivée périodiquement
durant pres d'un demi siécle, a constitué le leyencipal de réalisation de ce projet, en
instituant la formation de micro-communautés digsex de I'organisation municipale, ainsi
gu’'un systeme de coordinations verticales entreat'&t ces communautés, dont la régulation
était exercée conjointement par les administratiédgrales et les syndicats de producteurs,
tous intégrés dans I'appareil de I'Etat-parti.

Cette trajectoire de construction du régime de gmance rurale et d’ancrage local de I'Etat a
travers les interventions publiques a contribug @oinsolidation d’organisations intermédiaires
légitimes et efficientes, tant au regard de la n@serapport des familles rurales avec les
marchés de tous types (produits, travail, projets.,), que du point de vue de la formation de
compétences (de la “capacité d’agence” de cadrgsaps). Elle a aussi faconné une culture
politique qui situe l'action publique et les dispiids de représentation de I'Etat comme les
référents centraux des processus d’organisatiod’attion collective mettant en jeu les

exploitants, les familles et les collectivités taga
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La premiére vague de politiques néo-libérales, dessadministrations des présidents de la
Madrid et Salinas de Gortari, n'a pas visé a remeth question ce principe de relations
verticales entre I'Etat et I'’échelon micro-locale IPRONASOL promeut I'émergence et la
multiplication d’organisations locales “multi-fomahnelles”, affranchies de I'emprise du
corporatisme traditionnel (syndicats egido), source de corruption et de colts de transaction
croissants ; mais, il réaffirme la logique de fartntralisation des processus d’arbitrage et de
décision en fonction des intéréts des élites danges, ainsi que les principes de mise en
rapport direct entre I'administration présidengeltjui s'incarne dans le nouveau ministere des
affaires sociales, la EBEsoLl) et les population rurales, hors de toute médiatdes
gouvernements provinciaux ou municipaux.

En revanche, la seconde génération des politigéedilmérales, celles qui se mettent en place
apres I'entrée en vigueur de 'BNA et aprés la crise financiére et politique de 19995°,
opere une rupture radicale avec le régime de goamee caractéristique du Mexique post-
révolutionnaire. C’est au milieu des années 1930lguifurcation néo-libérale, qui a certes été
préparée par les politigues d'ajustement des dinées antérieures, se concrétise pleinement
dans les formes et le contenu de l'action publidtie donne lieu a la multiplication des
centres et des niveaux de décision et de gestina K&aboration des themes et des cadres
d’intervention, la construction des dispositifsrdise en ceuvre, et I'organisation de I'acces aux
ressources qui en découlent. La fragmentation,élzomcentration et la décentralisation des
dispositifs sont les caractéristiques dominantesalweau cadre de production des politiques
publiques.

Apreés le “temps long” de l'intervention centralisée |'Etat, basée sur des politiques agricoles
intégrées qui prenaient en charge l'ensemble deects du développement technique,
economique et social des zones rurales, et deodilifp de mise en ceuvre qui assuraient
l'intégration entre les intéréts de porteurs devpauocaux et les objectifs concertés au sein de
'appareil de I'Etat-parti, I'action publique seraatérise aujourd’hui par son morcellement a la
fois thématique, opératoire et territorial, aingepar le faible degré de coordination entre les
différents volets et niveaux d'intervention. La fusion d'actions thématiques et de

programmes mis en ceuvre par les différentes admaticss fédérales, mais aussi au sein
méme de ces administratidhss’est accentuée depuis la fin des années 199€@e Ce
accentuation fait suite & une multiplication d’iafives provenant de nouveaux intervenants
dans le champ du développement rural, qu’il s'@ydagences fédérales en mal de Iégitithité

des gouvernements municipaux, dont les ressourcek)ébaires s’accroissent avec les

% Cette crise doit étre considérée dans toutes ses dimensions et en référence a toutes ses conséquences. Elle est
beaucoup plus qu’une crise financiére brillamment gérée par I'équipe des technocrates du gouvernement d’Ernesto
Zedillo, avec le concours des organisations financiéres multilatérales et du Trésor nord-américain. Elle sape de
fagon irréversible les bases légitimantes de I'Etat-PRI et la centralité du pouvoir présidentiel apres la “décennie
perdue” d'ajustement structurel (1982-1990) et les promesses salinistes non tenues de I'entrée dans le “Premier-
monde” via ’ALENA. Le laminage des classes moyennes et populaires, I'effondrement des syndicats et le discrédit
de la classe politique qui en résulte sont a I'origine directe de I'autonomisation des niveaux subalternes de
gouvernement (Etats de la fédération et municipalités) — dont les bases institutionnelles avaient été posées par les
lois de décentralisation de 1977, mais dont I'expression avait été contenue par I'efficience des contrbles exercés
par I'Etat-PRI et la centralisation des ressources fiscales jusqu’a la fin de la présidence saliniste — et par
I'alternance politique de 2000 et le triomphe du PAN au élections présidentielles.

% Voir notamment la multiplicité des champs et des formes d'intervention dont est investie la SEDESOL.

3" C'est le cas par exemple de la Procuraduria Agraria qui, aprés I'achévement du Programme de certification des
droits fonciers dans le domaine ejidal (PROCEDE), tente de préserver ses effectifs et son budget de fonctionnement
en réorientant ses activités vers la gestion de programmes productifs destinés a des catégories sociales
dépourvues de titres fonciers (femmes, familles sans terre) et placées de ce fait hors des programmes
d’intervention du ministére de I'agriculture.
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dispositions de décentralisation et I'accroissentkenteurs prérogatives fiscat®sou d’'ONG
civiles et religieuses, en particulier dans leswgbsdu développement social et de la protection
environnementale.

L’'une des caractéristiques dominantes de ces enéons, faiblement ou non coordonnées,
réside dans l'extréme ciblage des catégories deéfioéaires, qui S'appuie sur les
représentations véhiculées par les agences intamabds et rompt avec les définitions
beaucoup plus laches et englobantes qui avaiems @uparavant : les producteurs agricoles
sont ainsi subdivisés en “producteurs commercidpxdducteurs a bas revenus en transition”
(catégories éligibles au titre des programmesNzA et ASERCAdU ministere de I'Agriculture)

et “producteurs a bas revenu”, ces derniers éaptiori I'objet privilégié des subsides de
PrRocampPoet des politiques sociales. Les appuiPdecamposont cependant restreints a des
acteurs bénéficiant d’un titre foncier Iégal ourd’contrat de fermage diment enregistré, les
paysans sans terre devant s’'adresser a d’autremisplations, telles que I®rocuraduria
Agraria, la SEpesoL (par le biais du programn@pciones productivdou la municipalité, qui
proposent par ailleurs des financements spécifiqlestinés aux femmes. On retrouve un
découpage similaire dans les projets de gestionira@mementale mis en ceuvre par la
SEMARNAT.

La réalisation du programme de certification desitdrfonciers PRoceDg a, de ce point de
vue, introduit un degré supplémentaire de cloisorere dans la mise en ceuvre des
interventions : il formalise et fige des statutsndi@rs® non seulement auprés des
administrations opérant en milieu rural (et desrajgtirs des filieres agricoles), mais aussi au
sein des arenes politiques villageoises. Les osgons intermédiaires, qui jouaient
auparavant un role central dans la coordinatida gestion des projets de développement, se
trouvent ainsi, du fait de I'érosion des bases @atives de I'Etat-parti et de la diversification
juridigue des catégories d’acteurs locaux, confesta une perte de Iégitimité et soumises a la
concurrence d'initiatives multiples, individuelles collectives, émanant de ces acteurs locaux
et dirigées vers une diversité de guichets en antatien réguliere.

La multiplication des programmes publics et privé&ssistance au milieu rural,
lindividualisation des formes et des modalités sdignation de cette assistance, et la
diversification des cadres institutionnels et orgationnels de son acces brouillent la
cohérence des interventions publiques, au risquesdeendre antagoniques, entre elles et avec
les stratégies de diversification des revenus gépk par les familles rurales, et notamment
avec l'intensification de la mobilité a longue diste et pour de longues durées. Les normes
opératoires dd’roGrResAOportunidadesimposent ainsi la présence continue au village des
meres de famille récipiendaires des bourses seelat des appuis sanitaires, alors que la
migration pendulaire est devenue une composanttaterdes stratégies de reproduction
sociale des ménages paysans. De méme, la délivdegesubventions dErRocamPO est
conditionnée a la présentation du titre fonciedaun bail diment établi, quand ces titres sont
devenus un moyen privilégié — et presque excluaifsdle contexte de tarissement du crédit

38 | a réalisation du programme PROCEDE a permis d’étendre sensiblement les bases cadastrale et fiscale des
municipes ruraux, en 'y incorporant les zones habitées des ejidos. En contrepartie de I'actualisation et de la bonne
tenue des registres de propriété, les municipalités sont habilitées a employer une part de leurs ressources fiscales
dans des plans de développement qu’elles auront congus de fagon autonome.

¥ e Registre Agraire National reconnait ainsi des ejidatarios titulaires, héritiers des bénéficiaires de la réforme
agraire, des posesionarios, qui disposent d’un titre parcellaire, mais pas d’une voix dans les affaires portant sur les
ressources collectives (parcours, foréts, gravieres), les avecindados, qui possedent un titre dans la zone
résidentielle de I'ejido et peuvent prétendre de ce fait a I'acquisition d’'une parcelle cultivable, et les résidents sans
statut officiel et sans accés formel au foncier de I'ejido, qu'il soit agricole ou bati, voir Pérez Castafieda (2002).
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formel — d’accés des jeunes ruraux aux préts qpatent la migration internationale, par leur
mise en gage par les parents propriétaires aupeesdaiiriers locadk

Au-dela des incompatibilités formelles entre leffédents registres de normes opératoires
portées par les différentes institutions publigeédes pratiques qui se développent et se
recomposent au sein des familles paysannes, cesfjuen jeu c’'est bel et bien la mise en
cohérence des interventions publigues avec lesuenjecaux et territorialisés de la
reproduction sociale des ménages et des colletiviirales. La segmentation des politiques
publiques et leur efficacité en termes de ciblageen effet pour contrepartie une dilution des
dynamiques locales d’action collective, au profurdrenforcement du role de la famille dans
'organisation et la coordination économique. Pélewrs, les politiques de décentralisation
visent a déléguer des prérogatives nouvelles edées a des niveaux de gouvernement, les
municipalités et les Etats de la fédération, déamdrage institutionnel et la légitimité ont
longtemps et systématiquement été battus en brpahdes interventions de I'Etat post-
révolutionnaire. Symétriguement, les institutiorditmues relevant de gouvernance agraire,
celles de kjido, qui étaient fonctionnellement les mieux intégrdass le dispositif public et
opéraient comme les canaux privilegiés de mise ewnreedes politiques rurales, sont
aujourd’hui marginalisées a la fois au plan insitionel et opérationnel, au nom de leur
caractére non représentatif de la diversité desiesturaux et non démocratique.

Il résulte de ces tendances contradictoires déisudis réelles a faire émerger des formes de
coordination des politiques rurales renvoyant a desipromis négociés autour d’enjeux
territorialisés de développement qui dépassenhde micro-locale. La segmentation des
politiques publiques et des interfaces opératideseJoue dans le sens de la mise en
concurrence des familles rurales, de I'organisagijiohale, de la communauté villageoises et de
la municipalité, sans que les fonctions d’arbitragee mise en cohérence socio-territoriale, qui
étaient autrefois assumées par les dispositifsocatifs du PRI, ne soient reprises par des
institutions formelles et Iégitimes. Il est sigodtif que, dans le contexte particulier du Sud-
Veracruz, la politique de décentralisation et lfatssement des moyens alloués aux
municipalités pour mettre en place des infrastmestide communication et sociales dans les
localités rurales se soient traduits par la réswrgead’une figure archétypique du caciquisme
corporatif autour de principes du clientélisme pabsté’. La mise en cohérence des
interventions thématisées et ciblées, sous la fam@rojets de développement territorial, a
I'échelle des localités villageoise et des munikigs, ou de “développement durable”, a des
niveaux supeérieurs d’intégration spatiale, buteoemdargement sur la faible légitimité, voire
'anomie institutionnelle, qui résulte a la foissdajectoires de mise en rapport direct entre
'Etat et les collectivités villageoises au détrith@les échelons supérieurs de gouvernement
territorial, et de l'affaiblissement Iégal et palite des institutions qui assuraient cette mise en
rapport au cours de la période récente.

0 Léonard, Quesnel &. del Rey (2005).

*L ATissue d’un pacte passé avec le Parti Action Nationale, de centre droit, qui avait remporté les élections
présidentielles en 2000, mais n’avait pas de présence dans la région, Cirilo Vazquez, ancien leader de I'Union
régionale des éleveurs (URGSV), tombé en disgrace et exilé hors de la région au cours des années 1990, revint a
la téte d’une coalition politique qui remporta 12 des 19 municipalités du Sud-Veracruz en 2004. Sans occuper
aucune fonction élective ni méme officielle, C. Vazquez entreprit pendant deux ans, jusqu’a son assassinat en
octobre 2006, hors de tout cadre institutionnel I1égal, mais avec un soutien populaire étendu, une politique de mises
en place d'infrastructures inter-municipales et de financement de projets productifs qui dépassait le cadre territorial
des municipalités sous son contr6le (voir Léonard, 2009).
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Deuxieme partie

La construction de la notion de
developpement rural durable au Mexique

Des expériences socio-environnementales a
I'instrument de rationalisation politique

Au cours des années 1990, la doctrine néolibénailea qyuidé la réorientation du modéle de
développement mexicain et la restructuration de d@positif public souffre une série
d’aménagements, tant au niveau de sa formulatibernationale que dans ses formes de
translation au contexte national. Ces ameénagem@uident sur deux champs de
préoccupations, deux dimensions du développemeérdayiennent centrales dans la réflexion
internationale. En premier lieu, les dimensionsiaes et environnementales du modéle de
croissance économique sont mises en avant a ka dest résultats décevants des programmes
d’ajustement structurel suivis par une majoritépdgs au cours des années 1980, en particulier
au regard de la persistance ou de l'aggravation iddises de pauvreté, d'une part, des
incidences globales de ce modele de développemantes équilibres environnementaux,
d’autre part. Le développement durable devient noeme qui se substitue a la notion de
développement économiqggensu strictoEn second lieu, les dimensions institutionnetlest
promues au rang de déterminants critiques des ssosale développement sur le long terme,
dans la lignée du renouveau des analyses de [|'édendnstitutionnelle (North, 1990 ;
Campbell, 2004). Les prescriptions de “bonne gawmece” deviennent une composante
centrale de la doctrine des organisations intesnates.

Dans la pratique, ces dimensions se combinent ldanzrocessus de production et de mise en
ceuvre des politiques publiques rurales. Au Mexigoes l'intitulé du “Nouveau fédéralisme”,
les lois de décentralisation de 1996 élargissenptérogatives des Etats et des municipalités
dans la formulation et la gestion des programmedé&deloppement, tout en promouvant des
mécanismes de participation populaire a ces déssibeur mise en application graduelle se
combine avec I'émergence de la notion de développemurable et son intégration au cadre
de production de [laction publigue, d'abord a tmaved'institution du Ministere de
'environnement (BMARNAP, devenu ensuit8EMARNAT), en 1994, puis avec la promulgation
de la Loi de développement rural durable (LDRS)2601. Cette deuxiéme partie s’attache
aux processus d’émergence de cette notion, deresaulfition et de son appropriation par
différentes communautés d’action et de penséegetod institutionnalisation a travers des
textes légaux et des dispositifs administratifcHjogies.

Il est difficile de faire la genese d’'un référehiemme celui du développement durable dans le
contexte du monde rural et de la politique ruraéxicains tant ce référentiel s’est peu a peu a
imposé a travers différents canaux, en fonctiopeispectives et d'intéréts tres divers. Nous
nous attacherons dans cette partie a décrire etysanales jeux d’appropriation,
d’'instrumentalisation et de reformulation du coricele développement rural durable a
I'épreuve des enjeux et des jeux d’intéréts deemifites composantes de I'action publique et
du militantisme socio-environnemental dans le milural. Dans ce dessein, nous nous
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appuierons sur une sociologie détaillée des actdartenvironnementalisme et des autres
“porteurs d’intéréts” au sein du champ des polggpubliques adressées au secteur agricole et
rural. es champs de l'action publigue. Nous cheami®e notamment a mettre en miroir les
processus de politisation de I'idée de développemerable — au double sens d’entrée dans la
polis et d’entrée en politique (publique) —, en souligrias espaces de croisement qui peuvent
exister entre les sphéres civiles et institutiolesel

Au-dela de cette premiére distinction entre lesxdgphéeres, nous chercherons également a
mettre en avant deux arenes majeures dans laidiifde I'idée de développement durable. En
premier lieu, il existe clairement une version eownementaliste du développement durable,
elle-méme divisée en plusieurs courants plus ounsnaistitutionnalisés et plus ou moins
conservationnistes. Ensuite, on peut identifier unsion plus développementaliste et
“agrarienne” de ce concept qui, malgré une certad@éance initiale du Ministere de
I'agriculture (\GARPA) et des organisations du monde paysan, s’est peu imposée comme
un instrument privilégié de mise en cohérence dé&rentes politiques publiques en direction
du monde rural. Au cours des années 2000, ces algaroches ont clairement divergé sur la
base des logiques d’ancrage et de figuration am dei champ politique et institutionnel
national. Cette divergence s’est traduite dans dasituction de dispositifs de politiques
publiques paralleles et autonomes qui tendengaa’er mutuellement.

La Loi de développement rural durable de 2001 ex@ria la fois dans son processus
d’élaboration et son contenu, ce glissement dump@rache environnementaliste vers

I'appropriation du concept de DD par des catégam@mso-politiques relevant davantage d’'une
tradition développementaliste et planificatrice IGection publique. Nous verrons dans le

guatrieme chapitre que la ratification de la LDRfve dans une large mesure d’'une logique
de réengagement de I'Etat mexicain et des orgammsapolitigues du monde rural dans la

régulation du développement et de la libéralisatmonomique. Cette logique répond au
diagnostic de crise rurale polymorphe qui éclategand jour dans I'espace public au début
des années 2000. Mais elle aussi s'inscrit dan&ligsendances de sentier” institutionnelles et
les structures politico-administratives qui marduientrajectoire de l'action publique dans le

milieu rural mexicain.
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Chapitre 3

L’émergence de la notion de développement durable

Des initiatives de la société civile
a leur prise en compte dans les politiques publique S
(1975-2000)

La gestation du développement durable dans les mili eux
environnementalistes (1975-1994)

Avant méme que l'idée de développement durablet & clairement énoncée au niveau
international, c’est dans les discours et les mstides différents courants environnementaux
nationaux, tant au sein de I'administration pulbdiqgue des milieux académiques ou de la
société civile, que l'on peut en voir les prémiaas Mexique. On a en effet assisté au
développement parallele et, dans certains cas, a cdavergence de politiques
environnementales précoces et d’'une tradition deeldppement communautaire depuis la
société civile.

Des politiques de conservation précoces
qui correspondent a une logique d’affichage

A travers un bref historique des politiques envrementales de I'Etat mexicain, et plus
particulierement de celles qui sont liées a la ibEdité, on se rend compte que les orientations
de ces politigues suivent de tres prés les gramusaots et les grandes tendances
internationales, méme si en tant qu’Etat fort, @nésur la scene internationale, le Mexique se
montre aussi acteur et parfois précurseur sur ldaadtigues comme celle de la biodiversité,
comme ce fut le cas dans les années 1990. Il aredre pas moins que, depuis les premiéres
initiatives jusqu’a aujourd’hui, la politique engimnementale mexicaine semble répondre a des
initiatives technocratiques d’une élite plus ou msoéclairée, ou bien, plus encore peut-étre, a
une logique d’affichage vers [linternational. Dam®s conditions, entre volontarisme
revendiqué et actions concretes relativement lgsitda reconnaissance institutionnelle des
problémes environnementaux, et plus particulierénmdsn I'érosion de la biodiversité est
foncierement ambigué.

L’émergence chaotique de la politique environnementale :
un verdissement de facade

Avant que l'idée de développement durable ne s’BBp@u niveau international, la
conservation de la nature avait déja fait I'objeindcertain traitement politique au Mexique. Si
le décret qui fait du Desierto de los Leones (xipndé de la ville de México) la premiere aire
protégée du pays date de 1876, on peut faire remdes prémices d'une politique
conservationniste a la premiére partie du®X¥écle, en I'associant aux figures centrales de
Miguel Angel de Quevedo et de Lazaro Cardenas. reenier a fait pression sur tous les
gouvernements du début du siécle, depuis I'épogulatfirio Diaz, pour qu’ils mettent en
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place des politiques de conservation, notammennhidieu forestier. Mais ce n’est vraiment
gu'entre 1934 et 1940, sous la présidence de Casdduni aussi acquis a la nécessité de
conserver la nature, que Quevedo va voir ses effittiellement récompensés par I'adoption
d'une grande politique de reforestation et par teaatton de quarante parcs nationaux
(Simonian, 1999 ; Dumoulin, 2003). Si ces mesumd® $ résultat d'initiatives fortement
marquées par les personnes qui les portent, dacgniexte socio-politique national largement
indifférent aux questions de conservatjaglles sont aussi et déja influencées par I'eepée
des politigues conversationnistes nord-américaiges se développent presque au méme
moment. Dés son origine donc et malgré ses spééifide conservationnisme mexicain est
sous influence nord-américaine et cette influerecéesa sentir tout au long du siécle, jusqu’a
aujourd’hui encore.

La portée de ce premier mouvement conservationdsitetoutefois étre relativisée. En effet,
les programmes de reforestation et la créationadesm’ont que trés marginalement enrayé le
vaste mouvement de déforestation qui, a travercoesessions aux entreprises forestieres
étrangéres ou paraétatiques, les grands mouvemerdslonisation paysanne et, plus encore,
les politiques volontaristes d’appui a I'élevageinps’est poursuivi apres les années 1940. De
plus, au-dela de leurs effets concrets, les paksqde protection environnementale ont souffert
d’'un véritable défaut d’application jusqu’aux ansd®70, puisque, au-dela de leur existence
Iégale, les parcs nationaux n'ont disposé d'aucwyem réel de fonctionnement, dans un
contexte ou, au-dela de quelques déclarationsedifian, la volonté politique était beaucoup
plus au développementalisme qu’a la conservatiark gestion fantbme des parcs de papier »
(Dumoulin, 2003 ; 2009) permet vaguement d’affichee politique environnementale, malgrée
une politique de développement agricole et indelstmvironnementalement tres prédatrice.

Apres ce premier mouvement, antérieur aux anné4d, 1%aut donc attendre les années 1970
pour voir le gouvernement mexicain s'intéressendeveau a la question de I'environnement.
Néanmoins ce n’est probablement pas un hasargsetaiére loi générale sur I'environnement
date de 1972, 'année méme de la conférence d&t&time (Brand & Gorg, 2003). A travers ce
premier texte légal, les autorités mexicaines sentblouloir prouver que, contrairement a la
majorité des pays du Sud, le Mexique est capabkydehroniser sa législation nationale avec
les grands courants internationaux impulsés delasispays du Nord. Ce nouvel affichage
environnemental semble porter ses fruits puisquansdles années 1970, la “modalité
mexicaine” des réserves de la biosphére est eaegésdandard international duquel les autres
pays doivent s’inspiré(Halfter, 1992 ; del Carmen Colmenero & Bravo, BRLependant, si
on regarde au-dela de la facade diplomatique tosij@oignée, on se rend compte que
'application de cette Iégislation et les mesureactétement mises en ceuvre ne suivent, la
encore, absolument pas I'emphase des déclaratiansgauvernement mexicain, ni
I'enthousiasme international. En 1978, I'établiseatrpar décret présidentiel, dans le cadre du
programme MAB de 'UNESCO, de la réserve de la fhese de Montes Azules, illustre
clairement ce décalage entre le discours gouvemnm@inet les réalités locales. Cette mise en
réserve était présentée comme un moyen efficaqgeéderver la forét Lacandona du Chiapas,
au sud du pays ('une des régions les plus conesreé menacées par I'expansion de la

1 . A . v gz . -

Les questions de justice sociale, d'indépendance nationale (notamment dans la maitrise des ressources
naturelles et leur mise en valeur) et de développement auto-centré figurent au premier plan de I'agenda politique au
cours des années 1930.

% En fait la « modalité mexicaine » des réserves de la biosphere renvoie au réle central du représentant mexicain
devant le programme Man and Biosphere (MAB), Gonzalo Halfter, qui anticipe les changements de paradigme, en
critiquant le conservationnisme strict des parcs nationaux et en dessinant des stratégies basées sur la participation
locale et le développement (Simonian, 1999). Si Halfter a partiellement réussi a mettre en pratique ces principes
dans les réserves de Mapimi et de La Michila dans I'Etat du Durango, au niveau national, le conservationnisme
classique est resté dominant.
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frontiere pastorale). Mais la décision de sa op@ath été prise de maniere autoritaire,
technocratique et précipitée, sans étude techiurgedable, sans prendre en compte les réalités
socio-territoriales locales, ni mettre en place tegyens institutionnels et financiers pour
assurer la protection de la zone (De Vos, 2002)giMda focalisation de I'opinion publique
mexicaine sur cette zone hautement symbolique Erénguelques programmes d’études de la
diversité biologique, la réserve de Montes Azulasrester pendant au moins quinze ans une
coquille politiguement presque vide, sans aucun pia gestion établi, dans la continuité des
“parcs de papier”. Cet exemple est loin d’étregs@’est au contraire un cas paradigmatique
qui montre, d'une part, que l'approche essentietieimconservationniste excluait les
populations locales et que les objectifs de comrdenv étaient tres loin d’étre atteints en
'absence de mesures concrétement appliquées.rB’aatt, il montre qu’au-dela des effets
d’annonce, la volonté politique de mettre en place réelle politique environnementale était
alors plus que fragile.

Dans les années 1980, il n'existe ainsi pas eneéomoprement parler de ministére de
I'environnementet la politique environnementale est rattachéegolitique urbaine au sein de
la nouvelle SEDUE (Secretaria de Desarollo Urbarkcgiogia), créée en 1982, année ou la
guestion environnementale est incorporée pour éanmjgre fois dans le Plan National de
Développement (Alfie Cohen, 1993). Méme si le katre écologie et urbanisme révele que le
probléme crucial de cette époque est celui de llatipn de la ville de Mexico et des autres
grandes meétropoles du pays, un Systéme NationatedANaturelles Protégées (SINAP) est
tout de méme mis en place entre 1983 et 1988. NABSIlentreprend notamment de multiplier
les études scientifiques, d’étendre les surfacetégées et de renforcer du cadre législatif,
avec la refonte d’'une nouvelle Loi générale deviimmnement. Ces progres institutionnels ne
se traduisent pas vraiment par la mise en ceuvreedares concretes et ladbe ne se donne
pas les moyens de ses ambitions (Carabias & Primvet294). Il faut donc attendre les années
1990 et l'internalisation de la question environeetale pour voir émerger des politiques plus
substantielles au Mexique dans ce domaine.

Le tournant volontariste des années 1990 et l'influence exogéne

Dans l'optique de la négociation d’'un traité dedigéchange, le Président Salinas se doit de
répondre aux pressions des démocrates américainessiguestions environnementales qui
s'imposent peu a peu comme une véritable clauseodditionnalité. Il crée en 1992 un
nouveau ministere, la Secretaria de Desarrollogb@8EpEsol), au sein duquel les questions
environnementales sont partagées entre le nousttulto Nacional de Ecologia (INE), doté
des compétences scientifiques et techniques, érdauraduria Federal de Proteccion al
Ambiente (RorFepd, chargée du contrble de la mise en ceuvre de latigpe
environnementale. Si cette nouvelle structure peseproblemes de répartition de compétences
et montre que les questions environnementalesntestdordonnées aux questions sociales,
elle lance néanmoins le mouvement volontaristevgunarquer les années 1990.

L’année de la création de le&ksoL et du Sommet de Rio, est aussi créée la Comision
Nacional de Biodiversidad (BiABIO). Selon José Sarukhan, ancien recteur de TUNANuat

Déja, en 1972 avait été créé un sous-secrétariat a I’Amélioration de I'Environnement, dépendant du ministére de
la Salubrité et de I'Assistance et sans réel pouvoir décisionnel.

*En 1982, trois nouvelles réserves de la biosphére et 54 parcs nationaux sont créé,s puis, en 1989, encore cing
autres réserves de la biosphére et un corridor biologique. En 1995, le Mexique comptait 89 aires protégées, sous
différents statuts, dont 18 réserves de la biosphére et 13 réserves spéciales de la biosphere.

® Atel point qu’au moment de la signature de I’ALENA en 1994, un accord environnemental tripartite est signé en
parallele. Est ainsi créée la Comision para la Cooperacion Ambiental (CCA).
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des initiateurs de la @diaBiO, I'idée de créer cette institution reposait survidonté de
centraliser, de systématiser et de rendre publimfermation sur la trés riche biodiversité du
pays$, pour établir un pont entre le monde universitaieegouvernement et la société. Le
Président Salinas accepte d’autant plus facilenenproposition faite par Sarukhan qu'il
souhaite anticiper Rio et afficher clairement usiponnement environnementaliste pour faire
du Mexique I'un des leaders de la diplomatie emnementale (Glender & Lichtinger, 1994).
Sarukhan explique ainsi : « Ce qui a aussi attirEresident a cette époque, c’est qu'’il pouvait
arriver au Sommet de Rio en disant “Voici la Consite Nationale de Biodiversité”.»l est
vrai que cette initiative est trés novatrice, pulagcette époque, seule I'Australie, avec son
Environmental Resources Information Network (ERJN3t le Costa Rica, avec N#io,
disposent d’une institution de nature similaire.

La ConaBlO est donc créée comme une sorte de vitrine infemae de la capacité
scientifique, technique et politique du pays a edma et a mettre en valeur sa biodiversité. La
réunion qui marque sa création s’inscrit dans céitgque, et on peut la voir comme
I'équivalent mexicain du forum de Washington subilediversité de 1986 qui avait contribué a
populariser ce concept. On y retrouve d'ailleussdeandes figures scientifiques américaines
mais aussi le gratin du conservationnisme intesnaf?, les plus éminents représentants de
I'écologie et de la biologie mexicaine et, enfiesdeprésentants des principales institutions
internationales (CNUCED, UNESCO) et des fondatiprigées (Packard et Mac Arthur). A la
lecture des mémoires de cet événement (Sarukhanir&o,01992), on est frappé par
'omniprésence de la perspective économiciste d&s présentations des différents
intervenants. En s’adressant au Président Salmas lgi-méme convié a cet évenement, Otto
Solbrig, de l'université de Harvard, ouvre ainsicierémonie inaugurale en ces termes : « En
faisant une analogie avec le monde de I'économe \quus connaissez si bien, monsieur le
Président, la biodiversité est I'équivalent de laetsité des industries et des firmes qui
caractérisent une nation ». Puis, apres avoir coifza compétition économique entre des
entreprises nombreuses pour une économie sainecani@étition entre espéces pour des
ecosystemes sains, Soldbrig explique que les caés#ies de la menace qui pese sur la
biodiversité « se trouvent dans un systeme éconmmigondial ou les subventions et les
barriéres douanieres créent des distorsions ebaleeres au libre commerce». La conclusion
s'impose alors : « Un marché commun entre le Mexigqtiles Etats-Unis, mieux, depuis la
Terre de Feu jusqu’au cercle arctique, permettra @oducteurs de nos pays de mettre en
ceuvre leurs avantages comparatifs, ce qui provaquee augmentation du prix de la terre et
son usage plus efficace, y compris [dans le sefhsrdintien de la diversité biologique »
(Solbrig, 1992). Ce discours inaugural donne ledam événement que I'on doit replacer dans
son contexte historique post-guerre froide, margaé le libéralisme triomphant et les
négociations entre le Mexique, le Canada et lets&tais pour '’AENA. La ConABIO demeure
cependant une institution proprement mexicaine dans son approche scientifique de la
biodiversité et dans sa volonté de la mettre eeawau service du pays, reflete une perspective

® José Sarukhan insiste sur le fait gu'au-dela de sa trés grande biodiversité, le Mexique, a la différence de
nombreux pays en développement, disposait d’un certain capital de connaissances, du fait de I'effort de taxonomie
entamé depuis le XIX°™ siécle, et du fait d’'une communauté de biologistes et d’écologues relativement importante.

" Jose Sarukhan, entretien personnel, 3/02/2005.

8 . , \ . , \
Toujours selon Sarukhan, c’est sur le modeéle australien d’ERIN, beaucoup plus que sur le modéle INBIO, que la
ConNABIO se serait développée.

° Notamment Anne et Paul Ehlrich, Thomas Lovejoy, Peter Raven et Michael Soulé.

0en particulier le directeur général de I'lUCN, Martin Holdgate, le président de Conservation International, Russel
Mittermeier, la présidente du WWF/US, Kathrin Fuller, et le vice-président de The Nature Conservancy pour
I’Amérique Latine, Geoffrey Barnard.
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technocratique et nationaliste (Brand & Gorg, 20@&)ique d’'une partie de la communauté
scientifique mexicaine.

Dans le souci de soigner son image moderne fac@ @orinmunauté internationale et de
coincider avec les exigences environnementaleséggsciations de I'RENA, le Mexique se
devait donc de mettre en place une politique enmementale audacieuse et avant-gardiste
(Dumoulin, 2009), telle que l'incarne une instituticomme la 6NABIO. Si celle-ci a été en
bonne partie créée dans cette optique, la mise lape pd’'un nouveau ministére de
'environnement aux compétences accrues consténg doute le pas le plus déterminant dans
I'élaboration d’'une politique environnementale autime. La création d’un véritable ministére
de 'environnement en 1994 constitue ainsi la aété entrée du référentiel de développement
durable dans les politiques publiques mexicainesisMette institutionnalisation s’est toutefois
préalablement nourrie d’'un environnementalismeaatyinamique.

Le laboratoire de I'environnementalisme social mexi cain :
tradition intellectuelle et développement communaut aire

Au-dela des institutions environnementales et de deéation sous influence internationale, on
peut repérer une autre source d’émergence et oiffation du développement durable dans ce
gu’on peut appeler “'environnementalisme sociakxicain. Celui-ci se manifeste aussi bien
dans certains courants de réflexion proprement ca@s, que dans la mise en ceuvre
d’expériences originales et pionniéres qui vonttidbuer a dessiner certains standards des
programmes de développement durable a venir. Mosigutionnel et plus directement issu de
la société civile, a la confluence des milieux @nsitaires, d’initiatives politigues et des
communautés locales, I'environnementalisme soci@xioain représente sans doute la
contribution la plus originale du Mexique aux diffétes praxis du développement durable.
C’est en cela que I'on peut parler du Mexique conuméaboratoire du DD au sens ou s’y sont
dessinées certaines représentations et certainbgyms propres d’'un développement qui se
veut plus intégral.

Le Mexique comme laboratoire d’idée :
ethno-botanique, agro-écologie et pensée du développement

Sans qu’il soit encore explicitement question dgetidppement durable, certains penseurs
mexicains ont préparé le terrain a l'articulatioss dquestions sociales et environnementales
dans différents champs, marquant des génératiamsvetsitaires qui vont étre par la suite
acteurs de I'environnementalisme social et, deedifites maniéres, porteurs du concept de
développement durable.

Un de ces personnages clés de cette traditiorieictieblle est notamment Efraim Hernandez
Xolocotzi, a la fois pionnier de I'ethno-botanigeede I'agro-écologie au Mexique. Formé a
l'université de Cornell aux Etats-Unis, Hernandeplo€otzi a enseigné au Colegio de
Postgraduados de l'université de Chapingo, 'unmeipaux centres d’études agronomiques
du pays. Xolocotzi fait tout d’abord figure de piggr de I'ethno-botanique par ses approches
et ses méthodes multidisciplinaires tres novatrpms I'époque, qui empruntent aussi bien a
'agronomie, a la botanique, a I'écologie, qu’'antlaropologie. Il ouvre ainsi la voie au
développement d’'une importante école mexicainend@totanique dont les principaux noms
seront Alfredo Barrera Marin, Martinez Alfaro, puins les décennies 1980 et 1990, Arturo
GoOmez Pompa et Victor Manuel Toledo (Dumoulin, 2003us ces scientifiques de I'école
mexicaine viennent des sciences de la vie plusdgsesciences sociales. Dans des régions et
selon des approches un peu différentes, ils s8agEmt avant tout aux plantes agricoles et/ou
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médicinales utilisées par les populations indigéfhieisl.). Cette appartenance premiére a la
communauté des sciences de la vie ne les empéshd'gdopter une certaine perspective

politique, soucieuse de «rendre les savoirs toatiels aux communautés » (Toledo, 1982),
dans une optique participative (Hersh-Martinez &&dez Chavez, 1996), mais aussi, dans la
mesure du possible, de développer des produitsmattautiques proprement mexicains

(Gomez Pompa, 1982). Dans une perspective natibaglHayden, 2003), I'ethno-botanique

mexicaine se veut au service du développement g8 peace notamment a une grande
proximité au terrain.

Les travaux d’Efraim Hernandez Xolocotzi, des legéss 1970, ont aussi contribué a la
revalorisation des pratiques traditionnelles pagsanet/ou indigenes et a I'émergence d’une
importante école d’agro-écologie. Alternative &gtlaulture moderne, I'agro-écologie ne se
veut pas pour autant un retour a I'agriculture itraginelle, mais plutét une redécouverte ou
une réinvention de cette derniére, notamment dassphys du Sud, ou la modernisation
largement inachevée de l'agriculture a laissé dgeka espaces ou se maintient ce type de
pratigues agricoles. Partant du constat que l'afjice mexicaine était de plus en plus
traversée par la dichotomie entre une agricultusdeme, fondée sur la science et la technique,
et une agriculture traditionnelle, s’appuyant sacdumulation sur le long terme de savoirs
empiriques, Xolocotzi a cherché a montrer I'impoce d’étudier les agro-écosystemes
traditionnels (Hernandez Xolocotzi, 1998d & e) depune perspective écologique, insistant
sur la co-évolution entre ’'homme et son environeetmaturel (Hernandez Xolocotzi, 1998c).
Longtemps percue par I'agronomie moderne commeétée” et irrationnelle, notamment
pour son supposé manque de productivité, 'aguceltraditionnelle se voyait en quelque sorte
réhabilitée, a travers la prise en compte de smnalité socio-économique, culturelle,
environnementale, et méme productive. De plus, e@ld montrait qu’on ne pouvait la
comprendre que dans le contexte de la marginaisabcio-économique des populations
paysannes, fruit de processus historiques de lemget (Hernandez Xolocotzi, 1998c & f).
Selon lui, le manque de ressources économiquestriglles (en particulier la quantité et la
qgualité de la terre) qui découle de cette margiaibn peut étre en partie compensé par un
ensemble de pratiques culturelles (Hernandez X&t6c®998d) et productives, adaptées au
milieu environnemental et aux conditions de prounctAinsi, si la productivité absolue de ce
type d’agriculture reste souvent faible, sa proditét relative (la relation entre la valeur du
produit et son colt de production) serait génératgnsupérieure a celle de I'agriculture
moderne (Hernandez Xolocotzi, 1998f), tout commecaaacité « a maintenir un meilleur
equilibre entre les ressources naturelles et legssus extractif » (Hernandez Xolocotzi,
1998c).

S’il est 'un des pionniers de la réhabilitation Itegriculture paysanne traditionnelle (Francis

et al. 2003), Efraim Hernandez Xolocotzi n'est évidemnpat le seul a en avoir souligné les

propriétés et les performances. Cette réhabilitagiest faite parallelement dans d’autres zones
du globe, en particulier au Pérou (Alvarado de leerite, 2004), en Inde, en Chine ou en
Afrique, ou I'on a aussi reconnu ce que l'on peppeder la « créativité paysanne » (Dumont,

1978 ; Dufumier, 2005). Au Mexique, en tout cas,tlavaux de Xolocotzi ont fait école et ont

été largement poursuivis, notamment dans le cadrelépartement d’écologie du Colegio

Superior de Agricultura Tropical de Tabasco, maissadu département d’agro-écologie de
I'Université Autonome de Chapingo, fondé en 199&s @rogrammes universitaires furent

parmi les premiers au Sud et méme au niveau mogkdahcis, 2003).

Les études qui sont menées dans ces centres utaivesset a travers des ONG ne visent pas
seulement a réhabiliter les systemes agricolestitradels, mais a s’en inspirer et a les
ameliorer a travers une approche écologique stigprdi pour élaborer des modeéles
directement applicables. L’agriculture traditionaepaysanne n’est donc pas assimilable a
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I'agriculture écologique, mais elle peut servir bia@se au développement de savoirs et de
pratiques agro-écologiques, comme de cible a sesfgles applications. Ainsi, ce que Victor
Manuel Toledo appelle le “modéle indigéne” d’agliote « forme le point de départ pour le
dessein et la validation de formes productives seyes, sous le nouveau paradigme de la
durabilité et sur la base des principes de I'agalagie [...]. Ce modéle est une synthése,
extraite de I'étude approfondie de la réalité @ardcherche ethno-écologique, dans laquelle
une conception générale d'origine autochtone vierglajouter a un ensemble d’éléments
provenant aussi bien de la recherche technoscpreif(théorique et appliquée) que de
I'expérience acquise par la propre praxis des pi@ius contemporains » (Toledo, 2000).

L’agriculture traditionnelle est donc bien au cogl@s théories et des expériences d’agro-
écologie au Mexique, et peut-étre plus largemenfm@rique latine (Ortiz & Astier, 2003 ;
Toledo, 2005 ; Velasquez & Leon, 2006). L'agro-égi¢ s’inscrit dans I'héritage d’une
agriculture traditionnelle et paysanne qui, « \éede 9 000 ans au Mexique » (Diaz Le6n &
Cruz Leon, 1998), aurait largement démontré sa hiliiea C’est sur cette base d'une
agriculture paysanne alimentée par des conceptséagtogiques que s’est fondée toute une
série d’expériences productives promues par ddsesetle recherche et des ONG et menées au
niveau local, dans des communautés paysannes.

Deés le début des années 80, il existe donc au Mexigotamment chez les biologistes et les
ethno-botanistes, des courants intellectuels atues, le plus souvent d’inspiration socialiste
et proche des idées de I'éco-développement, gidudenht la réflexion sociale, la pensée
environnementale et I'engagement de terrain dasicdenmunautés indigenes et paysannes.
Ces courants contribuent a divulguer une versiorimmaliste et intégrale du développement,
bien avant que I'idée de développemeutablen’énonce officiellement la nécessité d’articuler
les dimensions économiques, environnementalescelaes. Au-dela de la figure pionniere et
souvent tutélaire d’Efraim Hernandez Xolocotzidgenarquent aussi I'ethno-écologue Victor
Manuel Toledo et la biologiste Julia Carabias, téniversidad Nacional Autonoma de
México. Carabias est notamment a l'origine d'unugp® de réflexion sur I'écologie et le
développement durable au sein du Partido Socidlleticado de México (PSUM), issu de la
fusion de plusieurs partis de gauche, dont le dkaftomunista Mexicano. Au-dela de leurs
travaux universitaires et de leurs réflexions sudéveloppement (Toledo & Carabias, 1983),
Toledo et, plus encore, Carabias vont jouer un o@letral dans la promotion de l'idée de
développement durable au Mexique, dans l'univesitu-dela.

Sur le plan des idées et des réflexions qui anmiriealéveloppement durable, le Mexique est
donc loin d’étre un pays qui ne fait que subir ilgffuences exogenes. Fort d’'une tradition
intellectuelle propre et de centres de formatiovensitaire dynamiques, ou I'apprentissage des
différentes sciences du vivant (écologie, biologegronomie) s’accompagne souvent
d’engagements politiques auprés des acteurs lopaygans ou indigenes, le pays dispose d'un
réservoir d’idées, mais aussi de personnes bienéies, qui vont étre amenées a élaborer les
cadres des différentes versions du développemeabldu

Le Mexique comme laboratoire d’expériences depuis la société civile :
le développement communautaire

Au tournant des années 80 et 90, le Mexique n'astymiquement un pays ou émergent des
idées qui entrent en résonance avec celle de gipairent durable. Non seulement ces idées
sont mises en ceuvre dans des initiatives concpiissou moins expérimentales, mais elles
sont aussi confrontées a des dynamiques d’orgamsabciale au niveau des communautés
paysannes et indigénes. Parmi les nombreuses enpési qui sont a l'origine de modéles de
mise en application des principes du développendeméble en zone rurale, celles de la
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caféiculture organique, de la foresterie communiutet, pour d’autres raisons, de mise en
valeur intégrale des ressources naturelles, sotitylg&rement significatives.

La caféiculture organique est probablement aujbwide meilleur exemple de mise en ceuvre
des principes de I'agro-écologie au Mexique. Sprkemiere certification d’'un café organique
au Mexique a eu lieu a la fin des années T9@(st dans les années 1980 que ce type de
production a vraiment commence a se developpesymuoent sous l'influence d’'une demande
étrangere croissante pour des produits sans pmksti€lans les années 1980 et 1990, la
conversion vers une production organique s’aveadautant plus facile a réaliser que la
caféiculture était faiblement modernisée et peueddpnte des intrants, car la production
traditionnelle sous ombrage (café de sombra) étaibre largement répandue dans les Etats du
Chiapas, de Oaxaca, de Guerrero ou de Veracruspgtiactuellement les principales zones de
production. Les petits caféiculteurs étaient d’atfdus enclins a se lancer dans la production
organique que les cours du café organique se maiet& €levés, au moment ou les cours
mondiaux du café conventionnel souffraient uneiérosontinue depuis le mimieu des années
1970 (Gomez & Gomez, 2004). La dissolution demMiCAFE et le retrait des appuis de I'Etat
au secteur caféier au début des années 1990 @vaihdpitre 2) ont achevé de faire de la
production organique une option attractive pouplests producteurs des zones de montagne.

Cette production de café organique dépend histengunt de dynamiques d’organisation au
niveau des communautés locales, le plus souventyépp par des ONG internationales,
notamment européennes. La premiere organisatiomoié exporté du café organique en 1988
est 'UCIRI (Union de Comunidades Indigenas de égiBn del Istmo) dans I'Etat de Oaxaca,
qui a bénéficie de l'appui de la GEPA, une ONG rallede pionniere dans le commerce
équitable. Sur le modéle de 'UCIRI et avec sonuapg ensuite été fondée, en 1985, 'ISMAM
(Indigenas de la Sierra de Motozintla) au Chiapagjellement premier producteur de café
organique du pays, ou encore I'Unién de Ejidosad8dlva, toujours au Chiapas. Cette derniere
réunit par exemple quelques 1600 producteurs, éxpes deux tiers de sa production via les
marchés internationaux et vend l'autre tiers aerswne vingtaine de magasins de vente
directe au Mexique, en Europe et aux Etats-Uniaréi) 2005). Ces organisations productives
paysannes et/ou indigenes sont les plus ancierines plus importantes, mais les exemples
d’'union de communautés et de coopératives prodestrsont aujourd’hui tres nombreux : on
doit noter que, sur les 53 577 producteurs orgasiqacensés en 2000 au Mexigues,6 %
étaient issus du “secteur social” (c’est-a-direcdexmunautégjdalesou indiennes) et 53 %
étaient indigenes (FIRA, 2003). Ces chiffres fossent une indication du caractére stratégique
de ce type d'orientation pour des populations lerg@ marginalisées, engagées dans une
dynamique de réappropriation de la production face acteurs dominants représentés par les
grandes entreprises, et les intermédiaires du rdgMbguel, Botey & Hernandez, 1992).

Ces expériences peuvent étre considérées comnvanel@une démarche de développement
durable, puisque, au-dela des bénéfices économmuies retirent les petits producteurs, la
production organique de café sous ombrage estntamgemoins prédatrice du point de vue
environnemental et elle se fonde sur des dynamidloeeganisation sociale de long terme. De
plus, une partie des bénéfices tiré de la ventecafé est généralement consacrée a des
programmes éducatifs ou sociaux. Il faut cepenétatconscient que les 1,4 % de producteurs
organiques issus du secteur commercial (moyengeete production) disposaient en 2000 de

™ Sur le modele de I'agriculture bio-dynamique, la premiéere production de café organique se fait dans la finca
Irlanda a Tapachula, dans I'Etat de Chiapas. Cette ferme obtient sa premiére certification en 1967 de la part de
I'entreprise allemande Demeter Bund (Najera, 2002).

12 . . . P A . .
Ce chiffre est le chiffre total, pas seulement celui des producteurs de café, méme si ceux-ci sont largement
majoritaires.
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16 % des terrains cultivés et captaient 31 % desee issues des exportations. Cette situation
de relative concentration semblait se renforceisqaiien 1996, ce dernier chiffre n’était que de
22 %. Méme si les petits producteurs restent edaogement dominants dans la production de
café, leur part dans la production organique sendolec décroissante, des lors que cette
derniére désormais l'objet d'un vif intérét de laartp du secteur agro-industriel et
entrepreneurial. Il n'en demeure pas moins que lkexiyue est aujourd’hui le premier
producteur et exportateur de café organique au moadec plus de 20 % de la production
mondiale en 2002, ce qui en fait sans nul douteel'des expériences les plus remarquables de
mise en ceuvre du développement durable.

Une autre expérience notable de développement rduabble concerne la foresterie
communautaire. Non seulement ce modele de dévetmpmes’est mis en place en dehors des
institutions mexicaines, mais il faut ajouter qusikest constitué le plus souvent contre ces
institutions®. Depuis les années 1950, en effet, les forétsodebreuses communautés rurales
étaient exploitées a travers des concessions ampibntre une rente souvent dérisoire a des
entreprises, le plus souvent publiques, qui avaigsten place un systéme d’exploitation ne
prenant absolument pas en compte le rythme de éégféon des foréts. A la fin des années
1970, ce modéle extractiviste, insoutenable a magane, a logiquement débouché sur des
situations préoccupantes de déforestation masSiette période des concessions ne peut étre
comprise qu’en référence au contexte qui a suiviéfarme agraire a grande échelle de la
période cardéniste. Celle-ci a conduit a places $aypossession des communautés agraires, le
plus souvent indiennes, la plus grande partie deftace forestiére nation&lelLa politique de
concessions, qui s’est étendue entre les anné@set38& milieu des années 1980 a I'ensemble
du territoire national, répondait en quelque sartene stratégie de I'Etat pour réaffirmer et
matérialiser son contréle sur les territoires et tessources naturelles des communautés
auxquelles ce méme Etat avait octroyé des draitisatiéaux™.

C’est face a cette situation de dépossession défibeestation que certaines communautés de
'Etat de Oaxaca notamment, ont décidé de s’orgampsur récupérer leurs pleins droits sur
leur territoire et leurs ressources. En 1979 estect’Organisation de Défense des Ressources
Naturelles et de Développement Social de la Sideraluarez (ODRENASIJ), qui regroupe
différentes communautés de la région contre I'gmise publique productrice de pate a papier,
la FapaTux. Dans la Sierra Sud de Oaxaca, d’autres mouvendentScupération s’organisent.
Cette premiere phase juridique de récupératiorediidire au début des années 1980 bénéficie
de l'appui d’acteurs externes aux communautes, qels les ONG Grupos de Estudios
Ambientales (GEA) dans la Sierra Nord-oriental d#gat de Puebla ou Estudios Rurales y
Asesoria (ERA) a Oaxaca. Le réle de ces ONG mexésaicomposées d’'un personnel de
biologistes ou d'agronomes fortement politisés,mi@& a l'université de Chapingo ou a
'UNAM, est aussi fondamental dans la réalisatiendibgnostics environnementaux et dans le

B En fait, on doit relativiser cette affirmation car une partie des Uniones de Ejidos a I'origine d’expériences de
foresterie communautaire au Mexique ont vu le jour grace au travail de la Direccion General de Desarrollo Forestal,
qui, a partir de 1972, a favorisé la production forestiere au niveau de regroupements d’ejidos, notamment dans les
Etats de Tlaxcala, de Puebla et de Veracruz. Cette initiative s’opposait au modéle de concession aux entreprises
publiques qui prévalait alors (Barton Bray & Merino, 2004).

14 Les données officielles de 1980 font état de 80% des ressources forestieres appartenant aux communautés
indiennes et aux ejidos. Si ce chiffre est repris dans la plupart des publications, il ne semble pas reposer sur des
données statistiques solides (Merino, 2004). Il n’en demeure pas moins qu’une importante partie du massif forestier
appartient bien aux communautés locales.

15 |nitiée avec la réforme de la Loi forestiére de 1947, la période du systéme des concessions a assuré aux
entreprises publiques et a I'Etat Mexicain la mainmise sur I'essentiel des ressources forestiéres du pays. A travers
tout le pays, les communautés locales ont été largement perdantes, puisque les tres faibles compensations
obtenues pour ces concessions imposées ne compensaient en aucune mesure la perte de contrble sur le territoire.
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dessin du modéle des entreprises forestiéres coautaires (EFC) au tout début des années
1990.

Les mieux structurées de ces EFC combinent de meamiiginale les rationalités économiques,
sociales et environnementales, dans I'esprit dueld@pement durable. Ces entreprises
communautaires sont d’abord des opérateurs éconesiidont la finalité est de générer des
profits ; dans les cas les plus notables de sualies se sont fortement développées en
réussissant une intégration verticale du procedsuproduction, depuis I'extraction de bois
brut jusqu’a la transformation en produits finiegdmeubles notamment), en passant par le
séchage au four et le découpage dans des sciéessactivités autour de la foresterie
communautaire sont ainsi devenues l'une des soymiesipales de revenus et d’emplois au
sein des communautés concernées. Les bénéficesisa termes d’emplois plus ou moins
directement associés a l'activité forestiere sdmsolument fondamentaux, mais l'un des
aspects les plus intéressants des EFC, qui leaglista la fois des entreprises privées et des
entreprises publiques, réside dans l'intégratiomnd’ “rationalité sociale”, centrale dans la
gestion méme de I'entreprise (Merino, 2004). Let&sye communautaire de gouvernance de
'entreprise (différent selon les cas) garantipigse de décision collective quant aux grandes
orientations (investissement majeurs) de I'EFC da aépartition de ses bénéfices. Ainsi,
chaque année, a I'occasion de I'assemblée gérsdgatmmunerosla répartition des bénéfices
est décidée entre la capitalisation de I'entreptigsesestissement dans le renouvellement des
ressources forestieres et le financement de dipesgrammes sociaux (éducation, santé,
environnement, construction de routes, adductioesud terrains de sport, batiments de loisirs
et de réunion...) au bénéfice de la communauté. Egtfipeut étre surtout, ces entreprises
communautaires visent depuis leur création a rnétabt maintenir les équilibres
environnementaux.

Dans la Sierra Norte de Oaxaca, a travers les exmu@s de 'UCFAS (Unidad Comunal
Forestal Agropecuaria y Servicios de Ixtlan) et [d&ACHI (Union de Communidades
Zapoteca-Chinantecas), on a assisté a partir deearL990 a une amélioration nette de I'état
du manteau forestier qui avait été trés abimé diagmeriode des concessions. Il est important
d’insister sur le fait que I'on n’a pas affaire &une simple logique de conservation, mais bien
a une stratégie de restauration de ce couverttiereen vue d’'une exploitation productive.
Dans ces deux cas, non seulement la dynamiquefdestaition a cessé, mais la reforestation
est désormais garantie par le respect des volumesupes autorisées dans les plans de gestion
forestieére approuvés par le ministére de I'envieamant. Les EFC les plus anciennes ont méme
recu, a partir de la fin des années 1990, une regssance internationale a travers I'obtention
d’'un certificat de bonnes pratiques délivré par@BKks de certifications telles que Smartwood.

Si le role des assesseurs externes (ONG, instigitioiversitaires) s’avere déterminant dans la
mise en ceuvre de la gestion forestiere communeul@rC), c'est le contexte socio-
environnemental local, et surtout la dynamique comamutaire qui s’averent absolument
fondamentaux dans la mise en place du disposisifEfeC (Foyer et Dumoulin, 2009). Selon
les membres actifs de la GFC, la perspective dabiité va bien au-dela des partenariats
externes. Elle s’inscrit dans la logique méme dmroonautés qui, dans leur perspective,
auraient eu conscience de la durabilité bien agamet le concept n'’en soit formulé : « En
réalité, situ regardes les questions de durabilité selon fmitién officielle du protocole de
Montréal, les communautés, depuis les années euiage ont essayé de construire et
d’appliquer leur propre concept de durabilité &dra I'usage de leur forét. Les communautés
utilisaient des critéres identifiés par ce protecoéja depuis les années quatre-vingt et méme
avant, dans l'usage non formel de ces foréts. Lfnidén de la durabilité depuis les
communautés est trés ressemblante a la définiffanetie, mais évidemment sans les termes
techniques. Ce serait utiliser ma forét pour obteaidont j'ai besoin, mais en pensant toujours
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que cette forét doit continuer a exister pour qes enfants, petits enfants et que tous, puissent
continuer a vivre 8. Edgar Lopez Pérez de la communauté de Ixtlanave de méme sens
guand il évoque la certification puisque, pour fuge que Smartwood est venu faire, c’est juste
corroborer ce que nous, en tant que communautés famsions déja. Nous avions déja une
vision de la durabilité™

Une autre expérience de développement durable \eaaunides communautés locales mérite
d’étre soulignée, moins du fait de ses résultatscres, qu'au regard de la dynamique
collective dont elle a été la source. Elle correspa un rassemblement de personnes, pour la
plupart des biologistes, qui ont participé au geodp réflexion qu’avait organisé Julia Carabias
sur les questions environnementales et de dévealogmerural. Ces personnes étaient engagées
dans le Partido Socialista Unificado de México (RBlUparti d’'opposition de gauche radicale,
qui a remporté les élections municipales de Alcacaadans I'Etat de Guerrero, au début des
années 1980. Cette victoire a fourni 'occasiompdsser de la réflexion a I'action politique et
de mettre en place un projet expérimental qui dét alors une expérience originale de
développement environnemental dans cette ré&gitirs’agissait essentiellement d’'établir un
diagnostic environnemental des ressources natsiretlesur cette base, d’élaborer un plan de
gestion des ressources au niveau municipal — umardée que I'on retrouvera a la base du
fonctionnement des conseils municipaux de dévelogpe durable institués par la loi de 2001,
voir le chapitre suivant. Cette expérience, aveméthodologie propre, est considérée comme
un succes et elle va prendre de I'ampleur a traedPsograma de Aprovechamiento Integral
de RecursofPAIR), qu’elle inspire directement et qui s’étend ddif@rentes régions du pays,
notamment dans la meseta Purhépecha du Michoaaas,la Chinantla de Oaxaca et dans la
région semi-désertique de Durango (Carabias, Poiwefa Toledo, 1994). Ce programme,
étroitement lié a 'UNAM est financé par des formigblics et privé$ et coordonné par Carlos
Toledo.

La relative réussite de ces différents projets, @bisée des chemins entre monde universitaire,
environnementalisme social et communautés locadesonférer a ses promoteurs un statut
d’experts-militants capables d’articuler les coseances théoriques et I'action politique de
terrain. Elle va aussi servir de base au dessircadequi deviendra les Programmes de
Développement Régional DurabRRODER$ (cf infra).

L’émergence du référentiel de développement durable
dans les politiques publiques : les années 1990

L’idée de développement intégral et la mise enegldlexpériences qui se réclament de cette
notion ne sont donc pas neuves au Mexique. On a@ibumentionner notamment les

commissions de développement régional par bassuolbgiques, qui ont constitué un axe

essentiel de la politique de développement rurakdas années 1940 et 1970 (voir le chapitre
1). Ces structures faisaient se cotoyer les diftérenétiers et disciplines du développement
(agronomes, anthropologues, hydrologues, foresetts méme si les agronomes conservaient
le réle prééminent, tout en devant interagir fogatravec les organisations corporatives. Dans
une certaine mesure, l'Institut National IndigémigtNl) a aussi repris ce type de schéma

18, Ramirez, entretien personnel, 14/02/2006.
= Lépez Pérez, entretien personnel, 6/02/2006.
18 Caballero, entretien personnel, 21/09/2004.

' bumoulin note ainsi : « Malgré ses difficultés financiéres, le PAIR a été financé presque tout au long de son
expérience par la grande entreprise Domecq (grace a des contacts personnels), ainsi que par des ressources
publiques (grace en particulier aux contacts glanés a travers I'activisme syndical) » (Dumoulin, 2003).
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opérationnel dans les zones indiennes, avec, foigteun réle plus affirmé des anthropologues.
Cependant, si la réflexion et la pratique du dguadmnent semblent vouloir se dégager de plus
en plus des visions monologiques pour prendre enpt® les différentes dimensions des
processus de développement, au-dela des seuletogseproductives, ce n’est vraiment
gu’'avec la création de laEBARNAP que le développement durable devient un axe deaidsa
politiques publiqgues environnementales mexicaines.

La création du Ministére de 'Environnement (S  EMARNAP)
et 'amorce d’une politique volontariste de dévelop pement durable

Toujours en 1992 et pour répondre a des pressiatesned aussi bien qu’externes, en
particulier depuis les Etats-Unis, le présideniraal créée un nouveau ministere, la Secretaria
de Desarrollo Social €pEsol) ou les questions environnementales prennent laoe mlont
limportance ira croissante. Les premiers jalongndvéritable ministere de I'environnement
autonome, avec toute son infrastructure institutgde, vont alors étre posés. L’action
environnementale de laeSesoL est en effet partagée entre le nouvel Institutciddel de
Ecologia (INE), doté des compétences scientifigaiéschniques, et la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente @@®rerA, chargée du contrble de la mise en ceuvre de libgpe
environnementale. Si cette nouvelle structure pleseproblemes de répartition de compétences
et montre que les questions environnementalesntestdbordonnées aux questions sociales,
elle lance néanmoins le mouvement volontaristesgunarquer toutes les années 1990.

En 1993, Luis Donaldo Colosio quitte lacgsoL, qu'il dirigeait, pour se lancer dans la course
a I'élection présidentielle sous les couleurs du, BBnt il est désigné candidat officiel. Colosio
représente alors l'aile gauche de ce qui est enleorearti-Etat mexicain. A la téte de la
Sepesol, il avait déja approché le groupe de Carabiassmdans sa logique d’opposition
politique, celui-ci avait refusé de collaborer avecPRI. Une fois que Colosio quitte la
SeEDESOL, son successeur, Carlos Rojas, sollicite une lleuf@s Carabias et son groupe qui,
aprés un deuxieme refus, finissent par acceptemtrdie a I'INE, a la fin 1993, dans la
perspective de tester les possibilités de mettreoeeivre un projet de plan national pour
'environnement (Carabias et Provencio, 1994). 8fepalors la rencontre fondamentale entre
une partie de I'environnementalisme social mexicainles institutions publiques. Apres
l'assassinat du candidat Colosio, en mars 1994 ékftction de son remplacant, Ernesto
Zedillo, quatre mois plus tard, celui-ci fait luissitbét appel a Carabias pour diriger le nouveau
ministére de I'environnement, lae@arRNAP?:. Julia Carabias reléeve le défi, a la condition
d’'imposer son équipe complé&te

Des lors, Carabias et ses collegues vont s’empl@yanettre en oceuvre une politique
environnementale d’envergure, fondée sur un cadrgtitutionnel solide, et ou le
développement durable est érigé en principe duect@arabias est on ne peut plus claire a ce
propos : « Le développement durable est le conabpblument essentiel. Au moment de

% Gonzalez Martinez (1992) explique que le verdissement du gouvernement mexicain a la fin des années 1980
correspond aussi a une pression interne, notamment pour canaliser les nombreux mouvements
environnementalistes qui émergent a cette méme époque comme une force contestataire. L'intégration de I'équipe
Carabias dans le parti-Etat peut donc aussi partiellement se lire dans la grande tradition mexicaine de cooptation
des mouvements sociaux.

2L secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca qui, quand le secteur de la péche lui sera enlevé, a
la fin du sexenat de Carabias a la téte du ministére, deviendra la SEMARNAT (Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales).

2 Cette equipe était, entre autres, composée de Enrique Provencio, Javier De la Maza, Antonio Suela, Carlos
Toledo (Directeur Général de Programas regionales), Pedro Alaji Casa, Antonio Lopez de Ledn, ou encore
Fernando Tobela.
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'appliquer, le développement durable n’est pasnadele ou une recette de cuisine, c’est une
orientation, des principes absolument valides gangttent de garder une vision globale. C’est
beaucoup plus qu’un concept, c’est une philosoplrie,idéologie qui dit dans quelle direction
aller »°. On trouve aussi sur le site internet de gaARNAT, a la rubrique “Antecedentes de la
SEMARNAT”, la citation suivante : « Cette institution nd# la nécessité de planifier la gestion
des ressources naturelles et des politiques emaroantales dans notre pays d’un point de vue
intégral, en articulant les objectifs économiqueEssiaux et environnementaux. Cette idée nait
et se développe depuis 1992, avec le concept dela@ement durable™

Selon Julia Carabias elle-méme, son ministéremipdtavancée sur quatre points majeurs :

- Tout d’'abord, la S8vARNAT est devenue une “institution intégrale” qui réureihsemble des
instances environnementales publiques, jusqu’altispersées au sein de différents
ministeres. On trouve au cceur de ce systeme istinel relativement complexe la
SEMARNAT elle-méme, sous-divisée en différents sous-se@ttaet qui chapote entre
autres les organes déconcentrés que sormdatePA (Procuraduria Federal de Proteccion
al Ambient$, 'INE et la CoNANP (Commision Naciona de Areas Naturales Protegidas
créée en 1996). Elle peut en outre compter supégise scientifique de ladBABIO.

bY

- Ensuite, Carabias a réussi a renforcer le cadral Iég remodelant et renforcant
considérablement, en 1996, la Loi Générale d’HopgliEcologique et de Protection de
'Environnement (LGEEPA) (Durand Alcantara, 1998)a imposant a travers cette loi le
concept de développement durable.

- La troisieme avancée a été représentée par la fioormde milliers de personnes aux
principes du développement durable et par conségilemette professionnalisation de
'administration des politiques environnementales.

- Enfin, au niveau des Aires Naturelles ProtégéesRANont lancés, pour la période 1995-
2000, un grandPrograma de Medio Ambientet le Programa de Areas Naturales
Protegidas qui prévoit l'intégration de I'ensemble des ANP dale SINAP Gistema
Nacional de Areas Naturales Protegidlas qui insiste sur la nécessité de la participati
directe des acteurs locaux. L&d®EPA et la G®NANP, organes fédéraux déconcentrés,
jouent un réle central dans la mise en applicatiertes politiques. L’institution en charge
de chaque réserve naturelle et de I'applicatiosateplan de gestiatépend de la GNANP.

Les principaux programmes menés dans les réseouesent autour des problématiques
suivantes : protection des ressources naturellesegilance de la réserve, prévention et
contrble des incendies, restauration environnen@ntadéveloppement social durable
(formation, appui a des projets d’écotourisme cagiécologie) ; recherche (inventaires
biologiques, études du potentiel forestier...) ;dia@tion et promotion environnementales
(diffusions des travaux réalisés, ateliers surdaservation et les risques écologiques...).
En plus, un travail administratif de gestion, di&eation de programmes, d’évaluation de
projets, de coordination et de suivi juridique réstlise.

En théorie, la gestion des réserves semble towtitacbhérente, organisée autour des
problématiques sociales et environnementales @amspect des populations locales, méme
si, dans les faits, la réalité est souvent biers glomplexe (Foyer, 2003) En tous cas,

B3, Carabias, entretien personnel, 14/10/2004.
4 Consulté sur http://www.semarnat.gob.mx/portal/queessemarnat/Antecedentes.htm, 2 novembre 2004.

% es contextes d’extréme marginalisation des populations locales, les dynamiques de colonisation agricole, les
conflits territoriaux, politiques ou religieux, la faiblesse des institutions locales ou encore la surexploitation des
ressources naturelles sont autant d’éléments que I'on retrouve combinées a différents degrés dans les zones
protégées et qui rendent les démarches de conservation extrémement difficiles.
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I'accroissement du nombre et donc de la surfacdetates Aires Naturelles Protégées, mais
surtout, I'établissement de programme de gestiam pes ANP, a représenté un véritable
bon quantitatif et qualitatif dans la politique denservation, notamment en la couplant
explicitement a des criteres de développementisocia

En revanche Carabias estime, que malgré le soatiestant de la part du Président Zedillo,
elle a échoué dans la tache de rendre les autragsténes perméables aux questions
environnementales et au principe de durabilité. inésnes réticences se sont manifestées au
niveau de certains courants de I'environnementaisucial. Devant les critiques de ses
anciens amis, qui lui reprochent sa compromissi@t de systeme PRI et sa politique qu'ils
jugent trop conservationniste, Carabias rétorquea réalité n’a rien prouveé contre le concept
de durabilité en lui-méme. Ce qu’il se passe, ctpsil est beaucoup plus complexe de le
mettre en ceuvre concretement et de le rendre vigibed’en discuter depuis l'université
comme Leff° et Toledo ¥. Le bilan que dresse Carabias ne penche pasaveosriplaisance et
'autosatisfaction ; il renvoie a des avanceéeslaéglpresque unanimement reconnues. Cati
Marielle, de l'organisation civile Grupo de Estusli@mbientales (GEA) admet notamment :
«Il'y a eu des avanceées significatives dans |& mimsceuvre de I'agenda 21 ; évidemment, ce
n'est jamais suffisant depuis une perspective conamrotre, mais il faut reconnaitre ces
avanceées. Je crois que pour tous les gens qutiparit au pouvoir, il est tres difficile de rester
intégre. Evidemment, elle a été avalée par la lngratie mexicaine qui est effrayante.
Indépendamment de ca, je crois que BEMARNAT a représenté un grand effort pour apporter
des réponses au probleme de I'environnenént »

La multiplication de micro-programmes de développem ent durable intégral
en zone rurale

A partir de 2001 et de l'arrivée du PAN au pouvtdrréférentiel du développement durable ne
progresse plus vraiment au sein du secteur institogl environnemental mexicain. La

SEMARNAT passe a une stratégie de gestion des aires pest@gé s’appuie sur les acquis des
années précédentes, mais s'oriente vers une agpegtentiellement conservationniste et
environnementale, moins préoccupée des questiariales® ou de développement rural. Ce
changement politique marque donc un retour a urstioge de routine et subordonnée.
Cependant, des programmes pilotes de développanmahtintégral, mis en place a la fin du

sexennat de Carabias sont institutionnalisés, mo&wh avec I'appui d’organisations

internationales.

Les années qui suivent le sexennat Carabias, & @art'élection a la présidence de Vicente
Fox, marquent un retour a une politique environngale beaucoup moins dynamique. Des la
fin de 'année 2000, une premiére période commenee la restructuration institutionnelle de
la SEMARNAT autour d’'un sous-secrétariat a I'environnementeatrant d’importants pouvoirs
et, surtout, avec I'amorce d'un conflit ouvert ente ministre de I'environnement Victor
Lichtinger et son sous-secrétaire Raul Arriaga Bac&€e conflit, qui nuit clairement a l'action
d’'un ministére déja fragilisé par le remplacemenind partie de I'équipe Carabias par un
personnel moins expérimenté et compétent, serahéapar le Président Vicente Fox, qui
releve de leurs fonctions son ministre et son smgsétaire en septembre 2003 (Enciso &
Posada, 2003).

% Enrique Leff est un philosophe mexicain, théoricien du développement et de I'environnement.
2. Carabias, entretien personnel, 14/10/2004.
2 Cati Marielle, entretien personnel, 21/01/2006.
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Alberto Cardenas remplace alors Victor Lichtingeréntégre une partie du personnel le plus
compétent, mais lae®ARNAT sort réellement affaiblie de ces luttes intestisegatit d’une
position clairement subordonnée au sein d’'un difpagouvernemental ou prédomine la
logique économiciste et productiviste des ministate I'agriculture ou de I'économie. Il faut
en outre préciser qu'a cette faiblesse des poéiigécologiques répond une faiblesse de
I'écologie politique institutionnelle, au moins dason expression partisane. Le Partido Verde,
créé en 1991, a trés rapidement été discrédit&gaeérive clientéliste et sa cooptation par le
PRI, au niveau national, ou par les autres padmidants de I'échiquier politique, selon des
alliances régionales a caractére purement oppsteuniil jouit d'une audience politique
insignifiante et mérite a peine qu’'on le mentiorans le secteur de I'environnementalisme

institutionnel.

Malgré ces reculs dans l'intégration du développandurable au niveau des structures
gouvernementales ou des débats politiques, ontassisrevanche a l'institutionnalisation de
programmes baseés sur les communautés localesibdial’ONG régionales ou nationales, et
appuyés par les bailleurs de fonds internationdangue MondialeGlobal Environment
Facility,...) convertis au développement local et participati développement durable et a la
lutte contre la pauvreté. Deux de ces programmegengparticulierement notre attention :

- En premier lieu, la foresterie communautaire bémgfidésormais d'une certaine
reconnaissance de la part des autorités mexicatrass institutions internationales. Depuis
1998, la Banque Mondial finance a 75% le ProjeCd@aservation et de Gestion Durable
des Ressources Forestieres au MexiRmoCYMAR?, géré au niveau national par une
instance fédérale, la Commission Nationale Fones{i@oNAFOR)*, mais mis en ceuvre au
niveau régional a travers des délégations décommnt(EMARNAT/CONAFOR, 2003).
Entre 1998 et 2003, il ne s’est agi que d’'un progre pilote, essentiellement opérationnel
dans la Sierra de Oaxaca, mais, depuis la recendeitson financement par la Banque
Mondiale, pour la période 2003-2007, il a désornoaigert des bureaux dans les Etats de
Michoacan, de Jalisco, de Guerrero, de Durangoee€Clihuahud. Avec ses activités
diverses d’assistance technique, de formation,rdegtion de la GFC et de renforcement
de structures communautairesajigdales le PRocymaFll, désormais appelé Programme de
Développement Forestier Communautaire, représemtplus importante initiative des
institutions fédérales mexicaines en direction dwetbppement de la gestion forestiére
communautaire.

Mais si ce programme a connu une phase importaieedsion, la question de sa
pérennité apres 2007 n’'a pas été tranchée ; atilsurtout le resituer dans le contexte plus
général d'un affaiblissement des politigues foege8 vis-a-vis des politiques de
conservation a travers les ANP au cours des demsamnées. L'investissement financier et
humain du gouvernement mexicain dans la politigquredtiére et, a bien plus forte raison,
dans la GFC, reste tres marginal relativement atea investissements dans le secteur
rural ou environnemental (CCMSS, 2004). Le budg@08 a toutefois marqué un
inversement de tendance puisque RBVARNAT y bénéficiait d’'un renforcement tres
significatif (+110%) du budget de laoRAFOR au regard de 2007 €8ARNAT, 2007).

% e cot total pour la premiére période, 1997-2003, a été de quelques 140 millions de pesos, soit environ 20
millions de dollars de I'époque. Le PRocYMAF Il (2004-2007) a un codt estimé de 26,3 millions de dollars et est
encore financé a environ 75% par la BM.

30 | a CONAFOR dépend elle-méme du ministére de I'environnement, la SEMARNAT.

31 . .

A Oaxaca, le bureau compte 7 personnes, tandis que dans les autres Etats, les bureaux fonctionnent avec une
moyenne de 5 permanents. La plupart de ces bureaux étaient en fait ouvert depuis 2003 mais ne travaillaient que
sur la gestion des ressources autres que le bois.

91



Quoigu’il en soit, a travers les avatars BRoCcYMAE la GFC y conserve une place
relativement marginale au regard des autres ligiaesion de la ©NAFOR.

- Ensuite, un nouvel outil, IeRRODERS(Programmes de Développement Régional Durable) a
été mis en place a partir de 1995 dans des rédigfities comme prioritaires d’un point de
vue environnemental, notamment autour des airagaikgs protégées et a leur proximité
(zones de restriction). LE,BRODERSSE veulent « un programme intégral a travers lelque
SEMARNAT contribue a appuyer le développement durable dhass régions paysannes
pauvres, souvent indigenes, situées juste a lphgEre de la société rurale, ou se situent
aussi les principales richesses biologiques etremwementales, a travers la promotion
d’'un modele de gestion intégral, décentralisé digyaatif, avec une vision de long terme »
(Toledo et Bartra, 2000). A travers la mise en @uwle ces programmes, une politique
publique cherche a aborder de front, pour la preari@és, la lutte contre la pauvreté et la
conservation des ressources naturelles, dans $pg@ive de dynamiques endogénes, qui
tentent de prendre en compte les pratiques locatlede promouvoir des meécanismes
participatifs?

Cette recherche d’articulation thématique est prtésautant sur le fond que dans la forme. Les

PRODERS visent en effet & construire une transversalitéa eétablir des mécanismes de

coordination d’'un point de vue institutionnel, anttaau sein méme de l[aEMARNAT, pour

coordonner ses différents programmes, qu’avec lges ministéeres, ou encore avec les
organes décentralisés (gouvernements des Etatsiretipalités) et les acteurs locaux (ONG,

organisations sociales, institutions universitaites Pour mener a bien cette coordination a

différents niveaux, le®RODERSONt créé des institutions telles que la Directi@énérale des

Programmes Régionaux, qui opere comme un organaisie en cohérence des différents

programmes de |laE®ARNAT. Avec les ministéres du développement sociabgSol) et de

'agriculture GAGARPA), cette direction a également été a l'origine,nd’Brogramme de

Développement Productif Durable des Zones RuralasgiMalisées RDPSZRMN), largement

appuyé par la Banque Mondiale. A la fin des anr¥®80, ce programme impliquait huit

ministeres et mettait en ceuvre une cinquantainEalets régionaux (&ARPA-FAO, 2002).

Dans l'optique de participer au processus de déalesation et de lutter contre les pesanteurs
du centralisme de I'Etat mexicain, |63RODERS mettent aussi en place les Conseils de
Développement Régional, qui réunissent au niveamibeo-régions prioritaires des acteurs
institutionnels et civils dans I'optique de défieirmettre en ceuvre des plans de développement
concertés. Ces plans de développement régionamogen et long termes sont négociés sur la
base de diagnostics techniques de type social \@toenemental, établis par des centres
universitaires ou des ONG. Il est aussi prévu agseConseils de Développement Régional
disposent d’'une certaine autonomie budgétaire mpue le transfert de compétence soit
accompagné d’un véritable transfert de moyens.nEdéis autres niveaux territoriaux, le
municipe et les communautés rurales notammentmiegpsis oubliés. La communauté est ainsi
reconnue comme l'unité territoriale de base qut doin seulement étre consultée, mais doit
aussi étre a I'origine du dessin des plans de dppeiment et de I'organisation du territoire.

Au-dela de cet effort institutionnel, |€BRODERSONt également mis en ceuvre des actions
concrétes au niveau local, comme |'organisationetieaxrs pour I'éducation et la formation de

% 0n peut rappeler tout de méme un certain précédent puisque cette démarche était, au moins en principe,
implicite a travers l'intégration de I'administration environnementale dans la SEDEsoL durant la présidence de
Salinas de Gortari. Cette intégration supposait I'inclusion de projets environnementaux dans le dispositif du
Programme Solidaridad, qui reposait lui méme sur des principes de participation des associations locales a la
formulation, la réalisation et la gestion de projets collectifs (voir le chapitre 2). Au-dela de ces principes, ces projets
ont été cooptés par les dispositifs locaux et régionaux du PRI et pris dans la gestion électoraliste du PRONASOL
(voir notamment Bizberg, 2003 ; Landazuri, 1995 ; Teichman, 1996).
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nouvelles capacités dans les communautés, en maigironnementale notamment, et plus
rarement, le soutien a des initiatives product{éestourisme, caféiculture organique,..).

Enfin, pour assurer son efficacité, il est prévie ge programme extrémement ambitieux soit
aussi encadré par un systeme d’évaluation de demscce qui lui confére une certaine
dimension réflexive. En 2000, une premiere évahmaticonduite avec l'aide du PNUD, a
permis de mettre en lumiere les avancées et leetirdesPRODERS Cette évaluation indiquait
notamment que, au-dela de l'originalité du nouveadre d'action et de sa trés grande
ambition, des problemes structurels, comme legicidshs budgétaires ou la rigidité des
institutions mexicaines, limitaient sa mise en ceu®@umoulin livre l'analyse suivante des
PRODERS pour la période 1995-2001: « Ces projets veuldmmc créer des arénes de
participation au niveau micro-régional pour parvenune politique de développement intégre
qui s’appuie sur les capacités communautaires. &llété appliquée en complément des
politiques de réserves naturelles, mais a aussiuy@pples initiatives de réserves
communautaires, de corridors biologiques et de ifptation environnementale rurale.
L’'optique est novatrice, et correspond a une optigalitique inverse du modele général de
développement rural, qui se contente de distrilol@sr subventions aux paysans pauvres. Les
résultats mitigés de cette politique et le peu degbt consacré aux projets éco-productifs et
aux connaissances traditionnelles sont dus a l@onbet a la complexité des objectifs, mais
aussi aux luttes avec les autres ministéres etidgeb réduit qui lui a été finalement attribué.
Au niveau national, le®RODERSONt donc constitué le programme le plus novatéuned
double conservation a la mexicaine, se focalisamtla gestion et la conservation de la
biodiversité dans des zones souvent indigenes.rndepg lors de leur mise en ceuvre, ils ont eu
tendance a s’éloigner de la dimension culturelvd@ss traditionnels) et & se rapprocher
d’autres programmes classiques de coordinatioiutishnelle et de lutte contre la pauvreté. »
(Dumoulin, 2003).

Il est clair que ledPRODERSN’ONt jamais disposé des moyens proportionneklsua ambition
d’'impulser un véritable bouleversement des rappemntse les institutions et des pratiques du
développement rural au Mexique. Aprés 2001 et dansontexte politique moins favorable a
la question environnementale, les objectifs du Enogne ont été largement révisés a la baisse
et lesPRODERSONt été relégués, contrairement a leurs prétentinitiales, au rang de micro-
programme de développement plus ou moins intégoethme il en existe —et il en a existé
dans la riche histoire des interventions publiguete nombreux autres au Mexigud.es
PRODERSONt ainsi connu une réorientation plus environnealeste et conservationniste, car
leur administration est désormais attachée adsA@pr et a la politique de gestion des Aires
Naturelles Protégées, notamment au niveau des zamegons. Ce qu'ils ont perdu en
ambition, lesPRODERSI'ont peut-étre gagné en opérabilité puisqu’ils éé étendus a 87
régions prioritaires en 2004, puis a 94 régionpamges sur 26 Etats, en 2005. Cette méme
année, leur budget de fonctionnement a été de ®Bifllilbns de pesos Eesol, 2004 ;
CONANP, 2006). Si lesPrRODERS ont donc été relégués au rang de programmes de
développement local, ils représentent une des presiexpériences concretes dans I'entrée en
politique publique du concept de développement ldaraEn effet, on retrouve I'esprit
intégratif desPRODERS son ambition dans le dessin, mais aussi sesebndains la pratique,

33 o s . P o .

S'’il apparait clairement que les PRODERS ont représenté l'initiative la plus systématique de mise en place du
développement durable dans les zones rurales, il en existe d’autres dans cet esprit, qui articulent le développement
économique et social avec la conservation de I'environnement. Outre le PROCYMAF qu’on a aussi évoqué, le
Coinelo (Proyecto de conservacion de la biodiversidad por comunidades e indigenas) a ainsi été lancé en 2000.
Ces programmes, marginaux au regard des politiques structurelles et des dotations budgétaires, restent néanmoins
intéressants dans leur approche intégrale du développement duable.
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dans le cadre législatif et institutionnel qui v&meettre en place a partir de 2001 autour du
concept de Développement Rural Durable (voir lgpithasuivanty.

Conclusion : l'institutionnalisation du développeme nt rural durable, entre
injonctions internationales, logiques sectorielles et pratiques des
mouvements sociaux

L’émergence de la notion de durabilité, au débatatmées 1990, a répondu a un double jeu de
pressions, externes, avec I'émergence des enjeuvixoenementaux dans le processus de
négociation de I'AENA, et internes, avec le développement d’'une coritestacologiste au
sein des élites universitaires, mais aussi deinsrcteurs politiques du monde rural (Foyer,
2008). A partir de 1994, 'administration environmentale, qui était auparavant subordonnée
au ministére des questions urbaines, est instiaréeninistére indépendant, I&ENARNAP
(Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Natural@escy, et confiée a une équipe relevant
du militantisme environnemental et d'une visiontégrale” du développement rural. Les
tenants de “I'environnementalisme social” mexicgiont trouvé une fenétre institutionnelle
d’expression et de mise en application du concepdwtabilité. Toutefois, jusqu’a l'alternance
politique de 2000 et I'élection de Vicente Fox aplé&sidence de la République, ce transfert
vers l'action publique est resté confiné a la jopi¢ environnementale et au cadre du Systéeme
national des aires naturelles protégées, en dégst ainbitions beaucoup plus larges de
programmes tels que IBRODERS

Le référentiel du développement durable s’est podirpeu a peu institutionnalisé et imposé
comme un concept central des politiques publiguesdieection du monde rural. Cette
institutionnalisation, entamée au milieu des anri&#) dans le secteur environnemental, va
par la suite graduellement diffuser au sein denftimistration agricole. Elle correspond, de
facon globale a la généralisation d'un diagnosticdse. Crise environnementale d’abord avec
notamment des taux de déforestations parmi les gwes d’Amérique latine, une pollution
urbaine endémique, une avancée de la désertificatio une importante érosion de la
biodiversité. Crise de la petite agriculture faaldi ensuite — cette derniere étant largement
assimilée aux catégories sociales qui ont faiti#btes distributions de terres dans le cadre de
la réforme agraire des années 1930-1980 —, a lagleeprocessus d’intégration économique
avec les Etats-Unis et le Canada n’a pas fourtiedizative de reproduction économique viable
via les marchés agricoles ou de travail.

Dans ce mouvement d’institutionnalisation et deneaissance du développement durable, la
premiere chose que I'on peut noter, c’est I'exisged’'une certaine praxis (pensgeratique)
proprement mexicaine du développement durable, motnt a travers les différentes
initiatives de développement communautaire quig@tmises en place au tournant des années
1980 depuis la société civile, entre communaut§sgraes et organisations civiles (ONG,
Université...). Ces expériences ont en effet été domehtales dans le mouvement
d’appropriation du concept de développement durgdale les institutions mexicaines, en
premier lieu la 8MARNAT a partir de 1994. Cela ne signifie pas qu’il exisine version
strictement mexicaine du développement durables upaé la dynamique de reconnaissance de
ce reférentiel est aussi largement endogéne et pas strictement imposée depuis
I'international comme c’est le cas dans de nombrpays du Sud (Dumoulin, 2009). Le
Mexique n’a ainsi pas fait que répondre aux injmmd internationales, méme si la volonté de

3 Malgré les similitudes frappantes entre la structure mise en ceuvre par les PRODERS et celle de la Loi de
Développement Rurale Durable (LDRS), il semble gu’il n’existe aucune filiation directe entre les deux, le personnel
de la SEMARNAT n’ayant que trés peu participé a la construction de ce nouveau cadre Iégislatif.
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se mettre en conformité avec les standards infenmaatx a évidemment aussi pesé dans la
reconnaissance institutionnelle de ce référentieldéveloppement durable au Mexique s’est
peu a peu construit entre initiatives de base dmd#té civile, reconnaissance institutionnelle
plus ou moins instrumentale, logiques de réappatipri par les organisations politiques issues
du régime post-révolutionnaire et pression intéonate.

Ensuite, en suivant cette dynamique d’institutidisaéion du référentiel de développement
durable, on se rend compte que ce dernier estgketrmalléable en fonction des perspectives
de ceux qui I'adoptent. En effet, quand il n’ess pdlisé comme simple slogan rhétorique, et
au-dela du consensus sur la nécessité d’articeseptéoccupations économiques, sociales et
environnementales dans une perspective de longetdes modalités d’intégration s’averent
trés diverses en fonction des priorités, des méthat des échelles. Ainsi, au Mexique, le
développement durable s’est clairement imposé e@issdcteur environnementaliste, qui a
logiquement tendu a favoriser la dimension envieznentale et, encore plus a partir de 2000,
la perspective conservationniste. Il existe unaivearplus sociale a travers les programmes de
lutte contre la pauvreté, d’éducation ou d'aliméota impulsés par les ministeres du
Développement social, de 'Education ou de la Sdnéin, le ministere de I'agriculture tend a
insister sur les programmes a dimension plus ptoduet économique. Si tous les ministeres
se réclament du développement durable, il exiséérechent une certaine prédominance
sectorielle selon les perspectives adoptées. ool des modes de production de I'action
publique, dans le sens d’une thématisation et daegmentation croissante de ses cadres de
conception et de mise en ceuvre, a ainsi conduiesa fdrmes de réappropriation et de
déclinaison du contenu programmatique du développéendurable par les différentes
administrations gouvernementales — mais égalemantlgs opérateurs de type ONG qui
interviennent dans cette mise en ceuvre —, qui pew/@verer contradictoires avec les criteres
d’intégration sur le long terme qui fondent la natméme de développement durable.

Ces phénomenes de “segmentation” ou de “re-selisatian” du développement durable en
fonction des différents ministéres qui I'adopterdndent assez logiquement lieu a des
manifestations de concurrence, ou pour le moineaecommunication et d’évitement, entre
les différentes instances publigues mexicainessiAila collaboration entreEBMARNAT et la
SAGARPA est souvent minime : entre 1994 et 2000, HaARNAT et sa ministre volontariste ont
eu toutes les peines du monde a faire infuser \eldgpement durable au sein des autres
ministeres. Nous verrons dans le chapitre suivaet gn 2000, au moment ou le principe de
développement durable est en passe de devenireureateur des politiques de lacRPA, la
SEMARNAT ne participera aucunement au processus d’élaborde la loi-cadre qui vise a en
organiser la mise en ouvre au sein des différeatiesinistrations intervenant dans le milieu
rural. Pour intégral qu’il se veut, le concept @eeloppement durable est donc paradoxalement
approprié par les institutions de maniere cloisergtdargement instrumentale.

Ce cloisonnement est tout a fait perceptible dasptocessus d'institutionnalisation que I'on a
décrits dans ce chapitre. Le référentiel de déysloment durable nait officiellement dans les
institutions environnementales au moment méme barés le ministere de I'environnement.
Carabias et son équipe, forts de leur expérienderdain et d’'une réflexion théorique de long
terme, qui entre en résonance avec les grandsnteurdgernationaux de I'époque, structurent
I'ensemble de ce nouveau ministére sur ce prinbpés, si 1994 marque vraiment l'arrivée du
développement durable au sein des institutions cages, via la SVARNAP puis la
SEMARNAT, 2001 constitue sans aucun doute la date charmjerenarque a la fois le tournant
conservationniste du DD versioENMARNAT et le début de la difficile appropriation du copice
de durabilité par les institutions agricoles. C'aste “transfert de prérogatives” et aux jeux
d’acteurs politiques qui I'ont orienté que le clispbsuivant s’intéresse.
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Chapitre 4

La Loi Développement Rural Durable

Un nouveau référentiel de mise en cohérence
des politiques publiques ?

Avec l'alternance politique de 2000, les formessfitutionnalisation du concept de durabilité
suivent des évolutions contradictoires. D'un cd#, segmentation sectorielle de l'action
publiqgue s’approfondit, avec I'affirmation de I'eritation productiviste et mercantile des
politiques agricoles (Léonard & Losch, 2006) etdpli de I'administration environnementale
sur les themes conservationnistes. D’'un autre @né2001, le Président Fox favorise la
promulgation d’'une Loi de développement rural diedbhDRS), contre I'avis des “barons” de
son propre parti politique. Le processus d’élabonatie cette loi met a jour une coalition
d’'intéréts au sein d'un courant associant intellElst mouvements sociaux et secteurs
traditionnels du systeme politigueui met a profit la conjoncture particuliere detlansition
politique pour institutionnaliser une propositioe tefonte des politiques de développement
rural. Ce consensus s’appuie sur un diagnosticride de l'agriculture familiale et sur une
montée brutale des tensions en milieu fuidlmet en évidence un glissement du référentiel
mexicain du développement durable depuis le champétologie politique vers celui de
'économie politique et de la multifonctionnalité e dl'agriculture familiale. 1l est
particulierement révélateur que Il'administrationviesnnementale, pourtant porteuse de
I'’émergence de la notion de DD dans 'arene pal@igationale, ait pratiquement été évincée
du processus d’élaboration de la Loi de DévelopperiReral Durable de 2001.

Nous avons vu, dans le chapitre précédent, queristére de I'agriculture, la&&ARPA avait
collaboré, a la fin des années 1990, a la miselare m’'un Programme de Développement
Productif Durable des Zones Rurales Marginalisé@BPSZRN. Ce mandat constitue
probablement I'une des premiéeres incursions deed’idle développement durable dans un
ministere qui, historiguement, a promu avant tont modéle d’agriculture industrielle et
commerciale, et pour lequel cette orientation shestentuée depuis le début des années 2000,
avec l'arrivée au pouvoir du PAN, un parti ou lectear entrepreneurial est fortement
représenté et influehtPourtant, cette arrivée du PAN a la téte dedigoés agricoles du pays
coincide de maniére assez surprenante avec laanigpdace d’'un nouveau cadre normatif et
institutionnel ou le développement durable deviaritablement un référentiel central. C’est
ainsi qu'aprés des négociations serrées est pradelgen 2001, la Loi de Développement
Rural Durable (Ley de Desarrollo Rural SustentableDRS). Il s’agit alors, au moins dans
I'affichage institutionnel, d’'une certaine forme densécration de l'idée de développement
durable dans I'organisation des politiques de dipmment rural au Mexique.

! Indépendamment de leur affiliation politique formelle, les députés issus de I'ancien corporatisme agricole officiel
représentaient pres de 20% des membres de la Iégislature 2000-2003.

% Tensions qui s’expriment par des revendications de révision du volet agricole de I'’ALENA et d’attribution d’un statut
d’exception aux productions de mais et de haricots.

% Le titulaire du portefeuille de ministre de I'agriculture sous la présidence de V. Fox, Mr Javier Usabiaga, est lui-
méme I'un des principaux entrepreneurs agricoles du pays, dont la fortune repose sur I'exportation de produits
maraichers frais et surgelés aux Etats-Unis.
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Mais, dans ses attendus et dans l'esprit de sewgpears, la Loi de développement rural
durable de 2001 se veut beaucoup plus qu'un “veedient” de la politique agricole. D’'une
part, elle postule une réorganisation profonde atirec de production et de mise en ceuvre des
politiques rurales au Mexique. Elle met notamment pace deux types d’outils pour
institutionnaliser la notion de durabilité : d’upart un principe de “confluence” des moyens
budgétaires, qui vise a créer un cadre d’articutaéintre des politiques sectorielles qui avaient
suivi une tendance a la segmentation thématiquepétationnelle au cours des 15 années
précédentes ; et d’autre part un dispositif de eibsle développement rural durable qui se
décline aux différents niveaux de I'organisatiorriteriale et administrative, en créant des
instances de coordination et de planification dggigues rurales.

En second lieu, la loi met en avant dans la fortrariade I'un de ses premiers articles (Art. 3),
I'objectif de la souveraineté alimentaire commaenlues attendus de la durabilité. L’association
du concept de développement durable a celui deesameté alimentaire constitue une
particularité mexicaine, qui renforce la dimensaorielle et polysémique de la notion de
développement durable. Elle contribue a situerecaéérniere en contrepoint — et non plus en
complément — du projet d’insertion compétitive gustructuré la politique publigue mexicaine
depuis le milieu des années 1980 et qui a condudt @ultiplication des mouvements de
protestation sociale, issus tant du monde ruraldggeconsommateurs urbains, tout au long des
années 2000Les conditions d’élaboration et de ratificatiom cktte loi apportent un éclairage
particulier quant aux rapports de pouvoir et, dlrgement, aux projets sociétaux dont la
notion de DD est I'enjeu dans le contexte mexicain.

La Loi de Développement Rural Durable (LDRS) :
origines, controverses et portée

La LDRS comme construction composite : “fenétre d’'o pportunité”,
négociations et compromis dans un contexte politiqu e conflictuel

Pour comprendre cette loi et I'esprit qui I'aninilegst intéressant de revenir en détail sur les
conditions de son élaboration et de son adoptionptémier projet de “Loi de développement
rural intégral”, préparé au cours de I'année 2@id8,son origine d’'une pétition de législateurs
et de professeurs de I'Université d’agronomie degigo, en faveur d’'un grand programme
national de développement rural, orienté a répordia crise de plus en plus aigué que
connaissent les campagnes mexicaines et, singukérte le secteur de la petite agriculture
familiale, qui avait fait 'objet d’'une attentioragiculiere et d’un processus de structuration
politique forte a travers les projets de réformeamg et de développement agricole de I'Etat
post-révolutionnaire (chapitre 1). Ce premier projgans lequel la notion de durabilité
n'apparait pas du tout, fusionne trois initiatigesloi, amalgame les demandes les plus diverses
du monde rural et se présente d'une certaine nemiémme une contre-réforme face au
processus de libéralisation mené au cours des ald®88. Il est approuvé par la chambre des
députés en avril 2000, dans un contexte de corngréétectorale intense dans la perspective de
I'élection présidentielle du mois de juillet suitagrace aux votes des fractions parlementaires
du PRD et du PAN, alors dans l'opposition. Maisstpre ce projet de loi est soumis a
'approbation du Sénat, en décembre 2000, le PAMNae temps remporté ['élection

* On citera en particulier le mouvement jEl Campo No Aguanta Mas! (« Le monde rural n’en peut plus ! ») en 2003-
2004, puis la campagne de protestation jSin maiz no hay pais! (« Sans mais, pas de pays ! »), qui a eu une tres
large audience urbaine a I'occasion de I'envolée des prix des produits alimentaires au début de I'année 2007.

® Entretien personnel avec Gonzalo Chapela, 25/11/2008.
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présidentielle avec une large majorité. Il s’oppaserojet alors soutenu par le PRD et le PRI,
révélant la dimension hautement politique de ce,veih un moment historique de transition.

Le nouveau président Vicente Fox va alors oppasensts a cette loi et la renvoyer devant le
Congres en mars 2001. Tout le processus législaiifalors reprendre de zéro : le texte doit
étre remodelé dans une telle mesure qu'il s’agitndprocessus totalement nouveau qui
démarre. Les conditions de la négociation au seifadnouvelle assemblée législative ont
également sensiblement évolué au regard de latisituantérieure : la chambre des députés
issue des élections de juillet 2000 est composée p@s de 20% de représentants du monde
agricole, et plus spécifiguement du secteur cotgoegrarien du Parti Révolutionnaire
Institutionnel, la Confederacion Nacional CampediGalC) en téte, auxquels il faut ajouter
une portion importante des élus du PRD, eux-mémassidu méme moule. C’est dans ce
contexte que commence le processus d’élaboration dbuveau texte, au niveau de deux
commissions parlementaires : la Commission d’Adnica et d’Elevage, dirigée par Jaime
Rodriguez (PRI) et la Commission de DéveloppemamtalRnouvellement créée, dirigée par
Silvano Arreoles (PRD). Ces deux dirigeants, ensegpalitiques dans I'Etat du Michoacan,
mais issus d’'un méme creuset agrarien, serontolesyss du nouveau projet de loi, avec Cruz
Lopez Aguilar, alors assesseur a la CNC

Le réle des assesseurs techniques, qui travadiesttement a la rédaction de la loi au sein de
ces commissions, en premier lieu celui de Gonzalmp€ld, a la Commission de
Développement Rural, et de Raul Pérez Bedolla,Golamission d’Agriculture et d’Elevage,
est aussi fondamental pour comprendre ce proceb8laboration. Car, en retrait relatif des
logiques politiques, ce sont ces assesseurs quifleT® son esprit a la loi et élaborent les
compromis qui seront ensuite soumis a lI'approbaties fractions parlementaires. Raul Pérez
Bedolla, géographe et assesseur de I'Alliance Pagsdu Nord-Ouest, est mandaté par Jaime
Rodriguez pour faire contrepoids aux propositionsRRD et au travail d’Arreoles et de
Chapela. Cependant, Gonzalo Chapela et Raul Rgrezont tous deux issus de l'université de
Chapingo, vont collaborer étroitement et dans lanmélirection, avec la collaboration active
de Cruz Lo6pez (lui aussi formé a Chapingo) : « R&ldioi avons mené a bien la Loi, avec
I'aide de Margarita Alvarez Lopez [alors elle auassesseur juridique de la Commission de
Développement Rural]. Cruz Lépez, parfois directetnearfois a travers Radul, insérait des
éléments depuis la CNC [...]. On a fini par formee @éguipe trés solide Raul et moi, en tirant
vers nous Cruz Lopez, qui nous arrangeait toutGN& et au PRI, quand moi, je me mouvais
comme je le voulais au PRD.xCette équipe, associant des membres du PRD Eailde
agrarienne du PRI autour d’'une base épistémiquBuee formation communes, héritées de
leur passé a I'Université de Chapingo, a di négamiepermanence avec Victor Celaya et
Antonio Ruiz, assesseurs et représentants de J&lsabiaga, le ministre paniste de

®sila figure du veto n’existe pas légalement au Mexique, le Président Fox apporte des critiques si virulentes au
texte que celui-ci est de fait, condamné. Cet épisode est le premier accroc d'une relation tres tendue entre I'exécutif
et le législatif mexicain durant tout le mandat de Vicente Fox.

" Cruz Lépez a dirigé la CNC de 2007 a 2009, avant d’'étre élu sénateur au Congres national en juillet 2009.

8 Gonzalo Chapela est un personnage central dans la réflexion sur le devenir du milieu rural mexicain. Il se situe a
I'interface du monde universitaire (Université de Chapingo, UNAM, et Colegio de México), des activités syndicales
(il a été I'un des fondateurs de 'UNORCA, Unién Nacional De Organizaciones Regionales Campesinas
Autonomas), des projets communautaires (notamment dans la foresterie au sein du Consejo Civil Mexicano para la
Silvicultura Sostenible), de I'expertise politique (au sein de la SEMARNAT de Carabias, a la chambre fédérale des
députés ou aupres d’élus du PRD dans le Michoacan et le Guerrero) et des milieu internationaux (Mécanisme
mondial de la Convention pour la lutte contre la désertification). C'est aussi I'une des rares personnes a établir des
ponts entre les milieux officiels environnementaux et agricoles.

° Gonzalo Chapela, entretien personnel 25/11/2008.
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I'agriculture en exercice. Mais ces derniers n'fimalement pesé que de facon marginale dans
le contenu de la |81

De maniére générale, I'essentiel du processus aduption de la loi s’est donc déroulé en
marge de l'influence de laAS8ARPA et du PAN. Le nouveau parti au pouvoir, du faitlae
pression du monde rural et du tollé politique piopu® par le veto de Vicente Fox, ne s’est pas
trouvé en position de force pour négocier. Le gevaentral au cours de ces discussions a
concerné la portée générale de la loi du point uke des dynamiques en cours au sein du
monde rural mexicain ;. pour ses rédacteurs, la LDRRSait fixer le cadre général du
développement pour I'ensemble du secteur rurabjostc de I'agriculture mexicaine ; pour
'administration agricole et le PAN, en revanche,nouvelle loi ne devait concerner que les
producteurs faiblement ou pas du tout intégrés aarché. Ce clivage renvoie plus
généralement a une opposition entre deux visiongl@eloppement dans le monde rural
mexicain : la premiére considére que I'ensembleaddsurs du monde rural doivent se mettre
d’accord sur un programme de développement comnuimciusif ; pour la seconde, la
politique rurale doit prendre acte et gérer la ii@adxistante entre une agriculture moderne,
intégrée aux marchés mondiaux, et un monde paysan’g plus d’avenir dans le secteur
agricole et dont il s’agit d’'amortir les colts sack de sa disparition a travers des programmes
de lutte contre la pauvreté, des équipement so@tades projets de diversification économique
non agricole. Il est significatif que les tenants ld premiere option aient mis en avant le
concept de “nouvelle ruralité”, alors porté par wualition d’universitaires, d’organisations
environnementalistes, de mouvements paysans et @ @Nernationales pour imposer leur
vision du développement rural durable, au détringdohe conception économiciste, selon
laguelle I'enjeu de la nouvelle loi aurait été, @eir point de vue, « d'institutionnaliser
'aumoéne » (Chapelajt.) en direction de la petite paysanngrie

C’est donc a ce moment et dans ce contexte trésspaju’est introduit dans l'intitulé de la loi,
en grande partie pour la distinguer du premiergirdg Loi de Développement Rural Intégral,
'idée de durabilité. Le concept de durabilité apiacomme une composante implicite de la
prise en compte de la “nouvelle ruralité” commeread’analyse et de compréhension des
dynamiques a lI'ceuvre au sein du monde rural. Ifieatement assez peu discuté et semble
faire consensus, en particulier au sein de I'aglyaenne “traditionnelle” de la CNC, puisque
c’est un concept « qui vend bied.»A part, peut-étre, pour les rédacteurs de lagioi,aspirent

a proposer un nouveau référentiel pour le dévelmgpé rural mexicain, la durabilité est donc
avant tout appropriée par les principaux acteuli$ignoes sous sa forme rhétorique, comme un
concept dans l'air du temps.

La LDRS cristallise ainsi I'appropriation ambigué développement durable par divers acteurs
et secteurs du monde rural et agricole, qui défenddacun des perspectives et des
appréciations tres différentes des enjeux du depelment rural dans le contexte de la

19 e refus de V. Fox de valider la premiére initiative de Loi de Développement Intégral, dans un acte fondateur de sa
relation avec la nouvelle législature, a sensiblement affaibli sa capacité a peser sur le processus ultérieur de
formulation de la LDRS. La constitution du cabinet agricole, composé majoritairement de technocrates et de
représentants du secteur entrepreneurial, ne lui a pas non plus conféré une forte compétence dans l'interaction avec
les professionnels de la négociation législative (entrevue avec Margarita Alvarez Lopez, CEDRSSA, 14/10/08).

1 Cette conception dichotomique du monde rural et de ses trajectoires de développement trouve un large écho
dans les mutations du dispositif public dans d’autres pays d’Amérique Latine. Elle a été institutionnalisée de facto
dans I'organisation administrative brésilienne, qui est divisée entre un Ministére de I'agriculture, en charge du
secteur entrepreneurial, et un Ministére du développement agraire, qui s'est vu assigner la gestion des catégories
sociales rurales faiblement ou pas intégrées aux marchés et qui concentre I'essentiel des politiques relevant du
développement durable. L’intégration de ces différentes composantes socio-économiques, dont la LDRS mexicaine
est porteuse, n'est pas pour autant acquise, comme nous le verrons dans la suite de cet ouvrage.

12 Margarita Alvarez, entretien personnel, 19/11/2008.
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globalisation. Tout d’'abord, les rédacteurs diredtsla loi portent une vision intégrale et
technocratique du DD, dans la lignée des réflexmnsle développement intégral du monde
rural entamées a l'université de Chapingo depuisatnées 70, et qui se développe désormais
autour de I'idée de nouvelle ruralité. Leur objeptincipal est la rationalisation des politiques
publiques. Les porteurs politiques de la LDRS, deur part, ont une vision plus superficielle,
instrumentale et rhétorique du DD, en fonction elér lagenda politique immédiat. On peut a
cet égard considérer I'adjonction de la questiodadgouveraineté alimentaire au theme de la
durabilité dans le développé de la loi comme releda logiques convergentes de |égitimation
politique de la part de ces acteurs. La nouvelgsition de loi reprend ainsi la notion de
souveraineté alimentaire qui existait dans liniti@ de 2000, a l'instigation des députés du
PRD et de leurs alliés de la fraction agrariennd®Bl-CNC. Cette intégration est porteuse de
fortes implications en matiére de politique agmcopuisqu’elle fait de la souveraineté
alimentaire I'un des objectifs majeurs du dévelapeast rural et une composante centrale de la
durabilité du secteur agricole, en la définissammme « la libre détermination du pays en
matiere de production, d’approvisionnement et ddacaux aliments pour I'ensemble de la
population, sur la base fondamentale de la prodluatationale 3. Enfin, les représentants de
la SAGARPA et du secteur agricole entrepreneurial percoigetie loi et le concept qui I'anime
comme relevant de la gestion des externalités @mvamentales et sociales des politiques
agricoles structurelles tournées vers l'insertiompétitive dans les marchés internationaux. A
ce titre, la loi fournit un justificatif au déplorent de filets de sécurité et de régulations
orientés a corriger ces externalités.

Un des aspects centraux et trés particuliers doegsus d’élaboration de la LDRS concerne la
marginalisation construite de I'administration eominementale fédérale et de la Commission
de 'Environnement et des Ressources NaturellesARN) de I'assemblée nationale. Cette
marginalisation semble relever autant d'une dénmarstiatégique de la Présidence de la
chambre des députés, qui confia le travail de coctsbn législative aux seules commissions
de l'agriculture et du développement rural, dansdatinuité du dispositif qui avait présidé a
I'élaboration de linitiative de Loi de DéveloppenteRural Intégral de 2000, que d’une mise
en retrait calculée de I&8ARNAT, dont le titulaire, V. Lichtinger s’opposait forbent, au sein
de la nouvelle administration paniste, aux orieoitet productivistes pronées par le ministre de
I'agriculture, J. Uzabiaga, en matiere de dévelapg® agricole. Il est révélateur que, dans son
rapport d’activité portant sur le sexennat 2001608 SEMARNAT fasse état de sa participation
dans I'élaboration de 40 initiatives de loi — dtant_oi Générale de Développement Forestier
Durable et la Loi Générale d’Equilibre Ecologiqteutes deux promulguées en 2003 —, mais
demeure totalement muette quant a la LDRS. Il décde ce désengagement une définition du
développement rural durable qui place les dimemssgmtiale et économique au premier plan
de I'agenda politique (voir les articles premieBeXIV de la loi, cités dans la partie suivante).
A partir de 2001, la maitrise du dispositif de lalifique de développement rural durable
échappe ainsi a 'administration environnementgle avait historiquement porté le concept et
soutenu sa diffusion, pour incomber principalengefiadministration agricole et aux échelons
décentralisés de gouvernance (Etats de la fédémtimunicipalités).

Le texte de la LDRS est finalement approuvé en méce 2001 avec les votes des trois
principaux partis mexicains, ce qui lui confere uégitimité certaine. Le nouveau processus
législatif n'a pris que huit mois (contre trois aes moyenne), ce qui révele une volonté
politique d’aboutir a compromis ambitieux, mais qmsite, dont les objectifs et I'esprit
représentent, au moins en théorie, un véritablelebetsement dans la conception du
développement rural et de ses dispositifs de nmse@vre.

13 Ley de Desarrollo Rural Sustentable, Art. 3, XXXII.
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Objectifs et esprit de la LDRS

Conformément a la Constitution, 'articlé' te la loi fixe comme objectifs de promouvoir le
développement rural durable du pays, d’assurernwir@nement “approprié’adecuadoen
espagnol] et de garantir I'implication active dé&tht dans la promotion de I'équité. Le
développement rural durable y est défini une preanféi dans les termes suivants: « On
considére d’intérét public le développement rurakathle, qui inclut la planification et
l'organisation de la production agricole et de I&clpe, son industrialisation et sa
commercialisation, les autres biens et servicessi ajue toutes les actions qui tendent a
I'élévation de la qualité de vie de la populationate » (Art. 1) Dans cette premiere définition,
c’est 'importance accordée a la logique producgveommerciale qui retient I'attention, alors
que toute référence a la dimension environnemeetl€ludée. Cette premiere définition est
toutefois amendée par l'article 3, qui définit f@sncipaux termes employés dans la loi, et
notamment celui de développement rural durable tessermes suivants : « L'amélioration
intégrale du bien-étre social de la population &t dctivités économiques sur le territoire
compris hors des noyaux considérés comme urbainy pn assurant la conservation
permanente des ressources naturelles, de la bietiéset des services environnementaux de ce
territoire » (Art. 3, XIV). Le clivage entre I'appche économiciste de |aAGARPA et la vision
plus intégrale de ses rédacteurs est donc perteokds les premiers articles de la loi. Si le
développement rural durable oscille donc entre @ricisme et vision intégrale, la « durabilité
de la production rurale » qui fait I'objet du chaiXVI (articles 164 a 177) met I'accent sur la
dimension environnementale de la protection desorgses naturelles, en particulier en ce qui
concerne les questions de préservation des sdis kgau. La durabilité apparait donc comme
un concept a géométrie variable, pour ne pas direoncept fourre-tout, qui sert, selon les cas,
aussi bien a I'articulation qu’a la mise en valparticuliere des secteurs économiques, sociaux
ou environnementaux.

Développement industriel et commercial, lutte ocenta pauvreté et conservation de la
biodiversité, la loi de développement rural duradffeche d’emblée une ambition trés générale
et se pose en norme rectrice de I'ensemble du aj@vement rural a I'échelle du pays. Cette
ambition est encore renforcée par la référencerm&@tie aux notions de souveraineté et de
sécurité alimentaité respectivement définies comme «la libre déteatom du pays en
matiere de production, de distribution et d’acaés @iments pour I'ensemble de la population,
sur la base fondamentale de la production nationglrt. 3, XXXII) et «la distribution
opportune, suffisante et inclusive des alimentsaapbopulation » (Art. 3, XXVII). Cette
référence centrale peut surprendre, dans la mesusdle semble s’opposer formellement au
principe d’inclusion dans les marchés agricolebalx, qui est a la base de I®NA, qui est
défendu par laile libérale du PRI et par I'ensemidu PAN, et qui domine largement la
stratégie de développement agricole de A@ARPA. Elle entre en revanche facilement en
résonance avec les aspirations nationalistes, isigiaret protectionnistes d’'un certain PRI
historique, largement dominant au sein de la CNC.

Les rédacteurs envisageaient méme de fixer un deyatincipe de 20% de l'approvisionnement
alimentaire, au-dessus duquel les importationsrddyits agricoles auraient été interdites. Si
cette mesure n’a finalement pas été incorporéda, lear elle contrevenait aux dispositions de
I'accord de libre échange avec les Etats-Unis €daada, le texte final établit une liste de onze

14 Ces notions apparaissent dans les grandes définitions données dans I'article 3, dans l'article 5, IlI, qui traite des
objectifs principaux que doit poursuivre I'Etat, et enfin dans les article 53 et 79 . Le chapitre XVII (Art. 178 a 183)
est consacré entierement a ces thématiques.
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produits de base, stratégiques, qui doivent faigdt d’'une attention politique particuliéte

On doit aussi noter les articles 40 et 91, quicgmnt la Loi de Biosécurité de 2005, en
évoquant le contréle nécessaire de la recherchiutilessation et de I'importation des OGM
par les autorités mexicaines, en vertu du prind@erécaution. Ces notions de sécurité et de
souveraineté alimentaire, alors encore peu dissuté@mnt prendre une dimension particuliére
au cours des années 2000, avec la controversess@GM (Foyer, 2008), puis avec la crise de
la tortilla de 2007 (voir la conclusion de ce cluag)i

Au-dela des définitions générales et des objeatiibitieux, I'esprit de la LDRS semble viser
avant tout la rationalisation et la mise en cohésette politiques de développement rural qui
ont suivi, depuis le début des années 1990, urdatee générale vers la segmentation et
'éclatement thématique et opérationnel, entreédifits programmes sociaux, €conomico-
productifs ou environnementaux. Merino et Macedpliggent a ce propos: «[la Loi de
Développement Durable] est une norme qui, depuisuision générale centrée sur la qualité
de vie, veut intégrer et articuler les activitéssasi en ceuvre par differents organes du
gouvernement et de la société dans une seulegitratensemble. Il s’agit, en conséquence,
d’'une norme qui propose une politique publique Higgement destinée a articuler, avec
cohérence, I'action gouvernementale et la partimpale la société, dans I'objectif d’'améliorer
le développement humain des habitants des campauggdsaines. Le sens dernier de la loi est
de mettre en ordre I'action publique, autant deaftEfjue des acteurs sociaux impliqués dans le
milieu rural, dans un effort commun destiné a augereles conditions matérielles d’existence
dans le milieu rural.» (Merino & Macedo, 2006).

L’'un de ses principaux rédacteurs, Gonzalo Chapelafirme cet analyse puisque selon lui, la
LDRS peut se résumer en un seul principe, cell@deconcurrencia», que I'on peut traduire
par la mise en correspondance ou en cohérencérosiplans différents : entre les différents
ministéres de l'administration centrale, entredéfrents niveaux de gouvernance territoriale
(national, Etat de la fédération et municipal) etre les agences de gouvernement et la société
civile. Cette volonté de faire concorder les actide ces différents acteurs se retrouve dans la
mise en place d’'une architecture institutionneilgovante.

Une structure institutionnelle innovante

La complexité de la structure institutionnelle méeplace par la LDRS est proportionnelle a
I'ambition de ses objectifs En effet, en plus de viser I'articulation dedd@iéntes thématiques
de I'action publique, la Loi de développement ruhatable prévoit toute une série de nouveaux
organes décisionnels a différents niveaux d'intetie®, depuis le niveau fédéral jusqu’'a
I'échelon municipal. Elle est donc largement meki®rielle et multiniveau. Ces nouveaux
organes prennent la forme d’'un systeme de consextes, qui doivent réunir des instances
gouvernementales de difféerents échelons territeretude différents secteurs, des associations
de producteurs et d’autres organisations de |zégbcivile, mais aussi des “organisations du

15 ces produits sont définis comme « les aliments qui font partie du régime alimentaire de la population en général,
ou celui de régions particulieres, et les produits agricoles dont le processus productif concerne des segments
significatifs de la population rurale ou des objectifs stratégiques nationaux » (Art. 3, XXII). Ces produits sont : le
mais, la canne a sucre, le haricot, le blé, le riz, le sorgho, le café, les ceufs, le lait, la viande de baeuf, les viandes
de porc et de volaille, et le poisson.

18 | a ressemblance entre cette structure institutionnelle et celle initialement pensée dans le cadre des PRODERS est
assez frappante, méme si la LDRS semble s’inspirer d’'une série de lois précédentes comme la Ley Forestal de
1992, ou la Loi de Planification participative de 1983.
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secteur privé” (industries agro-alimentaires inéerant a I'échelle des territoires considéfés)
Cette optique participative (Cartageat al, 2005) vise, au moins en théorie, a limiter le
centralisme et le corporatisme qui prévalaient et dans I'organisation de I'acces aux
ressources et aux programmes publics dans les zoraes. La structure des conseils de
développement rural durable (CDRS) est en outrtorefe par une autre série d’instruments
innovants que nous décrirons plus avant.

Les Conseils et la Commission Interministérielle
de Développement Rural Durable

Le premier de ces conseils opere au niveau fédézaConseil Mexicain de Développement
Rural Durable (CMDRS) est un organisme consultqtif est composé de la Commission
Interministérielle pour le Développement Rural [hied, de représentants accrédités des
organisations du secteur social et privé du miliatal ou encore d’'ONG. Son rlle est
essentiellement de participer a la promotion dudl@ypement Rural Durable et d’émettre des
avis, sans toutefois que ces derniers ne soieimh&rd contraignants pour les administration
sectorielles de I'Etat et pour les instances devegmement décentralisées, ce qui limite
d’emblée leur portée.

Au niveau de chacun des 32 Etats de la fédératiom gar ailleurs institués les Conseils
Provinciaux Estatale¥ de Développement Durable (CEDRS), qui peuverd f&trmellement
présidés par le gouverneur de chaque Etat. lls saganisés sur le méme modeéle que le
CMDRS, mais leurs prérogatives exécutives sont @lesdues. Outre leur rble de planification
des politigues de développement rural sur la jotiolh de I'Etat de la fédération, ces conseils
jouent un role de transmission entre les instaf@@drales et les districts rurauRigtritos de
Desarrollo Rura), qui constituaient, bien avant la promulgation déolala maille principale
du dispositif administratif et opérationnel du nstéire de I'agriculturé

Entre les Etats et les municipes, on trouve en &ffeConseils de Districts de Développement
Rural Durable qui, outre les fonctionnaires defed#intes délégations du gouvernement fédéral
intervenant sur le territoire du district, sont ®&m réunir les représentants des conseils
municipaux situés dans sa juridiction, ainsi quedpérateurs économiques et les organisations
sociales qui sont représentatifs du secteur agridal district. Au moins dans les premiéres
années d’application de la LDRS, il semble que @é &u niveau de ces districts que les
conseils de développement durable aient le plusép&ise mettre en place, en grande partie
parce que la fonctionnalité et les compétences mesales structures d’appui du ministere de
'agriculture se limitaient a la propagation d’'umésion productiviste du développement
agricole et que celle-ci s’articulait difficilementx objectifs fixés par la nouvelle loi. Nous
verrons aussi dans le dernier chapitre que lesidsstle développement rural souffrent d’'un
déficit de légitimité aux yeux des représentants dmitres branches sectorielles de
'administration fédérale.

17 . o . . S

Beaucoup plus que des conseils imaginés dans la premiére version des PRODERS, ces conseils s'inspirent des
Comités Provinciaux (Estatales) et Municipaux (respectivement CorLADES et COPLADEMUN) promus par la Loi de
Planification.

18 Cette Commission a elle-méme été créée dans le cadre de la LDRS. Elle réunit neuf ministéres intervenant dans
le développement rural (Agriculture, Développement social, Economie, Education, Santé, Environnement, Travail,
Communications, Réforme agraire) et est présidée par le ministre de I'agriculture, du développement rural et de la
péche (SAGARPA).

¥ pour la plupart ces districts ont été formés au cours des années 1970, pour assurer les fonctions d’encadrement
et de diffusion des améliorations technologiques au sein des exploitations concernées par le bindme crédit
agricole-révolution verte. Les districts sont donc des unités territoriales propres de I'administration agricole, qui ne
correspondent pas nécessairement aux structures opérationnelles des autres ministeres.
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Enfin, au niveau municipal, sont mis en place l@sseils municipaux de développement rural
durable (CMDRS ouComuder¥y généralement présidés par le président municipas
conseils municipaux bénéficient en principe deslstaince technique de I'Unité Technique
Opératoire de I'Etat (Unidad Técnica OperativaEstiado — UTOE) et du Fonds de Promotion
Agricole de I'Etat (Fondo de Fomento Agropecuarstaial — FOFAE) pour préparer, formuler
et évaluer les différents projets, ainsi que panarfcer les salaires des assesseurs techniques
attachés a chagu@omuders Si dans un premier temps (2002-2004), la misplace de ces
conseils semble avoir été assez lente, elle sstl@rée a partir de 2004, sous l'effet de la
municipalisation des opérations de développement du grand programmaLIANZA®. Cette
municipalisation a correspondu a un transfert deisd#n et de moyens au niveau des
Comudersqui a évidemment contribué a inciter a leur neiseplace et a leur fonctionnement
(Toledo, 2005).

A la différence des conseils opérant aux niveaypésaurs d’organisation politico-territoriale,
les Comuderssont dotés d’'une véritable capacité exécutive &mition et de financement de
projets de développement rural a I'échelon degligtitons municipales. lls sont constitués par
des représentants des différents villages intégearterritoire municipal, des organisations
sociales — de producteurs, de défense de I'envermoent, etc. — et des ONG qui y operent,
ainsi que par des représentants des differentexcegdédérales participant déja aux conseils
de district. L’intégration de€omudersa I'appareil de gouvernement municipal leur permet
par le biais de la présidence municipale, de dépise demandes aux différents guichets des
administrations fédérales et provinciales et demgis fonds alloués a leur financement. Sur
ces bases organisationnelles et institutionndissComuderssont en situation de devenir une
institution importante de captation des ressourliées aux programmes publics de
développement économique, social ou environneniénfBbutefois, lesComudersne se
substituent pas aux agences municipales existahigsi opéraient déja dans les domaines du
développement agricole (Departamento de Fomentopguario) ou de la protection sociale
(Departamento de Desarrollo Social y Fomento EdwmatCes dernieres conservent leur
fonctionnalité et gerent leurs canaux privilégi&scdes aux administrations et aux programmes
fédéraux concernant leur secteur d’activité. lirésulte des phénoménes de coordination, de
coopération ou de concurrence entre ces agencesomgtituent un objet d’analyse privilégié
relativement a l'incidence de la LDRS dans les extats locaux de sa mise en ceuvre (voir le
dernier chapitre).

En considérant les différents niveaux auxquels eftivopérer les conseils de développement
rural durable (fédéral, provincialestatal—, de district et municipal) et en prenant en canigt
fait que la dynamique de municipalisation de cdgigoes est centrale dans le discours et les
objectifs politiques officiels, on peut considéggre la structure institutionnelle mise en place
par la LDRS s'inscrit dans le mouvement plus gdnéeapromotion de la décentralisation.

20 . . N .

ALIaNzZA para el Campo, rebaptisé ALianza Contigo a partir du gouvernement Fox. Ce grand programme a pour
objectif la modernisation et le renforcement de I'insertion marchande des exploitations commerciales et des
producteurs “en transition”, c’est-a-dire qu’il s’adresse a ceux qui présentent un potentiel de productivité qui permet
d’envisager leur insertion compétitive dans les marchés. Il s’agit du principal programme d’aide au développement
rural en termes de dotation. Il compte trois sous-programmes : le Programme d’Appuis a I'Investissement Rural
(Programa de Apoyo a la Inversién Rural — PAPIR —, devenu ensuite Programma d’Acquisition d’Actifs Productifs,
PAAP), le Programme de Renforcement des Entreprises et Organisations (Programa de Fortalecimiento a
Empresas y Organizaciones — PROFEMOR), et le Programme de Développement de Capacités (Programa de
Desarrollo de Capacidades — PRODESCA) . Ce dernier constitue la source principale de financement du
fonctionnement de base des Comuders, et notamment des salaires de leurs assesseurs techniques (voir infra).

% comme nous I'avons signalé au second chapitre, il existe aujourd’hui une profusion de programmes pouvant
relever du développement rural. Outre ceux que I'on a déja nommés dans ce chapitre (PRocYMAF, COINBIO,
PRODERS, ALIANZA,...), le programme OPORTUNIDADES, coordonné par le ministére du développement social
(SEDESsOL) est celui qui présente la couverture spatiale et I'incidence budgétaire les plus larges (Quintero, 2005).
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Cependant, dans la tradition mexicaine assez peadgla’un “fédéralisme ultra-centralisé”,
'organisation qui coordonne I'ensemble de cet iédifinstitutionnel, la Commission
Interministérielle pour le Développement Rural Dilea(CIDRS), reste une instance qui ne
releve que du seul niveau fédéral. C’est elle qordonne les différents programmes et qui est
chargée de leur application. Elle joue aussi ue d# premier ordre dans I'élaboration du
Programme Spécial ConcurrefRr¢grama Especial ConcurentePEC), qui établit chaque
année la structure des finances publiques destsessur rural qui sera soumise au vote du
Congres. La CIDRS établit ainsi les lignes direesi des politiques de développement que
doivent mettre en ceuvre les conseils, a leursrdifté niveaux. De plus, a travers les agences
décentralisées des differentes administrations sténelles, des représentants de cette
commission sont présents dans les conseils, a ehageau, et y jouent un role central de mise
en rapport avec les financements fédéraux. Pouigeeu ce contrdle permanent des instances
fédérales au cceur du processus de décentralisienrimo et Macedo notent: « La LDRS
incorpore la variable du fédéralisme participatbimeme un des instruments privilégiés pour
garantir son application. Cependant, cette orgtaisast marquée par le contréle qu’exerce le
gouvernement fédéral dans toutes les instance®dsiah du réseau d’application » (Merino
& Macedo, 2006). Selon cette interprétation, leéfétisme participatif et décentralisé n’est
gu’une variable d’'un centralisme structurel.

En plus de ces difficultés a se départir d’'uneiti@u centralisatrice vieille de pres d’un siécle
et demi (chapitre 1) dans le cadre d’'un nouveapodisf de coordination verticale entre les
différents niveaux de gouvernance territoriale,p@ut percevoir aussi un autre déséquilibre,
cette fois du point de vue de l'intégration horitade entre les différents organes ministériels de
I'Etat fédéral. Si la Commission Interministérieteprésente une innovation fondamentale dans
le dialogue entre les différentes administratioestaielles dont les activités concernent de
plus ou moins pres le développement rural, le nénésde I'agriculture conserve une position
prééminente dans l'organisation opérationnelleaetdordination du nouveau dispositif du
développement durable. Lan&RPA s’est ainsi vue attribuer la présidence du CMDR& e
mandat de mettre en ceuvre la LDRS a travers satwgteuexécutive, celle des districts de
développement rural en particulier. Ces derniemgptissent une position stratégique du point
de vue des lacunes que présente l'organisationiquaterritoriale du Mexique : celle-ci se
caractérise en effet par 'absence d’un relais tfonoel entre les niveaux de gouvernement
local (le municipe) et provincial (I'Etat de la #mtion) dans un milieu rural marqué par les
distances physiques et I'enclavement. Dans le cddreystéme d’Etat-parti, ce relais était
traditionnellement assuré par les organisationgaratives (de paysans, d’éleveurs, de
producteurs agricoles relevant du régime de prtppévée) qui étaient incorporées au PRI.
L’affaiblissement, puis I'effondrement du systenmerdgulations corporatives a laissé un vide
fonctionnel et institutionnel difficile de combldEn confiant les fonctions de coordination et
d’harmonisation territoriale des projets définis amiveau de chaqueComuders aux
représentants de lI'administration agricole, lacttrte des CDRS établit une hiérarchie de fait
dans les criteres et les objectifs de la durabgiié fausse d’emblée I'équilibre des relations
entre les différents secteurs du développement fuea avancées proposées par la LDRS en
termes de coordination verticale et horizontald'aldion de I'Etat restent ainsi marquées par
une certaine dépendance de sentier, en I'occurnggicéa pesanteur historique du centralisme
mexicain et de la domination du ministere de l'agjture dans les questions qui touchent au
développement rural.
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Les autres innovations institutionnelles majeures :
“systemes”, services, contrats et fonds de partage des risques

D’autres instruments institutionnels contribuentciférer a cette loi son caractére novateur.
Les premiers sont les différents “systemes” qu'elee a mettre en place (Article 22). Dans
larticle 3, XXX, le “systeme” est défini comme @ umécanisme d’adéquatioocopcurrencia

et de coordination des fonctions des diverses ageetcinstances publiques et privées dans le
cadre duquel chacune d’elles participe en fonctenses attributions et compétences pour
arriver a un objectif déterminé ». Plus concretémees systemes correspondent a des
dispositifs de coordination autour de thématiquasiqulieres, qui visent a articuler I'action
des différents ministéres entre eux, mais aussadtéisns des acteurs publics avec celles des
organisations de la société civile. L'un de leubgeotifs principaux est d'éviter les effets de
superposition ou de contradiction de I'action pgibd, tout en promouvant la coopération avec
le secteur privé et la société civile. En ce sksssystemes sont un peu I'équivalent, au niveau
des thématiques ciblées et sur une base transyedkaldispositif emboité des Conseils de
Développement Rural Durable. La LDRS prévoit ned des systemes, qui portent
respectivement sur la recherche et le transfertedenologie ; la formation et I'assistance
technique ; l'appui a l'entreprise sociale ruralé; lutte contre la désertification et la
dégradation des ressources naturelles ; le bienséfcial rural ; I'information et le contrdle
sanitaire ; le financement rural ; et enfin, 'appux programmes productifs.

Ces systemes thématiques sont complétés par detert®s-produits” qui concernent les
acteurs impliqués dans une filiere productive paligre, a caractére stratégique du point de
vue économique et sodalEn plus de ces différents types de systemes,sarie de cinq
services, définis comme «des institutions pubbgudargées de mettre en ceuvre des
programmes et actions spécifiqué$s doivent étre créés. On voit bien que, au-deléaduaise

en place de mécanismes efficients de coordinateattion publique et de lintroduction
d’'une dose de gouvernance décentralisée, les pemagui sous-tendent I'identification et
I'organisation de ces systemes demeurent ceux skglaentation thématique et opérationnelle.

On évoquera enfin des instruments originaux plutquéiers, qui représentent une innovation
dans la maniére de considérer le développement Airesi, dans son article 53, la LDRS met
en place des Contrats de mise en valeur des tguiespnt passés entre I'Etat et des acteurs
individuels ou collectifs (Chapela & Alvarez Lope)07¥*. L'idée est que, sur la base d'un
diagnostic d’ordonnancement territorial établi canfement par le ou les producteurs, d’'une
part, et des experts de I'administration ou deptdété civile, d’autre part, un contrat d’appui a
la production soit signé avec le gouvernement goploiter les terres de maniere durable. Au
rebours d'une approche en termes de “paquets tkafigoes” censés étre applicables a
'échelle de régions entiéres, ces contrats visemntmassifier des costumes sur mesure pour
prendre en compte la diversité des contexte€nfin, les fonds de partage des risques prévus
aux articles 65 et 66 ont pour objectif de promauil/mnovation productive en appuyant les

On retrouve parmi ces systemes-produits les filieres productives qui ont constitué le cadre privilégié de
I'intervention étatique sur le secteur agricole, ainsi que celles — souvent les mémes — autour desquelles se sont
structurées des organisations corporatives fortes : mais, canne a sucre, café, exploitation forestiére, etc.

% Ces cing services sont : le Service national de normalisation et d’inspection des produits agricoles et du
stockage ; le Service national sanitaire ; le Service national d'inspection et de certification des semences ; le
Service national du registre agraire ; le Service national d’arbitrage du secteur rural ; et enfin le Service national
d’assistance et de formation technique rurales.

2 Ces contrats peuvent étre établis indifferemment avec un producteur individuel, un groupement de producteurs,
un ejido ou une union d’ejidos, dés lors que ces entités sont dotées d’'une personnalité juridique.

5. Chapela, entretien personnel, 25/11/2008.
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producteurs prenant le risque d'une reconversionsddes systemes d’exploitation plus
durables.

Quoi qu’il en soit de ses modalités concretes diagfion dans les contextes territoriaux de sa
mise en ceuvre, qui feront I'objet de la troisiénagtip, la LDRS représente un changement
majeur dans I'appréhension du développement rurdfl@xique. Dans un seul et méme texte,
c’est tout l'esprit du développement rural, praéiqusqu’alors sur le mode de transferts
verticaux de technologies et d'institutions exogeaex sociétés rurales, qui est reformulé
autour de paradigmes nouveaux, entrant en résoraamoecertains instruments de la “bonne
gouvernance” mondiale, ou s’inspirant de bonnesiques au niveau local. Au clientélisme
structurel des politiques publiques mexicainegD&®S veut opposer la participation citoyenne
et la concertation. Au productivisme dominant, ta e développement rural durable cherche
a substituer la prise en compte des dimensionsalesciet environnementales, dans une
perspective d’adaptation des politiques aux enjemsitoriaux de leur mise en ceuvre. A la
faiblesse des regles de contrdle sur les prodeitsagriculture, la LDRS oppose la sécurité
alimentaire, le respect du principe de précautiofaebiosécurité. A la libération totale des
marchés en vue de linsertion dans la compétitigncale mondiale, la LDRS prétend
substituer un principe prioritaire de souverainetémentaire. A la fragmentation des
programmes et a la segmentation des politiguesquéd, la LDRS oppose la coordination de
l'action publique et la mise en cohérence des \etgions sectorielles aux différents échelons
territoriaux de leur mise en ceuvre. Aux solutioeshhiques verticales et générales, la LDRS
oppose des solutions négociées et particulieran.dsvouloir représenter un retour en arriére
a l'agrarisme paternaliste issue de la révolutioexicaine, la Loi de développement rural
durable, dans sa formulation, est un texte quiese tourné vers le futur en fixant des objectifs
extrémement ambitieux.

La “mise en acte” budgétaire du développement rural durable :
les tensions entre logiques sectorielles, logiques politiques régionales
et “confluence” des moyens

Comme nous l'avons vu, la Loi de 2001 met en adani principes d’organisation de I'action
publigue en milieu rural : d’'une part, celui dedécentralisation et de la participation ; et
d’autre part celui de la “confluenceéqncurrencid des programmes sectoriels au niveau de 8
grandes lignes d’action qui sont considérées comongplémentaires dans une perspective de
développement a long terme — ou durable. Ces ligredion (ou “versants” wertientes-
selon la nomenclature officielle) sont les suivanteompétitivité ; éducation ; environnement ;
emploi ; assistance sociale ; infrastructures tésanégulation fonciére. Chaque année, la Loi
de finances du développement rufdtdgrama Especial Concurrent®EC) fixe I'enveloppe
budgétaire globale assignée a chaque ligne d’aaiosa répartition entre les différentes
administrations ministérielles qui sont compétermtegegard de la thématique concernée. Par
exemple, le “versant compétitivité” met en jeu cingnistéres (Agriculture, Economie,
Réforme Agraire, Développement Social, Tourismes filnstitut national de la statistique) ; le
“versant environnement” englobe des actions du stéme de l'agriculture et de celui de
'environnement. Le PEC est ainsi concu comme util @eé mise en cohérence et de
coordination de I'action publique, aprés une démede segmentation sectorielle et thématique
des programmes de développement rural (voir lerskchapitre, ainsi que Léonard & Losch,
2006).

Toutefois, le mode de gestion des dépenses publitjeavisage pas leur articulation au niveau
d’'une ligne budgétaire particuliere : chaque adstiation sectorielle demeure autonome dans
'organisation et la gouvernance de ses programiesconfluence” des moyens reste ainsi

107



largement virtuelle du point de vue des modes aeaution des politiques et des interventions
sectorielles. Chaque ministere conserve notammeet autonomie compléte quant a la
définition des normes organisant la mise en ceuersas programm®&s Au demeurant, le
pouvoir législatif, qui doit veiller aux conditionsle cette confluence dans la loi de
programmation budgétaire, reste lui-méme fortemesatqué par les logiques de segmentation
de l'administration fédérale : les commissions gaentaires sont organisées selon une
division thématique qui est en partie dictée parsaaci Iégitime d’interaction fonctionnelle
avec les ministeres et les secrétariats d’Etats mpai contribue a la déclinaison sectorielle du
développement durable dans la production légisfdtiv

Nous l'avons vu par ailleurs, l'organisation opérabelle de la mise en ceuvre de la
“confluence” interministérielle, entendue cettesfoén tant que coordination des actions
sectorielles, a été confiée a I'administration @ga. C’est elle qui assure, en la personne de
son ministre titulaire, la présidence de la Commissnterministérielle (CIDRS) qui fixe les
grandes lignes d’action en matiere de politiquedé@eloppement rural. C'est a elle également
gu’'incombe la tutelle des conseils de développerderdble, en particulier au niveau de ses
districts ruraux, qui assument les fonctions deafobn manquant” de I'organisation territoriale
officielle. Dans le dispositif des CDRS, les distiside la SGARPA pallient ainsi les lacunes de
coordination fonctionnelle entre I'échelon munidig celui de I'Etat de la fédération, a
I'échelle de régions rurales dotées d'une idensitEioculturelle et d'une relative unité
économique et environnementale. A ce titre, I'adstiation agricole gére les budgets sur
lesquels repose le fonctionnement de base des ilsons@nicipaux (salaires des assesseurs
techniques, fonds de financement des plans ddap@ement municipal et des projets locaux,
évaluation des actions entreprises dans le cadr€atauderk

Ces budgets relevent de I'enveloppe du grand pnogeaALIANZA Contiga Comme nous
'avons vu dans le second chapitre, les programd&gpui au secteur agricole que geére la
SAGARPA se déclinent suivant deux themes principaux : @’part les subventions directes aux
producteurs vivriers de céréales et de Iégumineugeont été mis en place pour compenser
les pertes de revenus conseécutifs a la libéradisaties marchés agricoles dans le cadre de
'ALENA (Programme d’appui au milieu rurdPrRocAmMPQ ; d’autre part, les appuis a la
modernisation productive et a I'insertion compeéti dont I'importance n'a cessé de croitre
depuis le milieu des années 1990 (ProgramimenzaA). La LDRS de 2001 a introduit de
nouvelles regles dans l'organisation et la distridou de ces financements. Ces régles
concernent, d’'une part, I'instauration de principesdécentralisation et de participation dans

26 |a dimension normative constitue un enjeu majeur de la coordination des programmes sectoriels au niveau des
territoires ou ils doivent étre mis en ceuvre, comme nous aurons l'occasion de le préciser dans le dernier chapitre.
Dans la bouche du chargé des relations institutionnelles a de la CDI a Acayucan, Francisco Fidencio Hernandez,
« la confluence institutionnelle s’arréte la ou se posent les questions de confluence normative : chaque
administration décide de fagon particuliére des groupes cibles, des périodes, des conditionnalités et des
procédures des appels d'offre pour ses programmes. C’est trés difficile de favoriser la confluence de moyens au
niveau de projets spécifiques et d'un espace donné ; on reste dans un cadre de concurrence des efforts et des
projets » (entretien personnel, Acayucan, 09/07/2009).

27 Les commissions parlementaires impliquées dans la production des réglementations concernant le DRD sont au
nombre de sept et correspondent, a peu de choses prés, aux grandes aires de découpage thématique des
administrations ministérielles : Agriculture & élevage, et Développement rural (SAGARPA) ; Réforme agraire (SRA) ;
Développement social (SEDEsOL) ; Ressources hydrauliques (Comision Nacional del Agua) ; Affaires indigénes
(CDI) ; Environnement et ressources naturelles (SEMARNAT). Cette logique de découpage sectoriel du travail
|égislatif a notamment pour conséquence une déclinaison de la thématique du développement durable dans des
lois a caractere circonscrit, s’adressant a des segments socio-économiques singuliers du milieu rural : Loi de
développement durable (LDS) de la canne a sucre (2005), Loi de développement intégral et durable de la
caféticulture (2005), Loi générale de péche et d’aquaculture durables (2007), Loi de promotion et développement
des biocombustibles (2007), Loi générale d’équilibre écologique (2007)... (Robles Berlanga & Alvarez, 2007 ;
Robles Berlanga, 2009)
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'assignation des fonds de développement agricdjed@autre part, une orientation plus
marquée de ces derniers vers les producteurs lagaiwvenus, dans une vision plus globale et
moins sectorialisée des projets. Le grand progranmmenza est ainsi divisé en trois
enveloppes, “agriculture”, “élevage” et “dévelopmmnrural’. Si les deux premieres lignes
conservent une approche productiviste caractanesstiges orientations historiques de la
politique agricole mexicaine depuis le milieu du %tecle, la troisiéme concerne directement
les secteurs socio-spatiaux défavorisés et relevandage d’'une approche territorialisée du
développement.

Cette ligne d’action s’applique en particulier (sxabn de facon exclusive) au financement du
dispositif de développement rural durable, en paligr aux fonds qui sont assignés aux
conseils de district rural et au€omuders Le sous-programme de développement rural
d’ALIANZA integre ainsi des actions en faveur de linvestissnt et I'acquisition d’actifs
productifs a des taux préférentielPAAP, antérieurementPAriR), du renforcement des
organisations de producteurs et des petites ergespagricolesRROFEMOR et de la formation
de capacités, aussi bien a I'échelle des orgaaisafproductives que des instances d’appui
municipales chargées de gérer ces financements porder des projet$RODESCA. Au long
des dernieéres années, le volet développementdiikalaNnzA a représenté entre le tiers et 45%
du budget total de ce programme. Il constitue wareé gn augmentation certes reguliere, mais
somme toute mineure — entre 5 et 12% — des finaacenpublics au développement agricole,
qui restent fortement orientés vers l'insertion petitive et la distribution de subsides directs ;
cette part apparait encore moindre (entre 1,5 §t=3%on considéere 'ensemble des projets
financés par les administrations sectorielles dansadre du PEC (voir le tableau 9). Le
développement durable, en tant que nouveau cadrgadiisation des modes de production de
la politique rurale et agricole demeure ainsi, @inpde vue des fonds publics qui lui sont
directement assignés, un parent pauvre du dispdegipolitiques rurales.

Tableau 9 : Budget opérationnel du Ministere de I'agriculture (millions de pesos courants)

. . 2009
Lignes programmatiques 2006 2007 2008 (programmation)
Budget total SAGARPA 51 068 58 537 65 341,4 70 961,5
ALiaNzA Contigo 6 228 6461 13674 13311
* Dont “développement rural” 2062 29445 4 300 6 347
Transferts directs 17 192 20 192 20878 21003
(PROCAMPO + PROGAN)

Appui au secteur financier rural 2127 2 054 2 686 3532

Compens::illon des défaillances 10 820 11 550 117634 13 118

de marché

Part du budget de

“développement rural”

* 05 total SAGARPA 4% 5% 6,5% 8,9%

* % total programmes d’appui 5,4% 6,8% 8,8% 12,5%
au secteur rural

Ensemble des financements du

PEC hors colits administratifs 136 025 154 387 185987 207 801,5

% du budget de

“développement rural” 1,5% 1,9% 2,3% 3%

sur total programmes PEC

* Fonds compensatoires a I'acquisition de diesgtalp ou marin et a I'accés aux marchés agricoles
Source: CEDRSSA www.cedrssagob.mx)
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Depuis la Loi de fédéralisation de 1996, le minest&déral de I'agriculture et les secrétariats
de développement agricole et rural des Etats dédération sont tenus de coordonner leurs
actions en matiere d’appuis a la modernisation yotide et commerciale, a la formation de
capacités humaines et institutionnelles, ainsi upr'arganisations de producteurs, qui toutes
relevent des lignes du programrAeiaNzA Dans I'Etat de Veracruz, qui a fournit le cadre
d’analyse de la présente étude de cas (voir lai&me partie), une structure du gouvernement
provincial, I'Institut veracruzain de développemeatal (NVEDER) a ainsi €té créée en 1999,
afin de gérer les fonds mutualisés de ces deuarines de gouvernement et les canaliser vers
des projets productifs élaborés par des organisatie producteurs ou par les municipalités.

Ces fonds mutualisés, mais également les ressodimaztement allouées par |a&\RPA au
dispositif de développement rural durable, suivenschéma de décentralisation financiere au
bénéfice des municipalités. Depuis 2005, les formisespondant au volet “développement
rural” d’ALIANZA peuvent ainsi étre administrés directement pagdesernements municipaux,
pour peu que ceux-ci aient satisfait aux conditaids posées par la LDRS : avoir mis en
place un Conseil municipal de DREdmuder} ainsi qu’'un “Département de développement
agricole” Departamento de fomento agropecugriet avoir élaboré un plan municipal de
développement durable approuvé au niveau de I'Bans le cas contraire, NWVEDER assume
lu-méme, dans I'Etat de Veracruz, la gestion desd$ assignés aux projets qui ont été
sélectionnés au titre du volet développement diraliANzA

Toujours dans le contexte veracruzaimlN\VEDER assure par ailleurs certaines lignes autonomes
de financement, qui relévent du budget provincialj@é sont soumises a une normativité
alternative a celle quimpose l'administration femlé. Concrétement, cela signifie que les
procédures d’allocation de ces ressources peuvsntgérées de facon plus discrétionnaire,
selon une logique qui reléve, dans une large medaeeprincipes de régulation clientéliste qui
prévalent dans les arénes politiques régionaleswaticipales. Ces lignes de financement
concernent principalement la fourniture, a un portement subventionné (entre 25 et 50% du
prix de marché), de semences améliorées (de maif dt de sorgho), d’engrais chimiques et
d’équipements agricoles (tracteurs, véhicules aesports, moulins ou machines a dépulper le
café}s. Les subsides alloués sont généralement attribuéles municipes, beaucoup plus
rarement a des organisations formelles de prodis;tealon une logique de renforcement des
réseaux clientélistes sur lesquels s’appuie le gmement de I'Etat. Ces lignes d’action, qui
s’inscrivent clairement dans la continuité du medaloductiviste de la révolution verte, sont
développées hors de toute coordination avec legrammes fédéraux se réclamant du
développement durable.

En 2008, le budget total de développement agrigéle par I'NVEDER S’est élevé a 688
millions de pesos (environ 62,5 millions de doljadont 253 millions (23 millions de dollars)
correspondaient au volet de “développement rurakiidNza, que I'on peut donc assimiler au
versant d’action publique correspondant au DD. benglément, 63% du budget total de
développement agricole de I'Etat, a conservé umrsehd’assignation principalement orienté
vers des modeles intensifs de modernisation progiajui sont mis en ceuvre par de grandes
structures de type entrepreneurial faumer, mais aussi par des organisations de petits et

28 Entretiens avec Graciano Blaz et Evaristo Obando, INVEDER, Xalapa, 06/10/2008.

2 ’actuelle administration du gouverneur Fidel Herrera Beltran (2004-2010) se réclame du PRI historique et
revendique une restauration des fonctions assistentialistes de la politique publique. Elle se caractérise par un
discours populiste et des pratiques qui s'ancrent dans la tradition clientéliste de I'Etat-parti, autour des secteurs
corporatifs et des réseaux politiques traditionnels, en laissant toutefois une place importante aux gouvernements
municipaux, dont les prérogatives ont été multipliées par les lois de décentralisation de 1996.
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moyens producteurs qui sont engagés dans des fadiimeégration contractuelle avec le
secteur agro-industriel (voir Brun, 2008 et le dtre®).

Il faut en outre préciser qu’un volume significatif budget de laA&SARPA assigné a I'Etat de
Veracruz correspond a des transferts directs aogugteurs, tels qUEROCAMPO (Ou son
pendant pour les activités d’élevadRROGAN®) et sont gérés directement par I'administration
fédérale, au niveau de ses districts de développergal : ces transferts ont représenté 648,5
millions de pesos polRrROCAMPOet 298 millions pouPROGANeN 2008, soit un total nettement
supérieur au budget géré panVEDER au titre dALIANZA et de ses programmes propreses
financements pour le “développement rural” ont iasmnstitué, en 2008, environ 15% des
fonds conjoints de laA&ARPA et de I'Etat de Veracruz pour le secteur agric8ien que
sensiblement supérieure a la répartition qui préwau niveau national (tableau®9)cette
proportion est révélatrice de la position secomdgiroccupe la thématique du développement
territorial/durable au regard de celle de l'insmrtcompétitive et des gains de productivité dans
'agenda de I'administration agricole. Sur les 2bilions de pesos de cette ligne d’action, 113
millions (environ 45%) ont été délégués aux mumkips qui avaient rempli les
conditionnalités de la LDRS, les autres devant gragsr les services de NVEDER pour
accéder aux décaissements leur permettant de @nbaws projets.

Nous verrons dans la troisieme partie les modadisdésant lesquelles le dispositif institutionnel
du développement rural durable (conseils provincid district et municipal de DRD)
s'articule avec les lignes de financement du “démeément rural” du grand programme
ALIANZA Contiga Nous en analyserons en particulier les expressitams le contexte de la
Sierra de Santa Marta.

Conclusion : la LDRS, loi cadre ou palliatifalas  egmentation de I'action
publique ?

La Loi de développement rural durable releve indiéleiment d’'un projet ambitieux, qui vise a
opérer un changement profond dans la maniere deepehde pratiquer le développement rural
au Mexique. Elle cherche notamment a corriger $gmsatries de pouvoir et d’influence au sein
de I'exécutif mexicain, en remettant en cohérenessemble des actions de I'Etat dans le
secteur du développement, a travers des instagcéerialisées de coordination de ces actions.

30 Le Programme d’incitations a la productivité de I'élevage, PROGAN, a été mis en place en 2003 et consiste en
I'allocation d’un subside monétaire par téte de bétail, dont la délivrance est conditionnée par la mise en ceuvre de
mesures d'intensification de la production (accroissement de la productivité par hectare), notamment en matiere
d’exploitation des paturages. A ce titre, il est comptabilisé au rang des programmes de la SAGARPA visant &
encourager l'usage durable des ressources, dont il représente 70% des ressources environ (Gonzalez Carabes,
2008). Au-dela de cette inscription institutionnelle, qui vise en premier lieu a justifier la mise en ceuvre d'un subside
direct dans un secteur politiquement sensible et fortement exposé a la dérégulation dans le cadre des accords de
I’ALENA, nous avons pris I'option de le comptabiliser parmi les politiques de soutien direct aux producteurs
agricoles, au méme titre que PROCAMPO.

31 La SAGARPA gere également directement les fonds compensatoires couvrant les codts d’accés au marché pour
les producteurs commerciaux de zones enclavées (Ingreso Objetivo). Ces fonds n’ont plus été attribués aux
producteurs de mais depuis 2007, a la suite de la flambée des cours mondiaux des matiéres premieres agricoles,
mais ils avaient représenté, les années antérieures et pour le seul Etat de Veracruz, des montants variant entre 50
millions de pesos en 2005 et 26 millions en 2006 (respectivement 5 et 2,5 millions de dollars) (voir
http://www.subsidiosalcampo.org.mx/).

32 Cette différence provient, pour une part, des fonctions qui sont par ailleurs assignées au niveau national a la
SAGARPA en termes d'incitations au secteur financier rural ou de financement de I'enseignement agricole et, d’autre
part, du caractére principalement familial du secteur agricole dans I'Etat de Veracruz, ce qui y limite I'incidence des
fonds fédéraux d’appui a I'agriculture entrepreneuriale et aux grandes infrastructures de production (compensations
des colts d’acces aux marchés, subventions aux carburants agricoles et pour l'irrigation non gravitaire).
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Elle s’appuie sur le dessin d'un nouveau cadreitutgtnnel, certes complexe, mais au
potentiel performatif réel. Selon cette perspectieedéveloppement durable opere comme
instrument de rationalisation des politiques pulds visant a en atténuer I'extréme
fragmentation, au moins autant que comme projebmlision du changement pour le monde
rural. Dans sa version rurale, institutionnellenationale, le DD s’est donc éloigné de ses
acceptions plus basistes et locales, formuléenisiement en termes d’écologie politique,
depuis la société civile, pour se convertir eng@pa recteur de I'action publique a destination
du milieu rural. La LDRS prétend ainsi clairemetre&ine loi « de premiéere catégorie », une
norme cadre, capable de d’orienter I'esprit des jhbiis spécifiques, ainsi que de chapeauter et
diriger 'ensemble des politiques de développemeratl.

Tout I'enjeu de la mise en ceuvre de la LDRS estcdoien d’'imposer un cadre général
d’orientation et de production de I'ensemble debtigaes rurales, aux yeux des acteurs du
monde législatif, administratif et politique, airgie des acteurs sociaux du milieu rural. Mais
cette norme souffre d’'emblée de certains handisagseptible de contraindre largement sa
mise en ceuvre.

En premier lieu, nous l'avons vu, la LDRS souffepdis son origine d’'un défaut de légitimité.
L’analyse des modalités concrétes de sa négociaiode sa construction indique que le
développement rural durable, tel qu’il émerge de swstitutionnalisation dans le contexte
mexicain, reléve plus d’'un transfert du conceptdtifonctionalité par une “élite éclairé@”
gue d'une réflexion et d’actions propres émanantnunde rural. Mais surtout, cette
institutionnalisation n'a pas été directement mopar des représentants de I'exécutif, mais par
des législateurs, dans un contexte conflictueleetetherche d’un nouvel équilibre entre les
deux pouvoirs. Au moins dans un premier temps,AaA8rPA, fortement influencée par les
orientations néolibérales de ses principaux regimas, a subi ce nouveau cadre institutionnel
plus gu’elle n’a réellement pesé dans sa constiuicti

L’institutionnalisation du développement durable t@avers la LDRS est par ailleurs
profondément marquée par des dépendances de sessimiées aux trajectoires historiques de
l'intervention publique et de son interaction aues sociétés rurales. Ces dépendances de
sentier sont révélées, entre autres, par la pré&mendes administrations fédérales et des
thématiques techniques, en particulier celles quéede ministere de I'agriculture, ainsi que
par la prégnance des organisations corporatives tameprésentation politique et dans les
meédiations institutionnelles du monde rural au skinrégime de I'Etat-parti. L'entrée du DD
dans les institutions agricoles et rurales a amisvé en partie d'une stratégie opportuniste de
différents groupes d’intéréts, mettant a profit aoajoncture politique favorable, alors qu’elle
s’inscrivait plus dans une orientation structurels institutions environnementales.

Surtout, la LDRS ne bouleverse pas le mode fondtatement segmenté de conception des
politiques publiques sur le point le plus stratégigcelui des finances. Le cadre réglementaire
(PEC) de la Loi de finances votée chaque année |l&gegrands themes (environnement ;
développement social ; éducation ; compétitivitéfrastructures ; santé ; travail, etc.) entre
lesquels chaque administration doit ventiler segy@mmes. Tous ces thémes concernent, de
prés ou de loin, le développement durable, maisdee de gestion des dépenses publiques
n’envisage pas leur articulation au niveau d’'ugedi budgétaire particuliere. Les conseils de
développement rural durable sont donc appelés fndédeurs projets selon les guichets

B La LDRS, de par son ambition, sa complexité et les nouvelles thématiques qu’elle développe, semble d’une
certaine maniére en avance, ou au moins en décalage, par rapport aux acteurs et aux contextes auxquels elle est
censée s’appliquer. Il est intéressant de noter que deux des penseurs qui ont le plus influé sur sa formulation, Julia
Carabias et Gonzalo Chapela viennent tout deux d’une culture marxiste qui revendiquait I'avant-gardisme comme
un déterminant central des processus de transformation du champ institutionnel.
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sectoriels qui canalisent les financements. Lecjperde thématisation et de segmentation de
I'action publique conduit ainsi a des formes delidasson du contenu programmatique du DD

par les acteurs territoriaux qui interviennent daasmise en ceuvre, qui peuvent s’avérer
contradictoires avec les critéres d’intégration lsulong terme qui fondent la notion méme de
durabilité. Nous verrons dans la partie suivantesdguelle mesure le potentiel intégrateur de la
LDRS et les logiqgues de segmentation et de spsaimih des différents guichets de

'administration fédérale se combinent et s’'opposkams la “mise en acte” du développement
durable aux échelons territoriaux de sa coordingtigitique.
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Troisieme partie

La fragmentation du Développement Rural Durable
dans la Sierra de Santa Marta, Etat de Veracruz

Les politiques entre cadre légal
et logiques des acteurs

Cette partie s'intéresse a la fagcon dont la nadieurabilité est appropriée, d’une part, par les
acteurs et organisations de la société civile’atitce part, par les différentes agences publiques
impliquées dans la production et la mise en ceuesepdlitiques de développement rural, dans

les contextes de territorialisation de ce politgjuglle se propose ensuite d’examiner la fagon
dont la LDRS de 2001, et plus particulierementdikpositif des conseils de développement

rural durable (CDRS) opérent au regard de la v@adés déclinaisons locales et sectorielles du
DD et des objectifs de la loi de construire degeade rationalisation et de mise en cohérence
des politiques de développement sur une base délisé et participative.

Nous nous appuierons pour cela sur I'exemple d'téwon représentative des enjeux de
durabilité de la petite agriculture familiale au htgie : la Sierra de Santa Marta, au sud de
'Etat de Veracruz. Nous y analyserons les formesddclinaison du développement rural

durable qui résultent des initiatives conduitesuiemleux décennies par différents groupes
d’acteurs de la société civile (ONG, mouvementsiasng, et par les différents services

ministériels. Nous nous attacherons ensuite augegsus qui sont a I'ceuvre autour de la mise
en place et du fonctionnement des CDRS aux échéiggnale et municipale et analyserons la
facon dont s’opérent la rencontre entre acteunssa@? institutionnels et la confrontation entre

leurs projets a ces différentes échelles. Troisesdas municipaux sont spécifiquement étudiés,
qui correspondent a des configurations trés caégasquant aux formes d’insertion des

conseils municipaux, leSomudersdans les dispositifs de gouvernement local etdssaux

de politique publique qui organisent I'acces alssoeirces gouvernementales.

L’analyse montre que, loin de conduire a la créatitun cadre unifié de coordination et de
mise en cohérence de I'action publique, la miseeenre de la loi de 2001 conduit a renforcer
les situations de pluralisme institutionnel (noriinat administratif) qui préexistaient a sa
promulgation. Dans les contextes étudiés, elle dé® sur des formulations trés diverses des
enjeux de durabilité, suivant les dépendances déesajui ont caractérisé les trajectoires
locales de l'action publique et les formes de neiserapport entre les organisations locales et
les dispositifs d’intermédiation politique caraciéiques de I'Etat post-révolutionnaire. De
facon générale, les projets de développement dsues processus de construction locale sont
marqués par la précarité des moyens et des ternipsrahgagés dans leur réalisation, ainsi que
par la prégnance des logiques clientélistes d’'ation des ressources publiques. Ces logiques
et contraintes conduisent a des formes tres coéémsle hiérarchisation et d’articulation entre
les différentes dimensions du développement —mtodk) sociale et environnementale — ainsi
gu’'a des expressions tres inégales de la participabciale aux décisions politiques.

Dans le chapitre 5, a travers un panorama des isejmms civiles de la région, de leur
trajectoire et de leurs initiatives, nous montrearcomment, en amont de l'institutionnalisation
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du concept de développement durable, différentesptions et formes de DD ont diffusé dans
la région. Malgré la volonté affirmée de promouvoire vision intégrale du développement

durable, nous verrons que I'absence d’'une dynanogg@nisationnelle proprement indigéne et
le factionnalisme politique ont empéché l'articidatde ces différentes expériences dans un
véritable projet régional, susceptible de s’analans la durée, au-dela de mobilisations
revendicatives ponctuelles et & caractére localisteette fragmentation des acteurs de la
société civile répond un émiettement des themedidiaet des programmes proposés par les
acteurs institutionnels se revendiquant plus ounmdirectement du DD. La description des

différents programmes environnementaux, sociauwagricoles proposés par les agences
gouvernementales, de leurs objectifs et de leurkipes de mise en ceuvre au niveau de la
région, souligne les limites de la mise en cohé&ede I'action publique et son extréme

sectorialisation thématique et institutionnelle.

En derniéere instance, cet objectif de mise en eotoér est dévolu au dispositif des conseils de
développement rural durable. Le chapitre 6 s’irdgeea la facon dont ce dispositif, tel qu'il est
promu depuis les institutions officielles et ené&du moins en partie, par la LDRS, fonctionne
a deux niveaux stratégiques d’inscription terrdtai: le district de développement rural de la
SAGARPA de Jaltipan et les municipalités de la Sierra aet&Marta. Malgré la mise en place
de nouvelles institutions, dont la mission est te€ater I'action publique autour de I'idée de
DRD et d'une approche territorialisée et partidymtde ses enjeux, nous verrons que la
permanence des perspectives productivistes etitks ples institutions préexistantes limitent
largement la portée du changement de paradigmenaéngar le DD. Nous en évaluerons
toutefois les expressions et les incidences dansdes municipalités qui ont servi de référence
a notre étude.
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Chapitre 5

Les déclinaisons du développement durable
dans la Sierra de Santa Marta

La fragmentation des projets de la société civile
et des programmes sectoriels

Nous I'avons vu dans la seconde partie, la notmbDédveloppement Durable n’a pas attendu la
ratification de la Loi de 2001 pour faire I'obje¢ ghrocessus divers d’appropriation et de mise
en forme par différentes catégories d’acteurs @iffarents niveaux d’expression territoriale.
La LDRS, elle-méme, a conduit a diverses formesstitutionnalisation a I'échelle des
administrations fédérales et des gouvernement&tids de la fédération. La Sierra de Santa
Marta, en tant que région trés majoritairement fmugde groupes indigénes et foyer d’'une aire
naturelle protégée, est particulierement repréteatade cette profusion de déclinaisons
paralléles et parfois concurrentes du développemeat durable. A la lumiére de la diversité
des enjeux de durabilité qui s’y manifestent, captine s’attache a décrire la variabilité des
sens et des contenus que différents groupes drfacteu sein de la société civile, des
communautés rurales et des administrations puldjcaféectent au concept de développement
durable. Il met en évidence une double tendance faabmentation de son contenu et des
projets qui s’y rapportent.

D’une part, au sein de la société civile, diffésamouvements, portés par des logiques relevant
du militantisme politique, de I'environnementalismecial, ou d’une synthese contemporaine

de ces deux courants, ont débouché, au cours dgsdarnieres années, sur des formulations
de projets de développement local et régional ascd@ns le tissu social et communautaire de
la région. Toutefois, la forte localisation des alynques observées, la variabilité des facteurs
contextuels qui fondent les modes d’organisati@ntraduisent, a la fois, par la cohérence

interne des visions du développement durable quéegsent ces organisations et par la

fragmentation de ces visions et de leurs logiguestidn, dans une mesure qui apparait

entraver leur mise en cohérence autour d’'un pdgetéveloppement au niveau régional.

D’autre part, du fait de ses caractéristiques de fmarginalité socio-économique et de grande
diversité culturelle et biologique, la Sierra dent@aMarta est I'objet d’'interventions de la part

de la quasi totalité des administrations fédérafgrant dans le milieu rural mexicain. Depuis

la loi de 2001, toutes ces administrations reverghd des actions relevant du développement
durable. La construction et la mise en ceuvre déntexventions demeurent toutefois marquées
par les logiques de ciblage thématique et socitdgal des programmes et d’autonomie de

leurs porteurs dans la définition de leur contemude leurs normes opératoires. Cette

fragmentation de programmes, fortement thématiséforction des différentes perspectives

des ministéres de tutelle, témoigne de la prégnate= logiques sectorielles et de leur

prévalence sur les discours et les logiques vigaphcourager la transversalité de I'action

publique.
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Modernisation compétitive et enjeux de durabilité
dans une région indienne marginalisée

Au moment d’étudier les formes de mise en ceuvrerétm des politiques publiques de
développement rural durable du point de vue de tmpacité a réaliser une articulation
effective des trois piliers économique, environnetakeet social du développement durable
(DD), la focale que I'on propose ici, sur la régide la Sierra de Santa Marta (SSKpavere
particulierement pertinente du fait des caractéuss mémes de cette région. Les politiques de
DD s’y trouvent en effet confrontées a des défigeora relativement a chacun de ces trois
piliers, puisque la région se distingue a la fais $a marginalité économique et sociale, par les
menaces qui pesent sur ses richesses environndesertavec notamment la présence du
dernier massif de forét tropicale mésophile d’Ameée du Nord — et par une diversité
culturelle remarquable, liée a la présence majweitde deux groupes de population indigene,
les Zoque-Popoluca et les Nahua.

D’un point de vue économique tout d’'abord, la régest reconnue comme une des plus
pauvres du pays et, comme telle, elle est défioimmae zone prioritaire de l'intervention
publique par la ONEVAL (Consejo Nacional de Evaluacion Sodial)yne enquéte récente
menée aupres de 175 ménages dans la région poamiete de la Banque Mondiale révélait
« le faible niveaux des revenus au regard de laeemg observée au niveau national : dans [...]
la Sierra de Santa Marta, le revenu moyen se 8itles niveaux [...] 7 fois inférieurs a celui du
PIB per capitanational » (Léonard, Palma & Brun, 2009). Selanédegaluations du G\NEVAL,
67,3% de la population de la région vivait en 2@@5situation de pauvreté absolue (définie
comme lincapacité du ménage a subvenir a ses fesdimentaires de base) et 75,2% en
situation de pauvreté relative ou “de capacité€fiie par I'impossibilité de couvrir les
besoins en santé et en éducation), alors que lgemes nationales sont respectivement de
18,2 et 24,7%.

L’activité économique principale est I'agricultuet elle est pratiquée par un tissu dense de
petites exploitations familiales, dont la taillepdése rarement 5 hectares. La SSM peut étre
caractérisée comme « une zone indienne de bassagnenou la pulvérisation des structures
foncieres, les conditions topographiques et I'absatfiirrigation conduisent a la permanence
d’'une agriculture pluviale et manuelle » (Léonatdil, 2009). La caféiculture et la production
de mais sont deux activités historiquement treomaptes. Depuis les années 1960, toutefois,
I'élevage bovin extensif a connu un fort développatavec I'implantation de colons métis sur
les versants maritimes de la sierra et la recororede certaines exploitations indiennes situées
dans les terres basses des municipes de Sotedpajagan.

Plus recemment, le démantélement du dispositifipubdencadrement technique et de crédit
agricole, ainsi que les incitations au développénams formes d’association avec les agro-
industries privées ont conduit & un recentrageat#iité agricole sur la production de mais

1 D’un point de vue politico-administratif, la Sierra de Santa Marta est intége trois municipes plus anciens
(Soteapan, Mecayapan et Pajapan) et un nouveau, Tatahuicapan, formé en 1997 sur le territoire du municipe de
Mecayapan. Les enquétes de terrain ont essentiellement porté sur les trois premiers. La SSM couvre une superficie
d’environ 1500 km?, et hébergeait une population totale de 68 708 habitants en 2005 (56 358 pour les trois
municipes de référence).

2 Selon les indices de marginalité socio-économique établis par le CONEVAL, les municipes de Soteapan,
Mecayapan, Pajapan, auxquels cette étude se référe, figurent respectivement aux 183°, 353° et 406° rangs parmi
les 2454 municipalités du pays. L'indice moyen de marginalité pondéré par la population totale situerait la région au
273° rang national pour sa pauvreté.
(http://Amww.coneval.gob.mx/coneval2/htmis/medicion_pobreza/HomeMedicionPobreza.jsp?categorias=MED
POBREZA,MED_POBREZA-mapas_2005).

117



blanc destiné a l'alimentation humaine A la difféze de la plupart des autres zones rurales-
indigénes du pays, cette production familiale njes réservée a I'auto-consommation mais est
au contraire de plus en plus orientée vers le néar@ette évolution est liée, a la fois au
démantelement des appuis et des protections tasfaiont bénéficiaient les producteurs
agricoles mexicains, et a I'essor récent de fordiagriculture contractuelle liant les petites
exploitations familiales et des entreprises agdustrielles. Dans le cadre de ces contrats, les
producteurs familiaux sont associés a des opégtechniques et financiers qui, en amont,
leur fournissent des crédits, des semences hybetees intrants et, en aval, achetent leur
récolte pour la livrer aux industries de transfdioradu mais

Ce modéle de spécialisation par I'insertion contipétiau marché national et international, qui
s’est développé au cours des années 1990 estsdapeidizaine d’années, nous l'avons vu
dans la premiere partie, fortement encouragé gapdditiques publiques agricoles. Il semble
s'inscrire dans la continuité de la dynamique dedemoisation des structures agraires et
sociopolitiques qui, dans la Sierra de Santa Mataegnsisté au cours du®20siécle en un
processus long et conflictuel —mais continu — denahtélement des modes de gestion
communautaire de la terre au profit du modele kjidau de la révolution et qui a supporté
l'avancée du contréle étatigue (Léonard, 2004 eP920Léonard & Velazquez, 2009 ;
Velazquez, 2006). Un second mouvement de modeionsatar I'insertion au marché semble
ainsi succéder a une premiere phase de modermigatics institutionnelle que commerciale),
par l'insertion a I'Etat Nation. Superposées a fdeseurs structurels, tels que I'accroissement
de la population, ces dynamigues de modernisatinaossi généré une série d'impacts
environnementaux.

La Sierra de Santa Marta se caractérise en effetupanvironnement naturel exceptionnel,
mais en voie de dégradation avancée. Il s’agite@@ggion montagneuse surplombée par deux
volcans, le San Martin Pajapan et le Santa Martacwjminent respectivement a 1270 et a
1550m (voir la figure 7). Elle compose, avec le sifagolcanique voisin des Tuxtlas, la forét
tropicale mésophile la plus septentrionale du cemtii américain. Du fait de la variété des
paysages et des ecosystémes, qui se distribueatlarfitange cbtiere, les foréts de différentes
altitudes et des zones basses inondables, la brsit& qu'on y trouve est exceptionnelle. On 'y
a recensé quelques 2833 espéeces et 83 variétdandesp soit 30% de la flore du Veracruz et
10% de celle du pays (Ramirez, 1999). La faunetast aussi riche avec 1328 especes
recensées, dont 28 sont endémiques (Martinez &®ant997).

3 L'étude mentionnée supra dans le cadre du programme Rural Struc, qui concerne des villages fortement
spécialisés dans la production de mais révele que 90% de la production totale est commercialisée, principalement
du fait des contraintes économiques et agronomiques relatives au mode d’insertion des exploitations paysannes
dans la chaine agro-industrielle (Léonard et al., cit.).

4 L’'enquéte Rural Struc (Léonard et al., cit.) montre que ce type d’intégration contractuelle dans les chaines agro-
industrielles concerne 10,6% des ménages enquétés dans la Sierra de Santa Marta. Mais elle révele également
que son incidence est beaucoup plus large, du fait des logiques de redistribution des intrants au sein des réseaux
sociaux, qui conduisent par ailleurs les bénéficiaires de cette redistribution a accroitre leur participation au marché,
a la fois pour solder leur dette et du fait des faible potentiel de conservation des semences hybrides utilisées (voir
également Kuhfuss, 2007 ; Brun, 2008).
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Figure 7 : Situation de la Sierra de Santa Marta
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A I'exception des parties les plus hautes des dlpans, le couvert forestier a cependant été
tres largement dégradé par les processus de catiomsagraire et de développement des
activités agricoles, en particulier sous I'effet lboum de I'élevage, a partir des années 1970.
On estime qu’entre 1950 et 1990, 75% de la végétdtrestiére aurait disparu et qu’a la fin
des années 1990, il ne restait plus que 26 O0Gescprésentant une couverture forestiére
continue et 12 000 autres formant des taches détatdans éparses (Lazos & Pare, 2000).
L’appauvrissement de la biodiversité ne concerregealement la végétation naturelle : sous
l'effet des programmes de modernisation productete du développement du modéle
commercial d’agriculture, l'agrobiodiversité repeétee par lamilpa, le champ vivrier
traditionnel associant des variétés locales de ,nthisharicot, des courges, du piment et
d’autres cultures alimentaires (manioc, tarot, amets), a également été soumise a un
processus d’érosion. Entre 1965 et 1995, les Poaslauraient ainsi perdus 75% des plantes
de lamilpa (Blanco, 2006 ; Zurita Benavides, 2009).

La richesse environnementale de la SSM ne se lipagea cette biodiversité menacée. Ses
ressources hydriques sont aussi stratégiques @aégulation de I'équilibre de la région du sud
du Veracruz. Son role de captation de I'eau plevedt fondamental pour I'alimentation du lac
de Catemaco et des lagunes de Sontecomapan @si@ti, qui hébergent une végétation de
mangrove menacee ; d'un point de vue socio-éconmmites sources hydriques de la Sierra
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sont essentielles pour l'approvisionnement des reenurbains et industriels que sont
Minatitlan, Coatzacoalcos, Cosoleacaque et Jaltimhomt la population totale dépassait
765 000 habitants en 2005.

Du fait de son importance écologique, le territade la région de la Sierra de Santa Marta
bénéficie d’'un statut environnemental particulieisgu’il se situe dans la zone tampon de la
Réserve de la Biosphere qui a été créée en 199a st distribue sur les trois sommets de la
chaine volcanique de Los Tuxtlas (voir la figuret Te chapitre 3).

Le territoire de diversité que représente la Side&anta Marta ne se limite pas a la dimension
biologique, mais concerne sa richesse culturelte 2805, les quatre municipes de la SSM
abritaient une population indigéne de pres de %b #@lividus, soit presque 81% de la
population totale de la régiorN@Gl, 2005). Les Popolucas et Nahuas y sont trés nejes.

Les premiers sont essentiellement présents damaiécipe de Soteapan et les seconds dans
ceux de Mecayapan, et Pajapan. Le municipe de diaggtan, quant a lui, est habité par des
Popolucas, des Nahuas et des populations métigsesipalement installées sur le versant
cétier de la Sierra, a I'occasion du processusoftngsation agro-pastorale des années 1970 et
1980. Il existe certaines formes de rivalité emise Popolucas et les Nahuas, qui sont liees a
I'histoire du peuplement et au déplacement gradied centres de gravité politique et
économique de la région au cours de la périodent€canais qui s’expliquent aussi par
d’'importantes différences culturelles. Si I'espdgest employé comme langue franche entre
les deux ethnies, le zoque-popoluca et le nahuegrentrés largement parlés, ne sont
absolument pas inter-compréhensibles puisqu’il$ sattachés a deux ensembles linguistiques
différenciés, le Zoque du groupe Maya-Totonaqueleegroupe Uto-Aztéque, auquel sont
apparentées les deux variantes de rfgbardées respectivement a Mecayapan et Pajapan.

Les différences de fonds culturelles entre PopalietaNahuas se traduisent par une grande
diversité de croyances, de coutumes, de rituale éétes. Si le catholicisme est bien ancré dans
la religion popoluca, c’est sous une forme synquéiqui laisse une part importante a des
figures préhispaniques comme Hurakan, le dieu ¢ @8 encore Jomchuk, le dieu du mais
(Blanco, 2006). Bien gue le carnaval ou féte dusmai s’étendait au long de la semaine sainte
ait disparu dans les années 1930 (Velazquez, 20@@8)rituels individuels de purification a
'encens au moment des semis sont toujours praiqtida figure de Jomchuck/Jésus Christ
continue d'étre célébrée collectivement dans lefféréntes communautés popolucas,
témoignant d’'un attachement religieux au mais tgjdien présent. Ces rituels accordent une
place importante a la figure deBanequesdes génies associés aux sources d’eau et aiéa plu
qui sont a la fois craints et vénéreés a traverssdelptures prehispaniques dont on a retrouvé de
nombreuses exemplaires dans la Sierra. L'une d’efprésentant un jaguar et installée au
sommet du San Martin a été transférée en 1962 agaerdianthropologie de Xalapa ; une autre
pierre préhispanique représentant une figure huemeanec une ceinture de serpent est assimilée
a la figure du Saint catholique Saint Cyrile damsdmmunauté de Tatahuicapan : San Cirilito

> Historiqguement, les Popolucas de San Pedro Soteapan ont exercé une prééminence politique dans la Sierra, qui
s'est prolongée bien longtemps aprés l'installation de groupements nahuas, expulsés des zones cbtiéres du bas-
Coatzeacoalcos et de I'actuel Tabasco par les excursions de pirates, entre la fin du XVI° et le XVII° siécles. La
création de municipalités indépendantes au début du XIX® siécle, puis les politiques de restructuration territoriale et
de développement agropastoral entreprises au cours du XX° siécle ont érodé graduellement I'influence politique de
Soteapan. La colonisation agraire de la Sierra, en particulier, a favorisé la consolidation de bourgs a majorité
nahua, tels que Tatahuicapan et Pajapan, comme centres administratifs et économiques concurrents de Soteapan,
le premier devenant un chef-lieu municipal en 1996, par démembrement des muncipalités voisines de Soteapan et
Mecayapan (voir Velazquez, 2000 et 2006).

¢ Le Nahua est la premiére langue indigéne parlée au Mexique avec prés de 1,5 millions locuteurs. Elle se décline
selon une douzaine de variantes principales et un trés grand nombre de dialectes.
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voyage de maison en maison et on lui attribue nimt@am le pouvoir de faire pleuvoir (Blanco,
Paré & Velazquez, 1996). Bien qu’elles soient ménaa@ar le processus de modernisation, ces
croyances restent donc largement vivantes. Loinvaldoir les réduire a leur dimension
folklorique, nous voulons signaler I'importancelds prendre en compte dans la perspective de
'appropriation endogéne de n'importe quelle dyngumi de changement institutionnel tel que
le proposent les politiques de développement derabl

La Sierra de Santa Marta apparait donc comme unirteparticulierement pertinent pour
évaluer la capacité du dispositif mexicain de d@weément rural durable a relever les défis
d’intégration des dimensions productive, sociatejirennementale et culturelle du DD, ainsi
gue pour en analyser les formes d’endogénisatisnltet de la « mise en actes » de ce
dispositif. Une contrainte structurante de ce pdmtvue réside dans I'absence d’une instance
légitime de coordination supra-municipale qui fase®s pour les acteurs locaux. Aucune
organisation indigéne régionale n'a émergé de teyde histoire de confrontation entre les
revendications d’autonomie des communautés locales Popolucas en particulier — et le
projet d’intégration de [I'Etat-Nation post-révolutinaire (Velazquez, 2006 ; Léonard &
Velazquez, 2009), alors que la période récenteémaodratisation et de remise en cause du
modeéle d’Etat régulateur a conduit a I'effondremeed organisations corporatives (de paysans,
d’éleveurs) qui assumaient les fonctions de misaa@port entre les intéréts locaux et les
instances étatiques.

Les dynamiques politigues contemporaines sont aireiquées par le factionnalisme et la
conflictualité des processus électoraux, alors dpieclientélisme demeure un principe
structurant de la gouvernabilité aux échelons laaimunicipal. Les trois municipes sur
lesquels nous avons centré notre analyse - Soteddacayapan et Pajapan— sont
représentatifs de cet émiettement politique, pugagumoment de notre enquéte ils étaient
dirigées par des autorités se réclamant respeativerdu PRI, du PRD et du PAN.
L’implantation de ces partis au niveau local cquoesl a des dynamiques propres a la région
de la SSM. Ainsi, on peut distinguer un PRI « iibnnel » classique, dominé par I'élite
locale des maitres d’école syndicalistes, d’'un pIR$ paysan et basiste, qui a été largement
investi par I'organisationtorcha Campesinadont on verra l'influence dans le municipe de
Soteapan. Le PRD, quant a lui, s’est implanté danggion a travers les réseaux issus des
« communautés ecclésiales de base» inspirées Teelalogie de la libération (voir la partie
suivante), de différentes organisations socialeeehaitres d’école en rupture avec le syndicat
officiel. Le PAN, pour sa part, n'avait pas d’eriste organique dans la région, jusqu’a la
résurgence d’'un figure emblématique du corporatidigéat, Cirilo Vazquez, ancien dirigeant
du syndicat des éleveurs du Sud de Veracruz, tambdisgrace et exilé au début des années
1990, puis revenu dans le jeu politique régiondlbécasion de I'alternance de 2000, pour
réactiver ses vastes réseaux clientélistes scaenlasiere du parti du président Fox

Si ces divisions politiques ne contribuent évidemimpas a I'émergence des projets de
développement régional, elles sont parfois dépaski¥e de mobilisation défensives aussi
bréves qu’intenses. Ces actions collectives ontpau début des années 1990, sur le rejet d’'un
projet de monoculture d’eucalyptus (voifra) et, plus récemment, sur le refus de payer

7 A l'occasion des élections municipales de 2004, Cirilo Vazquez a été le grand organisateur de la campagne du
PAN dans le Sud de Veracruz. Grace aux réseaux et aux loyautés qu'il avait batis au cours des années 1980, il
parvint a faire élire 12 de ses candidats a I'échelle des 19 municipalités que compte la région. Le maintien d’'une
municipalité “paniste” a Tatahuicapan, a I'occasion des élections de 2007, répond toutefois a une logique
pragmatique du candidat élu, plutét proche idéologiquement du PRD. En octobre 2006, trois mois aprés des
élections présidentielles polémiques, a I'occasion desquelles il avait laissé planer le doute quant au parti auquel il
apporterait son soutien et celui de ses réseaux, Cirilo Vazquez fut assassiné dans une mise en scéne qui revétait
tous les attributs des réglements de compte entre narcotrafiquants.
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I'électricité, sur des demandes d’aides a la sdie catastrophes naturelles, ou sur des
revendications de rétribution pour l'alimentatiom @au des centres industriels de la plaine. A
proximité des bourgs de Soteapan et de Tatahuicsmaren effet implantées, respectivement,
une centrale électrique et une unité de potahkiisade I'eau qui toutes deux mettent a profit
les ressources hydriques de la région. La congiructe 'unité d’acheminement de I'eau du
Yuribia, au milieu des années 80, s’était faitelaurase d’un accord par lequel I'Etat fédéral et
le gouvernement de Veracruz s'engageaient a camstetia assurer le fonctionnement d’'une
école et d'un college dans la région. Les instaltet ont été depuis lors occupées a plusieurs
reprises et l'alimentation coupée comme un moyerpssion pour exiger le respect de
promesses liees a I'achevement des travaux, amanération des maitres d’école, etc. En
2006, prés de 500 familles se sont mobilisées penghlusieurs jours en installant un
campement autour de I'usine et en coupant I'alilstgart pour réaffirmer leur droit sur I'eau et
renégocier un contrat équitable avec les autod#®4'Etat du Veracrdz Ces mobilisations
restent cependant ponctuelles et circonscrites aedendications particulieres.

Le Développement Rural Durable : le défi de I'intég  ration dans un modele
de développement clientéliste et marchand

Chacun des éléments contextuels présentés ci-dessuge plus généralement a un processus
historigue de modernisation comme phénomeéne desftramation globale qui affecte les
différentes dimensions des relations entre socetémnvironnement. Les modes de production
et de consommation, les rapports au territoiree(isification des échanges avec I'extérieur,
nouveaux découpages administratifs, mise en cewvria diécentralisation, changements du
cadre foncier légal), les rapports a I'environneténaturel” et institutionnel, les
représentations et les croyances, sont bouleveesése processus intimement lié a I'idée de
développement. Le développement comme chemin wensoldernité ne renvoie évidemment
pas a la seule dimension objective du processutramsformation sociale, c’est aussi un
mouvement volontariste, un projet porté par desuast

Dans le cas de la Sierra de Santa Marta , lesraatieul’Etat et ceux du marché ont assume la
fonction centrale d’impulsion du processus de d#gystment, face a des acteurs locaux
hétérogénes qui, selon les contextes spatiauxmgiaeels, y ont adhéré, y ont résisté ou, de
facon générale, ont tenté de l'inflechir et de esedapproprier. L’histoire du développement
dans la SSM, en tant que dispositif et projet pop@r I'Etat mexicain post-révolutionnaire, a
ete fortement marquée par différentes formes demnies, a la fois symboliques (acculturation,
discrimination) et tres concrétes (conflits, dégtamh environnementale, exploitation...) — voir
a ce sujet Blanco & Cruz (1992), Chevalier & Busk{#995), Lazos & Paré (2000), Velazquez
(2006), Léonard & Velazquez (2009 et 2010), ains,glans un perspective plus large, Le Bot
(1994). Elle a contribué a faconner des réferentdhction politique et d’organisation
fortement marqués par le clientélisme, le factidisrmee et le recours au conflit comme mode
ultime de négociation de I'accés au dispositif éuedoppement. Elle a également alimenté des
formes d’autonomie sociopolitique, qui s’inscrivef@gns une logique de mise en question de
linstitutionnalisation de I'Etat et qui se fondesur un référent communautaire se déclinant de
plus en plus au niveau micro-local (voir Velazqu&06 ; Léonard & Velazquez, 2010).

8 Les fonctionnaires municipaux des localités voisines, interrogés au sujet de la capacité des autorités de
Tatahuicapan a mobiliser une large variété de financements et de programmes auprées des gouvernements fédéral
et provincial, expliquent cette situation par la formule suivante : « ils ont trouvé le robinet magique [du Yuribia] »
(entrevue avec Toribio Hernandez Martinez, président municipal de Mecayapan, 16/12/1009).
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Le passage d'une logique de développement classiglzefois verticale et avant tout centrée
sur l'insertion a I'Etat, puis au marché, a uneidog de développement durable doit signifier,
en principe, la reconnaissance du réle des actegeix impliqués dans une dynamique
participative, ainsi qu'un certain rééquilibrage gquwofit des facteurs sociaux et
environnementaux vis-a vis des objectifs éconondqed politiques. En un sens, le
développement durable recouvre, a la fois, I'appadpn par les acteurs locaux, I'extension
thématique et I'articulation des dynamiques de ppmement.

Or, et c’est le propos que nous défendons, le dppeiment durable dans sa version rurale, s'il
peut représenter un changement de paradigme darendézption du développement et des
dispositifs politiques qui s’y attachent, semblssase diluer et se fragmenter en déclinaisons
concurrentes, au fur et a mesure gu'’il cherche @aoserétiser dans des actions locales, a
I'épreuve des enjeux et des logiques multiplesi{eeiaux, sectoriels...) auxquels il cherche a
s’ajuster. Le développement durable ne peut, biedegnment, étre réduit a sa dimension
technique, portée par des opérateurs neutres. $gogsiiif du DD est fagconné, décline,
réinterprété par des acteurs collectifs et indiglduqui s’inscrivent dans des histoires
institutionnelles, des cadres normatifs et desuralqui leur sont propres.

En premier lieu, les institutions existantes (agmx aux formes classiques de l'intervention
publique, ou aux nouvelles régles de I'incorporaio marché) sont fortement marquées par la
conception classique du développement — celle, paimplifier, de la “modernisation
compétitive” —, mais aussi par les déclinaisonsntélistes qui ont caractérisé sa mise en ceuvre
dans le milieu rural mexicain et singulierementsiEncontexte de la Sierra de Santa Marta. On
peut se demander si le changement de paradigmpplia la notion de durabilité, si la prise
en compte des dimensions environnementale et soefaldes principes de “gouvernance
participative” ne représentent finalement pas urstement a la marge et non un véritable
rééquilibrage vis-a-vis des logiques de marchéeetédulation clientéliste, dont I'hybridation
caractérise de nos jours le “modéle de développemenricain”.

En second lieu, méme en admettant qu’un tel rééogagje soit recherché, l'intégration des
différents piliers du développement durable sendpleore largement contingent des logiques
sectorielles. Les évolutions qui ont eu lieu aursales vingt derniéres années dans les formes
de production et de mise en ceuvre des politiquddiques, au détriment des dispositifs
“multifonctionnels” (entreprises agroindustriellegrganisations corporatives officielles,
commissions régionales inspirées du modéle d€elanessee Valley Autholitet au profit
d'une segmentation des cadres thématiques etuiatinels de I'action publique (politique
sociale / politique environnementale / politiqugieole ; délégation aux échelons décentralisés
de gouvernance et a des ONG de certains voletgttke action), sont porteuses de multiples
déclinaisons et hiérarchisations des composant&3Djlqui peuvent entrer en concurrence ou
en contradiction sur le terrain (voir les deux pemes parties). La fragmentation des acteurs et
I'éclatement des projets qu’ils portent, ainsi dgee conflits de temporalité qui résultent de ces
définitions concurrentes, participent de I'émietéeinde I'idée de développement rural durable
(DRD). La question qui reste en suspens a cet ardi cet émiettement est le résultat d’'une
mise en ceuvre encore trop récente, de lI'inadéqudts dispositifs, de leur mauvaise mise en
ceuvre ou encore de la limite intrinseque de leonadie DD.

Parmi le foisonnement des initiatives pouvant éatachées a I'idée de durabilité dans la
région, nous centrerons notre analyse sur celleseqtéclament explicitement de cette notion
dans une démarche de développement rural. Dares petspective, nous nous intéresserons
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plus particulierement aux actions qui ont pour blge dimensions productives et agrictles
Nous ne limiterons cependant pas notre analyse d@iggositifs publics émanant des
administrations agricoles pour nous intéressereasémble des initiatives et des dispositifs
gouvernementaux (relevant des administrations &eléprovinciale et municipale, et des
champs thématiques environnemental, social, agricoidigene) et non gouvernementaux
(associatifs et privés) impliqués dans I'émergeeick construction de la notion de durabilité
dans le contexte régional. Nous chercherons ainspia si émerge de la rencontre, la
superposition et la confrontation de ces différeditgpositifs une définition spécifique et
contextualisée de la notion de DD dans les diffdreespaces sociaux, politiques et
administratifs ou cette notion est mobilisée adraxdes interventions publiques.

Le Développement Durable depuis la société civile :
entre autonomie et institutionnalisation

Le DRD militant dans une logique de résistance

L’émergence dans la Sierra de Santa Marta d’actiisant partie de ce qu'on a coutume
d’appeler désormais les ONG de la société civimarte a la toute fin des années 1970,
lorsque fut fondée I'association civile FomentotGrdl y Educativo (FCE). FCE est en fait une
organisation nationale essentiellement présents ttars régions indiennes et paysannes du
pays dont la zone Nahua-Popoluca du sud de Vefdci®mscrivant clairement dans la
mouvance religieuse et politique de la théologidadibération, elle s’appuie sur le travail de
laics et de prétres jésuites, au niveau de “comuatéaacclésiales de bases”. Ces communautés
sont, pour les tenants d’'un catholicisme prochamduxisme, I'unité territoriale de base ou
'encadrement religieux s’accompagne d'un travaié donscientisation politique et
d’organisation sociale, selon les principes de dstéral social indigena, dont le discours
religieux se veut adapté aux conditions socialesuktirelles de ceux a qui ils s’adre’Sskes
eéducateurs doivent assurer la formation de prom®tau niveau local qui, a leur tour, sont
chargés de la “construction de capacité” sur difiées thématiques, ainsi que du suivi des
projets mis en ceuvre. La formation se fait a treVerganisation d’ateliers, de forums locaux
ou régionaux, qui accordent une place centralééhdéinge d’expériences entre communautés,
conformément a la méthodologie dite “de paysanyagrd.

Dans un premier temps, comme son nom l'indique atgwités de FCE se sont centrées sur
I'éducation et I'alphabétisation. L’'organisatiorest cependant trés tot impliquée dans la lutte
pour la récupération de terres expropriées porgdksation d’'un port industriel sur le territoire
de Pajapan (Chevalier & Buckles, 1995) ; elle amohent participé a la création en 1986 du
Frente Popular de Organizaciones Campesinas de&stsude Veracruz @eposey, plus
directement orienté vers l'appui aux luttes agegdreDans les années 1990, I'organisation

° Dans cette optique, on essaiera dans la mesure du possible d'illustrer notre propos par des études de cas liées a
la question de la culture du mais, centrale, comme on I'a dit, d’'un point de vue culturel et économique.

10 ECE est également présente dans la région de la Sierra Norte de Puebla et de la Selva Lacandona au Chiapas.
L’organisation est en outre active a Mexico et a Guadalajara a travers le Centro de Reflexion y Accién Laboral
(CEREAL), qui est spécialisé dans la défense des droits des travailleurs. Voir.
http://www.sjsocial.org/fomento/index_fce.php

11 Au Mexique, la Pastorale indigéne a joué un réle trés important dans la formation d’organisation sociale et
productive indigéne, comme c’est le cas notamment dans les Etats de Chiapas, Oaxaca et Morelos dans les
années 1970-1980.

12 En 1980, plus de 5 000 hectares furent expropriés a la communauté de Pajapan dans la perspective de la
construction d’un port industriel dans la lagune de I'Ostion. Ce projet ne vit jamais vu le jour, mais les terres
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emboite le pas des revendications nationales adesudroits indigenes et diversifie ses themes
de formation en y incluant les droits de la femméaroit a la santé, a travers notamment la
promotion de la médecine traditionnelle.

Ce n'est qu'a partir des années 2000, que FCE &r#eOSEV investissent réellement les
guestions environnementales et productives, a rgsaeepromotion de ‘I'agriculture durable
communautaire”. Ainsi, dans la communauté de EI ¢gdardu municipe de Pajapan, le
FrReposevest a l'origine d’'un projet de conservation desiétas locales de mais. Ce projet
prébne l'abandon de [l'abattis-brdlis ainsi qu'un rated d’agriculture organique basé sur
I'utilisation de semences locales et d’engrais’gisdcticides naturels, en opposition frontale
avec la diffusion des paquets technologiques. Lentea du modele de polyculture de la
milpa, dans lequel le mais est associé a d'autres esltalimentaires comme le haricot, la
courge, la tomate, le piment et la papaye, estiaias®risé dans la perspective de
I'autosuffisance alimentaire, opposée a la monaocgllcommerciale du mais.

Au plan socio-culturel, le#EPosevencourage aussi le maintien des cérémonies delicGog

des semences et d’action de grace au moment éedfie. Le REPOSEva également soutenu
la participation de ses membres a des atelierfod’ration sur le mais transgénique proposes
par une organisation nationale, laNami (Centro Nacional de Misiones Indigenas) (Morales
Segura, 2008). L'organisation soutient égalemestrdacontres et des campagnes plus larges
sur le mais et I'agriculture, comme par exemplddaxiéme feria paysanne qui s’est déroulée
dans le cadre de la campagne nationgkn maiz no hay pais Au niveau de I'Etat de
Veracruz, le Reposev a adhéré au Movimiento Agrario Indigena Zapati§téAlZ),
confédération fondée en 1996 et dont I'objectif dst former un réseau d’organisations
paysannes de base, en vue de peser sur les pasiiyioliques du gouvernement du Veracruz.
En tant que centre d’information et de formationAl¥ joue un rble important dans
'orientation politique des choix de certaines conmautés de la SSM sur les questions
agricoles ou environnementales.

Pour I'ensemble de ces organisations (FGEPBsey MAIZ), on peut dire que la question du
DRD, en combinant les themes de I'éducation, latésata culture, la production et
'environnement se veut clairement intégrale. Ceaitégration semble se faire au nom d’un
projet politique de résistance, puisque le discoelaif au développement durable n’a de sens
gue dans la formulation et I'expression d’'une ojtjms radicale au libéralisme économique et
aux politigues de I'Etat. Cette volonté de résistarse traduit par la revendication d’une
autonomie vis-a-vis des programmes gouvernemenghurternationaux de développement
durable et donc, par une opposition a tous ceuxsfosérent dans ces dispositifs. Les
programmes de conservation liés a la réserve dmokphére, ainsi que ceux qui visent a
promouvoir I'écotourisme, sont critiqués respectieat pour leur conservationnisme et leur
dimension entrepreunariale. Les dynamiques locaest systématiquement mises en
perspective au regard d’analyses politiques géesrde portée nationale ou internationale, qui
insistent sur I'extension de la logique néolibéraléravers des programmes, tels que le Plan
Puebla Panama ou encore le Corridor Biologique i@swicair® (ASR-MAIZ, 2004). Du fait

expropriées furent accaparées par des éleveurs. La mobilisation pour leur récupération dura huit ans et déboucha
finalement, en juillet 1994, sur un jugement du Tribunal Superior Agario attribuant un titre de propriété définitive de
5 154 a I'ejido de Pajapan.

13 Le Plan Puebla Panama est un projet d’intégration économique et territoriale (notamment a travers la
construction d’infrastructures de communication) de I'ensemble régional méso-américain (Amérique centrale et Sud
du Mexique), lancé en grande pompe par le président Fox en 2001. Malgré la faiblesse de son institutionnalisation
et de son contenu programmatique concret, il est encore souvent décrié par les acteurs anti-libéraux comme
I'incarnation du projet néo-libéral dans la région. De la méme maniére, le Corridor Biologique Mésoaméricain,
programme d'intégration des différentes zones protégées de la région, soutenu par la Banque Mondial et I'lUnion
Européenne, est présenté comme l'incarnation de I'impérialisme conservationniste contre les populations locales.
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de la charge politique de son discours, mais aidesda |égitimité liée a son rattachement a
I'église catholique, ce type d’acteur représente uéritable force de convocation politique
dans la région. Plus tournée vers I'organisatiotiagtion politique que sur la mise en place
d’un projet productif, cette vision du DRD peutcmmbiner, mais aussi entrer en conflit, avec
celle de I'environnementalisme social.

L’environnementalisme social ou le développement co mmunautaire
face au défi de l'institutionnalisation

Les membres de FCE et les partisans de la théailiegia libération ont déja plus de 10 ans de
travail derriere eux dans les communautés de laeSike Santa Marta quand apparait un acteur
susceptible de les concurrencer sur le terrain éveldppement rural communautaire. La
formation de I'association civile PSSM (Proyecterfa de Santa Marta A. C.) en 1993 marque
en effet I'apparition au niveau local d'une nougefienération d'ONG s’inscrivant dans la
mouvance de I'environnementalisme social mexicBianjoulin, 2003 ; Foyer, 2008 ; chapitre
3). Si, dans les années 1980, les activités ddid&egatholique progressiste pouvaient étre
associées a la notion de développement durablemmoeént en référence a leur dimension
sociale, les acteurs de I'environnementaliste $guixicain, qui s’affirme durant les années
1990 et auquel se rattache le PSSkevendiquent explicitement le concept et I'atation
des activités productives, environnementales eiaksc Dans I'approche du développement
prénée par cette nouvelle génération d’organisatitmdimension environnementale apparait
centrale et sert d’axe articulatoire des troisepdli

Avant de se constituer en association civile en3196 PSSM est d’abord un projet de
recherche scientifique, conduit a partir de 199@att I'objectif est d’établir un diagnostic
environnemental et social de la zone pour la misevaeur de ses ressources naturélles
Participent a ce projet des chercheurs issus t&elites disciplines (anthropologie, sociologie,
biologie, agronomie, géographie...) et de différentastitutions : UNAM, de Carleton
University, au Canada, Centro de Estudios Agrarits, forte représentation du monde
universitaire et une approche multidisciplinairembtinant sciences sociales et sciences
naturelles sont d’ailleurs deux caractéristique® don retrouve systématiquement dans
'environnementalisme social mexicain. Cependani;dela des activités scientifiques, le
PSSM affiche d’emblée une posture plus politiquecdiengagement des chercheurs contre un
projet de plantation d’eucalyptus promu par la SiompPaper Company et le gouvernement du
président Salinas de Gortari dans les municipePajapan et TatahuicapgariParé, 1992 et
2000 ; Ramirez, entretien personnel, 5/10/2008mi@e dans le cas de la Sierra Norte de
Oaxaca avec le processus de récupération des fimmsteres (chapitre 3 ; Foyer & Dumoulin,
2009), ce premier moment de résistance et d’oppos#tux acteurs du secteurs privés et du
gouvernement, en lien avec les acteurs indigéneauly permet au PSSM de s’ancrer

14 Une premiére génération d’acteurs de I'environnementalisme social €émerge au cours des années 1980 autour
d’organisations comme GEA, ERA, PAIR (voir le chapitre 3). Du fait de I'intégration des activités économiques,
environnementales et sociales qu’elle prone déja, cette premiére génération adopte “naturellement” I'idée de
durabilité et contribue a sa diffusion au Mexique au moment de sa reconnaissance au niveau international (rapport
Bruntland, Sommet de la terre de Rio). Une seconde génération “post-Rio” apparait au début des années 1990
avec GIRA dans le Michoacén, GAIA sur la cote de Oaxaca et, bien sdr, le PSSM dans le Veracruz.

15 Selon une méthodologie participative déja utilisée par d’autres organisations, les diagnostics socio-
environnementaux ont débouché sur des propositions d’ordonnancement environnemental et productif du territoire
de certaines communautés, établies en concertation avec ces dernieres (voir le chapitre 3).

16 Finalement, la Simpson Company, a travers sa filiale PLANFOSUR (Plantaciones Forestales del Sureste), a bien
développé la monoculture d’eucalyptus sur une dizaine de milliers d’hectares, mais dans la région voisine de Las
Choapas, aux limites des Etats de Veracruz et de Tabasco.
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relativement rapidement dans le tissu social losaldela de la seule dimension critique, il lui
fournit également I'occasion de se poser en powwoy'alternatives productives compatibles
avec |'objectif de conservation de la nature.

Deés 1993 et jusqu’a aujourd’hui, I'équipe du PSSl en effet promouvoir une série
d’initiatives concretes telles que l'usage d’engradrganiques, lintensification et la
diversification de la production dans les jardimsnéstiquesgplareg'’ et les paturages, ainsi
gue dans les plantations caféiéres, ou encoreltiarewde ressources forestieres non ligneuses
comme la palme camedor@hgemedorae radica)i®t l'ixtle (Aechmea magdalengequi font
I'objet d’une forte pression extractiviste danztme de réserve écologique, du fait de leur forte
demande sur le marché des plantes ornementales &btes textiles respectivement. Le PSSM
a également entrepris des actions d’appui en fadewystemes aquacoles faiblement intensifs
pour la production de tilapia et de langoustines, réforestation de zones dégradées,
I'établissement de pépiniéres d'espéces locales [@oweforestation et I'agro-foresterie, ou
encore l'adoption de poéles a bois économigestufa Lorenp et de latrines seché&sCes
initiatives ont évidemment rencontré un succes abdei en termes d’adoption et
d’appropriation des projets par les populationsles. En ce qui concerne le café et la palme
camedora, notamment, le PSSM ne vise pas seule@medévelopper des alternatives
productives, mais également a construire des aligas commerciales, en cherchant a investir
des marchés potentiels autour de circuits de priekiet des niches de qualité.

Nous souhaitons ici insister sur I'un des premiemgjets du PSSM, qui correspond a une
démarche d’expérimentation en collaboration avecpepulations locales pour répondre a
I'érosion des rendements physiques et monétairemals, dans un contexte marqué par la
dégradation des conditions agro-écologiques (rémuckes temps de recrl et appauvrissement
des sols dans le systeme d’abattis-brdlis) etréenen vigueur de I'BENA. Ce projet mérite
d’étre détaillé, car il a représenté l'une des peéees initiatives au niveau mexicain
d’amélioration participative du mais (Foyer, 2010En complément dun essai
d’enrichissement des sols avec des engrais orgasiigonduit en collaboration avec le Centro
Internacional de Mejoramiento de Maiz y Trigo (CIMW), le PSSM a cherché a améliorer les
rendements de mais par la sélection et I'amélmmatles semences locales, mais aussi en
introduisant un matériel génétique améliore, ceppéndre a deux des principaux problémes
identifiés : la trop importante longueur du cyclégetatif et de la hauteur des mais créoles
(criollos), qui exposent ces derniers aux forts vents detaode des cyclones et de la saison
hivernale. Dans un premier temps, trois parcelg&ementales ont été mises en place, ou une
vingtaine de variétés locales et améliorées étagmtées. Parallelement, différentes variétés de
mais hybrides ont été distribuées pour étre tesléestement dans les champs d’'une centaine
de paysans.

Dans les deux modéles, I'idée était que les plastent évaluées en condition réelles, tant en
ce qui concerne le climat que les modes de praslugbiaysans, dans la perspective de
sélectionner les variétés les mieux adaptées anitaiotes et aux objectifs des producteurs
(Blanco, 1997). Dans le cas des parcelles expétalemnet du fait de différents types de
facteurs (climat, difficultés de suivi, implicationrdes producteurs), le processus

17 Sous la responsabilité des femmes qui sont généralement confinées a I'espace domestique, les solares jouent un
réle important dans la fourniture de plantes alimentaires et médicinales, dont les fonctions dépassent la seule
dimension sanitaire et nutritive pour alimenter les circuits d'échange intra-villageois, notamment a I'occasion des
fétes (Velazquez et al., 1997 ; Vazquez, 2007).

18 Pour une description plus détaillée de ces différentes initiatives, on renvoie au site trés bien documenté du
PSSM (en particulier les sections lineas de accién et documentos, in
http://www.proyectosantamarta.org.mx/index.htmi
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d’expérimentation a connu des fortunes diversdantat’un suivi au plus pres de la parcelle
dans le cas de Ocotal Chico, jusqu'a son abandasi gqgomplet dans celui de Mazumiapan
Chico, en passant par des difficultés de coordinagintre les responsables de la parcelle de
Soteapan. Les expérimentations individuelles deesess améliorées ont aussi connu des
problemes pratiques, notamment en termes de tiadactinguistiques et culturelles entre
chercheurs et paysdhs elles ont néanmoins montré que les variétés iaréék s’avéraient
plus précoces et fournissaient généralement ur@teéde volume supérieur, mais que les
grains devaient étre rapidement revendus ou congsmdu fait de leur mauvaise qualité de
conservation.

L’'une des conclusions principales de ce projet d@épsur la complémentarité entre matériel
génétigue amélioré et le matériel local. Outre levissystématique de la récolte en
collaboration avec les paysdhda technique de sélection en plein chathpstté un moment
central de dialogue entre producteurs et scientiiq (bid.). Toutefois, I'amélioration
participative du mais dans la Sierra de Santa Mmttaestée une expérimentation ponctuelle, a
laguelle le PSSM n’a pas donné de réel suivi alerésilieu des années 1990, dans une grande
mesure du fait des logiques de financement surepigi contraignent son fonctionnement.
Cette expérience est toutefois représentative faéidade la dimension participative des projets
du PSSM et de sa démarche visant a combiner legrsa@t matériels locaux, d’une part, et les
apports scientifiqgues, en soutien et non en rereptant de ces savoirs-pratiques, d’autre part,
a l'opposé d'une logique strictement interventiatei Elle est aussi révélatrice du cote
précurseur des acteurs de I'environnementalismalgagisque, comme nous le verranfa,

la revalorisation des mais traditionnels fait, geirans plus tard, I'objet d’'un programme du
ministere de l'environnement qui donne aujourd’ioiccasion au PSSM de travailler a
nouveau sur cette thématique. De maniere géndedejdées et méthodes novatrices de
I'environnementalisme social, ainsi que les acteyus les portaient ont fait I'objet d’'une
certaine reconnaissance institutionnelle depuisalesées 1990, une reconnaissance qui a
toutefois eu pour contrepartie un contrdle accruledss projets et travaux par des acteurs
externes.

Du fait de son expérience de 15 ans, de ses congastéechniques et de son degré d’expertise,
le PSSM s’est imposé dans le contexte régional ceftinstitution de référence en matiere de
développement durable et de conservation des messoumaturelles. Cette reconnaissance,
alliée a un certain pragmatisme dans la recherehdirdaincements nationaux @SABIO,
SEMARNAT-PRODERS INDESOL-SEDESOL) et inter-nationaux (GEF Novib, Fondation Ford,
Fondation Rockefeller, PNUD-MIE) a permis au PSS#¥ ahpter des fonds suffisamment
réguliers et importants pour maintenir son tragai une période de plus de 15 ans. Cependant,
cette forme d’institutionnalisation n'est pas sarit sur la cohérence, la continuité et
l'indépendance du travail de I'organisation. L'iaslité des financements pose en premier lieu

19 D'un point de vue linguistique, les notions d’expérimentation, d’autosuffisance ou de durabilité sont trés
difficilement traduisibles et ne font que trés peu sens dans les communautés, surtout la ou I'espagnol est peu
pratiqué. D’un point de vue culturel, les recommandations pour semer les variétés locales plus densément ont été
par exemple confrontées a I'habitude de laisser un métre entre chaque poquet (Blanco, 1997).

20 Du point de vue de la personnification du mais, il n’est probablement pas innocent que cette étape ait été
rebaptisée par les paysans « entrevista con la milpa » (entretien avec la milpa).

21 Par rapport a la sélection des semences qui se fait généralement au moment de I'égrenage en choisissant les
meilleurs épis, la sélection en plein champ, a partir des caractéristiques végétatives de la plante, permet de prendre
en compte un spectre de criteres plus large (taille, position dans le champs,...) et d’affiner ainsi le processus de
sélection.

22 Global Environmental Fund ou Fond Environnemental Mondial, géré par la Banque Mondiale pour financer des
projets de conservation de I'environnement.
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des problémes dans la continuité des prSjetsa aussi été a l'origine de tensions internes.
C’est en effet dans une période de difficulté foiare (1995-1996) que le PSSM, confronté a

des choix de gestion et d’orientation, a connusaigsion majeure avec le départ de I'un de ses
membres fondateurs, Luisa Paré. La recherche mctessde financements est aussi un

investissement de temps considérable, qui peutdina présence et le suivi sur le terrain des
opérateurs du PSSM, d’autant plus que le démarathegbailleurs de fonds incombe a chaque
responsable de projet. Ces derniers sont en ooatmais a des régles d'opération des fonds

contraignantes, qui peuvent conduire a bloquerdiésaissages, et donc la réalisation des
projets durant un certain temps.

On peut surtout se demander si la dépendance wselietvis-a-vis des fonds institutionnels
nationaux et internationaux ne sape pas la dimemsibtante et alternative des organisations
du développement communautaire, pour les transforeme prestataires de service et en
opérateurs techniques locaux. Le PSSM manifesteeffat une telle proximité avec les
différentes institutions de la réserve de la biésphde Los Tuxtlas, qu’il s’agisse de sa
participation au dessin d’ordonnancement écologiquees instances de gouvernance ou dans
'opération de certains de ses programmes, notainfeerfRODERS (voir la seconde partie),
gu’'on peut légitimement se demander s’il ne fak partie intégrante du dispositif officiel.
Dans un contexte national et international ou leémiatiques environnementales sont
institutionnalisées, le choix des thémes de traastilen partie déterminé par les opportunités de
financement. Fernando Ramirez, l'actuel coordinatéu PSSM, porte un jugement sans
concession et amer sur la dépendance financiesmm@rganisation et ses conséguences sur
son travail :

«Le PSSM a réduit son dispositif, nous ne sommeas gue quatre a travailler
directement dans le projet. C’est le résultat d&tlaation nationale et du retrait des
bailleurs de fond internationaux. Nous avons digtg en répondant a des appels
d’offre comme celui du projet MIE-GEF qui, malgattes ses limites, nous permet
d’obtenir des ressources pour les communautés, praggue aucun bailleur ne
nous permet d’accéder a des ressources pour lasesalet encore moins pour
couvrir le colt de nos bureaux ou des questionsrastnatives. C'est ¢a I'appui a
la société civile, c’est la politique nationaleleEhous étrangle et nous contréle
chaque fois plus » (entretien personnel, 5/10/2008)

Pour résumer, I'environnementalisme social ne serpbk avoir gagné en stabilité ce qu'il a
perdu en indépendance et en force critique. Luésa,Rwu coeur de ce mouvement dans la SSM
depuis 20 ans, fait I'analyse suivante :

« Nous sommes passés d'une époque militante, codamg le cas de la Sierra
Norte de Oaxaca, avec un fort engagement politdgieeux qui allaient vivre et

travailler dans les communautés a, aujourd’hui, attiéude plus professionnelle,
ou les gens n’essaient plus vraiment de changercheses et privilégient la

dimension technique de leur travail. Je ne juge jaslis juste que ce sont des
moments et des formes d'action difféerents » (Pae@iretien personnel,

03/10/2008).

L’institutionnalisation des acteurs de I'environremtalisme social dans la région peut aussi
étre repérée a travers I'émergence de nouvellesmations fonctionnant sur le méme schéma.
La fracture du PSSM et le départ de Luisa Paré,.987, ont contribué a la formation d’'une
autre organisation,EBIDAS (Senderos y Encuentros para un Desarrollo AuténonsteBtablg

23 La durée des financement n’est souvent pas en phase avec le temps de maturation et d’appropriation des projets
qui avortent souvent fautes de fonds.
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également orientée vers la recherche participaateupe équipe multidisciplinaire. Dans un
premier temps, B\DAS est resté fortement impliqué dans la Sierra detaSMmarta et a
accompagné la formation de la coopérative de ferMok-Cinti. A partir de 2002 et de
'opportunité d’obtenir des fond du programmedEsoL de la &DESOL SENDAS a aussi
soutenu la création de I'association civile TTS ddlsaa-Teyok), surtout présente dans les
municipes Nahuas. TTS est composé d'une équipeirdg techniciens, s’appuyant sur un
réseau de promoteurs formés au niveau local, et &isnettre en ceuvre une approche du
développement territorial intégrant différents axeemplémentaires. Un premier axe
d’intervention concerne la dimension productiveclié€e suivant différents objets: la
valorisation des jardins de casml@areg, la mise en valeur des recr(s arbowsaliuale¥ par
I'agrosilviculture et le pastoralisme durable, lagiculture, I'écotourisme, I'apiculture) ; parmi
ces projets, c’est la production de miel organiquea rencontré le plus de succes. Les autres
axes d’activité de TTS portent sur les thématiqle$équité de genre, de la sauvegarde et la
revalorisation culturelle, de la culture politiqes de la mise en rapport avec d’autres
organisations régionales. Cependant, depuis 2006uretchangement dans le comité
coordinateur, I'organisation a commenceé a peériclENDAS, pour sa part, semble s’étre peu a
peu décentré de la région de la SSM pour s'imptaddas les Tuxtlas et le bassin du Pixquiac,
s’ouvrant également a de nouvelles thématiques @ifgducation environnementale et les
guestions liées a I'eau.

De maniere général, les acteurs de I'environneriiemt@ social prébnent une approche plus
technique et pragmatique, et surtout moins idéqlogique celle des militants. Les dimension
environnementales et économico-sociales, envisagéasvers la promotion de pratiques
écologiques et/ou d’alternatives productives, pndéident sur les questions d’organisation
politique. Certaines de ces propositions technigeesont imposées dans les communautés,
mais, a I'échelle de la région, elles demeurentgmates au regard du modeéle productif
dominant. L'institutionnalisation de I'environnemalsme social reste donc relative, au sens
ou l'appropriation de ses projets par les poputatitbcales reste partielle et trés sélective,
malgré la volonté de s’appuyer sur des savoireainiques locales. Il est vraisemblable que
les idées promues par I'environnementalisme sacig@nt encore percues comme exogenes du
point de vue des paysans, mais il se peut ausstejtes situation soit en passe d’évoluer sous
'influence de nouveaux acteurs plus directement@amtact avec les communautés. C’est au
moins l'opinion de Luisa Paré, fondatrice du PSSM #gure historique de
I'environnementalisme social dans la région :

« Je crois que nous sommes dans une nouvelle éapeellement, il y a un
nouveau phénoméne qui est la UVI (Université Veragine Interculturelle) [...].
Actuellement, du fait des liens entre l'universigtd les communautés, les
connaissances et les pratiques (amélioration des agro-écologie,...) que I'on a
ameneées sous une forme théorique, ou a traverateigss ou de certains projets
qui s’appuient sur les politiques publiques envirementales, une fois retraduites
et redécouvertes par les jeunes indigénes, semiohamtenant acquérir une
nouvelle reconnaissance. Avant, [...] elles étgpent acceptées localement car elles
étaient percues comme venant de I'extérieur. Ledfaé ce soient les jeunes qui
reprennent ces pratiques et les ramenent daniemgnautés me laisse penser
gue tout ca va commencer a fonctionner » (entrgiesonnel, 03/10/2008).
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Universidad Veracruzana Intercultural:
vers une nouvelle génération formée au Développemen  t Durable ?

La création de la UVI, en 2005, s’inscrit dans wlypamique promue au niveau national de
creation d'entités educatives et notamment d'usit€s proprement indigenes ou
“interculturelles” (Dietz, 2009). Au niveau de I&tde Veracruz, la UVI dépend de l'université
publiqgue (Universidad Veracruzana). Elle a été &ndous le gouvernement priiste de Fidel
Herrera, sous la pression de son opposition dehgaue PRD. Plus qu’'une émanation de la
société civile, on peut donc considérer que la &%t une institution publique, largement
soumise a des enjeux politigues mais, au moins ldacess du petit campus qui a été créé dans
la SSM, a Huazuntlan, elle releve aussi d’'une éldartement affirmée de dynamiser le tissu
social et communautaire de la rédiofvoir Téllezet al, 2006). Le campus de Huazuntlan et
ses quinze professeurs se veulent en effet leecémtplus “autonomé® de la UVI et cette
autonomie est perceptible aussi bien a traversptegrammes académiques que dans la
recherche darticulations avec les initiatives dévedloppement communautaire (Munier,
entretien personnel, 8/10/2008).

On doit préciser tout d’abord que I'inscription’@VI n’est pas conditionnée par I'origine des
étudiants. Si dans un premier temps, les étuddiatgyine indigéne étaient majoritaires, la part
d’étudiants métis tend a augmenter et, en 2008;200% atteint une certaine parité entre les
260 étudiants du campus de Huazuritldres étudiants indiens ne sont pas admis a ladJViI
lissue d’'un examen, comme c’est le cas dans lpgrtudes universités mexicaines, mais sur
présentation de leur titre de baccalauréat, surcd&ges de motivation personnelle et sur la
recommandation d'une autorité traditionnelle, @vibu religieuse de leur communauté
d’'origine. La formation proposée lors des deux peesn semestres repose sur un tronc
commun, qui laisse un large place a I'apprentissigglangues indigenes (Nahua et Popoluca a
la UVI-Huazuntlan) et au travail de terrain dans temmunautés. La formation “hors salle de
classe” se fait a travers des séjours de travaiinconautaire, supervisés par un professeur-
tuteur et en lien direct avec les autorités comrataiges et les ONG locales. Le troisieme
semestre est orienté vers la formulation d’'un diagjn-proposition sur la thématique qu’ils ont
étudiée dans les communautés.

Par la suite, les étudiants se spécialisent dang lles deux licences qui leur sont proposeées :
“Développement durable” et “Gestion interculturgieur le développement’ La premiere a
clairement vocation a l'articulation avec les origations sociales liées a des projets locaux. La
UVI définit les objectifs de I'orientation Dévelopment durable en accordant une large place
aux dimensions culturelles, puisqu’il s'agit d'diab« des espaces de construction

24 La UVI est organisée de maniére décentralisée, le siége de Xalapa, la capitale du Veracruz, coordonnant les
activités et 'offre de formations dans quatre campus situés dans les principales régions indiennes de I'Etat :
Ixhuatlan de Madero pour la région de la Huasteca, au Nord ; Espinal pour la région du Totonacapan, au centre-
Nord ; Tequila, siege de la région Grandes Montafias, au centre ; et Huazuntlan pour tout le Sud de Veracruz, qui
couvre la Sierra de Santa Marta, I'Uxpanapa et la zone de Xochiapa.

% Cette autonomie doit se comprendre de différentes maniéres, vis-a-vis des autorités de la UV, tout d'abord (ce
qui n'est évidemment pas sans créer de conflits), vis-a-vis des agences de gouvernement en charge de projets
dans les zones indiennes (CDI, Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas) ensuite, et peut-
étre aussi par rapport a I'influence possible des discours autonomistes portés par des organisations indigénes
nationales, notamment dans le cadre du CNI (Congreso Nacional Indigena) et de la mouvance néo-zapatiste.

26 En 2009, au niveau des guatre campus régionaux de la UVI, les quatre générations d’étudiants (2005, 2006,
2007, 2008) représentaient un total de 562 individus, dont 335 parlaient une des langues indigenes de la région
(nahua, totonaque, otomi, zapotéque, huasteque, chinanteque et popoluca).

27 Cette spécialisation comprend elle méme différentes sous-spécialisation comme la communication, le droit, les
langues indigénes et la santé.
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interculturelle de savoirs pour la formation de fpssionnels capables de contribuer a
'amélioration de la qualité de vie dans les régiogt a la construction de voies de

développement durable, grace a la génération deagssances, de capacités et d’attitudes
orientées vers la valorisation, le développemera eliffusion de savoirs ancestraux liés a la
relation société-nature en dialogue avec d’'autmesiss » (UVI, 2007). Selon ces approches de
la pédagogie et du développement durable, I'interalité de la UVI ne se résume pas aux
dialogues entre les différentes cultures indigéxtda culture métis, mais s’étend a des formes
constantes d’interrelations entre acteurs issusladeculture académique, de la culture

communautaire locale et de la culture politique algganisations sociales (Dietz, 2009).

Pour donner une illustration de cette orientatiom, peut évoquer le second “festival
interculturel”, organisé par les étudiants et pgeérs de la UVI a Soteapan, en octobre 2009,
sur la thématique du mais. Ce festival intitulé tNisommes de maisS¢mos de maiza
proposé pendant trois jours des expositions daréiset de gastronomie autour du mais, ainsi
gue la présentation par des organisations régismdechnologies durables pour la culture du
mais et d’autres plantes agricoles intégrées damipa. Cette approche locale a été complétée
par un colloque universitaire intitulé “Lmilpa, sa diversité et son importance pour la sécurité
alimentaire des mexicains”, auquel ont participgsabien des spécialistes locaux et nationaux
de la thématique que des producteurs locaux aegedsentants d’'ONG (PSSM, FCE)

De maniere plus générale et dans le contexte ditigation Iégale des premiéres cultures de
mais transgénique dans le pays, largement pergmenecune menace pour les producteurs
traditionnels, ce type d’évenement fait écho au vement de revalorisation de la culture du
mais au niveau national, mouvement qui se manifestee autres par la multiplication de
ferias locales sur cette plante et ses usages (Foyed).280-dela de cet événement ponctuel,
différentes études en participation sont menéesigarétudiants dans le cadre de leur cursus.
La premiere génération d’étudiants (2005-2009)ad&VI-Huazuntlan a ainsi produit quatre
mémoires de licence dont les sujets portaient otisieenent sur la “Promotion et gestion du
travail collectif des jeunes dans la gestion agrtwégque de I'agriculture traditionnelle a
Pajapan”, sur “L’établissement d'un systéme agredber associé au mais et aux plantations
de Gmelinea arboreaa Lazaro Céardenas, municipe de Uxpanapa”’, “La anitghua dans
I'ejido de Huazuntlan, municipe de Mecayapan”, leappropriation de la nature a travers la
milpa traditionnelle nahua dans I'ejido Cerro d®&ma, municipe de Mecayapan”.

Il est impossible d’anticiper I'impact a long terrde ce type d'initiatives sur la dynamique de
développement de la région mais, la forte implaratiocale des étudiants et I'ancrage de leur
cursus dans le tissu communautaire et associatf [weut laisser envisager I'émergence d’'une
nouvelle élite locale formée aux principes du déppement durable. Sous I'impulsion de cette
nouvelle génération, le développement durable pdudevenir une réalité plus endogene
comme le pense Veronica Munier, militante active lalesociété civile dans la région et
actuellement professeur a la B\l « Je suis entré a la UVI avec l'idée de formes gunes
des communautés amenés a représenter la nouveéeatjén. Si on analyse toutes les années
passées dans la société civile a essayer de fsrehlbses avec si peu de résultats, on se rend
compte que ceux qui doivent accompagner les prosedsivent étre des gens d’ici, qui
connaissent les formes d’organisation propres,les gie maitriser des outils qui viennent de

28 parallélement a ces activités directement tournées vers la culture du mais, le festival a également proposé des
ateliers de médecine traditionnelle et alternative, des expositions de photos et la diffusion de documentaires sur les
cultures nahua et popoluca, ainsi qu'une présentation des différentes initiatives d’écotourisme dans la région.

2 Le parcours de Veronica Munier est particulierement intéressant, du fait de son passage dans différentes

organisations de la région (FCE et TTS) relevant autant de la mouvance militante que de celle de
I'environnementalisme social.
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I'extérieur .[...] Il est clair que I'on forme ici deouveaux dirigeants. L’engagement des jeunes
envers leur communauté et leur région est trésasgant. » (entretien personnel, 8/10/2008).

Cohérence interne des projets de développement dura  ble,
fragmentation des acteurs

A la différence des politiques de développemenalrdurable que I'on va présenter plus bas,
les initiatives de DD depuis la société civile redescendent pas le long de la chaine
institutionnelle depuis un centre lointain (logiguerticale top-down), mais se veulent au
contraire profondément ancrées dans le tissu saaied niveau tres local. C’est a la fois leur
force et leur faiblesse. Leur force, car I'échdiieitée d’action et la cohérence de groupes
réduits, partageant une plus grande unité d’olfgeeti de liens sociaux, permet de garder une
perspective intégrale du DD, qui intégre d’embié piliers économique, environnemental et
socio-culturel. Leur faiblesse, car la variabilites facteurs contextuels, qui fondent les modes
d’organisation des groupes ainsi que leurs manedsiérarchiser et d’articuler les piliers du
DD, se traduit par une fragmentation des actionsyq a I'encontre de leur mise en cohérence
autour d’'un projet de développement au niveau régioLa contrepartie de la cohérence
interne aux différents groupes portant une visiordéveloppement durable réside ainsi dans la
fragmentation de ces visions et des logiques dacti

A la fin des années 1990, une tentative de platefaéunissant sept organisations appartenant
aussi bien au courant militant qu’a celui de I'eomhementalisme social a bien vu le jour, avec
la création du Centro de Capacitacion Campesinka déerra de Santa Marta (Paré, 2000).
Cependant, cette expérience fut de trés courteed(@épeine un an) du fait de divisions
politiques. Les polémiques autour du Plan Puebfe®a et de son volet environnemental ont
notamment mis a jour les divergences entre uneoapprpolitique du DD (courant militant) et
une approche plus environnementale et pragmatouednt développement rural durable). Au
sein méme de la mouvance civile, il existe donc cergaine concurrence dans la maniere de
définir le développement durable, mais aussi dansaptation de fonds ou la fidélisation des
acteurs communautaires et des groupes de prodsic@es sources de dissension se renforcent
mutuellement, le positionnement idéologique pouwvamistituer un facteur de distinction dans
la compétition pour les ressources institutionsek® organisationnelles. Cette concurrence
dans les idées et dans la mobilisation des ressourest pas propre a la SSM, elle est au
contraire symptomatique de la fragmentation du g@sades acteurs impliqués a la fois dans les
domaines environnementaux et sociaux au Mexique.

Aussi participatives et basistes qu’elles se veulea différentes organisations impliquées dans
la SSM sont par ailleurs le plus souvent portéemmhées par des acteurs exogenes (religieux,
ONG, universitaires). Au-dela de leurs efforts tBgration et de leur respect des savoirs et
pratigues locales, ces acteurs ne peuvent se tadgosta I'élan d'une dynamique
organisationnelle endogéne, ni asseoir une légéimidiscutable du point de vue des acteurs
autochtones. Méme si la UVI représente une perispedtendogénéisation du développement
durable, l'absence d’'une organisation indigéne omgle, capable de porter un projet
mobilisateur sur la durée, ainsi que la forte itiserde la région dans les réseaux clientélistes
politiques et commerciaux de dimension supra-ré&@rreprésentent des contraintes majeures
a la mise en oeuvre d’'un projet de DD a la foisézeht et partagé.
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Segmentation des politiques publiques, fragmentatio n des programmes :
le Développement Durable éclaté

A cette fragmentation des acteurs et des projetségeloppement durable issus de la société
civile fait écho un éclatement des actions entsegripar les différentes agences publiques se
revendiquant de dimensions particuliéres du DDSleara de Santa Marta est en effet, a la fois
un territoire d’implantation forte du dispositif Wwronnemental, autour de la Réserve de la
biosphere de Los Tuxtlas (RbioTux), de mise en esder programmes de “développement
intégral” sous I'égide de laeBesoL (Microrregiones Estrategia cien por cien d’actions de
consolidation institutionnelle et culturelle desnoounautés indiennes portées par la
Commission pour le développement des peuples indig€CDI), et de toute une série de
programmes d’appuis a la petite production fangli@léployés autant par I'administration de
I'Etat de Veracruz, que par |a&ARPA.

Méme si tous se réclament d’'une dimension du dgpelment durable, ces programmes
different radicalement quant a la hiérarchie guatablissent entre les différentes dimensions
du DD. Cette hiérarchisation répond aux logiqueshdenatisation qui fondent I'organisation
du dispositif public et détermine un ciblage detoas sur des catégories sociales et des
secteurs du territoire qui font I'objet de défiaitsad hocde la part de chaque administration.
La mise en ceuvre des programmes repose ainsi suepl@sentations hétérogenes des sociétés
villageoises, qui conduisent elles-mémes a de daltteergences dans les normes opératoires
qui organisent cette mise en ceuvre.

Pour autant, cette multiplication de programmebléanent ou non coordonnés joue un réle
déterminant dans les dynamiques socio-spatialesoens dans la région. D’'une part, les
ressources financieres et institutionnelles engag@mplissent une fonction essentielle
d’accompagnement des ajustements structurels quedessus d’insertion compétitive impose
aux meénages ruraux. D’autre part, la segmentatitanfecalisation des interventions induit des
effets de réorganisation spatiale autour des thémissen avant par les différentes agences
publiques, dans des processus que l'on peut rapprogdes effets de la “prophétie auto-
réalisante” ¢elf-fulfilling prophecy Merton, 1949). Nous aborderons dans cette piete
différentes caractéristiques de ces programmesrgast avant d’en examiner les incidences
sur les trajectoires d’évolution des organisatioles ménages et des espaces ruraux de la
région.

La réserve de la biosphére des Tuxtlas comme dispos  itif privilégié de la
politique environnementale : gérer le dilemme conse rvationniste

On a dit que la biodiversité exceptionnelle de ilarr& de Santa Marta correspondait a une
région écologique plus large: celle des Tuxtlale B attiré des la fin des années 1970
I'attention des promoteurs des politiques de corsdem de la nature au Mexique et elle
illustre de maniére exemplaire la gestion des igokts publiques nationales en la matiére (voir
le chapitre 3). En 1979 et 1980, sous l'influeneel'thstituto Nacional de Investigaciones
sobre Recursos Bioticosv(REB), fondé par le botaniste Antonio Gomez Pompa, deumes de
conservation sont créées par décret présidentied tha région : la premiére correspond au
volcan San Martin Tuxtla et s’étend sur 5 730 hda seconde dans la région de la Sierra de
Santa Marta, sur 83 000 has. Malgré leur requatifim en Réserve Spécial de la Biosphére en
1988 par la SEDUE, comme dans le cas des nombrearcs de papiers” mexicains, ces
réserves n'ont qu’'une existence fictive, puisquenleur donnera jamais les moyens financiers
et institutionnels d’exister vraiment. La déforéista continue méme d’étre encouragée par des
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politiques publiques favorisant la coupe et I'exjatbton du bois ou la transformation des sols
en paturage (Paré et Fuentes, 2007 ; chapitre 1).

Il faut attendre le milieu des années 1990 et larn@ant volontariste des politiques
environnementales de développement durable pownquéritable projet de conservation ne
soit ébauché sous la forme d’'une proposition derarge réserve de la biosphere dans la région
des Tuxtlas. Ce projet s’appuie en premier lieusurschéma d’ordonnancement territorial
écologique proposé par le PSSM conjointement didtversité de Carleton, le CIMMYT et

le GEF, qui identifie notamment des zones-noyaugarservation. Ce schéma, qui prévoit, en
plus d’'une proposition de zonification, la mis elage de mécanismes de participation et
d’institutions fonctionnelles, est présenté enlgtil1996, lors d’'un séminaire organisé a
'UNAM en présence de la ministre de I'environneingualia Carrabias. En ce qui concerne la
creation des noyaux de conservation, le schémaopréx relocalisation volontaire des
populations des ejidos situés dans les zones Issgansibles d’'un point de vue écologique.
Cette proposition trés élaborée retient I'attentts autorités environnementales fédérales.
Cette initiative, coordonnée par le gouvernemedér@, entre toutefois en dissonance avec
'agenda politique propre a I'Etat de Veracruz, quexr par la fin du mandat du gouverneur
Patricio Chirinos et I'expression des stratégies @mdidats a sa succession. C’est ainsi que les
services provinciaux de I'agriculture formulentaanhéme époque une proposition concurrente,
non neégociée, qui prévoit I'édiction d’'un décrettaaitaire d’expropriation, ainsi qu’'une
zonification différent@.

C’est ainsi qu'un décret d’expropriation de 8 efidl@t de 57ranchosprivés, sur une surface
totale de 16 900 has, est promulgué en 1998, peemgiunoment ou la Réserve de la Biosphere
des Tuxtlas (RbioTux) est officiellement créée.nktitutionnalisation de la réserve est ainsi
directement associée a I'expropriation foncieres siuation qui va affecter sa légitimité, avec
'émergence d’'un mouvement de résistance aux expt@ms qui se politise tres vite : le
contexte électoral dans I'Etat de Veracruz favotisemixtion dans le conflit foncier des
différents partis politiques, ainsi que d’organisas corporatives en mal de Iégitimité sociale,
comme la CNC. Depuis une perspective locale, laoRbi apparait relativement mal née
puisque, d’emblée, I'articulation entre conservati® la nature et inclusion sociale est mise a
mal par un mode autoritaire de prise de décisiorio®io Gonzalez Azuara, qui assume alors la
direction de la réserve au titre du ministére davironnement explique :

« Les processus de résistance ont commenceé apmésrit. Ca a été tres dur car ils
m’ont laissé faire face seul aux problémes. Le gouement [provincial] sortant est
parti, puis ca a été ensuite (2000) le tour dugmersl de Carabias, qui nous avait
beaucoup appuyé au niveau institutionnel pour tigie aux différentes attaques.
En ce qui concerne lI'image sociale de la résem®,playsans n’arrivaient pas a
distinguer qui promouvait quelle initiative et beaup ont confondu la réserve de
la biosphére avec I'expropriation » (entretien perel, 07/10/2008).

Pour ajouter au probléme, la confusion entre lesxcalirs des administrations fédérale,
provinciale et de la réserve quant aux modalitétes de I'expropriation, notamment sur les

30 e ministre en charge du développement agricole du Veracruz, Pedro Ernesto del Castillo, aurait privilégié une
stratégie d’expulsions dans I'optique de s’assurer les faveurs des instances fédérales environnementales en vue de
la désignation du candidat du parti officiel au gouvernorat par le centre politique national, dans la plus pure tradition
mexicaine.

31 || s’avérera que sur les huit ejidos, seuls quatre (Miguel Hidalgo, Peninsula de Moreno, El Mirador et
Mazumiapan) étaient constitués formellement et correspondaient a des peuplements réellement existants.
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montants des indemnif&sa favorisé I'entrée de spéculateurs intéressélepachat a bas prix
de terres dont I'expropriation devait étre inderéais

Entre politisation et spéculation, sur fond de nméeontement social, I'acte de création de la
réserve s’est donc transformé en conflit agrairatdan des principaux enjeux a été de
déterminer le prix des indemnités versées pouptepriation. La décision du gouvernement
fédéral, au milieu de I'année 2000, de payer 2(bg/ha aux ejidos expropriés a marqué une
étape décisive dans un conflit par ailleurs parsebépisodes juridiques. Toujours selon
Antonio Gonzélez Azuara :

« Les paysans n'ont pas pu capitaliser leur matibs dans l'organisation d’'un
mouvement plus fort, parce qu’ils ont percu degéant pour I'expropriation, ce qui
a largement affaibli leur position. C’est le®&NAFE® qui a payé. D’un point de vue
juridique, les paysans ont alors perdu beaucoupgérdénts pour soutenir leur
argumentation. » (entretien personnel, 7/10/2008).

Le paiement du IFONAFE n'a pas pour autant marqué la fin du conflit, gus certaines
autorités ejidales ont continué a réclamer uneal@étion du prix des terres et méme attaqué la
légalité de I'expropriation. Comme a I'accouturnres autorités gouvernementales ont laissé les
communautés impliquées se diviser, précipitantdeflt dans une phase d’enlisement de
laquelle il n'est pas sorti. Certaines communauat@stinueraient, malgré I'expropriation, de
faire usage de leur terre dans la zone nucléairejsage qui est toléré dans la mesure ou
I'abattage du bois a cessé dans cette zone.

Ce contexte conflictuel a toutefois considérablenedfecté le fonctionnement de la réserve,
notamment au regard de ses objectifs de concitia@la conservation environnementale avec
la promotion du développement durable des comméseauta RbioTux a néanmoins pu
fonctionner de maniere relativement autonome wssa-des autres institutions de
gouvernement, et a mis en place des mesures dergeshcertée a l'intérieur et en dehors de
zones nucléaires. En ce qui concerne la conservatjuelques quarante comités de
surveillance contre l'abattage et la chasse ilEgalinsi que plus de cinquante brigades
communautaires de lutte contre les incendies oiitn@s en place dans la région et ont
bénéficié d’ateliers de formation. Des projets efenestation et de restauration des sources ont
aussi été financés. Au-dela de ces mesures edlenépet conservationnistes, la réserve a
appuyé des initiatives a dimension productive eiade, a travers des projets d’écotourisme,
d’artisanat, d’intensification de I'élevage ou dafpresterie. Ces derniers reprennent des
themes techniques déja mis en ceuvre et maitrisés ldaégion, grace a I'action du PSSM,
comme la reforestation a travers la culture dealap camedora et celle du café sous couvert
arboré.

Dans la promotion et la mise en ceuvre de ces prdgetlirection de la réserve s’est largement
appuyée sur le réseau d’'ONG locales de la Sierr@am¢a Marta (PSSM,ESDAS,...) et des

32 Des discours contradictoires auraient été tenus par les différentes administrations, notamment sur le fait de
savoir si 'indemnisation portait sur I'annulation des droits sur les terres concernées ou sur une limitation de ces
droits dans la perspective d’un changement d’utilisation des sols a travers leur reforestation.

3Le Fideicomiso del Fondo Nacional de Fomento Ejidal est I'instance fédérale de la Secretaria de Reforma Agraria
qui a financé l'indemnisation des 10 000 has expropriés aux différents ejidos dont le territoire empiétait sur la
Réserve. Gonzalez Azuara note a ce sujet le peu de coordination entre cette instance et la direction de la réserve :
« FIFONAFE n’a jamais vraiment collaboré avec nous. lls ne nous ont jamais donné les informations, les copies des
actes de leurs réunions [avec les groupements expropriés] ou les paiements qu'ils effectuaient. Absolument rien. »
(entretien personnel, 7/10/2008). Les quelques 6 000 has correspondant aux 57 propriétés privés ont été I'objet
d’un dispositif public différent puisqu’ils furent rachetés sur le budget de la Secretaria de Desarrollo Social de I'Etat
de Veracruz, a raison de 3000 pesos/ha.
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Tuxtlas (DEcoTux, Opcidon México¥, en mettant a profit des financements nationaux
provenant des BRODERS (voir le chapitre 3) et des fonds internationaesséntiellement du
MIE-GEP®). Les Tuxtlas ont fait partie des premiéres régiBRODERSau niveau national, dés
le milieu des années 1990, mais ce programme, déatirectement par la CONANP
(Comision Nacional de Areas Naturales Protegid@sommencé a fonctionner véritablement
gu’aprés que l'administration de la réserve enaagumé la maitrise, a partir de 1998es
différents projets impulsés ont donné lieu a dssltats tres variables selon les contextes, leurs
objets, mais surtout selon leur degré d’apprommatt de suivi par les populations locales.
Leur mise en ceuvre est rendue difficile par le eadglementaire d’individualisation des
appuis prodigués, dans un contexte caractéerisdapparcellisation de la tenure fonciere et
'absence d’organisations communautaires repréesgeet l€gitimes.

L'un des projets des plus récents concerne la sadain d’études ethnobotaniques et
économiques sur la culture du mais dans la rétgomise en place d’ateliers de conservation
et d’'amélioration de lanilpa et, surtout, la mise en ceuvre, a partir de 20809aiements pour
services environnementaux au bénéfice des agnrsltgui maintiennent la production des
variétés locales de mé&is Ce projet de conservation des mais locaux faitigpal’'un
programme pilote national plus large, impulsé pa€ONABIO et la CONANP a I'échelle de
'ensemble des aires naturelles protégées du apygel, 2010). Sur les quelques 60 millions
de pesos (4,6 millions de dollars) de budget quepte ce programme pour les cycles de
culture 2009-2010, quelques deux millions de p€sl&D 153 400) sont destinés a la réserve
de la biosphére des Tuxtlas (CONANP, 2010). Malges lourdeurs financieres et
administrative$, le projet MIE-GEF a quant a lui fourni des resses complémentaires
conséquentes pour la réalisation des différentgefstoSa conclusion en 2009 est de nature a
poser de trés sérieuses difficultés budgétairagéskrve et a ses partenaires locaux.

Au-dela du manque de moyens humdiret financiers, c'est le manque de cohérence de
I'action publique qui constitue la premiére soudse problemes pour la réserve. Celle-ci est
habilitée a mettre en ceuvre des programmes dedatifeministéres, comme celui des affaires
sociales (8DEsoOL), du tourisme (8CTUR), de I'économie (via le ®NAES, Fondo Nacional de
Empresas Sociales), ou de I'agricultura&BrpPA), mais la coordination entre ces différents
secteurs de l'administration reste trés imparfadte certains de leurs programmes se
contredisent méme largement. Le bilan tiré par AimtoGonzalez, directeur de la réserve
pendant pres de dix ans, est a cet égard tregueti

34 Cette orientation a été favorisée par la trajectoire personnelle d’Antonio Gonzalez Azuara, le premier directeur de
la RbioTux, entre 1998 et 2008. Celui-ci s’est formé initialement dans le courant de I'environnementalisme social,
auquel adhéraient le Consejo Civil Mexicano para el Medio Ambiente, I'organisation ERA ou le Centro de Estudios
Agrarios, dont étaient également issus les fondateurs du PSSM (entretien personnel avec A. Gonzalez Azuara,
07/10/2008).

% Le projet de Manejo Integrado de Ecosistemas (Gestion Intégrée des Ecosystémes), financé par le GEF a
hauteur de 15,6 millions de dollars et mis en oeuvre par le PNUD, a représenté pres de 40% du budget total de la
réserve entre 2001 et 2009. La région des Tuxtlas est I'une des trois régions dans lequel il opére au niveau
national.

36 || a été rebaptisé PRocoDERS (Programa de conservacion para el desarrollo sostenible) a partir de 2006.

37 La somme octroyée par la CONANP est de 1160 pesos/ha/an, soit une somme comparable a celle du
programme PRocAMPO (Voir le chapitre 2).

38 e projet MIE-GEF a fonctionné dans les Tuxtlas avec une administration propre, intégrée seulement
partiellement a celle de la réserve ce qui, semble-t-il, a rendu relativement difficile sa mise en ceuvre. Si les
communautés impliquées par les PRODERS et le MIE-GEF devaient étre différentes, les deux programmes se sont
largement superposés dans les faits.

3 La RbioTux fonctionnait avec un personnel de 17 permanents en 2005, pour une surface totale de 155 000 has,
dont 30 000 de noyau de conservation, éclaté en trois zones distinctes.
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« Nous avions tres peu de moyens financiers darade la fédération ou de I'Etat
[de Veracruz], quelques 4 millions de pesos, plumiBions de pesos d'aide
internationale, soit 7 millions de pesos [540 0@0ads], pour une zone ou vivent
40 000 personnes. C’est absurde, mais on a essaydtel comme on a pu. Nous
n'avions pas beaucoup d’alliés parce que tousrlegr@mmes officiels vont dans le
sens opposé a la conservation ou sont seulemendtiméds. [...] Pour donner un
exemple, si on compte que 220 millions de pesos iswestis par la fédération,
'Etat de Veracruz et les municipalités chaque and&ns la région de la réserve,
plus de la moitié de cet argent, quelque 120 midliale pesos, provient du
programmeOportunidade® qui ne comprend aucune dimension de durabilitd. [...
Le programme est si fermé, avec une meécaniqueecinentie bureaucratique telles,
gu’il semble impossible d’inclure des aspects amiementaux basiques »
(entretien personnel, 7/10/2008).

Dans ces conditions, les espaces de coordinatiofiadigon publique qui auraient pu se
construire autour de l'action de la réserve ne®# @mais réellement mis en place. Cette
fonctionnalité doit échoir pour partie &onsejo Asesode la RbioTux (Conseil Assesseur de
la RbioTux), qui constitue une plateforme réunissantes les parties prenantes a la gestion de
l'aire protégée (gouverneur de I'Etat, direction lderéserve, agences publiques fédérales et
provinciales, ONG, secteur privé, présidents mpaigk), de facon a en planifier et en
coordonner les actions sur le territoire de la méseCing sous-comités régionaux ont
également été intégrés afin d’organiser les coatitins entre la réserve et les présidents des
municipes et communautés de la région. Dans les faiconseil assesseur n’a été mis en place
gue trés tardivement, en 2005, et aucune contreggtementaire ne régule la participation des
différentes agences publiques, qui généralementdii@nt ses sessions. Un Conseil Régional
de Développement Durable aurait d( étre mis erepdans le cadre deg®beERSsmais, du fait

de la portée limitée de ce programme, cette ingiitun’a jamais vraiment fonctionné. A
travers les fonds MIE-GEF, la réserve a égalemmvesti dans les conseils municipaux de
développement rural durabl€gmuder}, les principaux espaces de coordination de Bacti
publique institués par la loi de 2001 (Chapela &akéz, 2007 ; chapitre 4), en financant
notamment l'organisation d’ateliers de formatiors @ssesseurs municipaux et des différents
fonctionnaires censés faire vivre ces conseils. iBastissement financier et humain a sans
doute été précieux dans la mise en route Gesuders ce qui accrédite 'ouverture de la
Rbiotux au-dela des themes de la conservation. Goonrie verra, le€omuderssont en effet
censés couvrir un champ de compétence qui Ss'étemeh lau-dela des questions
environnementales. Bien que la réserve reconnbiisgmrtance de cet espace de coordination
politique et administrative, elle ne peut se swibsti a la volonté politique, ni aux moyens
humains et techniques que les différentes admaists sectorielles sont censées mobiliser
dans la mise en cohérence de leurs interventions.

Pour conclure sur la RbioTux, on doit noter sa @iamgté du point de vue de ses modes de
gestion, mais également de son inclusion dans geandques politiques qui la dépassent
largement. Incontestablement, la gestion de la Rbicentre 1998 et 2008 est le résultat de
'héritage de la BMARNAT de Julia Carabias et d'une conception volontaridten

développement durable qui ne se limite pas a lecemservation. Ce volontarisme, incarné par
la figure de son directeur, lui-méme issu de l'emwnementalisme social, s’est manifesté

40 En tant que programme orienté explicitement vers le développement des capacités au sein des familles les plus
pauvres (santé et éducation) et leur prise de responsabilités socio-politiques au sein des arénes locales, et bien
gu'il ne repose pas explicitement sur un argumentaire de durabilité, on peut considérer que Oportunidades
s’adresse directement a I'une des dimensions centrales du développement durable, celle de la reproduction sociale
des groupes vulnérables.
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notamment dans le souci d’arbitrer le conflit degudsions entre les différentes parties, et plus
encore, dans le choix, risqué politiquement dansolgexte du Veracruz, de faire clairement
alliance avec les représentants de la sociétéecindtamment ceux de I'environnementalisme
social, pour impulser des projets combinant coradeEmn et modes de production alternatifs.

Ce parti pris en faveur d’'une vision intégrale d Bst cependant confronté a des logiques et
des contextes politiques qui lui sont généraleradrerses. Au niveau de I'Etat du Veracruz et
de sa direction priiste, cet alliance est percuarmme dangereuse, car elle ne s’inscrit pas dans
les habitus et les pratiques clientélistes qui risgt les rapports de pouvoir et les relations
entre les politiques publiques et leurs “bénéfiesl. La volonté de court-circuiter le projet
initial de réserve a travers la décision autoetaies expropriations est un exemple évident des
conflits que sous-tend la confrontation de deuxdogs divergentes d'action politique. Cette
décision a drastiquement limité les possibilitégpdsdicipation locale et sapé la Iégitimité de la
réserve. La réticence des autorités de I'Etat deadraz a participer financierement a son
fonctionnement est une autre manifestation évideatees conflits d’'intéréts.

Au niveau national ensuite, le virage conservaigtenadopté par deEBARNAT a partir de
2000, mais plus encore, les contradictions ave@iegrammes adoptés dans le contexte de
I'alternance politique par les différentes instané&dérales, ont contraint encore un peu plus
les moyens d’action de la réserve en faveur d’'unibigral (voirinfra). Enfin, au niveau
international, I'importance des fonds du MIE-GEmslée fonctionnement de la réserve est une
arme a double tranchant car, si l'allocation exiogwiellement longue de ces fonds a pu
combler un moment le manque de moyens financieopres, elle a créé une certaine
dépendance que la conclusion de ces fonds risquedamettre en évidence. Avec la fin des
fonds MIE-GEF et le remplacement d’'un directeuronthire, il se peut que le role de la
RbioTux comme promoteur d’'une vision intégrale di Boit remis en cause au profit d’'une
gestion plus conservationniste et politiquemenbsddnnée.

Les programmes sociaux et culturels

Depuis le début des années 1990, la politique Boeiaeprésenté une part en augmentation
réguliere du budget alloué par I'Etat mexicain auedoppement rural (voir le chapitre 2). Bien
gu’ils se déclinent selon une large variété d'addithématiques et ciblé&sles programmes
mis en ceuvre par laeBEsoOL font, presque sans exception, une référence &odes notions
constitutives de celle du développement durableynge I'intégration et la transversalité des
actions de développement, la participation et lavgmance démocratique dans la gestion des
programmes, la formation de capacités localesudili$ation durable des ressources naturelles.
Cette ambition intégrative de la politique socia@tit particulierement affirmée dans la
conception du Programa Nacional de SolidariddRoflAso) mis en ceuvre au cours de la
présidence de Salinas de Gortdhid.). Elle s’est par la suite diluée quelque peu aaec
tendance a la segmentation sectorielle et ingiitoglle des politiques rurales. Lac&soL est

en particulier devenue l'opérateur du programmeludte contre la pauvret€®ROGRESA
Oportunidades qui concerne en 2010 pres de 5,8 millions de Ilfamiet 28 millions
d’individus au niveau national, et prés de 80% mi&nages enquétés dans le cadre de I'étude

41 ’enquéte RuralStruc, conduite au niveau de 175 ménages, dans quatre communautés du municipe de
Soteapan, a recensé en 2008 pas moins de 7 programmes différents relevant du ministére du développement
social (SEDesoL) et impliquant au total prés de 85% de I'échantillon enquété. Ces programmes concernent, par
ordre d’importance, les transferts directs aux familles pauvres (Oportunidades), les infrastructures sociales
(sanitaires, éducatives), I'assurance sociale populaire, I'aide aux personnes agées, 'amélioration de I'habitat, la
fourniture d’emplois saisonniers et I'assistance aux migrants saisonniers qui se rendent dans les régions
d'agriculture commerciale intensive (Léonard et al., 2009).
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RuralStruc dans le municipe de Soteapan (Léoretrdal, 2009). Un certain nombre
d’initiatives, en particulier celles qui reléevent dProgramme de développement des zones
prioritaires (PDZP), revendiquent toutefois encamee dimension intégrale/intégrative et
participative qui renvoie aux normes internatiosale la durabilité.

Le PRONASOLa eu un impact significatif dans la Sierra de &aarta ou, entre 1989 et 1994, il
a donné lieu a de nombreux projets locaux d’équeenen infrastructures (électrification,
adductions d’eau, communications, constructiona&set de dispensaires). Dans le domaine
productif, le programme a essentiellement opér@wets le mécanisme de crédit “sur parole”
(credito a la palabry, alloué a des producteurs intégrés en group@agels pour acquérir des
intrants agricoles et assurer la collecte des mtimhs de mais et de café. L'analyse faite par
Blanco (2006 : 294-301) souligne toutefois les iotpaenvironnementaux négatifs du
programme, qui aurait conduit a l'intensificatior Husage des herbicides et des semences
hybrides et a la diffusion de systemes de monomyltau détriment de la biodiversité des
milpas Les modeles techniques introduits des les ant@&3, a travers les appuis de I'Institut
National Indigéniste (INI), puis largement promustravers les crédits d®RONASOL ont
ensuite constitué le référent sur lequel se someldppés les programmes publics de
modernisation technique et d'insertion compétitipueé ont été mis en place avec constance
dans la région depuis le milieu des années 1990 l@qartie suivante, ainsi que Kuhfuss,
2007 ; Léonarett al, 2009).

Avec la fin de la présidence saliniste, toutefdes,politique sociale s’est essentiellement
structurée autour de deux axes complémentairespremier a concerné la formation de
capacité et I'allocation de subsides directs auagés les plus pauvres, a travers le programme
PROGRESA(lancé en 1997 et deveriportunidadesa partir de 2001, voir le chapitre 2) et
différentes actions d’assistance aux personnesadédourniture de matériaux de construction
et de création d’emplois temporaires. Le secondaaxe la mise en ceuvre, au niveau de zones
circonscrites, caractérisées par leurs conditioasnarginalité sociale et économique, de
“projets détonateurs” concentrant des investissésnewlinfrastructures publiques,
d’amélioration de I'habitat individuel, d’'impulsiod’activités productives (agricoles et non
agricoles, telles que I'écotourisme et l'artisanat)de protection environnementale. Cette
seconde ligne d’action, qui était fragmentée engraede diversité de petits programmes, mis
en ceuvre par différentes administrations du gowreemt fédéral et des gouvernements
provinciaux, a été restructurée sous la tutelléadgEDESOL a partir de 2001, sous le chapeau
du Programme pour le développement des zones tpiies PDZP), plus généralement
désigné sous le label 8&icrorregiones’.

Le programme Microrregiones a vocation a coordonner et organiser des actioms d
développement territorial relevant de 11 autressténes et des administrations des Etats de la
fédération, au niveau des zones rurales d’attergraritaires du pays. Sur la période 2001-
2007, il a concerné un total de 263 petites régieind 335 municipes, parmi lesquels se
trouvaient les quatre municipalités de la SierraSaata Marta. Il implique un principe de
coparticipation entre le gouvernement fédéral @uourni entre 80 et 85% du budget total
selon les années) les Etats de la fédération, lescipalités et les organisations locales (sous
forme de travail pour ces derniéres). Au courseatteqériode, le faible niveau des ressources
mobilisées par le programme (entre 500 et 1 100oms de pesos au total, soit entre 50 et 102
millions de dollars par an) au regard de sa couwersocio-spatiale s’est traduit par une large
dispersion des moyens et un impact peu significatifamment au niveau de la SSM.

42 En fait, le PDZP est le principal programme assigné a I'Unité administrative Microrregiones de la SEDESOL, unité
qui gére également des projets d'investissement en coparticipation avec des collectifs de migrants dans leurs
localités d’origine.
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A partir de 2008, toutefois, a été mis en placesaim de la structurdlicrorregiones un
programme plus ambitieux et focalisé sur les 12%ionpes les plus pauvres du pays, sous
'appellation Estrategia 100x10@"Stratégie cent pour cent”). Bien que ne figurpat parmi

ce quota restreint, le municipe de Soteapan alétée 2009, au rang des 15 bénéficiaires du
programme que compte I'Etat de Veractuke budget total d&strategia 100x10@n 2008
s’est élevé a 7,3 milliards de pesos (environ 6@5oms de dollars, dont plus de 90% sont
fournis par le gouvernement fédéral et 2,5% seubtmpar les municipalités), soit plus de dix
fois le montant moyen alloué au programitierorregionesau cours de la période 2001-2007,
pour une couverture socio-spatiale beaucoup plgsreipte. Les actions du programme
s’inscrivent dans les attributions classiques ogfinissent les orientations de la politique
sociale depuis |ePRONASOL: la mise en place dinfrastructures sociales dseb(écoles,
dispensaires, adductions d’'eau et d’électricité,, ejui représentent 35% du budget total),
'appui aux services de santé et d'éducation (esmmment 19 et 13% du budget),
'amélioration de I'habitat (mise en place de sidsciment et de toits de tdles, construction de
latrines, pour 17% des ressources du programnes) adtions visant a impulser les activités
productives et la conservation environnementalstervenant respectivement que pour 14 et
2% du budgét.

Ce mode de répartition des ressources éclaireclanfalont la question du développement
durable — puisque IBstrategia 100x108e réclame de cette notion — est appropriée éhdéc
par la &DESoL La démarche d’intégration des différents pilidgussDD demeure trés partielle,
puisque les dimensions productive et environnenente sont financée que de facon
marginale (a hauteur de 16%), au profit des trb&ames d’intervention traditionnels de la
politique sociale : les “filets de sécurité”, larfmation de capacités et la fourniture des
infrastructures sociales qui conditionnent la réasaur le long terme des deux premieres lignes
d’action. A cet égard, le Programmi®0x100est lui-méme tres secondaire (méme sil est
fortement publicisé par le gouvernement) au regéedl’enveloppe allouée aux transferts
directs de lutte contre la pauvreté : en 2008,udgkt fédéral total deH'strategia 100x100
s’est élevé a 6 575 millions de pesos (590 millideglollars), contre 44 430 millions (environ
4 milliards USD) pour les programme@gportunidadest Soutien aux adultes de plus de 70,ans
soit un rapport de 1 &7

Du fait de son caractére tres focalisé et fortenagtitulé avec les actions de transferts directs
dans des zones hautement marginaliséesiriitegia 100x10@eut toutefois avoir un impact
tres significatif a I'échelle des territoires olsd®oyens importants sont ainsi concentrés. Pour
une municipalité telle que Soteapan, dont les tgsss budgétaires sont réduites, le
programme constitue une manne dont le potentiehtditnement sur le développement
territorial est considérable. La disproportion enw’une part, les fonds alloués aux activités
économiques et environnementales et, d’autre pattx qui relévent de l'assistance sociale
(alimentaire, éducative, sanitaire, au logemen®{ oependant en question la capacité de ce
programme, en lui-méme, a orienter ce développent@ms le sens envisagé par la définition
normative du DD.

43 Soteapan est classé au rang 148 parmi les municipes les plus pauvres du pays. |l a pourtant été désigné éligible
aux financements de Estrategia 100x100 devant d’autres municipalités du Veracruz. Il est au reste le seul municipe
du Sud de I'Etat a bénéficier de ce statut. Nous verrons plus loin comment l'insertion du gouvernement municipal
dans les réseaux de pouvoir a I'échelle provinciale expliquent ce choix.

4 Informations disponibles sur le site officiel : http://www.presidencia.gob.mx/programas/?contenido=34829.

4 Voir I'évaluation produite par le Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Chambre fédérale des
députés, sur le site : http://www.cefp.gob.mx/intr/fedocumentos/pdf/cefp/cefp0502007.pdf.
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Une autre agence fédérale remplit un mandat prathecelui assigné aux programmes
Microrregiones et Estrategia 100x100 la Commission nationale pour le développement de
peuples indigénes (Comision nacional para el deléarde los pueblos indigenas, CDI). La
CDI est I'héritiere de I'Institut National Indigéstie (INI), qui s’était vu confier une fonction
essentielle de mise en ceuvre du dispositif puldidéeloppement dans les zones indiennes au
cours de la période dinterventionnisme étatiqu@48t1985), puis au cours de la période
saliniste (voir la premiére partie). Dans la SieteaSanta Marta, I'INI a joué un role important
a partir des années 1970, dans 'accompagnememirdgsammes publics de crédit agricole et
la mise en place d'infrastructures productives (igguses et séchoirs a café, silos de stockage
du mais), ainsi que dans la fourniture d’infradinies sociales ou la formation de cadres
ruraux (voir Velazquez, 2000 et 2006). A I'occasiaunPrRONASOL I'INI a notamment été le
principal opérateur des crédits “sur parole” acésrd des groupes de caution solidaire pour
I'acquisition de paquets technologiques pour ladpotion de mais ou la mise en ceuvre de
projets d’élevagellfid. et Blanco, 2006).

La CDI, créée en 2003, a repris les personnelssatdntres régionaux de I'INI, avec la double
mission de promouvoir le développement durable est diroits de représentation et de
participation des communautés indiennes. Ses psdtes lignes d’action sont orientées vers la
mise en place de projets productifs au sein desraorautés fondos Regionales Indigenas
en particulier a destination des femme&sograma Organizacion Productiva para Mujeres
Indigena$, la réalisation de projets touristiques colleci{Programa Turismo Alternativo en
Zonas Indigengs et I'appui a la promotion culturelle et la colidation institutionnelle des
communautésRrograma Fomento y Desarrollo Institucional de [@slturas Indigenas(CDI,
2008). La CDI dispose d’'un centre régional a Acay@ui dessert les municipes de la Sierra,
ainsi que les communautés indiennes des terresdadfacentes. Ses investissements dans la
SSM ont été principalement orientés vers : la saibn d’infrastructures de communication
(pistes rurales), en coordination avec le ministige travaux publics de I'Etat de Veracruz ;
des actions d’appui a la formation de compétermasiques et institutionnelles au niveau des
eéquipes gouvernantes des différentes municipalidés actions de promotion de la culture et
des traditions dans les communautés de la régmmpiotement avec le Centre régional de
cultures populaires d’Acayucéret I'Institut veracruzain de la culture (IVEC)t enfin des
projets d’appui a des initiatives de création détge entreprises, individuelles ou collectives,
dans les secteurs artisanaux et de I'écotourismeyaeticulier a destination des femmes, en
coordination avec le Ministére du tourisme, 8soL, le Ministére de I'économie (FONAES)
et la RbioTuX'.

Ces différentes actions, si elles répondent a dgsctifs qui s'inscrivent dans ceux du
développement durable, demeurent toutefois trggeiges en termes spatial et thématique, et
faiblement coordonnées entre elles, tant du poinvue de leur ancrage territorial que des
coopérations inter-institutionnelles qu’elles metten jeu. En effet, les projets d’appui a la
formation de capacités institutionnelles, a la pston des cultures et des savoirs locaux, ou a
la création d'activitées économiques alternativesitsmis en ceuvre dans le cadre de
collaborations avec des institutions qui poursuivdes objectifs différents, qui ne sont pas
coordonnées entre elles et qui, de ce fait, s'anéreapables de valoriser le potentiel de
complémentarités et de synergies que ces themetsot'gpeuvent entretenir.

46 e Centre régional de cultures populaires est une agence décentralisée du Conseil National pour la Culture et les
Arts (CONACULTA)

47 Entrevue avec Francisco Fidencio Hernandez, CDI-Acayucan, 09/07/2009.
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Seuls les projets d’écotourisme apparaissent stikleepde mettre en ceuvre de telles synergies
autour de dynamiques de développement territoEmal.premier lieu, ils mettent en jeu une
démarche articulée avec le projet de conservatohaite protégée des Tuxtlas, qui situe les
ressources naturelles et culturelles des communaatieur valorisation au centre d’'un projet
économique. En second lieu, ils s’inscrivent dams démarche de valorisation des savoirs et
savoirs-faire locaux en appui aux activités pronhest (agricoles, artisanales, de transformation
des produits de l'agriculture et de I'agroforeskrien y associant en particulier des groupes
sociaux (les femmes, les jeunes) dont le statutfréguemment précaire dans les arenes
communautaires, mais aussi des organisations gjivédles que le PSSM, qui disposent d’'une
forte légitimité et d'une expérience certaine emiatieére. Enfin, la confluence de différentes
administrations permet dans ce cas la mobilisal®financements suffisamment conséquents
pour garantir la mise en ceuvre et le suivi de sadbns qui doivent répondre aux standards de
qgualité d’'une niche touristique particuliere. Autalp 8 projets incluant la construction
d’hébergements et de centres de restauration, quesides parcours de découverte (cours
d’eau, mangrove, forét), ont été réalisés, quismentrent toutefois sur le versant cétier de la
Sierra, dans les municipes de Pajapan (6) et Tiatgtan (1) ; une seule réalisation a abouti a
Soteapan et aucune a Mecayapan. La viabilité derogsts demeure trés incertaine, en grande
partie du fait de la forte saisonnalité et de dgularité des hébergements, qui affectent les
revenus et, par voie de conséquence, la stabdgébupes bénéficiairés

Les programmes de développement agricole et rural

Comme c’est le cas au niveau national, les progresnagricoles mis en ceuvre dans la Sierra
de Santa Marta relevent essentiellement de dewectifgj: la délivrance de subsides aux petits
producteurs vivriers, via le Programme d’appui dlieon rural, PROCAMPQ et les appuis a la
modernisation productive et a l'insertion compeéti qui ont attiré une part croissante des
ressources publiques pour le développement agrideleuis le début des années 2000
(Programme@ALIANZA para el camppdevenuALIANZA Contigoen 2001) (voir le chapitre 2). Ces
programmes relevent de deux structures de finantestede mise en ceuvre : le ministére
fédéral de 'agriculture (8ARPA, qui assure la tutelle intégrale BROCAMPOet détermine les
orientations dALIANZA) et le secrétariat de développement agricole el rde I'Etat de
Veracruz (€DARPA). Ces deux agences sont tenues de coordonnerdetioss relevant des
lignes d’intervention du grand programmeaANzA, en vertu de la Loi de fédéralisation de 1996
(voir le chapitre 4). L'Institut veracruzain de @dwppement rural iVEDER) gére les fonds
mutualisés de ces deux instances de gouvernemégs eainalise vers des projets productifs
élaborés par des organisations de producteursrdaspmunicipalités.

Comme nous l'avons vu au chapitre précédent, ladeailéveloppement rural durable de 2001
a instauré des principes de décentralisation gtagécipation dans I'assignation des fonds de
développement agricole et imposé une orientatiais pharquée de ces fonds en faveur des
producteurs a faibles revenus. Les municipalitég amsi habilitées a administrer les fonds du
programmeALIANZA correspondant au volet de “développement rural’riéme dirigé vers les
petits et moyens producteurs), a la condition dgsehient constitué un Conseil municipal de
développement rural durableCgmudery et un Département de développement agricole
(Departamento de fomento agropecuari@t qu'elles aient d’autre part élaboré un plan
municipal de développement durable validé parristances d’évaluation de la&\RPA et de

48 Cette situation contraste avec une dynamique qui semble beaucoup plus stabilisée dans la région voisine des
Tuxtlas, ou s’est mise en place un “Réseau d'écoturisme communautaire”, s'appuyant largement sur des
infrastructures de communication et une “tradition” touristique beaucoup plus consolidées que dans la Sierra de
Santa Marta.
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'INVEDER. Lorsque ces conditions ne sont pas remplies,t d¢SVEDER qui assume
directement la gestion des fonds de développemeaita’ALIANZA (Chapitre 4).

Les municipalités de la région ont par ailleurséaca de financements propres deVHDER,

qui relevent du budget de I'Etat de Veracruz et somt allouées suivant des procédures
indépendantes de la normativité fédérale. Danigegte particulier de I'administration du
gouverneur Fidel Herrera Beltran (2005-2010), osgless d’allocaltion ont principalement
reposé sur des criteres de régulation clientétistiaveur des municipalités et des organisations
de producteurs relevant d’'une ligne “traditionrtalis populiste et paternaliste du PRI. Ces
financement sont assignés a la fourniture, a unfpriement subventionné (entre 25 et 50% du
prix de marché), de semences améliorées de madagrdis chimiques et d’équipements
agricoles (tracteurs, véhicules de transports, mewu machines a dépulper le café). lls ne
sont pas remboursables et ils sont généralemeiiiudgs selon une logique de renforcement
des réseaux clientélistes sur lesquels s’appgeugernement de I'Etat.

De facon générale, les subsides alloués via le ranogme PROCAMPO mis a part, les
financements mis en ceuvre dans le cadfelazA ou ceux qui relevent du budget de I'Etat
de Veracruz, s’inscrivent dans la ligne d’actiormiltante des politiques agricoles, en faveur
de la modernisation compétitive des exploitatiquas, I'acquisition de nouvelles technologies
et I'insertion dans les chaines de valeur agrostrékiles. Depuis le milieu des années 1990,
les appuis dALIANZA et de I'NVEDER a l'agriculture familiale du Sud de Veracruz omé é
préférentiellement orientés vers la production désnet sa commercialisation aupres des deux
principaux groupes de transformation industriekela céréale, GRUMA et MINSA. Des les
années 1970, sous I'égide des politiques de régunlattatique des marchés agricoles, une
infrastructure importante de collecte, stockageagtsformation du mais avait été mise en place
dans la région, qui a été privatisée au cours deses 1990 au bénéfice des deux groupes
industriels mentionnés. Les villes d’Acayucan, ipalt et Chinameca sont ainsi devenues
d’'importants centres de commercialisation et d'agendu mais (Ochoa, 1999 ; Palma, 2002),
alors que l'essor des activités d’embouche bovink fin de la méme décennie, a alimenté
dans la région la demande en céréales. Cetteigituae s’est toutefois pas traduite par
I'établissement de prix rémunérateurs pour lestpgtroducteurs familiaux, les grandes
entreprises de fabrication de farine de mais etefebouches de bétail mettant a profit la
proximité des ports de Veracruz et Coatzacoalcag patisfaire leurs besoins a travers les
importations de mais jaune. Ce n'est qu’a la sidtda forte hausse des cours internationaux
des matiéres premiéres agricoles, entre 2006 é&t, 2@ les prix régionaux du mais blanc ont
retrouvé un niveau comparable a celui qui étaieéle au début des années 1990 (voir Léonard
& Palma, 2002 ; Léonaret al, 2009).

Parallelement a l'octroi de subsides directs auxdpcteurs de mais et de haricots via le
programmePROCAMPQ des incitations ont été mises en place a paeirahnées 2000-2001
pour faciliter I'acces des petits agriculteurs & technologies de haute productivité (semences
améliorées, mécanisation, fertilisants, herbicidesecticides) et & des formes d’intégration
contractuelle avec les chaines de valeur agro-indliss. Ces incitations, qui relevent de fagon
générale du programme fédératedriANzA Contigq prennent la forme de subventions
destinées a corriger les asymétries dans l'accesnarchés du crédit, des intrants et des
produits. Elles combinent des facilités d’accees arédits de campagne a faible taux d’intérét
et dont la récupération est couverte par une asseyeelle aussi subventionfigeet des
compensations monétaires aux colt d’acces au matebégrains dont patissent les petits

4 Ces crédits sont fournis par le FIRA (Fideicomisos Instituidos en Relacién con la Agricultura), institution publique
qui préte a de trés faibles taux a des banques commerciales et des intermédiaires financiers accrédités pour des
lignes de financement spécifiques.
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producteurs des zones enclavéBabprograma de apoyos directos al ingreso objetieda
SAGARPA)™.

A partir de 2006, ce dispositif, de nature essdetient financiére, a été complété et renforcé
par la mise en place d’'un “sous-programme d’appai groductivité des petits producteurs de
mais et de haricots”, dénomrR&omAF(Subprograma de apoyo a la cadena productiva de los
productores de maiz y frijol de 5 hectareas o merda différence des lignes de crédit déja
existantes, qui reposent sur les fonctions d’inésfistion financiere d’opérateurs privés, le
PROMAF délivre des financements publics a tres faiblex tduntérét, qui ne couvrent pas
seulement les colts de la production agricole, nmesvent s'étendrent également a
'équipement (tracteurs, véhicules de transportissamneuses, silos a grain). Ills sont en outre
réservés, comme l'intitulé du programme le prédsde petits producteurs, de moins de cinq
hectares. LePROMAF a donc une dimension concrete de durabilité pesr groducteurs
familiaux les plus exposés au processus d’insedionpétitive de I'agriculture traditionnelle.

Ces programmes publics d’appui a la petite prodaatarchande sont explicitement orientés
vers l'accroissement des rendements physiques eétaices (productivité et compétitivité),
mais aussi, et il s'agit d’'une caractéristique magede leurs objectifs, vers la promotion de
formes d’organisation et d‘intégration contracteetles petits producteurs. L'octroi de ces
appuis est ainsi conditionné a la constitution lo&séficiaires en organisations formelles et a
leur association avec des entreprises privéeslfamguisition des intrants, I'achat des récoltes,
mais aussi pour la fourniture de services d’assistatechnique. Il s’agit donc bien de
programmes destinés a favoriser et soutenir I'tai@n marchande de la petite production
familiale, et a renforcer sa compétitivité a travdes processus d’organisation susceptibles de
contrebalancer les asymétries de marché existahfesganisation des producteurs en
associations formelles a également pour finalité mermettre I'acquisition de biens
d’équipement collectifs, dont rentabilité et le nt@n seraient improbables dans un cadre
individuel, mais aussi de fournir une caution sailid au paiement des crédits de campagne.

S’appuyant sur ces lignes de financement largemsgoventionnées et sur un cadre normatif
placant initialement I'intermédiation financiereiygre au centre du dispositif d’acces aux
appuis publics, des petites entreprises se somdllées a Acayucan, le principal centre
commercial de la région, au début des années 20686. entreprises se sont positionnées
comme intermédiaires entre les nouveaux appuisigaides agences bancaires privées, les
entreprises agro-chimiques et agro-alimentairdeseproducteurs familiaux. Elles ont promu
des formes contractuelles combinant la canalisatian crédit de campagne de six mois, la
fourniture d’'un “paquet technique” composé de seraenhybrides a haut potentiel, de
fertilisants, d’herbicides et d’insecticides, urssiatance technique et un contrat d’achat de la
récolte au “prix objectif” de référence établi p&a SAGARPA (Brun, 2008). Outre
'appartenance des candidats & une organisatiorprdducteurs formellement constituée,
'accés a ces contrats est subordonné a la fovende garanties de solvabilité (en général un
titre de propriété), ainsi qu’a un apport équivalani0% du prét consenti pour alimenter un
fonds commun de garantie.

Ce schéma d'association expérimenté dans les tbasses inondables du Sud-Veracruz a
partir de 20011pid.), a ensuite diffusé dans la Sierra de Santa Mattgoint de générer une

>0 La ligne de financements Apoyos Directos al Ingreso Objetivo a été mise en place en 2003, en tant que
composante du programme d“Appuis directs au producteur d’excédents de commercialisation pour la reconversion
productive et I'intégration aux chaines agro-alimentaires” (ASercA). Elle consiste en paiements directs aux
agriculteurs qui orientent leur production vers le marché, lorsque le prix de marché dans la zone de production est
inférieur a un “prix objectif” fixé par la SAGARPA. Ces agriculteurs regoivent alors un subside palliant cette différence
pour chaque tonne vendue.
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dynamique de concurrence pour la captation de dedgdublics entre les opérateurs privés
engagés dans l'intermédiation financiére et teammitKuhfuss, 2007) En premiere analyse,
ces arrangements contractuels ont permis de rédeimsiblement les colts de transaction
(d’information et de gestion des risques) qui mareguot les rapports entre les petits producteurs
indiens et les marchés financiers et agro-inddstrigss demeurent toutefois emprunts de
nombreux dysfonctionnements associés aux compontsmapportunistes des acteurs aux
différents niveaux du dispositif contractudbi¢l. ; Léonard & Kuhfuss, 2007). Leur stabilité
apparait fortement contingente des ressourcesquésliengagées dans leur développement :
les quatre municipalités de la Sierra de Santa art bénéficié en 2007 d’'un volume de
crédits duPROMAF d’environ 21 millions de pesos (pres de 2 milliaiesdollars), au bénéfice
de 3 625 producteurs et pour une surface de 8 8dades de mais ; le municipe de Soteapan a
lui seul a mobilisé plus de 80% de ces financemeint®ncentré 85% des bénéficiaires (voir le
tableau 10 et FIRCO, 2008)Méme s'il est vrai que Soteapan représente préa thoitié des
producteurs agricoles de la région et 51% de l&acarcultivée totale, ainsi que des indices
élevés de pauvreté, nous verrons dans le chapitvard que la concentration des ressources
publiques destinées a l'agriculture y répond dares large mesure a des criteres politiques de
maintien de la paix sociale et d’entretien desaéselientélistes.

Tableau 10 : Principaux programmes d’appui a I'agriculture
dans la Sierra de Santa Marta en 2007

Montant total Nombre de bénéficiaires -
Programme (millions de Superficie Montant moyen
es0s) Total % du nombre financée | bénéficiaire
P d’exploitations
Nb d’exploitations 8831
« dont Soteapan 4249 (48%)
PrROCAMPO 23,58 5803 65,7% 26 595 4 064
 dont Soteapan 14,15 (60%) 2 806 (48,5%) 66% 14 143 (53%) 5044
PROMAF 20,95 3625 41% 8 840,5 5778
« dont Soteapan 17,28 (82,5%) 3125 (86%) 73,5% 7 373 (83,5%) 5 497

Sources: INEGI (2009)
.FIRCO {vww.firco.gob.mx/transparencia/FraccionXI/PADRON_PR&M CIERRE2007_180408.pdf
Subsidios al camp@ibsidiosalcampo.org.mx

En définitive, le dispositif public d'appui au déeppement agricole se caractérise par la
multiplicité des programmes (méme si deux ligneactibn, PROCAMPO pour les subsides

directs, ePROMAF, pour les crédits a la compétitivité canaliseas$entiel des ressources) et la
complexité des procédures régulant leur allocatiGes caractéristiques encouragent le
maintien des petits producteurs familiaux dansldg&jues de maintien dans les réseaux de

51 L’étude de Kuhfuss montre que les ressources financiéres publiques, provenant de détournements des crédits
bonifiés du FIRA, ou des financements alloués pour I'assistance technique aux producteurs sous contrats,
constituent la principale source de bénéfices pour ces intermédiaires, bien avant les gains réalisés sur les
opérations de commercialisation de la récolte, que les producteurs détournent fréquemment vers des canaux
informels, en infraction avec les termes des contrats.

52 e Sud Veracruz est une région particuliérement favorisée dans I'accés aux appuis publics a I'agriculture
céréaliere commerciale, en grande partie du fait de la présence de conditions hydro-topographiques trés favorables
a la mise en ceuvre de systémes technologiques de haute productivité dans les terres basses inondables (Brun,
2008), mais aussi du fait du caractére politiquement sensible de la Sierra de Santa Marta. La région a ainsi
concentré les deux tiers des producteurs et de la surface ayant bénéficié des montants compensatoires des codts
d’'acces au marché (Ingreso objetivo) entre 2005 et 2006 (Léonard et al., 2009).
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patronage socio-politique qui s’inscrivent dangskbire longue de I'action publique (voir la
premiere partie). Ces réseaux sont en effet lesxnée méme de garantir leur accés a des
ressources devenues centrales pour la reprodud®meénages, dans un contexte marqué par
la complexité des procédures et des normes admaitiv&s. Il n’en reste pas moins que ces
programmes ont contribué au maintien d’'une petjtecalture familiale dynamique et centrée
sur les cultures de mais et de café traditionnefgnpratiquées dans le région, alors que la
tendance au niveau national, comme dans de nong@soses voisines, est plutbt & son déclin
et a la réorganisation des économies familialeto@dles autour de la pluriactivité et des
migrations d’une partie de la main-d’oeuvre famdiaérs les bassins d’emploi du Nord du pays
ou des Etats-Uni%(tableau 11).

Tableau 11 : Evolution des indicateurs de la production de mais dans la région,
dans I'Etat de Veracruz et au niveau national (2002-2008)

Moyenne 200/2003 Moyenne 2007/2008 Variation 2002/2008

Superficie Production Rendement Superficie Production Rendement Superficie Production Rendement

(Has) (Tons.) (T.) (Has) (Tons.) (T.)
Sierra de 22791 50510 2,22 21622 61227 2,80 S51%  +21% +27%
Santa Marta
Veracruz 644092 1088012 1,70 570676 1 148 403 2,01 -114% +55%  +17,5%
Mexique 8270939 20701420 2,50 8029826 23964515 2,98 S3%  +157%  +19,2%

Source: SIAP-SAGARPA, Anuario agropecuari@ww.oeidrus-veracruz.gob.mx/
www.reportes.siap.gob.mx/aagricola_siap/icultivo/

Alors que la Sierra de Santa Marta apparait reptésee de la situation prédominante dans
l'Etat de Veracruz, ou le morcellement des striggufoncieres et le faible niveau de

capitalisation constituent des contraintes strethes majeures a l'insertion compétitive des

exploitations familiales dans les marchés agricalesd-américains, la tendance régressive
moins prononcée des surfaces de mais et, surtmadissement de la production régionale,

suggerent gu’une portion significative de ce sactamcial est parvenue tant bien que mal a
surmonter l'ajustement structurel imposé parLERA. Méme si la hausse des prix du mais
depuis 2006 a joué un role important dans cetistadge, I'évolution que montre le tableau 3

indique une tendance plus en phase avec la situatitonale, qui est pourtant marquée par le
poids croissant de l'agriculture entrepreneuriglappuyant sur des systémes irrigués et une
forte intensité capitalistique. Le montant desgfarts publics en direction des ménages ruraux
constitue sans aucun doute un facteur explicatiéunale cette situation originale.

Le poids des transferts publics dans la formation d es revenus familiaux :
amortissement de I'ajustement et renforcement des d isparités sociales

L’enquéte RuralStruc, menée en 2008 auprés de l&®ages ruraux, ayant ou non des
activités agricoles, dans 5 localités de la Sieparmet d’affiner ce diagnostic. Les transferts

53 Voir en particulier Appendini & Verduzco (2002); Arias (2005); Carton de Grammont (2004); Carton et al. (2004);
Estrada Iguifiiz (2005); Lara (2005); Winters et al. (2002). Dans le cas spécifique du Sud de Veracruz on peut
consulter, Léonard & Palma (2002); Quesnel & del Rey (2005); Léonard, Quesnel & del Rey (2005).

>4 || s’agit des villages Amamaloya, La Estribera, Morelos et Las Palomas du municipe de Soteapan et El Aguacate
du muncipe de Hueyapan, qui jouxte ce dernier. Ces localités sont toutes situées dans la partie basse de la Sierra,
ou la culture du mais domine, a la différence des zones tampon de la réserve de la biospheére, ou le café constitue
une base d’'activité importante conjointement au mais. Le Programme RuralStruc (Structural Dimensions of
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publics directs constituent la troisieme sourcera@genus au sein de I'échantillon, apres les
productions agricoles commercialisées et les aétivsalariées, mais devant les occupation
tertiaires, les transferts migratoires et l'aut@mmmation, avec une part moyenne supérieure a
16%. Ces transferts ont constitué et demeurenacteudr essentiel dans 'accompagnement de
la transition économique des ménages ruraux. Aa-deb compensations monétaires gu'ils
représentent pour les groupes les plus vulnérahleprocessus d’insertion compétitive, des
travaux empiriques ont par ailleurs mis en évidehee effets multiplicateurs que des
programmes commBrROCAMPOpeuvent avoir sur les revenus agricoles (Sadetlat, 2001).
Comme nous l'avons vu, ces transferts proviennamiedgamme complexe d’interventions
publiques, qui sont focalisées vers des catégpedsculieres de la population rurale et dont la
distribution est organisée selon deux themes mranoi : la protection sociale des groupes
vulnérables et I'appui aux activités productives geénages en situation de “désavantage
competitif”.

A I'échelle de I'échantillon enquété, pas moinsl@etypes de transferts publics directs ont été
identifiés — 5 orientés vers la protection soc&tléa réduction de la pauvreté, 5 vers I'appui aux
producteurs agricoles —, qui conjointement ont béikéa 264 ménages, c’est a dire a 86% des
personnes enquétées ayant fourni une informataansajet (tableau 12).

Tableau 12 : Distribution des programmes publics parmi les ménages de I'échantillon (en %)

S . Programmes d’appui Aucun/
Programmes d’assistance sociale S, -
aux activités agricoles nc
Type de 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 | 98 99
programme

Incidence (%
des ménages 79,4 1,7 0,6 4,6 6,3 23,4 4,6 1,7 0,6 11 9,1 5,7
enquétés)

Programmes sociaux 1 =OPORTUNIDADES 2 = Programme d’habitat rural ; 3 = Fonds de Bfpmement régional ; 4 =
Aides aux personnes agées ; 5 = Assurance sociplégire

Programmes d’appui aux activités agricoles 6 =PROCAMPO; 7 =PROMAF; 8 =ALIANZA Contigo; 9 =PROGAN; 10 =
Programme forestier

98 = aucun ; 99 = n’ont pas répondu
Source: Enquéte RuralStruc, Banque Mondiale-FLACSO

Toutefois, parmi ces transferts, deux programmeslisinguent, qui constituent depuis le
milieu des années 1990 le fer de lance de la goétid’appui aux groupes vulnérables :
Oportunidadeset PRocamMPO Conjointement, ils ont concerné 256 familles aminsde
I'échantillon, c’est a dire 83% de ceux qui ont l&i{f® leur situation vis-a-vis des transferts
publics directs. D'autre part, Rrogramme d’appui a la chaine productive des proeucs de
mais et de haricotPROMAF, apparait avoir une incidence moindre que ce gggesent les
statistiques officielles. Cette situation peut éitte a I'importance des ménages ne développant
pas d’activité agricole au sein de I'échantillon @étant pas éligible par les programmes de
modernisation productive, dans un contexte forteamegrqué par les difficultés d’acces a la
terre d’'une majorité de la population : 14% ded<lde famille enquétés n'ont pas de terre et
prés de 40% cultivent moins de deux hectares.

Liberalisation on Agriculture and Rural Development) est coordonné par B. Losch (CIRAD-Banque mondiale) et
financé par la Banque mondiale, la Coopération francgaise et le FIDA. Sur le cadre thématique et méthodologique
du programme, voir Losch et al. (2008).
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L’incidence de ces transferts dans la formation egnus est particulierement significative
pour les ménages les plus pauvres. Lors de lsafiain de 'enquéte RuralStruc, en mars 2008,
39% des ménages se trouvaient en dessous du equéludreté absolue et 47,5% en situation
de pauvreté relative, dite “de capacité"Sans les transferts publics, ces taux auraient
représenté respectivement 48 et 56,6% de I'échantiLes programmes d’assistance sociale
tels queOportunidadesu de soutien a la petite agriculture, confPrReCAMPOjouent donc un
réle effectif de filet de sécurité au bénéfice demages les plus exposés a la libéralisation du
secteur agricole.

Toutefois, I'analyse détaillée de leur répartitenn sein des différents quintiles de revéfiait
apparaitre une participation relativement constadgeces transferts au revenu total des
ménages, indépendamment du montant absolu de eeureVls représentent en moyenne 16%
du revenu total des catégories les plus pauvrast{lgs 1 et 2), mais leur poids diminue a 14%
du revenu total pour le quintile Ill, pour remontmsuite a pres de 18% au sein des deux
quintiles de revenus supérieurs (voir le tableaetll32onarcet al, 2009). En valeur absolue, le
montant des transferts publics suit ainsi une @ croit avec le revenu, en suivant une
progression plus que proportionnelle a celle dedemier : alors que le revenu moyen par
équivalent adulte est sept fois plus élevé au deiquintile supérieur que parmi les ménages
les plus pauvres, cet écart atteint un facteur ilDos considére le montant moyen des
transferts, toujours par adulte équivalent (tablEzu

Tableau 13 : Répartition des transferts publics selon le niveau de revenu (en dollars US)

Quintiles de revenu | 1] 1 v \%
Revenu moyen Total/ménage 16345 3137 34755 5 327 7 525,5
(USD) Eq. adulte 394 623 916 1351 2928
Montant moyen Total/ménage 257 473 591 1101 1318
des transferts

publics (USD) Eq. adulte 61,5 95 128 261 580,5

Montant transferts publics /

, 16,5% 15,5% 13,8% 19% 16,3%
revenu total des ménages

Source: Enquéte RuralStruc, Banque Mondiale-FLACSO

La concentration d’'une part dominante des appussirdiss aux catégories sociales vulnérables
dans les strates supérieures de revenu constitegemaance lourde et généralisée dans la
région. L'inégalité dans l'acces aux appuis pubbdascrit ainsi comme une caractéristique

centrale de leur distribution, aussi bien entre déferentes catégories sociales qu’entre les
espaces geographiques. Le quintile V des ménagpesgdint des revenus les plus élevés recoit
ainsi un volume global de transferts publics égenaau total percu par les quintiles I a lil,

soit 60% du total de I'échantillon. Cette inégaktéégalement une dimension spatiale forte.
L’enquéte RuralStruc de mars 2008 couvrait deuxorsgcontrastées du point de vue des

% Le Consejo Nacional de Evaluacion Social (CoNEvAL) définit la pauvreté absolue comme l'incapacité du ménage
a subvenir a ses besoins alimentaires de base. En mars 2008, ce niveau s’établissait a 665,3 pesos par personne
et par mois (environ 62 dollars, soit deux dollars par jour et par personne). La méme institution définit la “pauvreté
de capacité” comme l'incapacité a acquérir le “panier alimentaire de base” et pourvoir aux frais de santé et de la
famille. Au moment de I'enquéte, ce seuil était évalué a 786,6 pesos (environ 73 dollars) par personne et par mois.

%6 Les quintiles de revenu ont été calculés en divisant le revenu total du ménage par le nombre d’adultes-
équivalents. lls subdivisent I'échantillon en cing catégories de 35 ménages chacune, organisées en rangs
croissants de revenu.
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conditions agro-économiques : la Sierra de SantdaV les terres basses inondables du Sud
Veracruz, ou la topographie plane et les rentefedidité constituées par la crue annuelle des
fleuves représentent des conditions favorable aeldgpement de systemes de céréaliculture
intensive de trés forte productivité (voir Brun,080, Léonardet al, 2009). Or, cette région
bénéficie d’un niveau moyen de subvention supérieud5% a celui que percoit la Sierra de
Santa Marta, qui est pourtant considérée commezane de haute marginalité sociale et qui
constitue a ce titre un objet prioritaire pour pegitiques d’assistance sociale et d’appui a la
production agricole.

Cette situation est en grande partie attribuablpads déterminant du programrRBOCAMPO
dans le montant des subventions assignées aux sgmagaux de I'échantillon. Bien que
seulement 40 (moins du quart) des ménages décldemntransferts publics ont accés a ce
programme, celui-ci représente 57% du montant ttgalappuis. Cette ressource est largement
appropriée par les acteurs exploitant les plusdgsusurfaces. Prés du tiers des bénéficiaires de
PrRocAmMPOappartiennent ainsi au dernier quintile de reveincelui-ci concentre pres des deux
tiers du montant transféré par ce programme adimbte de I'échantillon. Ce schéma de
concentration des appuis productifs aurait prolmabte été plus prononcé si le programme
Ingreso objetivon’avait été suspendu en 2007, en raison de laskadss cours mondiaux,
puisque ce programme était adressé aux producssarg souscrit un contrat d’association
avec le secteur agroindustriel, producteurs quc@eentrent majoritairement dans les deux
quintiles supérieurs de revenu (veupra.

Si la concentration des transferts publics app#gitjue s’agissant des appuis productifs, dont
le montant est indexé a la surface cultivée, ilegstevanche plus surprenant dans le cas des
subsides sociaux. L'accés aux programmes d'asssstaociale comm@©portunidadesest en
effet régulé par une méthodologie sophistiquée, vige a identifier les ménages les plus
pauvres au sein des zones marginalisées, sur ¢gadiaslicateurs objectifs, élaborés a partir
d'une enquéte directe, réalisée par un dispositibraome vis-a-vis des groupes d’intéréts
locaux (Escobar Latapi, 2000 ; Valencia Lomeli,®0Cette méthodologie exclut, a priori, les
ménages aisés de I'accés aux fonds de lutte clanprauvreté. Une étude empirique réalisée
dans la région voisine des Tuxtlas a cependant ani®vidence la capacité des réseaux
politiques locaux pour infiltrer et orienter en detaveur le dispositif de collecte des
informations stratégiques pour I'élaboration duistg des bénéficiaires (Léonard & Palma,
2002). Cette capacité se reflete dans les villagmsserts par I'enquéte a travers la forte
incidence deOportunidadesparmi les ménages formant les quintiles IV et \é:taux de
bénéficiaires du programme y dépasse 85%, un nivetiement supérieur a celui observeé pour
les quintiles 1 a lll, au sein desquels ce tauxevantre 70 et 75% (tableau 14).

Au total, les ménages les plus aisés sont aussiquprésentent les plus forts taux d’acces a
'un au moins de programmes de transferts publaogc la quasi totalité (94 et 97%
respectivement) des ménages intégrant les quiniest V. Conjointement, ils concentrent
pres des deux tiers du montant total des subsitmsesa aux localités enquétées, avec une
focalisation de plus de 35% au bénéfice des intdégrdu cinquieme quintile (tableau 14). Les
ménages les plus riches percoivent ainsi un volomogen de transferts publics cing fois
supérieur a celui qui parvient aux familles lessphauvres, ce qui se traduit par unindice de
distribution des subsides publics au sein de I'étithen particulierement élevé Les transferts
publics apparaissent ainsi jouer un réle ambiguagiellement contradictoire : d’'un coté ils ont
une fonction centrale et indiscutable d’amortissgeii’ajustement pour les ménages les plus

L’indice de Gini pour cette variable s’éleve a 0,60. Il mesure I'écart avec une répartition équitable de la
ressource, celle-ci correspondant a une valeur nulle, alors que la concentration dans les mains d’un seul individu
équivaudrait a un indice de Gini de 1.
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pauvres ; mais de l'autre, ils opérent dans le sensenforcement des inégalités de revenu et
contribuent donc largement aux disparités de rehaxbservables au niveau de I'échantillon
enquété.

Tableau 14 : Acces aux transferts publics selon le niveau de revenu

% revenu

Quintile % ménages % avec % ménages Montant % des % du
des

de avec programmes avec moyen  subsides capté ménages revenu du

revenu ProcAMPO sociaux transferts (USD) par le quintile bénéfic%ires quintile

| 5,7 71,4 71,4 257 6,9 24 16,5

Il 12,2 73,2 82,9 473 12,6 18,8 15,5

1 34,3 71,4 71,4 591 15,8 18,6 13,8

v 40 91,2 94,3 1104 29,4 20,1 19

\% 40 86,7 97,1 1318 35,2 16,9 16,3

Total 24,3 79,4 82,9 748 100 19,7 16,3

Source: Enquéte RuralStruc 2008, Banque Mondiale—FLACSO

Les transferts publics directs jouent incontestaklat un rdle important dans la résilience des
organisations eéconomiques domestiques et du pentug de la reproduction de la petite
agriculture familiale dans la région. Toutefoiss learactéristiques de segmentation des
programmes, le faible degré de coordination emsedifférentes administrations chargées de
leur mise en ceuvre, mais aussi la prégnance desglesodroductivistes de développement
agricole, qui accordent une place centrale auxuestgqui disposent de la meilleure assise
capitalistique et technique, contribuent a renfoleepoids des réseaux clientélistes et des
rapports de patronage dans I'organisation de I®mécees ressources. Dans la partie suivante,
nous chercherons a voir dans quelle mesure lese@®nsunicipaux de développement durable
(Comuder}, mis en place a l'occasion de l'application delLls de développement rural
durable de 2001 sont de nature a contrebalancanedpart I'approche productiviste qui
domine encore dans lesigndes politigues de développement et, d'autre pestlogiques
clientélistes de leur mise en ceuvre, au profit ahodele de gouvernance participative.

Conclusion : L’éclatement du Développement Durable,
entre fragmentation des projets militants et
segmentation des visions sectorielles

Plus encore gue l'analyse des actions de dévelogptemral ne le révélent au niveau national,
la situation de la Sierra de Santa Marta illustetendances au morcellement des dimensions
du développement durable et a I'éclatement de sgjetgntégratif, a la fois du point de vue de
ses formulations depuis la société civile et dangrise en compte administrative, au niveau
des services ministériels.

Les projets de développement durable promus depusociété civile recherchent certes
intégration des dimensions économiques, socialds environnementales, ainsi que
'appropriation des dynamiques de développement Iparpopulations locales. Dans cette
recherche de transversalité thématique et d’endiiggition, les projets formulés a I'échelle de
la Sierra de Santa Marta répondent d’'une certaiagiére a des définitions et des pratiques
fortes ou maximalistes du développement durables Ma divergences que I'on peut identifier
dans les logiques qui organisent cette intégramoobilisation politique pour les mouvements
militants, expertise technique pour I'environnenadistne sociale, éducation pour la UVI...),
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divergences entre les porteurs des projets et &rdretratégies de captation des fonds et de
fidélisation des partenaires locaux, sont autanindéfs de concurrence, ou méme de clivage,
qgui hypothéquent la construction de coordinatiarntswar d’'un projet partagé de développement
durable. Les choix dans le positionnement vis-ades forces politiques, notamment les partis,
et des institutions renforcent cette tendance détdinaison du DD selon des objectifs et des
expressions parfois contradictoires a I'échelléadg&gion.

En ce qui concerne les programmes mis en ceuvriepaifférentes administrations fédérales
ou de I'Etat de Veracruz, a différents niveaux deitbrialisation (réserve de la biosphere,
“micro-région” de la &DEsoL, municipalité, communauté), force est de constaterl’'objectif

de la LDRS et du PEC d’insuffler de la cohérencedetcoordonner les interventions de
développement rural demeure largement de l'ordre viltuel. Les trois piliers du
développement durable restent clairement distanci@s multiplication des programmes
thématiques, mis en ceuvre suivant des logiquegstcdtéres d'évaluation propres, sur des
espaces dont la délimitation répond fréequemmeneésa aliteresad ho¢ gérés au niveau de
guichets particuliers et selon des normes opémaites qui s'ignorent mutuellement, est a
lorigine d'une autre forme de morcellement du déppement durable. La non-
communication, la concurrence, voir les contraditdi entre les différents programmes et les
administrations sectorielles qui les portent pgént du déemembrement du développement
durable, de son découpage en thématiques d'intiéomert en populations (ou territoires)-
cibles. Ce morcellement thématique est en outrebldod’'une hiérarchisation nette des
objectifs de l'action publique, qui privilégie lesitéres économico-productifs au regard des
dimensions sociales et environnementales.

Dans l'esprit de la LDRS, c’est aux conseils de DRID en particulier auxComuders
gu’'incombe la fonction de pallier ces tendances fidgmentation du développement durable :
fragmentation des acteurs de la société civileediedrs projets, d’'une part, fragmentation des
acteurs institutionnels des administrations de ldgypement et de leurs programmes, d’autre
part. Le dispositif des conseils de DRD doit opé&@mnme une plateforme d’intégration de ces
différents projets, en créant des espaces institngéls de coordination et de construction de
compromis entre les acteurs du développement rG@es. conseils doivent notamment réunir
ces différents acteurs autour de la définition djmojet cohérent de développement et
constituer un espace de dialogue interinstitutiborpggmettant une meilleure cohérence de
I'action publique.

Dans le chapitre suivant, nous décrirons la fagmmt d’est mis en place ce dispositif au niveau
de la Sierra de Santa Marta, a I'échelle du distiecdéveloppement rural de lacRPA et des

trois municipalités de Soteapan, Mecayapan et Bajajous analyserons le fonctionnement
des conseils de DRD et examinerons leur capagittegrer les différentes visions sectorielles
et socio-politiqgues de leurs membres sous la falm@rojets de développement territorial et
d’actions spécifiques. Nous verrons enfin quellesspectives de coordination et de mise en

cohérence peuvent présenter ces projets.
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Chapitre 6

Les expériences contrastées des Comuders
dans la Sierra de Santa Marta

Des projets entre logiques territoriales, clientéli sme
sectoriel et fragilité institutionnelle

On a vu, au sujet de la trajectoire d’émergencepdéiiques de développement rural durable
au Mexique (chapitre 4), que la LDRS visait la regnén cohérence des différentes politiques
publiqgues en direction du secteur rural. Dans cetiique, les Conseils de Développement
Rural Durable, institutionnalisés au niveau decldéfation, des Etats, des districts du ministere
de lagriculture et des municipes, représentent ideguments privilégiés d’intégration de
'action publique et des piliers du DD. Dans l'asgte la LDRS, le Conseil municipal de
développement rural durableCdmudery en réunissant, sous I'égide du gouvernement
municipal, des représentants de ce dernier (leemnagiri le préside, ainsi que les responsables
des départements de développement agricole, dépestognt social et de I'environnement), des
producteurs et des membres de la société civileg@Ndélégués des communautés), est censé
constituer I'espace “d’atterrissage” et de misecehérence contextuelle de I'ensemble du
dispositif de coordination du développement ruCadt atterrissage se veut d’autant plus concret
et opérationnel que, a la différence des Conseils em place aux autres niveaux de
gouvernance territoriale, l€&&omudersggérent un budget propre leur permettant de finaece
fonctionnement (salaire d’'un assesseur techniquas fde déplacements des conseillers,
organisation des réunions, études-diagnosticsifférehts projets de développement. Dans le
cas de Veracruz, ce budget propre, comme celuinéesti financement de projetgransite par

I'I NVEDER et peut étre complété par des fonds sollicitésémuges différents programmes de
développement que I'on vient d’évoquer.

En théorie, leComudersdoivent donc faciliter la coordination entre agehadministratives,
acteurs, thématiques et programmes du DRD, entéadd planification et en supporter la mise
en ceuvre a une échelle territoriale pertinentes @tendue que celle des petites localités
rurales, mais suffisamment restreinte pour permettie prise en compte réaliste des enjeux et
des contraintes associés a des contextes sociatspgiarticuliers. Toutefois, dans les faits,
une seérie de contraintes limitent leur mise eneglaicleur fonctionnement. L'observation du
fonctionnement de trois de ces conseils municipdars la Sierra de Santa Marta est
particulierement intéressante en ce qu’elle moriigement que leur capacité a remplir le role
gue la Loi leur assigne varie en fonction d’un emsie de facteurs dont les principaux sont : (i)
les caractéristiques de la gouvernance politiguealéo (mode de représentation et de
participation des différentes composantes socidigpoés aux instances de gouvernement
micro-local et municipal) ; (ii) la volonté du pident municipal a en faire une piece maitresse
ou, au contraire, un outil subalterne de la palgigpublique ; et (iii) les capacités humaines

1 | e budget destiné au financement de projets productifs provient du programme fédéral PAAP (Programa de
Adquisicion de Activos Productivos, voir le chapitre 4) qui, comme son non l'indique, est orienté exclusivement a
I'acquisition d’actifs productifs (machinerie agricole, hydraulique ou de transport, infrastructures, équipements,...).
La somme allouée aux Comuders est calculée en fonction de criteres démographiques et sociaux.
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techniques et de gestion que ses employés permsaretnfu premier rang, son assesseur
technique, sont en mesure de mobiliser. Cesmudersdes municipes de Mecayapan, Pajapan
et Soteapan présentent en effet une gamme dei@itsidtes contrastées au regard de ces trois
facteurs. L'analyse de leur mode de fonctionnenwntle leurs relations avec les autres
secteurs de l'administration municipale, ainsi ge@ les autres composantes de l'action
publiqgue pour le développement rural, souligne stitutionnalisation encore fragile du
dispositif de DRD et I'atterrissage difficile desliiques qui s’y rattachent. On comparera les
conditions de mise en place de é@mudersleur composition (représentation et articulation
des niveaux et secteurs de l'action publique, dégréarticipation de la société civile), leur
mode de fonctionnement (périodicité et contenu r@esions, réle des assesseurs, mode de
financement, formes d’interaction avec les autexgesirs de I'administration municipale) et
leurs actions (planification, projets financésnfation de compétences aux niveaux municipal
et micro-local).

La coordination entre les différents niveaux de gou vernement territorial :
dysfonctionnements et déficits de légitimité autour d’'une approche
régionalisée des enjeux de durabilité

Nous lavons dit a maintes reprises, la question lilégration institutionnelle et
opérationnelle des actions de développement rumalduites par une grande variété
d’administrations sectorielles et de programmesntigues a constitué I'un des enjeux
majeurs du processus d’élaboration de la LDRS. prascipes de “confluence” budgétaire
autour de 8 grandes lignes d’action publique, d'paet, de décentralisation et de participation,
a travers la mise en place des Conseils de déwatopmt rural durable (CDRS), d’autre part,
sont les principaux outils mis en place par lapair atteindre cet objectif. Toutefois, ces deux
outils se heurtent a des difficultés manifestescoerdination entre instances sectorielles et
instances territoriales, dans un contexte de goawee rurale durablement marqué par la
prégnance des modes corporatifs et autoritaires rétpilation socio-politigue et par
'affaissement des canaux de coordination encagras le bindme PRI-organisations
paysannes, aux temps de I'Etat post-révolutionnaire

La déclinaison du dispositif des CDRS entre lesskxis de I'Etat de la fédération et de la
municipalité pose ainsi des problémes cruciauxtididation. C’est a ces conseils qu’incombe
la tache de mettre en ceuvre la confluence desgmges sectoriels, a travers la mobilisation
et la combinaison de ressources qui proviennemeadtiversité de guichets, dont les champs
d’application sont circonscrits, tant du point deevdu contenu des programmes que des
populations a qui ils sont adressés, et dont lewditons d’allocation répondent a des
normativités parfois contradictoires. Cette misecenérence doit étre réalisée autour des plans
de développement durable congus a I'échelle dédiees qui correspondent aux juridictions

sur lesquelles les instances de tutelle des cerdeiDRD ont autorité.

Dans la pratique, seul le niveau municipal constitne échelle fonctionnelle pour réaliser cette
intégration. Les conseil des Etats de la fédératioen qu’ils soient dotés de prérogatives en
matiere de définition et de coordination des sgiat de développement n'ont ni les moyens
techniques, ni les capacités de suivi, ni bien sotiune structure décisionnelle pour assumer
effectivement de telles fonctions. Ainsi, le CEDBS& Veracruz s’attache prioritairement a la
coordination des ressources budgétaires de I'EBBabARPA) et de la SGARPA (ALIANZA)
destinées au financement des projets de développemgeicole et a l'arbitrage de leur
répartition entre les secteurs socio-professioniiéleveurs, caféticulteurs, producteurs de
canne a sucre, etc.) qui sont représentés en sonSmn fonctionnement est par ailleurs
parasité par les orientations politiques divergentdes gouvernements fédéral (PAN) et
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provincial (PRI) depuis la promulgation de la LDRIS.opére en conséquence de fagon
episodique (il s’est réuni une fois en 2008)NVEDER assumant I'essentiel des fonctions de
gestion stratégique du budget mutualisé du déveloept rural (voir le chapitre 4).

Le conseil de district de DRD auquel est rattadaégégion de la Sierra de Santa Marta est basé
a Jaltipan (voir la figure 7). Le district de déygbement rural n° 10 de Jaltipan couvre un total
de 15 municip€srépartis entre la Sierra et les terres basseduduVeracruz, ce qui en fait le
siege d’'une grande diversité de contextes agroedimues et socio-culturels. Les conseils de
districts occupent a priori une place centrale damsspositif de DRD, puisqu’ils assument des
fonctions essentielles de coordination entre leniidtrations fédérales déconcentrées, dont
les juridictions territoriales épousent des corgogui ne coincident que rarement, et qu’ils
représentent aussi un niveau d’articulation emsenhunicipalités et I'Etat de la fédération, qui
apparait primordial dans la mise en cohérence daetp de développement congus a ces
différentes échelles et sans concertation mutudlitefois, leur fonctionnement et leur
capacité a assurer ce réle articulateur sont @&guar un ensemble de facteurs qui renvoient a
la fois & la structure du dispositif de DRD lui-m&maux logiques de cloisonnement
institutionnel et sectoriel des administrations daivent y siéger et aux moyens humains et
financiers qui leur sont alloués.

En premier lieu, comme nous I'avons souligné danshlapitre 4, la tutelle de I'ensemble du
dispositif des conseils de développement rural lWaraest assumée par le Ministere de
I'agriculture, une situation qui prend un reliefrjpeulier au niveau des conseils de districts de
la SAGARPA. La présidence de ce conseil est assurée paroelioateur régional de cette
administration et son assesseur, qui joue le ridlet plans I'organisation et la programmation
de ses activités, est lui-méme, presque toujourspraduit de la formation agronomique,
puisque son recrutement doit étre supervisé etlé&glar le coordinateur de Ia&\RPA. Le
maillon central du dispositif institutionnel de DREelui qui est en situation d’orienter la mise
en cohérence des projets congus au niveau des ipalités en référence a des problématiques
socio-environnementales plus larges, s’incarnei @lass une institution et des compétences
professionnelles qui, historiguement, ont centndr laction sur la promotion de modeles
productivistes et, plus récemment, de I'insertiompétitive, et seulement marginalement vers
des modeles de production alternatifs, valorisasishvoirs et les ressources locaux.

En second lieu, le fonctionnement du conseil d&idisest fortement affecté par le caractére
non contraignant des recommandations qu’il peuhider en termes d’orientation, de priorités

et de normativité des actions des différentes adtn@tions sectorielles. L’assistance des
représentants de ces agences aux réunions du lcesseailéatoire et répond manifestement
davantage a des contraintes institutionnelles go& motivation réelle de la part de certains
d’entre eux. Lors de la session a laquelle il nausté donné d’assister, en juillet 2009, les
représentants des administrations fédérales selswnés, pour la plupart, a présenter aux
conseillers venant des municipes les programmegiolaprojetés par leur institution de tutelle

et a les encourager a répondre aux appels a pajetspondants. Une fois cette présentation
faite, certains délégués ont immeédiatement quattélinion en arguant d’autres engagements.

Quand bien méme ceux-ci sont convaincus du potetgi¢ransformation que le dispositif de
DRD peut induire dans les modes de production emike en ceuvre des politiques de
développement, et assument une attitude coopémding les sessions du conseil, cette bonne
volonté se heurte a la rigidité des regles d’op@magui structurent leur mandat et contraignent

2 Ces municipes sont, pour la zone montagneuse, Soteapan, Mecayapan, Tatahuicapan, Pajapan et Hueyapan et,
dans les terres basses, Jaltipan, Texistepec, Soconusco, Chinameca, Oteapan, Acayucan, Oluta, Sayula, San
Juan Evangelista et Jesus Carranza. lls hébergent une population totale de 373 000 habitants, a dominante rurale,
dont plus de 17% est indigéne et réside principalement dans la Sierra.
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leurs marges d’interaction. Un point majeur de ti&ba sein du CDDRS de Jaltipan, sur lequel
ses intégrants n’ont pas de prise réelle, maisepresente un enjeu central de la “confluence”
des ressources sectorialisées au niveau des itesitt des projets de développement durable,
concerne les problemes de compatibilité entre tmynammation des actions des différents

ministéres et les normes opérationnelles qui earasgnt la mise en ceuvre. Ce point a occupé
une partie importante de la session du conseilistead a laquelle nous avons assisté et en a
orienté la teneur vers des discussions techniguesynt mis aux prises les représentants des
ministeres et ont vite provoqué la perte d’attenties conseillers municipaux, sans pour autant
gue des solutions concrétes en soient ressorties.

Enfin, et il s’agit sans doute de la principale reeude dysfonctionnements, les CDDRS
patissent, plus quaucun autre maillon du dispipsdiun manque de moyen humains et
financiers qui hypothéque leur dynamique. Cettgasibn est particulierement exacerbée dans
I'Etat de Veracruz, ou les baremes de rémunératemassesseurs des conseils (de district et
municipaux) et, surtout, les retards dans la deétige de leurs salaires mettent directement en
question le fonctionnement de ces instances. Uhassgsseur est prévu pour chaque consell
de DRD qui, dans le cas du district de Jaltipait, aksurer la coordination et l'information des
Comudersde 15 municipes, couvrant un espace geéographicpse large et divers. Les
financements devant couvrir la rémunération de astesseur, ainsi que les formations
techniques des conseillers et des assesseurs pawigcisont fournis par le sous-programme
Soportede la 3GARPA, I'une des lignes du programme de “développemeral d’ ALIANZA
(voir suprg. Toutefois, le montant des salaires fixé pardtEte Veracruz, entre 73 000 et
82 000 pesos (5 600 a 6 300 dollars) sur dix nsgn le niveau de formation et d’opération
de l'assesseur, figure notoirement parmi les pas du pays En outre, la délivrance de ces
fonds est régulierement retardée. La mise a disposiu budget d&oporteest chaque année
différée en raison de désaccords et de renégatsagintre le gouvernement fédéral et celui de
I'Etat, dont les affiliations politiques differerdu sujet des normes organisant leur répartition
entre les différentes zones prioritaires du VerzicrEn 2008 les financements &woporte
correspondant aux salaires des assesseurs desicatseDRD ne furent délivrés gqu’en
septembre, pour 60% du montant total... et en 2@09 pour le solde ! Cette situation est bien
shr fortement préjudiciable au fonctionnement desseils. Si les assesseurs @xsnuders
peuvent éventuellement s’appuyer sur le budget opali et la bienveillance du maire pour
subvenir a leurs besoins quotidiens (Mvaira), la situation est plus compliquée au niveau du
district de la 8GARPA, ou aucun budget alternatif ne peut généralentemtuélisé a cette fin.
L’assesseur du CDDRS de Jaltipan doit ainsi occupesecond emploi afin de pouvoir vivre :
en un raccourci saisissant des paradoxes du dé@estmmt durable dans le contexte de
l'insertion compétitive des petits producteurs fitamix, en 2009, cet assesseur complétait son
salaire en assurant des fonctions de recruteur ae-d'ceuvre saisonniere dans la Sierra de
Santa Marta au bénéfice des entreprises de produttaraichere de la céte du Pacifique Nord-
Ouest.

Ces conditions sont bien sar propices a la fortbili® des assesseurs de districts, qui sont en
guéte permanente d’opportunités d’emplois plus r@rateurs, et préjudiciables a la continuité
des actions entreprises, par ailleurs, dans undigosjui est percue comme faiblement

légitime de la des administrations sectorielles. démséquence, les fonctions réellement

3 Bien que l'argent provienne de la fédération, les Etats sont autonomes quant a la détermination des salaires des
assesseurs des conseils de DRD. Ceux-ci peuvent dans la pratique varier du simple au double. Ainsi, un assesseur
des Comuders ou des CDDRS de I'Etat de Veracruz est payé en moyenne 75 000 pesos quand, dans I'Etat de
Puebla, il en pergoit 140 000 pour le méme travail. Cette disproportion explique les nombreuses défections
d’assesseurs et le peu de prestige de ce poste.

4 Entretien avec Evaristo Ovando et Graciano Blaz, INVEDER, Xalapa, 06/10/2008.
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assumées par les conseils de district se limitenir d'essentiel a la divulgation des
informations relatives aux appels a projet et doarfcements des différentes administrations
fédérales ou provinciales, auxquelles les assesgtues représentants desmuderspeuvent
accéder a l'occasion des sessions, mais au regaqguelles ils ont d’autres canaux d’acces,
selon les réseaux politigues dans lesquels lesegoaments municipaux sont insérés, comme
nous le verrons plus avant. La dimension planificatdes activités du conseil est souvent
négligée, quand bien méme son assesseur est galanént, notamment pour maintenir son
salaire, d’élaborer et d’actualiser un plan de t#mement rural durable a I'échelle du
district. Cette précarité des Conseils de District se tradgalement par une fréquence
relativement faible des réunions, puisque celuldkipan ne s’est réuni qu’'a quatre reprise
durant I'année 2008 et seulement deux fois au cdungremier semestre 2009, notamment du
fait des difficultés a réunir les présidents mypacix.

C’est donc en définitive sur les conseils municiydes Comudersque repose I'essentiel des
fonctions relevant de “l'atterrissage” de la notida développement durable en termes de
coordination fonctionnelle des différentes poliggupubliques ayant trait au développement
rural.

Mise en place et mode de fonctionnement des  Comuders
une institutionnalisation précaire, des attribution S controversées

Une construction fragile, marquée par la précarité des mandats électoraux
et la prégnance des logiques d’instrumentalisation politique

A la suite de la loi de 2001, les conditionnalités plus en plus fortes posées a l'accés a
certains programmes du ministere de I'agriculturetamment en matiére d’infrastructures
productives, ont constitué une incitation forteaanhise en place deSomudersdans les
municipalités rurales. Toutefois, cette mise ercglat I'institutionnalisation deSomudersau
sein des dispositifs de gouvernement municipatedes années 2002 et 2005, ont été rendues
difficiles par les discontinuités et les ruptures garactérisent 'agenda électoral mexicain, et
par la grande instabilité qui a marqué le systeolgigue depuis le début des années 2000. Les
conflits de temporalités entre 'agenda a long tedu développement rural durable et 'agenda
politique constituent une premiéere limite forte 'anstitutionnalisation d’'une organisation
nouvelle dans I'organigramme des gouvernements ¢ipaix, a plus forte raison lorsque ses
attributions se superposent a, et concurrencel@scglinstances dont I'importance stratégique
est avérée, comme les services de développemeigblagfFomento agropecurarip qui
disposaient déja de relations fortes avec les ageda ministére de I'agriculture, également
tutelle desComuders La brieveté des mandats des présidents municig8wans), et
limpossibilité constitutionnelle fait aux édile® gpostuler a un second mandat consécutif ont
freiné considérablement la construction d’arrangemet de routines administratives entre les
Comuderset les autres instances de gouvernement municjmlprobléme a été clairement
identifié par les assesseurs des conseils de MPajapaMecayapan qui souhaitent voir

> En juillet 2009, I'assesseur du CDDRS de Jaltipan, qui occupait ce poste depuis deux mois a peine, n’était pas
parvenu a récupérer le Plan distrital de développement rural durable, élaboré par son prédécesseur. Celui-ci avait
été destitué a la suite d’'une évaluation négative du fonctionnement du conseil par I'INCA-Rural, et avait abandonné
sa fonction au profit d'un emploi d’assesseur du Comuders municipal de Jaltipan, mieux soutenu par la
municipalité, en emportant I'ensemble de la documentation du conseil de district.

¢ Pour palier a cette difficulté, une nouvelle régle, instaurée en 2009, permet au maire de déléguer sa
représentation aux réunions du Conseil de district a I'assesseur du Comuders ou au directeur du service de
Fomento agropecuario municipal.
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s’institutionnaliser lesComudersau-dela des rapports particuliers tissés avecrdsigent
municipal en poste, sans pouvoir anticiper ce @diliendra a I'issue des prochaines échéances
électorales.

Au niveau de I'Etat de Veracruz, les élections mipales de 2004 et les changements
politiques occasionnés par la perte de nombreusesicipalités par le PRI, qui avait
jusqu’alors dirigé sans interruption la majorités daunicipes de I'Etat, en particulier dans le
Sud, ont rendu difficile la mise en place d&smudersdu fait d’'une remise en question des
espaces d’action et des modes de fonctionnemenravgient été déterminés par les équipes
précédentes (Quifionez Ledn, 2007). Trois ans phas t’est un renversement de tendance qui
a eu lieu, avec un retour en force du PRI dansmagerité des municipes. Méme si la Sierra de
Santa Marta présente un profil atypique dans cdegta la région n'a pas échappé a des
alternances radicales dans la composition des goewents locaux. A Pajapan, si le
Comudersa été mis en place relativement to6t, dés 2002,upar municipalité du PRD, sa
composition a été bouleversée par l'arrivée au pwoud’'un maire étiqueté PAN — mais
largement porté par les organisations locales 2087. A Soteapan, c’est une fraction radicale
du PRI, Antorcha Campesinaqui a succédé a un gouvernement de centre-gaukhe.
Mecayapan, enfin, le contraire s’est produit en72@¥ec le renversement de la municipalité
antorchistapar une équipe du PRD. Dans les deux caSplaudersa été totalement remanié
avec l'arrivée au pouvoir des nouvelles équipegigoes.

Cette instabilité est en partie favorisée par tei fiu’entretient la LDRS relativement aux
modalités de création et de fonctionnement @emuders La loi établit pourtant un cadre
formellement contraignant a la participation deféédéntes composantes de la société civile.
Son article 25 stipule que «seront membres pemtandes Conseils Municipaux de
Développement Rural Durable : les présidents mpaict, qui pourront les présider, les
représentants [...] des dépendances et entitéBafdiministration fédérale] participantes, qui
font partie de la Commission Interministérielles l®nctionnaires des entités fédérales [les
Etats de la fédération] que ces dernieres aur@igoés et les organisations sociales et privées
de caractere économique et social du secteur daas le municipe correspondant ». Plus
clairement, on peut distinguer les membres @eswudersselon deux grandes catégories : les
représentants institutionnels (fonctionnaires diidintes agences des administrations fédérale
et provinciale, élus locaux membres du conseil wipal) et les représentants de la société
civile (autorités communautaires, organisationpmelucteurs, ONGs,.”.)Dans des contextes
caractérisés par la faiblesse des organisationta dciété civile, hors des structures de
coordination héritées du systeme de parti officidgnt Antorcha Campesinaest un
représentant, et par la résilience des logiquesntélistes, les conditions de participation aux
Comuder<tablies par la loi laissent une ample marge deoewarre aux présidents municipaux
pour impulser l'intégration de membres de leur ritlées au titre de nouvelles ONG ou
d’organisations de producteurs et d’en orientesidenfonctionnement dans un sens qui leur est
favorable.

Des consignes de |aaSARPA encourageaient a ce que cette représentatiofirsitée a trente
membres, afin de faciliter la prise de décisionsidvtes consignes ont été critiquées du fait
guelles limitaient largement la représentativitéesd différentes catégories socio-
professionnelles et des communautés, dans leursit&¢erritoriale et culturelle. Dans les trois

7 Cette distinction est particulierement importante puisque si les conseillers institutionnels ont bien une voix a
I'intérieur des Comuders, seuls les conseillers sociaux disposent d’'un droit de vote. Cependant, dans la SSM, la
distinction entre conseillers institutionnels et conseillers locaux est floue puisque certains membres du conseil
municipal sont représentants de leurs communautés aupres du Comuders et donc, a ce titre, considérés comme
des conseillers sociaux.
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municipes étudiés, il a été décidé que I'ensembteldcalités intégrant le territoire municipal
(entre 19 et 28 selon les cas) disposerait d’'urésgmtant, et le€omuderscomptent entre 53
(Soteapan) et 56 (Pajapan et Mecayapan) membraseMénsi, la diversité des contextes et
des enjeux socio-économiques est tres inégaleraprésentée. Ainsi, bien que les municipes
de Pajapan et Mecayapan comptent tous deux 19 coeutés, leur territoire renvoie a des
situations trés différentes. Dans le municipe dagen, la communauté la plus éloignée du
chef lieu municipal se trouve a 40 minutes en wveitquand certaines communautés de
Mecayapan se trouvent a quatre heures du bourgnl@cipe est en effet divisée en trois
zones (versant c6tier, montagne centrale, versantimnal) et seuls 10 des 56 conseillers que
comptent leComudersviennent de la zone cétiere, la plus difficilemeantessible. Cette sous-
représentation est renforcée par le fait que laigyaation effective de ces conseillers est
evidemment rendue plus compliquée par I'éloigneménSoteapan, on rencontre le méme
probleme puisque deux des 28 communautés n'onprog®sé de représentant du fait de leur
éloignement.

Du fait du faible niveau d'organisation sociale slda région, on trouve dans tous les
Comuders une sur-représentation des autorités communasitagte des associations de
producteurs, au détriment des autres formes d’'sgaon de la société civile. A Pajapan, 24
des 56 conseillers sont des représentants des coaoumés (agents municipaux, dirigeants des
ejidog et 31 proviennent d’organisations de pécheudegiroducteurs agricoles, mais aucune
ONG n’est représentée. A Mecayapan, la variétéfdeses d’organisation semble un peu
mieux représentée : en plus des représentantsifi@entes communautés et des catégories
socio-professionnelles (€levage, producteurs deé, cad¢ mais, de lait, d’huile de palme,
pécheurs...), participent également les représentimtdifférentes organisations sociales et
environnementales (écotourisme, protection desudsrt médecine traditionnelle). La
participation de trois étudiants de la UVI commerésentants des communautés témoigne
également de la dynamique inclusive et particigatians la constitution dGomudersde
Mecayapan.

Cette dynamique contraste assez nettement avee dellSoteapan, ou la question de la
représentation sectorielle au sein @omudersa été marquée par la polarisation politique et
limportance du mouvemenAntorcha Campesinaqui controle la mairie depuis 2007.
L’assesseur d@Comuderslui méme recruté par le mouvement, explique airwgi’'on le veuille

ou non, ici, la question politique pese beaucoupdaComudersLa majorité des conseillers
du Comudersfont partie dAntorchga méme si tous ne sont pas dans le parti [PRIlLes
conseillersantorchistesle sont soit au titre de représentants municipauxen tant que
membres de la seule organisation paysanne forrpedieant part aulComuders Antorcha
Campesina Cette cooptation du conseil municipal pantorcha a généré des conflits. A
'inauguration du mandat municipal, sa mise en@lagris trois mois (de février a avril 2008),
durant lesquels les questions de représentatioténtivement discutées. Une des questions
centrales concernait la participation @omudersde 'ONG PSSM qui contestait la sur-
représentation é&ntorchaen ce qui concerne les producteurs agricoles,moent ceux de
palmechamaedoreaavec lesquels 'ONG avait depuis longtemps ti&aiur des techniques
d’agro-foresterie. Les producteurs de palme appts€ésniquement par le PSSM se sont en
effet vus refuser I'accés au conseil, au prétextergproducteurantorchistey avait déja été
mandaté par le maire nouvellement élu. Le reprasémnle la 8GARPA appuyait la décision du
maire, sous prétexte que G®mudersavait atteint un quorum maximum de trente membtes
gu’il ne pouvait en inclure davantdgeSous la pression de différentes associationseet d

8 Mario Alberto Garcia Duran, entretien personnel, 9/10/2009.

° Esveyde del Castillo, entretien personnel, 6/10/2008.

159



plusieurs communautés, il a été décidé que le nendbr conseillers serait augmenté et le
Comuderscompte désormais 53 représentants, dont 'TONG RPS8Mcommentaire, emprunt
de pragmatisme, de l'assesseur du conseil de Sotemsume la réticence de I'équipe
antorchistea intégrer des représentants des partis d’opposiii d’organisations non affiliées
au mouvement politique : « le désavantage de laodeatisation est qu’elle nuit a la capacité a
arriver a un accord%

Le dernier point a souligner au sujet de la reprigdwité des différentes catégories de la

population rurale au sein des differe@smudersest la faiblesse des considérations de genre :
dans les trois conseils étudiés dans la SierraadéaSViarta, les femmes comptent pour moins

de 10% du total des conseillers.

Le fonctionnement des Comuders : le réle central de I'assesseur dans
'ancrage institutionnel et la compétition pour les ressources publiques

Le fonctionnement interne dComuderspeut étre analysé a travers la fagcon dont sont
organisées les réunions du conseil, son mode @adeament, mais aussi, en référence a la
facon dont I'assesseur, pivot de son organisatiamiue personnel permanent Gomuders
parvient a en pérenniser les actions au-dela dssoss du conseil. La périodicité des réeunions
et I'élaboration d’'un reglement interne constituelels premiers indices du fonctionnement
effectif desComudersA Pajapan, le conseil se réunissait cing foisgmasous I'administration
municipale antérieure ; cette périodicité est daeemensuelle depuis 2007, et des sessions
exceptionnelles sont parfois convoquées, lorsqeeqdestions d'importance, comme la mise
en place d’'un nouveau programme, ou des appelsjétple justifient. Le reglement interne,
qui fixe les modalités de réunion (périodicité, mode convocation, responsabilité des
conseillers,...) était en cours d’élaboration amade 'année 2008. A Mecayapandemuders

se réunissait également en session pléniere chagig en 2008, mais cette fréquence est
retombée a une réunion tous les deux mois au daufannée 2009, du fait de problémes de
financement et de relations avec les autres sactbeir’administration municipale, qui ont
considérablement affecté le travail de I'assesseamme nous le verrons plus loin. Le
reglement interne était également en cours d’éddlmor a la fin de 'année 2008, mais n’avait
toujours pas été achevé un an plus tard... LesagsiduComudersle Soteapan ont également
une fréequence mensuelle et son reglement intergte @ublié au cours de I'année 2009. Ce
reglement détermine notamment les devoirs d’assistales conseillers et les conditions de
prise en charge de leur participation, les attiimg de l'assesseur et les modes de
financements, sur lesquels nous reviendront plastav

Au-dela des réunions qui rythment ses activités,fdectionnement duComuders est
profondément marqué par la personnalité de I'assesses compétences, sa capacité d‘action
et de relations au sein du dispositif public dealigypement. Ses taches principales consistent
a organiser les réunions ddomuderset surtout, assurer la collecte des informations
stratégiques concernant les financements auprésliiésents guichets des administrations
fédérales et provinciales. Il est également chagéoordonner les études qui relévent du
diagnostic territorial et de I'élaboration du plenunicipal de développement rural, que chaque
municipalité doit produire selon les termes deolall’assesseur joue ainsi un réle central dans
la construction des consensus relatifs aux déasmwises en conseil et leur continuité. Nous
verrons aussi qu'il est une ressource essentiallepdint de vue de la capacité des
gouvernements municipaux a faire valoir leurs &alans la compétition qu’ils se livrent pour
accéder a certains programmes stratégiques.

10 Mario Alberto Garcia Duran, cit.
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Pour autant, les profils de ces assesseurs véoieament d’'un municipe a I'autre. Juan Carlos
Dominguez est devenu assesseuCdmudersde Pajapan en 2008, a l'invitation du nouveau
président municipal, avec qui il avait tissé ddatiens d’amitié aprés avoir travaillé dans la
région pour la compte de laeesoL Originaire d’'un autre Etat, celui de Campeche, et
ingénieur agronome de formation, il a travaillé sirs a la Sbesol, d'abord dans le
département de développement régional, puis dacedi® du programmdicroregiones pour
lequel il était en charge des municipalités de Aataapan et Pajapan. Cette expérience a joué
un role important du point de vue de ses compétemuasque le programmnidicroregiones

est concu comme une instance de développemengfaité qui doit mettre en ceuvre un
coordination des projets des différentes administia sectorielles et assurer la confluence de
leurs moyens (voisuprg ; dans ce cadre, J.C. Dominguez a donc pu sdiddaser avec
'ensemble des opérateurs publics de développerieatvec les actions qu’ils mettent en
ceuvre. Sa formation technigue et son expériencengtrative représentent ainsi un atout du
point de vue de la capacité de la municipalité Bicger de facon pertinente des fonds
sectoriels et a en assurer la gestion. Malgré birtgmce de ses fonctions, le poste d’assesseur
reste extrémement précaire. Comme nous l'avonssivililNVEDER prévoit des fonds pour
financer le fonctionnement dDomuderset notamment le salaire de son assesseur, ceesalai
éte fixé a un niveau parmi les plus faibles obse@&vd&échelle du pays, et les retards dans les
versements sont une regle qui se reproduit d’aeméannée. Recruté en janvier 2008, Juan
Carlos Dominguez a da attendre le mois de septermbreant pour que les fonds du
programmeSoportedestinés alComuderssoient débloqués par NVEDER. Dans l'attente de
ces fonds, c’est le budget municipal qui a coulestsalaires de I'assesseur, a l'instigation du
maire. En décembre 2009, a I'occasion d’'un secasdgge, Juan Carlos Dominguez avait di
interrompre son travail d’assesseur, faute de digdaés dans les caisses de la municipalité en
fin d’exercice budgétaire. Tant du point de vuesdenomination que du financement de son
travail, l'assesseur est ainsi dépendant de la éovwionté du président municipal et
subordonné de ce fait a ses projets et a la deréerlmandat.

Le poste d’'assesseur @omudersde Soteapan est détenu par un ingénieur agronomme fa

la prestigieuse université de Chapingo, I'une dedlleurs du pays dans ce domaine. A sa
sortie de l'université, Mario Alberto Garcia Duranété recruté par le mouvement politique
Antorcha Campesinacomme assesseur technique de groupes de producidiiiies a
I'organisation, puis il a travaillé comme contragtau ministere de I'agriculture. Son expertise
en matiére de maitrise des programmes et d'intgilmt avec les fonctionnaires de la
SAGARPA, et son empathie avec les lignes d’actioAndbrchaen ont fait une recrue de choix
pour leComudersau début de I'année 2008, apres qu’'une nouvellgiaipalité antorchistea

ete élue. Comme lui-méme I'expliquéntorcha Campesinast une organisation d’abord
orientée vers l'action politique et elle fait appeldes agents extérieurs pour remplir des
fonctions techniques dans les lignes d’action d@&irpar I'organisation. Son activité a été
programmée par la municipalité dans la perspectivme intégration duComudersau
département dé-omento agropecuariqdéveloppement agricole) de la mairie ; dans cette
perspective, I'assesseur doit intervenir principaat en tant qu’interface fonctionnelle de
cette agence aupres des administrations fédeéralgsorinciales, principalement dans le
domaine agricole, pour capter des financementsrajetp productifs. Nous verrons que cette
fonction a largement évolué au cours des deux andéeson mandat, mais, a I'instar de son
homologue de Pajapan, Alberto Garcia est totalemé@ptndant des objectifs que lui assigne le
président municipal et des avances de salaireujugdnt allouées pour conduire son travalil
d’assesseur.

Lors de notre premiere visite a Mecayapan, en oet@008, nous n’avons pas pu rencontrer
'assesseur d@omuders celui-ci avait été destitué parNVEDER car il n'avait pas satisfait
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aux normes en matiere de formation et de redddmmwomptes fixées par laa&RPA. Trois
auxiliaires permanents (deux femmes et un homnémunérés par la mairie, assuraient le
fonctionnement quotidien du conseil ; ils se déBaient eux mémes comme « personnel de
confiance », rémunéré directement sur le budgetadhinet du maire et, de ce fait, sujet aux
changements d’administration municipale tous lesstans. Tous trois étaient de jeunes
ressortissants du municipe, parlant le nahua eicheanent émoulus de formations
professionnelles courtes en comptabilité et gestrcette formation les distingue clairement
du niveau d’éducation de la majorité de la popakaet du personnel municipal, elle est trés
éloignée des questions de DD : « pour les commaldedurabilité se limite a la dimension
economique. De ce point de vue, nous avons commaéacro. Pour ma part, durable, je
croyais que ca voulait dire rentablé a nécessité d'articuler la dimension économiguec

les dimensions sociales et environnementales |elona été inculquée a travers des ateliers de
formations aux principes de la durabilité organipés I'administration agricole et le projet
MIE-GEF. En outre, aucun de ces employés municipeamait d’expérience préalable, ni dans
'administration publique, ni dans la gestion dejets, et pas davantage dans les relations avec
les agences gouvernementales, qu’elles relevdiatelon fédéral ou provincial.

De facon beaucoup plus criante que dans les masicipisins de Pajapan et Soteapan, la
fragilité du dispositif permanent de gestion@omuderstant du point de vue financier que des
moyens humains mobilisés, était donc manifeste aéaypan. Lors d'un second passage, en
juillet 2009, le poste d’assesseur restait vada@nsuccesseur de I'agent destitué a la fin de
'année 2008, ainsi que deux des trois auxiliageaient démissionné aprés avoir trouvé des
emplois mieux rémunéres ; en décembre de la mémeéeara fonction d’assesseur n’était
toujours pas pourvue, mais un jeune étudiant de\Va était en passe de l'occuper. Entre
temps, la troisieme auxiliaire municipale avaituiré un travail de comptable a la capitale de
I'Etat. Nous verrons plus loin que cette situatésh directement liée a I'affiliation politique de
la municipalité, qui lui coupe des relais finansi@t institutionnels cruciaux, aussi bien au
niveau fédéral qu'a I'échelle de I'Etat de Veracruz

D’un point de vue opérationnel, le “capital socid€ I'assesseur, ses réseaux de connaissance,
les liens qu’il a pu établir au cours de sa trajeetprofessionnelle avec les différents guichets
des institutions financant des projets de dévelomgme, ainsi que sa connaissance des
mécanismes bureaucratiques particuliers a chaqogrgmmme représentent des facteurs
déterminants du fonctionnement et de l'efficaciteGbmuderslls sont aussi un déterminant
essentiel de la légitimation et de linstitutionsation du conseil au sein du dispositif
municipal. Car si une fonction principale de I'esssur est bien de capter, parmi les guichets et
les programmes fédéraux, des budgets complémentaireeux alloués statutairement aux
Comuderspar I'administration agricole au titre du Prograendiacquisition d’actifs productifs
(PAAP), il est aussi appelé, en tant que salaridaitede la municipalité, a rechercher des
financements qui ne transiteront pas patdéenuderset seront gérés par d’autres services de la
mairie”. Cette activité constitue une part souvent domiatu travail des assesseurs et
requiert une bonne connaissance des arcanes duiriattation : « Il existe de nombreux
guichets qui s’ouvrent a des périodes précises gesiractions bien spécifiques. Il faut donc
avoir acces a linformation stratégique au bon muimé’assesseur est celui qui doit se
mouvoir entre les agences [administratives] etosmér aux procédures de chacune d’entre

11 Gustavo Hernandez Hernandez, entretien personnel 9/10/2008

12 Emilio Facundo Angel, directeur du service de développement agricole de Pajapan, entretien personnel,
08/07/2009.
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elles #°. L'assesseur de Pajapan confirme cette analyseerdeée chaque guichet de
'administration, tu trouves un employé différelhfaut faire la connexion.$%

A Soteapan, comme a Pajapan, larticulation @omudersavec le service dé-omento
Agropecuarioest un facteur déterminant de son efficacité,aitudie la capacité budgétaire bien
supérieure déomentg par lequel transitent statutairement les finarar@sa la production et
'équipement émanant des programmes a vocatiowagfi A Mecayapan, en revanche, de
I'aveu des protagonistes et du président munidipahéme, les deux institutions fonctionnent
de maniére fortement dissociée, en partie du fitadfragilité de la coalition politique qui
gouverne le municipe, ce qui constitue certainernanfacteur de la faible institutionnalisation
du conseil. A Pajapan, le dispositif de gestiordéueloppement rural a I'échelle du municipe a
été réorganisé autour de [larticulation entre demuderset Fomento Les compétences
humaines et les ressources budgétaires sont nad#teslipar les deux services, ce qui
correspond a la volonté du maire, mais aussi aofanmnauté de vue et a I'empathie que
partagent I'assesseur du conseil et le responsi@Hemento(bio-chimiste de formation), qui
percoivent leur réle commun comme celui d'assess¢echniques et d'interface entre les
producteurs et les programmes publics. Tous deutkabowent constamment dans la
formulation des demandes et les démarches aupeddifférents guichets des instances
fédérales provinciales. Les conseillers @amuderssont pour leur part chargés de diffuser
auprés des communautés les possibilités de finartegui sont statutairement canalisées vers
les services dEomento

A Soteapan, la logique d’articulation entre lesxdmstitutions est tres similaire : @omuders
est organiguement intégré au serviceFdenento Agropecuarjoqui opére lui-méme selon la
logique et les intéréts de I'organisatidntorcha CampesinaA tel point que les projets portés
par leComudersen 2008 ont été élaborés directement par le sedgEomento agropecuario
et simplement soumis a un vote d’approbation dwseibrle DD. Le responsable &emento
est un cadre de l'organisation et celle-ci foudirectement le salaire de I'un des techniciens
employés par le service, de telle sorte que lesatés clientélistes sont structurants dans la
gouvernance de I'acces aux difféerents programmessésseur dComudergdresse a ce sujet
un tableau explicite du dispositif municipal de e@ppement rural: « Je dirai que le
Comudersest une branche deomento Ici, au [service deFomentg le fonctionnement du
mouvementantorchiste est de faire le lien avec les leaders (de l'orgmtion). [...] En
particulier, le dirigeant régional connait beaucalipommes politiques et d’autorités et ils
nous mettent en lien directement (avec les progrshnCertaines fois, c’est nous méme qui
faisons les liens's:

La recherche de financements et I'accés aux différerogrammes sont donc intégrés aux
mécanismes clientélistes caractéristiques de Esncenodele du corporatisme étatique. Le
maintien de pratiques ouvertement clientélistes trmotomment une institution censée
symboliser la modernisation de l'action publique peirter les principes de gouvernance
participative, comme l'est I€Eomuders peut étre réappropriée et subordonnée aux pesiqu
qui lui préexistent. Bien qu’exacerbée dans le dasSoteapan, du fait de l'orientation

clientéliste explicite de I'organisatioAntorcha Campesineacette caractéristique est présente
dans les trois municipes étudiés. Comme le tralldit Abigail Bautista, auxiliaire municipale

13 Judith Abigail Bautista Lorenzo, entretien personnel, 08/10/2008.
14 Juan Carlos Dominguez, entretien personnel, 08/10/2008.

15> A Pajapan et a Soteapan, Fomento gére un budget respectivement 10 fois et 16 fois supérieur a celui du
Comuders.

16 Mario Alberto Garcia Duran, entretien personnel, 09/10/2008.
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au conseil de Mecayapan, « l@emuderssont dans les mains de la politique, parce qust Be
président [municipal] qui décide de l'approbatior don reglement ou de ses projets »
(entretiens, 09/10/2008).

Au-dela des articulations qui se construisent, antivles logiques variables, enBemuderset
Fomentg les liens avec les agences ministérielles, qusoiteau niveau fédéral ou de I'Etat,
sont également déterminants dans le fonctionneneniconseils. A Pajapan, les relations de
I'assesseur avec le dispositif régional et prowhde la &DESOL son ancien employeur, et sa
connaissance de linstitution lui permettent deirdra efficacement les financements de
I'administration socialé. Les liens avec le CDI sont également forts, aljpora Mecayapan, les
relations duComudersavec ces institutions sont quasiment nules. Eanehwe, les interactions
sont jugées bonnes avec la direction de la résdevéa biosphere et ladBAFOR, ou la
sensibilité de I'environnementalisme social constitine passerelle idéologique avec I'actuelle
administration municipale, ce qui a facilité l'atltion de programmes environnementaux
(PROCODERS et de reforestation.

A Soteapan, l'importance d'une organisation paysasommeAntorcha et les liens de
'assesseur avec |az8ARPA expliquent les relations privilégiées avec I'adistiration agricole
fédérale, mais aussi avec le gouvernement de I'@gaYeracruz, dont I'actuelle orientation
releve d’'une tradition populiste et clientéliste [IRI. Les relations avec le gouvernement de
'Etat de Veracruz ont été cultivées a traversdamialisation d’'un « pacte pour canaliser les
ressources » entre les autorités municipale eblevayneur Fidel Herrefa Ainsi, en 2009,
guelques 15 tracteurs ont été livrés par le gowreamt provincial a la municipalité, pour étre
vendus a moitié prix ou tout simplement donnés grdapes de producteurs de mais de la zone
Sud de Soteapan, pour la plupart affiliéér@torcha Cette situation contraste avec celle de
Pajapan, ou l'étiquette paniste de la municipaléduit considérablement les opportunités
d’obtenir les bonnes graces du gouverneur de |'Btats peut fournir des passe-droit vis-a-vis
des directeurs des agences fédérales, en pantidelim SDEsoL Nous verrons plus loin que
les modes d’interlocutions entre les autorités patise prolonger en amont des réseaux de
clientéle politique et transcender les clivage iparns, puisque le maire de Soteapan, apres
avoir bénéficié de l'appui et des recommandationsgduverneur du Veracruz, a pu aller
plaider la cause de son municipe directement aRioss, la résidence du Président de la
République, pour que Soteapan soit inclus parmi 1S municipalités bénéficiaires du
programmeCien por Ciernde la $DESOL

Les limites institutionnelles et budgétaires guentent le travail des assesseurs et les lient
étroitement aux logiques et intérét de présidentioqpaux eux méme fortement contraints par
la briéveté et le caractére non renouvelable de meandat, conduisent ainsi a centrer le
fonctionnement de€omudersvers la recherche incessante de financementsouamt des
opportunités de raccourcis personnels et politiguespermettent de contourner les barrieres
bureaucratiques. Cette course a la recherche dis felimpose sur tout autre objectif de
planification ou de mise en cohérence des actierdédeloppement, aussi bien au niveau local
gue régional. De ce point de vue, la force desarésgolitiques a caractere inter-personnel
dans les capacités d’articulation d&omuders avec les sources institutionnelles de
financement met en lumiére le réle secondaire dewal conseil de district.. Du fait du
dysfonctionnement de cettte derniere institutionss Comuders n'ont que peu de

17 A Pajapan, les bureaux de Fomento Agropecuario et Fomento Social, institution chargée de diffuser au niveau
local les programmes a vocation sociale, sont intégrés dans une méme structure, a laquelle est également associé
l'assesseur du Comuders.

18 Mario Alberto Garcia Duran, entretien personnel, 07/07/2009.
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communication entre eux, ce qui limite leur capadé coordination dans la planification de
leurs actions au-dela de I'échelle municipale.

Diagnostics, planification et élaboration des proje ts

Au-dela des recherches de financement par lessassss la planification du développement
est une composante centrale du mandatGteauders L’élaboration d’'un plan municipal de
développement rural durable constitue un préaléigial a la formulation des projets qui seront
soumis a des demandes de financement et qui daiestrire dans un cadre cohérent. Cet
exercice de planification doit lui-méme s’appuyer sne série de diagnostics communautaires.
En I'absence de normativité claire, aussi biendegnostics que les efforts de planification
correspondent a des méthodologies pragmatiquesgeisoues différentes.

A Pajapan, les diagnostics ont ainsi été réalisepramier trimestre 2008, a travers des
réunions visant a réaliser un “auto-diagnostic”i@p@environnemental et productif a I'échelle
de chague communauté intégrant le municipe. A Maguay, ce diagnostic a mobilisé, au cours
du premier semestre 2008, une équipe de dix étisdde la UVI chargés d’organiser des
ateliers communautaires et de mener des entrefendes activités productives dans les
différentes zones (hautes, moyennes, basses) deeltammunauté. C’est a Soteapan que le
diagnostic a été réalisé de la maniére la plugsysique et articulée, a travers une étude
réalisée par le PSSM qui a donné lieu a une puldicale 50 pages présentant les principales
caractéristiques économiques, socio-culturellesngironnementales du municipe (Godinez et
Ramirez, 2008).

Les plans de développement qui ont résulté deasmitrde caractérisation et de zonage des
problématiques socio-économiques communautairesepient également une grande
variabilité. A Pajapan, le mandat confié par lesmtént municipal a 'assesseur @Gomuderset

au responsable du service [el@mento agropecuariétait de « transformer le conseil municipal
en instance participative de planification et deislén »°. Le plan duComudersa ainsi été
élaboré conjointement par ces deux acteurs, puiepée par le Conseil et soumis a
I'approbation du district agricole. Il s’agit d’uplan sur 10 ans, dont les grandes lignes se
veulent évolutives en fonction des priorités exgas par l€€omudersLes axes prioritaires de
ce plan sont: 1. l'autosuffisance alimentaire J'@ssainissement et la gestion de l'eau; 3.
lintensification et I'amélioration de I'élevage4. le renforcement des organisations et des
entreprises ; 5 la sylviculture et les servicesirenmementaux ; 6. la promotion de I'épargne
paysanne. Les modalités d’articulation de ces miffies lignes d’action demeurent toutefois
imprécises.

A Mecayapan, le Plan de développement rural durahieicipal était en cours d’élaboration
fin 2008, mais ne semblait pas avoir beaucoup @ anes d’'un an plus tard et les défections
qui se sont multipliées au sein de I'équipe d’apfaghnique auComudershypothéequent
largement son émergence a I'occasion du mandataipahiactuel. Il en résulte un risque réel
de non validation du fonctionnement du conseillpainstances d’évaluation de lacG3RPA et
d’'une marginalisation du municipe des appels aggojles agences gouvernementales. Nous
verrons dans la partie suivante les mécanismesttieroarginalisation.

A Soteapan, la démarche de I'équipemuders-Fomentet du maire est de “coller” au mieux
au cadre d'organisation institutionnelle imposé [gaiProgramme de confluence budgétaire
(PEC) pour I'ensemble des politiques fédéralesinkess au milieu rural. A cette fin, le conseil

19 Juan Carlos Dominguez, assesseur du Comuders, et Emilio Facundo Angel, directeur de Fomento, entretiens
personnels, 08/10/2008 et 09/07/2009.
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municipal de DD a été organisé en six commissioogespondant a la segmentation
thématique du PEC. La logique est ici d’'un extrgmagmatisme en vue d’'une plus grande
efficience dans la captation des ressources pudsigundépendamment de I'adéquation des
themes définis par les institutions fédérales desaealités et les enjeux du développement a
I'échelle municipale. Le plan municipal a esselgi®ent pour finalité de satisfaire aux requis
réglementaires conditionnant la recevabilité degeps portés par IEomudersAu-dela de leur
mode d’élaboration et de leur contenu, ces plangicipaux de développement rural durable
ont ainsi pour premier mérite d'exister et de pdtraede pérenniser I'acces aux différents
guichets institutionnels. Il est encore difficiléédaluer dans quelle mesure ils définissent
réellement les lignes directrices des actions nempae lesComudersa travers la mise en
ceuvre effective des projets dans les communauté@smiéme municipe.

Trois municipalités, trois projets différents de Comuders
trois visions distinctes du Développement Durable ?

Nous avons vu dans la partie précédente les diffiswet les contraintes, institutionnelles,

organisationnelles, budgétaires qui entourent Isengin place du dispositif des conseils de
développement rural durable et leur fonctionnem@&sns la partie suivante, nous allons
examiner plus en détail la fagcon dont &smudersdes trois municipes étudiés font face aux
mandats et aux injonctions parfois contradictogasleur sont fixés par le cadre légal, d’'une
part, a I'environnement politique et administraiiquel ils sont intégrés, d’autre part. Nous
nous intéresserons en particulier au contenu désnacde développement qu’ils ont mis en
ceuvre et a la congruence de ces actions avecre®saui fondent la définition internationale

de la notion de développement durable.

Mecayapan : la vaine recherche de fonctionnalité ho  rs des réseaux de
politiques publiques

Le fonctionnement du dispositif municipal de dépglement rural a Mecayapan est marqué
par une incapacité récurrente a se ménager un gEmesne aux différents guichets de
financement et a constituer un pool stabilisé depEiences assurant le bon fonctionnement du
Comuders Ces deux caractéristiques s’alimentent mutuelteraeconduisent a une instabilité
structurelle de nature a remettre en question latrea des financements statutaires du PAAP
qui permettent I'existence ddomuderdui méme. L’origine de ces difficultés est a recher
dans la nature des réseaux politiques sur lesgels s’appuyer le gouvernement municipal
qui a été élu sous la banniere du Parti de la Réwol Démocratique (PRD), de centre gauche,
qui ne contrdle aucune instance de décision adiratiige en amont de la municipalité et a subi
une érosion forte de son influence politique, &inhiveau de I'Etat de Veracruz qu’a I'échelle
nationale, depuis I'élection présidentielle de 2006 municipe de Mecayapan se trouve ainsi
marginalisé des canaux d'acces aux programmes miseavre via I'WEDER par le
gouvernement du Veracruz, d’'obédience priiste, raassi par certaines agences fédérales, et
notamment la 8Esol, dont l'action a traditionnellement été instrun@ntpar le parti au
pouvoir — le PAN actuellement — depuis sa créadimus la présidence de Salinas de Gortari, en
1989. Comme nous l'avons mentionné plus haut,iées Ique la municipalité a pu stabiliser
avec un ministére fédéral I'ont été avec lamMBRNAT qui n'est pas, loin s’en faut,
'administration la mieux dotée en ressources btadgss, malgré la création d’'une réserve de
la biosphére dans la région.

Cette situation conduit a une pauvreté récurrem® fdnds alloués au fonctionnement du
Comuders et en patrticulier pour préfinancer le travail m'assesseur dont les salaires sont
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toujours délivrés avec un retard de 8 a 10 moisI'pavEDER. L'inadéquate qualification
professionnelle des auxiliaires affectésGamudersau regard des questions de développement
rural— une licence en comptabilité ou en gesti@ntieprise — et I'incessante rotation du poste
d’assesseur — trois titulaires en deux ans s’y sootédeés, dont un a été destitué en 2008 par
'administration agricole du fait du fonctionnememin satisfaisant du conseil — reflétent le
caractére peu incitatif du dispositif en place acM@apan. La faible capacité d’action du
Comuders est en outre renforcée par le maintien d’'une satatien prononcée dans
'organisation des services municipaux, ou le serdleFomento agropecuari@onserve la
tutelle des actions de développement agricoles stfvice de Développement social celle des
programmes d’amélioration de I'habitat ou d’appux groupes vulnérables.

Pourtant, I'équipe mise en place en 2008 a cheeclidaborer un véritable projet pour le
Comuderset a mettre en place des principes de fonctionneassurant une certaine pérennité
aux dynamiques locales. Toutefois, les actions sreseceuvre reflétaient la singuliere pauvreté
des connexions avec les agences publiques etlmoaiegnt a restituer une vision restrictive du
développement rural durable : en 2008, aucuneractigocation agricole — chasse gardée du
service deFomento- n’était financée et les 22 projets en courseatabrientés vers les
domaines du petit entreprenariat (artisanat deuceutestauration) — reflet de la formation tres
“gestionnaire” du personnel technique — et enviesnental (écotourisme, valorisation des
ressources naturelf@s— traduction des relations privilégiées étabbesc le dispositif de la
réserve. Ces actions étaient également géographequeorientées en faveur de la zone cétiere
du municipe, ou les problemes environnementauxcéss a I'expansion de I'élevage bovin, et
le potentiel touristique sont les plus élevés, etl@ des 22 projets étaient localisés. En 2009,
les financements ont acquis une dimension prodegilus marquée, tout en maintenant une
orientation clairement environnementaliste, avecejets d’équipements destinés a I'élevage
(abreuvoirs, clétures électriques, tank réfrigépamir la conservation du lait...), ou a la culture
du café (pépiniére), qui visent a réduire I'inciderdes systémes d’élevage a base pastorale
extensive et a accroitre la couverture arboréenvgmppe allouée au conseil de Mecayapan
par les gouvernements fédéral et provincial podinencement de ses projets s’est élevée a un
montant constant de 622 000 pesos (entre 45 O0® @0 dolars) en 2008 et 20009.

En outre, le Comuders avait institué en 2008 un principe de rembourseéns ses
financements par les groupes bénéficiaires, lesrmsmrécupérées devant alimenter un fonds
municipal autonome de développement communautdeefacon a acquérir une capacité
d’autofinancement et a pouvoir répondre aux apagisojet de plus grande amplitude lancés
par les institutions fédérales et faisant appelaa“do-participation” des organisations
bénéficiaires. Dans cette perspective, les prdje@ncés par le conseil avaient aussi une
fonction de révélateur de la cohésion des groupesmuk et de leur capacité a mener a bien un
projet a long terme. Toutefois, lors de notre sdcpassage, en juillet 2009, ce principe
semblait avoir été abandonné, au profit de la guati traditionnelle dans un milieu rural
mexicain marqué par les largesses budgétairesEtiat Iclientéliste, du “financement a fonds
perdus”. On peut y voir le reflet de la faible kgité des assesseurs et auxiliaires du consell
municipal vis-a-vis des représentants des commaémautirales et des organisations de
producteurs, et de leur incapacité a institutiolsealle Comudersa travers l'instauration de
nouvelles régles.

Par ailleurs au regard de la capacité de financerw@itée du conseil, certains groupes
organisés de paysans préferent jouer la carteédeaux politiques clientélistes ou des relations

20 On peut inclure dans ce volet le financement de sept “modules agropastoraux” dont la vocation est de combiner
I'élevage bovin, la valorisation agricole de ressources naturelles et le maintien de services environnementaux
(maintien du couvert forestier, mise en place de haies vives, rétention d’eau...)
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interpersonnelles de type classique pour obtesirag@uis plus substantiels auprés des agences
fédérales ou du gouvernement de I'Etat, sans recaux services diomuders C’est ainsi
gue des projets productifs ont été financés dineetd par le secrétariat a I'agriculture du
Veracruz (8DARPA) a travers I'organisatioAntorcha Campesinajui est tres présente dans le
municipe et a controlé la mairie entre 2005 et 20@Te telle stratégie s’avere souvent plus
payante que de s’intégrer a un dispositif municiparginalisé des réseaux de politique
publique relevant aussi bien de la fédération qugalivernement provincial. L’administration
environnementale et celle de la réserve de la b&gpexceptées, le seul relais efficace que la
municipalité a pu mobiliser a un niveau supra-lagsilcelui du groupe parlementaire du PRD a
la chambre fédérale des députés, qui est parveohienir I'allocation de crédits publics a
faible taux pour la réalisation d’infrastructurexisles (adductions d’eau, asphaltage de voies)
par le biais du FIDER.

En définitive, les dynamiques en cours a Mecayagan caractérisent par l'extréme
morcellement des centres de décision et I'absemceodrdination entre les initiatives de
développement local, y compris au sein méme duodigp municipal. Comuders Fomento
agropecuarioet Développement social apparaissent décider g fautonome de leurs lignes
d’action, en s’appuyant sur des canaux institutidsgloisonnés, au niveau desquels ils tendent
a établir un monopole local de médiations. Les pesude producteurs affiliésAntorcha ou

les associations d’éleveurs de la cote, qui intédeepuissante Union régionale des éleveurs du
Sud de Veracruz (URGSV) développent de leur caiéslpropres stratégies d’équipement et
de développement, suivant des logiques politiqumsvent opposées a celle de I'équipe
municipale. Plutét que d’inciter a une mutualisaties ressources disponibles, leur rareté a
Mecayapan semble jouer de fagon paradoxale en rfaltewenforcement de la segmentation
sectorielle qui caractérise l'organisation de [|adistration fédérale. Il en résulte une
impossibilité a faire émerger un projet cohérent dis/eloppement durable a I'échelle
municipale, dont I€omudersest censé constituer la base de consensus.

Soteapan : de I'appendice utilitaire a I'autonomie fonctionnelle

La situation est radicalement différente a Soteapamicipe dont le chef-lieu est situé a moins
de 5 km a vol d'oiseau du bourg de Mecayapan.tlves que la municipalité se trouve dans
une posture exactement symétrique a celle de Mpaayaaussi bien du point de vue des
ressources politiques et budgétaires auxquellesaelhcces, que de la capacité du président
municipal a imposer un projet et une coordinatientalisés aux différents services dont il a la
tutelle. Une telle situation est en trés grandéigoéiée au réle que joue I'organisatidmtorcha
Campesinadans le fonctionnement de la municipalité, a ldgquelle a légué une structure de
gouvernance centralisée, hiérarchisée et aut@rif@oir Rappo, 1991), ainsi que des relais
politiques efficaces au sein de I'administration/@¢at de Veracruz et de certaines agences
fédérales.

Le gouvernement de Soteapan dispose en effet dapesatres large aux programmes
d’équipement et de développement mis en ceuvre'liat de Veracruz, en contrepartie d’'un
appui sans faille de la partAtitorchaaux requétes de mobilisation politique du gouverneu
Fidel Herrera Beltran, élu en 2004. Municipe clak8& rang parmi les plus pauvres du pays,
Soteapan est en quelque sorte I'une des vitrineka gmlitique de développement rural de
I'actuelle administration provinciale. Le service Bomento agropecuarionunicipal dispose

21 Torribio Hernandez Martinez, président municipal, entretien personnel, 16/12/2009.

22 Fideicomiso para Coadyuvar el Desarrollo de las Entidades y Municipios.
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ainsi d’'un budget qui a oscillé entre 15,5 et Ijions de pesos en 2008 et 2009 (entre 1,13
et 1,24 millions de dollars, pour environ USD 7®0@our le Comudery sans commune
mesure avec les ressources auxquelles peuvennhgrétblecayapan ou méme Pajapan (voir
infra). Au cours de ces deux années, la mairie a aisgilié des semences hybrides de mais,
des plants de café et de palsteameedoreades fertilisants, mais aussi des équipements (10
tracteurs en 2008, 15 en 2009, plus de 30 moulémilgeurs de café, une installation de
séchage du café) a des prix qui étaient subverd®ram hauteur de 50 a 70% par le
gouvernement de Veracruz (et méme 100% pour leogékitafé et certains tracteurs). Celui-ci
a également financé la réalisation d’une foirece dans le chef-lieu municipal en 2009 pour
un montant de 10 millions de pesos. Aucune autreicipalité de la région n'a bénéficié de
ces largesses.

La forte assise financiere du service agricole wipal explique dans une trés large mesure que
le Comudersait été considéré comme un appendice technigquéodeento agropecuari@u
début du mandat de I'actuelle administration. Confimygrimait I'assesseur du conseil lors de
notre premiére entrevue, «ici, lBomudersest de Fomento»”® et, de fait, son travail
s’inscrivait alors essentiellement en appui techaigux différentes taches prises en charge par
le service agricole. Il était d’ailleurs trés diffe de dissocier ce qui relevait d’une officine
particuliere, en termes d’actions concréetes, an dei l'organisation fonctionnelle constituée
par Fomento le Comuderset la représentation localeAditorcha campesina Soteapan. Au
méme titre que les cing employés municipaux tréailau service agricole (dont un est salarié
de Antorchg, I'assesseur du conseil de développement durabiaillait sous la tutelle directe
du responsable dd-omento Andrés Mateos Gonzalez, lui-méme ressortissaninel’
communauté popoluca et cadre local de l'organisa#intorchiste Ce statut ambigu de
'assesseur est bien sdr renforcé et légitimé padépendance a I'égard des salaires que la
municipalité lui avance durant la plus grande pade I'année pour combler les retards
chroniques de INVEDER dans la délivrance des fonds du PAAP (v&iprg. Ce type de
fonctionnement s'inscrit par ailleurs dans la tiadi de centralisme autoritaire caractéristique
d’Antorcha campesinat du PRI (Rappo, 1991 ; Rodriguez Escoletdd, 2002: 23-25).

Au reste, le caractére centralisé du gouvernemeniaipal se retrouve au sein @omuders

du fait de la cooptation pakntorcha d'un grand nombre des représentants des différents
“secteurs” productifs et d'une majorité de ceux desnmunautés villageoiséslLes voix
dissidentes de 'ONG Proyecto Sierra de Santa M&di& suprg et de quelques représentants
communautaires, si elles ont conduit a huanceorietionnement autoritaire du conseil, n’ont
pas remis radicalement en cause le rble centralbiddme gouvernement municipal-
organisation politiqgue dans ses prises de décision.

Les régles d’allocation et d’utilisation des fondsbilisés par l&Comuderspour financer des
projets révelent d’autres dimensions de la filiatinstitutionnelle du conseil avec la tradition
clientéliste priiste. A Soteapan, les fonds allosmnt en effet des subventions non
remboursables, le conseil se contentant de vélgecondition de leur gestion effective par les
groupes bénéficiaires. En 2008 et 2009, ils se stetés a un montant stable en valeur
courante de 940 000 pesos (environ 70 000 dollarsR008, les projets étaient élaborés par les

23 Mario Alberto Garcia Duran, entretien personnel, 09/10/2008.

24 Antorcha campesina a ainsi soutenu la formation d’organisations de producteurs de café (le Consejo regional de
productores de café indigenas popolucas de la Sierra de Soteapan, qui compte prés de 800 membres), de mais
(Unién de productores de maiz del Sur de Veracruz, avec 5 000 affiliés dans la Sierra) ou de palme chamaedorea
(forte de 340 membres et qui est directement concurrente du réseau mis en place par 'ONG PSSM au cours des
20 années de son action dans la région) qui ont occupé les sieéges de représentation sectorielle au sein du
Comuders, en méme temps qu’elle contrélait la représentation d’'une majorité des 28 communautés du municipe.
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services deFomento et simplement soumis a I'approbation du conseik; étaient
principalement orientés vers la mise en place wdisifuctures agricoles (€levage, culture de
palme chameedorea-le secteur du mais demeurant du ressort exdllesFoment) et de
services (rotisserie, boulangerie, atelier de hiede).

Cette subordination formelle d@omudersau service déd-omento Agropecuariprésente aussi

un certain nombre d’avantages en termes de fomaiment: grace aux ressources allouées par
le gouvernement de I'Etat et p@mtorcha campesinaelle fournit une base logistique et
opérationnelle efficace dans la réalisation desaijwihis duComuders A la différence de
Mecayapan,le conseil de Soteapan dispose d'un¢ablericapacité de gestion, puisque les
projets déposés en février 2008 (avant méme q@oieudersne soit formellement intégré)
opéraient dés les mois d’avril et mai.

Le fonctionnement duWComuders comme celui de l'ensemble du dispositif municipia
développement rural, est marqué par le pragmatetniee recherche d’une efficacité maximale
dans la recherche et la captation des financemBliaiss avons vu que le conseil était ainsi
structuré en six commissions s’ajustant aux thé&muat de la programmation budgétaire
fédérale. Depuis 2009, cette segmentation a ébélédea 'ensemble des services municipaux —
avec la création d’'un nouveau service de I'envieoment, confié a une étudiante de 'UVI —,
qui ont été réorganisés selon la nouvelle struaturdudget fédéral afin d’en actionner plus
efficacement les leviers. Cette logique, qui pricte@rement sur le souci de représentativité des
différents secteurs sociaux, n'a pas pour autantiwo a faire duComudersune instance de
coordination entre ces différents services, puissge interlocuteurs exclusifs demeurent le
bureau du maire et celui #®mento agropecuario

Le statut du conseil et de son assesseur a tasitdosidérablement évolué au cours de I'année
2009, dans une dynamique révélatrice des effetsamsfert des changements institutionnels
opérés dans la sphére formelle, réglementaire, splti@re des pratiques quotidiennes. Cette
dynamique est fortement liée au caractere éminermpragmatique de la gestion municipale et
de l'organisationantorchiste A la fin de I'année 2008, a I'occasion d’'une réunavec les
personnels de la délégation véracruzaine deéa&PA, 'assesseur dComudersde Soteapan
fut informé, du lancement deBstrategia cien por cierfl00x100, le nouveau programme
phare de lutte contre la marginalisation socialeeettoriale du gouvernement fédéral. Malgré
la complexité des pré-requis et des procéduresabaratiques, et en dépit de certaines
réticences au sein de I'administration municipi#ssesseur parvint a convaincre le maire de
se lancer dans l'intégration d’'un dossier de camtdig. Cette décision a coincidé avec la
perspective d'une évolution des conditions d'ac@s ressources publiques pour la
municipalité et I'organisatioAntorcha campesinal’approche des élections municipales et
provinciales dans I'Etat de Veracruz, au milieu lnée 2010, a incité les dirigeants
antorchistesa rechercher une diversification de leurs canaufirdancement en établissant des
relations directes avec I'administration fédéraleme dépendant plus exclusivement de leurs
rapports privilégiés avec le gouvernement provinbgaFidel Herrera Beltrén

L’appui de I'administration de I'Etat a toutefoigrgement été mis a profit pour constituer le
dossier de candidature au programifi®x100 Son expertise a hotamment permis de renforcer
les points discriminants dans I'évaluation, a savdi) la capacité de gestion financiére et
logistique de projets par la municipalité ; (iipXistence et le fonctionnement @omuders
conformément aux normes établies par la loi; (a@i)cohérence du plan de développement
municipal du point de vue de larticulation entressdifférents objectifs; et enfin (iv)
I'existence de structures de gouvernance partigpa&ngageant les differentes composantes de

% Entre vue personnelle avec Elias Ramirez Hernandez, président municipal, 17/12/2009.
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la population, notamment les femmes et les jeddemniprésence de I'organisatigintorcha
campesinalans les communautés et les organisations de geagtaacdu municipe a permis de
mettre en avant ce dernier point. L’organisationrCdumudersen six commissions thématiques
s’ajustant a celle du PEC, lincorporation en sainsde nouveaux représentants de
administration municipale (services de I'éducatiet de I'environnement) et la structure
d’intégration de ses actions avec cellesFdenento agropecuariont permis de présenter le
conseil comme l'opérateur central des processusédeciation, d’élaboration et de décision
relatifs aux projets de développement municipafirkte Plan de développement municipal a
été restructuré, avec l'appui denMEeEDER, autour de “projets stratégigues” combinant des
actions d’équipement dans les principaux sectewrdygtifs (mais, café, élevage bovin, palme
chamaedorea — dont Antorcha fournissait une représentation organisée —, I|dised@n
d’infrastructures de communication et d’installasopour I'écotourisme, et la mise en place
d’équipements d’éducation et de santé (unité dietnant des eaux usées et canal pour
lirrigation du mais ; hopital municipal). Concratent, c’est I'assesseur diomuders plus
gualifié que I'immense majorité du personnel myrat;i issu des rangs de la basdorchiste
locale, qui a assuré I'intégration de ce dossiéesfonctions d’articulation avec les experts du
gouvernement provincial.

Son investissement a porté ses fruits : Soteapété aetenu, avec 15 autres municipes du
Veracruz — mais il est le seul dans le sud de i, Etelgré la situation d’extréme pauvreté qui
prévaut également dans les communes voisines dayslgen ou Hueyapan —, parmi les 125
municipalités bénéficiaires du programrm®0x10¢° doté en 2009 d'un budget de 7,332
milliards de pesos (environ 562 millions de dolladses autorités municipales et celles du
Comudersen attendent une dotation d’autant plus générguseSoteapan a été sélectionné
parmi les 7 représentations municipales du paysléep a exposer leur plan de développement
au palais présidentiel de Los Pinos, le 20 mar® 280occasion de la cérémonie officielle de
lancement du programme. Le président municipalompagné du directeur deomento
agropecuarig du responsable des travaux publics et de I'assgsg présenta un diaporama
high techconcgu par ce dernier.

Le 23 avril suivant, le comité municipal du program100x100était mis en place, en présence
des représentants de toutes des agences fédénplegiées dans le développement rural, dans
lequel leComudersdispose d’une représentation statutaire et o@rdifits conseillers siégent
au titre des différents “secteurs” socio-professels du municipe. Dans le prolongement de
cette premiéere étape, des conventions ont été gmss#re la municipalité de Soteapan, le
ministere du deéveloppement socialef&sol), qui exerce la tutelle du programme, et
I'Université de Veracruz (dont le campus régionalla UVI) pour approfondir les diagnostics
communautaires qui avaient servi de base au platédeloppement municipal, afin d’affiner
les propositions de projet. Financé sur les fondspobgrammel00x100Q ce diagnostic a
mobilisé 70 étudiants au début du mois de déce@@pe.

Son role moteur dans I'engagement de la candidaturgcipale et dans le montage technique
du dossier, ainsi que dans la présentation quuemaite a la présidence de la République a
radicalement changé le statut de I'assesseur st dalComuderssur I'échiquier politique
local : potentiellement —la mise en route desnoements pour les différents projets est
suspendue a la finalisation des études-diagnoséiaisées a la fin 2009 -, les fonds du
programmel00x100représentent une explosion du budget de dévelopmemunicipal et le

% Alors que le municipe n’émarge qu’au 183° rang parmi les 2454 municipalités du pays, selon le Consejo Nacional
de Evaluacién Social (CONEVAL) :
http://www.coneval.gob.mx/coneval2/htmls/medicion_pobreza/HomeMedicionPobreza.jsp?categorias=MED
POBREZA MED_POBREZA-mapas_2005
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Comudersen devient statutairement un opérateur centeapraojet d’hépital municipal est a lui
seul évalué a plus de 50 millions de pesos, l&etdp budget annuel de®@mento agropecuario
Lors de nos passages au cours de l'année 2009hamgement de statut et les gains
d’autonomie et d’'influence que IEomudersen retirait au sein du gouvernement municipal
étaient clairement perceptibles, notamment a tsak&aboration directe des projets soumis au
financement du PAAP, auparavant controlés amento L'assesseur le résumait en une
phrase : « le [programm&pD0x100est venu transformer ma vie#.»

Il est toutefois encore trop t6t pour anticiper umeonfiguration radicale du dispositif
municipal de développement rural. D’'une part, api@mche des élections municipales et pour
le poste de gouverneur, programmeées en juillet 2@l dgique clientéliste de I'organisation
Antorcha campesinéaisse présager d'une reprise en main des proseksusionnels quant a
l'allocation des projets et des ressources correfgaes par les opérateurs politiques de ce
dispositif, le personnel déomento agropecuarien premier lieu — son directeur est pressenti
pour étre désigné candidat du PRI a la présidenasiaipale. D’autre part, la brieveté des
mandats électoraux, les régles constitutionnellesndn réélection des mandataires et la
tradition de renouvellement radical du personnetiadtratif a 'occasion des changements de
gouvernement augurent d’une remise a plat complésearrangements construits au cours de
'année écoulée, non seulement dans I'organisg@mérale des attributions au sein de I'équipe
administrative, mais aussi en ce qui concerne da ple développement municipal. Il est en
effet probable que les processus d’élaboration plegets soumis aux financements du
programmel00x100ou a ceux de INVEDER, qui ont été fortement médiatisés par l'influence
du mouvemenantorchistelocal, seront remis en cause par une administraterelevant pas
de cette obédience, y compris au sein du mémeradiutionnaire institutionnel.

Enfin, dans I'hypothese du maintien de I'affiliatiantorchistedu gouvernement municipal, on
peut s’interroger quant a la possibilité de voireéger au sein d€omudersune véritable
dynamique d’incorporation et de participation détrentes composantes de la société locale
et, dans un tel contexte, de batir un projet deeld@pement territorial cohérent avec les
prémices de la notion de durabilité. En particuliar tradition autoritaire de I'organisation
Antrocha campesinamais aussi le modele de développement produigjvidairement porté
par ses représentants, y cmpris au sei€auwuders présentent des contradictions fortes avec
les principes mis en avant par les normes internakes du développement durable, mais aussi
par les autres organisations sociales qui ont gasgé la construction de ce concept, au niveau
national et dans le contexte régional (chapitret5.

Pajapan : mise en cohérence fragile de I'action mun icipale

Pajapan représente sans doute a cet égard la palitéciou le conseil de développement
durable, dés sa mise en place par I'actuelle adination, a fonctionné suivant des principes et
une logique générale les plus proches des normiesnationales du DD. Le plan de
développement municipal, €laboré au cours de l'ar?®®8 précise et hiérarchise les objectifs
qui doivent orienter les décisions @omuders Ce plan situe au premier rang des priorités la
promotion de l'autosuffisance alimentaire des comautés en valorisant les ressources locales
et en réduisant la dépendance vis-a-vis des istextérieurs ; il intégre ensuite des objectifs
de durabilité environnementale concernant la gesties eaux fluviales et de la lagune de
I'Ostion, la stabilisation et lintensification desystémes d’élevage, qui ont été le moteur
principal de la déforestation dans la région, anlae en place d’incitations a la reforestation
des versants ; il vise enfin a promouvoir les cdpaae gestion économique, a travers la mise

27 Mario Alberto Garcia Duran, entretien personnel, 07/07/2009.
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en place d’incitations a la constitution de fondsmmunautaires dinvestissement et
linstauration de regles de caution solidaire etrémboursement intégral des financements
consentis dans le cadre des projets soutenus panseil (voir ci-dessous).

Des le début, I'objectif de I'équipe municipale @ssi été de pérenniser et d’institutionnaliser
une structure fonctionnelle, associantGemuderset Fomento agropecuarjopar dela la
cyclicité et la brieveté des mandats électoraux. d&but de I'année 2009, le service de
développement social du municipEofnento socig| celui de I'environnementFpmento
ambienta) et celui du tourisme ont été intégrés a cetigciré®. Les ressources des différents
services, qui souffrent du méme déséquilibre ques das autres municipes étudigsont
mutualisées et affectés suivant les méme pringgaescipatifs concernant I'élaboration des
projets financés. Les projets sollicités par |dtentes communautés sont ainsi sélectionnés
et élaborés techniquement au nivealCdmudersles services municipaux sectorigfnento
agropecurariq social etambienta) les portant ensuite auprés des interlocuteutgtitiennels

qui leur correspondent (respectivemexwEDER, SAGARPA et FONAES; SEDESOL et CDI ; et
SEMARNAT-RbiOTux). L'objectif ultime est que les conseiieéssus des communautés rurales
acquierent une formation et des compétences leumgiant de construire eux-mémes ces
projets et de les porter devant les différents hptie sectoriels, sans avoir a passer par
l'intermédiation du personnel municipal.

Cet objectif de participation effective et d’appriagion duComudergarles représentants des
communautés s’appuie sur une tradition forte deilisabon et de coordination dans la partie
basse du municipe, ou sont localisés la plupartvils< villages nahuas. Cette zone a été le
foyer d’'une mobilisation historique forte contrentreprise pétroliere HMEX au cours des
années 1970, lorsque le projet de construction garhsur la lagune de I'Ostién fut a I'origine
d'un décret d’expropriation affectant plusieurs coummautés (Bouysse-Cassagne, 1983 ;
Chevalier & Buckles, 1995). Cette capacité de nigdtion est mise en exergue par I'équipe
municipale pour expliquer la forte participationppdaire aux sessions dtiomuders elle est
aussi régulierement mise a profit pour faire passiur les autorités fédérales ou sur celles de
'Etat de Veracruz, comme ce fut le cas en avriD&0lorsque la municipalité organisa le
détournement d’'une adduction d’eau alimentant léesv voisines de Coatzacoalcos et
Cosoleacaque pour obtenir la construction d'un pentla réfection de plusieurs pistes
desservant le municipe.

Les regles d'allocation et dutilisation des finanments gérés au niveau diomuders
fournissent également des indices révélateurs djetpde développement et de gouvernance
gue les autorités municipales entendent mettre lenep Les principes recteurs sont les
suivants : les projets financés ne doivent pasctdfel’environnement, ils doivent étre
economiquement rentables, les groupes bénéficidor®nt étre formellement constitués afin
d’assumer leurs responsabilités économiques atiguies vis-a-vis des bailleurs de fonds, et
les financements doivent bénéficier prioritairemeaix groupes vulnérables (femmes,
indigenes, personnes agées...). Un dernier princgrgral, a été fortement débattu au sein du
conseil et des représentant des communautés. denom I'obligation de rembourser les fonds
alloués par le conseil dans le cadre RIWAP. Le financement des projets dans le cadre du
Comudersde Pajapan repose donc, depuis 2008, sur des gméts intéréts et non des

28 Fomento social conserve la gestion autonome des subsides directs alloués aux groupes vulnérables, comme
Oportunidades ou les pensions aux adultes du 3° age. Mais les financements pour I'amélioration de I'habitat ou la
mise en place de biens publics sont gérés au niveau du Comuders (entretiens avec Emilio Facundo Angel,
directeur de Fomento agropecuario, 08/07/2009).

2 En 2008, le budget opérationnel du Comuders de Pajapan s’élevait a 534 000 pesos (39 000 dollars) et celui de
Fomento agropecuario a environ 6 millions (USD 436 000).
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subventions non-remboursables, comme c’est le Gtexrapan etle facto a Mecayapan. Ce
principe n'a été accepté par les membres paysansodseil que dans la mesure ou les
remboursements de préts réalisés par un groupkéhgficieraient de nouveau a travers le
financement d’un autre projet. Un fonds de rouleinetmle réinvestissement autonome est ainsi
constitué au niveau de la municipalité, qui défidts droits précis d’'accés en faveur des
groupes et des communautés qui ont démontré |lepomsabilité. Ces préts sont en outre
délivrés sous une condition de co-investissementus(sforme d’'apport financier pour
'acquisition des consommation intermédiaires ettrd@ail) de la part des producteurs. Les
financements portent sur des infrastructures emdtériel de production, mais excluent ainsi
les salaires, les intrants ou les semences. Lessd# remboursement varient en fonction du
type d’activité productive (deux ans pour les piopegricoles, trois ans pour I'élevage). Dans la
ligne de cette logique, une autre regle veut queoramunauté ne peut bénéficier d’'un projet
financé par le @Gmudergant qu’elle n’est pas a jour des remboursemantsrdjet précédent.

Sur la base de ces principes, dix sept projetsetnfinancés par [Eomudersen 2008, pour
une somme totale de 534 000 pesos (environ 39 OIArs). En dépit des priorité fixées par le
plan de développement municipal, ces projets avaiercaractere essentiellement productif et
trés marginalement environnemefftaCes projets ont été évalués en 2009 par un cadité
hoc institué au sein duComuders. Ces évaluations ont mis en évidence certains
dysfonctionnements dans le domaine de la productiocelui de la gestion. Trois des dix-sept
projets ont ainsi été annulés du fait de la conteairop importante que représentait I'exigence
de co-investissement pour les producteurs. Legsrdjaviculture ont connu des difficultés du
fait de problémes épidémiologiques ou dorganisatiale producteurs. Les projets de
pisciculture souffraient de retard de remboursentntfait de la longueur des cycles de
production. Un aspect intéressant tient a I'évabmafparticipative des projets au sein du
Comuders cette dimension a permis de lancer des disaussiternes au conseil pour essayer
de corriger certains problemes et adapter lesresitaux contraintes spécifiques des différents
projets et des groupes bénéficiaires. Un des pdmtsatisfaction semble étre la mise en place
de la caisse de roulement et de réinvestissemiemératEe par les remboursements des fonds
prétés par [&€€omudersEn 2009, a la suite de I'imposition de nouvehegles d’opération par

I'l NVEDER, I'allocation des fonds d&AAP, pour une somme équivalente a celle de 2008, a
donné lieu a une réorientation des projets appweat le conseil. Ceux-ci se sont recentrés
sur quatre grande lignes productives : I'apicultargecteur pour lequel une organisation
formelle de producteurs s’est constituée ; la neiseplace de modules agro-sylvo-pastoraux
orientés a stabiliser les systemes d’élevage eitens conduite des jardins de case (plantes
médicinales, condiments, fruits et Iégumes) etigernen place de fourneaux économes en bois
de chauffe, en faveur de groupements de femmete; gveloppement de cultures locales a
valeur commerciale (mais tendre, tubercules).

Parallelement a l'arbitrage et I'évaluation des jgi0 financés sur ses fonds propres, le
Comudersa donc également participé a I'élaboration de gisogérés par les services de
fomento de I'administration municipale. Les compétences I'dssesseur du conseil sont
d’ailleurs particulierement précieuse a cet égardsque Juan Carlos Dominguez a travaillé
pendant 6 ans a la délégation régionale de HaeSoL, et notamment dans le cadre du
programmeMicrorregiones antécédent dilOOx100 avant d’'intégrer I'équipe municipale (voir

30 Ces projets concernaient I'apiculture, la pisciculture et la péche, I'élevage avicole, I'engraissage de porcs et de
veau, la culture du mais et celle de tubercules “traditionnels”, comme le taro et la patate douce. Bien que la
dimension environnementale ne soit pas directement revendiquée, ces projets réunissent toutefois la
caractéristique de proposer une utilisation des ressources moins agressive vis-a-vis des ressources naturelles
(forét et lagune).

174



suprd. Son réseau de relations au sein des admingtsasiociale et indigénisteainsi que se
maitrise des procédures de candidature aux apppisjét, ont ainsi été mis a profit pour
obtenir des financements au titre des servicefonento a travers les programme&snploi
temporaire(réalisation d’étangs piscicoles, réfaction deelognts) Habitat (matériel pour la
construction de toitures et de sols cimentéyfions productiveqcultures alternatives de
tubercules, petits ateliers d’artisanat), ou enéeseopérations de la CDI (crédits roulants pour
la mise en place de petits modules d'élevage -obyicbovin, ovin—, réalisation
d’infrastructures — puits artésiens, pistes). Lamgation générale dDomuderset I'orientation

du plan de développement municipal ont par aillgaesnis d’entretenir de bonnes relations
avec les administrations environnementale et diobtkes financements au titre BROCODERS
(appuis aux groupes d’apiculteurs ; réhabilitaties foréts-galeries en bordure des cours d’eau
et de la mangrove de la lagune de I'Ostion ; saudida réalisation d’'une foire régionale de
promotion des variétés locales de mais organiséehefilieu municipal par les associations
Fomento Cultural y Educativo et Tsooka-Teyoc). Bmsls du IENAES (Fondo Nacional de
Empresas Sociales) ont été également obtenus alypidmistére de I'économie pour financer
de petits projets d’élevage bovin (sous forme distructures de parcage) et d’artisanat
(ateliers de menuiserie).

Cette conception ambitieuse du rbéle @Gomudersdans l'organisation du développement
municipal s’exprime également dans la volonté didte les compétences du conseil a d’autres
instances de gestion de l'action publique. L'un ddgectifs affirmé duComudersest
notamment d’arbitrer les orientations des fondsfalmeux Ramo 33 qui sont destinés au
financement d’infrastructures et d’équipements imbalans les localités villageoises, et qui
représentent une des ressources les plus impatgétées par le municipe (voir le chapitre 2).
Si, pour I'heure, les arbitrages relatifs a I'aliion des fonds dRamo 33sont encore négociés
entre le service des travaux publics du municipestommunautés locales — qui en assurent
ensuite la gestion autonome —,demudersa dores et déja désigné un inspecteur chargée de
vérifier la bonne réalisation des projets financé&ntégration de ces financements aux
prérogatives du conseil lui conférerait un pouwdgcisionnel trés supérieur a celui envisage
par les plus optimistes supporteurs de la loi d¥.20

Le point faible de I'organisation associantdemuderset les services dementodemeure son
incapacité a établir des relations solides avelerernement de I'Etat du Veracruz, en raison
de la logique clientéliste qui oriente les actiolesce dernier et marginalise la municipalité de
Pajapan d'obédience paniste (centre-droit). Mémeette affiliation releve d'une stratégie
pragmatique de la part de I'équipe municipale, alnduit a limiter drastiquement les appuis
productifs obtenus hors des financements statstaivtd®AAP: au regard des ressources qui
affluent vers le municipe voisin de Soteapan, leslques tonnes de semences de mais hybride
ou de graminées fourrageres allouées pakvebeR refletent bien la situation de
marginalisation que patit Pajapan.

A la lecture des énoncés de programmes et d’ageadesnistratives qui précédent, on
comprend a quel point le travail des assesseulssfonctionnaires municipaux des services
de fomentos’assimile a une course permanente aupres debegsiide financement et des
instances d’évaluation. L’organisation adoptée @pgza a démontré une réelle compétence a
cet égard et une véritable capacité a articulerdéesarches autour d’'un véritable projet local
de mise en cohérence des actions de développet@mtransfert aux organisations issues des

31 Les programmes 100x100 et Microrregiones ont vocation a combiner les actions et les ressources des différents
ministeres ceuvrant dans les zones de haute marginalité. Outre la SEDESOL, qui est I'administration de tutelle de ces
programmes, ceux-ci mobilisent en particulier la Commission pour le développement des peuples indigénes (CDI)
et le ministére de I'économie (au titre des opérations d’appui aux micro-entreprises).
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communautés des fonctions de décision et de geftmjapan constitue, au regard des trois cas
étudiés ici, la municipalité ou les conditions dduappropriation, d’'une “endogénisation” de
I'idée de développement durable par la sociétéecsgmblent le mieux réunies.

Ces conditions demeurent toutefois tres fragiless Ide notre troisieme visite @omudersen
décembre 2009, la dynamique observée auparavamiaeenrayée : du fait d’'une suspension
des paiements d®AAP, I'assesseur avait d0 étre licencié par la muali# qui, en fin
d’exercice budgétaire, ne pouvait assumer sonreglai exercait en tant que conseiller de
groupes de producteurs de la région, qu’il appuyaits I'élaboration de projets que ceux-Ci
comptaient présenter directement aux guichets gelstosans passer par l€smuders Méme

Si cette situation était anticipée comme étantsitaime, elle apparait révélatrice de la précarité
des dynamiques qui se construisent autour Gesuderset de la fragilité des projets de
développement local que ces derniers sont en mesuseutenir. Elle renvoie en particulier a
la dynamique qui prévaut a Mecayapan, ou les tiidia isolées, portées par des organisations
locales ou socio-professionnelles, apparaissentmmnpotentiellement plus efficaces et
fonctionnellement moins colteuses que les actiamsrdonnées au niveau d'un conseil
municipal doté de moyens insuffisants et délibérénmearginalisé par les agences publiques
qui devraient faire deSomuderdeurs principaux interlocuteurs.

Les Comuders , entre empilement institutionnel et développement durable

A partir de la caractérisation des contraintes,ldgsjues et des formes de fonctionnement des
trois Comudersque nous avons étudiés, il est possible de dégagegues éléments qui
apparaissent déterminants dans la capacité de oetigelle institution a soutenir des
dynamiques de développement territorial qui vérifiees criteres de durabilité, en combinant
les dimensions économiques, sociales et environmtes auxquelles cette notion se référe.
Surtout, nous chercherons a inférer des modesragidanement des conseils de la Sierra de
Santa Marta si linstitutionnalisation de ces nauwe organes au sein des administrations
municipales reléve de 'empilement, de la supetfosid’'une nouvelle instance aux services
existants, sans modification des logiques et dediques (de gouvernance des politiques
publiques), ou si au contraire ces conseils sonpasse d’induire des changements dans la
facon de penser et de mettre en ceuvre le dével@pperaral. En d’autres termes, nous
chercherons a distinguer si le fonctionnement @emuderspermet de pointer des formes
“d’endogénisation” de la notion de développementabie dans les contextes de la
territorialisation des politiques de DD.

Le binbme assesseur-président municipal : au centre des processus locaux
d’endogénisation de la notion de développement dura ble

Un premier point discriminant du fonctionnement @snudersconcerne a la fois les profils
respectifs et la dynamique des relations entredsigent municipal et I'assesseur du conseil.
Ce dernier, nous l'avons vu, est maintenu danssito@tion précaire, en particulier dans le
contexte du Veracruz, ou le montant des salaifeasgdoart, et les retards dans leur délivrance,
d'autre part, sont particulierement pénalisants.défaut d’'un engagement stable de la
municipalité dans la fourniture d’avances et de gi@ments au salaire officiel, les conseillers
sont contraints de cumuler des emplois et desifomcgui sont difficilement compatibles avec
leur engagement auprés du conseil. Le présidentcipahjoue donc un role essentiel dans la
mise en place des conditions qui permettront, auy ad’'assesseur d’effectuer un vrai travalil
d’organisation et d’animation du conseil et, suttaie prospective des guichets susceptibles de
financer des projets.
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Mais la position du maire influe surtout sur letstaqui sera allouée a@domudersau sein du
dispositif municipal de gouvernement. Il est a désfle président statutaire du conseil, son
représentant formel aupres des instances de gamaent provincial et fédéral ou du conseil
de district, et enfin l'autorité qui valide les #&ons et les dépenses qu’'engag€tenuders.

Le préfinancement du travail de I'assesseur pardaicipalité place celui-ci dans une situation
de deépendance qui hypothéque largement sa capacit&’opposer aux logiques
d’instrumentation, voire de dévoiement du conseded fins de consolidation des réseaux
politiques. Une telle situation s’est présenté@i@&pan au début de I'actuel mandat municipal,
lorsque l'assesseur dGomudersa été fonctionnellement intégré au service Fiemento
agropecuario dans une logique de complémentation des ressoqicé s’agissait d’injecter
dans les circuits clientélistes Afitorcha campesinaA l'inverse, on voir bien comment la
difficulté du maire a définir un cadre d’interactiet une division du travail entre le conseil et
les autres services municipaux — ou son incapacit@poser un arrangement, du fait de la
faiblesse de la coalition politique ou des ressesirbudgétaires sur lesquelles il peut
s’appuyer — peuvent conduire, dans le cas de Mpaayaa une instabilité permanente du
Comuderset a une perte forte de fonctionnalité.

La relation entre le président municipal et 'asses doit toutefois étre envisagée dans une
perspective dynamique. Ce dernier est investi detions qui lui permettent d’acquérir une
vision trés compléte des outils institutionnelsiet‘capital social” dans les différentes sphéres
de gouvernement, étendues au niveau villageoisr, peu qu’il parvienne a élargir de la sorte
ses compétences, ses attributions formelles pelwieobnférer rdle essentiel de “passeur” au
sein d'un univers institutionnel complexe. Les pgatives légales qui sont allouées au
Comudersdonnent a l'assesseur une capacité réelle a igooerf les interactions entre les
agences sectorielles du gouvernement fédéral, leum®logues de I'administration provinciale
et les différents services municipaux, pour peuil gdispose des capacités (cognitives,
relationnelles, de prospective) et d'une Iégitinptur le faire. L’'exemple de Soteapan fournit
une illustration parlante des possibilités de cleament institutionnel que représente
l'instauration duComudersdans le dispositif de gouvernement municipal megitant a profit

les informations dont il était le récepteur et large de manceuvre dont il disposait grace aux
ressources financiéres de la municipalité, 'assesest parvenu a transformer le statut du
conseil et les attributions qui lui étaient délézgi@u sein de I'administration locale, pour en
faire une instance de proposition et de coordinaties opérations de développement, au-dela
de la sphere agricole a laquelle il était initiaggrinconfiné.

Le cas de Soteapan et celui de Pajapan montreignggiat bien a quel point la figure de
'assesseur, sa personnalité et ses compétendesciees et relationnelles, sont essentielles
dans le processus d'institutionnalisation@omudersau sein du dispositif municipal. Ce sont
ces compétences qui déterminent en grand partiérimétre des attributions fonctionnelles et
la nature des relations que le conseil établitsdame dynamique évolutive et a travers des
négociations permanentes, avec les autres seadoesistratifs locaux.

Ces conditions expliquent dans une large mesuvariabilité des processus d’endogénisation
de la politique de développement durable (ou I'absed’un tel processus) dans les trois études
de cas présentées, mais aussi le caractére noti abfluctuant de ces processus. Si le cas de
Mecayapan conduit a douter de la capacité du dispdes conseils de DD a induire une
remise en question des logiques de cloisonnemettrs® et d’organisation clientéliste de la
production des politiques rurales, le processusreén®d Soteapan, a travers ses succes, apparait
lui-méme confirmer le réle structurant et incontmable des réseaux clientélistes et des
médiations de type paternaliste dans I'aboutissémhes projets locaux. Le cas le plus abouti,
du point de vue de la production endogéne d’'uneprd¢ développement territorial, est fourni
par Pajapan, ou la combinaison d’'une traditionohigtie de mobilisation et de coordination
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inter-communautaire, d’'un projet alternatif inspdé I'environnementalisme social porté par
une nouvelle coalition politique, et de compéterteebiniques et relationnelles particuliere au
sein du personnel municipal, on conduit la consiwacd’'un dispositif original, intégrant les
différents services sectoriels fementoautour duComuderset de principes de gouvernance
participative. Nous avons vu cependant que l'alssathent d’un tel projet est constamment
mis en question par la précarité des mandats éeptcet celle des moyens budgétaires dont
les gouvernement municipaux, et @smudersen particulier, disposent.

Les discontinuité de I'action publique,
entre précarité des moyens financiers et des mandat s politiques

La brieveté des mandats électoraux municipauxs(ois) et I'impossibilité constitutionnelle
faite aux élus de briguer deux mandats consécudfparaissent constituer un facteur de
précarisation des processus d’institutionnalisatiesComuderset de projets contextualisés de
développement durable. Le rble central joué pdril®me assesseur-président municipal est
ainsi périodiquement et radicalement remis en cauae les échéances électorales qui
s’enchainent sur des pas de temps rapprochés.ih@per de renouvellement tres large des
équipes administratives a chaque nouveau mandek,oge soit le niveau de gouvernement,
milite pour la révocation des assesseurs par lagalles équipes gouvernantes, comme cela a
été observé dans les trois municipalités étudidexeéasion des élections de 2007. Les régles
de fonctionnement de&Somuderamposent par ailleurs leur dissolution a I'échéade chaque
mandat municipal et I'intégration d’'un nouveau ahgar la nouvelle municipalité. Compte
tenu de I'importance des logiques et des traditidientélistes dans I'organisation de I'accés
aux fonctions de représentation, il est a suppag€un changement de gouvernement
municipal induit presqude factoun changement dans la composition du conseilmpcs au
sein des représentants des communautés et dessatgars socio-professionnelles. Nous
n'avons toutefois pas pu documenter I'éventualiténe telle situation dans les trois cas
etudiés.

Un autre obstacle de taille a linstitutionnalisati des conseils au sein des dispositifs
municipaux réside dans la faiblesse des moyendegui sont statutairement alloués. Nous
avons eu l'occasion d'insister sur ce point. Il st’e&ependant pas inutile de rappeler la
disproportion qui existe entre les financementst abgposent les conseils pour financer les
projets qu’ils élaborent et ceux auxquels ont adegservices sectoriels fiemento Comme

on I'a vu, les budgets fixes gérés par &smuderspour le financement d’actifs productifs
oscillent entre 500 000 et 900 000 pesos selomlescipalités de la SSM. Ces quantités sont
10 a 15 fois inférieures a celles que gerent l&grdnts services dEomento agropecuarjo
lesquels oscillent 6 et 15 millions de pesos gargsiellement dans les municipes de Pajapan
et Soteapan respectivement. La quasi totalité aedsfqui sont canalisés statutairement par les
Comudergrovient exclusivement d’'un sous-programme deal@ABpPA, le PAAP. Nous avons

VU en outre que, dans le cas du Veracruz au moassfonds souffrent frequemment de délais
considérables de mise en place. Les conseils sot bumis a de lourdes contraintes dans la
mise en ceuvre de leurs actions, aussi bien en sedeevolumes de financement que de
thématiques, puisque ces fonds, on le répete,résntvés a I'acquisition d’actifs productifs.
Dans ces conditions, les financements de projetep@omudersbeaucoup plus qu’une réelle
opportunité de développement au niveau municipapeuvent représenter qu’une sorte de test
“grandeur nature”, mais avec des moyens limitésy p@terminer la capacité de gestion d’une
nouvelle institution et I'efficacité des bénéfices des projets.

Sur le court terme, cette situation encourage @évident les communautés villageoises ou les
organisations professionnelles et de la sociétédec& investir de facon préférentielle les
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guichets municipaux sectoriel&dmento agropecuarjosocial ou environnemental), qui ne
souffrent pas des mémes restrictions budgétairdesrmémes contraintes de calendrier. Elle
les incite surtout a miser sur les réseaux climtés susceptibles de soutenir leur accés
directement auprés des agences fédérales de dgeriept, a travers des organisations telles
gu’Antorcha campesinau, plus classiquement, I'entremise de tel oudiBgeant politique,
comme le cas de Mecayapan en fournit une illustmati

A terme, I'enjeu pour le€omudersest bien de parvenir & capter et & gérer desdaments
autres que ceux qui leur sont automatiquement @dlcutravers I[®AAP, en proposant des
projets directement aux différentes agences féeml de I'Etat. Cela suppose une capacité de
formulation et d’adaptation aux caractéristiqguess dpels d'offre des administrations
sectorielles, aux procédures spécifiqgues que eell@sposent, et de gestion que {8smuders
n‘'ont pas encore actuellement, mais qu’ils pountai@cquérir, pour peu que leur
institutionnalisation et les processus de formatiten compétence dont ils sont le cadre se
poursuivent. L'exemple de Pajapan, olClemudersgere des fonds provenant directement de
la SEpeEsol, du FONAES ou deProcoDERSIllustre cette tendance. De méme, la perspective
d’'une gestion de la plateforme de programmes fédéraegrés dans [&00x100a travers le
Comudersest en train de bouleverser la place de cettédutish au sein de la municipalité de
Soteapan. Il se pourrait ainsi que le budget gardepconseil de Soteapan devienne, grace au
programmel00x100 supérieur a celui dBomento agropecuarjaedéfinissant completement
la portée de I'action dGomuderset son statut institutionnel.

Quoigu’il en soit, ces différentes situations mentra I'envie, si cela était encore nécessaire,
gue, au-dela des redéfinitions formelles du cadrgtitutionnel du développement, les
changements réellement a [I'ceuvre sont influencés fal®n prépondérante par les
considérations financieres, fréequemment court-tgtlesj qui structurent les stratégies des
acteurs locaux dans le contexte de forte inceditet de vulnérabilité qui caractérise le
processus d’insertion compétitive de I'agricultarexicaine.

La question de la coordination des projets municipa ux

Les Comudersde la Sierra de Santa Marta offrent une perspecntrastée quant a I'avenir
de cette institution comme moteur du DRD. A Pajapansituation est marquée par le
volontarisme du maire et la capacité techniqueagsésseur, facteurs qui se refletent dans le
dynamisme duComuders Ce dynamisme est perceptible dans les perspsdivibitieuses de
son évolution, notamment en ce qui concerne I'awadité d’'une intégration des arbitrages
relatifs a I'allocation des financements des fodélsentralisés d’infrastructures urbainBaio

33) aux prérogatives du conseil. Une autre manifiestale cette extension de l'influence du
Comuders est l'application de ses regles de financementamment I'obligation de
remboursement, a d’autres types de projetsCamudersde Mecayapan semble marqué par
une orientation plus clairement “société civilely kinfluence de la nouvelle génération liée a
'UVI se fait ressentir. Cette orientation renva@ieune culture du développement durable peut
étre plus exigeante quant a I'articulation desstpiliers du DD, mais ici au moins, beaucoup
plus fragile d'un point de vue institutionnel. Latabilité du poste d’assesseur, la faiblesse des
fonds gérés en dehors du PAAP ou encore la faildlguénce des réunions diomuders
renvoient a ces problemes criants d’institutiorsaion. LeComudergdde Soteapan, quant a lui,
est noyauté pafntorcha Campesinaqui a essayé de limiter la représentation desuetqui
échappaient a son contréle. L'intégration des dsimrs environnementales et sociales est
aussi précaire et la focalisation sur les projetsipctifs, principalement agricoles, est évidente.
Si le conseil de Soteapan est probablement celuiegule plus éloigné des objectifs de
participation et de démocratie locale promue p&aDRS, il est aussi le plus efficace au regard
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de sa capacité a capter des ressources, a travemsHilisation des réseaux de clientélisme
politique dans lesquels il est intégre.

Ces différences de fonctionnement et de perspeactive plus largement, de principes quant a
une conception du développement rural et commumaugaosent clairement la question de
leur compatibilité et de leur articulation a I'édeed’'une région ou les problemes de durabilité
se posent de facon relativement transversale, maises réponses apportées par chaque
municipalité — ou par les différents secteurs specafessionnels qui interagissent directement
avec les guichets sectoriels — divergent fréequenmin@ette articulation des projets municipaux
se heurte a la faible fonctionnalité du conseilddrict. Nous I'avons vu, celui-ci ne dispose
pas d’'une légitimité suffisante aupres des diffisemdministrations sectorielles, tant fédérales
gue provinciales, qui boycottent régulierementsassions ou n'y assistent que pour présenter
leurs programmes d’action, sans velléité de coatdtin entre elles. Cette faible capacité
d’institutionnalisation est associée, en premieu,lid I'organisation méme des CDDRS, dont la
tutelle a été confiée au ministere de I'agricultalers que cette administration n’apparait pas
comme la plus Iégitime pour supporter des moddtesnatifs de développement agricole et
rural. D’autre part, la faiblesse récurrente degeme alloués a son fonctionnement, a la fois en
termes de ressources humaines (les assesseurstrite douffrent des mémes difficultés que
leurs homologues municipaux quant au niveau de $alaire et aux délais retards de leur
versement, mais sans pouvoir compter sur le soudies caisses municipales) et de
financements, ne permet pas aux assesseurs dieffeat véritable travail de sensibilisation et
d’interconnaissance aupres des différents acteucenseil de district.

De ce fait, les logiques sectorielles demeurentd@rénantes dans les formes d’intégration
territoriale des politigues publiqgues, comme lemaiyiques en cours autour de la production
intensive de mais (insertion contractualisée dessperoducteurs dans la chaine agro-
industrielle de la farine de mais), ou dedfrategia 100x10qqui demeure essentiellement
orienté vers la mise en place dinfrastructuresiades sous la tutelle de lae@=sol) en
fournissent lillustration. En dépit des objectifsoclamés du PEC de confluence et de
coordination des actions des différents ministelesy mise en ceuvre demeure ainsi tres
orientée par les logiques, les savoirs-faire, legtines administratives et les réseaux de
politiques publiques —en d'autres termes, par dépendances de sentier— dans lesquels
s’inscrivent les pratigues des différents acteursblips du développement. L'absence
d’institution intermédiaire de gouvernement tem#b au Mexique, entre la municipalité et
'Etat, pése ici de tout son poids : aucune adrrati®n sectorielle fédérale ne dispose de la
|égitimité pour imposer sa propre trame de cootdnaterritoriale a ses homologues, ni
d’ailleurs aux collectivité locales auxquelles slgadresse.

Dans un tel contexte, les réseaux de politiqueiguélqui se sont construits dans le cadre d’'un
régime clientéliste de régulation et qui margiraést les structures telles que la municipalité
au profit d’organisations micro-locales (commejitio) et socio-professionnelles (comme les
syndicats de producteurs affiliées au parti officemeurent en position de force face au
dispositif des conseils de DRD pour assurer l'acdés acteurs ruraux aux financements
gouvernementaux. Les logiques des différents axtdes politiques de développement rural,
depuis les ministeres jusqu’aux communautés, corab@insi a la permanence des stratégies
orientées prioritairement vers une dimension palitice du DD et contribuent & enfermer les
Comuders dans une déclinaison polarisée de la durabilite, fenction des secteurs
administratifs auxquels le binbme assesseur-pndsidanicipal a un acces facilité.
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Conclusions — Du cadre légal aux institutions local es:
pluralité et contradiction des formes de DRD ?

La “mise en acte” de la loi de développement rdtabble de 2001, a travers I'organisation du
Programme de confluence budgétaire (PEC) et la emgglace des conseils de DRD, a eu lieu
dans un contexte essentiellement marqué par leegpsas d’intégration au marché nord-
americain et les défis d’insertion compétitive fpose aux familles paysannes. Cette réforme
du cadre constitutionnel du développement agriedleural intervient également apres plus
d’'une décennie de restructuration de I'action mu#i sur le mode du démantelement des
agences multi-fonctionnelles et d’'une segmentaponssée de ses cadres thématiques et
institutionnels (voir Léonard & Losch, 2006 ; chapi2). L'analyse des expressions de la
LDRS et des stratégies qui entourent sa mise emecelawis les contextes regionaux et locaux
doit ainsi considérer au premier chef les conteginbburdes qui structurent les logiques
d’action des acteurs institutionnels et ruraux,svaissi la nature largement contradictoire des
principes qui sous-tendent la notion de développeicherable.

En premier lieu, I'intégration entre les différemiiers du développement semble largement
soumise aux logiques sectorielles propres a chado@nistration intervenant dans le monde
rural. Chacune professe une prétention a la duteleil un projet d’intégration a partir de son
champ de compétences propre. Formellement, dacentexte de la Sierra de Santa Marta, la
SEMARNAT exerce la tutelle de la réserve de la biospharekbesoL celle du programme
100x100 et la 3GARPA celle desComuders Les institutions a dimension intégrative réelle,
comme les conseils de DRD, restent tres marginaegapport aux agences sectorielles, au
moins du point de vue des ressources qu’elles esorsituation de mobiliser. A cet égard, les
logiques de développement simple demeurent domgeare modele de développement
agricole productiviste constituant encore le réféed central et, de loin, le mieux financé. Un
exemple probant est fourni par la disproportionpdids des programmes liés au mais dans le
municipe de Soteapan : les financements de la patg®n des mais locaux, fournis au titre
des services environnementaux dans le cadre dugmnoge PROCODERS"pesent” 300 000
pesos par an, répartis sur dix projets différeqisind les appuis a la filiere mais transitant par
les institutions agricoles et orientés a la diffussde modeéles productivistes concernent 5 000
producteurs dans 14 communautés et ont représamt)09, plus de 10 millions de pesos. Le
gouvernement du Veracruz a ainsi appuyé la foumitle semences hybrides de mais, de
fertilisants et d’herbicides a hauteur de 3 miliote pesos en 2009, les subventions pour
I'acquisition de tracteurs ou l'installation decsilde séchage du grain représentant des volumes
équivalents. En revanche, aucune initiative ne ak jbur dans le domaine de l'insertion
marchande de producteurs de mais locaux (hors deedannaissance des services
environnementaux gu’ils fournissent), dans desesde qualité qui font pourtant I'objet d’'une
demande croissante. Logiques de conservation ebr@étitivite économique s’ignorent ainsi
dans les programmes gouvernementaux, au risque dentredire dans I'espace local de mise
en ceuvre des projets.

La notion de développement durable est pourtantipmésente dans le discours et dans
I'affichage des politiques publiques rurales. On sagirait la réduire a une réappropriation
instrumentale par les différentes agences sedtwiet les effets induits par son intégration
dans le contenu et les modes de mise en ceuvrerag®mmes ne peuvent étre ignores. Le
PEC et le dispositif de conseils de DRD constityaaut ailleurs un cadre institutionnel qui
contraint fortement les conditions d'applicatiors gmlitiques sectorielles. Pour autant, en tant
gu'ensemble cohérent de mesures articulées, lelappament durable n’atterrit pas en
douceur au niveau local aprés une descente sangxhkebepuis les hautes sphéres nationales.
Le dispositif des conseils de développement rutablole ne déplace pas les organisations
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administratives existantes, pas plus qu'il n'esagityté par celles-ci — méme si des logiques
de marginalisation peuvent effectivement étre oleses de leur part. Les processus observes
dans le contexte de la Sierra de Santa Marta gumnelent plutdt & une situation d’empilement
institutionnel, de superposition de dispositifs @& référentiels d’action publique (les
“complexes® Fomento agropecuariolNVEDER/ SAGARPA ; Fomento socidl SeEpesol CDI ;
Comuderséréseaux de I'environnementalisme social ou dekbpement communautaire) qui,
selon les cas, coexistent sur le mode de la conguifarité fonctionnelle, de la concurrence, de
la cooptation ou de I'ignorance mutuelle.

Le dispositif des conseils de DRD, loin d’étre lgufe de coordination des politiques de
développement rural aux différents niveaux de doattbn territoriale, n’est qu’un nouvel
instrument parmi d’autres, dont certains bénéficida regles de fonctionnement mieux
connues et dont I'efficacité pour accéder aux foredte supérieure. LEomudersest ainsi a
resituer dans I'ensemble des institutions local€s gent compléter plus que remplacer. On a
vu gu’il entre plus ou moins en concurrence aveg idstitutions clairement sectorialisées,
comme les différents services flemento qui établissent le lien entre le municipe et les
administrations spécialisées de I'Etat ou de |&iféibn. Il entre également en concurrence
avec dautres instruments de coordination, commer pexemple, les Conseils
Environnementaux de la réserve. IGamuderde la Sierra ne sont pas devenus, loin s’en faut,
l'instance de programmation du DRD, ni l'interfamatre les programmes gouvernementaux et
leurs bénéficiaires, dans un mouvement d’intégnaties guichets des différents ministeres. Si
les situations a Pajapan et a Soteapan, avec ¢gaononel00x100semblent aller dans cette
direction, le chemin a parcourir semble long poérepniser la crédibilité institutionnelle des
Comuderset leur fonctionnalité.

Du point de vue des formes d’organisation politigaiede gouvernance, les mémes logiques
d’empilement institutionnel peuvent étre observées. principes de gouvernance participative
promus par la LDRS a travers les régles de cotistitiet de fonctionnement d€omuders
apparaissent coexister, sans les déplacer, avegrdgisues d’insertion clientéliste dans les
réseaux partisans ou les dispositifs de patronag@ritire du type de ceux constitués par
I'organisation Antorcha campesinalLe conseil de Soteapan en fournit un exempleaou
composition plurielle des comités techniques maick du programmel00x100 ou
'ouverture duComudersaux organisations de la société civile vont deepavec le maintien
de principes de gestion et d’évaluation des prajatactéristiques de I'Etat paternaliste et, par
ailleurs, la diffusion a grande échelle des appoisnis par le gouvernement du Veracruz a
travers des canaux largement controlés par I'osgdiwinantorchiste

L’ensemble de ces conditions participent a I'érer@nt et a la déclinaison multiple de I'idée
de développement rural durable. La fragmentation atgteurs institutionnels, la pluralité des
registres normatifs qui orientent aussi bien lecfmmnement des agences de développement
gue celui des diverses organisations locales cainent leurs financements, et la Iégitimité
précaire du dispositif des conseils de DRD conéittuia I'éclatement structurel des projets,
hors de tout cadre unifié de référence. Les plamsicipaux de développement élaborés par les
Comudersont, dans ce contexte, plus la finalité de satesfaux criteres d’évaluation qui
déterminent la reconduction de leurs financemeunesdjétablir un référentiel contraignant de
I'action publique au niveau local.

32 Nous nous référons ici au sens donné par B. Losch (1999) a la notion de complexe : celle d’une organisation
informelle mettant en jeu une diversité d’acteurs, d’institutions et des stratégies imbriquées sur différents échelles,
micro et macro, autour d’enjeux relatifs a la gouvernance de ressources partagées, mais en constante négociation.
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Pour autant, et I'exemple de Soteapan en fourrat illastration forte, la mise en place des
conseils de DRD constitue davantage qu’'une fen&wpportunité pour des organisations
sociales ou des groupes d’acteurs engagés dangsime alternative du développement rural.
Elle est aussi porteuse des ses propres effetsrafie@ment a travers les interactions qui, de
fait, se nouent avec les agences et services deloggement sectoriel et, par voie de
contagion, avec certains réseaux informels deigoét publiques. Les contraintes d’affichage
institutionnel et ces effets de contagion conduisensi a la formulation, explicite, dans les
plans de développement municipal, ou “en creuxiraders les processus quotidiens de
reformatage des services municipaux, de “visioratipulieres du développement durable,
dont on peut identifier au moins deux expressi@msda Sierra de Santa Marta, au niveau des
municipes de Soteapan et de Pajapan.

Ces formes d’endogénisation du DD s’expriment aver® deux projets formellement
divergents. Le premier, porté par la municipalité Rajapan est orienté vers la construction
d’'une autonomie, a la fois dans I'élaboration deggps locaux de développement, a travers les
organisations communautaires et leur mise en cobérgar le Comuders et dans la
construction des bases économiques de ce dévelepperan situant l'autosuffisance
alimentaire comme le premier pilier du projet muypat. Le second, dont Soteapan fournit une
expression aboutie, postule une intégration pousméedispositif d'aide publique au
développement, a travers l'articulation étroite aggeaux clientélistes du gouvernement de
Veracruz et dAntorcha campesinaon est dans ce cas dans une logique de connexion
guichets publics a dimension opportuniste assunikes’qgit de «faire descendre les
financements », bajar recursos» selon la terminologie employée). On peut biem si
s’interroger quant a la compatibilité d’'une telbgilgue avec la notion méme de développement
durable. Mais, en I'état des structures et degjlogg institutionnelles qui organisent la mise en
ceuvre des politiques publiques au Mexique, on @galkement se demander si la stratégie mise
en place a Pajapan est de nature a garantir uns astedilisé aux fonds publics de
développement. Surtout, ce qui fait question dassdeux cas réside dans l'articulation des
projets municipaux avec un cadre régional de coatdin et de mise en cohérence de l'action
publique, que le conseil de district n'est pas gmason d’assumer, mais dans lequel ni le
projet autonomiste de Pajapan, ni le modele d'trwerclientéliste de Soteapan (qui n’est
viable que par la singularité de I'orientation figlie du municipe) sont de nature a s'intégrer.

by

Au-dela de leur capacité a donner un contenu cduekpet factuel a la notion de
développement durable, lé&3omudersdemeurent soumis, nous l'avons vu, a une fragilité
structurelle récurrente. Cette fragilité est liés, premier lieu, a la faiblesse des moyens
humains et financiers qui leur sont alloués. Le geyersonnel permanent et la précarité dans
laquelle se trouve la figure de l'assesseur camsiit un obstacle essentiel a leur
institutionnalisation : « L'évaluation d€SomudersparL’Il NCA Rural révele que les ressources
de financements ne sont pas suffisantes pour ralitisegens compeétents, ce qui explique les
dysfonctionnements ddomuders>®*. Sans la volonté politique du maire et les finamests du
municipe, les conseils ne peuvent fonctionner cteraent, comme le cas de Mecayapan, en
creux, de rappelle. « LEomudersest un espace de planification intéressant méaispacourt
terme. De plus, il dépend énormément de la figurenthire. Réellement, sa capacité de
décision est trés basique car les ressources farasdqu’il a] en main ne permettent pas de
prendre des décision&.» Mais le fonctionnement des conseils est égalenferiement
contraint par les conflits de temporalités qui snifestent, notamment, dans la gestion a court

33 Mario Alberto Garcia Duran, entretien personnel, Soteapan, 07/07/2009.

34 Antonio Gonzalez Azuara, directeur de la Réserve de la biosphére des Tuxtlas, entretien personnel, Xalapa,
07/10/2008.
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terme des actions municipales. Les horizons pakisgse trouvent drastiquement raccourcis par
la brieveté des mandats électoraux au niveau npatigt la régle constitutionnelle de non
rééligibilité des mandataires. L'organisation dactés aux ressources publiques, qui reste
fortement marquée par la prégnance des logiquestélistes et des relations interpersonnelles
constitue dans ce contexte un autre obstacle majelar continuité des orientations des
Comuderdace a l'instabilité des administrations municgsal
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Conclusion générale

Développement rural durable ou gestion des external  ités
du modele de développement agricole?

Notre analyse des processus d’intégration du dppeloent durable au cadre des politiques
rurales montre comment les acteurs impliqués darsdduction et la mise en ceuvre de ces
politiques peuvent mobiliser de facon stratégicoels de formes souvent contrastées et parfois
contradictoires, les idées et les ressources a#idia publique. Leur capacité d’action reste
néanmoins balisée par un cadre institutionnel ééld I'histoire des relations entre les diverses
composantes du monde rural et I'Etat. cette anahggre un ensemble de réflexions, que I'on
peut regrouper en cing points.

L'absence d'un compromis institutionnalisé autour d u développement
rural durable

Le premier constat que cette étude suggere estd=ela forte diversité des formulations et des
contenus empiriques du développement durable. Lgsandiques d’interprétation et
d’appropriation de la notion de développement deraivelent I'existence de différentes
approches et pratiques qui peuvent se contredimn des acteurs et les arenes d’action
(territoriales, sectorielles) dans lesquelles’ilsssrivent. Ces interprétations se manifestent en
premier lieu dans la maniére d'articuler les troilsers du développement durable, en en
hiérarchisant la prise en compte. Au niveau natjaheux visions se sont ainsi exprimeées et
développées parallelement, sans parvenir a s’ieté@@ns un compromis institutionnel formel,
notamment dans le cadre de la LDRS.

Au sein de la société civile, I'environnementalissoeial a joué un réle pionnier a travers les
premiéres expériences se réclamant du développetoealble, notamment dans le cadre de
projets locaux de développement communautaire qodiiement soucieux d'articuler des
objectifs sociaux et productifs autour de l'axeiemnementadl La création de laE1ARNAP/T,

au milieu des années 1990, a marqué un momend'foscription du développement durable
dans le dispositif public, dans l'esprit intégraté I'environnementalisme social. Le principal
défi auquel les acteurs de ce courant de penséétérdes lors confrontés a résidé dans le
risque de perte d'autonomie associé a l'institnisation de leurs pratiques dans le cadre des
politiques environnementales.

Cependant, a partir de 2001, leMBRNAT a tendu a porter une vision toujours plus sedterie
du développement durable, tournée vers un objpdtifitaire de conservation de la nature.
C'est également a ce moment que durabilité a éaiteament son entrée dans les institutions
agricoles, a la suite de I'élaboration de la LDR8&tte loi propose une version essentiellement
technique du développement durable, dont elle Uaiinstrument de mise en cohérence de
l'action publiqgue en milieu rural, et elle est aveout marquée par I'approche agrarienne du
ministere de l'agriculture et du développementIruga déclinaison en dispositifs publics

1 , . -

On I'a vu dans le contexte de la Sierra de Santa Marta, ces expériences peuvent entrer en concurrence avec des
visions plus politiques du développement durable, basées sur une critique radicale du modéle productiviste et
concurrentiel de développement, et promues par des organisations sociales et/ou religieuses issues de la théologie
de la libération.
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confirme la prédominance des logiques product)dsstet économiques sur les dimensions
sociales et environnementales dans la vision daldpgement promue par |la&\RPA.

Malgré la récurrence des références a la nécessdfgration de l'action publique sous la
banniére du développement durable, on assiste ainsiaintien des logiques de spécialisation
sectorielle des différentes administrations, sygilier environnemental pour IaEBARNAT (et
méme a l'accentuation de cette spécialisation tamss de cette derniere), et sur le pilier
productif pour la 8GARPA, l'administration sociale développant ses progresgrammes
autour de la production de biens publics et désfitie sécurité. Les déclinaisons alternatives du
développement durable perdurent donc au sein desstares, sur le mode de la coexistence
pacifique, basée sur la répartition des tachess gemérant aussi des contradictions évidentes
dans l'action publique. Si on considere I'ensentddel'appareil institutionnel mexicain, le
développement durable apparait ainsi comme un pbjgseémique, dont le contenu ne prend
sens et consistance que dans les contextes d@apaation et de sa mise en acte.

En tant que tentative de mise en cohérence ddigpek publiques autour de nouveaux enjeux
et d'un élargissement de leurs objectifs, la LDR&hainsi pas parvenue a s'imposer comme
loi cadre, comme ses promoteurs I'escomptaients st venue s’ajouter a d’autres dispositifs
préexistants. L’absence d’'un consensus réunissamtifférents courants qui se sont saisis de la
notion de durabilité, ainsi que la prévalence, ant tque modéle de développement, du
référentiel de l'insertion compétitive expliquerdn$ une large mesure cette situation. Cette
incapacité a ériger la LDRS en norme structuranétéaaccrue par sa mise en concurrence
juridigue avec une série de lois de développemeraidie qui I'ont suivie et qui sont ciblées sur
différents champs du secteur agricole (Loi de dgpymment durable de la canne a sucre de
2005, Loi de développement intégral et durable aledféticulture la méme année, Loi de
promotion et développement des biocombustiblesGY) sur le domaine environnemental
(Loi générale d’équilibre écologique de 2007), laubiosécurité (loi de 2005) ou encore sur les
activités halieutiques (Loi générale de péche afuiculture durables de 2007).

Le développement durable face a la crise de la soci  été rurale :
enjeux sociétaux et logiques des acteurs politiques

Le second constat que l'on peut établir est quastéence de déclinaisons institutionnelles
multiples n'est pas de nature a lever une intetimganajeure quant a la notion méme de
développement durable. Celle-ci renvoie initialetanune idée d’amélioration durable des
conditions de vie, a la fois sociales, environnetales et économiques. Si toutes les politiques
publiqgues se réclament de la durabilité, sont-glesr autant a méme de générer une telle
amélioration dans les milieux ruraux mexicains ?

De nombreux éléments indiquent le contraire, a cenuer par la situation de crise majeure que
connaissent les campagnes mexicaines depuis urnt deasiécle et dont I'impact s’est
considérablement accru avec I'entrée en vigueufAdeeNA. A ce propos, le nom du grand
mouvement de protestations rurales qui a vu le gou2003-2004;, El campo no aguanta mas !
est suffisamment explickeDans le méme ordre d’idée, le probléme de l'iretiion zapatiste

2 A Tencontre du corporatisme historique qui a marqué les organisations paysannes tout au long du XX¢ siécle, le
Movimiento jEI Campo No Aguanta Mas! (MECNAM) est I'un des rares mouvements paysans d’ampleur nationale.
Il a réuni de trés nombreuses centrales syndicales comme la Central Campesina Cardenista (CCC), la Central
Independiente Obrero Agricola y Campesina (CIOAC), la Coordinacion Nacional Plan de Ayala (CNPA),
I'’Asociacion Nacional de Empresas Comercializadoras del Campo (ANEC), la Unién Nacional de Organizaciones
en Foresteria Comunitaria (UNOFOC), la Coordinadora Nacional de Organizaciones Cafetaleras (CNOC), ou
encore la Unién Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas Aunténomas (UNORCA). En revanche, le
mouvement s’est par la suite divisé sur la stratégie a suivre et sur la question de la signature de I’Acuerdo Nacional
para el Campo avec le gouvernement, en 2004 (Celis Callejas, 2005).
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n'est toujours pas réglé au Chiapas et, méme &icenfiné a un niveau régional, il reste un
symptome évident de la situation d’extréme margéaconomique et politique dans laquelle
vit toute une partie de la population rurale, nateant indigene. Plus récemment, le mouvement
iSin maiz no hay paigle 2007 a confirmé les difficultés du monde paysiades producteurs
vivriers en particulier, mais aussi des consommrataubaind Au-dela de ces différents
mouvements sociaux d’origine rurale, la principaianifestation de la profonde crise rurale
reste le mouvement massif de migration vers le Morgays et les Etats-Unis, qui conduit, dans
bien des cas, a I'abandon de l'activité agricoledet campagnes. Ce qui est directement en
guestion a travers ces différentes manifestatioest la permanence d’'un secteur dominant de
agriculture et de la société rurale mexicainesjuic des petites exploitations familiales
faiblement insérées dans les chaines de valeuindgstrielles.

Les expressions multiples de ces craquements potitigues ont fortement pesé dans la fagon
dont des acteurs particuliers du jeu politique@# saisi du theme du DRD. Dans une période
de recompositions radicales du modéle économiqueeefragilisation du systeme politique
national, associées au processus de libéralisatiora I'effondrement du régime post-
révolutionnaire, le développement durable a reptésan enjeu central de (re)légitimation de
certaines catégories d’acteurs politiques, ausen kiu niveau national qu’aux échelons
régionaux et municipaux. Il n’en reste pas moin=aqes differentes échelles, le DRD a été
mobilisé, en premier lieu, comme un argument mpl#i et un levier institutionnel justifiant un
traitement particulier de la petite agriculture fkee, définie comme un secteur social
spécifique et particulierement exposé aux extedwminégatives de l'insertion compétitive. Le
caractére dual de l'agriculture mexicaine et legues de ruptures socio-territoriales que cette
dualité fait peser sur le monde rural, ont ainsurdement influencé les formes
d’institutionnalisation de la durabilité dans ledipiques publiques.

L’élaboration de la LDRS s’est ainsi inscrite damge “fenétre d’opportunité” ménagée par

'alternance politiqgue de 2001 et la forte repréaston d’acteurs issus des anciennes
organisations corporatives agrariennes au seinadehambre des députés. Ces acteurs ont
imposé une définition normative du DD fortementurehcée par la nature duale du modele de
développement agricole et l'opposition entre letaac de I'agro-business et celui de

I'agriculture familiale, au bénéfice de ce dernieais, sans réelle participation des producteurs
familiaux eux-mémes. Dans les arénes municipatésspiogrammes sectoriels et les conseils de
développement rural durable sont aussi une occatgononsolider des bases et des réseaux
politiques locaux, en leur fournissant de nouveltessources financieres, mais aussi en
légitimant la constitution de nouveaux forums ehdavelles organisations, qui sont revétus des
attributs de la “participation sociale”, mais quuyvent fort bien ne constituer que des avatars

% Une plateforme paysanne et agricole s’est formée en juin 2007 en tant que Consejo Nacional en Defensa de la
Soberania Alimentaria y la Reactivacion del Campo en México. Le cceur de cette plateforme est constitué, dans un
premier temps au moins, par les grandes centrales de petits et moyens producteurs agricoles, notamment la
CNOC, la CNPA et El Barzén, soutenues par un trés dense réseau d'organisations paysannes régionales. Des
ONG environnementales (GEA, RAPAM, Guerreros Verdes, CCMSS, Greenpeace) ou plus généralistes (Oxfam)
ainsi que des personnalités universitaires de premier plan comme Armando Bartra, Cristina Barros, Antonio
Turrent, Pablo Gonzéalez Casanova et Victor Manuel Toledo apportent leur soutien a cette plateforme. Celle-ci
lance presque immédiatement la campagne j Sin maiz no hay pais ! Pon a México en tu boca, qui doit durer entre
le 25 juin 2007 et le 1°" janvier 2008. Avec une teneur environnementale plus explicite, mais une intensité
probablement moindre au niveau paysan, on peut analyser cette initiative comme une tentative de réactivation du
mouvement national paysan jEl Campo no aguantamas! de 2003-2004, dans le contexte pressant de la libération
totale et imminente du marché agricole entre le Mexique et ses partenaires nord-américains. La premiére des dix
mesures préconisées par la plateforme j Sin maiz no hay pais ! est d'ailleurs le retrait des cultures de mais et de
haricot de I'ALENA. Suivent les demandes d'interdiction des mais transgéniques, de protection et d’'amélioration du
patrimoine génétique des mais mexicains, puis de reconnaissance constitutionnelle du droit a I'alimentation et
d'établissement d'une loi de sécurité alimentaire (Foyer, 2008).

187



des pratiques clientélistes qui ont structuré éegggues d’action politique dans le milieu rural
dans le cadre du régime post-révolutionnaire.

Développement rural durable ou amortissement du par  adigme du
marché ?

Au total, et il s’agit du troisieme constat quenl’peut dresser de cette étude, le développement
durable n’apparait pas constituer un changememnéféeentiel pour le développement rural et
'action publique, mais il est mobilisé, au mieusomme un outil d’amortissement du
paradigme de marché. Ce dernier demeure hégémodaqnee I'articulation des trois piliers,
dont lintégration apparait clairement hiérarchis@e profit des dimensions productives-
économiques. Fondamentalement, le modéle de déestugnt agricole productiviste suivi
depuis les années 1950 oriente encore de faconmrdétate les programmes dirigés vers le
monde rural. Et si les représentants politiquesadgiculture familiale sont parvenus a ouvrir
la voie, dans la LDRS, a un statut socio-terriloetaun traitement différenciés pour les petits
producteurs familiaux vis-a-vis du secteur de kdoyrsiness, la durabilité n’est pas mobilisée
comme un référent normatif pour organiser le develd@s exploitations familiales: la
modernisation compétitive demeure le référentiehiant d’'une majorité d’acteurs politiques
engages dans la mise en ceuvre des politiques de DD.

Le développement durable est ainsi envisagé commeadre problématique de mise en
cohérence et de coordination des politiques élasor@ des fins de compensation des
externalités négatives, ou d’amortissement des daogem collatéraux (environnementaux,
sociaux, institutionnels) des politiques libéral@dis qu’'un projet global d’impulsion du
changement dans le monde rural. Dans la pratiquie ehaniere générale, non seulement le
développement durable ne saurait représenter ueenative a un développement qui est
envisagé, pour l'essentiel, en termes de croiss&omomique, mais c'est précisément
l'internalisation des externalités sociales et mmviementales dans la recherche de la
croissance qui doit permettre de mieux assurercteslitions générales du développement
economique. En d'autres termes, le développemaabldun'apparait pas, dans le contexte
mexicain, comme un nouveau modele de développenteamtsformé par la multi-
dimensionnalité, mais comme une correction réatlstparadigme de marché.

hY

Ce mode de hiérarchisation des dimensions du ddéveioent revient,in fing a
institutionnaliser la configuration duale des agitieres et du monde rural, ainsi que celle des
dispositifs d’action publique qui leur sont adress€es derniers suivent ainsi des lignes de
division géographique qui concentrent les actioms faveur de l'appui a lintégration
commerciale et a I'équipement des exploitationsicatgs dans les régions de la facade
Pacifique du centre-ouest et du nord, ou sont qudi@rement représentées les structures
d’agrobusiness, alors que les régions du centressutli sud-est, ou les petites exploitations
familiales dominent, sont les champs privilégiés dse en oceuvre des programmes de
transferts sociaux, de conservation environnemergalde développement culturel (voir le
chapitre 2).

La construction normative de la durabilité, ménreaiscrite au champ d’action des politiques
agricoles, demeure ainsi tronquée. Elle ne conglast & la définition de nouveaux modéles
productifs et de rapports aux marchés propresgadiature familiale (agroécologique, paysan,
identitaire, etc.) et encore moins a celle de digpe d’accompagnement de la transition du
modele agricole productiviste, basé sur la consammantensive d’intrants, a un modeéle
alternatif. Les normes élaborées ont d’abord undépoagrégative : elles relevent de la
représentation collective et de la fédération éliéts. Elles permettent la définition d’actions
collectives destinées a rassembler les agriculteumsliaux et a leur conférer une légitimité
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politique et sociale, mais elles manquent de bsdiques pour refonder I'action publique en
matiere de développement agricole et rural.

Dépendances de sentier et déclinaisons concurrentes du développement
durable

Le quatrieme constat qu'inspire notre analyse aorcdimportance des dépendances de
sentier — au sens de limitation des options rendoesageables par les structures cognitives et
les référentiels d’action des acteurs dans leyppards aux politiques publiques — dans les
formes d’appropriation et d’endogénisation du déppement durable, quelle que soit I'échelle
d’observation a laquelle on se situe. Cette camigagst nettement perceptible dans les formes
de déclinaison du DD par les administrations sextes et leur réticence a avancer dans une
véritable coordination/intégration de leurs progmas. Nous l'avons vu a travers les
témoignages des membres des conseils de DRD, He&stives d’articulation et de mise en
synergie des actions sectorielles sont frequemmeses en échec, a la fois par des facteurs
techniques (divergence des normativités opératotiessociation et non recouvrement des
juridictions territoriales des agences fédérales) par les logiques de consolidation
institutionnelle des différents services gouvernataax, dans un cadre d’action marqué par les
pratiqgues clientélistes. Ces différents traits pseat directement le fonctionnement des
conseils de district, dont la coordination assunpge I'administration agricole patit
manifestement de stratégies de boycott ou du dédes autres agences fédérales. La
spécialisation sectorielle de I'administration pgsec encore de tout son poids sur les objectifs
annoncés de mettre en ceuvre la transversalité.

Le poids de dépendances de sentier est tout aassfaste au niveau local. Les dynamiques
analysées dans la Sierra de Santa Marta, pointaiteroent deux formes divergentes et
largement concurrentes d’endogénisation du DD, gjiiscrivent dans deux paradigmes
historiques concurrents d’organisation et de miseapport avec I'Etat national. D’une part, le
paradigme d’autonomie et de restauration commuiraugaconstitué une base historique de
mobilisation et d’action politique dans les zonediénnes, depuis les formes de résistance a
I'Etat libéral au XIX siécle, jusqu’au soulévement néo-zapatiste de,1®9passant par les
guérillas de la période révolutionnaire ; ce payagh trouve une déclinaison particuliere et
contemporaine dans un projet d’agriculture paysamutenome, centré sur la valorisation et la
conservation des ressources et des savoirs logauxrouve ses racines dans les expériences
de développement communautaire conduites par dgsisations indépendantes et appuyées
par la gauche alternative au cours des annéeset9I™B0, et qui a convergé vers le courant de
I'agro-écologie dans les années 1990. Le secoratijggme est celui de I'adhésion a un projet
d’intégration nationale, autour d’un Etat garanirdacces élargi et équitable aux ressources,
aussi bien dans une perspective intra- qu'intengdiofinelle — et nous retrouvons la une
prémisse fondamentale de la durabilité ; ce pama€igse traduit dans un projet de
modernisation et d’intensification productive destites exploitations familiales, centré sur
l'incorporation des technologies de la révolutiarte et I'insertion dans les dispositifs publics
d’appui fournis par les structures institutionneltée I'Etat (agences ministérielles et syndicats
officiels).

On voit bien que ces paradigmes font écho aux @deurants majeurs, environnementaliste et
agrarien, qui ont pesé dans l'intégration institatielle du développement durable dans I'arene
politique nationale. Ces deux modéles, nous I'awanssont prégnants dans la fagon dont les
équipes municipales de la Sierra de Santa Martaoaganisé le fonctionnement de leur
dispositif de développement local et leur stratédgemise en rapport avec les agences des
gouvernements fédéral et de I'Etat de Veracruz. pegets de Mecayapan et Pajapan
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s'inscrivent ainsi dans la perspective d'un dévpspent communautaire autonome,
souscrivant des objectifs d’autosuffisance alimeatat la construction d’une autonomie a la
fois décisionnelle, de compétences dans la formouladt la gestion des projets, et financiere, a
travers la constitution d’'un fonds municipal de lesnent et de réinvestissement pérenne.
Soteapan fournit, a I'inverse, I'expression d’'unjpt de développement fondé sur l'intégration
complete au dispositif d’aide publique, a travéasticulation étroite aux réseaux clientélistes
du gouvernement de Veracruz efdtorcha campesinaCe modéle postule un alignement sur
les thémes de la révolution verte et de la modatiois technologique portés par
'administration agricole. Il demeure centré suridéal d'agriculture de type familial, insérée
dans l'organisation communautaire agislos, mais fonctionnellement intégrée aux réseaux de
politique publique issus du régime de régulatiorpomtiste et clientéliste de I'Etat-PRI. Dans
ce modeéle, I'organisation politiquértorcha campesinaassume la fonction centrale de mise
en rapport des demandes individuelles et commuinasitd’acces aux ressources publiques et
de régulation de cet acces.

Nous l'avons annoncé en introduction de cet ouyragene s’'agit pas ici d'évaluer la
compatibilité de ces logiques avec la notion deabllité, méme s’il est évident que I'adhésion
de Sotepan au modele de développement productis@ive a cet égard de nombreuses
guestions. Ce qui ressort surtout de I'analysedifé&rentes dynamiques locales, nous I'avons
également souligné, c’est I'absence de coordinatibde mise en cohérence a une échelle
supra-municipale, dans un contexte marqué parysfctionnements structurels du conseil
de district (par manque de moyens et de légitingitd¢ caractere antinomique des deux projets
municipaux. La fragmentation des acteurs institutals, la pluralité des registres normatifs qui
orientent aussi bien le fonctionnement des agerdmsdéveloppement que celui des
organisations locales qui interagissent avec cesales, et la Iégitimité précaire du dispositif
des conseils de DRD contribuent a I'éclatementptefets et a I'émiettement de la notion de
développement rural durable, hors d’'un cadre uddiéeférence.

Des conflits de temporalités qui défient l'institut lonnalisation de la LDRS

En définitive, les temps de la construction de maux cadres institutionnels de production des
politiques rurales et de nouveaux projets teraiaxide développement, les temps de la mise en
place de nouveaux cadres référentiels d’'interactiptie agences fédérales, gouvernements
municipaux, acteurs de la société civile et duaegprivé, montrent un déphasage criant avec,
d'une part, la précarité et la discordance des $edgs mandats électoraux (aux différents
niveaux d’exercice du pourvoir exécutif) et, d'aupart, 'urgence d’'une crise de reproduction
sans précedent des sociétés rurales.

L’action publique reste organisée selon une logidgerojets, dont les termes sont balisés par
la durée des mandats des trois niveaux de gouvemnte@r, le dispositif des conseils de DRD
ne trouve de réalité fonctionnelle gu’a I'échellanitipale, qui est précisément caractérisée par
'extréme brieveté des mandats de gouvernemens (@rs), encore accrue par I'impossibilité
constitutionnelle de se faire réélire. Compte tatas faibles ressources statutaires dont
disposent le€omuderset, de ce fait, de leur dépendance vis-a-vis gesia particuliers que
les présidents municipaux sont disposés a leuuet|ocette situation génere un cadre de
précarité a priorité antinomique de la notion deadiité. La discordance des mandats de
gouvernement au niveau fédéral et des Etats deédardtion s’ajoute a linstabilité des
compromis municipaux pour constituer une situatienrecomposition permanente des cadres
d’interaction et de coordination entre les troisedles de gouvernement.

La brutalité de I'ajustement structurel auquel safrontés les ménages paysans, la précarité
de leurs sources de revenu et la mobilité croissanaquelle sont soumis ces ménages et leurs
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membres afin de diversifier leurs ressources, daesit par ailleurs un cadre d’incertitude et

d’instabilité incompatible avec I'engagement d'unegjorité de la population dans des

instances participatives et des projets de développt s’'inscrivant dans la longue durée. On
en arrive ainsi au paradoxe ou les dispositifs éeekbppement durable, censés mettre en
ceuvre des mécanismes de solidarité transgénérallionne font qu'aménager dans la durée
des situations de précarite.

191



192



Références consultées

Bibliographie

Adelman, |. & J. F. Taylor, 1990. L’évolution degatages comparatifs dans le secteur agro-
alimentaire: lecons tirées du Mexique, Paris, OCDE.

Alfie Cohen, M., 1993. “Las transformaciones dedditica gubernamental en materia ecologiéd”,
Cotidiang vol. 8, n° 52, pp. 51-56.

Andrade, A. N. & N. Blanc, 1977. “SAM'’s Cost andgact on Production”, in J. Austin & G. Esteva,
Food Policy in Mexico: The Search for Self-suffivdy, Ithaca & London, Cornell University
Press.

Appendini, K. & G. Verduzco, 2002. “La transformégide la ruralidad mexicana: modos de vida y
respuestas locales y regionales”, Estudios Sodemégvol. XX, n° 2, pp 469-474.

Appendini, K., 1985. “Reflexiones sobre la politdaprecios de garantia”, Problemas del desarrollo,
N° 61, Mexico, UNAM.

Appendini, K., 1992. De la milpa a los tortibonba.restructuracion de la politica alimentaria en
México, Mexico, El Colegio de México — UNRISD.

Appendini, K., 2003. “Todavia esta el Estado :lasvos arreglos institucionales para el campo”,
communication au Seminario sobre el Estado MexicHeoencias y Cambios, México,
CIESAS, 30 oct. 2003.

Appendini, K., M. Pépin-Lehalleur, T. Rendén & \alles, 1983. El campesinado en México. Dos
perspectivas de analisis, Mexico, El Colegio de igl&x

Arias, P., 2005, “Nueva ruralidad: antropélogosepgyafos frente al campo hoy”, in H. Avila
Sanchez (coord.), Lo urbano-rural, ¢nuevas expresiterritoriales?, México, UNAM-CRIM,
pp. 123-159.

Aroca, P., M. Bosch & W. F. Maloney, 2005. “Spatiamensions of Trade Liberalization and
Economic Convergence: Mexico, 1985-2002”,World B&aknomic Review, Oxford
University Press, vol. 19(3), pp. 345-378.

ASR-MAIZ, 2004. Encuentro sobre la problématicaaaigr, social y ambiental en reservas de la
biosfera y reservas campesinas en México. 4Mp://www.maiz.org.mx/

Babb, S., 2004. Managing Mexico: Economists fronidiealism to Neoliberalism, Princeton,
Princeton University Press.

Barkin, D. & T. King, 1970. Desarrollo econémicgienal (Un enfoque por cuencas hidroldgicas de
México), México, Siglo XXI.

Barton Bray, D. & L. Mérino Pérez, 2004. La expadia de las comunidades forestales en México,
México, INE-SEMARNAT.

Bartra, A., 1985. Los herederos de Zapata. Movitoeoampesinos posrevolucionarios en México,
Mexico, Ediciones Era.

Bataillon, C., 1967. Régions géographiques du MexidParis, Institut des Hautes Etudes d’Amérique
Latine.

Beaumont, A., 1988. Histoire d'un groupe dominanMgexique, 1880-1987. Le Groupe de Xalapa, la
région centrale de I'état de Veracruz et la caléice nationale, Montpellier, ENSAM, thése
de doctorat en économie et sociologie rurales.

193



Bizberg, I., 2003. “La transformation politique Mexique : fin de I'ancien régime et apparition du
nouveau ?”, Critique Internationale, 19, pp. 115%-13

Bizberg, I., 2004. “Trajectoires politiques et ihgionelles du Mexique et du brésil: les relati@msre
I'Etat et le syndicalisme”, in B. Lautier & J. Margs-Pereira (dirs.), Brésil, Mexique. Deux
trajectoires dans la mondialisation, Paris, Kaghpp. 113-147.

Blanco, J. L. & F. Cruz, 1992. “Los hijops de Homkh de la autosuficiencia a la escasez de maiz en
el sur de Veracruz”, in C. Hewitt de Alcantara (@)nReestructuracién econémicay
subsistencia riral. El maiz y la crisis de los athgeMéxico, El Colegio de México—-UNRISD-
Centro Tepoztlan, pp. 143-150.

Blanco, J. L., 1997. El proyecto Sierra de Santatd&xperimentacion participativa para el uso de
los recursos genéticos maiceros, México, Red didgede los Recusos Naturales et
Fondation Rockefeller, 86 p.

Blanco, J. L., 2006. Erosion de la agrobiodiverdida la milpa de los zoques-popoluca de Soteapan :
Xutuchincon y Aktevet, México, Universidad Iberoainana, tésis de doctorado en
Antropologia Social, 502 p.

Blanco, J.L., L. Paré & E. Velazquez, 1996. “Bbtiio del campo a la ciudad : historias de chaneques
y serpientes”, in L. Paré & M.J. Sanchéz, El romhgda tierra : naturaleza y cultura en cinco
zonas rurales, Mexico, UNAM/Plaza y Valdez. pp.983-

Blandin, P., 2005. “Développement durable ou adailitéa durable ? De la nécessité d'une éthique
évolutionniste”, in P. Matagne (ed.), Les enjeux daveloppement durable, Paris,
L’'Harmattan, pp. 27-44.

Bouquet, E. & J.-Ph. Colin, 2009. “L’Etat, I'ejidat les droits fonciers. Ruptures et continuités du
cadre institutionnel formel au Mexique”, in J.-Blin, P.-Y. Le Meur & E. Léonard (eds.),
Les politiques d’enregistrement des droits foncidtscadre Iégal aux pratiques locales, Paris,
IRD-Karthala, pp. 299-332.

Bouysse-Cassagne, T., 1983. “Pouvoir communautaieea I'aménageur : le cas des Nahuas de
I'Etat de Veracruz, au Mexique”, in C. Bataillored. Frontieres du pouvoir en Amérique
Latine, Toulouse, Travaux de I'Université de TodetLe Mirail, Série A, Tome XXII, pp.
89-102.

Brand, U. & C. Gorg, 2003. “The state and the ragoh of biodiversity, International biopolitics @n
the case of Mexico'GGeoforumvol. 34, n° 2, pp. 221-233.

Brun, V., 2008. “Secteur privé et céréaliculturmilzale dans le Mexique du libre-échange. Une étude
dans les terres basses du sud-Veracruz”, EconounaeR 303-304-305, pp. 90-107.

Calva, J. L., 1988. Crisis agricola y alimentanawexico, 1982-1988, Mexico, Fontamara.

Campbell, J., 2004. Institutional Change and Gliaatibn, Princeton & Oxford, Princeton University
Press.

Carabias, J. & E. Provencio, 1994. “La politica @&mnkal mexicana antes y después de Riol,an
diplomacia ambiental. México y la conferencia deMaciones Unidas sobre Medio Ambiente
y Desarrollg México, SER/Fondo de Cultura Econdémica, pp. 383-4

Carabias, J., E. Provencio & C. Toledo (coord@941Manejo de recursos naturales y pobreza rural
México, Fondo de Cultura Econémica — UNAM.

Cartagena, R., M. Parra, A. Burguete & A. Lépef)R0Participacion social y toma de decisiones en
los consejos municipales de desarrollo sustentables Altros de Chiapas", Gestidén y
Politica Publica, vol. 14, n° 2, pp. 341-402.

Carton de Grammont H., 2004. “La nueva ruralidad\etérica Latina”, Revista Mexicana de
Sociologia, 66, pp. 279-300.

194



Carton de Grammont, H., 1996. “la organizacion gaénte los agricultores frente a los procesos de
globalizacion de la agricultura”, in H. Carton dea@®mont (coord.), Neoliberalismo y
organizacion social en el campo mexicano, MexiddAM — Plaza y Valdés, pp. 21-67.

Carton de Grammont, H., 2001. El Barzén: clase syeziudadania y democracia, México, IIS-
UNAM - Plaza y Valdés.

Carton de Grammont, H., S. Lara, & M. J. Sanch@@42“Migracion rural temporal y
configuraciones familiares (los casos de Sinaloé&xibb y Napa y Sonoma, EE.UU)”, in M.
Ariza & O. de Oliveira, Imagenes de la familia éw@mbio de siglo, México, IIS-UNAM, pp.
357-386

CCMSS, 2005. “La gestion del presupuesto feder@d iara el sector forestal”, in
http://ccmss.org.mx/documentos/Etapas_del prestmpdes

Celis Callejas, F., 2005. “¢ Qué paso con el movitniel campo no aguanta mas?”, Revista Anec, n°
2, pp. 8-9.

Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustéaty la Soberania Alimentaria, 2007. Situacion
actual de la planeacién agropecuaria y el desamoibl sustentable. México, CEDRSSA-
Camara de diputados LX Legislatura, 280 p.

CEPAL, 2001. Las remesas y el desarrollo rurabsrzbnas de alta densidad migratoria de México,
México, CEPAL.

Chapela, G. & G. M. Alvarez Lépez, 2007. ArmoniZacde programas para el desarrollo rural y
manejo sustentable de las tierras, México, CEDR&&#rara de diputados LX Legislatura,
154 p.

Chevalier, J.M. & D. Buckles, 1995. A land withagdds. Process theory, maldevelopment and the
mexican Nahuas, London and Halifax, Fernwood Phigjs323 p.

CMED, 1989. Notre avenir a tous. Rapport Bruntlandjontréal, Commission Mondiale sur
I'Environnement et le Développement, Editions deuké.

Coastworth, J. H., 1976. El impacto econémico dedorocarriles en el Porfiriato, Mexico, Ediciones
Era.

Coastworth, J. H., 1979. “Obstacles to Economion@ndn Nineteenth Century Mexico”, American
Historical Review, vol. 83, N° 1, pp. 80-100.

Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas) 2Reporte de avance fisico-financiero y de
metas programa de conservacion del maiz criolld92@rcer trimestre, México, CONANP,
76 p. :http://www.conanp.gob.mx/pdf_maizcriollo/AVANCTER®&HE RIMQ9.pdf

Comision para el Desarrollo de los Pueblos Indigep@08. Guia rapida. Programas de la Comision
par el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, Méxidal, 117 p.

CONANP, 2006. Programas de Desarrollo RegionaleBteble , in
http://www.conanp.gob.mx/proders/

Cordera Campos, R. & L. Lomeli, 1999. Informe sadirBrograma Nacional de Solidaridad de
México, Mexico, UNAM — FAO — RIMISP, multigr.

Cornelius, W., A. Craig & J. Fox (eds.), 1994. Tsfamming State-Society Relations in Mexico: The
National Solidarity Strategy, La Jolla, Center th5.-Mexican Studies, UCSD.

Craig, D & D Porter. 2006. Development beyond rismialism, London and New York, Routledge.

de Ita Rubio, A., 2003. “Los impactos socioecond@sig ambientales de la liberalizacion comercial
de los granos basicos en el contexto del TLCANasb de Sinaloa”, communication au
Second North American Symposium on Assessing tverdinmental Effects of Trade,
México, 25-26 mars 200dttp://www.cec.org/files/PDF/ECONOMY/Impactos-
liberalizacion-comercial-Sinaloa_es.pdf

195



de Ita Rubio, A., 2007. “Fourteen Years of NAFTAdahe Tortilla Crisis”, Washington, Center for
International Policy, Americas Policy Program SpéBieport http://americas.irc-
online.org/am/4879

De la Fuente, J. & H. Mackinlay, 1994. “El movimiertampesino y la politica de concertacion y de
desincorporacion de las empresas paraestatale®:1P98", in M. Bassols (coord.), Campo y
ciudad en una era de transicion. Problemas, teratepdesafios, Mexico, Universidad
Auténoma Metropolitana, pp. 105-146.

De Vos, J., 2002Jna tierra par sembrar suefios, Historia recientda&elva Lacandona950-2000
México, CIESAS- Fondo de Cultura Econémica.

del Carmen Colmenero, L. & E. Bravo, 1996. “Prold¢ica sociocultural de las areas naturales
protegidas en México'lztapalapa vol.16, n° 40, pp. 141-162.

Delalande, L. & C. Paquette, 2007. “El impacto @ mocrofinanzas en la reduccion de la
vulnerabilidad: caso de un microbanco rural e M&Xigrace, 52, pp. 63-77.

Diaz Ledn, M. A. & A. Cruz, 1998\ueve mil afios de agricultura en México : homemakerain
Hernandez XolocotzMéxico, GEA-Universidad Autbnoma de Chapingo.

Diaz Polanco, H., 1982. Formacion regional y Busfaen México, Mexico, Ediciones Era.

Dietz, G.,2009. “Los actores indigenas ante laettituralizacion» de la educacién superior en
méxico : empoderamiento o neo-indigenismo ?”, Rav@inoamericana de Educaciéon
Inclusiva, pp. 55-75.

Douglas, M., 1986. How Institutions Think,. Syraeu®&s New York, Syracuse University Press.

Dresser, D., 1994a. “Pronasol y Politica: El Coralzata Pobreza como Formula de Gobernabilidad”,
in F. Vélez & E. Andere (coords.), Politicas Puatidle Combate a la Pobreza, México, Fondo
de Cultura Econémica-ITAM.

Dresser, D., 1994b. “Bringing the Poor Back In:iNa&l Solidarity as a Strategy of Regime
Legitimation”, in W. Cornelius, A. C. Craig & J. kddir.), Transforming State-Society
Relations in Mexico: The national Solidarity StigsteLa Jolla, Center for U.S.-Mexican
Studies, University of California San Diego, pp51¥50.

Dufumier, M., 2005. “Créativité paysanne dans ler§iMonde” Ecologie et Politiquesop. 95-108.

Dumont, L., 1977. Homo aequalis : genese et épaswmisnt de I'idéologie économique, Paris,
Gallimard.

Dumont, R., 1978. Paysans écraseés, terres men&a¥es,Robert Laffont.

Dumoulin, D., 2003Les politiques de la nature confrontées aux paligdu renouveau indien : une
étude transnationale depuis le Mexig®aris, Institut d’Etudes Politiques de Parisséhée
doctorat (dir. Hermet), 937 p.

Durand Alcantara, C., 1998. “Reformas e implicae®ma la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y
su relacion con los pueblos indios de Méxigdggatos n° 40, pp. 509-515.

Enciso, A. & M. Posada, 2003. “Ni Lichtinger ni Aaga sabian que serian removiddsi,Jornada 3
IX 2003.

Escobar Latapi, A., 2000. R®GRESAY cambio social en el campo en México”, in E. Viaia Lomeli
(coord), Los dilemas de la politica social, ¢ C@ommbatir la pobreza ?, México, Universidad
de Guadalajara — ITESO — Universidad Iberoamerigama257-282.

Escobar Toledo, S., 1990. “El cardenismo, masdalaeparto: Acciones y resultados”, in Historia de
la cuestion agraria mexiana T. 5. El cardenism@arnteagaus historico en el proceso agrario,
México, CEHAM-Siglo XXI editores, pp. 423-482.

196



Estrada Iguiniz, M., 2005. “Las manifestacionesideuevo orden rural”, in M. C. Hernandez
Moreno & C. J. Maya Ambia (coords.), Los actoredales frente al desarrollo rural, México,
AMER-Gobierno del Estado de Zacatecas—CONACY T-Editeraxis, pp. 73-84.

FIRA, 2003. “Agricultura organica : una oportunidaustentable de negocios para el sector
agroalimentario mexicanoBoletin Informativon©® 322, vol. 35.

Fowler-Salamini, H., 1979. La movilizacion campesén Veracruz (1920-1938), Mexico, Siglo XXI.

Fox, J., 1994. “Targetting the Poorest: The RolthefNational Indigenous Institue in Mexico’s
Solidarity Program”, in W. Cornelius,. A. Craig &Box (eds.), Transforming State-Society
Relations in Mexico: The National Solidarity StriggelLa Jolla, Center for U.S.-Mexican
Studies, UCSD.

Foyer, J., 200Complexification des conflits sociaux au Mexiqliexemple du conflit socio-
environnemental autour de la réserve de Montese&z@hiapasParis, IHEAL, Paris IlI,
mémoire de DEA.

Foyer J., 2008. Diversité naturelle et culturetled aux défis des biotechnologies : enjeux et
controverses au Mexique, Paris, Institut des Hattekes de I'’Amérique Latine, these de
doctorat en sociologie, (dir. Y. Le Bot).

Foyer, J., 2010. “¢Hacia un movimiento de rescatendiz en México?”, in M. Morales, J. A.
Serratos & J. Foyer, Rescate Yy resignificaciéonodentaices nativos de México, México,
INAH, en proceso de publicacion.

Foyer, J. & D. Dumoulin, 2009. “La Durabilité enrdlit : réserve naturelle vs foresterie
communautaire au Mexique”, in G. Froger, V. Gérann Méral & P. Schembri (coords.),
Diversité des politiques de développement durddeis, Karthala. pp. 183-223.

Francis, C., G. Lieblein, S. Gliessman, T.A. BrélaN. Creamer, R. Harwood, L. Salomonsson, J.
Helenius, D. Rickerl, R. Salvador, M. Wiedenho&ftSimmons, P. Allen, M. Altieri, C. Flora
& R. Poincelot, 2003. “Agroecology : The EcologyFifod Systems’Journal of sustainable
agriculture vol. 22, n° 3, pp. 99-118.

Gil, J., S. Schmidt & J. Castro, 1993. La red deégvanexicana. El caso de Miguel Aleman, Revista
Mexicana de Sociologia, 3/93: 103-117.

Gilbert, J. & D. Nugent (eds.), 1994. Everyday Fewh State Formation. Revolution and the
Negotiation of Rule in Modern Mexico, Durham y Loed, Duke University Press.

Ginzberg, E., 2000. “Formacion de la infraestrugtoolitica para una reforma agraria radical:
Adalberto Tejeda y la cuestién municipal en Veraci928-1932", Historia Mexicana, XLIX
(4), pp. 637-727.

Glender, A. & V. Lichtinger, 1994.a diplomacia ambiental. México y la conferencidatkNaciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrpléxico, SER — Fondo de Cultura Econdmica.

Godinez Guevara, L. & F. Ramirez Ramirez, 2008 gbastico del municipio de Soteapan, Veracruz,
49 p.

GOmez Cruz, M. A. & R. Schwentesius, 2004. “Impai¢b TLCAN en el sector agroalimentario:
evaluacion a diez afios”, in R. Schwentesius eg Bl. Campo, aguanta mas?, México,
CIESTAAM — La Jornada, pp.51-69.

GoOmez Pompa, A., 1982. “La Etnobotanica en Méxiddigtica, vol. 7, n° 2, pp. 151-160.

Gbmez Tovar, L. & M. A. Gomez Cruz, 2004a Agricultura Organica en México : Un Ejemplo de
Incorporacion y Resistencia a la Globalizacionhgmcia efiThe Commons in an Age of
Global Transition : Challenges, Risks and Opportieisi the Tenth Conference of the
International Association for the Study of Commoogerty, Oaxaca, Mexico, 9-13 VIl
2004.

197



Gonzalez Carabes, G., 2008. “Presupuesto del Ejer€iscal 2009, aprobado al Programa Especial
Concurrente par el Desarrollo Rural SustentableCjPERumbo Rural, 10, pp. 106-119.

Gonzalez Martinez, A., 1992. “Socio-ecological gtles in Mexico: The prospectdhternational
Journal of Sociology and Social Policyol. 12, n° 4,5, 6, 7, pp. 113-128.

Gordillo, G., 1988. Campesinos al asalto del ciBlela expropiacion estatal a la apropiacion
campesina, México, Siglo XXI.

Haas, P., 1992. “Introduction: Epistemic Commusi@@d International Policy Coordination”,
International Organization, vol. 46, n°1, pp. 1-37.

Halfter, G., 1992. “Areas Naturales protegidas dixido : una perspectiva’, in J. Sarukhan & R.
Dirzo (coord.) México ante los retos de la biodiversidadéxico, CONABIO, pp. 269-281.

Hall, P., 1997. “The role of interests, institutsoand ideas in the comparative political economyef
industrialized nations”, in M Lichbach & A Zuckerméeds.), Comparative politics:
rationality, culture, and structure, Cambridge, Gedge University Press, pp. 174-207.

Hamnett, B., 1986. Roots of Insurgency. Mexicanaesg, 1750-1820, Cambridge, Cambridge
University Press.

Hayden, C., 2003Vhen Nature goes public, the making and unmakirgopfrospecting in Mexigo
Princeton, Princeton University Press.

Henriques, G. & R. Patel, 2004. “NAFTA, Corn andxXiée’s Agricultural Trade Liberalization”,
Siver City, NM, Interhemispheric Resource Centaneticas Policy Program Special Report,
http://americas.irc-online.org/pdf/reports/0402agidf

Herndndez Xolocotzi, E., 1998a. “Exploracion etrtébia y su metodologia”, Mueve mil afios de
agricultura en México : homenaje a Efrain Hernan&e&tocotzj México, GEA — Universidad
Auténoma de Chapingo, pp. 52-97.

Herndndez Xolocotzi, E., 1998b. “El concepto de@kttanica”, ilNueve mil afios de agricultura en
México : homenaje a Efrain Hernandez Xologdvaéxico, GEA — Universidad Autbnoma de
Chapingo, pp. 97-104.

Herndndez Xolocotzi, E., 1998c. “Etnobotanica yadtura tradicional”, irNueve mil afios de
agricultura en México : homenaje a Efrain Hernan&&tocotzj México, GEA — Universidad
Auténoma de Chapingo, pp. 104-110.

Hernandez Xolocotzi, E., 1998d. “Metodologia pdrastudio de agroecosistemas con persistencia de
tecnologia agricola tradicional” , Mueve mil aflos de agricultura en México : homeiaaje
Efrain Hernandez Xolocotziiéxico, GEA — Universidad Auténoma de Chapingm, Ji0-
125.

Herndndez Xolocotzi, E., 1998e. “Tecnologia agdadmdicional : una tesis educativa?” Noeve
mil afios de agricultura en México : homenaje a Efrdernandez XolocotzMéxico, GEA —
Universidad Auténoma de Chapingo, pp. 125-132.

Herndndez Xolocotzi, E., 1998f. “Agricultura campas obstaculo o alternativa?” , Nueve mil
afios de agricultura en México : homenaje a Efragriéindez XolocotzMéxico, GEA —
Universidad Auténoma de Chapingo, pp. 132-137.

Herndndez Xolocotzi, E., 1998g. “Interaccion homim&uraleza en el futuro” , Mueve mil afios de
agricultura en México : homenaje a Efrain Hernand&tocotzj México, GEA — Universidad
Auténoma de Chapingo, pp. 137-141.

Hersch Martinez, P. & L. Gonzalez Chévez, 1996végtigacion participativa en etnobotanica.
Algunos procedimientos coadyudantes en elahiension Antropologicavol. 8, pp. 129-
153.

198



Hewitt de Alcantara, C., 1978. La modernizacioadagricultura mexicana, 1940-1970, Mexico,
Siglo XXI Editores. [Edition originale : 1976. Modgzing Mexican Agriculture:
Socioeconomic Implications of Technological Charigew York, UNRICO].

Hewitt de Alcéantara, C., 1992. . “Introduccion”,@ Hewitt (comp.), Reestructuracion econémica y
subsistencia rural. El maiz y la crisis de los atheMexico, El Colegio de México —
UNRISD - Centro Tepoztlan, pp. 115-61.

INEGI, 2009. Estados Unidos Mexicanos. Censo Agropez2&07, VIII Censo Agricola, Ganadero y
Forestal. Aguascalientes.

INEGI, 1985. Estadisticas Historicas de México, Mexinstituto Nacional de Estadisticas Geografia e
Informatica, 2 T.

INEGI, 1994. VII Censo Agrario 1991, Aguascalientes, MexInstituto Nacional de Estadisticas
Geografia e Informética.

Juérez Varela, J., 2005. “De la lucha por la tiarta organizacion empresarial : Café la Selva”,
LEISA vol. 21, n°® 2http://www.leisa-al.org.pe/anteriores/212/16.html

Juéarez, B. & M. Arceo, 2004. Mexico Solid Wood Rrots Annual Report, GAIN Report n°
MX4120, USDA Foreign Agricultural Service.

Kérger, K., 1902 [1986]. Agricultura y colonizacién México en 1900, Mexico, Universidad
Auténoma de Chapingo — CIESAS.

Katz, F., 1980. La servidumbre agraria en Méxictaegpoca porfiriana, Mexico, Ediciones Era.

Krippner, G., 1997. “The politics of PrivatizatiomsRural Mexico”, Politics & Society, 25 (1), pg#-
33.

Kuhfuss, L., 2007. Enchassement social des arragggsnsontractuels dans la céréaliculture
marchande en zone indienne: étude de cas a MoEgtkisje Veracruz, Mexique, Montpellier,
Université de Montpellier 1, mémoire de rechercberg'obtention du Master Recherche 2,
Economie et Gestion du Développement Agricole, Agjinmentaire et Rural., 130 p.

Landazuri, G., 1995. “El Programa Nacional de Swoldhd en el imaginario social”, Cuadernos
Agrarios, n°11-12, 1995, pp. 35-147.

Lara, S., 2005. “Caracteristicas de las migracionedes hacia regiones horticolas en el noroesdte d
pais”, in Y. Massieu et al. (coordd.)ps actores sociales frente al desarrollo ryrabmo I,
México, Asociacion Mexicana de Estudios Rurales-F&exis, pp. 109-126.

Lascoumes, P., 2004. “Normes”, in Boussagget cquat S., Ravinet P. (dirs.), Dictionnaire des
politiques publiques, Paris, Institut d’'Etudes Baglies, pp. 298-304.

Lautier, B. & J. Marques Pereira (dirs.), 2004.dréMexique. Deux trajectoires dans la
mondialisation, Paris, Karthala.

Lazos, E. & L. Paré, 2000. Miradas indigenas sabeenaturaleza entristecida. Percepciones del
deterioro ambiental entre nahuas del sur de Verabtéaxico, UNAM/IIS-Plaza y Valdez,
220 p.

Le Bot, Y., 1994. Violence de la modernité en Amae latine : indianité, société et pouvoir, Paris,
Karthala, 291 p.

Lederman, D., W.F. Maloney & L. Servén, 2005. Lessfsom NAFTA for Latin America and the
Caribbean, Palo Alto, Stanford University Press astWngton DC, The World Bank.

Léonard, E., 1995. Una historia de vacas y golowdri Grandes ganaderos y campesinos temporeros
en el Tropico Seco mexicano, México, El Colegidiehoacan—Orstom.

Leéonard, E., 2004. “La réforme agraire comme preggsle frontiere. Logiques d’autonomisation,
ancrage de I'Etat et production institutionnell@si$éa région des Tuxtlas (Mexique)”, in J.-P.

199



Chauveau, J.-P. Jacob & P.-Y. Le Meur (eds.), Gmerdes hommes et les ressources.
Dynamiques de la frontiére interne, Autrepart,[38,97-116.

Léonard, E., 2004. “La réforme agraire comme preggsle frontiére. Logiques d’autonomisation,
ancrage de I'Etat et production institutionnellesléa région des Tuxtlas”, Autrepart, 30, pp.
97-116.

Léonard, E., 2007. “Avatares y descarrilamientoptelecto agrario liberal. Disolucion de la
propiedad comunal y merdernizacion agricola deTwodlas, 1880-1910”, UlUa. Revista de
Historia, Sociedad y Cultura, Universidad Veracnaab(9), pp. 9-58.

Léonard, E., 2009. “Los empresarios de la frondgaria y la construccion de los territorios de la
ganaderia. La colonizacion y la ganaderizaciéristiedo central, 1950-1980", in E.
Velazquez, E. Léonard, O. Hoffmann & M.-F. Prévét&pira, (coords), El Istmo Mexicano.
Una regién inasequible.Estado, poderes localerdnticas espaciales (siglos XVI-XXI),
México, CIESAS- IRD : 497-569.

Léonard, E. & L. Kuhfuss, 2007. “Desarrollo y sugébilidad de la cerealicultura comercial en una
zona indigena del Sur de Veracruz. ¢ Integraciotracinalizada o captacidn de rentas
publicas?”, VI Congreso de la Asociacion Mexicapaedtudios Rurales, «La encrucijada del
México rural. Contrastes regionales en un Mundagdes$», Veracruz, 22-26/10/2007.

Léonard, E. & B. Losch, , 2006. “L’insertion dedt@culture mexicaine dans le marché nord-
ameéricain: changements structurels, mutationsadién publique et recompositions de
I’économie rurale et régionale”, in C. Deblock & Regnault (dirs.), Intégrations Nord-Sud,
la connexion périphérique, Montréal, UQaM-Editorteeéna, pp. 237-273.

Léonard, E. & B. Losch, 2009. “La insersion dedaieultura mexicana en el mercado
norteamericano: cambios estructurales, mutacioads dccion publica y recomposicién de la
economia rural y regional”, Foro Internacional,.WLIX, n° 1, pp. 5-46.

Léonard, E., B. Losch & F. Rello, 2006. “Recompasies de la economia rural y mutaciones de la
accién publica en el México del TLCAN”, Rumbo Ry CEDRSSA, pp. 48-61.

Léonard, E. & R. Palma, 2002. “Désagrarisation'&@eohomie paysanne et «refonctionnalisation» de
la localité rurale au Mexique”, Cahiers des AméeigjlLatines, 39 (2002/1), pp. 155-173.

Léonard, E., R. Palma & V. Brun, 2009. “Transfentblics et ajustement structurel des ménages
agricoles. Une analyse des revenus familiaux audBudexique”, Economie Rurale, a
paraitre.

Léonard, E., A. Quesnel & A. del Rey, 2005. “Detanunidad territorial al archipiélago familiar.
Movilidad, contractualizacion de las relacionesifeares y desarrollo local en el sur del
estado de Veracruz”, Estudios Sociolégicos, 645p@-589.

Léonard, E. & E. Veladzquez, 2009. “El reparto aigrgrel fraccionamiento de los territorios
comunitarios en el Istmo veracruzano. Construcliéal del Estado y subversion del
proyecto comunal”, in E. Veldzquez, E. LéonardHOffmann & M.-F. Prévét-Schapira,
(coords), El Istmo Mexicano. Una region inasequibdéado, poderes locales y dinamicas
espaciales (siglos XVI-XXI), México, CIESAS- IRD, p95-450.

Léonard, E. & E. Veldzquez, 2010. “Citoyenneté lee réappropriation du changement légal au
Mexigue. Une analyse des conflits autour des teatssfonciers a Soteapan, Veracruz”, in
Jacob, J.-P. & P-Y. Le Meur (dir.) Politique dadare et de I'appartenance. Droits fonciers et
citoyenneté locale dans les sociétés du Sud, Kaithala, pp. 61-94.

Lichbach, M. & A. Zuckerman, 1997. “Research tradfis and theory in comparative politics : an
introduction”, in M. Lichbach & A. Zuckerman (edsQomparative politics : rationality,
culture and structure, Cambridge, Cambridge UnitseBress, pp. 3-16.

Linck, T., 1988. El campesino desposeido, Mexid@BMCA — El Colegio de Michoacan.

200



Lépez Barcenas, F. (coord.), 2007. Legislacion padesarrollo rural : una vision de conjunto.
México, CEDRSSA—-Camara de diputados LX LegislatRés, p.

Losch, B. 1999. Le Complexe café-cacao de la Cdteitk. Une relecture de la trajectoire
ivoirienne, Montpellier, Université de Montpelligr these de doctorat en sciences
économiques, 3 vol.

Losch, B., S. Fréguin & T. Giordano, 2008. Struatibimensions of Liberalization on Agriculture
and Rural Development. Background, Positioning Radults of the First Phase, Washington
DC, The World Bank—AFD-CIRAD-IFAD, 187 p.

Losch, B., N. Laudié, F. Varlet & F. Ruf, 1997. Bigues publiques et agriculture. Une mise en
perspective des cas mexicain, camerounais et isteméParis, CIRAD.

Mackinlay, H., 1991. “La politica de reparto agoagh México (1917-1990) y las reformas al articulo
27 constitucional”, in A. Massolo & M. Bassols (¢ds), Procesos rurales y urbanos en el
México actual, México, UAM-Iztapalapa, pp. 117-167.

Mackinlay, H., 1996. “La CNC y el ‘nuevo movimientampesino’ (1917-1990)", in H. Carton de
Grammont (coord.), Neoliberalismo y organizaciéaialoen el campo mexicano, México,
UNAM — Plaza y Valdés, pp. 165-238.

Mackinlay,H., 2004. “Los empresarios agricolas gagkeros y su relacion con el Estado mexicano en
la época del Partido revolucionario institucion®blis, n°4, UAM-Iztapalapa, pp. 113-143.

Mackinlay H. & G. Otero, 2004. “State Corporatisndd&easant Organizations: Towards New
Institutional Arrangements”, in G. Otero (ed.) Mexiin Tansition: Neoliberal Globalism, The
State and Civil Society, London, Zed Books.

Maddison, A. (coord.), 1992. The Political Econoafiyroverty, Equity and Growth. Brazil and
Mexico, New York & Washington, Oxford Universityéas-The World Bank.

Mahoney, J., 2001. “Path-Dependent Explanatiori®agiime Change: Central America y
Comparative Perspective”, StudiesComparative International Development, vol. 861,
111-141

Mamdani, M., 1996. Citizen and Subject. Contempo#drica and the Legacy of Colonialism,
Princeton Studies in Culture/Power/History, PrincetPrinceton University Press.

Marques Pereira, J. & B. Théret, 2004. “Régimegtipaks, mediations socials et trajectoires
économiques. A propos de la bifurcation des ecoesimiésilienne et mexicaine depuis les
années 19707, in B. Lautier et J. Marques-Pereiirs.J, Brésil, Mexique. Deux trajectoires
dans la mondialisation, Paris, Karthala, pp. 25-83.

Martinez Gallardo, R. & V. Sanchez Cordero, 19%7sta de mamiferos terrestres”, in E. Gonzalez
Soriano, R. Dirzo & R. Vogt (coords.), Historia Nedl de los Tuxlas, México, UNAM, pp.
625-628.

Massey, D. S., R. Alarcén, J. Duran & H.Gonzal@B87L Return to Aztlan. The Social Process of
International Migration from Western Mexico, Berlg| University of California Press.

Merino Pérez, L., 2001. “Las politicas forestaleteyconservacion y sus impactos sobre las
comunidades forestales”, Estudios Agrarios, 18,/ppl15.

Merino Pérez, L., 2004. Conservacion o deteridronpacto de las politicas publicas en las
instituciones comunitarias y en los usos de logjbes en Mexico, México, INE —
SEMARNAT.

Merino, M. & |. Macedo, 2006. “La politica autistaritica a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable”
Gestion y Politica Pablica, pp. 411-465.

Merton, R. K., 1949. Social Theory and Social Sintes, New York, Free Press.

201



Moguel, J., C. Botey & L. Herndndez (coords.), 1992onomia y nuevos sujetos sociales en el
desarrollo rural México, Siglo XXI — CEHAM.

Muller, P., 2000. “L’analyse cognitive des politegipubliques : vers une sociologie politique de
I'action publique”,Revue frangaise de science politiquel 50, n°2, pp. 189-207.

Nacional Financiera, 1981. La economia mexicancifess, Mexico, MFINSA.
Najera, O., 2002. “El Café organico en México”, Gemos de Desarrollo Rural, n°48, pp. 59-75.

North, D. C., 1990. Institutions, Institutional Gigee and Economic Peformance, Cambridge,
Cambridge University Press.

Nugent, D. & M. Alonso, 1994. “Multiple Selectivadditions in Agrarian Reform and Agrarian
Struggle: Popular Culture and State Formation énEfido of Namiquipa, Chihuahua”, in J.
Gilbert & D. Nugent (eds.), Everyday Forms of Statemation. Revolution and the
Negotiation of Rule in Modern Mexico, Durham y Laoad, Duke University Press, pp. 209-
246.

Nuijten, M., 2003. Power, Community And The Stdtke Political Anthropology of Organisation in
Mexico, East Lansing, Pluto Press — The Univermsitlylichigan Press.

OCDE, 1997. Examen de las politicas agricolas dedd¢Paris, OCDE.

Ochoa, R., 2000. “La construcciénde un sistemaregicomplejo en torno a dos polos rectores:
Acayucan y Minatitlan-Coatzacoalcos”, in E. Léoné&r#. Velazquez (coords.), El Sotavento
veracruzano. Procesos sociales y dinamicas teatiéeer México, CIESAS-IRD, pp. 63-81.

Palier, B. & Y. Surel, 2005. “Les "trois I" et l'alyse de I'Etat en action”, Revue Francaise denSeie
Politique, vol. 55, n° 1, pp. 7-32.

Palma, R., 2002. Territorios y sociedades ruratesl sur de Veracruz; aproximacion a una
antropologia del espacio rural. Xalapa, Centrondedtigaciones y Estudios Superiores en
Antropologia Social del Golfo, tesis de Maestrigdatropologia Social, 121 p.

Pansters, W. (ed.), 1997. Citizens of the PyrafEsdays on Mexican Political Culture, Amsterdam,
Thela Publishers.

Pansters, W., 1997. “Theorizing Political CultuneModern Mexico”, in W. Pansters (ed.), Citizens of
the Pyramid. Essays on Mexican Political Culturmsterdam, Thela Publishers, pp. 1-37.

Paré, L. 1992. “Plantaciones de eucalipto: el mahivo contra la biodiversidad”, in E. Boege & H.
Rodriguez (coords.), Desarrollo y Medio Ambientévemacruz, México, Friedrich Ebert
Stiftung, pp. 179-191.

Paré, L. 2000. “Diversificacion productiva y desdlor rural sustentable en la Sierra de Santa Marta,
versus monocultivos de plantaciones comercialesudelipto y palma africana”, in Memoria
del primer seminario de investigacion cientificargoel Istmo mexicanofttp://www.ciesas-
golfo.edu.mx/istmo/docs/ponencias/diversificacioh@h

Paré, L. & T. Fuentes, 2007. Gobernanza AmbienRdljticas Publicas en Areas naturales
Protegidas, lecciones desde los Tuxtlas, MéxicoAMNIS, 265 p.

Pérez Castafeda, J.C., 1998. “La regulacion ydardertizacion de la propiedad (comentarios al
Procede)”, in J. Moguel (coord.), Propiedad y oigaeion rural en el México moderno,
México, Juan Pablos Editores, pp. 43-90.

Pérez Castafieda, J. C., 2002. El nuevo sistemeogdeegdad agraria en México, Mexico, Ed. Palabra
en Vuelo.

Pérez Castafieda, J. C., 2007. La planeacion ysatmdo rural, México, CEDRSSA-Camara de
diputados LX Legislatura, 195 p.

Pierson, P., 2000. “Increasing returns, path degeceland the study of politics”, American Political
Science Review, vol. 94, n° 2, pp. 251-67.

202



Pierson, P., & T. Skocpol, 2002. “Historical ingtibnalism in Contemporary Political Science”, in |
Katznelso & H. V. Milner (eds.), Political Sciencgtate of the Discipline, New York, W. W.
Norton, pp. 693-721.

Presidencia de la Republica, 2006. Sexto informgatiéerno, México, Presidencia de la Republica.

Przeworski, A. & C. Curvale, 2006. Political Instibpns and Economic Development in the Americas:
the Long Run, New York, New York University, Depagnt of Politics, Working Paper.

Quesnel, A. & A. del Rey, 2005. “La construccionute economia familiar en archipiélago.
Movilidad y recomposicién de las relaciones inteeyacionales en el medio rural mexicano”,
Estudios Demogréficos y Urbanos, n° 59, vol. 20 p) 197-228.

Quifionez Leobn, E., 2007. “Los Consejos Municipglas el Desarrollo Rural Sustentable: un balance
inicial del sexenio foxista”, Gestiébn Municipal,@8, vol. 7-8, pp. 33-57.

Quintero Higuera, A., 2005. “Andlisis de los prages gubernamentales dirigidos al mejoraminento
del desarrollo rural en el municipio de El FueBmaloa”, Ra Ximhai. Vol. 1, n° 2, pp. 261-
289.

Ramirez Ramirez, F., 1999. Flora y vegetacion @&dea de Santa Marta, Veracruz, México,
UNAM, Facultad de Ciencias, tesis de Maestria exdgia, 409 p.

Rappo, S., 1991. “Antorcha Campesina, mitos y dedks”, Cuadernos Agrarios (nueva época), n° 2,
pp. 80-89.

Reina, L. & E. Servin (coords.), 2002. Crisis, Refa y Revolucion. México: Historias de fin de
siglo, Mexico, Taurus-Conaculta-INAH.

Rello, F., 2004. “Evolucién de la pobreza ruralMéxico y la reforma de la politica rural”,
communication au colloque Espacios rurales, pastjgiblicas y entorno global. Discutiendo
con Arturo Warman, CIESAS—-FAO-IRD, México, 25-26A0D4.

Renard, M. C., 1999. Los intersticios de la glatsdion. Unlabel (Max Havelaar) para los pequefios
productores de café, Mexico, Univ. Autbnoma de @iggp— CEMCA — Embajada de los
Paises Bajos.

Richter, S. M., S. Boucher & C. Woodruf, 2006. “T&e&ucture of Rural Finacial Markets in Mexico”,
communication a I’American Agricultural Economicsd®ciation Annual Meeting, Long
Beach, California, July 23-26 2006.

Robles Berlanga, H., 2009. Apuntes sobre el ejerdel presupuesto 2007 para el sector rural,
México, CEDRSSA-Camara de diputados LXI Legislat6gap.

Robles Berlanga, H. & G. M. Alvarez Lopez, 2007vahce legislativo en materia rural durante la
LIX y LX legislaturas de la Camara de diputadostinfbo Rural, n° 6, pp. 18-26,
http://www.cedrssa.gob.mx/?doc=1449

Rodriguez Escobedo, F. J., M. Sanchez Hernand&gata Martelo, N. Estrella Chulim & A.
Macias Laylle, 2002. “Organizacién, asociacion casipa independiente y autonomia. Los
casos de la Coalicion de Obreros, Campesinos yiasiies del Istmo y Antorcha
campesina”’, Comunicaciones en Socioeconomia. Esizale Informética, vol 6, n° 2, pp 1 —
49.

Rodriguez Gémez, G. & G. Torres, 1996. “El Barzda €omagro: la resistencia de los
agroproductores a la politica neoliberal”, in HrtGa de Grammont & H. Tejera Gaona
(coords.), Los nuevos actores sociales y procediticps en el campo, México, UAM-
Azcapotzalco — UNAM — INAH — Plaza y Valdés, pp.16M.

Romero Polanco, E., 1995. “La modernizacion delmamexicano: saldos y perspectivas”, in A.
Encinas (coord.), El campo mexicano en el umbrbsidgéo XXI, Mexico, Espasa-Calpe, pp.
69-90.

203



Rosenzweig, A., 2003. “Changes in Mexican AgrictRolicies, 2001-2003”, communication du 9
Policy Disputes Information Consortium Workshop, iftéal, 23-26 avril 2003,
http://www.farmfoundation.org/farmpaolicy.htm.

Rosenzweig, A., 2005. El debate sobre el sectapaguario mexicano en el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, Mexico, CEPAL, S&studios y Perspectivas, 30.

Rousseau, S.& B. Zuindeau B., 2007. “Théorie dédmlation et développement durable”, Revue de
la régulation, n° 1, 18 phttp://requlation.revues.org/index1298.html?file=1

Rubio, B., 2004. “La fase agroalimentaria globalyrepercusion en el camp mexicano”, Comercio
exterior, 54 (11), pp. 948-956.

Rubio, B., 2006. “Balance rural del sexenio de Yitee~ox Quesada. La ruta de la continuidad, 2001-
2006”, Rumbo Rural, n° 5, pp. 40-51.

Sadoulet, E., A. de Janvry & B. Davis, 2001. “Casansfer Programs With Income Multipliers:
PROCAMPO in Mexico”, World Development, vol. 29, &°p. 1043-1056.

SAGARPA-FAQO, 2002. Informe de Evaluacion NacionalsBrrollo Productivo Sostenible en Zonas
Rurales Marginadas 2001.
http://www.sagarpa.gob.mx/desarrolloRural/Progrdhists/Evaluaciones%20Externas/Attac
hments/17/DZRM.pdf

Salum, B. J., 2004. “Crise économique et changepwiiique au Brésil et au Mexique: une critique
de I'analyse comparative des héritages institugdsinin B. Lautier et J. Marques-Pereira
(dirs.), Brésil, Mexique. Deux trajectoires dansrlandialisation, Paris, Karthala, pp. 85-112.

Sanderson, S. R. W., 1984. Land Reform in Mexi&4,611980, New York, Academic Press.

Sarukhan, J. & R. Dirzo (coords.), 1992éxico ante los retos de la biodiversidadeéxico,
CONABIO.

Scott, J., 1999. “Andlisis del programa de Eduaad8éalud y Alimentacion (PROGRESA): México”,
Seminario Latinoamericano Experiencias ExitosaSambate a la Pobreza Rural, Santiago
de Chile, RIMISP-FAO.

Scott, W. R., 1995. Institutions and Organizatioffspusand Oaks, Sage Publications.

Secretaria de Desarrollo Social, 2004. Manual MRegiones, México, EbESOL

Sector Agrario, 1998. La transformacion agraridag€n, evolucion, retos, testimonios, México,
Secretaria de Reforma Agraria.

SEMARNAT, 2007. Presupuesto de egresos de la feidera2007,
http://www.semarnat.gob.mx/participacionsocial/Dmemts/Presentacion ONGs.pdf

SEMARNAT-CONAFOR, 2003. Gestién comunitaria parash sustentable de los bosques
(Procymaf), México, BMARNAT.

SHCP, 1985. El mercado de maiz y la tortilla, Mexi8ecretaria de Hacienda y Crédito Publico,
mimeo. [cité par Appendini, 1992]

Simonian, L., 1999.a defensa de la tierra del jaguar : una histori@ ld conservacién en México
México, CONABIO — INE — SEMARNAP.

Smith, P. H., 1979. Labyrinths of Power: Politigacruitement in 20Century Mexico, Princeton,
Princeton University Press.

Somuano Ventura, M. F., 2007. “Movimientos sociglgmrtidos politicos en América Latina: una
relacion cambiante y compleja”, Politica y Cultura27, pp. 31-53.

Stiglitz, J. E., 2002Globalization and Its Discontentblew York, W. W. Norton & Company, 282 p.

Teichman, J., 1996. Neoliberalism and the Transdtion of Mexican Authoritarianism, Toronto,
CERLAC Working Papers Series, 6, York University.

204



Téllez, S., Sandoval J. C., Gonzélez, O., 2006efcultural University of Veracruz: a holisticqpect
promoting intercultural educatitnintercultural Education, Vol. 17, n° 5, pp. 4905.

Teubal, M. (coord.), 1982. El desarrollo agroindasty los sistemas no alimentarios. Tabaco,
Mexico, Secretaria de Agricultura y Recursos Hiticag, Coordiancién General de
Desarrollo Agroindustrial.

Tirado, R. & M. Luna, 1995. “El Consejo Coordinadémpresarial de México. De la unidad contra el
reformismo a la unidad para el TLC (1975-1993)"viB& Mexicana de Sociologia, LVII (4),
pp. 27-59.

Toledo, C., 2005. Todo el poder a los ConsejoPeshrrollo Rural Sustentable. La municipalizacién
del programa de desarrollo rural y los consejosiomaies, 13 p.
http://www.conagocampo.michoacan.gob.mx/registroago/archivos/Consejos_del_Desarro
llo_Rural_Sustentable Carlos_Toledo_M.pdf

Toledo, C. & A. Bartra, 2000. Del circulo viciosbairculo virtuoso: cinco miradas al desarrollo
sustentable de las regiones marginadas, México /AFHMAP — Plaza y Valdés.

Toledo, V. M., 1982. “La Etnobotanica hoy : revérsdel conocimiento, lucha indigena y proyecto
nacional”,Biotica.

Toledo, V. M., 1983. “La otra guerra floridd\lexos 6

Toledo, V. M., 1992. “Utopia y Naturaleza : El noewovimiento ecolégico de los campesinos e
indigenas de America LatinaNueva Sociedad® 122, pp. 72-85.

Toledo, V. M., 2000La Paz en Chiapas. Ecologia, luchas indigenas yemmdad alternativa
México, Ed. Quinto Sol.

Toledo, V. M., 2002. “Ethnoecology : Conceptuahfiework for the study of indigenous knowledge
of nature”, inEthnobiology and biocultural diversitthens, The International Society of
Ethnobiology, pp. 511-522.

Toledo, V. M., 2005. “La memoria tradicional : laportancia agroecolégica de los saberes locales”,
LEISA abril 2005.

Toledo, V. M. & J. Carabias. (coord.), 19&0logia y recursos naturales : hacia una politica
ecoldgica del PSUIMMEéxico, Comité Central del Partido Socialista fidsido de México.

UVI, 2007. Licenciatura en Gestion Interculturaigpal Desarrollo: programa multimodal de
formacion integral, Xalapa, Universidad Veracruzana

Valencia Lomeli, E. (coord), 2000. Los dilemas ag@dlitica social, ¢ Cémo combatir la pobreza ?,
México, Universidad de Guadalajara—ITESO-Univerdilteeroamericana.

Vazquez, V., 2007. “La recoleccién de plantas gdastruccion genérica del espacio Un estudio de
Veracruz, México”, Ra Ximhai, vol. 3. n° 3, pp. 8835.

Velazquez, E., 2000. “Ganaderia y poder politicteeBierra de Santa Marta”, in E. Léonard & E.
Velazquez (coords.), El Sotavento veracruzano.daax sociales y dindmicas territoriales,
México, CIESAS—IRD, pp. 111-127.

Veldzquez, E., 2006. Territorios fragmentadosadsty comunidad en el Istmo Veracruzano, México,
Ciesas, 513 p.

Veldzquez, E., L. Godinez & H. Mateo, 1997. “Pdptacion de las mujeres en la produccién
horticola”, in L. Paré & E. Velazquez (coords.), Gestion densasinaturales y opciones
agroecoldgicas para la Sierra de Santa Marta, Yerabléxico, UNAM/IIS, pp. 143-163.

Vidal, G., 2000. Grandes empresas, economia y moubtéxico, Mexico, UAM-Iztapalapa — Plaza y
Valdés.

Vidal, G., 2004. “El crecimiento por medio de lgperacion de manufacturas, el avance de la reforma
econdmica y las grandes empresas”, in G. Vidal)(ditéxico y la region Amércia del Norte,

205



problemas y perspectivas, México, UAM — INTAM- Camde Diputados — Porrua, pp. 53-
78.

Warman, A., 1976. ...y venimos a contradecir. Lampgesinos de Morelos y el Estado nacional,
México, SEP-CIESAS.

Warman, A., 2001. EI campo mexicano en el siglo Xdéxico, Fondo de Cultura Econdmica.

Winters, P., B. Davis & L. Corral, 2002. “Assetstigities and income generation in rural Mexico:
factoring in social and public capital”, AgriculalrEconomics, vol. 27, n° 2, pp. 139-156.

World Bank, 1992Governance and Developme¥Wtashington D.C., The World Bank,
http://www.gsid.nagoya-u.ac.jp/sotsubo/Governancd Bevelopment 1992.pdf

World Bank, 2004. La Pobreza en México : Una Ewelirade las Condiciones, Tendencias y
Estrategia del Gobierno, Washington D.C., The WBddk.
http://siteresources.worldbank.org/INTMEXICOINSP/S¥/Resources/b_resumen.pdf

Yunez Naude, A. & G. Dyer G., 2004. “The EffectdNAFTA and Domestic Reforms in the
Agriculture of Mexico : Predictions and Facts”, pogia en el Séminaire ACRALENOS,
Montpellier, 19-20 XI 2004.

Zahniser, S. & W. Coyle, 2004. U.S-Mexico Corn Tedauring the NAFTA Era: New Twists to an
Old Story, Washington, USDA, Report from the EcoimResearch Service.

Zaragoza, J. L. & R .Macias, 1980. El desarroli@ag de México y su marco juridico, México,
Centro Nacional de Investigaciones Agrarias.

Zendejas, S. 2003. Politica local y formacion dgbHo. Procesos historicos de formacion de espacios
y sujetos sociales en un municipio rural mexicdr®d,4-1998, Wageningen, Landbouw
Universiteit, thése de doctorat.

Zurita Benavides, M. G., 2009. Conservation derbhgpdiversité et stratégies paysannes de
production du mais au Mexique : étude comparéeedg dillages indigénes de la Sierra de
Santa Marta, Veracruz. Paris, Muséum National dditie Naturelle, Mémoire de Master
Evolution, patrimoine naturel et sociétés, 92 p.

Bases de données en ligne
Centro de Estudios de las Finanzas Publicas :
http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefii@ 02007 .pdf

Centro de Estudios sobre el Desarrollo Rural Steivdsy a Soberania Alimentaria (CEDRSSA) :
www.cedrssa.gob.mx/

Centro de Refleccion y Accion Laboral (CEREALttp://www.sjsocial.org/fomento/index_fce.php

CONEVAL, 2006. Cifras de pobreza por municipio 2005
http://www.coneval.gob.mx/coneval2/htmls/medicioabpeza/HomeMedicionPobreza.jsp?ca
tegorias=MED POBREZA,MED POBREZA-mapas 2005

CONEVAL, 2008. Cifras de pobreza por ingreso 2008 :
http://www.coneval.gob.mx/contenido/med pobreza43déf

Estrategia 100x100http://www.presidencia.gob.mx/programas/?contenBd@29

INEGI, 1995, 2000, 2005, 2007. Veracruz, Censoatddion y Vivienda 2000; Conteos de Poblacion
1995 y 2005, Datos por localidad (ITER) ; VII Cemsgropecuario y Ejidal 2007 :
http://www.inegi.org.mx/censos y conteos/consultaractiva de datos

FIRCO, 2008. PROMAF 2007, Cierre de Ejercicio:
http://www.firco.gob.mx/transparencia/FraccionX|/BRON PROMAF CIERRE2007 1804
08.pdf

206



Proyecto Sierra de Santa Marta A. Gttp://www.proyectosantamarta.org.mx/index.htmi

SIAP-SAGARPA. Anuario agropecuario 200Bttp://www.oeidrus-portal.gob.mx/portal_sispro/

Subsidios al Campotttp://subsidiosalcampo.org.mx

207



208



Liste des acronymes et abréviations employés

ALIANZA : Programa Alianza para el Campo,

ALPRO: Alianza para el Progreso

ARIC : Asociacion Rural de Interés Colectivo

ASERCA: Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agrojeta
BANRURAL : Banco Nacional de Crédito Rural

BID : Banco Interamericano de Desarrollo

CDDRS : Consejos Distritales de Desarrollo Rurat&uotable

CDI : Comision Nacional para el Desarrollo de logBlos Indigenas
CEDRS : Consejos Estatales de Desarrollo RurakStatile

CEDRSSA : Centro de Estudios para el DesarrolloaR@ustentable y la Soberania
Alimentaria de la Camara de Diputados

CEIMSA : Compafia Mexicana Importadora y Exportador

CeNAMI: Centro Nacional de Misiones Indigenas

CEPAL : Comision Economica para América Latina

CEREAL : Centro de Reflexion y Acciéon Laboral

CIDRS : Comision Intersecretarial para el DesaorBlural Sustentable
CIMMYT : Centro Internacional de Mejoramiento debM y Trigo

CMARN : Comisién de Medio Ambiente y Recursos Nales de la Camara de Diputados
CMDRS : Consejo Mexicano de Desarrollo Rural Sustade

CNA : Comisién Nacional del Agua

CNA : Consejo Nacional Agropecuario

CNC : Confederacion Nacional Campesina

CNG : Confederacion Nacional Ganadera

CNI : Congreso Nacional Indigena

CNOP : Confederacion Nacional de OrganizacionesilRogs

CNPP : Confederacion Nacional de la Pequeia Pragied

CNPR : Confederacion Nacional de Productores Rsirale

COINBIO : Proyecto de conservacion de la biodivdadipor comunidades e indigenas
Comuders : Consejos Municipales de Desarrollo Rewstentable

CONABIO : Comisién nacional para el conocimientosp de la biodiversidad
CONACULTA : Consejo Nacional para la Cultura y las Artes

CONAFOR : Comison Nacional Forestal

209



CONANP : Comision Nacional de Areas Naturales Ryidtes
CoNnAsupPO: Compafiia Nacional de Subsistencias Populares
CONCANACO : Confederacién Nacional de Cadmaras de Comercio
CONEVAL : Consejo Nacional de Evaluacion Social

CoPLADEMUN : Comités de Planeacion para el Desarrollo Muaicip
CopLADES: Comités de Planeacion para el Desarrollo d&stados

COPLAMAR : Coordinacién General del Plan Nacional de ZobBeprimidas y Grupos
Marginados

CTM : Confederacion de los Trabajdores de México

DecoTux : Desarrollo Comunitario de Los Tuxtlas A.C.

EFC : empresa de foresteria comunitaria

ENIGH : Encuesta nacional sobre ingresos y gastdesdhogares

ERA : Estudios Rurales y Asesoria A. C.

FAPATUX : Fabricas de Papel Tuxtepec S.A.

FCE : Comision Federal de Electricidad

FCE : Fomento Cultural y Educativo A.C.

FIDEN : Fideicomiso para Coadyuvar el DesarrolldateEntidades y Municipios
FIFONAFE : Fideicomiso del Fondo Nacional de Forodgjidal

FIRA : Fideicomisos Instituidos en Relacién coi\xicultura

FIRCO : Fideicomiso de Riesgo Compartido

FOFAE : Fondo de Fomento Agropecuario Estatal

FONAES : Fondo Nacional de Apoyos para Empres&oéidaridad

FREPOSEV: Frente Popular de Organizaciones CampesinaSuttebte de Veracruz
GAIA : Grupo Auténomo para la Investigacion AmbignA.C.

GATT : General Agreement on Tariffs and Trade

GEA : Grupos de Estudios Ambientales A.C.

GEF : Global Environment Fund

GEPA : Gesellschaft zur Forderung der Partnerschiftier Dritten Welt

GFC : gestion forestal comunitaria

GIRA : Grupo Interdisciplinario de tecnologia Rufgdropiada A.C.

IMSS : Instituto Mexicano del Seguro Social

INCA Rural : Instituto Nacional para el desarrollo dgp&cidades del sector Rural A.C.
INDESOL : Instituto Nacional de Desarrollo Social

INEGI : Instituto Nacional de Estadistica, Geograilnformatica

INI : Instituto Nacional Indigenista
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INIREB : Instituto Nacional de Investigaciones sBRecursos Bioticos
INMECAFE : Instituto Mexicano del Café

INVEDER : Instituto Veracruzano de Desarrollo Rural

IUCN : International Union for Conservation of Negu

IVEC : Instituto Veracruzano de Cultura

LDRS : Ley de Desarrollo Rural Sustentable

LGEEPA : Ley General de Equilibrio Ecolégico y leokgccion al Ambiente
MAIZ : Movimiento Agrario Indigena Zapatista

MIE : Manejo Integrado de Ecosistemas

NAFINSA : Nacional Financiera SA

ODRENASIJ : Organizacion de Defensa de los Recuxsarales y Desarrollo Social de la
Sierra de Juéarez

PAAP : Programa de Adquisicion de Activos Produagiv

PAIR : Programa de Aprovechamiento Integral de Rexsu

PAN : Partido Accién Nacional

PAPIR : Programa de Apoyo a la Inversion Rural

PDPSZRM : Programa de Desarrollo Productivo Soskeie Zonas Rurales Marginadas
PDZP : Programa de Desarrollo de Zonas Prioritarias

PEC : Programa Especial Concurente

PEMEX : Petroleos Mexicanos

PIDER : Programa Integral de Desarrollo Rural

PLANFOSUR : Plantaciones Forestales del Sureste

PNUD : Programa de Naciones Unidas para el Degarrol

PRD : Partido de la Revolucion Democratica

PRI : Partido Revolucionario Institucional

ProcAMPO: Programa de Apoyos Directos al Campo

PROCEDE: Programa de certificacion de derechos ejidalésikacion de solares
PROCODERS: Programa de Conservacion para el DesarrolloeSise

PROCYMAF : Proyecto de Conservacion y Manejo SustentabReadeirsos Forestales
ProcYMAF Il : Programa de desarrollo forestal comunitario

PRODEFOR: Programa de Desarrollo Forestal

PRODEPLAN : Programa para el Desarrollo de Plantacionesskdes Comerciales
PRODERS: Programa de Desarrollo Regional Sustentable

PRODESCA: Programa de Desarrollo de Capacidades

PROFEMOR: Programa de Fortalecimiento a Empresas y Orgainaes
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PROGAN : Programa de Estimulos a la Productividad Gamader

PROMAF : Subprograma de apoyo a la cadena productivadderbductores de maiz vy frijol
de 5 hectareas o menos

PRONAL : Programa Nacional Alimentario

PRONASOL/SOLIDARIDAD : Programa Nacional de Solidaridad

PSSM : Proyecto Sierra de Santa Marta A. C.

PSUM : Partido Socialista Unificado de México

RAN : Registro Agrario Nacional

RbioTux : Reserva de la Biosfera de Los Tuxtlas

SAGARPA : Secretaria de Agricultura, Ganaderia, dd@#io Rural, Pesca y Alimentacion
SAM : Sistema Alimentario Mexicano

SECTUR: Secretaria de Turismo

SEDARPA : Secretaria de Desarrollo Rural del Estado detfer

SEDESOL : Secretaria de Desarrollo Social

SEDUE : Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia

SEMARNAP : Secretaria de Medio Ambiente, Recursatuhiles y Pesca
SEMARNAT : Secretaria de Medio Ambiente y RecurSasurales

SENDAS : Senderos y Encuentros para un Desarrollo Aut@nSostentable A.C.
SINAP : Sistema Nacional de Areas Naturales Prdégi

SRA : Secretaria de Reforma Agraria

SSM : Sierra de Santa Marta

SSS : Sociedad de solidaridad social

TLCAN : Tratado de Libre Comercio de América delrtéo

TTS : Tsooka-Teyok A.C.

UNAM : Universidad Nacional Autbnoma de México

UNEP : United Nations Environment Programme

UNESCO : United Nations Educational, Scientific &wltural Organization
UNORCA : Unién Nacional De Organizaciones Regios&ampesinas Autbnomas
URGSV : Uni6on Regional Ganadera del Sur de Veracruz

UTOE : Unidad Técnica Operativa del Estado

UVI : Universidad Veracruzana Inercultural

WWF : World Wide Fund for Nature
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