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En 1968, lors de la Conférence internationale de ’'UNESCO sur la biosphere,
la communauté scientifique internationale alerte les gouvernements nationaux de 1’état
préoccupant de I’environnement et de la tendance a 1’aggravation de cette situation. Les
initiatives globales ou locales de protection de la nature sont jugées trop peu efficaces.
Or, I’'un des enjeux du XXIeme siecle est bien de sauvegarder la nature pour assurer aux
générations futures une certaine qualité de vie (Conférence mondiale de Stockholm, 16
juin 1972, principe 1%). Face a I’acuité de la « crise environnementale » et a I’impact de
I’activité humaine sur la nature, protéger la biodiversité devient incontestablement un
enjeu social majeur et une priorité d’action publique, que ce soit au niveau national,
européen ou international. La question qui se pose alors, et qui fait 1’objet de
nombreuses controverses, est celle de la compatibilité entre cette exigence de protection

et les diverses formes d’usages et d’exploitation des ressources naturelles.

La politique de conservation de la nature des vingt derniéres années se fonde
sur une logique de « gestion intégrée », c’est-a-dire sur un mode d’intervention qui
s’efforce de prendre en compte les différents usages sociaux et les fonctionnalités
naturelles des espaces a protéger. L’enjeu consiste a définir des politiques
d’aménagement du territoire et d’environnement qui maintiennent ou restaurent un
équilibre entre le fonctionnement des écosystémes et les activités humaines. D’une
facon plus générale, la notion de « développement durable» a été élaborée pour
indiquer la nécessité de rendre compatible la protection de I’environnement et le
développement économique et d’intégrer dans les actions a court terme, la
préoccupation de leurs conséquences a long terme. La conférence des Nations Unies a
Rio de Janeiro (1992) a fixé comme objectif principal I’opérationalisation de ce concept

de «développement durable», notamment par D’intégration des contraintes de

protection environnementale a toutes les politiques sectorielles.

Il s’agit alors de «penser globalement et d’agir localement». Penser
globalement consiste a prendre conscience du caractére transfrontalier et trans-sectoriel
des problémes d’environnement, de leurs effets et de I’échelle de leur traitement. Agir
localement, c’est adapter les solutions au contexte local, c’est élaborer et mettre en
oeuvre les politiques au plus prés des citoyens. La reconnaissance du role des activités
humaines dans le maintien des ressources naturelles et des paysages participe de cette
démarche. Dans cette perspective, la conférence de Rio constitue un engagement des

signataires dans le développement de stratégies nationales qui permettraient d’intégrer
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la conservation de la diversité biologique au sein des politiques publiques qui pourraient
I’affecter directement. En Europe, le « principe de subsidiarité » désigne le role moteur
que les acteurs locaux ont a jouer. Il consiste a décentraliser la gestion des espaces
naturels protégés et a favoriser des modes de gestion moins bureaucratiques. Le

programme Natura 2000 illustre cette démarche.

L’objet de notre these est I’étude de la protection des « espaces naturels » en
France et en Espagne'. Nous désignons comme « espaces naturels » des milieux ou des
sites qui sont socialement définis comme ayant un intérét pour la conservation de la
biodiversité. Cette recherche analyse, plus précisément, les conditions d’application de
I’action publique dans ce domaine, ainsi que les déterminants sociaux de son efficacité.
La question qui se pose est de savoir comment la protection de la nature est possible sur
des sites dont les ressources font 1’objet d’une appropriation par différentes catégories
d’usagers aux intéréts parfois contradictoires et dont la gestion répond a des enjeux
locaux spécifiques. Notre objectif est de montrer comment s’articulent pour y parvenir
I’intervention des différents échelons qui séparent Bruxelles du citoyen (Mormont,

1996).

Expliciter les conditions de mise en ceuvre des politiques de préservation de la
nature, nous conduit sinon a remplacer, du moins a compléter, la formule « penser
globalement, agir localement », par celle proposée par Alain Lipietz (1993) « penser
localement, agir globalement ». Ce changement de perspective doit étre en effet opéré
pour d’une part, penser I’effectivité des réglementations dans chaque contexte local
singulier et d’autre part, pour « penser I’action publique » (Duran, 1999) nationale et
européenne afin de proposer des moyens d’action globale plus efficaces. En ce sens, la
principale question posée aux politiques de protection de la nature est celle de

I’ajustement entre des objectifs généraux et leur mise en ceuvre concrete.

Protéger les espaces naturels humanisés implique, en effet, de prendre en
compte le fait qu’ils sont I’objet d’intéréts parfois divergents. La protection de la nature
passe par I’'imposition de contraintes qui peuvent limiter I’acces a ce qui constitue des
ressources pour de multiples « usagers directs » comme les pécheurs, les agriculteurs,

les chasseurs ou les simples promeneurs et pour des « usagers indirects », ceux dont
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I’activité a une influence sur le site a protéger, comme les industriels ou les promoteurs
immobiliers par exemple. L ensemble de ces usagers sont, a ce titre, les acteurs d’une
gestion effective’ et pragmatique de leur territoire. Leur proximité et leur usage
commun d’'un méme site fondent leur relation d’interdépendance ou de conflit. Dans
certains cas, ces acteurs locaux peuvent s’organiser pour poursuivre des actions

collectives et notamment pour réagir a I’imposition de contraintes externes.

La protection des espaces naturels est donc au croisement d’un ensemble
d’activités sociales et de politiques publiques locales, régionales, nationales
européennes, qui se superposent et qui se déclinent sous différentes formes :
réglementations, mesures incitatives, textes de lois généraux, etc. Dans ces conditions,
construire une problématique pour I’analyse des politiques de protection de la nature,
implique de définir un cadre conceptuel adéquat. Il s’agit de mettre en évidence la
configuration des systémes d’action concret (Crozier, 1977) qui se structurent autour
des enjeux de la protection d’un site, leur logique d’organisation et de fonctionnement
(Duran, 1990, p 249). L’action publique de protection de la nature peut Etre
appréhendée comme une forme particuliére d’action collective organisée. Elle peut étre
considérée comme le produit conjoint d’une régulation « hétéronome » (les politiques
publiques qui sont ¢laborées a des niveaux d’action hiérarchiquement supérieurs) et de
régulations sociales locales qui expriment les capacités « autonomes » d’organisation et

d’action des acteurs locaux (Reynaud, 1989).

Cette régulation « intermédiaire » s’opére en fonction de contextes locaux plus
ou moins favorables. Elle dépend plus précisément de la structuration de coalitions
d’acteurs qui s’approprient 1’objectif environnemental initial. Ces coalitions émergent a
I’occasion de problémes écologiques aigus mettant en danger les activités et les usages
locaux, mais aussi lorsqu’une catégorie d’acteur démontre sa capacité a créer une

communauté d’intéréts autour de 1’espace naturel. Leur apparition est défavorisée par

I’existence d’un enjeu économique dominant dans la gestion du site, de conflits

' Nous convenons d’employer dans la thése les notions de « conservation » et de « protection » de la
nature dans un sens équivalent, bien que certains auteurs fassent la distinction.

% Nous estimons avec Laurent Mermet (1994) que le terme de « gestion » caractérise l'ensemble des
actions humaines telles qu'elles sont vécues par le milieu naturel et qui en déterminent 1'évolution, « un
peu comme si la société, sujet abstrait gérait la nature comme un propriétaire son terrain ». La gestion
effective « se présente donc comme la somme des actions paralléles de multiples acteurs qui interagissent
plus ou moins entre eux (...) mais pas au point de pouvoir étre considérés comme un seul gestionnaire »
(Mermet, 1994, p 57).
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politiques désolidarisant les acteurs, ainsi que par 1’absence de concertation sur les
mesures d’action impulsées d’en haut pour conserver le site. Finalement, notre
hypothese générale est que les modes de mise en ceuvre des réglementations et leur
efficacité varient en fonction de la configuration locale des intéréts socioéconomiques
ainsi que des coalitions d’acteurs locaux®, de leurs arrangements et de leurs rapports de

force.

Ce travail de thése s’appuie sur des recherches empiriques réalisées en France
et en Espagne. Deux types d’investigation ont été adoptés. La premiére est une étude de
la mise en ceuvre du programme Natura 2000 : elle s’est attachée a évaluer dans les
deux pays étudiés, I’influence des structures et des procédures nationales et régionales
d’application d’une politique européenne. La seconde approche s’appuie sur la
réalisation de quatre études de cas, deux en France et deux en Espagne. Ces études se
sont efforcées d’analyser, sur chaque site, les différents usages et pratiques
d’exploitation des ressources locales, les stratégies et les intéréts des acteurs mobilisés

autour des enjeux concernant la protection du milieu naturel.

Le premier chapitre est consacré a la problématisation et a la conceptualisation
de notre objet. Nous y montrons en quoi la protection de la nature est a la fois un
probléme social et un probléme d’action publique. Notre problématique s’appuie sur les
concepts produits par la sociologie de I’action publique, la sociologie de 1’action
organisée et la sociologie de la régulation sociale. D’abord, nous considérons avec la
sociologie de 1’action publique que la protection de la nature et la gestion effective des
espaces naturels sont deux champs d’action se structurant I’un ’autre. Cette perspective
situe notre travail d’une part, dans une analyse en termes de contraintes institutionnelles
et d’autre part, dans une analyse en termes de systemes d’acteurs locaux et d’arénes
politiques ou se concrétise 1’action publique. La sociologie de la régulation sociale nous
invite par ailleurs a penser I’action publique de protection de la nature comme une
« production normative continue » (Lascoumes, 1995). On peut la considérer comme un
espace d’action ou différentes sources de régulation se rencontrent, s’articulent et se

confrontent (Reynaud, 1989). Enfin, la référence a la sociologie de I’action organisée

3 Nous définissons sous ce terme les différentes catégories d’acteurs sur le site : les élus, les usagers ou
les associations d’usagers, les fonctionnaires des administrations, etc. intervenant directement ou
indirectement dans la gestion d’un site. Le « local » représente donc le plus petit niveau de mise en ceuvre
des mesures de protection.
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nous a incité a analyser les mécanismes empiriques qui permettent aux acteurs publics
et aux usagers de coopérer et de coordonner leurs actions en vue d’intégrer leurs intéréts

divergents (Friedberg, 1993, p 10).

Dans le second chapitre nous avons analysé 1’influence des caractéristiques des
systemes politico-administratifs sur la mise en protection de la nature a partir d’une
é¢tude de la premicre phase du programme européen « Natura 2000 ». La directive
« Habitats », qui doit participer a la constitution de ce réseau communautaire d’espaces
protégés, se présente comme une « innovation » dans les politiques de protection de la
nature existantes en Europe. Les objectifs qu’elle pose, a savoir le maintien de la
biodiversité et le développement durable, sont couplés a des modes d’intervention et de
protection a grande échelle qui n’ont pas jusqu’ici d’équivalent en Europe et qu’il nous
paraissait pertinent d’analyser. Un des problémes de sa mise en oeuvre réside dans la
logique d’expertises essentiellement scientifiques qui fonde les procédures nationales
d’application du programme et qui se heurte a la diversité des réalités sociales locales
(Billaud et allii, 2002, p 240). Dans ce chapitre nous nous interrogerons plus
précisément sur les dispositifs scientifiques d’identification des Sites d’Intérét
Communautaire, sur 1’inclusion des intéréts locaux dans les procédures nationales de
mise en ceuvre de la directive « Habitats » ainsi que sur les négociations entre les
différents niveaux de I’appareil administratif national. Ce qui donne une pertinence a
une comparaison internationale entre la France et I’Espagne, c’est que nous
n’envisageons pas les politiques nationales de protection de la nature comme de simples
extensions de la politique européenne. Chaque pays a ses spécificités, notamment en
terme de politique de la conservation de la nature, de priorités d’action, et
d’organisation politico-administrative. Notre hypothese est que la France a privilégié,
sous la pression sociale, la prise en compte des intéréts sectoriels tandis que 1’Espagne,

a mis ’accent sur les négociations entre les Autonomies et le gouvernement central.

Ensuite, nous avons présenté dans les quatre chapitres suivants, des études de
cas localisées en Midi-Pyrénées, Languedoc-Roussillon, Catalogne et Andalousie. Ces
monographies apportent des éclairages différents sur les processus sociaux qui s’opérent
dans la gestion de 1’espace protégé et sur les conditions concrétes qui favorisent ou
compromettent la protection du site. L’étude de la gestion effective de ces sites naturels
nous a permis d’interroger les modalités d’organisation locale des acteurs au regard des

relations d’interdépendance et d’opposition qui les lient. Nous avons aussi étudié 1’effet
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du contexte local sur la conservation de ces sites et montré le poids de certaines
«variables locales » a savoir, I’organisation locale des usages, les relations de
coopération, de concurrence ou de conflit entre les acteurs, 1’existence d’enjeux
économiques forts. Nous identifions aussi sous le terme de « variable locale », des
facteurs tels que ’acuité de 1’enjeu écologique sur le site, les tensions politiques,
I’histoire des aménagements et des logiques de gestion du milieu naturel qui ont

conditionné sa configuration actuelle.

Dans le dernier chapitre, nous proposons une analyse transversale des
monographies qui révele le poids des configurations locales d’usage et de gestion sur la
protection de la nature. Par « configuration locale », nous entendons un certain
agencement des ressources naturelles et des rapports sociaux sur un site naturel donné,
chacune étant structurée par la présence d’enjeux spécifiques de gestion. L’intérét de ce
dernier chapitre repose sur la mise en évidence de la capacité¢ des acteurs locaux a
déterminer 1’efficacité des mesures de conservation de la nature sur le site. L’analyse du
« pouvoir du local » dans la protection de la nature que nous proposons s’exprime au
travers de régulations locales qui traduisent une certaine autonomie des configurations
d’acteurs locaux par rapport aux réglementations publiques de conservation. La
perspective comparative France-Espagne que nous avons adoptée révele ’existence de
ces mécanismes de régulation localisée, mécanismes qui sont indépendants des
contextes nationaux ou ils se développent. Elle confére donc un niveau de généralité

supplémentaire aux résultats de notre recherche.
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Chapitre 1

Problématique de recherche : action publique, usages

et protection de la nature
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Il est désormais acquis qu’il n’est pas d’espace naturel qui n’ait été transformé
ou modelé par I’action de ’homme. La « nature » est une construction sociale variable
en fonction des sociétés et de leur histoire. La nature est aussi un probléme
d’intervention publique. La compréhension des difficultés que rencontre I’application
concréte d’une politique de protection des espaces naturels trouve un éclairage dans
cette double appartenance de la nature au champ du social et au champ du politique.
Elle nous conduit a interroger les modes de régulation, 1’autorit¢ de I’Etat et la
distribution des pouvoirs entre le global et le local, entre le politique et le social. Notre
problématique se structure par conséquent autour des questions d’action collective et
plus précisément autour des problémes d’organisation et de coopération dans 1’action

entre les usagers de la nature et les acteurs publics.

I. LE PROBLEME DE LA PROTECTION DE LA NATURE

L’¢état actuel de notre environnement est le résultat de 1’occupation et de
’utilisation du milieu naturel par les activités humaines, qui ont pris une ampleur
particulicrement importante depuis une centaine d’années. D’une part, protéger la
nature constitue un probléme de société qui renvoie aux différents types de rapports que
celle-ci entretient avec la nature et a la mobilisation de mouvements sociaux en sa
faveur. D’autre part, c’est un objet de politiques publiques - au niveau international

comme au niveau national - qui pose différents types de problémes.

A. PROTEGER LA NATURE, UN PROBLEME SOCIAL

1. Les rapports sociaux a la nature

Il convient de distinguer trois types de rapports sociaux a la nature : d’abord,
celui 1i¢ aux usages des espaces naturels et des ressources qu’ils offrent ; ensuite, la
demande sociale qui traduit un usage des zones naturelles a caractere récréatif ; enfin, la

« sensibilité écologique » liée a la préoccupation sociale de sauver la biodiversité.

24



1.1. Les usages de la nature

L’histoire des rapports nature-société est d’abord fondée sur la lutte des
sociétés contre les éléments naturels et sur 1’exploitation de ses ressources agricoles,
piscicoles, foresticres, etc. Ce rapport repose sur une transformation des milieux
naturels a des fins utiles pour I’homme (Barouch, 1989). Une suite d’adaptations
sociales et d’innovations technologiques a permis « d utiliser la nature avec une
efficacite toujours croissante en réglant artificiellement les systemes perturbés par des
travaux d’irrigation, d’assechement, de construction, de canaux, de plantations, etc... »
(Fromageau, 1985, p. 210). Cette logique d’action utilitariste donne lieu a une pluralité
de modes de gestion et de représentations sociales de la nature. Les conflits d’intérét
entre les chasseurs de gibier d’eau et les naturalistes sur les dates d’ouverture de la
chasse, par exemple, ou sur la définition de la « perturbation » des especes a 1’occasion
de I’application de la directive européenne « Habitats », montrent combien les intéréts

et les fagons de penser la nature sont disparates.

Pourtant, si les activités humaines transforment les espaces naturels, la
configuration de ces espaces oblige a son tour les activités humaines a s’adapter et
contribue a structurer les rapports qu’elles entretiennent entre elles. Les travaux de
Bernard Picon sur la Camargue mettent bien en évidence le lien entre les fonctionnalités
naturelles d’un milieu et les rapports sociaux. Selon lui, les conditions naturelles
structurent les rapports entre les hommes et suscitent une compétition souvent
conflictuelle pour I’appropriation et ’aménagement de 1’espace (Picon, 1968, p. 16).
Par exemple, en Camargue, la compétition pour la gestion de I’eau a structuré les
rapports entre les principaux usagers : les saliniers d’une part , les agriculteurs, éleveurs
et riziculteurs d’autre part. Bernard Picon montre comment la pacification de ces

conflits s’est traduite sur le plan écologique par un certain équilibre hydrologique.

Les activités liées a I’exploitation des espaces naturels renvoient aussi a un
«droit » d’en user et de les exploiter, droit le plus souvent revendiqué au nom de la
tradition, d’une identit¢ locale collective ou de la culture locale. Malgré la
transformation des conditions de leur activité, les diverses catégories d’usagers du
milieu naturel cultivent une « mémoire » et des savoirs techniques, qu’ils définissent
comme des « savoirs écologiques » (Drouin, 1991, p 23). En France, on en trouve

certainement ’origine dans les «us et coutumes » qui définissaient des regles de
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« bonne pratique » dans les communautés villageoises de la fin du XVIIIéme siecle. Ces
régles ordonnaient les rapports entre les différentes catégories d’usagers en limitant
leurs droits d’usage respectifs. Chacun était responsable de la pérennité des ressources
naturelles comme de I’harmonie sociale communautaire toute entiére (Fromageau,
1985, p 212). Ainsi, la conservation de la nature €tait assurée par ses propres usagers au
sein de systemes économiques cloisonnés. Aujourd’hui encore, dans les espaces
naturels faiblement peuplés comme les espaces montagnards, le maintien de certains
usages traditionnels est considéré comme une condition de la conservation des paysages
ou des écosystémes. Les pouvoirs publics tendent & s’appuyer sur ces traditions dans la
mise en ceuvre des politiques de protection comme le programme européen Natura

2000.

1.2. La « demande de nature »

La « demande de nature » est une expression générale qui peut rendre compte
du développement de certains besoins récréatifs, contemplatifs et esthétiques ressentis
par les populations urbaines de plus en plus coupées des espaces naturels.
Caractéristique des sociétés occidentales, cette « demande de nature » traduit une quéte
de I’épanouissement personnel qui trouve un moyen d’expression dans de nouveaux
usages de la nature ou dans le retour a des usages traditionnels. Expression d’une
culture de soi, ces nouveaux usages de la nature n’ont cessé¢ de se développer depuis la
fin du XIXéme siecle. Ils vont «de la randonnée contemplative a la performance
physique, en passant par le gymnase pour s’y préparer, des thérapies de [’ame aux
médecines douces » (Alphandery, Bitoun, Dupont, 1993, p 55). Les usages ludiques et
récréatifs de la nature peuvent avoir un caractére sportif ou culturel. Ces pratiques
associées a la visite et a la jouissance d’un milieu naturel peuvent étre individuelles ou
collectives, privées ou se dérouler dans le cadre d’un véritable « service public ». Elles
ont parfois une dimension culturelle, artistique et scientifique (observation naturaliste,
¢cologie, ornithologie) mais elles ont surtout, pour la masse des usagers, une fonction
thérapeutique (se reposer, « s’oxygéner ») qui traduit le besoin de compenser les

pressions de la vie urbaine.

Pratiques anciennes de I’aristocratie, les usages récréatifs de la nature se sont
développés au XIXeéme siecle dans la bourgeoisie urbaine avec 1’essor du tourisme et de

la villégiature, puis ils se sont étendus, avec la généralisation des vacances et des week-
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ends, a une large partie de la population urbaine (Bertho-Lavenir, 1999). D¢s le début
du XXeme siecle, par I’intermédiaire de diverses associations et institutions, les classes
moyennes urbaines revendiquent un acces libre aux espaces ruraux, aux sites et aux
paysages remarquables, tout en exigeant des mesures de conservation. Ces tendances
révelent un « nouvel art de fréquenter le cadre naturel » qui s’oppose aux pratiques
traditionnelles d’appropriation « prédatrice » des ressources de la nature (Chamboredon,
1985, p 148). Dans le méme temps, la science apporte sa contribution a ce processus de
« naturalisation » des campagnes (Chamboredon, 1985). Les concepts de « milieu
naturel » et d’« écologie » sont élaborés et diffusés a partir de la seconde moitié du

XIXeme siecle (Blanc Pamard, 1992, Drouin, 1991).

Cette reconfiguration des liens entre la société et la nature a été analysée
comme un effet de 1’expansion urbaine, de la création d’un milieu de plus en plus
artificialisé et de la surexploitation des ressources naturelles. Dans le contexte des
années soixante, le succes relatif du néo-ruralisme et, d’'une fagon plus générale des
idées écologistes, a été attribué au rejet de la société de consommation et de
I’uniformisation sociale et a la nécessité d’opérer un retour a des valeurs traditionnelles
permettant de penser I’homme dans la nature et non plus face a elle (Léger, Hervieu,
1985, p 156). Pour une part, la « demande de nature » s’est concrétisée récemment a
travers la diffusion d’un mode de vie ruralo-urbain associ¢ a [’urbanisation
pavillonnaire de I’espace rural environnant les villes. Aujourd’hui, le monde rural ne se
limite pas a la seule population agricole, mais comprend des catégories sociales de plus

en plus diversifiées, la plupart d’origine urbaine (Jollivet, 1997, p 360).

1.3. La « sensibilité écologique »

Comme le soulignent Pierre Alphandery, Pierre Bitoun et Yves Dupont,
I’histoire des rapports nature-société est marquée par 1’émergence d’une nouvelle
idéologie qu’ils désignent par la notion de « sensibilité écologique ». Cette « sensibilité
¢écologique » traduit des interrogations et des inquiétudes face a un déséquilibre de plus
en plus évident entre la croissance des sociétés humaines et 1’appauvrissement des
ressources de la nature. Ce courant idéologique, d’abord essentiellement scientifique et
philosophique, s’est progressivement organis¢é en mouvement social et en partis
politiques. Il apparait trés hétérogeéne : « la sensibilité écologique héritiere de traditions

diverses et composée de courants qui n’ont pas de frontiéres étanches, s’incarne dans
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des clienteles, des programmes et des pratiques extrémement variés et forme, une
veritable nébuleuse (...) dont on ne saurait trop souligner le caractere complexe »

(Alphandéry, Bitoun, Dupont, 1993, pp. 6-7) .

Cette « nébuleuse écologique » comporte une dimension catastrophiste qui
s’efforce de traduire les « peurs collectives » associées a la perspective d’une atteinte
irréversible portée aux ressources et aux milieux naturels. Avec les changements
climatiques, les pluies acides, I’extinction de certaines espéces animales ou végétales, la
désertification, le recul des littoraux, les inondations a répétition, etc., les dommages
que ’homme a causés aux milieux naturels sont « davantage comparable aux éruptions

volcaniques qu’aux changements climatiques lents » (Barbault, 1997, p 79).

L’historien Jean Marc Drouin situe le début de la «crise écologique » au
XIXeme siécle. Il ’analyse comme une crise des rapports entre I’homme et la nature, a
une époque ou se répand 1’idée que la connaissance scientifique doit se traduire par la
puissance technologique (Drouin, 1991, p 184). La récurrence des « crises
écologiques », qu’elles soient d’origine « naturelle » ou imputables aux activités
humaines, dévoile la responsabilité¢ des hommes et fait apparaitre I’importance des cofits

socio-économiques qu’elles générent®.

2. L’écologie : science et mouvement social

L’écologie, d’abord congue comme la science des écosystémes acquiert un
autre sens au milieu des années soixante-dix. Elle tend alors a désigner un mouvement
de défense du milieu naturel et de I’environnement. Discipline scientifique et
mouvement social sont désormais liés (Drouin, 1991, p 22). En écho a la sensibilité
sociale aux questions de protection des espaces naturels, des associations de protection
de la nature puis de nouvelles tendances politiques « vertes » apparaissent en effet un

peu partout dans le monde pour dénoncer la dégradation des milieux naturels et la

*Le naufrage de I’Erika et ses conséquences écologiques, mais aussi socio-économiques et touristiques
sont éloquents. Le 12 décembre 1999, le pétrolier se brise en deux au sud-ouest de Penmarc'h (Finistére).
Les épaves du pétrolier, en sombrant par 120 métres de fond, ont laché plus de 10 000 tonnes de fioul qui
n’arrivent sur les cotes qu’un mois plus tard. Les nappes ont contaminé le littoral du Sud-Finistére a la
Charente-Maritime (400km). D’un point de vue socio-économique, la marée noire aurait colité pres de
trois milliards de francs dans le secteur du tourisme et prés de 500 millions de francs aux activités de la
mer (France-Ouest). Toutes les victimes n’ont pas encore été indemnisées. La péche a pieds trés populaire
dans ce secteur (1/3 de la population totale selon des données de 'INRA-Rennes), a été abandonnée par
75% des pratiquants.
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disparition d’especes animales et végétales, les dégats du progres industriel (comme la
catastrophe de Seveso en 1976), les politiques anti-nucléaires ou les projets de
réalisation des grandes infrastructures (Fernandez, 1999, p 44). Les « antinucléaires »,
fer de lance du mouvement écologiste dans le monde adoptent des positions radicales de
contestation de la société de consommation et du développement industriel (Prendiville,

1993, p 26).

A la suite des mouvements sociaux de 1968, la politisation du mouvement
écologiste devient plus visible. Celui-ci se structure progressivement comme une sorte
de maillon intermédiaire entre les préoccupations sociales sur la nature et leur mise en
agenda politique, contribuant trés largement a mobiliser les gouvernements nationaux et
internationaux. Le militantisme et I’engagement politique de certains groupes de
protection de I’environnement comme Green Peace et le Wild World Fond (Fond
mondial pour la nature) donnent une dimension internationale a la cause écologiste. La
prise de conscience de la fragilit¢ de la nature et des impacts de certaines activités
humaines sur elle, devient globale dans une période de remise en cause des valeurs

matérialistes (Gouzien, Le Louarn,1996).

La remise en cause du dogme de la croissance économique et démographique
est en effet de plus en plus vive. Au milieu d’autres revendications concernant la paix
dans le monde, 1’égalité des races et des sexes etc., apparaissent des questionnements
plus spécifiques sur 1’avenir de la planéte et la place des sociétés humaines dans cette
évolution. Les interrogations du moment portent notamment sur les rapports entre
I’agriculture et la dégradation des milieux naturels, sur le devenir et la protection des
«zones naturelles sensibles’» comme plus généralement, sur la pérennité des
ressources naturelles de la planéte (Prieur, 1991 ; Commissariat au plan, 1992). Dans le
contexte de la préparation de la Conférence des Nations Unies sur I'Environnement a
Stockholm, les prévisions catastrophistes du rapport du Club de Rome sur « les limites
de la croissance » en 1972, ouvrent la voie a la constitution d’une écologie politique au
niveau européen et international. Ce rapport prévoyait l'effondrement du systéme
mondial au cours du siécle suivant, et mettait en cause les problémes concernant la

« protection de la nature ». En France, la candidature aux élections présidentielles de

> Sont dits « sensibles » des espaces tels que les zones humides, qui ont été fortement dégradés par leur
mise en valeur économique.
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1974 de René Dumont (ingénieur agronome) consacre ’arrivée de 1’écologie sur la

scene politique, méme si elle représente seulement 1,3% des suffrages exprimés.

En trente ans, le mouvement écologiste est devenu une composante a part
entiere de la vie politique en Europe malgré son caractére hétérogéne et minoritaire,
notamment en France et en Espagne (Fernandez, 1999). On constate en effet une grande
diversité des formes d’organisation des écologistes, de leurs priorités d’action et de leur
engagement politique selon les pays, malgré un mouvement « d’internationalisation »
autour « d’objets naturels » tels que les zones humides (Deverre, Mormont, Soulard,

2002, p 220)".

Parall¢lement au processus d’organisation de mouvements sociaux et de partis
politiques, différentes disciplines scientifiques notamment des sciences sociales et
humaines, développent des programmes de recherches sur les problémes des relations
de ’homme aux milieux naturels ainsi que sur la question de la conservation de la
nature en réponse a une demande sociale de connaissances scientifiques et d’expertises.
Les gouvernements sollicitent 1’aide des scientifiques pour produire des informations de
tous types sur les rapports entre ressources et milieux naturels d’une part, et entre

développement économique, pratiques et représentations sociales d’autre part.

B. PROTEGER LA NATURE, UN OBJET D’ACTION PUBLIQUE

Comme 1’écrit Bernard Kalarora, dans les pays développés, « la conquéte de la
nature ne pouvant plus étre le but poursuivi », la nature doit étre « réinventée » et
protégée, mais sa protection dépend d’un « nouvel agir politique » et d’un nouvel « art
de gouverner » capable d’affronter les situations de « crises, de catastrophes et
d’irréversibilités » (Kalaora, 1998, p 90). L’action des pouvoirs publics n’ignore plus
I’environnement et la portée des conséquences des actions de I’homme sur la
biodiversité, sur la biosphere et finalement sur les conditions-mémes d’existence de
I’homme (Kalaora, 1998, p 75). Protéger la nature, la gérer de maniére « durable » est
un objectif devenu prioritaire dans les agendas politiques des gouvernements. Méme si

cette « nécessité de sauvegarder [’environnement a pu n’étre qu’'un réflexe de survie

% Les associations naturalistes fonctionnent par exemple davantage sur le modéle du volontariat, voire du
militantisme.
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d’un monde désemparé » ou simplement une réponse politique a une demande sociale,
il est remarquable que ce mouvement se soit développé au niveau national, au niveau

européen et au niveau international de maniére simultanée (Prieur, 1991, p 25).

1. L’évolution de l’action publique au niveau international et

européen

C’est en raison du caractére global des problemes d’environnement que les
politiques publiques de protection de la nature ont eu, dés le départ, une dimension
internationale. Pour affronter ces problémes, les organisations internationales et les
institutions européennes ont ¢laboré des objectifs d’action et développé diverses

structures de coopération (Rocamora, 1994, p 16).

Jusqu’au milieu du XXeéme siecle, la représentation sociale dominante de la
nature renvoie a une nature « naturelle », peu marquée par l’intervention humaine
(Mallarach, 2000, p 76). Dans cette perspective, la protection de la nature est limitée a
une politique de conservation de sites considérés comme symboliques d’un état
« sauvage » de la nature. Ces interventions répondent a une logique « muséiste » qui
consiste & « mettre sous cloche » des sites socialement désignés comme « dignes »
d’étre protégés. En Europe, les premiers parcs naturels apparaissent au début du XXéme
siecle : en Suede en 1909, en Suisse en 1915, en Espagne en 1916 et en Grande

Bretagne en 1949 (Barbault, 1997, p 106).

La création, en 1948, de 1’Union Internationale pour la Protection de la Nature
(UIPN) soutenue par le gouvernement francais et 'UNESCO marque une étape
importante. Cette organisation non gouvernementale, qui regroupait 980 membres de
140 pays différents, a été un événement majeur a la sortie de la seconde guerre. Au
début, son but est de promouvoir la protection de la nature « sauvage », I’information et
I’éducation du public, la collecte de données, la recherche et 1’élaboration de
propositions législatives. En 1956, en proie aux critiques de son appellation de
« protection » de la nature considérée comme limitée et rétrograde, I’'UIPN devient
I’Union Internationale pour la Conservation de la Nature (UICN), appelée plus
couramment « Union mondiale pour la nature ». Cette transformation témoigne de
I’évolution des idées de I’époque ou le terme anglo-saxon de « conservation » permet

d’englober la protection de la nature et le développement des sociétés. Elle suppose en
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effet « une intervention sélective visant a réguler les dynamiques naturelles que [’on
veut protéger » (Jollivet, 1992, p 324) qui permet de dépasser la vision « muséiste » de
la protection de la nature. L’UICN développe alors son action a partir de 1’idée que
I’utilisation des milieux naturels et de leurs ressources doit étre rationalisée en fonction
d’objectifs de sauvegarde de leurs fonctions naturelles mais aussi en tenant compte de

leurs fonctions socio-économiques.

A partir des années soixante, s’impose la nécessit¢ de multiplier les espaces
protégés et de créer différents niveaux de protection, selon les caractéristiques sociales
et économiques des sites a préserver. On commence alors a protéger des espaces
naturels « humanisés » en admettant la présence d’usages et d’activités lorsqu’elles
apparaissent compatibles avec la préservation. Cette nouvelle orientation est entérinée
par la conférence des Nations Unies sur 1’environnement humain qui s’est tenue a
Stockholm en juin 1972. Cette conférence amorce la mise en ceuvre d’une politique
internationale en faveur de la protection de la nature fondée sur les concepts d’« éco-
développement » et de « gestion raisonnable » (principe 13 de la déclaration du 16 juin
1972). Ces notions mettent I’accent sur la nécessité d’harmoniser le développement
économique et la gestion de la nature. La conférence débouche notamment sur le
Programme des Nations Unies sur I’Environnement (PNUE) ainsi que sur le programme
« Man And Biosphere » de ’UNESCO qui établit les bases d’une utilisation rationnelle’
et de la conservation des ressources de la planéte ainsi que la conservation des zones

naturelles et de leur patrimoine génétique.

Dans les années soixante-dix, 1’action internationale se concrétise dans la
multiplication des conventions, des traités et des accords bilatéraux relatifs a la gestion
de la biodiversité® (Romi, 1997, p 32). Différentes conventions traduisent la volonté des
gouvernements nationaux de définir une politique d’action commune. La Convention de

Ramsar sur les zones humides d’importance internationale (1971), ainsi que la

7 Lutilisation rationnelle est définie lors de la convention de Ramsar (1971) comme « [ utilisation
durable au bénéfice de I’humanité d’une maniére qui soit compatible avec le maintien des propriétés
naturelles de I’écosysteme ». L’utilisation durable est « ['utilisation par I’homme d’une zone humide de
maniére que les générations présentes en tirent le maximum d’avantages durables, tout en maintenant sa
capacite de satisfaire les besoins et les aspirations des générations futures ». Elle n’exclut pas toutefois
la protection « stricte » des zones humides, sans compromis avec les usagers (Bureau de la convention de
Ramsar, (1), 2000).

¥ La protection de la nature renvoie autant & la protection de la faune, qu’a la protection de la flore, des
écosystémes sensibles, que 1’on peut regrouper sous le terme de « biodiversité » ou « diversité
biologique » des écosystémes et méme des paysages.
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convention de Bonn (1979)° qui traite de la conservation des espéces migratrices,
alimentent la constitution de cette «régulation politique » de la nature au niveau
international. En 1975, par 1I’Acte final d’Helsinki, la conférence sur la sécurité et la
coopération en Europe'® a introduit pour la premiére fois I’environnement dans son
programme de coopération en affirmant que, dans I’intérét des générations présentes et
futures, la protection de la nature et ['utilisation rationnelle des ressources sont
devenues des taches majeures pour assurer le bien étre des peuples et le développement

¢conomique (Dutheil de la Rochére, Colas, 1995, p 89).

Le Conseil de I’Europe a élaboré pour sa part, la convention de Berne relative a
la conservation de la vie sauvage et du milieu naturel en Europe. Signée en 1979, elle
entre en vigueur en 1982 et constitue une étape majeure de I’action publique européenne
en faveur de la biodiversit¢ dans la mesure ou elle aborde tous les aspects de la
conservation du patrimoine naturel. La convention de Berne avait été¢ précédée par la
création, en 1962, d’un « Comité d’experts européens pour la sauvegarde de la nature et
des ressources naturelles » et du « Comité sur la pollution de I’eau » en 1964 (Prieur,
1991, p 45). Dans le méme temps, la Commission européenne élabore un droit
communautaire et différents programmes d’action (Kiss, 1989, p 133). En octobre 1972,
les Etats membres déclarent que « ['amélioration de la qualité de vie et la protection du
milieu naturel, figurent parmi les tdches essentielles de la communauté et qu’il
conviendra donc de mettre en cuvre une politique communautaire de
[’environnement. ». Le premier programme date du 22 novembre 1973 et a duré 4 ans''.
Les actions prévues ont rapport aux pollutions (critéres d’évaluation qualitative de
I’environnement, normes autorisées, etc.), a la sauvegarde des milieux naturels (actions
de protection de la nature intégrées aux politiques sectorielles), a 1’'urbanisme et a
I’aménagement de 1’espace (le littoral notamment) et enfin, a la coopération
internationale. Ces principes de base seront repris par la suite dans 1’Acte Unique
européen de 1987. Le traité de 1’Union européenne de 1992, qui consacre son titre XVI

a I’environnement", confirme les objectifs définis par la Communauté européenne en la

? Signée en 1979 et entrée en vigueur en 1983, elle mise sur une importante coopération internationale
pour protéger la faune sauvage sur tous ses parcours de migration ; elle est I’aboutissement d’une
recommandation adoptée lors de la conférence de Stockholm.

' La CSCE est aujourd’hui I’OSCE.

"' Cf. JOCE n ° C112 du 20 décembre 1973.

12 L article 2 précise que : « la politique de la communauté dans le domaine de I’environnement vise un
niveau de protection élevé en tenant compte de la diversité des situations dans les différentes régions de
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matiere, et pose le principe de « subsidiarité » qui exprime la nécessit¢ de prendre les

décisions au niveau le plus proche possible du citoyen.

D’un point de vue réglementaire, la politique européenne de protection de la
nature repose sur une abondante production normative, 1’essentiel de cette activité ayant
pris la forme de directives (Le Morvan, 1997, p 39). Deux d’entre elles ont été
d’importance majeure pour la conservation des especes et espaces naturels. La directive
79/409/CEE, communément nommée directive « Oiseaux », et la directive 92/43/CEE
dite directive « Habitats », ont vocation a constituer le réseau Natura 2000". Ce réseau
de sites a pour objectif principal de mettre en ceuvre, sur des espaces jugés d’importance
communautaire, « des pratiques qui assurent la conservation des habitats et espéces
présents, en tenant compte des exigences économiques, sociales, culturelles et
régionales » (Lepage, 1996, pl). Dans le méme temps, la question de la protection de
I’environnement est intégrée comme une dimension de la politique agricole

communautaire.

Dans les années quatre-vingt, la diffusion du concept de « développement
durable » porte témoignage du caractére mondial de la crise environnementale. On le
doit a la publication, en 1980, du document sur la «stratégie mondiale de la
conservation des ressources vivantes au service d’un développement durable » par
I’UICN. La participation sociale est alors présentée comme une condition d’efficacité
des actions entreprises pour la préservation de la biodiversité. L’aspect « compréhensif
et integrateur» de cette nouvelle fagcon de poser le probléme environnemental,
caractérise plus largement la politique de la nature de ces vingt derni¢res années. A cet
égard, la conférence de Rio de Janeiro (1992) sur la conservation et la gestion des
ressources naturelles et le développement, affirme a nouveau la nécessité d’articuler les
enjeux écologiques et le développement économique. Elle marque une nouvelle étape
dans la consolidation d’une politique mondiale de protection de la nature dans la mesure

ou les pays signataires s’engagent a prendre des mesures visant a intégrer dans

la communauté. Elle est fondée sur les principes de précaution et d’action préventive, sur le principe de
la correction, par priorité a la source, des atteintes a l’environnement et sur le principe de pollueur
payeur. »

> En 2002, il devait étre formé par des Zones de Protection Spéciales identifiées au titre de la directive
«Oiseaux » et par des Zones Spéciales de Conservation issues de [’application de la directive
« Habitats ». Conformément au principe de subsidiarité, si I’Europe est le lieu de définition des grands
objectifs a atteindre en matiere de biodiversité, c’est aux Etats membres de définir les moyens permettant
d’y arriver. Les retards accumulés par le programme ont, en fait, largement repoussé ces échéances.
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I’ensemble de leurs politiques des objectifs de conservation de la biodiversité. Aprés le

« sommet de la Terre », cette tendance se confirme et se développe.

En définitive, depuis les années soixante, le développement des préoccupations
liées a la protection de la nature et plus largement a I’environnement, a constitué un
cadre de référence pour beaucoup de politiques nationales. En Europe notamment, la
supériorit¢ du droit communautaire sur le droit national a largement contribué a

structurer les politiques publiques des pays membres.

2. Les politiques nationales de protection de la nature

La diversité des politiques publiques de la nature nous permet néanmoins de
penser qu’elles ne sont pas de pures extensions de la politique européenne ou
internationale. Une bréve analyse des cas frangais et espagnol montre des différences

notables.

2.1. Les politiques de la nature en France

En France, la «protection de la nature» devient une préoccupation
gouvernementale dans les années soixante alors méme que les grands programmes
d’aménagement du territoire de 1960 a 1975 sont destinés a aménager des zones a
vocation récréatives et touristiques. La loi du 22 juillet 1960 se traduit par la création
de parcs nationaux. Elle a pour objectif principal la conservation de la faune, de la flore,

du sol, du sous-sol, de I’atmospheére, des eaux et en général du milieu naturel.

Le Ministére de I’environnement est créé en 1971 avec la mission de
coordonner les actions des différents ministéres. La loi du 10 juillet 1976 fait, de la
protection de la nature, un principe d’action général”. Qualifi¢ de « Ministéere de
I’impossible » par le premier détenteur de la fonction (Poujade, 1975), il est doté de
moyens d’action trés faibles et sa légitimité est mise en question par les autres
ministéres (Romi, 1997, p 129). En outre, ses interventions de type essenticllement

réglementaires imposent des contraintes qui sont mal acceptées par la population,

14 Complétée par le décret 1195 du 31 octobre 1961.
'3 Elle porte sur la protection de la nature qu’elle qualifie de « patrimoine biologique national ». Elle
donne une dimension «d’intérét général » a la protection « des espaces naturels et paysages, des espéces
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notamment par les catégories sociales directement concernées comme les agriculteurs,

propriétaires fonciers, exploitants forestiers, chasseurs et pécheurs.

L’action publique associe, en effet, un ensemble d’outils de protection
ponctuels et localisés (parcs nationaux ou régionaux, arrétés préfectoraux de protection
de biotopes, réserves naturelles) et des formes de protection permanentes en application
des grands textes de loi comme la loi « Montagne » (1985) ou la loi « Littoral » (1986)
dont I’application rigoureuse reste difficile. Les juristes soulignent par exemple
« lextréme fragilite de la protection légale des milieux fragiles contre les dérives
touristiques » (Romi, 1997, p 327). Il existe aussi des procédures d’appropriation
publique de biens privés pour protéger les milieux naturels remarquables : la

préemption'® ou la dépossession autoritaire'’.

D’un point de vue politique, le mouvement écologiste se développe aussi en
France dans les années soixante-dix. Les élections présidentielles de 1974 consacrent la
premicre candidature d'un écologiste, 1’agronome René Dumont qui obtient 336000
voix soit 1,3 % des suffrages exprimés. L’organisation au début des années quatre-vingt
d’un parti écologiste, « les Verts », qui parvient a fédérer de multiples groupements,
réseaux et personnalités est assez laborieuse. Le choix d’une stratégie politique
(maintien de 1’autonomie, alliance a gauche ou a droite) est I’objet d’un débat
permanent. L’audience de ce parti ne dépasse 5% des voix qu'aux élections régionales
(15% en 1992; 12% en 1997) et aux élections européennes (10,6 % en 1999). Au niveau
communal, ses succes lui permettent d’entrer dans de nombreux conseils municipaux.
En effet, aux ¢lections municipales de 1989, 175 listes « vertes » obtiennent en
moyenne 9 % au premier tour, avec des scores parfois supérieurs a 15 %. Plus de 600
¢lus « Verts » entrent dans les conseils municipaux dont une quinzaine de maires et une
quarantaine d’adjoints. Aux ¢élections municipales de 1995 et 2001, les « verts »
consolident leur position: de nombreux candidats écologistes sont €lus dans des
coalitions de la « gauche plurielle » et accedent a des responsabilités de maires-adjoints.

Dans les années quatre-vingt-dix, les écologistes accédent aussi aux responsabilités

animales et végétales, des équilibres auxquels ils participent et des ressources naturelles » (Loi du 10
juillet 1976 sur la protection de la nature, article 3 ).

'® Elle réduit le choix de I’acheteur a 1’administration (départementale notamment dans le cadre des
périmétres sensibles) ou a un organisme public comme le Conservatoire du littoral.

" C’est a dire I’expropriation qui est utilisée dans des cas extrémes ol aucune autre solution n’est
possible.
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gouvernementales. En 1990, une personnalit¢ de tendance modérée, Brice Lalonde,
entre dans un gouvernement socialiste. Enfin en 1997, Dominique Voynet, leader des
«Verts», ou la tendance de gauche a pris le dessus, devient Ministre de

I'environnement et de I'aménagement du territoire.

Plus que par I’existence d’un parti « vert», la France se singularise par
I’importance d’un mouvement de défense des traditions rurales et des pratiques de loisir
comme la chasse et la péche. Ce mouvement se démarque par la vigueur de leur
opposition au mouvement écologiste ainsi qu’a 1’action réglementaire du Ministére de
I’environnement et de la Communauté européenne. Ce mouvement est 1’origine de la
création d’un nouveau parti politique intitulé¢ « Chasse, Péche, Nature et Tradition »
(CPNT). Ce parti, soutenu par le puissant lobby de la chasse, présente pour la premicre
fois lors des élections européennes de 1989, une liste de candidats qui obtient 750.000
voix, soit 4,13 % des suffrages exprimés. Son implantation s’élargit aux élections
régionales de mars 1998 (32 élus dans 7 régions). Il recueille prés de 7% des suffrages
exprimés aux élections européennes de juin 1999. Les dirigeants du mouvement
développent un discours qui associe la promotion de la « ruralité », la lutte contre la
désertification des campagnes, a la défense des traditions et des droits acquis dans le
domaine de la chasse, de la péche et de la cueillette. Ses succes électoraux (localisés a
certaines régions) montrent que le CPNT a su, a la fois, exprimer certaines
préoccupations de la population rurales et mobiliser la puissance de certains lobbies
comme ceux de la chasse et certains secteurs de ’agriculture. Plus globalement, les
conflits qu’il entretient avec les représentants de la protection de la nature sont
symptomatiques de I’importance de la tradition ruraliste frangaise et du pouvoir
politique des groupes socio-professionnels ruraux, principaux gestionnaires de 1’espace

rural jusqu’a la moiti¢ du XX¢eme siecle.

2.2. Les politiques de protection de la nature en Espagne

En Espagne, le cadre d’¢élaboration et d’application des politiques publiques
environnementales est historiquement différent, tant sur le plan juridique et
institutionnel que politique. La premi¢re mesure de protection de la nature apparait de
facon précoce en décembre 1916, avec la loi sur les parcs nationaux qui restera en
vigueur jusqu’en 1957. La dictature franquiste (1939-1975) donne tout pouvoir aux

fonctionnaires dans un contexte marqué par une faible capacité de la société a s’auto-
que p p
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organiser et a construire son propre systéme de représentation des intéréts (Aguilar,
1997, p 198). La prédominance d’un dirigisme administratif trés centralisé exclue toute
forme de participation sociale : « le gouvernement élabore les différentes politiques
(dont celles d’environnement) sans intégrer de facon significative les associations » et

plus largement la population concernée (Aguilar, 1997, p 195)".

Avec la chute du régime franquiste et I’adoption d’une nouvelle constitution,
commence la reconfiguration du systéme politico-administratif et du modele centralisé
et autoritaire d’action publique. Du point de vue de I’administration de I’environnement,
le transfert de compétences de 1’Etat vers les régions autonomes a rompu nettement
avec la logique centralisatrice et interventionniste de 1’Etat franquiste mais il a créé une
situation marquée par la « répartition conflictuelle des pouvoirs » (Aguilar, Font,
Subirats, 1999, p 16). Les conflits de compétences doivent étre portés par le pouvoir
judiciaire et tranchés au tribunal constitutionnel”®. Le processus de régionalisation en
faisant émerger les enjeux des politiques publiques, a suscité I’émergence de nouveaux
réseaux d’acteurs et de mouvements sociaux (Goma, Subirats, 1998, p 14).
L’instauration et la consolidation de la démocratie politique a provoqué un changement
d’attitude de I’administration qui est devenue plus ouverte a la concertation et a la
participation sociale, tandis que se constituait progressivement un systeme de
représentation des intéréts sociaux contestant la 1égitimité des modes traditionnels

d’¢laboration et d’application des politiques publiques.

La transition démocratique ne s’est pourtant pas traduite par une rupture totale
avec le modéle antérieur. La politique d’environnement se démocratise lentement.
D’aprés Aguilar, la coopération entre I’administration et les représentants des secteurs
¢économiques concernés (les industriels notamment) est menée au cas par cas et elle est
limitée a la phase de mise en ceuvre des actions publiques au niveau local. Elle est
absente pendant la phase d’¢laboration des politiques (Aguilar, 1997, p 198). Politique
jeune, la politique de protection de la nature reste en effet le domaine privilégié
d’intervention « d’un petit cercle d’experts du gouvernement » (Aguilar, 1998, p 251).
Jusqu’au milieu des années quatre-vingt, elle reléve d’un modeéle de « gestion

corrective » de la nature au moyen de dispositifs réglementaires. Plus récemment, le

'8 Les citations d’auteurs espagnols reprises dans ’ensemble de la thése ainsi que les citations extraites
d’entretiens réalisés sur le terrain, ont été traduites par nos soins. Les références citées sont néanmoins
celles des ouvrages de référence en langue espagnole.
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gouvernement espagnol a développé des actions de protection de la nature plus
préventives et plus participatives fondées par exemple sur des incitations de type
économique ou sur [l’association du public au traitement des problémes

d’environnement en encourageant le « bénévolat environnemental ».

Dans un tel contexte, il n’est finalement pas surprenant que 1’Espagne ait été le
dernier pays de 1I’Union européenne a se doter d’une structure ministérielle spécifique
pour regrouper ses interventions dans le domaine de I’environnement. Dans un premier
temps, en 1993, la prise en charge de I’environnement est confi¢ a un Ministeére de
I’équipement, des transports et de I’environnement™ (« Ministerio de Obras Publicas,
Territorio y Medio Ambiente »). Cette solution a ¢été critiquée en raison des
contradictions fréquentes entre les politiques d’équipement et d’environnement. C’est
seulement en 1996, lorsque la droite prend le pouvoir aprés quatorze années de
gouvernement socialiste, qu’est créé le Ministére de I’environnement® (« Ministerio de
Medio Ambiente »). D’une fagon générale, au sein de 1’Etat central, la politique
d’environnement patit de I’absence de coordination administrative entre ses différents
domaines d’intervention et d’une légitimité faible face a d’autres ministéres comme
ceux de I’agriculture ou de I’industriec qui bénéficient de 1’existence de groupes
d’intéréts beaucoup mieux structurés. En ce qui concerne la gestion des milieux
naturels, les relations entre le nouveau Ministére et le Ministére de 1’agriculture qui
disposait jusque-la d’une partiec importante des compétences®, sont particuliérement
conflictuelles. La légitimité du Ministére de 1’environnement est aujourd’hui encore mal

assurée (Aguilar, 1998, p 268).

Au niveau régional, la principale innovation par rapport a la période franquiste
réside dans la mise en place des Communautés Autonomes qui, selon certains, instaure
un « compromis original et novateur entre une solution véritablement fédérale et le
maintien de [’Etat unitaire traditionnel » (Garraud, 1994, pp. 166-167). Dans le
domaine environnemental et en particulier de la protection des espaces naturels, les
gouvernements des Communautés Autonomes ont la charge d’appliquer la législation

nationale et de fait, de mettre en ceuvre les politiques européennes. Ils peuvent en outre

11 a traité quelques 800 conflits dans la fin des années 1980.

% Décret royal 1173/1993 du 13 juillet.

*! Le décret royal 758/1996 du 5 mai 1996 crée le ministére de I’environnement, « Ministerio de Medio
Ambiente » en langue espagnole.

*2 En particulier en matiére de gestion de 1’eau.
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développer leur propre législation et leurs propres dispositifs de réglementation. Ce
transfert de compétences et de pouvoir contribue a une renaissance des particularismes
régionaux et a la diversification des modes d’action publique. De fortes disparités
existent en effet d’une région a 1’autre en fonction de la configuration des enjeux
environnementaux, de la tendance politique des gouvernements autonomes, de
I’organisation du systéme juridico-administratif local, des priorités de la planification

régionale, de la demande sociale, etc.

De plus, I’ambiguité du partage des compétences entre Madrid et les
autonomies semble augmenter les marges de manceuvres dont disposent les
gouvernements régionaux dans 1’application des politiques européennes dont Madrid est
le relais. La « supranationalisation » des politiques publiques, consécutive a 1’entrée de
I’Espagne dans I’Union européenne en 1986, a donné aux Autonomies 1’occasion
d’affirmer leur présence sur la scéne internationale. Leur role étant devenu trés
important dans la phase d’application des politiques européennes, « la majorité des
gouvernements autonomes a ouvert des bureaux a Bruxelles pour établir des contacts
directs avec les institutions de [’Union », court-circuitant ainsi le niveau national.
(Aguilar, 1999, p 20). La loi-cadre 4/89 du 27 mars 1989, considérée comme « la pierre
angulaire du systeme juridique de protection de l’environnement espagnol » et comme
un « véritable manifeste » pour la conservation des espaces naturels, de la flore et de la
faune sauvages accorde une place importante aux Communautés Autonomes, puisque ce
sont elles qui ont la charge d’¢élaborer les Plans de protection des ressources naturelles
et les Plans de gestion des ressources sur les sites naturels protégés® (Ribot Molinet,
1997, p 27). Par ailleurs, aux dispositions de cette loi cadre, s’ajoutent celles de la
législation concernant I'urbanisme et I’aménagement du territoire, domaines dans
lesquel interférent également les compétences des Autonomies et du gouvernement

central.

» Deux outils de planification (obligatoires) font I’originalité de la loi 4/1989 : le plan de protection des
ressources naturelles (« plan de ordenacion de los recursos naturales » dit « PORN », art. 4 et 7) et le
plan qui organise plus précisément la gestion et les usages du site naturel protégé (« plan rector de uso y
gestion » dit « PRUG », art. 19 de la loi cadre). Ce dernier plan spécifie pour chaque secteur d’activités,
les normes d’exercice, les conditions d’action sur le paysage, les directives pour les programmes
sectoriels etc. Leur mise en ceuvre incombe a 1’organisme gestionnaire des parcs.
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3. Les problémes posés par I'action publique de protection de la

nature

Quels que soient les contextes politico-institutionnels nationaux, la mise en
ceuvre de politiques de protection des zones naturelles pose un certain nombre de
problémes. On peut mentionner en premier lieu le probleme de leur légitimité sociale.

Comme le note Olivier Godard :

« La légitimité des intéréts associés a la protection de la nature est encore
aujourd’hui faiblement assurée. D un coté I’objet de I’action publique en la
matiere apparait soit incertain au-dela d’un consensus mou, soit vivement
controversé(...). D ’un autre coté, il n’échappe a personne que ces intéréts se
heurtent a d’autres intéréts a la légitimité mieux ancrée dans le tissu social »

(Godard, 1989, p 304)

En effet, les politiques publiques environnementales cherchent souvent a
imposer aux individus de nouveaux mod¢les de conduite. Leur mise en ceuvre se heurte
aux décalages existants entre ces nouvelles normes standardisées et la variété des
comportements et des contextes sur lesquels la politique s’applique. La politique de
protection de la nature devient « un probleme en tant qu’elle se situe dans un contexte
social spécifique, par rapport a des emjeux, a des populations, a des structures »
(Thoenig, 1985, p 12). Elle se confronte, de fagon parfois brutale, a des intéréts sociaux,
a des pratiques et a de valeurs, a des traditions et a des routines résistantes aux
changements. Dans le cas de la protection des zones naturelles, aux enjeux écologiques
sont opposés des enjeux économiques, sociaux, politiques ou méme culturels liés a leur
exploitation et a leur mise en valeur. Les usages des ressources naturelles, les savoir-
faire qui y sont associés, sont constitutifs d’une « culture » locale spécifique a tel ou tel
milieu naturel* (Bartoli, 1998 ; Palu, 1998). L’adhésion des usagers locaux aux mesures
de protection et de gestion qui leur sont proposées, ou imposées, par les autorités
publiques est alors treés incertaine. Elle suppose a la fois des compromis et des

engagements individuels, un ajustement des intéréts particuliers avec les intéréts

* Nous reprenons cette notion a Dolorés Bartoli et Pascal Palu qui, a partir d’une démarche
anthropologique, essaient de resituer la place de I’eau dans le passé des sociétés rurales comme une
composante du fonctionnement social afin d’en éclairer les rapports présents et logiques actuels. Cf.
Congres international sur la gestion de 1’eau, Saragosse (Espagne), 14-18 septembre 1998.
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communs ou généraux, 1’¢élaboration d’un référentiel collectif qui transcende la diversité

des représentations sociales.

L’engagement individuel et ’action collective pour la protection de la nature
sont souvent soumis a une logique de calcul des coits et des bénéfices (Padioleau,
1993 ; Nevers, 2000). Dans ce domaine, le colt de I’action est concentré sur des
groupes d’individus relativement restreints, alors que les bénéfices attendus de celle-ci
sont tres diffus et peu perceptibles pour chaque individu. Ils sont souvent incertains et
ne peuvent étre obtenus qu’a long terme. Le caractere flou des finalités des
interventions publiques et la nature souvent incertaine de leurs conséquences sociales et
économiques, limitent I’adhésion des acteurs destinataires. Dans le cas de la protection
d’un site naturel, il n’y a aucune commune mesure, par exemple, entre ceux qui en
paient le cotit par une réduction de leur droit de propriété ou d’usage (les propriétaires
fonciers ou les chasseurs par exemple) ou par une diminution de leur bien-étre et le
« groupe latent » (la population mondiale, les « générations futures ») qui va tirer des
avantages hypothétiques de la sauvegarde de la biodiversité. Cette dissymétrie, qui est
une donnée fondamentale de I’action collective dans le domaine de 1’environnement,
rend difficile, improbable ou incertaine, 1’efficacité des politiques publiques. Elle
encourage les pratiques du type « passager clandestin », probléme largement traité par
la sociologie de I’action collective a la suite de Mancur Olson (Olson, 1978). D’une
fagon générale, 1’action collective dans le domaine de la protection de la nature, produit
un bien public dont peuvent bénéficier tous les individus, y compris ceux qui n'y ont pas
pris part et qui ont voulu se soustraire au colit de la participation. L’existence

d’incitations individuelles permet alors de minimiser cette logique du « ticket gratuit ».

La spécificité des problémes environnementaux, leur caractére trans-sectoriel
sont aussi mis en cause dans ’application des politiques de ce domaine. En dépassant
les découpages sectoriels et territoriaux existants, la protection des zones naturelles
souléve des problémes de coopération, de compétence et de 1égitimité : comment agir
ensemble ? Qui a la 1égitimité pour intervenir ? Quand il s'agit par exemple d’imposer
une régulation des usages d'une zone humide pour la sauvegarder, se posent les
questions de la délimitation d'un territoire d'action pertinent, de l'identification des
acteurs légitimes (usagers, ¢lus, administrations compétentes, etc.), de la définition de

leur implication dans le probléme et de leur intéressement a sa résolution.
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Les controverses relatives au fondement scientifique des réglementations
constituent une autre catégorie de problémes. Ceux qui décident des nouvelles normes
et régles destinées a étre incorporées dans les lois et réglementations, sont rarement
ceux qui possédent une connaissance empirique du terrain sur lequel elles doivent
s’appliquer. Le plus souvent, il s’agit de scientifiques ou d’experts rattachés aux
services compétents de 1’Etat, services qui sont alors juge et partie. Comme le montrent
de nombreux cas, face a une situation problématique, les destinataires des
réglementations mettent en doute 1’objectivité des scientifiques et des experts auxquels
ils opposent leur propre diagnostic. Ceci conduit a contester la crédibilité et la 1égitimité
des solutions ou des arbitrages qui sont attendus de la « neutralité¢ » de la démarche
scientifique. Bernard Kalaora rappelle que « faire appel a des experts en croyant
trouver une réponse neutre et scientifique, c’est oublier qu’ils représentent un point de
vue particulier, lié a leur profession, a leur spécialisation, a leur formation, a leur
époque (...) le choix méme des experts n’est pas neutre » (Kalaora, 1998, p 80). Aussi,
du fait des controverses entretenues sur la fiabilit¢ du diagnostic scientifique, I’autorité
des acteurs chargés de faire respecter les réglementations ainsi que I’autorité méme des

normes qui s’appuient sur ce diagnostic, sont fragilisées.

En fait, la Iégitimité des actions publiques dans le domaine environnemental est
fréquemment limitée par I’absence de certitudes sur leurs effets réels et sur leurs cofits
sociaux. Les connaissances qui les fondent ne sont considérées comme des arguments
1égitimes et valides aupres des destinataires que dans la mesure ou elles ont fait leurs
preuves. En raison des divergences et des conflits d’intérét, 1’¢établissement de
connaissances scientifiques est considéré comme une condition préalable et
indispensable a la mise en place de politiques publiques cohérentes, efficaces et
socialement acceptables. Mais ces connaissances ne sont pas toujours disponibles et
aisément mobilisables. L’¢laboration d’un programme d’action doit alors se contenter
de connaissances « en train de se faire » et prendre en compte les incertitudes qui

s’attachent a une maitrise trés approximative des données du probléme.

En définitive, ’action publique de protection de la nature est confrontée a des
difficultés de mise en ceuvre qui sont inhérentes aux enjeux-mémes qu’elle affronte. La
complexité des problémes traités pose la question de I’efficacité réelle des politiques

publiques dans ce domaine. Par exemple, la réduction de la biodiversité est un fait
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scientifiquement avéré et depuis longtemps. Reconnue dés 1972 par les gouvernements
a Stockholm, elle a aussi ét¢ un des thémes centraux du Sommet de la Terre a Rio de
Janeiro en 1992. Elle a été, dix ans plus tard, a nouveau dénoncée au Sommet mondial
sur le développement durable a Johannesburg (2002). Malgré ces alertes successives et
I’implication des pouvoirs publics a différents niveaux de gouvernement, les especes
continuent de disparaitre, I’eau devient un bien de plus en plus rare, les milieux naturels

se dégradent. ..

Pour certains, ce n’est pas faute d’interventions, bien au contraire. Ils
affirment, a I’instar de Raphaé&l Romi, que c’est méme « [’exces des regles et leur
mutation constante qui provoque leur délégitimation » et ruine leur efficacit¢ (Romi,
1997, p 22). Pour d’autres, comme Bernard Kalaora, la démocratisation de la prise de
décision, la multiplication des procédures de concertation et des structures de
participation rendent plus difficile la mise en ceuvre de programmes d’action efficaces.
Pourtant, comme nous I’avons indiqué, I’efficacité¢ réelle de la plupart des actions
entreprises dans ce domaine est tributaire de 1’adhésion, de la mobilisation et de la
participation des individus et des groupes sociaux et nécessite que les acteurs acceptent
de modifier, parfois profondément, leurs valeurs et leurs représentations mais aussi leurs
comportements quotidiens et leur mode de vie. Le probléme ne se situerait-il pas alors
plutdt, dans la confrontation entre différentes conceptions de ce que doivent étre la
protection et la gestion des milieux naturels ? La mise en cohérence de différentes
politiques sectorielles, parfois contradictoires, l’intégration d’acteurs et d’intéréts

hétérogeénes ne sont-ils pas d’autres obstacles importants a une action efficace ?

Ces constations nous conduisent a nous interroger sur les conditions d’une
action publique efficace visant la conservation effective du milieu naturel. Comment
peut-on expliquer d’un point de vue sociologique ces problemes d’efficacité¢ ? Comment
se traduisent effectivement sur le terrain les mesures décidées aux niveaux national et
européen ? Selon quelles modalités s’ajustent les stratégies et les intéréts des acteurs
concernés ? Quelles sont les conditions d’une adhésion active et d’une implication
participative des populations a la conservation de la nature ? Ces questions nous incitent
a placer au centre de notre démarche, I’étude des stratégies de participation et de
contestation, des formes d’organisation et de coopération développées par les acteurs et
usagers locaux qui sont directement concernés par les politiques de protection de la

nature.
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II. ANALYSER LA PROTECTION EFFECTIVE DE LA NATURE

La problématique de notre recherche a pour point de départ une interrogation
sur les problémes posés par ’efficacité de 1’action publique dans le domaine de la
protection de la nature. Il s’agit, dans cette perspective, de mettre en évidence les
mécanismes qui entravent ou ceux qui, au contraire, favorisent I’application de mesures
de protection des milieux naturels et la production d’effets réels dans ce sens. D’un
point de vue théorique, la construction de notre problématique s’est appuyée sur les
acquis de la sociologie des politiques publiques et de I’action publique, de la sociologie
de I’action organisée et de la régulation sociale. Elle donne une place centrale aux

concepts de « régulation sociale » et de « régulation politique ».

A. DE L’ACTION PUBLIQUE A LA REGULATION SOCIALE

Nous avons choisi d’aborder le probleme de la protection de la nature en tant
qu’il constitue un enjeu social dans des contextes locaux particuliers, c’est-a-dire,
concrétement, sur des sites ou la protection du milieu naturel est socialement estimée
comme importante, voire prioritaire, et méme si cette « qualification » reste 1’objet
d’une controverse. Cet enjeu structure une configuration d’intéréts et un contexte
d’action ou se confrontent, une action publique impulsée de I’extérieur (réglementations
et mesures nationales ou européennes) et des pratiques d’usages, des traditions et des
modes de gestion locaux. Autrement dit, il s’agit d’étudier la protection effective de la
nature comme le produit de I’action collective d’acteurs mis en situation de coopérer.
Notre hypothese de départ consiste a dire que c’est, dans ces contextes d’action, dans
ces configurations d’intéréts et dans ces systémes d’actions locaux, que se joue

I’application effective de 1’action publique et la protection efficace du milieu naturel.

1. La mise en ceuvre des politiques publiques

La sociologie de I’action publique é¢largit le champ d’analyse de la sociologie
des politiques publiques, qui elle-méme a prolongé les approches centrées sur le pouvoir
et le gouvernement local. En effet, le concept « d’action publique » tend a désigner

toutes les formes d’action collective organisée qui s’appuient sur la légitimité de la
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« puissance publique », méme si par ailleurs des acteurs et des ressources privés y

contribuent.

L’étude des politiques publiques, apparues dans les années soixante aux Etats-
Unis, s’intéresse a l’action gouvernementale et a ses interventions concretes. Elle
analyse comment les problémes et les demandes sociales sont inscrits sur I’agenda des
gouvernements, comment les programmes d’action sont élaborés, décidés et appliqués
et quels en sont les résultats. En bref, cette démarche privilégie 1’étude de 1’ « Etat au
concret » (Padioleau, 1983) ou de « I’ Etat en action » (Jobert, Muller, 1986) et rompt
avec la démarche juridico-institutionnelle dominante dans les sciences administratives
et avec les centres d’intérét traditionnels de la science politique (organisation du
systéme politique, sociologie des partis et des comportements électoraux). L’analyse
des politiques publiques comme champ de recherche crée une rupture avec le mythe
d’un Etat « au-dessus de la société », rationnel, vertueux, unique dépositaire de I’ intérét
général et figure centrale de la société. Elle s’écarte d’une vision essentiellement
institutionnelle ou économique de 1’action politique pour s’interroger sur les conditions

sociales de I’efficacité de celle-ci (Duran, 1990, p 229).

En France, la sociologie des politiques publiques doit beaucoup aux travaux
réalisés par les chercheurs du Centre de Sociologie des Organisations. Ces travaux ont
proposé un cadre d’analyse centré sur 1’étude du fonctionnement des administrations de
I’Etat considérées comme des organisations confrontées a un ou a plusieurs publics. Ce
courant a mis en évidence les dysfonctionnements de 1’administration frangaise,
conséquences de son formalisme bureaucratique, d’une extréme centralisation et de sa
stratification corporatiste. Michel Crozier (1963), par exemple, a dénoncé
inlassablement les « cercles vicieux » des bureaucraties étatiques et leurs conséquences
paralysantes pour [’action publique. D’une fagon générale, selon Patrice Duran, la
sociologie des organisations a permis de mettre en évidence les décalages entre champ
des problémes et champ de compétences des organisations vouées a les résoudre

(Duran, 1998, p 235).

Apres s’étre beaucoup intéressée a la mise en agenda et a I’élaboration des
politiques publiques en tant que programmes d’action, la recherche s’oriente, depuis
quelque temps, vers 1’analyse des processus d’application, de mise en ceuvre,
d’opérationalisation des projets ainsi qu’a leurs résultats, attendus ou inattendus.

Analyser ces résultats et leur décalage avec les objectifs, c’est aborder la question du
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passage des intentions a 1’action, de la « théorie a la pratique ». C’est aussi étudier,
comme I’écrivent Meny et Thoenig, « la phase pendant laquelle des actes et des effets
sont généreés a partir d’un cadre normatif d’intentions, de textes ou de discours : passer
a l'acte, exécuter, gérer, administrer » (Meny et Thoenig, 1989, p 233). Les recherches
ont d’abord analysé¢ le probléeme de la mise en ceuvre en s’intéressant aux
administrations et a leurs agents chargés de ’application des décisions ainsi qu’aux
processus de contrdle de cette action d’exécution par les autorités politiques. Cette
approche correspond a une conception linéaire et descendante, « top-down », de I’action
gouvernementale. L’administration est alors considérée comme 1’agent de la mise en
ceuvre de décisions prises au sommet de I’appareil d’Etat par les gouvernants (politiques
ou technocrates). Dans cette logique de raisonnement, 1’efficacité globale des politiques
publiques est conditionnée par 1’efficacité de I’action des bureaucraties chargées de leur
mise en oeuvre (Meny, Thoenig, 1989, p 236). L’approche descendante des politiques
publiques interroge donc les dysfonctionnements de la phase d’application en
questionnant en particulier les conditions et les contraintes qui entravent I’action des
« metteurs en ceuvre ». En Europe et aux Etats-Unis, les analystes constatent en effet
que : « lintendance ne suit plus (...) sur le terrain il ne se passe pas grand chose, ou

bien il se produit le contraire de ce que [’Etat attend » (Meny, Thoenig, 1989, p 239).

En France, ou la tradition centralisatrice est trés forte, la mise en ceuvre des
politiques publiques, avant la décentralisation, reposait en partie sur un modéle
d’« arrangements croisés » entre les responsables des bureaucraties étatiques (les préfets
en premier lieu) et les représentants des intéréts territoriaux ou sectoriels (les €lus
locaux, les dirigeants des Chambres de Commerce ou des Chambre d’agriculture). La
théorie du pouvoir périphérique proposée par Pierre Grémion (1976) a montré comment
les négociations et les « arrangements » entre les fonctionnaires de '« Etat local » et les
notables locaux permettaient d’adapter 1’action décidée au centre, aux particularités des
contextes locaux. Ce processus d’échange a la base explique que, paradoxalement,
I’efficacité de I’action du sommet présenté comme tout puissant est tributaire de la
bonne volonté des acteurs locaux. Le sommet décide de tout, mais de loin, sans
connaitre les problémes concrets, tandis que les acteurs locaux « périphériques » qui,
eux, connaissent bien les problémes, ne peuvent rien décider par eux-mémes et doivent
recourir au centre pour obtenir 1’autorisation et les moyens d’agir (Grémion, 1976). On

peut penser que ce modeéle s’applique a peu prés a tous les systémes politico-
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administratifs centralisés et autoritaires, et notamment au régime franquiste. Les
variables qui différencient les Etats sont [’existence d’un systéme politique
démocratique, le degré d’autoritarisme du pouvoir central et la présence, la
représentativité et les capacités d’action des représentants locaux des intéréts

territoriaux et sectoriels.

Dans les années quatre-vingt, la diffusion du néo-libéralisme qui prone le
« retour du marché », la déréglementation et le désengagement de 1’Etat, les réformes de
décentralisation et le développement des politiques européennes et supra-nationales
remettent en question la pertinence des approches « étato-centrées» et de type « top-
down ». De nouvelles approches apparaissent qui permettent de mieux comprendre
I’émergence de nouveaux modes d’organisation de 1’action publique. Ces approches
partent du constat de la crise des modes de décision et d’action publique, hiérarchiques,
verticaux et descendants. Elles privilégient 1’étude des processus « bottom-up »
d’¢laboration des politiques publiques et mobilisent les concepts de « réseaux de
politiques publiques », de « systéme d’action » et de « gouvernance ». Elles mettent en
¢vidence le déploiement d’une nouvelle structuration de [’action publique plus
horizontale, fondée sur I’interdépendance entre une pluralité d’acteurs appelés a
négocier entre eux et a coopérer pour agir collectivement. Par conséquent, ces
approches s’intéressent plus aux stratégies d’acteurs, a la constitution de systémes
d’action « multi-acteurs » et a la formation de coalitions et de réseaux, aux formes
procédurales des négociations et des décisions, a la production d’accords et
d’arrangements, qu’aux cadres constitutionnels et institutionnels qui structurent la
répartition des compétences, distribuent 1’autorit¢ et régissent les pratiques
gouvernementales. Le risque de cette approche est de se perdre dans une analyse
interactionniste qui séparerait 1’analyse de 1’action publique de ses cadres de production

institutionnels ou locaux.

Dans ce nouveau contexte, I’analyse de la mise en ceuvre des politiques
publiques met plutdt 1’accent sur les processus d’implication de leurs destinataires (a
titre de groupes cibles, de bénéficiaires, de publics, d’usagers, de clients...) et sur les
effets de cette implication. Des recherches ont mis en évidence, en effet, I’importance
des phénomenes de régulation « par le bas » pour expliquer les décalages entre les
objectifs visés et les résultats réels de 1’action publique. Les stratégies (individuelles)

des destinataires des politiques publiques peuvent se manifester par des réactions de
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rejet, d’apathie ou de retrait (non-adhésion), par des comportements visant un
« détournement de but » ou, au contraire, par une adhésion et un soutien. Ce soutien
peut aller jusqu’a un engagement actif, une coopération active avec les agents chargés
de la mise en ceuvre d’une politique publique et déboucher sur une véritable « co-

production » de celle-ci. Les comportements « éco-citoyens » sont un exemple typique.

Notre approche des politiques de protection des milieux naturels s’inscrit dans
ces nouvelles tendances de la sociologie de I’action publique. Nous nous interrogerons,
non pas sur I’¢laboration des objectifs et la constitution d’un programme d’action (au
niveau européen ou national) dans ce domaine, mais sur les processus de mise en ceuvre
dans des contextes locaux particuliers d’une action publique orientée vers des mesures
de protection. Nous postulons que la structuration et les processus de mise en ceuvre
d’une politique publique ne sont ni séparables du contexte dans lequel ils se déploient,
ni des rétroactions entre les normes prescrites et les régles résultant des arrangements
locaux sur le terrain, ni des effets réciproques découlant de I’interaction entre les
politiques globales et les enjeux locaux. Ceci nous oblige a rechercher une démarche
spécifique qui ne se réduise pas a une approche « top-down » ou a une approche de type
« bottom-up ». Aucune de ces deux approches ne semble pertinente pour comprendre
d’une part, I’articulation des différentes modalités de 1’action publique et d’autre part, la
combinaison entre celles-ci et les pratiques, les régles et les usages locaux existants sur
les sites concernés. Il est nécessaire d’adopter une approche qui permette de saisir les
rapports entre les processus de décisions et d’application des programmes d’actions
publics européens, nationaux, régionaux et sub-régionaux, les caractéristiques et les
contraintes propres au systéme politico-administratif, ainsi que les configurations

locales d’acteurs, d’intéréts et d’enjeux dans le domaine de la protection de la nature.

Dans cette perspective, 1’action publique et la gestion effective des espaces
naturels sont considérés comme deux contextes d’action qui se structurent I’un 1’autre.
Ils sont eux-mémes structurés par un ensemble de régles qui organisent de maniere plus
ou moins formalisée, les modalités d’action des individus et des groupes, et qui
régissent leurs relations. Le concept de « régulation sociale » désigne le processus de
« mise en ordre » de ’action collective par la production de « régles du jeu » (Reynaud,

1989) permettant aux acteurs de se coordonner.
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2. La régulation sociale

Pierre Lascoumes constate la faible importance accordée en France a la
question de la « production normative continue » que représente 1’élaboration et la mise
en ceuvre des politiques publiques (Lascoumes, 1990, p 45). Ce qui peut paraitre exact
dans ce domaine, I’est peut €tre moins dans d’autres champs de la sociologie. Pour
Jean-Daniel Reynaud par exemple, 1’activité de régulation est au cceur des groupements
sociaux et plus largement des sociétés humaines. Le tissu social s’auto-construit a partir
d’un travail permanent de régulation, c’est-a-dire d’élaboration, de modification et de
suppression de régles (Reynaud, 1993, p 32). La régulation sociale se distingue de la
« réglementation » qui produit une catégorie de régles, formalisées, codifiées et le plus
souvent écrites et qui, dans le cas de la réglementation publique, doivent suivre des

procédures légales strictes et s’appuient sur la légitimité de la puissance publique.

Dans le contexte d’une organisation « classique », comme une entreprise par
exemple, la régulation sociale a deux sources selon Reynaud. D’une part, elle est
produite par les dirigeants, avec pour objectif de définir les rdles et fonctions des
membres de I’organisation et de contrdler leur activité. D’autre part, il existe une autre
source de régulation qui nait de I’autonomie relative des exécutants et témoigne des
marges de manceuvre dont ils disposent dans 1’accomplissement de leurs taches
(Reynaud, 1993). Cette « régulation autonome » permet aux opérateurs d’affirmer leur
capacité d’initiative en produisant leurs propres régles, qu’ils opposent aux prescriptions
et aux injonctions de la direction, c’est-a-dire a la « régulation hétéronome » qui est
imposée « de D’extérieur » a la communauté de travail. Ces régles, en général
informelles, peuvent concerner tant 1’organisation du travail et les procédures de
fabrication, que la sociabilité¢ au sein de I’entreprise ou 1’organisation de mouvements
de résistance collective a la hiérarchie. Les régles hétéronomes sont souvent trés rigides
et contraignantes. Leur application concréte est difficile et nécessite des
assouplissements et des ajustements. Reynaud montre que les régles opérationnelles,
celles qui ont réellement une portée pratique, sont en fait souvent le produit d’une
«régulation conjointe » qui réalise des compromis entre régles hiérarchiques de

controle et la « régulation autonome ».

Dans une perspective treés voisine de celle de Jean-Daniel Reynaud, on peut

considérer 1’action publique de protection des espaces naturels comme un champ ou
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différentes sources de régulation se rencontrent et s’affrontent. Pour la population locale
destinataire, les politiques publiques, réglementations, prescriptions et incitations
diverses, imposées par les gouvernements nationaux ou par la Commission européenne
sont des «regles hétéronomes ». Cette régulation se confronte a une « régulation
autonome » produites par les acteurs et usagers d’un site pour organiser leur
coexistence, exploiter des ressources locales, résoudre des conflits ou répondre a des
problémes concrets de gestion du milieu. Cette confrontation entre ces deux modes de
régulation concurrents est rendue manifeste par la fréquence, et parfois la violence, des
conflits entre les usagers locaux et les acteurs extérieurs qui au nom d’un intérét plus
large souvent tres abstrait (défendre la biodiversité) veulent maitriser les pratiques des
usagers locaux et changer les régles qui régissent leur organisation. En effet, toutes les
¢tudes montrent que la population locale n’abandonne pas facilement ses pratiques
traditionnelles au profit de l’application de mesures de protection de I’espace qui
paraissent abstraites et abusivement contraignantes. Notre analyse porte non pas sur les
régles, mais sur I’activité de régulation. Elle s’intéresse donc a la fois au formel et a
I’informel, aux régles produites « en haut » et a celles produites ou reformatées « en
bas » ainsi qu’a leurs interactions. Cependant, méme si la « régulation hétéronome » ne
se réduit pas a I’application de réglementations, de lois, des dispositifs 1égislatifs et de
programmes d’action, elle est néanmoins largement percue comme telle par les acteurs
du milieu local. Et nous pouvons opposer une « régulation politique » qui se confond
souvent avec I’imposition de prescriptions réglementaires hétéronomes (imposées par
Bruxelles, Paris ou Madrid), a la «régulation sociale autonome » propre a la
communauté locale concernée. En fait, nous faisons 1’hypothese de 1’existence d’une
« régulation conjointe », produit de 1’articulation entre régulation sociale et régulation

politique et dont 1’action publique est un aspect.

La question de I’effectivité des regles est un probléme bien connu des juristes.
Les politiques sont souvent peu efficaces au regard des problémes traités, les objectifs
affichés n’étant souvent que partiellement remplis. Leur mise en ceuvre est d’autant plus
complexe et difficile que leur contexte d’application comprend différents niveaux
d’acteurs et différents types d’intéréts. Dans la pratique, les réglementations sont
souvent reformulées au moment de leur mise en ceuvre, elles sont ajustées aux cas
particuliers par des tractations, des pratiques « d’accommodation », des négociations qui

débouchent sur des arrangements. Les acteurs locaux réalisent un travail d’adaptation,
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de «traductions » (Callon, 1986) qui donne lieu a la production de ce que Pierre
Lascoumes appelle des « régles secondaires d’application » (Lascoumes, 1990). Dans
le méme sens, Corinne Larrue note que la mise en ceuvre des politiques
d’environnement dépend d’« arrangements de mise en ceuvre » dont la qualité et les
caractéristiques contribuent de maniére déterminante a leur efficacité¢ (Larrue, 2000).
L’existence de « regles de second ordre» est également observée par Jean Claude
Thoenig, mais le contenu de ce concept est plus large : il désigne les régles implicites du
jeu social dont le respect est attendu de tous puisqu’il garantit la cohabitation d’intéréts

hétérogenes (Thoenig, 1998).

D’une maniere générale, il est de plus en plus fréquent que les lois se
présentent comme des dispositifs juridiques souples qui se limitent & définir un objectif
a atteindre, un calendrier et une procédure et qui laissent aux « acteurs de terrains » le
soin de négocier, entre eux, les dispositions et réglementations applicables (cas des
grandes lois cadres sur 1’eau, I’air, les déchets etc.). Dans ces conditions, selon Patrice
Duran, les regles de droit ne définissent qu’un espace de comportements « acceptables »
ou les acteurs peuvent négocier et s’auto-organiser, qui prend pour acquis les
différences d’intéréts et 1’asymétrie des positions et permet leurs ajustements sans que
les acteurs n’aient a abdiquer leur autonomie (Duran, 2001, p 119). Selon certains
juristes, le droit de I’environnement se présente comme un « droit de conciliation des

intéréts » liés a I’occupation d’un territoire (Romi, 1997).

Notre approche met par conséquent 1’accent sur la capacité des acteurs sociaux
a interpréter et a modifier les réglementations. L’acteur n’est pas un étre passif qui se
plierait au contexte qui I’entoure mais « un étre actif qui, tout en s’adaptant aux régles
du jeu de son contexte d’action, les modifie a son tour par son action » (Ponty, s.d). Il
est dou¢ d’autonomie, c’est-a-dire d’une capacité¢ a influer sur les régles qui le
contraignent, a les détourner de leur but ou bien a en inventer d’autres. Cette autonomie
varie en fonction de son degré d’interdépendance avec d’autres acteurs, des zones
d’incertitude et des ressources qu’il peut mobiliser. Aussi, les régles en vigueur ou
«regles effectives », tendent a changer constamment dans la mesure ou elles sont

I’objet de négociations et finalement des compromis souvent provisoires entre 1’objectif

des autorités et ce qu’admettent les usagers :
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« Il est en réalite admis que la regle ne s’applique que dans certaines
conditions et aussi qu’elle est souvent un objectif plutét qu 'une obligation(...)
L’effectivité du droit ne dépend pas seulement du rapport de forces. Elle est
limitée par le fait que d’autres regles s appliquent (...), mais aussi, parce que
les autorités limitent volontairement son effectivité pour protéger une

activité » (Reynaud, 1993, p 180).

Les régles de droit ont pour fonction d’organiser les intéréts et les
comportements des acteurs ainsi que de formuler les intéréts qu’il est « légitime » de
défendre collectivement. Les réglementations orientent 1’action (Reynaud, 1993, p 13)
ou moderent les conduites sans les commander (Lascoumes, 1995). Au regard de
I’autonomie et de la capacité de régulation des destinataires, nous pouvons aussi les
considérer comme des outils a disposition des acteurs qui leur permettent d’ajuster eux-
mémes leurs interactions. Ce sont des instruments au service de 1’organisation ou de la

ré-organisation de leurs modes de gestion d’un espace naturel.

En définitive, les concepts proposés par les travaux de la sociologie de I’action
publique et ceux de la sociologie des organisations, convergent vers 1’idée que les
réglementations sont soumises au jeu des négociations et des rapports de force entre les
décideurs et les destinataires. Les régles effectivement en vigueur sur le terrain sont le
produit de négociations et de compromis entre différents niveaux et catégories
d’acteurs. Ces acteurs sont en situation d’interdépendance dans la mesure ou ils
interviennent dans un méme lieu et sur un méme enjeu, mais avec des intéréts non
spontanément convergents. Nous faisons donc 1’hypothése qu’une régulation sociale
spécifique est a I’ceuvre dans la mise en protection de la nature et qu’elle s’exerce
conjointement a la régulation politique, c’est-a-dire aux mesures de protection
« hétéronomes » mises en place par les autorités publiques. Fondées sur les valeurs, les
représentations sociales et les intéréts propres a la population qui vit sur un site
particulier et qui en exploite les ressources, ces « régles locales » de gestion de la
nature, organisent et orientent le comportement des acteurs. Dans cette perspective, il
convient a présent de s’interroger sur le lien entre 1’organisation des acteurs locaux et

I’effectivité de la mise en ceuvre des politiques publiques de protection de la nature.
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B. LA DIMENSION ORGANISEE DE LA PROTECTION DE LA NATURE

Cette section questionne les modalités d’organisation de I’action dans un
contexte de « confrontation normative » suscité par la mise en ceuvre de mesures de
protection des zones naturelles. Il s’agit d’une part, d’étudier comment les acteurs qui
interviennent dans la gestion des espaces naturels, s’organisent entre eux, d’autre part,

de comprendre I’influence de cette organisation sur ’efficacité de I’action publique.

1. La dimension organisée de la protection de la nature

L’efficacité d’une action publique de protection de la nature semble dépendre,
non seulement de la confrontation des différentes logiques d’action en présence, mais
aussi des conditions de convergence et d'agencement des comportements, des actions et
des activités concrétes des acteurs locaux. L’application de ce type d’action publique
implique, en effet, une coopération qui est improbable sans la coordination des
comportements, des usages ou des activités. Aussi, pour coopérer, il faut se concerter,
« tomber d’accord » sur les modalités d’une action collective et organiser celle-ci. Le
probléme de I’efficacité de I’action publique peut donc étre analysé pour une part
comme un probléme d’organisation d’acteurs qui ont besoin les uns des autres pour
arriver a une fin commune (gérer durablement la nature, partager et pérenniser des
ressources naturelles), malgré des enjeux et des stratégies initialement divergents

(continuer de pratiquer son activité).

Pour Erhard Friedberg, I’action organisée se définit comme 1’action qui « met
en prise un ensemble d’acteurs qui doivent coopérer autour d’un probleme commun »
(Friedberg, 1997, p 58). Elle représente une « modalité chaque fois spécifique de
résolution » des difficultés inhérentes a I’action collective : les acteurs s’organisent, en
effet, de manicre différente selon les contextes. Etudier la dimension « organisée » de
I’action collective consiste a observer un ensemble de mécanismes empiriques par
lesquels se stabilisent et se construisent la coopération et la coordination indispensables
entre les actions et les conduites des acteurs (Friedberg, 1993, p 10). Issu de la
sociologie des organisations, le concept « d’action organisée » est en fait le résultat de
I’¢largissement de la notion classique d’organisation. Il indique que les mémes
mécanismes qui sont a I’ceuvre dans des organisations classiques, le sont dans des

situations plus floues ou des acteurs doivent ajuster leurs comportements afin
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d’atteindre un objectif commun. Erhard Friedberg propose une analyse de la dynamique
organisationnelle considérée comme «un processus de structuration et de
restructuration des contextes d’action dans lesquels se déploie [’action collective »
(Friedberg, 1993, p 11). Dans cette perspective, il s’agit d’analyser « les comportements
et interactions stratégiques entre acteurs dont les interdépendances rendent la
coopération indispensable, mais qui gardent tous un degré d’autonomie et continuent,

pour toutes sortes de raisons, a poursuivre des intéréts divergents » (Friedberg, 1993, p

12).

Les usages de la nature et les actions publiques de protection des zones
naturelles induisent des interdépendances entre les décideurs publics, les €lus locaux, les
gestionnaires et les usagers. La difficulté liée a la protection « collective » de la nature
se pose donc a la fois comme un probléme d’organisation (régulation des
interdépendances pour pouvoir cohabiter) et comme un probléme d’intégration de
logiques et de comportements a la base différents de ceux prescrits pour protéger la
nature. Comment les interdépendances qui lient les acteurs dans la gestion de la nature,
conditionnent-elles leur organisation au sein d’un systéme d’action concret ? Quels
effets induisent-elles ? Le probléme qui nous intéresse plus précisément consiste a
comprendre comment, dans un contexte local de gestion de la nature dont les enjeux
initiaux ont été redéfinis par 1’élaboration de mesures de protection, les acteurs locaux
agencent leurs intéréts et leurs comportements, participent, ou non, a l’action de

protection de la nature.

2. Les différents contextes de I’action publique

L’¢étude de I’organisation de 1’action qui conduit a la protection effective de la
nature, doit faire le lien entre différents contextes d’action dans lesquels celle-ci
s’applique : il s’agit principalement des contextes européen, nationaux, régionaux et
locaux. Il faudrait faire place aussi a I’impact, de plus en plus grand, du contexte
mondial dans le cadre duquel tend a se développer une régulation planétaire des actions
de protection de la nature. Celui-ci s’exprime, notamment, par des amorces de
coopération entre les FEtats mais aussi par l’essor de mouvements sociaux

internationaux.
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Les problemes de la mise en ceuvre des actions de protection de la nature
prennent place dans un contexte général ou 1’Etat a perdu le monopole de la décision et
de la mise en ceuvre des actions publiques. Il devient un acteur parmi d’autres dans un
univers de concurrence institutionnelle, de polycentricité des décisions, de diversité des
acteurs participant a 1’action publique (Duran, 2001, p 123). En France notamment,
cette nouvelle forme d’action publique est caractérisée par le passage d’un « Etat

régulateur » a un « Etat négociateur » (Commaille, 1998, p 17).

Le développement d’une régulation supranationale européenne conforte ce
processus de reconfiguration des modes d’intervention politique en contribuant a
I’éclatement des centres de pouvoirs, a la multiplication des acteurs concourant a
I’action publique et a la concurrence des formes institutionnelles du politique. Pour
¢tudier la protection effective de la nature, le cadre d’analyse proposé est donc d’autant
plus pertinent que le contexte européen a ouvert le champ des opportunités politiques en
donnant 1’occasion a une diversité d’acteurs de se rencontrer. La question de 1’action
collective devient d’autant plus problématique que la diversité des enjeux a intégrer
s’accroit. Ainsi, « Bruxelles, Madrid, chaque capitale autonome, chaque ville ou
commune jouent un role dans le processus d’élaboration, de décision et de mise en
ceuvre d’une politique. Et elles jouent ce role conjointement a beaucoup d’autres
acteurs qui, sans étre dotés des ressources propres aux institutions, interagissent, font
pression, projettent des messages et des influences sur la scéne de chaque politique »
(Aguilar, Fonts, Subirats, 1999, p 87). Le processus « d’européanisation » de 1’action
publique conduit a une recomposition des échelles pertinentes de 1’action en favorisant
la création de réseaux d’action a différents niveaux et en accentuant la fragmentation
institutionnelle des Etats-Nations (Le Galés, 2001, p 153). Il induit, en effet, la
redistribution de 1’autorité a grande échelle, la création de systémes d’acteurs et de
régles transnationales qui viennent peser sur les modeles nationaux traditionnels
d’action publique (Le Gal¢es, 2001, p 155). Ce processus d’éclatement des modes
d’intervention politique traditionnels traduit, selon Patrice Duran, I’émergence d’un

nouveau type d’action publique :

« La gestion publique est ainsi de plus en plus le fait de configurations
complexes d’enjeux et d’acteurs multiples sur des territoires spécifiques qui
interdisent, du méme coup, des modes de gestion trop mécaniques et trop

standardisés » (Duran, 2001, p 117).
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Ces nouveaux modes d’action publique se traduisent, dans la réalité des
politiques de la nature, par des notions telles que « gestion intégrée» ou
« développement durable »*”, aujourd’hui en vogue. Ce sont des modes de gestion
« participative » prescrits par les autorités publiques qui visent a associer et a
coordonner 1’ensemble des acteurs désormais considérés comme incontournables, afin
d’aboutir a une gestion négociée et durable du milieu naturel. Leur application rencontre
des difficultés pratiques. Pour Laurent Mermet par exemple, les louables intentions
holistiques de la gestion intégrée restent de 1’ordre des discours et de I’intervention
symbolique des pouvoirs publics : « la gestion intégrée appliquée en paroles ou par
écrit est en effet un baume souverain pour apaiser les irritations dues aux conflits
d'intéréts et aux impasses bien réelles que posent les problemes d'environnement »
(Mermet, 1994). Laurent Mermet questionne les modalités d’application de ce type de
gestion, modalités qui renvoient aux problémes classiques de I’action collective pour la
protection de la nature. Il considére, en effet, que « la premiere illusion de la gestion
intégrée, est de croire qu'en inscrivant un probleme dans un cadre collectif, on en fasse
une préoccupation de tous» (Mermet, 1994, p 181). Sous quelles conditions la
coopération, supposant des buts communs, est-elle possible ? Comment obtenir
I’adhésion des destinataires a une définition « institutionnelle » des problémes, leur
participation a une gestion collective qui associe des intéréts concurrents voire

opposés aux leurs ?

Dans le contexte décrit par Partice Duran, aucune scéne d’action, aucun
territoire ne semble étre plus pertinent qu’un autre (Duran, 2001, p 122). Nous faisons
I’hypothese que la perte du monopole de 1’Etat et I’intégration européenne renforcent
I’importance des contextes locaux d’action et des formes localisées de régulation dans
la mise en protection de la nature, notamment au travers des modes de gestion publique
« intégrés », « rationnels » ou « durables ». Cette hypothése implique d’abord, que les
régulations sociales locales aient un caractére déterminant dans la protection effective
de la nature par rapport a la régulation politique mises en place par les gouvernements
régionaux, nationaux ou européens. Ensuite, elle suppose que la rencontre entre ces

deux types de régulation produit une reconfiguration des rapports sociaux, ainsi que le

» Apparue en 1987, elle est définie par la Commission des Nations Unies comme « mode de
developpement qui répond aux besoins du présent tout en permettant aux genérations futures de répondre
aux leurs.» (Commission Brundtland, 1989).
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renforcement d’un « pouvoir » local spécifique de protection de la nature. Cette
confrontation des régulations obligerait les destinataires a mettre en place des systémes
plus ou moins formels de coopération et susciterait I’émergence de nouvelles formes de
régulation des rapports sociaux entre différentes catégories d’acteurs. Il existerait, en
définitive, une fonction de sociabilit¢ inhérente a la mise en application des

réglementations.

Pour tester cette hypothése, il convient d’analyser les « ordres locaux »
(Friedberg, 1997) que nous avons appelés dans notre travail de recherche des
« configurations locales d’usages et de gestion ». Celles-ci renvoient aux spécificités
organisationnelles, socio-économiques, politiques et écologiques propres aux contextes
locaux. L’ordre local renvoie, chez Erhard Friedberg, a la démarche empirique de
recherche qui permet de mettre a jour « un ensemble de mécanismes de coordination a
travers lesquels est assuré l’intégration partielle jamais completement acquise des
rationalités multiples et non nécessairement ou spontanément convergentes »
(Friedberg, 1997, p 59). 1l est forcément contingent et provisoire puisqu’il renvoie a un
contexte d’action chaque fois spécifique caractérisé par des jeux d’acteurs et des enjeux
particuliers (Friedberg, 1993, p 15). Le concept d’ordre local implique aussi
paradoxalement un minimum de régularité¢ et de stabilit¢ du contexte a un moment
donné, contexte défini par des «régles du jeu» qui régulent les interactions, les
interdépendances et les relations de pouvoir entre les acteurs. Derri¢re ’apparent
«désordre » de certains contextes d’action, des mécanismes d’ajustement des
comportements et de régulation des interactions interviennent pour stabiliser la
configuration locale. De méme, derriere un ordre apparent, les problémes de conflits
d’intérét, de mobilisation ou de négociation qui sont a I’ceuvre, doivent également étre
mis a jour.

Dans le domaine de la protection de la nature, cette approche nous invite a
considérer que les difficultés que rencontre la protection des espaces naturels appropriés
par des acteurs et des usagers locaux®, ne doivent pas étre assimilées a un
dysfonctionnement du systéme global. L’efficience des actions publiques dépend, selon

nous, de la configuration du contexte dans lequel elles s’appliquent. Plus précisément,

%% Nous traitons d’espaces naturels densément peuplés et qui font I’objet d’usages et d’activités multiples.
Les espaces protégés « désertiques » ou faiblement peuplés, comme certains parcs naturels, dans les
régions montagnardes par exemple, renvoient a une autre problématique.
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elle est fonction de 1’organisation locale des acteurs dans ce contexte ainsi que de la
réorganisation de leurs rapports au moment de la mise en ceuvre des réglementations.
De notre point de vue, ce sont donc des contraintes endogenes aux situations locales qui
conditionnent les fonctions normatives de ’action publique. L’ordre local, fagonné par
les logiques d’action des destinataires de 1’action publique, conditionne a son tour
I’action publique en redéfinissant un ensemble d’enjeux et de regles du jeu qui visent
finalement un objectif similaire d’intégration des différentes rationalités. Aussi, malgré
les contraintes réglementaires de niveau européen qui poussent a 1’uniformité des modes
de gestion des espaces naturels, I’efficience des politiques publiques semble dépendre
des contextes locaux ou elles s’appliquent et, plus précisément, des configurations
locales des sites naturels qui définissent le comportement des acteurs et leur degré

d’autonomie.

III. DEMARCHE DE RECHERCHE

Analyser la protection de la nature en termes d’action organisée permet de se
situer a la fois au niveau micro et au niveau macro-sociologique. Tout I’intérét de ce
cadre d’analyse est de jeter un pont entre les phénoménes d’ordre local et ceux d’ordre
global dans le domaine de la protection des zones naturelles. D’un point de vue
méthodologique, nous avons choisi pour cela de procéder a I’étude de plusieurs cas de
gestion concreéte de zones naturelles dans deux pays, la France et I’Espagne. Notre
recherche comporte deux parties. D’un coté, elle analyse les effets des contextes
politico-institutionnels nationaux sur la mise en ceuvre de la protection de la nature (A).
D’un autre c6té, notre travail s’est intéressé a la gestion des sites naturels par les usagers
et a leur organisation locale comme facteurs explicatifs des problemes d’application et

d’efficacité des politiques (B).

A. L’INFLUENCE DES CARACTERISTIQUES POLITICO-INSTITUTIONNELLES

NATIONALES SUR LA PROTECTION DE LA NATURE

Nous avons adopté une approche globale des modalités de protection de la

nature au niveau national et régional dans deux pays, I’Espagne et la France. Nous
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avons considéré que la comparaison de D’influence des caractéristiques politico-
institutionnelles nationales sur la protection de la nature, constituait un premier niveau
de mise a I’épreuve de la problématique formulée. Cette démarche comparative oblige,
en effet, a « resituer le contexte historique, politico-administratif, culturel d’une

politique publique » (Meny, Thoenig, 1989, p 348).

Dans cette perspective, le contexte européen apparait comme « une magnifique
opportunité pour la recherche» (Meny, Thoenig, 1989, p 339). Les politiques
européennes sont, en effet, « des champs expérimentaux de nouvelles normes et
procédures » (Le Gales, 2001, p 158). Jiirgen Feick souligne I’intérét d’une analyse des
différences qui s’observent dans la mise en ceuvre des politiques européennes par
chaque pays membre de la Communauté. Selon lui, il est erroné de penser que la
standardisation de ces politiques s’accompagne de I'uniformisation de leur application
nationale. Ce constat invite a accorder le statut de variable explicative aux
caractéristiques nationales. L’analyse comparative permet de proposer des modeles de
lecture des modes d’intervention publique nationaux qui « peuvent notamment avoir
l’avantage de souligner combien des objectifs identiques ou similaires peuvent étre
atteints en utilisant des cheminements et moyens différents » (Meny, Thoenig, 1989, p
358). Elle peut contribuer, aussi, a ¢lever le niveau de généralit¢ d’une recherche car
elle « permet de faire la part des choses entre ce qui est de la contingence locale et ce

qui releve de régularités plus profondes et plus vastes. » ( Civard, Dortier, 1993, p 21).

Nous nous sommes, plus précisément, interrogé sur les processus d’application
du programme Natura 2000 qui fonde en partie la politique communautaire. Ce
programme vise a assurer la sauvegarde de la biodiversité par la création d’un réseau
européen d’espaces sélectionnés pour la richesse de leur faune et de leur flore. Ce
réseau regroupe des sites protégés au titre de deux directives : la directive 79/409/CEE
dite directive « Oiseaux » et la directive 92/43/CEE dite directive « Habitats ».
L’application de cette politique est significative de ’ensemble des problémes posés par
I’intervention publique dans le domaine de la conservation de la nature. Cette these
n’est cependant pas une étude exhaustive de la mise en ceuvre de Natura 2000. Ce
programme a ¢été étudié parce qu’il nous permettait d’appréhender les modalités de
I’articulation, opérée par la médiation des structures politico-administratives nationales,
entre des réglementations globales « hétéronomes » et des contextes locaux caractérisés

par des enjeux et des modes spécifiques d’exploitation, de gestion et de protection de
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«leurs » ressources naturelles. La recherche s’intéresse davantage aux effets des
caractéristiques nationales et régionales sur la mise en place d’une action publique de

protection de la nature, qu’a I’application de la politique elle-méme.

D’un point de vue méthodologique, cette partie de la recherche repose sur une
collecte et une analyse documentaire dans les deux pays, nécessaires pour caractériser
leur état d’avancement respectif dans 1’application de la directive « Habitats ». La
synthése des résultats a été contextualisée dans le cadre des politiques nationales et
régionales de protection de la nature et par rapport aux modalités d’intervention
publique traditionnelles. Enfin, la recherche s’appuie également sur une approche
qualitative du jeu des acteurs institutionnels chargés de la mise en ceuvre nationale du
programme. Des entretiens avec les chargés de missions en charge du programme au
niveau administratif national et régional, ont permis d’analyser les mécanismes
d’ajustements d’intéréts, les stratégies et les modes de coordination induits au niveau

national par la politique européenne.

B. L’INFLUENCE DES CARACTERISTIQUES LOCALES DANS LA PROTECTION DE

LA NATURE

Notre démarche comparative a aussi confronté différentes situations locales
pour procéder a une analyse beaucoup plus fine des conditions d’application d’une
protection de la nature au niveau local. Une monographie offre une analyse en
profondeur de la réalité sociale qui conditionne 1’application d’une action publique mais
elle ne peut, pour autant, voir ses résultats généralisés. Nous avons donc étudié les
conditions et les mécanismes de mise en protection de la nature sur différents sites « ou
I’interdépendance oblige les hommes a s’organiser et a se coordonner pour réussir leur
coopération » (Civard, Dortier, 1993, p 19). Nous sommes parti a la fois de 1’idée selon
laquelle les contextes locaux définissent le degré d’interdépendance et les modalités
d’« action organisée » des acteurs ainsi que de 1’idée que les réglementations publiques

viennent les modifier et les redéfinir.
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1. L’approche monographique

L’intérét de la démarche monographique est « de comprendre comment,
localement, c’est-a-dire grdace a quels arrangements et a quels mécanismes particuliers,
se construit et se maintient la coopération entre des acteurs empiriques situés dans un
contexte d’action aux caractéristiques également spécifiques » (Civard, Dortier,1993, p
21). Notre approche se fonde sur 1’idée selon laquelle, « appliquée a I’étude de I’action
publique, une telle approche transcende les frontieres entres les différents secteurs de
[’administration, tout comme entre le public et le privé, car elle se met a la recherche
des systemes d’acteurs empiriques qui portent [’action publique dans un domaine donné
et dont les modalités de coopération conditionnent les résultats de cette action »
(Friedberg, 1997, p 63). De fait, nous avons considéré les comportements® « comme les
symptomes du contexte d’action et donc des outils pour mettre en évidence la structure
et les regles du jeu particulieres du contexte » (Civard, Dortier,1993, p 21). Notre
démarche s’est intéressée, par conséquent, sans exclusivité a tous les acteurs pertinents
pour I’analyse du contexte d’action, en considérant chaque systéme d’acteurs empirique

comme un cas spécifique.

Notre recherche repose sur une méthodologie qualitative. Nous avons d’abord
réalisé des recherches documentaires et des observations directes sur chaque site étudié.
Nous avons également complété ces informations par une analyse de la presse et des
dossiers de traitement d’infractions aux réglementations, recueillis notamment par les
groupes écologistes locaux. Enfin, nous avons rencontré en entretien I’ensemble des
acteurs intervenant sur ces sites, depuis les acteurs publics jusqu’aux usagers en passant
par les associations, les syndicats et les élus. Au total, ce sont deux cent entretiens qui

ont été réalisés sur I’ensemble des sites étudiés.

L’analyse des modalités et des conditions de la protection effective de la nature
a mis I’accent sur I’influence des relations fonctionnelles ou d’interdépendances qui
lient les différents niveaux d’acteurs autour du probléme de gestion et de conservation
des zones naturelles ainsi que sur les relations de coopération ou de conflits qui

configurent 1’organisation sociale. Notre intérét s’est porté sur différentes variables

7 L’observation des conduites effectives par rapport aux réglementations existantes qui les régulent
(éventuellement leur décalage, leur ajustement, arrangement, etc.)
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locales : I’organisation des usages et ses transformations, les relations entre acteurs, les
enjeux structurant du contexte d’action local et leur influence sur ’action publique,
I’histoire des aménagements et des logiques de gestion du milieu naturel ainsi que son
¢tat de conservation. La recherche s’est par ailleurs attachée a identifier les régles
formelles ou informelles qui articulent et organisent les relations entre acteurs. Les
enquétes de terrain réalisées n’ont pas, purement et simplement, précédé la phase de
construction du modele explicatif. Ces différentes phases ont été menées de fagon
simultanée, rappelant le « bricolage empirique » dont parle Jean-Claude Thoenig pour

définir la méthodologie d’analyse des politiques publiques (Thoenig, 1985, p 40).

2. Le choix des sites

Nous avons réalisé sept monographies, diversement renseignées et chacune
représentative de différents modes de gestion et de différents types de pression
anthropique. Les sites étudiés sont ceux de la confluence du Tarn et de la Garonne, de
Monbéqui et de Gagnac sur le linéaire fluvial de la Garonne (Midi-Pyrénées, France),
des étangs de Bages-Sigean (Languedoc-Roussillon, France), du parc naturel des marais
de I’Ampurdan (Catalogne, Espagne), du site protégé de 1’estuaire du fleuve Palmones
et du parc naturel des marais de la Baie de Cadix (Cadix, Espagne). Ces sept
monographies ont été regroupées et présentées dans quatre chapitres différents, par

souci de synthese et de cohérence.

La diversité des situations présentées dans ces chapitres monographiques,
témoigne de la richesse et de la diversité des configurations locales d’usage et de
gestion ou doivent s’appliquer des politiques de la nature sensiblement similaires. Elle
montre aussi la variété des situations existant au sein d’'une méme région ou sur des
sites distants de quelques kilométres. Les contextes propres a chaque cas étudié sont, en
fait, autant de fagon de formuler la méme problématique : celle de I’organisation d’une
multitude d’acteurs en vue de 1’application d’une action publique de protection des
espaces naturels, plus ou moins autoritaire et contraignante et a laquelle les destinataires
n’ont, & priori, que peu d’intérét a participer. L’analyse comparative nous a par
conséquent permis de dépasser 1’aspect limité et contingent d’une monographie unique,
en multipliant les témoignages d’acteurs, en diversifiant les contextes d’action qui
apportent des éclairages différents sur les facteurs conditionnant la mise en ceuvre de

I’action publique : les enjeux locaux éventuellement contradictoires avec [’action
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publique, le mécanisme d’ajustement des comportements et le processus de régulation

locale des interdépendances.

D’abord, le choix des sites se justifie par le fait qu’ils sont caractéristiques de
zones naturelles identifiées comme Site ou Lieu d’Intérét Communautaire (SIC ou LIC).
D’autres critéres ont pourtant ét¢ mobilisés dans la mesure ou, la politique Natura 2000
n’était pas encore au stade de I’application lorsque nous avons débuté cette recherche.
Au moment ou nous la commencions en France, le programme Natura 2000 avait déja
pris beaucoup de retard sur les temporalités prévues et était encore dans sa phase de
« transmission » des Sites d’Intérét Communautaire a la Commission européenne, la
phase de mise en ceuvre étant projetée pour plus tard. Par ailleurs, s’il existait en France
quelques sites pilotes, I’Espagne n’en avait aucun, ce qui aurait rendu la comparaison
des monographies peu pertinente. Enfin, les sites-pilotes frangais sortaient du cadre de
nos préoccupations dans la mesure ou ils avaient été sélectionnés tres tot sur la base du
degré de « consensus politique » préalable a la mise en oeuvre du programme. Or,
I’objectif de notre démarche était de comprendre ’articulation d’enjeux globaux avec
des enjeux locaux disparates et non d’identifier les formes concrétes de 1’application de
Natura 2000 sur certains sites ou elle était, a priori, consensuelle. Il s’agissait de
comprendre les difficultés d’organisation des acteurs de terrain en vue de ’application
obligatoire de cette politique publique, sur la base des modes d’organisation et de
régulation déja existants dans leur contexte d’action local, sans abandonner leur logique
d’action et leurs intéréts sectoriels. Il était question également, d’étudier comment les

pouvoirs publics s’organisent, quant a eux, pour faire appliquer la politique européenne.

D’autre part, nous avions défini deux autres critéres de choix des sites qui nous

obligeaient a chercher ailleurs, la pertinence de nos études de cas :

- L’existence d’une pression anthropique spécifique sur chaque site, de maniére
a étudier différents contextes d’action et a diversifier les enjeux locaux influant 1’action

organisée des acteurs et la conservation de la nature ;

- Des espaces naturels qui soient identifiés comme « zones humides »,
classifiés ou non au niveau international mais reconnus comme d’importance majeure
pour la biodiversité et protégés (ou en vue de I’étre), en totalit¢ ou en partie, par
réglementation nationale ou régionale. D’abord, ce choix renvoie a la place importante

que ces zones naturelles occupent parmi les sites identifiés au titre de la directive
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« Habitats »**. Ensuite, ce sont les seuls écosystémes qui font 1’objet d’une
préoccupation internationale traduite dans une convention (Ramsar) depuis 1971. Enfin,
en dehors de cette richesse biologique reconnue, ces zones humides sont aussi tres
souvent, des témoins vivants de I’évolution des activités humaines et de 1’organisation
sociale des usages de la nature, au cours de I’histoire. Elles sont, par les multiples
fonctionnalités naturelles et socio-économiques qu’elles remplissent, des milieux

naturels fortement appropriés par les acteurs locaux et riches d’enjeux divergents.

2.1. Les zones naturelles de la Garonne en Midi-Pyrénées

La monographie présentée dans le chapitre 3 expose le cas de la Garonne en
Midi-Pyrénées. D’un point de vue réglementaire, la loi sur I’eau de 1992, qui a défini la
ressource comme un « patrimoine commun », a entrainé la création des Schémas
Directeurs d’Aménagement et de Gestion des Eaux (SDAGE) sur chaque grand bassin
hydrographique francais, dont le bassin Adour-Garonne. Ces schémas directeurs
traduisent 1’enjeu de conservation des zones naturelles attenantes aux cours d’eau. Ces
espaces sont désormais définis juridiquement et intégrés a la problématique de la
gestion de 1’eau et de la nature. De maniere plus ponctuelle, les zones humides fluviales
comme celles de la Garonne sont aussi protégées par des outils réglementaires plus
traditionnels et plus stricts parmi lesquels, les Arrétés Préfectoraux de Protection de
Biotope (APPB) et les zones naturelles des plans d’occupations des sols sont les plus
fréquemment mobilisés. Elles sont aussi caractérisées par une diversit¢ des modes
d’occupation du sol, des usages, des enjeux locaux et des acteurs y intervenant de fagon
directe ou indirecte. Pourtant, avec Natura 2000 qui s’ajoute a la loi sur ’eau, la
protection de la ressource cesse, en théorie, d’étre pensée de maniére sectorielle. En
pratique, la « gestion intégrée » du linéaire fluvial préconisée par ces politiques, suscite
des tensions d’autant plus fortes que les projets ponctuels de protection élaborés jusque-
la n’ont pas recueilli I’approbation de I’ensemble des acteurs du monde rural local

concerné et méme parfois suscité leur opposition.

Devant I’impossibilit¢ de réaliser une étude exhaustive de toutes les

« configurations locales » envisageables sur la zone riveraine de la Garonne, la

* Nombre d’entre eux sont d’ailleurs déja définis comme sites d’intérét communautaire pour les oiseaux
(ZICO —inventaire- ou ZPS -label définitif-) au titre de la directive Oiseaux et de fait, inclus d’office dans
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recherche s’est centrée sur 1’observation de trois sites caractérisés par différentes
problématiques d’usages et de gestion. Ils peuvent étre considérés comme représentatifs

de trois configurations différentes d’enjeux locaux :

Le site de Monbéqui (Tarn et Garonne) essentiellement destiné¢ a des usages
agricoles et a la populiculture donne, a priori, I’impression de ne pas cristalliser
d’enjeux de gestion trés importants en dehors du maintien de I’activité traditionnelle

agricole dominante, non concurrencée par d’autres.

Le site de Saint-Nicolas de la Grave (Tarn et Garonne) se caractérise par la
présence d’un vaste plan d’eau artificiellement créé pour la production d’énergie
hydroélectrique. Sur cet espace artificiel « naturalisé » cohabitent différents usages qui

tirent parti des potentialités économiques, ludiques et naturelles du plan d’eau.

Le site de Gagnac-sur-Garonne (Haute-Garonne) est situé en zone péri-urbaine
de Toulouse. Sa gestion est fortement influencée par 1’exploitation de graviéres (usage
dominant) et par la proximité immédiate de I’agglomération toulousaine en amont. Les
autres usages ont dii s’organiser pour subsister malgré la priorit¢é donnée a 1’enjeu
industriel « prédateur » d’espace et destructeur des ressources et des zones naturelles

qui justifient leur existence.

A partir de I’étude de ces trois sites, notre monographie s’est attachée a
analyser la maniere dont les mesures de protection des zones fluviales prescrites par les
pouvoirs publics étaient, ou pouvaient étre, appliquées, sur un espace fluvial caractérisé
par une organisation sociale des usages particuliére, par des représentations sociales et
des modes de gestion collective spécifiques, par la diversité des modes de régulations
des interdépendances, par des modes de coopération ou de conflit plus ou moins

développés en fonction des situations locales.

2.2. Les étangs de Bages-Sigean en Languedoc-Roussillon

Le chapitre 4 traite du cas des étangs de Bages-Sigean, en Languedoc-
Roussillon. C’est la loi « Littoral » (1986) qui a transformé dans un premier temps les
zones humides littorales en objet de politiques publiques et en milieux naturels a

protéger. Sur les zones littorales du Languedoc-Roussillon, de nombreux usages se

le réseau Natura 2000.
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disputent, depuis des décennies, le monopole de la gestion du milieu (Picon, 1968).
Ostréiculteurs, riziculteurs, pécheurs, chasseurs, touristes, élus et protecteurs de la
nature ont di s’organiser pour répondre a la diversité de leurs enjeux mais aussi pour
appliquer les réglementations de protection existantes ou en projet. Un des problémes
majeurs du littoral languedocien a sans doute été¢ la croissance urbaine des années

quatre-vingt que la loi « Littoral » n’a pas complétement réussi a freiner.

Le complexe lagunaire de Bages-Sigean auquel nous nous sommes intéressées,
contraste avec le reste de la cOte audoise pour avoir été conservé en dépit de
I’importante urbanisation environnante. D’un co6té, la pollution de I’eau et ses effets
conséquents sur la qualit¢ des ressources de péche ou le tourisme, constituent les
principaux problémes dénoncés par les acteurs locaux. Ils impliquent en effet des
contraintes pour les usages directs, un frein au développement d’activités touristiques,
un enjeu pour les partisans de la protection de la nature et aussi une forme malheureuse
de justification pour les projets d’urbanisation. D’un autre coté, I’intérét écologique du
site est reconnu du fait de son inclusion a I’ensemble des lagunes littorales identifiées
comme habitats naturels prioritaires au titre de la directive « Habitats », mais aussi
comme zone humide d’importance nationale dans le Plan d’Action National pour les
Zones Humides. La domanialité publique d’une partie du site et le projet de parc naturel
régional de la Narbonnaise, en cours d’¢laboration, y encouragent les pouvoirs publics a
développer des programmes d’intervention et en particulier, & mettre en place Natura
2000. Pourtant, les conflits qui ont contribué¢ a la stagnation du projet de parc nous
conduisent a supposer que d’autres enjeux de pouvoir régissent 1’organisation sociale

des activités et des intéréts et compromettent 1’efficience de ces interventions publiques.

2.3. Le parc naturel des « Aiguamolls » de ’Ampurdan en

Catalogne

Le chapitre 5 aborde le cas du parc naturel des marais de I’Ampurdan situé
dans la Baie de Rosas en Catalogne. Comme le littoral audois, la Baie de Rosas se
caractérise par le contraste existant entre son littoral fortement urbanisé et son « Parc
Natural d’Els Aiguamolls® del Emporda» (PNAE) qui concerne les territoires de

différentes communes dont les plus connues sont Rosas, Castellon d’Ampurias et
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Perelada. Face a la pression urbaine, une forte mobilisation naturaliste s’organise a la
fin des années soixante-dix et permet la création du parc naturel qui permet de sauver
une partie importante des zones humides littorales. Ce sont surtout des citadins
barcelonais ou figuérencs qui se sont liés au mouvement. En effet, les agriculteurs,
principaux gestionnaires directs des marais, s’opposent d’abord ouvertement au projet
de parc, puis s’y résignent sans s’y associer vraiment. Ils y voient une maniere de faire
face aux pressions d’urbanisation qui, menagant les marais, menacent aussi la pérennité
de leurs activités. Les agriculteurs pergoivent le parc naturel comme étranger a la
problématique de la société rurale, comme une contrainte sur leur mode traditionnel de
gestion de 1’eau sans réel bénéfice. Mais ce contexte change avec la mise en place d’un
dispositif contractuel ou I’engagement volontaire des agriculteurs est requis. Le
dispositif équilibre le jeu des pouvoirs en créant un terrain de consensus sur les
modalités de gestion de I’espace associant 1’exploitation des ressources et la protection

du site.

Dans ce contexte pacifié, 1’application de la politique européenne Natura 2000
ne semble pas comporter de colts supplémentaires : elle semble de nature a étre
intégrée dans le modele d’action organisée actuellement existant. Pourquoi dans ce cas,
le programme est-il encore si peu diffusé par le Ministére de I’environnement du

gouvernement catalan ?

2.4. Les Espaces naturels protégés du littoral gaditan en

Andalousie

La derniére monographie est présentée dans le chapitre 6. Elle concerne deux
espaces protégés du littoral andalou : le parc naturel des marais de la Baie de Cadix et

I’espace protégé de I’estuaire du fleuve Palmones.

Sur le littoral andalou, les impacts anthropiques générés sur la majorité des
sites protégés sont une conséquence directe de la concentration démographique et
urbaine, et plus particulierement du développement rapide et intensif d’activités
économiques (tourisme, péche, agriculture, commerce, industrie) et de nombreuses

infrastructures industrielles depuis les années soixante-dix. Les pollutions dues aux

* Zone humide en langue catalane.
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rejets industriels, spécialement importants dans la Baie d’Algéciras, ou aux eaux usées
non assainies des villes de la baie, le développement immobilier et la multiplication des
zones touristiques, la surexploitation des ressources conchylicoles et piscicoles, la
destruction des écosystémes, sont scientifiquement avérés (CMA (1), 1999). Dans le
panel trés riche des espaces naturels andalous, deux sites du littoral gaditan,
spécialement touchés par les politiques d’urbanisation et d’industrialisation, ont attiré
notre attention. Le parc naturel des marais de la Baie de Cadix et I’estuaire du fleuve
Palmones, protégé par la figure de « paraje natural », présentent des configurations
significatives des problémes posés par la confrontation entre un intérét écologique
reconnu et la pression anthropique trés forte qu’ils subissent au quotidien. Ils
apparaissent pourtant en pratique comme caractéristiques de modes de gestion conjoints
des zones naturelles, c’est-a-dire comme le résultat de la cohabitation d’un label de

protection publique officiel avec I’appropriation sociale traditionnelle de leur gestion.

Le premier site est une vaste zone marécageuse périurbaine subissant
I’influence de la troisieme agglomération d’Andalousie, celle de Cadix (400 000
habitants). La pression écologiste a permis de créer le parc naturel en 1989. Pourtant, ce
parc a seulement contribué a freiner 1’urbanisation car, dans les faits, sa protection n’a
pas ¢été planifiée. Le désordre administratif y prévaut et les acteurs locaux se sont
appropriés le vide normatif pour organiser leurs propres modes de gestion du milieu

naturel et de régulation des activités.

Le site protégé par le label « paraje natural » est une petite zone humide, la
plus méridionale d’Europe puisqu’elle est située dans la Baie d’Algéciras face au rocher
de Gibraltar, sur les communes de Los Barrios et d’Algéciras. Elle constitue I'un des
derniers lieux de repos des oiseaux migrateurs avant leur envol vers 1I’Afrique. Le site
subit les influences quotidiennes d’une trés grande zone d’industrie lourde créée dans
les années soixante et qui a contribué a détruire la quasi-totalité de la zone marécageuse
originelle. Les usagers du site s’en sont accommodés en réorganisant leurs activités de
manicre a s’adapter aux effets négatifs des relations d’interdépendance fluctuantes qui
les lient entre eux et aux ressources naturelles. Certaines activités se sont aussi
développées en dehors de tout controle et de toute coordination avec les usages

existants.

Dans ces deux cas, I’organisation sociale des usages et des interdépendances

entre acteurs est fondée sur un systéme de coopération intégrant, peu ou prou, les
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acteurs publics en raison du flou caractéristique de leur compétence d’intervention dans
le domaine de la gestion et de la protection des espaces naturels. Les enjeux
économiques y dominent en raison du taux de chomage trés élevé. L’application du
programme européen Natura 2000 dans ce contexte est pressentic comme un probléme

de plus par I’administration qui doit la mettre en place.

Sur les différentes monographies réalisées, nous avons mis en ceuvre une
démarche de recherche essentiellement qualitative. Elle a contribu¢ a définir les
modalités et les effets de la rencontre entre une action publique de protection d’un site
et sa gestion concréte, entre une légitimité « légale-rationnelle » et une légitimité
« traditionnelle » (Weber, 1970). Elle a permis de mettre a jour les mécanismes
empiriques qui président a la protection de la nature et d’apporter des ¢léments de

compréhension de I’efficience différenciée des mesures de protection de la nature.
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Chapitre 2 :

Les dimensions politico-institutionnelles nationales

dans la protection de la nature : le cas de Natura 2000
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Figure 1 : Distribution des régions biogéographiques en Europe
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INTRODUCTION

Ce chapitre s’interroge sur les modalités et les formes de mise en ceuvre de
Natura 2000 en France et en Espagne. Compte tenu de leur état d’avancement différent,
il s’agit plus précisément d’analyser les procédures d’élaboration de leurs listes
nationales de Sites d’Intérét Communautaire et notamment d’évaluer si elles
correspondent & un mode d’intervention publique classique dans ce domaine. Ensuite,
nous montrerons le poids de la variable politico-organisationnelle dans la mise en ceuvre
de la politique européenne. Notre objectif consiste a apporter un premier éclairage sur

les conditions de I’efficience des politiques de la nature.

Le programme Natura 2000 est la clé de voiite de la politique européenne de
protection de la nature. Il vise a assurer la protection des especes et des espaces naturels
d’importance communautaire par la création d’un réseau de sites distingués au titre de la
directive 79-409 ou directive « Oiseaux » et de la directive 92-43 « Habitats, Faune,
Flore ». Le calendrier formel de mise en ceuvre du réseau écologique prévoyait
différentes phases (DGXI, 1999). De 1993 a 1995, une phase d’inventaire national des
sites concernés par la directive « Habitats », d’information au public et de transposition
de la directive en droit interne était programmeée (date limite fixée au 5 juin 1994). De
1995 a 1998, il s’agissait pour chaque Etat membre d’¢élaborer et de transmettre des
listes nationales et de les mettre en cohérence avec les critéres établis par la directive
« Habitats », en fonction notamment des domaines biogéographiques qui leur
correspondent (cf. figure 1). Des aller-retours entre les gouvernements nationaux et le

Centre Thématique Européen pour la Conservation de la Nature™, basé en France et

3% Les Centres Thématiques ont été créés en décembre 1994 pour coopérer avec I'Agence Européenne de
I’Environnement (AEE créée le 7 mai 1990) sur certains thémes présentant un intérét particulier (air,
nature, littoral, etc.). Le Centre Thématique Européen pour la Conservation de la Nature basé au Muséum
National d’Histoire Naturelle a Paris, a été créé pour développer trois projets : une étude stratégique, un
état des lieux de la biodiversité, un support pour le réseau Natura 2000. C’est un consortium de 15
institutions issues de 12 pays européens qui a joué un réle important d’évaluation, de traitement et de
production de données d’inventaire fournies par les Etats membres au titre de la directive « Habitats ». Le
Centre Thématique Européen pour la Protection de la Nature et la Biodiversité (CTE/PNB) a été désigné
par I’AEE pour la période 2001-2003, pour l'assister dans sa mission de collecte, d’analyse, d’évaluation
et de synthése d'informations en appui a la mise en ceuvre de politiques communautaires et nationales
pour l'environnement et le développement durable. Le CTE/PNB succéde au CTE/Conservation de la
Nature (1995-2000), avec un champ d'activités €largi au domaine de la biodiversité et une couverture
géographique étendue, afin de tenir compte de 1'adhésion de nouveaux pays a 1'AEE et du processus
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chargé par 1’Agence Européenne de I’Environnement d’évaluer la mise en place de la
politique Natura 2000 par les Etats membres, permettaient de garantir en partie cette
mise en cohérence. Enfin, de 1998 a 2004, la derni¢re étape de la mise en ceuvre
consistait en la désignation par chaque Etat membre des sites transmis a la Commission
européenne comme « Zones de Conservation Spéciale » et la mise en place de modes de

gestion adaptés a leur conservation.

En 1996, face aux retards des Etats membres dans la mise en ccuvre du
programme, la Commission européenne lance les premieres actions en justice :
I’ Allemagne, 1’Italie, le Portugal et la France sont accusés de défaut de transposition de
la directive européenne dans la législation nationale (DGXI (2), 1996, p 7).
L’importance globale des listes nationales est trés inégale, comme il est permis de
I’observer en faisant un état des lieux global de D’application de la directive

« Habitats ».

I. DAPPLICATION DE LA POLITIQUE EUROPEENNE DE
PROTECTION DE LA NATURE EN ESPAGNE ET EN FRANCE

A. ETAT DES LIEUX DE LA MISE EN (EUVRE DE LA DIRECTIVE « HABITATS »

L’Etat des lieux de la mise en ceuvre effective de la directive « Habitats » par
les pays membres®* montre les difficultés d’application nationale du programme et le

manquement de certains Etats comme la France a transposer la directive en droit

interne :

« Adopté en mai 1992, ce texte implique la création dans chaque Etat

membre d'un réseau Natura 2000 de sites particulierement riches pour leur
d'élargissement de 1I'UE en cours (Ministétre de  I’environnement, 1995  (2);

http://nature.eionet.eu.int/pres_french).

3! Raphaél Romi note que ce type de violation du droit international ou européen est fréquent. Il semble
qu’au-dela des problémes que pose la traduction normative du droit européen, la répartition des
compétences en maticre d’environnement au niveau national soit également en cause (Romi, 1997, p 35).
Nous y reviendrons dans la troisi¢éme partie de ce chapitre.

7 Dressé systématiquement dans le « Natura barométre » ( revue « Natura 2000 ») par la Commission
européenne (DG XI). Nous en reprenons quelques données dans le tableau 1.
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faune et leur flore fragiles. (...) La France, qui n'a transmis aucune donnée,
fait figure de lanterne rouge avec le Luxembourg et I'Allemagne. Sept autres
pays ont envoyé des données "insuffisantes” selon la Commission, qui a
adressé, le 17 octobre, des avis motivés aux dix "mauvais éléves", dernier
stade avant la saisine de la Cour de justice. » ( «Bruxelles presse la France

de désigner les sites du réseau Natura 2000 », Le monde, 23 octobre 1997.)

Certains pays s’opposent ouvertement a la politique européenne et ne
proposent a la Commission européenne qu’une partie trés peu significative de leur
réseau d’espaces naturels voire aucune, comme c’est le cas dans un premier temps pour
la France. En effet, celle-ci gele la procédure en juillet 1996, dans D’attente de
clarifications sur les implications de Natura 2000 pour les groupes socioprofessionnels
destinataires. Dans ce contexte, il n’est pas étonnant que, par rapport aux autres pays de
I’Union européenne, la France soit aujourd’hui, avec la Belgique et 1’Allemagne, 1’un
des pays qui a proposé la liste la moins importante de sites au titre de la directive
« Habitats ». L’Espagne apparait au contraire comme le pays ayant proposé la seconde
liste la plus importante par rapport a sa surface territoriale (cf. tableau 1): ce sont

22,6% du territoire qui sont concernés contre seulement 5,8 % en France.

Tableau 1 : Pourcentage du territoire des Etats membres susceptibles d’étre classé en Z.S.C
(directive « Habitats ») et de ceux classés en ZPS (Directive « Oiseaux ») en 2001.

Etat Membre Directive Habitats Directive Oiseaux
Danemark 23,8% 22.3%
Gréce 20,7 % 3,8%
Portugal 17,9 % 9,2%
Hollande 17,0 % 22,1%
Italie 16,4 % 4,6%
Irlande 14,1 % 3,2%
Finlande 13,9 % 8,1%
Luxembourg 13,6 % 6,2%
Suéde 12,4 % 5,5%
Autriche 10,9 % 14,4%
Grande Bretagne 84 % 4,6%
Allemagne 5,8 % 6,1%
Belgique 3,6 % 14,1

(Source : Commission européenne, Natura 2000 info, n°14, avril 2001)
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De méme que pour la directive « Habitats », la France arrive en dernier dans
I’application de la directive « Oiseaux » pour laquelle elle n’a classé qu’une partie
minime du territoire en Zone de Protection Spéciale (1,5 %). Quant a I’Espagne, elle
occupe une position intermédiaire. Le décalage observable dans la participation au
programme de 1’Espagne et de la France et plus précisément dans I’évolution de leur
liste respective de Sites d’Intérét Communautaire est encore plus parlante, comme le

montre le tableau 2.

Tableau 2 : Avancement de la désignation des ZSC en France et en Espagne ( 1996 —2001)

Nombre de sites | L iAce transmise e . Cartographie et
proposés (km?) Appréciation de la liste AR
comme SIC % correspondant par la CE PR T mm ST
du territoire les sites
France | Espagne | France | Espagne | France Espagne France |Espagne
Mai 1996 0 0 0 0 0 0 0 0
*kk
Mars 1997 0 122 0 3078 0 + 0
* *%
Juin 1998 543 588 10.581 |70.250 |+ ++
en
progression
* *%
Juin 1999 814 684 20.830 | 74.907 |+ ++
en en
progression | progression
. + ++ * *
Septembre 1.028 867
2000
* *%
Avril 2001 1.030 |1.208 + ++
en
progression
(Source : d’apres le Natura Barométre, DGXI-CE)
Légende du tableau *  Information technique incompléte ou transmission
SIC Site d’intérét communautaire partielle
sk s \ . .
. Liste partielle mais insuffisante Information compléte pour les sites transmis
- Liste substantielle mais incompléte Information compléte, informatisée et validée

0  Non transmis

+++  Compléte et cohérente

Le passage de la phase d’élaboration des propositions de sites a la phase de
gestion concrete de ceux-la a de fait accumulé beaucoup de retard par rapport au

calendrier originel. A 1’opposé du cas francais, I’importance de la proposition espagnole
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permet d’envisager un fort consensus au sujet de 1’application du programme européen
ainsi qu’une plus grande adéquation avec les différentes étapes officielles de la mise en
oeuvre. Mais en pratique, ces différences entre la France et 1I’Espagne sont-elles
significatives du degré d’adhésion de ces pays membres aux finalités de conservation de

la nature ? Quels sont les ¢léments qui permettent de les expliquer ?

Pour comprendre les disparités dans I’application du programme européen
entre la France et I’Espagne, notre analyse s’est intéressée a I’impact de 1’organisation
politico-administrative de chaque pays. Le mode d’organisation national jouerait le role
de filtre de la politique européenne de conservation de la nature. Dans cette optique,
deux systémes politico-administratifs nationaux différents donneraient lieu a deux
modeles d’application des normes européennes. Hypotheése presque simpliste si 1’on
rappelle que, du point de vue de la gestion des sites, la directive « Habitats » prévoit que
les Etats membres décident des moyens permettant d’arriver aux objectifs de
conservation définis. Chaque Etat adopte sa propre stratégie de mise en ceuvre en
décidant par exemple d’intégrer ou non les destinataires de 1’action publique a la
régulation des activités sur les sites Natura 2000. Notre hypothese reste pourtant
pertinente dans la mesure ou la politique européenne est une politique dite de
« standardisation » ou d’homogénéisation des politiques nationales. Pour Simon Izcara
Palacios, c’est ce trait caractéristique fondamental qui crée les conditions de son
inefficience (Izcara Palacios, 1999, p 96). La politique européenne passe en effet par
I’¢laboration de regles qui définissent des niveaux de conservation des milieux naturels
a atteindre ou a maintenir et sur lesquelles les différents Etats membres doivent
s’aligner. Pour Simon Izcara Palacios, la procédure d’application demande non
seulement I’adhésion des Etats a ces critéres standards européens, mais aussi la
traduction préalable des directives en droit national, premier point de blocage.
L’application concrete demande aussi une infrastructure administrative, technique et
politique nationale adaptée aux exigences normatives des directives. Les « cultures »
environnementales nationales et locales sont pourtant différentes : les pays membres ne
sont pas sensibilisés de la méme maniére aux questions d’environnement. Cette idée
rappelle les analyses que d’autres auteurs ont menées sur le « style politique ». Selon
cette perspective, la mise en ceuvre de Natura 2000 en France devrait étre fortement
influencée par une tradition réglementaire et procédurale spécialement développée dans

les politiques d’environnement (Theys, 1998, p 27). Elle serait également marquée par
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la forte pression et la contribution conflictuelle des acteurs qui en sont destinataires en
raison d’une tradition de mobilisations contestataires et de la puissance des lobbies du
monde rural. En Espagne, les lourds héritages de la période franquiste ne laisseraient
qu'un espace d’action théorique a la participation sociale, la place accordée a

I’expression des intéréts sociaux et a la participation étant alors trés faible.

Dans la section qui suit, nous proposons donc d’analyser plus finement les
procédures espagnole et francaise de mise en ceuvre nationale de Natura 2000 pour
comprendre leurs caractéristiques et évaluer si elles sont imputables a des traits
spécifiques de leurs systémes politico-institutionnels respectifs. Précisons que, d’un
point de vue méthodologique, la disparité des données produites par les administrations,
les associations d’usagers et les associations de protection de la nature, sont trés
disparates d’un pays a l’autre; leur accessibilit¢ au public I’est également. C’est
pourquoi les données que nous présentons (données chiffrées en particulier) n’ont pu

faire 1’objet d’un traitement et d’une présentation homogene.

B. L’ESPAGNE ET LA MISE EN (EUVRE DE NATURA 2000

L’Espagne compte quatre des cinq domaines biogéographiques (cf. figure 1)
qui caractérisent le territoire européen et 72% des habitats identifiés comme prioritaires
par la directive « Habitats ». En téte des pays dans les propositions de SIC, ’Espagne se
présente a priori comme un « bon éléve » dans la mise en ceuvre de Natura 2000.
Pourtant, en observant de plus pres le dispositif, force est de constater la faible
importance accordée aux finalités de conservation de la biodiversité par rapport a

I’enjeu que représente 1’obtention de financements européens directs ou indirects grace

a Natura 2000.

1. Des difficultés de lancement

Lorsque la directive « Habitats» est acceptée, c’est le Ministere de
I’agriculture qui gére en Espagne les affaires d’environnement. La nécessité de
transposer la directive en droit interne accuse du retard. La Commission Nationale pour
la Protection de la Nature, qui doit jouer un grand role dans son application, est en effet

en phase de création. Selon les compétences qui lui sont attribuées par la constitution,
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c’est le Ministére de I’agriculture qui va élaborer le projet de transposition de la
directive. Ce projet doit ensuite étre concerté entre les Communautés Autonomes, les
organismes d’Etat, la Commission de Protection de la Nature, le Conseil assesseur de
I’environnement et des ONG. Apres un rapport du Conseil d’Etat, c’est enfin le 21
décembre 1997 que le décret royal 1997/1995 est adopté. Il établit des mesures devant
permettre d’assurer la conservation de la biodiversité, des habitats naturels, de la faune

et de la flore®.

L’application de Natura 2000 implique 1’élaboration d’un inventaire des
habitats naturels et la constitution de listes nationales de Sites d’Intérét Communautaire
correspondant aux critéres désignés par la directive « Habitats ». Depuis fin 1992, des
réunions entre les différentes administrations espagnoles ont eu lieu afin d’établir un
mode de coordination entre les Communautés Autonomes (ci-aprés CA) et le Ministére
de D’agriculture pour 1’¢élaboration de la liste nationale. Ces réunions ont permis de
lancer les travaux d’inventaire national. Le Comité des Espaces Naturels Protégés
dépendant de la Commission Nationale pour la Protection de la nature crée, en 1995, un
groupe de travail pour la mise en place de la directive « Habitats ». Il est composé des
représentants de toutes les CA et du Ministére de 1’agriculture. Ce groupe a élaboré la
méthodologie de travail a suivre. L’administration centrale se voit confier le travail
d’inventaire des habitats nationaux. Elle doit aussi créer une base de données
géographique et assurer un appui technique aux différentes régions. Celles-ci
contribuent de leur coté en apportant des cartographies régionales de leurs espaces
naturels protégés et des zones identifiées au titre de la directive « Oiseaux ». Malgré la
coordination exercée par le gouvernement central, elles ont le monopole de la mise en
ceuvre dans la mesure ou elles sont aussi chargées de proposer des listes régionales de

Sites d’Intérét Communautaire (SIC) afin de constituer une liste nationale globale.

Au moment de dresser cette liste nationale de SIC (cf. tableau 3), les
méconnaissances des richesses naturelles nationales et 1’absence d’inventaire global

existant sur lequel se baser, retardent a nouveau la mise en ceuvre de la directive. Un

3 Quelques mois aprés, le décret royal 1193/1998 du 12 juin par lequel est modifi¢ le décret royal
1997/1995, permet de compléter I’annexe I et II suite a la Directive 97/62/CEE qui intégre les trois
derniers Etats membres de la Communauté Européenne (MIMAM-DGCN, 2000, p 6).
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projet LIFE* est alors sollicité auprés de la Commission européenne par 1’« Instituto de
Conservacion de la Naturaleza » (ICONA), organisme chargé a cette époque des

questions de protection de la nature au sein du Ministere d’agriculture.

Tableau 3 : Méthodologie d’élaboration de la liste espagnole de SIC

A roupe Directive Habial
Administration locale Communautés autonomes (Administration locale + Communautés
aulooomes
I Réseaux régionaux Intégration des listes
Jd'ENP régionales
Inventaire des habitat ¢
et especes Evaluation de la Evaluation des propositions
correspondance entre par :
inventaire national et * liste régionale
réseaux d'ENP existant * région biogéographique
I Elaboration d'un SIG {
- T T ~w
Elaboration des listes - . . LY
- [ 1 Liste nationale F
regionales ~ -
by -

bl I

Legende

Actions, outils...

ENP: espaces naturels protégés
SI1G: systeme dinformation geographique

(Source : « Grupo Técnico Directiva Habitats », 1998, p 9)

Gréce aux fonds LIFE, les moyens techniques et scientifiques mobilisés sont
importants. Une cartographie et un travail de digitalisation des habitats espagnols ont
¢été utilisés pour 1’élaboration de la liste nationale Natura 2000 avec 1’approbation et le
soutien financier de la Commission européenne®. L’inventaire fini, toute 1’information
collectée a ¢été réunie dans un Systéme d’Information Géographique®. Hautement

technicisé, il a en effet donné lieu a une importante base de données informatisées qui a

3% L'Instrument Financier pour 'Environnement (LIFE) est un programme de financement communautaire
destiné a aider la mise en oeuvre d'actions en faveur de l'environnement. Il existe trois volets: Life-
Environnement, Life-Nature et Life- Pays Tiers. LIFE-Nature est destiné a des actions de conservation de
la nature permettant la mise en oeuvre des directives"Habitats" et "Oiseaux" et en particulier du réseau
européen Natura 2000.

33 Ont été mobilisés pour I’inventaire : 30 centres, 27 universités et 3 centres de recherche et quelques 300
chercheurs. Les résultats de I’inventaire des habitats (annexe 1 et 2 de la Directive) au 1/50000 ont permis
notamment de réaliser 1114 cartes.

% Le Systéme d’Information Géographique réalisé grace au recensement des informations apportées par
les différents niveaux de gouvernement, constitue 1’outil de base ayant permis de réaliser des listes
régionales représentatives de la biodiversité espagnole. Il constitue pour les gouvernements régionaux, le
principal guide technico-économique de sélection des sites du réseau européen.
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permis d’¢laborer les listes régionales de sites et de transmettre des cartes et des
formulaires descriptifs pour chaque site proposé. Dés mars 1997, les données fournies
sont identifiées par la Commission européenne comme faisant partie des plus cohérentes
et des plus complétes du réseau malgré un retard de transmission de la liste justifié par
la nécessité de finaliser 1’inventaire des habitats (CE-DGXI, 1997 (3), p 6). Pourtant,
essentiellement orienté sur des enjeux écologiques, I’inventaire repose sur une légitimité
scientifique « biocentré » (Millian, 2001), fondé sur des expertises naturalistes et des

critéres strictement éco-biologistes.

2. L’élaboration de la liste de Sites d’Intérét Communautaire :

une recherche de moyens

C’est un travail bilatéral entre le centre et les Régions Autonomes qui est
ensuite mis en place pour I’¢laboration concréte de la liste espagnole de Sites
d’Importance Communautaire (SIC). En effet, sur la base de I’inventaire national
transmis par la Direction Générale de Conservation de la Nature (DGCN) du Ministere
de I’environnement (MIMAM), les régions ont a charge de proposer leur liste régionale
de SIC selon les domaines biogéographiques qui leur correspondent et selon les critéres
généraux fixés par la directive. Les critéres spécifiques, notamment ceux définissant la
représentation minimale des habitats et des espéces a y faire figurer, ont ensuite été
établis en concertation entre les différents services techniques du gouvernement central
afin de garantir la scientificité et I’homogénéité territoriale de la procédure. La mise en
cohérence de la liste espagnole, résultat de 1’agrégation des listes régionales, est ensuite
réalisée a Madrid avant d’étre envoyée a Bruxelles. Elle est assurée au travers d’une
analyse nationale de la représentation des habitats, des especes et de leurs périmetres de
protection a partir de critéres utilisés par le Centre Thématique Européen, chargé
d’évaluer les listes nationales pour le compte de la commission européenne (MIMAM-

DGCN, 2000, p12).

A partir de 1996, la DGCN remet progressivement a la Commission
européenne la liste nationale par régions biogéographiques. La liste de la région

macaronésienne’ est la premiére terminée. Ensuite celle de la région alpine (avril 1997)

7 La « macaronésie » est la région qui couvre les iles Canaries (Espagne), les Agores et Madéres
(Portugal).
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et celles des régions atlantique et méditerranéenne qui ont accumulé le plus de retard
(1998), sont finalisées. Malgré un travail scientifique important auquel ont collaboré
chercheurs, experts et universitaires, des incohérences apparaissent dans ces listes. En
fait, parallélement au zonage biogéographique imposé par la Commission européenne,
le territoire ibérique a ét¢ découpé en six autres régions géographiques de manicre a
faciliter aux chercheurs le travail d’inventaire mais les méthodologies utilisées sont
hétérogenes. Les listes régionales sont donc trés inégales™. Les régions ont par ailleurs
avancé plus ou moins rapidement dans leurs propositions de SIC. De tres fortes
inégalités caractérisent donc la premicre version de la liste espagnole. En 1999, les
Communautés Autonomes de Murcie et d’Extremadure par exemple n’ont encore rien
proposé, alors que les régions de Madrid et des Canaries ont rapidement transmis des
listes qui concernaient jusqu’a 40 % de leur territoire. Plus récemment (cf. figure 2),
I’ Andalousie a proposé plus de 20 % de son territoire pour Natura 2000, tandis que
I’Aragon et les Baléares n’arrivent pas a 5%. Globalement la proposition espagnole a
été jugée insuffisante par la Commission européenne, faute de représentativité des

habitats sur les sites proposés.

Fin 1999, a I’aube de la désignation d’un nouveau programme de distribution
des fonds structurels, la Commission européenne fait pression sur le gouvernement
central espagnol pour accélérer le processus de constitution de la liste espagnole en
menagant de couper les financements. L.’enjeu est grand pour nombre de régions comme
I’Andalousie, dont les richesses naturelles sont importantes, mais la situation
économique reste précaire. Comme le propose la stratégie espagnole de la biodiversité,
des mesures spécifiques sont pourtant envisagées au niveau national pour que dans ces
régions, la protection de la nature et 1’application de Natura 2000 ne deviennent pas des

handicaps supplémentaires :

« L’elaboration de mesures specifiques dans les PORN, qui soient au moins
applicables au réseau Natura 2000 de facon a garantir une certaine

homogeneitée des criteres de gestion et a faciliter son intégration avec

** Dans ce chapitre, nous avons analysé plus particuliérement le cas de I’Andalousie et le cas de la
Catalogne, puisque les différentes études de cas présentées dans les chapitres qui suivent, ont été réalisées
dans ces régions. Les informations sur les autres régions sont issues essentiellement de la documentation
recueillie ou des entretiens réalisés avec la chargée de mission au Ministére central.
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d’autres plans qui affectent le territoire et les activités socioéconomiques a
maintenir ou développer, est une idée qui faciliterait sans doute la mise en
place du dit réseau. En milieu rural, ¢’est un aspect important, surtout si [’'on
tient compte du nouveau Reglement de développement rural actuellement
discuté dans [’Union européenne et qui définit aussi comme « zones
défavorisées », celles qui ont des handicaps ou pourraient rencontrer des
contraintes d’usages en raison de leurs caractéristiques environnementales
ou de leurs valeurs naturelles. Il est d’une importance majeure, qu’on fasse
le lien entre la planification du développement rural et local et la réalité
territoriale qu’implique Natura 2000, non seulement dans la perspective de
son financement mais aussi dans la perspective de son intégration au
contexte économique espagnol » (Ministerio de Medio Ambiente-DGCN,

2000, p 22)

Figure 2 : Proposition de SIC par Communauté Autonome en pourcentage du territoire concerné
en 2000
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Il semble cependant qu’au niveau régional, certaines listes aient été

(Source :

DGCN-MIMAM, 2000, p 17)

surdéterminées par des enjeux €conomiques ¢éloignés des questions de conservation.
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Dans un entretien avec la chargée de mission sur Natura 2000 au Ministére central
d’environnement espagnol, ce facteur apparait déterminant dans le choix des Sites
d’Intérét Communautaire. Elle cite notamment le cas d’une zone humide située dans la
région de Valence, pour la protection de laquelle des groupes écologistes se sont
ilisés. Ceux-ci itionné calisati u vaux
mobilisés. Ceux-ci se sont positionnés contre la réalisation d’un ensemble de trava
réalisés par la région qui affectaient le site naturel. Malgré le retrait des projets
1 1 ffectaient le sit turel. Mal le retrait d t
d’aménagement envisagés et son grand intérét écologique, le site n’a pas été inclus au
réseau Natura 2000 : ainsi, la région autonome conserve la possibilité de proposer un
projet similaire ultérieurement (Chargée de mission, Ministére de 1’environnement, avril

2000).

Finalement, en mars 2000, I’Espagne devient malgré ces problémes, le pays qui
apporte la plus forte contribution a la création du réseau Natura 2000. Ce sont 867 Sites
d’Intérét Communautaire qui ont été proposés pour un total de 8807600 hectares, soit
17,4 % du territoire espagnol en 2000 (CE-DGXI, septembre 2000, p 7). En avril 2001, la

liste a considérablement progressé en atteignant les 22,7% du territoire (cf. tableau 1).

3. La gestion des futurs sites Natura 2000 : une finalité non

partagée

La phase de gestion consacre dans les faits la mise en ceuvre concreéte d’un
dispositif de protection des habitats sur chaque site transmis a la Commission
européenne. Force est de constater qu’en Espagne, jusqu’a cette phase, la question a été
peu abordée. Les gouvernements autonomes n’ont pas misé, pour la plupart d’entre eux,
sur une stratégie de réflexion anticipée relative aux implications de Natura 2000 dans la
gestion des sites, stratégie qui aurait conduit a développer des expériences pilotes

comme cela a pu étre le cas en France.

« On n’a pas commencé a travailler sur [’aspect « gestion des sites ». La
réflexion a été centrée jusqu’a aujourd’hui sur [’élaboration de la liste »

(MIMAM, avril 2000)
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Le seul projet pilote de gestion d’un site Natura 2000 est localisé dans un parc
naturel forestier appelé « Parque Natural de los Alcornocales® », situé dans la province
de Cadix en Andalousie. L’initiative (1997) et la coordination de ce projet expérimental
reviennent a 1’association de protection de la nature de rang national « ADENA »,
branche de 1’organisation non gouvernementale World Wild Fond (WWF). Avec ses
170025 hectares, le parc est I'une des foréts méditerranéennes les plus intéressantes de
la péninsule ibérique. Déja labellisée ZICO* et désormais identifi¢ comme SIC, le parc
naturel a permis la valorisation d’une importante activit¢é économique liée a
I’exploitation du liege et a 1’¢levage extensif. De nombreuses activités et problémes
menacent pourtant encore cet ¢&tat d’équilibre: incendies forestiers, projets
d’infrastructures, mauvaise gestion foresti¢re, etc. Deux groupes de travail, auxquels ont
participé 22 personnes de différents collectifs, ont été créés pour réfléchir a la gestion de
ce site dans le cadre de Natura 2000. Le premier a défini et hiérarchisé les principaux
problémes du parc et a tenté d’analyser leurs causes et leurs effets. Le deuxiéme groupe
de travail s’est attaché a envisager les solutions qui permettraient de résoudre ces
problémes en définissant un plan d’action dans lequel les agents du WWF/ADENA
s’engageaient a participer afin de faciliter I’application de la directive européenne. Le
but de cette méthodologie participative était d’obtenir I’engagement et 1’investissement
des acteurs concernés dans la conservation des espaces naturels, en prenant en compte
leurs incertitudes et leurs revendications (WWF/ADENA, 1998 (4), p 8). Cette position
des écologistes correspond a la stratégie « d’investissement patrimonial » définie par
Laurent Mermet comme 1’action d’un acteur visant a donner a un autre acteur I’envie et

la capacit¢ de prendre en charge lui-méme la gestion de son environnement

(Mermet,1994).

Dans le cas espagnol, tout se passe finalement comme si les pouvoirs publics
régionaux et centraux convergeaient vers une « mise en scéne » de leur action sur
I’espace européen en vue d’une retombée économique, sans que son contenu soit congu
et appréhend¢é sur le long terme comme un outil de gestion effective des milieux

naturels. La procédure est davantage centrée sur I’obtention de moyens financiers et sur

3% Traduction castillane de « chénes-liége ».
% Zone d’Intérét pour la Conservation des Oiseaux : « Zona de especial de proteccion para las
aves » (ZEPA) en langue espagnole.
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I’évitement de pénalités financieres que sur les finalités de protection de la nature. En

France, la configuration du programme européen est sensiblement différente.

C. LA « MISE EN DIRECTIVE » DE LA NATURE EN FRANCE' : LE POIDS DES

DESTINATAIRES

Le programme Natura 2000 couvre, en France, quatre des six domaines
biogéographiques d’Europe (cf. figure 1) et concerne quelques 68 % des habitats
identifiés au titre de la directive « Habitats ». La puissance des lobbies du monde rural
(chasseurs surtout), les relations conflictuelles et la capacité de concertation entre
I’administration et les groupes de pression expliquent sans doute la particularité de ce
cas confirmant que « la force des dissensions n’a en France d’équivalent que [’ampleur
des consensus » (Charles, Kalaora, 2001, p 47). Celui-ci permet en effet de mesurer la
place du conflit comme moteur de la gestion des espaces naturels (Mermet, 1994) et
plus globalement comme moteur de I’intégration de I’action publique de protection de

la nature et des intéréts sectoriels.

1. De la contestation de l'inventaire a I’élaboration de la liste

francgaise de Sites d’intérét Communautaire

La mise en ceuvre francaise de Natura 2000 repose sur la circulaire du 21
janvier 1993 du Ministére de I’environnement qui fixe les cadres et les objectifs des
actions a mettre en oeuvre. La démarche adoptée, mise en place par décret, affiche un
caractéere administratif soutenu (Charles, Kalaora, 2001, p 55). La Direction de la
Nature et des Paysages (DNP) du Ministére de I’environnement doit assumer la
coordination de I’opération, tandis que le service du patrimoine naturel du Muséum
National d’Histoire Naturelle doit réaliser I’inventaire des habitats et le Conseil
National de Protection de la Nature®, se charger de sélectionner les sites retenus pour
étre transmis a Bruxelles. Au niveau régional, les Directions Régionales de

I’Environnement (DIREN), associées aux préfets de région, ont pour mission

*! Nous reprenons cette expression aux travaux coordonnés par Elisabeth Remy : Elisabeth Remy
(coord.), La mise en directive de la nature. De la directive « Habitats » aux prémices du réseau Natura
2000, Rapport au Ministere de 1’environnement, juillet 1999.

** Instance consultative de la DNP.
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d’organiser, a partir de I’inventaire national, les listes de Sites d’Intérét Communautaire
dont elles déleguent en fait I’¢laboration aux Conseils Scientifiques Régionaux pour la
Protection de la Nature (CSRPN). Ces inventaires doivent ensuite étre validés par des
aller-retours avec le Muséum National d’Histoire Naturelle pour constituer la liste
francaise de Sites d’Intérét Communautaire. Pour cela, les DIREN et les CSRPN se sont
appuyés sur l’inventaire des Zones Naturelles d’Intérét Faunistique et Floristique,
réalisé entre 1982 et 1992, qui avait suscité de vives critique. Certains sont amenés aussi

a réaliser des investigations complémentaires.

D’un point de vue formel, le Muséum devait recevoir la liste frangaise au plus
tard le 31 octobre 1995 afin de la valider et de la transmettre a la Commission
européenne (décret du 5 mai 1995). Mais, les acteurs du monde rural commencent alors
a manifester leurs incertitudes au sujet des implications de la procédure qu’ils jugent
trop technocratique. IIs revendiquent une participation aux instances de mise en ceuvre

de Natura 2000 et des éclaircissements sur le contenu de la directive.

Sur ce point, le Commissaire européen se veut rassurant. Dans sa réponse au
courrier du Ministre de I’environnement du moment, Corinne Lepage, qui souhaite
éclaircir des points de litige, il rappelle la souplesse du dispositif. Ainsi, il incombe a
chaque Etat membre de mettre en place des processus d’évaluation des richesses
naturelles nationales et des procédures d’information et de concertation sur les sites a
inclure au réseau et sur les modalités de leur gestion. De surcroit, les activités de chasse

ne sont pas interdites a priori et leurs impacts doivent étre évalués au cas par cas :

« Le réseau Natura 2000 n’a pas vocation a créer des sanctuaires de nature
dont toute activité humaine serait systématiquement proscrite (...)la
Commission estime donc que [’évaluation (prévue par l’article 6 de la
Directive) est a faire au cas par cas pour tout type d’activité » (Ministere de

[’environnement, (4), 1996, p 2).

L’inventaire national réalisé par le Muséum est en partie validé par le Conseil
National pour la Protection de la Nature en mars 1996, contre ’avis des représentants
socioprofessionnels siégeant dans ce conseil. L’inventaire aboutit a la constitution d’une
premiere liste nationale d’environ 1316 sites (15% du territoire) qui est massivement
rejetée par les acteurs socioprofessionnels (chasseurs, pécheurs, agriculteurs, forestiers)

n’ayant pas été associés a son ¢laboration. Ceux-ci contestent en effet la 1égitimité de la

87



démarche ministérielle. Ils dénoncent le caractére essentiellement scientifique de
I’inventaire duquel ont été évacués les intéréts socio-€conomiques. Le caractere
restrictif du sens donné initialement a la notion de « patrimoine naturel »* tend en effet
a omettre son rapport au territoire et constitue, pour ces acteurs, la négation de la
présence et de la participation du monde rural dans I’évolution de ses espaces naturels
(Millian, 2001). En outre, le manque d’information crée des incertitudes au sujet des
contraintes d’usages comme au sujet du droit de propriété sur les sites désignés. Ceux-ci
ont peur de I’interdiction des activités humaines sur les sites Natura 2000, I’opacité

générale du texte de la directive aggravant ces incertitudes :

« Cette fameuse directive fait grincer des dents toutes les fédérations de
chasse de la France entiere et on ne veut pas en entendre parler. En hiver,
ici, vous avez beaucoup de variétés de canards, mais en été, il n'y a rien ! Ils
ne se reproduisent pas. C'est une atteinte a la liberté, ah oui ! Si on reparle
de biotope, si on nous remet Natura 2000 sur le tapis, je vous garantis qu'il
va y avoir une levée de boucliers qui ne va pas étre ordinaire. Qu'il y ait des
choses a protéger, je suis entierement d'accord, mais il ne faut pas

exagerer! » (Chasseur du Tarn et Garonne, mars 1999).

Les zones d’incertitude sont nombreuses au sujet des implications concretes du
programme. Les questions des périmetres de sites, du respect de la propriété privée, des
contraintes de gestion et des mesures compensatoires érodent la confiance et
I’engagement des forestiers et plus largement des usagers des espaces naturels. L’enjeu
de leur mobilisation collective consiste a maitriser 1’évolution des modalités de gestion
des activités et des espaces naturels ainsi que leurs impacts socio-économiques. La
gestion de ces menaces les conduit alors a s’imposer dans le déroulement de la

procédure.

Les représentants des forestiers privés sont les premiers a s’emparer du dossier.
Ils contestent la taille des périmétres de sites, les objectifs de protection susceptibles
d’entraver la fonction productive de la forét et ’absence de concertation en phase
d’inventaire. Cette mobilisation précoce des forestiers contre la « menace Natura 2000 »
s’explique par les liens particuliers qui les unissent aux milieux naturels. Depuis le

milieu du XIXéme siecle, la professionnalisation de I’administration forestiére leur a

# La notion est congue comme un synonyme de celle de biodiversité.
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conféré une autonomie par rapport a I’intervention de I’Etat et par rapport a d’autres
usagers de la forét. Culturellement, la forét constitue pour eux un patrimoine a
transmettre. Ils considérent étre les pionniers de sa conservation. Le caractére tres
disparate et diversifié de la forét privée génére par ailleurs une pluralité d’interlocuteurs
et d’intéréts en contradiction potentielle avec les objectifs de Natura 2000 (Alphandery,

Fortier, 1999, p 81).

Le premier inventaire des habitats, présenté lors de la séance du 19 juin 1995
du Conseil National de Protection de la Nature, concerne 3,5 millions d’hectares de
forét privée. Cette situation conforte les craintes des forestiers et contribue a leur rallier
d’autres gestionnaires du monde rural, en particulier les chasseurs et les agriculteurs
(Alphandery, Fortier, 1999, p 86). Echaudés par 1’expérience de la réduction des
périodes chassables aprés la mise en ceuvre de la directive « Oiseaux » de 1979, les
représentants syndicaux des chasseurs craignent plus particulierement I’interdiction de
la chasse sur les sites Natura 2000. Comme le forestier, le chasseur se considére comme
un « usager-protecteur de la nature » dont D’activité génére un entretien du milieu
indispensable a sa sauvegarde. Selon lui, un milieu naturel laissé a 1’état sauvage et sur

lequel toute activité humaine est proscrite, est un milieu mort et stérile.

« Les activités humaines, notamment la chasse, doivent pouvoir se poursuivre
dans les sites protégés par la directive. Si les chasseurs regoivent des
assurances sur ces points ils seront parmi les plus actifs pour protéger les
habitats abritant la flore et la faune sauvages » (Union Nationale des

fédérations départementales de chasseurs, 1994)".

Parallélement au manque d’information et de concertation, c’est aussi la forme
de la procédure qui est mise en cause. Il s’agit de définir des sites auxquels on donne un
statut de sites européens pour assurer leur protection et envisager, ensuite seulement,
leurs modes de gestion. Cette idée crée chez les acteurs locaux le sentiment d’étre « mis
devant le fait accompli », de « signer un cheque en blanc », « de jouer un match sans
connaitre les régles du jeu ». Selon eux, dés le moment ou les sites sont classés, tout se
passe comme si « les jeux étaient faits » et qu’il n’y avait pas de recours possible pour

éviter « les mauvaises surprises » de la procédure de protection :
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« Natura 2000... On se demande ou sont les choses qu'on veut nous cacher,
puisqu'il faut désigner des zones mais qu’on ne nous dit jamais quelles vont
étre les contraintes ou les retombées, ce sont des chéques en blanc qu'on
signe, alors ¢a non... Dans toutes les réunions locales qu'il y a eu jusqu'a
présent je pensais qu'il était question de commencer a mettre noir sur blanc
des Directives de gestion et des compensations économiques... Et bien ¢a on
ne sait pas et on nous répond toujours que cela sera fait dans le document

d'objectifs beaucoup plus tard... » (Technicien forestier, CRPF, février 1998)

La mise en place d’Arrétés Préfectoraux de Protection de Biotopes au niveau
local, souvent mal vécue par les usagers, constitue une expérience négative de

protection de la nature qui renforce les crainte sur les effets potentiels de Natura 2000 :

« Les arrétés de biotope, c'est une atteinte au droit de propriétée ! Il y a des
propriétaires qui ont découvert un jour que chez eux il y a un arrété de
biotope. Certains qui ont des plantations résineuses sur Puits Gaillard par
exemple, des pins qui ont 18, 20, 30 ans, qu'ils ont élague et tout et tout :
arrété de biotope et interdit de couper! Ils découvrent ¢a apres! Et comme il
parait que nul n'est sensé ignorer la loi (...). » (Technicien forestier CRPF,

février 1998)

En avril 1996, la contestation sociale s’organise autour du rassemblement de
neuf organisations socioprofessionnelles de chasseurs, de pécheurs, de forestiers et
d’agriculteurs®. Le « groupe des Neuf » est né. Le Ministére répond a sa création par la
mise en place d’un Comité National de Suivi de Natura 2000* et de Comités
Départementaux qui le relaient sur le terrain. Le groupe des Neuf revendique la
réduction de la surface des sites ainsi que des moyens financiers pour compenser les
pertes €économiques que suppose I’application de la directive « Habitats ». Les

contestations sont renforcées par le faible soutien accordé, par les autres ministéres et

* L’entretien complet avec Pierre Daillant, président de 1’Union Nationale des Fédérations
Départementales des Chasseurs est présenté dans Natura 2000 Infos, printemps été 94, n°1.

> Association Nationale des Centre Régionaux de la Propriété Forestiere (ANCPF), Assemblée
Permanente des chambres d’Agriculture (APCA), Centre National des Jeunes Agriculteurs (CNJA),
Fédération Nationale des Communes Forestiéres de France (FNCFF), Fédération Nationale de la
Propriété Agricole (FNPA), Fédération Nationale des Syndicats Exploitants Agricoles (FNSEA),
Fédération Nationale des Syndicats de Propriétaires Sylviculteurs (FNSPF), Union Nationale des
fédérations Départementales de Chasseurs (UNFDC), Union Nationale pour la Péche en France (UNPF).
% Instance nationale chargée des concertations entre le Groupe des Neuf, les ministéres concernés, les
¢lus et les ONG.
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ses propres relais locaux, au Ministére de 1’aménagement du territoire et de

I’environnement responsable du programme (Billaud et alli, 2002, p 245).

Quelques mois plus tard, en juillet 1996, sous la pression du groupe des Neuf
révolté par I’« ingérence » de Bruxelles, Alain Juppé, alors Premier ministre, suspend la
mise en ceuvre du programme. Sa stratégie vise a satisfaire les lobbies influents du
monde rural. Face a la position francaise, Bruxelles menace de déposer une plainte a la
Cour de justice européenne, ce qui conduit Corinne Lepage, Ministre de
I’environnement, a relancer Natura 2000 au printemps 1997. Il s’agit alors de
transmettre le plus rapidement possible une liste représentant entre 2 et 3 % du
territoire. Cependant des événements politiques vont contrarier son action. Au méme
moment, en effet, le président de la république, Jacques Chirac, dissout I’ Assemblée
Nationale ou la droite est pourtant majoritaire (avril 1997). Le Président cherche par ce
moyen a « redonner » un nouveau souffle a sa majorité. Les résultats des législatives
anticipées consacrent cependant le retour de la gauche au gouvernement. Lionel Jospin
est élu Premier ministre et les Verts, participant a la victoire de la gauche plurielle,

accédent au gouvernement.

En aolit 1997, Dominique Voynet, nouveau Ministre de I’environnement, fait
parvenir aux préfets de départements et de régions de nouvelles instructions pour le
« dégel » du programme européen. La circulaire rassure en affirmant la nature concertée
et contractuelle des plans de gestion et incite les préfets a procéder a de larges
consultations locales. Celles-ci doivent porter sur les sites ou parties des sites du
Domaine public fluvial ou maritime et sur ceux pour lesquels ils estiment possible
d’obtenir « un large accord » qui permettra d’élaborer une liste concertée de SIC. Il
s’agit de cette maniere d’éviter le blocage de I’ensemble du processus communautaire et
d'empécher « que la France ne soit condamnée par la Cour de justice pour défaut de
transmission de la liste nationale » et plus généralement pour « manquement aux
obligations découlant de la directive» (Ministére de [I’environnement et de

I’aménagement du territoire (3), 1997).

Parallélement a cette situation de conflits, un programme de réalisation
d’expériences pilotes”” de mise en ceuvre de Natura 2000 est développée fin 1995 par

I’association Réserves Naturelles de France, avec [I’aide du Ministére de

" Le programme LIFE « sites pilotes de Natura 2000 » s’est achevé en 1999.
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I’Environnement et de la Commission européenne. Des plans de gestion, appelés
« documents d’objectifs », vont étre élaborés de fagon concertée et appliqués a 36 sites
expérimentaux susceptibles d’étre incorporés au réseau. Un « document d’objectifs » est
a la fois une démarche de travail fondée sur la concertation ainsi qu’un document
décrivant « I’état zéro » du site a préserver. Il contient des propositions d’actions
destinées aux décideurs ainsi que des ¢léments de colit et de financement. Il résume les
objectifs a atteindre du point de vue de la gestion d’un site et fixe, pour les acteurs

locaux eux-mémes, les moyens d’y parvenir (Valentin-Smith (1), 1998, p 11).

« Ce document, élaboré dans la concertation, sera la garantie d’un projet
local négocié et coordonné, particulierement utile sur les sites de grande

dimension. » (Valentin-Smith, (1), 1998, p 1)

Ce programme a abouti, en 1998, a la rédaction d’un « guide méthodologique »
qui doit servir a tous les futurs opérateurs locaux pour la réalisation des plans de gestion

Natura 2000.

2. Le conflit comme moteur de lintégration des intéréts

socioéconomiques

Si en Espagne la participation sociale a été ponctuelle et sporadique, a I’instar
de P’action des groupes écologistes, en France, elle s’est davantage rendue visible et
s’est organisée a partir de la mobilisation des acteurs du monde rural. Elle est en effet le
résultat d’un processus d’organisation d’abord conflictuelle, puis « aménagée », entre le
Ministere et les groupes d’intéréts traditionnellement vigilants a 1’égard des actions
publiques en matiere d’environnement: ceux des chasseurs, des pécheurs, des
agriculteurs et des forestiers. Aussi, notre analyse aborde le conflit comme moteur de la
gestion de I’environnement (Mermet, 1994) et de la participation sociale a la protection

de la nature.

La procédure francaise s’est en effet construite en situation, en débordant les
cadres formels dessinés pour elle, entre dissensions et négociations qui ont confront¢ les
acteurs du monde rural, porteurs d’intéréts sectoriels, aux acteurs publics de la mise en

auvre :
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« Le fait que les contestataires se soient rendus incontournables dans le
processus de révision a invalidé la démarche administrative adoptée, avec
pour conséquence la réduction de ['asymétrie entre élus, scientifiques,
administrateurs de la nature et individus ordinaires, conduisant a
linstallation d’un moratoire permettant ['ouverture d’une discussion voire
l’apprentissage collectif des conflits dans la critique legitime d’une

conception bureaucratico-scientiste » (Charles, Kalaora, 2001, p 59)

Dans les faits, la mobilisation des groupes d’intérét est permanente. D’une part,
les usagers tels que les chasseurs, échaudés par la directive « Oiseaux », restent
vigilants sur les initiatives venant de « Bruxelles ». Leur participation a une gestion
concertée semble moins couteuse que le maintien d’une position ferme qui risque de les
exclure du processus de négociation et par conséquent ne pas prendre en compte leurs
intéréts. D’autre part, les représentants associatifs et syndicaux nationaux sont réunis
au-dela de leurs désaccords traditionnels a différents niveaux d’action: d’abord au
niveau national dans le Groupe des Neuf et dans le Comité national de suivi de Natura
2000, puis au niveau départemental dans les « Comités de gestionnaires et propriétaires
de I’espace rural pour la mise en ceuvre de Natura 2000 ». Ils adoptent une « logique de
la vigilance » a 1’égard de ce qui a trait a la gestion du territoire. Investis dans le débat
public, les acteurs socioprofessionnels ont donc largement concouru a une application
participative du programme Natura 2000. Ils préférent forcer le compromis plutét que
d’étre associés en aval de la procédure lors de 1’application de mesures concretes de
protection de la nature « parachutées » par les pouvoirs publics avec le soutien des

scientifiques.

Nous observons que le conflit n’a pas seulement produit un effet de « mise en
échec » de I’application de Natura 2000. Il a aussi une vertu qui réside dans sa fonction
fédératrice d’univers d’action non spontanément convergents qui se partagent la gestion
des espaces naturels. Le groupe des Neuf constitue par ailleurs une alliance novatrice
entre des acteurs dont les relations étaient d’habitude conflictuelles. Il a pour but de
défendre les intéréts de ses membres et les questions de légitimité de la gestion
territoriale de la nature. Ces questions les unissent cependant ponctuellement et de fagon
fragile (Alphandery, Fortier, 1999, p 91). Le conflit a surtout ét¢ un moyen, pour le
Groupe des Neuf, de s’imposer dans 1’¢laboration de la liste frangaise, de soulever des

problémes liés a I’interprétation de la directive européenne, notamment sur les questions
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de « perturbation des espéces » et d’imposer un caractere contractuel a la procédure. Ce
dernier point, affirmé par le Ministére de ’environnement en de multiples occasions,

consacre 1’idée qu’on ne gouverne pas par décret (Crozier, 1979).

Le conflit a donc eu un effet structurant de I’action publique au sens ou il est
intervenu comme facteur déterminant de sa mise en ceuvre. Si la dimension scientifique
du dispositif frangais et la force contestataire des acteurs locaux est indéniable, le
programme Natura 2000 a en effet suscit¢ la multiplication des échanges et des
arrangements entre ’administration et les groupes d’intérét. L’anticipation de la
concertation et des problémes de gestion des sites Natura 2000, grace au programme
d’expériences pilotes, a aussi permis de montrer la place des acteurs destinataires dans
la mise en application de Natura 2000. En posant publiquement les problémes soulevés
par la protection de la nature a échelle européenne, la mise en ceuvre de Natura 2000 a
permis 1’émergence, 1’aménagement et 1’institutionnalisation du débat social et de la
concertation. La dynamique sociale créée constitue la base d’une gestion conjointe et
hautement politisée de la nature. Méme si au niveau local les conflits d’intéréts
ponctuels sont récurrents, les acteurs privés deviennent les co-constructeurs de la
politique publique.

kksk

Les cas francais et le cas espagnol de mise en ceuvre de Natura 2000 sont a
premiére vue tres différents, puisque les deux Etats ont apparemment suivi des logiques
opposées. Pourtant les deux convergent sur la dimension « bio-centrée » (Millian, 2001)
de leur procédure. En phase d’¢laboration de la liste espagnole, les échanges techniques,
administratifs et scientifiques bilatéraux entre Madrid et les régions ont prévalu. En
France, la conception institutionnelle, formaliste et technique de la procédure initiale
(I’inventaire notamment) de mise en place du réseau européen, a été analysée en termes
de «nature administrée », marquée par la «vassalisation de la science», le
« formalisme bureaucratique » et le « mélange de genres » dans son passage a la
pratique initialement a la charge des administrations déconcentrées (Charles, Kalaora,
2001). En I’absence de pilotage scientifique et vu I’émiettement des responsabilités qui
ont conduit le Ministére a réaliser un « montage purement administratif voué a une
inéluctable bureaucratisation », il est permis d’avancer que «le dispositif francais

repose sur une conception administrative de la science » (Charles, Kalaora, 2001, p 55).
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Comme en Espagne, cette procédure repose principalement sur des travaux d’experts en
biologie. Elle a d’abord limité en effet les enjeux de la directive « Habitats » a des
problématiques purement écologiques qui ont alimenté les premiers mécontentements

sociaux.

Les différences entre les deux cas étudiés sont reprises dans le tableau 4 et sont
confrontées aux modalités traditionnelles de mise en ceuvre des politiques de la nature
en France et en Espagne. Le tableau révele la correspondance entre la procédure de mise
en oeuvre de Natura 2000 et le modele d’intervention politique identifié dans le
domaine de I’environnement dans chacun de ces pays. Il met en relation la nature et la
portée du modele traditionnel d’action publique dans le domaine de I’environnement et
I’application nationale de Natura 2000 ainsi que les processus sociaux générés par sa
mise en ceuvre. En effet, nous notons que les deux pays partagent un mode dans lequel
les autorités publiques jouent un rdle important. Nous observons également qu’en
France la mise en ceuvre associe généralement les destinataires, de fagon plus ou moins
conflictuelle, en phase de mise en ceuvre. La procédure Natura 2000 s’inscrit en effet
dans une tradition de négociation des politiques de la nature au moment de leur mise en
ceuvre. Cette idée est paradoxale au regard des travaux réalisés au sujet de Natura 2000
qui insistent davantage sur I’aspect bureaucratique et scientifico-centré de la procédure

francaise.

Le « style » politique est un concept relativement flou qui renvoie a la fois aux
modalités de prise de décision, aux modus operandi des opérateurs des politiques
publiques et aux relations entretenues entre 1’administration, les groupes de pression et
les €lus. Pour Sonia Mazey et Jeremy Richardson, les styles politiques nationaux sont
identifiables dans les modes d’organisation de la coordination et du débat entre les
intéréts divergents dans la mise en ceuvre d’une politique publique. Ils sont aussi
discernables selon la place plus ou moins importante que les Etats accordent a la
négociation et a la consultation (Mazey, Richardson, 1995, p 104). Chaque pays a donc
un style de politiques publiques qui « doit étre étroitement lié aux variables
contextuelles que sont les structures institutionnelles et les cultures politiques
nationales » (Feick, 1990, p 186). Dans la section suivante, nous allons analyser le lien
entre ces caractéristiques des procédures nationales de mise en ceuvre de Natura 2000 et

les modes d’organisation politico-administrative existant en France et en Espagne.
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Tableau 4 : Politiques de la nature et modalités d’application de Natura 2000

Type de
régulation
politique dans le
domaine de
I’environnement

Mode
d’application de
la Directive
« Habitats » au
niveau national

Processus
sociaux générés

96

FRANCE
-Omniprésence de I’Etat

-Compétences  partagées les

collectivités territoriales

avece

-Elaboration normative de tradition «top
down » ; « imbue de confiance
scientifique », administrative et
bureaucratique (Szarka, 1999)

ESPAGNE
-Pouvoir des Communautés Autonomes

-Production  normative  a
multiples « scientifico-centrée »

-Style « dirigiste -administratif » ;
caractéris¢é par le rdle dominant des
autorités publiques (Aguilar, 1997)

sources

-Style réactif et techniciste : affronte les
problémes sans traiter les causes: est
dominée par les débats techniques
(Subirats, 1999)

-Mise en ceuvre discrétionnaire/ DIREN,
Préfets

-Influence des secteurs socioprofessionnels
- Concertation /Procédures contractuelles

-Position alerte des groupes de pression

-Mise en ceuvre bureaucratique,
coopérative par les régions,

non

-Faiblesse de [D’influence des groupes
d’intéréts

-Forte présence de I’Etat
-Inventaire et 1 version de la liste de sites
de type scientifico-techniques,
« biocentrique » (Millian, 2001)

-Phase d’expérimentation (sites pilotes) =
Phase anticipée de gestion

-Gel du programme en juillet 1996
-Relance en Aoflit 1997=>Style négocié :

*intervention du «groupe des neuf»
représentant les secteurs professionnels
impliqués ;

*création du Comité national de suivi, des
comités départementaux ;

*phase spécifique de consultations locales.

- Amélioration de la liste// évaluation
européenne

-Inventaire des SIC de type scientifico-
administratif, « biocentrique » (Millian,
2001)

-Elaboration non concertée de la liste de
SIC. Démarche « territorialisée » / enjeux
de chaque région > faible pouvoir du
gouvernement central

-Amélioration des listes

évaluation européenne

régionales/

-Conlflits et négociations sur la portée et les
modalités d’application de Natura 2000
(« mémorendum » notamment)

-Participation des groupes d’intéréts en
phase d’¢élaboration de la liste (niveau
départemental et national et quelques fois
local)

-Collaborations des scientifiques,
techniciens et acteurs sociaux-économiques
dans les groupes locaux de travaux

-Implications  politiques  faibles car
thématique non prioritaire dans 1’agenda
politique

-Mise en ceuvre peu conflictuelle car
absence d’information

-Participation des écologistes seulement
en phase d’¢élaboration, voire
d’amélioration des listes régionales




II. LA MISE EN (EUVRE DE NATURA 2000 A LLA LUMIERE DES
SYSTEMES POLITICO-ADMINISTRATIFS

Pour comprendre les différences existantes entre la France et I’Espagne dans la
mise en ceuvre de Natura 2000, nous analyserons I’influence de 1’organisation politico-
administrative : dans un premier temps nous évaluerons la place de 1’échelon national.
L’hypothese consiste a soutenir que ce niveau est plus influant en France qu’en
Espagne, pays ou la structure étatique, quasi-fédéraliste, concentre le pouvoir d’action
au niveau régional. Dans un second temps, nous analyserons la place de 1’échelon
régional de gouvernement avec 1’idée que 1’autonomie régionale en Espagne correspond
a des modes d’intervention tres diversifiés et qu’en France, au contraire, malgré la
décentralisation, le pouvoir que garde I’Etat conduit a une uniformisation de la

participation régionale a la mise en ceuvre de Natura 2000.

Pour Suzana Aguilar, le facteur le plus déterminant dans I’application d’une
politique environnementale en Espagne est en effet la parcellisation des niveaux de
gouvernement (Aguilar, 1999, p 272). Le passage d’un systéme autoritaire et centralisé
a un systeme multi-niveaux a créé un contexte qui a radicalement changé la donne de la
politique environnementale. Le territoire acquiert une importance particuliére comme
¢lément conditionnant des politiques publiques et notamment des politiques
d’environnement : « plus [’on descend vers le local, plus son importance est cruciale »
(Subirats, 1999, p 91). D’un c6té, ce systeéme pluriel de gouvernement a multiplié les
points d’acces au processus de prise de décision, en favorisant I’action des groupes
écologistes et les négociations intergouvernementales. Les réseaux de la politique de
protection de la nature sont plus fluctuants et dynamiques et les ressources partagées
entre différents acteurs, sont plus importantes (Aguilar, 1999, p 273). D’un autre c6té, le
contexte européen oblige les Etats membres et les Régions Autonomes a adopter des
critéres standards de protection de la nature. Dans un tel contexte organisationnel, une
question reste en suspend : pourquoi la participation sociale est-elle si peu développée
en Espagne ? Quelles raisons peuvent étre avancées pour expliquer la position

francaise ?
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A. L IMPACT DES SYSTEMES POLITICO-ADMINISTRATIFS SUR LA

CONCERTATION ET LA PARTICIPATION SOCIALE A NATURA 2000

1. En Espagne : I'intégration manquée des intéréts sociaux

Le systéme espagnol des politiques d’environnement se distingue du systeme
frangais par la faible intégration des intéréts sectoriels qu’il génére en phase
d’¢laboration comme en phase de mise en ceuvre de 1’action publique. Il est marqué par
un ¢loignement important de I’Etat vis-a-vis des citoyens (Aguilar, 1997), hérité de la
période pré-démocratique. Dans la mise en ceuvre de Natura 2000 en Espagne, nous
observons I’absence de convergence entre acteurs publics et acteurs privés. Le manque
de concertation s’ajoute a I’absence de demande sociale ou de pression des groupes
d’intéréts qui se mobilisent peu dans la mesure aussi ou ils sont peu informés. La phase
d’inventaire et celle d’¢laboration des listes de SIC sont restées aux mains des
administrations et des scientifiques. Elles suscitent par ailleurs peu de revendications
sociales ou de pression des groupes d’intéréts, a 1’exception de celles de quelques
associations écologistes locales non coordonnées entre elles. Les seules expériences de
participation sociale sont le résultat des actions et des propositions menées par le

WWF/ADENA® ou les pressions des associations locales de protection de la nature.

« Ici personne n’est au courant: c’est un théeme qui n’a pas été
transcendant. La Consejeria de Medio Ambiente n’a pas communiqué de
copie de la liste de SIC jusqu’a son envoie a Bruxelles, méme a nous. Cela a
été un procédé complétement clandestin, sans aucune consultation sociale.
Cela n’a pas été médiatisé et ni les chasseurs, ni les maires n’ont réagi : ou
cela ne les intéresse pas ou ils pensent que ¢a ne sert a rien. Il n’y a eu

aucune polémique. » (Ecologistas en accion, Cadiz, septembre 2000)

* Nous faisons référence ici a la seule expérience pilote espagnole citée plus haut (« Parque natural de los
Alcornocales ») et a 'unique démarche d’information globale du public réalisée par le WWF/ADENA
(revue « habitats 2000 »).
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Ces associations, malgré leur manque de coordination avec leur fédération
appelée « Ecologistas en accion », se mobilisent dans la mise en ceuvre de Natura 2000

au niveau local® :

« 1l y a une méconnaissance totale sur ce qui va se faire pour Natura 2000 et
comme il n’y a pas d’information, il n’y a pas d’opposition frontale ; c’est
une opposition plutot timide sauf dans certains cas isolés. Par exemple a
Ciudad Real on va construire un aéroport qui empiéte sur une zone de
protection spéciale et la pression sociale porte non pas sur la protection mais
sur la réduction de la zone de protection spéciale pour que [’aéroport puisse

voir le jour! » (Ecologistas en accion- Cadiz, avril 2000)

Les acteurs locaux, €lus, usagers ou associations de protection de la nature
n’ont été ni informés officiellement du programme, ni associés a 1’¢laboration de la liste
espagnole. Par conséquent, ils ne manifestent pas d’avis particulier sur la mise en place
du programme qui prend un retard considérable. « Les gens ne savent pas ce qui va leur
tomber dessus » commente un chargé de mission sur Natura 2000 du Ministére

d’environnement de la région catalane (entretien du 5 mai 2000).

La logique de rétention de I’information est aussi justifiée politiquement par le
surcolt potentiel de I’intégration de la société civile au processus de mise en ceuvre.
Pour les administrations des Régions Autonomes, permettre la participation des groupes
d’intérét en phase d’élaboration des listes de sites, c’est ensuite s’exposer a devoir
répondre aux exigences de compensations financieres des contraintes imposées aux
activités concernées. En conséquence, la participation sociale est reléguée a un niveau

secondaire :

« Le probleme c’est que la concertation sociale doit toujours au final mener
a des investissements et ¢a c’est plus dur ; pourtant le contraire est peu
populaire. Il y a des usagers trés « combatifs » vous savez...L administration
est beaucoup plus avancée que la conscience environnementale andalouse :
elle a toujours devancé la pression sociale sur les themes de conservation.
Normalement, en Europe c’est le contraire. Beaucoup ici confondent les
écologistes et I’administration de [’environnement.(...) Sur les questions de

gestion des sites, d’implication de Natura 2000, on n’est pas au point : on en

* Sur ce point, se référer plus précisément aux sites étudiés dans les chapitres 5 et 6 de notre travail.
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discute, faire une nouvelle figure ou en utiliser une existante c’est pareil car
cela nous oblige a mobiliser des structures, des normes, et le personnel en a
horreur. C’est un travail rébarbatif alors si en plus il faut concerter ! »

(CMA-DGEA (Andalousie), septembre 2000)

Pour certaines Communautés Autonomes comme 1’ Andalousie, la coordination
a pati par ailleurs des oppositions politiques du gouvernement régional (parti socialiste)
et du gouvernement central (droite). Pourtant, dans cette région qui donne a premiére
vue une place importante aux politiques de la nature et aux politiques européennes, les
Associations de Protection de la Nature (APN) ont aussi été évincées de I’application de

Natura 2000 jusqu’ail y a peu :

« On nous a méme dit au début que, si ['on voulait faire des propositions, on
devait les envoyer directement a Bruxelles, qu’ils n’étaient pas préts a

négocier quoi que ce soit » (Ecologistas en accion, Cadiz, septembre 2000)

En effet, 1’association « Ecologistas en accion- Cadiz» s’occupant du
programme européen au niveau andalou, a été intégrée par 1I’administration aprés de
nombreuses pressions. Leur premiere réunion de concertation n’a lieu qu’en juin 2000,
soit huit ans aprés le lancement du programme. Dans les faits, il semble que la
participation des APN n’ait globalement été admise qu’en phase d’amélioration des
listes régionales. Leur expérience et leur connaissance du terrain, sur le plan naturaliste
comme sur le plan social, deviennent alors des atouts pour formuler les nouvelles

propositions dans un contexte ou I’Europe fait pression sur les fonds structurels.

Cette situation trahit, de facon plus générale, la faible influence et la division
des mouvements écologistes urbains (le plus souvent des groupes locaux) comme leur
faible capacité a faire le lien entre les différents échelons administratifs de gestion de
I’environnement et a faire pression sur les centres de pouvoir’. La faible représentation
politique des « verts », concurrencés par 1’alternative du vote a gauche, traduit la faible
intégration de la question environnementale au niveau national ou régional (La Calle,

Velasco, 1997, p 56).

*% Le groupe politique « Los Verdes » n’ont obtenu que 2,12% aux élections européennes de 1999.
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« Ecologistas en accion est une fédération qui réunit 300 groupes différents.
Nous ne sommes pas tres intégrés. Notre action n’a pas été décisive sinon la
proposition espagnole aurait été meilleure !» (Ecologistas en accion- Cddiz,

avril 2000)

Sur ce point, Suzana Aguilar (1997) montre plus largement que 1’¢laboration
des politiques d’environnement a été, méme depuis ’accés de I’Espagne a la
démocratie, peu perméable a I’expression des intéréts sociaux. Elle montre aussi que le
pouvoir des fonctionnaires y a été conforté par la faible place accordée a la participation
sociale et a de fait conduit a diminuer la capacité de la société a s’auto-organiser et a

construire son propre systeme de représentation sociale :

« En Espagne, ['interventionnisme étatique séculaire et la faiblesse des
groupes d’intéréts ont conduit au fil du temps a la domination d’un style
politique étatique caracteérisé par la rareté et le caractere non formel de la
coopération entre acteurs publics et privés et en conséquence a ce que le
gouvernement élabore les différentes politiques (dont celle d’environnement)

sans intégrer de fagon significative les associations » (Aguilar, 1997, p 195)

La situation est également révélatrice du pouvoir formel des Communautés
Autonomes. L’analyse de I’application du programme Natura 2000 montre en effet que
les logiques territoriales dominent la logique d’expertise mobilisée par le gouvernement
central. Cette logique s’appuie sur les référentiels techniques et scientifiques établis par
les services de la Commission européenne comme nous avons observé ci-dessus. Cette
action a conduit & mobiliser un réseau d'experts universitaires autour d'un objectif
«neutre » afin de procéder a I’inventaire scientifique des habitats et de créer des outils
techniques adéquats (systeme d'information géographique) pour soutenir le travail de
sélection de sites des régions. Parallelement, les Autonomies régionales, tout en
s'inscrivant en apparence dans ce processus d'expertise, ont fait prévaloir d'autres

finalités, économiques le plus souvent :

« Toutes ces zones incluses dans la liste espagnole sont aussi menacées par
ailleurs par des barrages, routes, stations de ski, urbanisations, etc. : nous
nous sommes portés jusqu’a présent davantage sur le retrait de ces projets,
et plus tard nous verrons comment établir une réelle protection de ces sites.

1l y a énormément de projets de ce genre. Parfois c’est le ministere de
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I’environnement lui-méme, lui qui prétend protéger, qui est celui qui détruit
en construisant par exemple les barrages de Melonar a Séville, Idueiia a
Salamanca... Parfois ce sont d’autres ministeres, d’autres interéts, ou les
adminsitracions régionales, voire des intéréts privés (Ecologistas en accion-

Madrid, avril 2000) ».

Les propositions régionales de sites envoyées a Madrid renvoient a la place
accordée par chaque région a la protection des especes et des espaces naturels, mais
aussi au pouvoir réel des administrations chargées de 1’environnement par rapport a
d’autres administrations a la 1égitimité mieux établie. Il y a ainsi autant de modes de
traitement de Natura 2000 qu’il y a de Régions Autonomes, chacune négociant avec le
gouvernement central la cohérence de sa propre liste. Natura 2000 représente des enjeux
et des contraintes différents pour chaque région. Il fait appel a des cultures de la nature,
ainsi qu’a des structures administratives et législatives disparates. D’un point de vue
conjoncturel, ce type de politique ne représente pas non plus les mémes enjeux. La liste
espagnole des sites d’intérét communautaire traduit ces décalages entre les
Communautés Autonomes. Dans ce contexte, la concertation sociale, a ’instar des
régions, est restée en suspens. La négociation des sites a inclure au réseau européen est
restée confinée entre les administrations régionales et le Ministére de 1’environnement
du gouvernement central, celui-ci ayant a la fois le role de garant des engagements pris
a Bruxelles et de relais avec les Régions Autonomes (cadrage réglementaire et
scientifique). Les débats au sein du groupe de travail national sur Natura 2000 traitent
peu des questions d’information et d’intégration des intéréts socio-économiques, tout au
long de la mise en ceuvre du programme. Cette situation est en contradiction avec
certains principes-phare de la loi-cadre 4/89 sur la protection de la nature, qui obligent
I’administration a informer, voire a auditionner les secteurs intéressés par une politique.
Cette loi la contraint aussi a donner aux acteurs concernés, la possibilité d’étre
représentés dans les organismes gestionnaires des espaces naturels protégés pour
contribuer a 1’¢élaboration de leurs plans de gestion ainsi qu’a la gestion elle-méme. Par
ailleurs, le manque d’organisation et de coordination des syndicats et des associations
de socioprofessionnels ou de protection de la nature laisse une importante marge de
liberté aux administrations en charge de la mise en oeuvre. De surcroit, le role de
coordination des régions, assuré par le gouvernement central & Madrid, n'a semble-t-il

pas permis de créer une opportunité ou méme une capacité d'arbitrage sur celles-ci. Si le
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gouvernement central est en position de controleur et d’interlocuteur légitime entre le
niveau régional et le niveau européen, la politique européenne de protection de la nature
n’en reste pas moins construite par les enjeux territoriaux des Communautés
Autonomes. Différents facteurs propres a I’organisation politique influencent cette

situation.

2. Les facteurs explicatifs de la mise en ceuvre de Natura 2000

en Espagne

Nous avons observé que les régions ont eu le monopole de 1’application de la
politique européenne mais n’y ont pas associ¢ la population avec 1’idée que « dans le
cas contraire, on n’arrive a rien» (Responsable de la Direction générale de
planification des espaces naturels, Catalogne, 7 février 2001). De maniére générale, sans
consigne expresse des €lus en ce sens, les techniciens n’ont pas abordé, de leur propre
chef, les questions d’information publique et de participation sociale. La concertation
est donc restée cantonnée au niveau politico-administratif entre le Centre et les

Autonomies.

A partir d’une analyse couplant la recherche des causalités et la mise en
évidence des stratégies d’acteurs, nous nous proposons de comprendre plus finement les
facteurs ayant configuré la procédure espagnole. Ces facteurs sont présentés dans le
tableau 5, tableau qui permet de mettre en évidence trois facteurs explicatifs : des
facteurs structurels liés au systéme politico-administratif, des facteurs conjoncturels et
des facteurs culturels. Cette analyse nous permet de répondre a différentes questions qui
renvoient au lien entre la participation sociale et ces différentes variables : pourquoi les
acteurs locaux ont-ils été peu intégrés, voire pas du tout, a la mise en place du réseau
d’espaces protégés ? Pourquoi 1’application de Natura 2000 n’a finalement pas dépassé
le stade de la réalisation de la liste communautaire, alors que tant de moyens ont été
mobilisés pour mettre en place le réseau et malgré la rapidité de la transposition de la

directive (par rapport a la France notamment) ?
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Tableau 5 : Facteurs nationaux explicatifs de la mise en ceuvre de la directive « Habitats » en

Espagne

Un Etat des Autonomies créant une
distribution spécifique des
compétences :

17 Autonomies chargées de
1”¢laboration de listes régionales de
sites d’intérét communautaire : choix
liés a la politique et aux enjeux
territoriaux (concurrengant 1’aspect
purement technique des
propositions)

Faible pouvoir de contrainte et
d’action de I’Etat central sur les
administrations autonomes

Oppositions politiques de Madrid
(droite) et de certaines CA (parti
socialiste) qui court-circuite la
coordination

Un Ministére de I’environnement
jeune (1996)

Faibles dotations budgétaires

Encore peu de 1égitimité sociale et
politique de I’environnement

Poids relatif du Ministére de
I’environnement sur les autres
Ministéres

Une démocratie tardive
(1975)

Une faible tradition
participative et contestataire

Pouvoir d’action limité par le décret
royal de transposition de la directive
HFF (mission limitée a la réalisation
de I’inventaire scientifique de
référence et de la coordination
d’ensemble.)

Affirmation de I’autonomie
régionale par rapport a I’Etat
central au travers des choix /
modalités d’application de la
directive HFF (excluant la
participation sociale)

Pouvoir d’action des CA > leur statut
constitutionnel + leur compétence
attribuée par le décret royal
transposant la directive HFF

Faible organisation/ structuration des
groupes d’intéréts (APN ou socio-
professionnels)

Faible capacité d’action collective

Faible niveau de collaboration avec
I’administration

Un faible niveau d’information et de
mise en débat public du processus
d’application de la Directive habitats
dans les CA (information =zone
d’incertitude sous contrdle)

Enjeux : éviter les conflits, ne pas
perdre de la 1égitimité d’action dans la
gestion du territoire, ou des voix
électorales

Existence d’autres intéréts
territoriaux ayant plus de
poids et relevant de
I’urbanisme (routes,
constructions, etc.) , du
tourisme (stations de ski) ou
de la gestion de I’eau
(barrages)

Enjeu : répondre en priorité a
la demande sociale et
économique.

Conclusions:

Processus d’information publique sur Natura 2000 prévu par les textes mais non réalisé
Incertitude sur les avantages ou les contraintes socio-économiques de Natura 2000

Oppositions timides et localisées de certains groupes sociaux (chasseurs, entrepreneurs)
Participation sociale difficile et uniquement « naturaliste » (ONG, APN).

Légende :

CA :Communauté Autonome

ONG : Organisation Non Gouvernementale

HFF : Habitats, Faune, Flore

APN : Association de Protection de la Nature
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2.1. Le facteur organisationnel

Simon Izcara Palacios (1999) montre, dans ses travaux sur le déficit de mise en
oeuvre des directives européennes d’environnement, que le systéme de gouvernement
est un facteur important a prendre en compte dans I’analyse des problémes d’application
du droit communautaire. Par exemple, en Allemagne ou la population est pourtant
fortement sensibilisée a I’environnement, il constate un fort degré de non-application du
droit européen. L’organisation fédéraliste nuit selon lui a 1’émergence d’enjeux

fédérateurs, de modes d’action commune et de décisions convergentes.

L’organisation politico-administrative explique aussi en partie la formalisation
technique de la procédure espagnole et montre que la traduction rapide des directives
européennes ne garantit pas leur applicabilité et leur mise en ceuvre effective. La
politique de régionalisation espagnole engagée par la constitution de 1978 est une
réorganisation en profondeur de la structure territoriale en compléte rupture avec la
période franquiste. Le transfert de compétences de I’Etat vers les Communautés
Autonomes marque un tournant dans les relations centre-périphérie jusque la
autoritairement centralisées. Il consacre la renaissance de l’enjeu territorial liée a
I’affirmation des particularités régionales. C’est un « compromis original et novateur
entre une solution véritablement fédérale et le maintien de [I’Etat unitaire traditionnel »
(Garraud, 1994, p 166). Ce passage a un systéme politico-institutionnel multi-niveaux a
radicalement changé 1’importance accordée jusque-la au territoire par les politiques
d’environnement. Le territoire devient un élément conditionnant et structurant de
I’¢laboration et de 1’application des politiques de protection de la nature de telle sorte
que « plus l’on descend vers le local, plus son importance est cruciale » (Font, 1999, p
79). Ce processus de revalorisation du territoire s’accompagne du renforcement du
pouvoir des acteurs décentralisés. Alors que les acteurs institutionnels de niveau central
ont un réle limité (technique et administratif), les acteurs de niveau régional acquierent
un role plus important dans le développement des lois-cadre de I’Etat. Ils participent
aussi a la définition des conditions d’application des politiques de niveau national ou
européen. Il est alors permis de faire I’hypothése du rdle fonciérement utilitariste,
pragmatique mais déterminant des acteurs locaux destinataires en phase d’application
des politiques. A la difficulté « traditionnelle » d’appliquer des politiques publiques

¢laborées au niveau global, s’ajoute donc, pour le cas espagnol, une structure politico-
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administrative hybride, ni purement fédérale, ni seulement unitaire, qui complexifie
davantage leurs modalités d’application. La multiplication des niveaux d’acteurs se
retrouve dans I’organisation administrative et constitutionnelle de la politique espagnole
de protection de la nature caractérisée, elle-aussi, par sa complexité. Sa dualité constitue
un facteur limitant supplémentaire de I’application de la politique européenne. Elle se
concrétise en effet dans le domaine juridique par la coexistence et la concurrence de la
Loi cadre espagnole pour la protection de la nature (4/89) qui met en place des
instruments d’aménagement de 1’espace (plan « d’organisation » des ressources
naturelles et plan recteur d’usage et de gestion®) et les lois de protection de la nature
propres a chaque Communauté Autonome. Entre la législation de régime urbanistique
propre a I’aménagement du territoire et celle relevant du droit environnemental, la
politique espagnole apparait comme un systéme articulé d’instruments de planification
administrative qui organisent 1’exploitation des espaces et des ressources naturels, leur
gestion, leur amélioration, leur restauration et leur protection. Ainsi, ce sont différents
degrés de protection, ainsi qu’une diversité des contenus et d’outils qui caractérisent les
politiques des Autonomies face a la diversification des options normatives possibles en

maticre de protection.

En raison de la complexité de cette organisation, I’Espagne présente, d’un coté,
une rapidité a intégrer le droit européen dans sa législation interne et de 1’autre, une
résistance a mettre en ceuvre les réglementations. Pour Simon Izcara Palacios (1999),
I’intégration du droit est en réalité justifiée par la nécessité d’étre un « bon européen »
de facon a continuer de bénéficier des fonds européens. Deux facteurs expliquent, selon
lui, le mode de mise en oeuvre effective de la politique européenne par 1’Espagne. Le
premier facteur est la structure quasi-fédérale de I’Etat ou le partage des compétences et
les tensions entre centre et périphérie défavorisent I’application correcte et homogene
du droit de I’environnement. Le second facteur concerne la position « périphérique » de
I’Espagne dans I’Union européenne, pays dont les problémes ont été marginalisés par
rapport a ceux du « centre » de I’Europe. Ces derniers sont plus fortement impliqués en
matiere de protection de I’environnement et influencent donc davantage le contenu ainsi

que le degré de contrainte des directives.

°! Le « Plan de Ordenacién de Recursos Naturales » (PORN), et le « Plan Rector de Uso y Gestion »
(PRUG) (plan spécifique aux parcs naturels ).
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La conséquence de cette situation est une plus faible participation effective des
pays comme 1’Espagne, a la mise en ceuvre concrete des réglementations qui accordent
une importance moindre a 1’applicabilit¢ de la politique européenne par rapport au
controle de son intégration législative. La faible capacité de contréle de 1’Union
européenne de I’application réelle de la loi et I’information partielle qu’elle recueille a
ce sujet alimentent ce type de stratégie. Elles conduisent en particulier a une faible
coopération des pays « périphériques » pour lesquels les colts de mise en ceuvre sont

plus forts (Izcara Palacios, 1999, p 97).

2.2. Le facteur politique

Dans la situation décrite ci-dessus, le droit communautaire est une source de
conflits entre 1’Etat central qui traduit les directives et ses Autonomies chargées de les
appliquer (Izcara Palacios, 1999, p 103). Dans ce contexte, la formalisation
administrative et scientifique de la procédure d’application de Natura 2000 dessert la
conciliation nécessaire des logiques régionales ou prévaut la territorialisation des enjeux
et des chercheurs ainsi que la logique scientifique nationale. Elle influence par
conséquent ’application de la politique européenne. Nous observons en effet un
positionnement en retrait du gouvernement central espagnol, résolu a se plier aux
décisions et aux choix des Communautés Autonomes, ainsi que le blocage de la

procédure en phase d’¢laboration de la liste :

« Valence n’a fait aucune proposition et si l’ancien directeur général du
service environnement ne l’a pas fait, c’est parce qu’il n’a pas voulu. Et
lactuel directeur nous dit qu’il lui faut un an pour y réfléchir ! (...) Nous
n’avons pas la force d’exiger beaucoup, toutes les compétences
appartiennent aux Communautés Autonomes et elles font ce qu’elles
veulent ! » (Chargée de mission, Ministere de I’environnement, Madrid, avril

2000)

Pour beaucoup de régions, ’information est une ressource d’action. Leur
stratégie consiste a limiter ’information donnée au public dans la mesure ou elle
constitue encore un vaste champ d’incertitudes potentiellement conflictuel. Le controle
de ’information permet d’appliquer la politique européenne en évitant les conflits ou en

se préservant de la perte de 1égitimité d’action et de la perte de voix électorales qu’ils
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pourraient représenter. Il permet aussi de gagner du temps pour préparer de facon plus
approfondie la phase de gestion des sites et d’en mesurer les implications économiques

et politiques :

« On a de plus en plus conscience que sur ces espaces Natura 2000 il existe
une épée de Damocles, une tutelle européenne (...) la, la Commission
européenne peut intervenir. L’inclusion de ces espaces a Natura 2000 aura
un effet économique pour [’attribution de certains fonds qui vont aller
presque intégralement a Natura 2000, mais aussi un effet politique pour la
conservation de la nature : des institutions européennes seront impliquées a
la gestion de ces espaces alors qu’elle sont loin d’eux, et elles seront de fait
plus imperméables aux intéréts locaux. » (DMA (direction générale de la

planification des espaces naturels)-Catalogne, février 2001)

L’ambiguité dans le partage des compétences, comme dans les statuts des
Autonomies dans la constitution, ne fait qu’augmenter, par ailleurs les marges de
manceuvre dont elles disposent dans I’application des politiques européennes dont
Madrid se fait le relais. Dans le contexte historique et politique administratif actuel, le
gouvernement espagnol adopte une position attentiste dans la mise en ceuvre de la
politique européenne de la nature. Une politique volontariste est en effet difficile a tenir,
car il est juridiquement tenu d’une part de confier le travail de gestion concréte des
milieux naturels aux régions, d’autre part de faire remonter leurs intéréts respectifs vers

I’Europe.

« Les « plaintes » européennes sont ['unique moyen de pression, de contrile
et d’amélioration des listes régionales ou d’application de la Directive dont
nous disposons. La voie européenne est la seule car en interne, il n’y a ni
pouvoir de le faire, ni volonté pour”(Chargée de mission, Ministére de

’environnement, avril 2000)

Dans ce contexte, pour la chargée de mission a Natura 2000 du Ministere
central de I’environnement, seule la Communauté européenne peut faire pression sur les
Communautés Autonomes, en 1’absence de volonté et de pouvoir réel du gouvernement
central. Le Ministére de I’environnement se trouve par ailleurs non seulement isolé des
régions qui ont adopté des stratégies individuelles mais aussi des autres ministéres aux

intéréts différents. Le Ministére de 1’agriculture, par exemple, malgré les compétences
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qui lui sont attribuées, n’a pas destiné de financements compensatoires a la gestion des
sites concernés par Natura 2000. Les priorités portent sur la gestion de 1’eau et les
aménagements hydrauliques®. Enfin, le gouvernement accorde un faible budget au
ministére de I’environnement et en interne, ¢’est encore la conservation de la nature qui
est la moins bien dotée. De la méme manicre, seule une infime partie des fonds
structurels est destinée aux questions de conservation de la nature : la partie réservée a
Natura 2000 est d’autant plus faible (Chargée de mission Natura 2000, Ministére de

I’environnement, Madrid, avril 2000).

2.3. Les facteurs conjoncturels et culturels

Deux autres facteurs éclairent, selon nous, la situation espagnole : la jeunesse
et le manque de légitimité de ’administration centrale de I’environnement ainsi que la
« culture » nationale d’environnement (Szarka, 1999, p 18), qui renvoie au rapport de la
société et du politique a I’environnement ainsi qu’aux valeurs socioculturelles que celui-

ci représente.

La création récente du Ministére de I’environnement central (1996) et le
développement des politiques régionales n’a pas supposé « une meilleure capacité a
adopter des mesures effectives de protection et a influencer de maniere décisive
d’autres champs d’intervention publique » (Font, 1999, p 79). Lorsque la droite prend le
pouvoir, elle créé le Ministére de I’environnement. Différents modeles d’administration
régionale de 1’environnement étaient alors déja a 1’ceuvre dans des contextes socio-
économiques fort différents. Citons par exemple le cas andalou avec son « agence » de
I’environnement, 1’exemple catalan avec son « département » de I’environnement et le
schéma sectoris¢ d’administration calqué sur le modele central. Pourtant, si le
gouvernement central garde le pouvoir législatif, ce sont les Autonomies qui ont
désormais tout pouvoir en matiere de mise en oeuvre des directives européennes
(Carretero, 1997, p 24); elles gardent aussi un pouvoir législatif territorialisé. Cette
situation n’a pas empéché le développement antérieur d’administrations régionales

chargées de ces questions. Le pouvoir de contrainte de I’Etat sur I’application des

>2 Dans les projets déposés par 1’administration centrale pour 1’obtention des fonds de cohésion dans le
domaine de I’environnement (seule catégorie €ligible avec celle des transports pour 2000-2006), ceux
portant sur I’adduction en eau potable, la gestion des déchets et ’assainissement sont privilégiés. Cf.
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directives est non seulement peu légitime du point de vue constitutionnel mais aussi
réglementé par le décret d’application de la directive « Habitats » qui donne toute

liberté¢ de moyens de mise en ceuvre aux Communautés Autonomes.

L’Espagne serait par ailleurs, aux yeux de la Commission européenne, I’'un des
pays de I’Union ou « le manque de conscience environnementale et ’apathie en matiere
de conservation de la nature est endémique. » (Izcara, 1999, p 111). Des différences
importantes sont pourtant a noter entre populations urbaines et rurales : 1’idéalisation
des valeurs naturelles est plus importante chez les premiéres, alors que la perception des
mesures de protection pour les secondes, dont 1’'usage du milieu constitue I’activité
principale, est plus restrictive et négative (De Castro, 1991 ; Moyano, 1998). D’un coté,
les espaces naturels attirent une population urbaine porteuse de valeurs naturalistes et
récréatives de la nature. D un autre c6té, les différents niveaux de protection existants
ne sont que peu connus par la population résidente qui associe le plus souvent 1’espace
protégé a la figure restrictive de parc national. A un autre niveau, malgré quelques rares
expériences d’élaboration concertée de mesures de gestion d’espaces naturels dans la
mise en ceuvre des plans de gestion (« Planes de Ordenacion de los Recursos
Naturales ») notamment®, il semble qu’il n’y ait pas de tradition de concertation entre
I’administration centrale et les administrations autonomes. Les facteurs conjoncturels et
culturels expliquent en partie les difficultés de coopération entre les acteurs publics de
différents niveaux ainsi que la faible participation sociale, caractéristiques de
I’application globale de la directive « Habitats » : « 30 ans de dictature, cela laisse des
traces »* commente le directeur du Centre thématique européen pour la Conservation
de la Nature, lui-méme d’origine espagnole. De ce point de vue, le caractére non-
coopératif de la politique de la nature doit étre imputé a la tradition interventionniste
historique de I’Etat franquiste, censurant la participation sociale et a la faible présence
en conséquence des associations privées dans le processus politique. Méme apres le
passage a la démocratie, le gouvernement central, comme les gouvernements
autonomes, affichent des modes d’élaboration et de mise en ceuvre des politiques

publiques caractérisés par le pouvoir étendu des fonctionnaires et par les difficultés de

Ministerio de Hacienda, La programacion regional y sus instrumentos, informe anual 2001, 2002,
http://www.igae.minhac.es/fondos/economia/B2001.htm

>3 Ce sont les plans de gestion des ressources naturelles définis par le décret royal 758/1996 du 5 mai
1996, suite a la Loi 4/89 sur les espaces naturels.

5% En entretien réalisé en février 1999 au CTE, Paris.
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coopération entre différents niveaux d’acteurs (Aguilar,1997, p 196). Suzana Aguilar,
qui étudie 1’application de la politique d’environnement européenne aux prises avec les
intéréts industriels, montre que dans un tel contexte, ce sont des relations informelles,
casuistes et discontinues qui lient les acteurs de l’industrie aux administrations de

différents niveaux, le plus souvent au travers de contacts personnels.

En résumé, deux impacts du systeme politico-administratif espagnol sont a
prendre en compte dans la mise en ceuvre de Natura 2000 : la faible intégration des
intéréts sociaux et le pouvoir des Autonomies. Le cas francais se situe a premiere vue a

I’opposé de ce schéma.

3. En France : linstitutionnalisation de la concertation et de

I’acceptabilité sociale de la conservation de la nature

Rappelons qu’en France, le mécontentement général de différentes catégories
d’usagers des espaces naturels repose sur I’enjeu concret de maitrise des modes de
protection de la nature qui seront appliqués sur les territoires concernés par Natura
2000. L’action collective, rapidement institutionnalisée sous la forme du « groupe des
Neuf », consacre la mise en route d’un systéme de concertation et de négociation qui
s’organise au niveau national. La mise en ceuvre de Natura 2000 s’appuie par ailleurs
sur trente six expériences pilotes de gestion lancées en 1995 et sur la mise en place des
comités départementaux et locaux de suivi de la directive «Habitats » intégrant tous les

représentants des secteurs concernés.

Le conflit, ayant rapidement bloqué le processus d’¢laboration de 1’action
publique, a obligé les pouvoirs publics a intégrer la contribution des différents secteurs
socioprofessionnels en amont de sa mise en ceuvre nationale. La premiere liste de sites
qui couvre 15 % du territoire, ¢laborée dans le secret des bureaux ministériels,
s’accompagne en effet d’une levée de boucliers qui contraint les pouvoirs publics a
négocier 1’¢laboration d’une autre liste de sites, région par région, département par
département, en fonction des enjeux territoriaux. La liste francaise est réduite a 535 sites
transmis a la Commission, fin 1998 (2,5 % du territoire national). Dans une logique
d’acceptabilité sociale, elle repose sur un recensement des sites déja protégés comme les

réserves naturelles, les parcs nationaux ou les parcs naturels régionaux, les domaines du
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Conservatoire du littoral et ¢éventuellement des Conservatoires régionaux du

patrimoine :

« La copie a été largement revue a la baisse. Le ministre veut en effet
notifier les seuls sites consensuels qui ne soulévent pas d'opposition locale et
dont la protection n'entrainera aucune contrainte pour les acteurs
locaux. (...)» (« Le gouvernement relance a la baisse la procédure Natura

2000 », Le Monde, 6 février 1997)

Le conflit a aussi obligé le Ministére de I’environnement a demander des
précisions a la Commission européenne™ sur les implications du programme pour les
activités locales et a rédiger un « mémorendum » d’interprétation de la directive
« Habitats » qui pose quatre grands principes présidant a 1’application de la politique
européenne : la subsidiarité (notamment pour les mesures de gestion de chaque site), la
recherche du consensus dans la désignation des sites sur la base d’une concertation et
d’un partenariat avec les acteurs concernés, la mise en avant de la voie contractuelle
plutdt que réglementaire dans leur gestion. Ce mémorendum est une autre étape de la
reconnaissance de la participation des secteurs socioprofessionnels a la mise en ceuvre

de la politique européenne.

La procédure francaise prend en effet un nouveau tournant lors de la relance du
programme par le nouveau gouvernement en place en 1997. Le critére de « réaction
sociale a Natura 2000 » vient alors s’ajouter aux caractéristiques écologiques des sites
traduisant la logique de « participation aménagée » adoptée par le Ministére de
I’environnement face aux mobilisations sociales. La régle de mise en ceuvre est de créer
le consensus entre les objectifs publics et les intéréts privés. Le dispositif est alors
profondément remanié : 1’Etat cherche désormais a concilier les différents intéréts en
présence. Un Comité National de Suivi et des Comités Départementaux de Propriétaires

et Gestionnaires de 1’Espace Rural®

ont été créés pour intégrer les acteurs
socioprofessionnels a [’application de [D’action publique. Le mot d’ordre du
gouvernement frangais contraint par ailleurs les préfets de département a classer
hiérarchiquement les sites inventoriés selon le degré d’efficience attendu des

consultations sociales. La circulaire, envoyée fin aott 1997 par Dominique Voynet, leur

> Dans la circulaire aux préfets du 13 février 1997
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demande de transmettre trés rapidement (fin 1997) leur partie de la liste de Sites
d’Intérét Communautaire. Les DIREN et les préfets ont alors pour consigne de mesurer
le degré d’adhésion ou d’hostilité a Natura 2000 en attribuant un « feu vert », un « feu
orange » ou un « feu rouge » a chaque site inventorié. Les sites « feu vert » doivent étre
immédiatement inscrits dans la liste frangaise pour étre envoyés a la Commission
européenne et les sites « feu orange », sont progressivement transmis au cours de
I’année suivante selon 1’évolution du consensus entre I’administration régionale et
acteurs locaux. Quant aux sites classés « feu rouge », ils sont momentanément exclus

des consultations et donc du réseau européen.

Comme pour le cas espagnol, le rapprochement de ces caractéristiques
d’application de Natura 2000 avec le mode d’¢élaboration et de mise en ceuvre national
des politiques d’environnement, est éclairant. Selon Joseph Szarka (1999), la France
reléve d’un style autoritaire de mise en ceuvre des politiques publiques, le Ministére de
I’environnement s’inscrivant dans une tradition de type « top-down » d’¢laboration et
d’application des politiques d’environnement. Le modele principalement mobilisé est
celui des politiques réglementaires qui régulent, interdisent ou autorisent les activités
humaines sur les sites naturels. Le style francais est donc congu comme un style
administratif, technocratique et « imbu de confiance scientifique », c’est a dire basant sa
légitimité sur les expertises scientifiques mobilisées. C’est aussi bien souvent un style
conflictuel dans la mesure ou la participation sociale est peu requise par les pouvoirs
publics en phase d’élaboration de la politique et suscite donc la mobilisation de ses
destinataires. Il convient d’ajouter que c’est la légitimit¢ des actions publiques
« autoritaires » en faveur de la nature qui est en cause dans ces conflits, car elle est

encore aujourd’hui faiblement assurée :

«D’un coteé I'objet de I’action publique en la matiere apparait soit incertain
au-dela d’un consensus mou, soit vivement controversé(...). D un autre cote,
il n’échappe a personne que ses interéts se heurtent a d’autres intéréts a la

légitimité mieux ancrée dans le tissu social » (Godard, 1998, p 304).

Les politiques de la nature francaise sont d’autant plus confrontées a des

probléemes de légitimation qu’il s’agit de les mettre en ceuvre car « la nature est [’objet

> Composé de représentants locaux des membres du Comité National de Suivi.
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quotidien de confusions et de différends concernant la maniere de la qualifier, les
principes d’évaluation a lui appliquer et les instruments d’action a mettre en ceuvre
pour faire valoir a son juste rang l’intérét supérieur éventuel qu’elle présente. »
(Godard, 1998, p 309). En raison du pouvoir détenu par certains groupes d’intéréts,
fortement ancrés dans la gestion de I’espace rural : les chasseurs, les pécheurs, les
agriculteurs et les forestiers étant les principaux groupes revendicatifs, la participation
sociale devient une condition sine qua non de mise en ceuvre de ces politiques. Laurent
Mermet (1994) analyse cette derniére dimension en montrant comment la gestion de la
nature est mue par les conflits entre « acteurs d’environnement » porteurs de la logique
centralisée et globalisante des acteurs publics et des acteurs ayant d’autres intéréts sur le

milieu naturel.

Force est de constater qu’a la bureaucratisation des politiques de la nature dans
leur phase d’élaboration correspond une forte participation sociale en phase

d’application :

« La tradition de formulation autoritaire et de la mise en cuvre
discrétionnaire des politiques, secteur par secteur, semble encore intacte...
la toile de fond des politiques tend a se maintenir obstinément »

(Szarka, 1999, p 28).

Pierre Lascoumes montre que la mise en ceuvre de ces politiques est, en effet,
largement négociée au niveau local en fonction des pouvoirs et des priorités du préfet
ainsi que des intéréts socio-économiques (Lascoumes, 1994). La phase de mise en
ceuvre est pour lui un moment de conflits dans la mesure ou elle confronte différents
enjeux. En dehors des moments de contestation, elle s’accompagne de « pratiques
d’accommodation » entre acteurs publics et privés qui permettent des ajustements des
réglementations aux contextes locaux (Lascoumes, 1990). A la tradition réglementaire
francaise, s’ajoute donc une tradition contestataire qui aboutit finalement a un modele

de politiques d’environnement négociées et le plus souvent de type contractuel.

Cette analyse rappelle aussi les travaux de Christian Lequesne sur
I’administration centrale de la France dans le systéme politique européen. Selon lui, un
style de décision politique traditionnellement hiérarchique ou prévaut une coordination
inter-administrative verticale et un style décisionnel qui repose sur la négociation en

réseau, coexistent, en France, de facon conflictuelle. Le style négocié est un produit de
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la construction européenne qui favorise I’accés aux centres de décision d’un nombre
plus important de groupes d’intérét. Dans un tel contexte, les décisions politiques sont le
fruit de micro-régulations et de micro-négociations opérées entre les fonctionnaires ou
les cabinets ministériels, les élus (locaux, nationaux, européens) et des intéréts privés,
dans des espaces politico-administratifs différenciés et difficilement identifiables.
L’administration centrale est notamment le lieu d’action privilégié de groupes d’intéréts
francais dans les phases d’¢laboration comme de mise en ceuvre des politiques

publiques européennes (Lequesne, 1995 , p 150).

Natura 2000 cristallise ces différentes caractéristiques du mode frangais de
mise en ceuvre des politiques de la nature. D’une part, le programme est I’objet d’une
logique verticale et corporatiste ou, au départ, seul des acteurs publics et scientifiques
experts des questions de protection de la nature, sont associés. D’autre part, Natura
2000 est représentatif du réle du conflit et de la négociation dans « I’aménagement
social » des politiques de protection de la nature. Notons cependant que sa principale
originalité, par rapport au modele initial d’action publique, réside dans la contribution
anticipée des acteurs sociaux dans le processus. En effet, c’est habituellement la phase
de mise en ceuvre de ’action publique par les metteurs en ceuvre et les destinataires qui
est « discrétionnaire ». Ce qui est semble-t-il novateur, c’est aussi I’institutionnalisation
de la participation sociale a posteriori. D’un point de vue juridique, en effet,
I’ordonnance 2001-321 du 11 avril 2001 (titre IIT)”’, formalise la concertation et
I’¢élaboration conjointe des objectifs et modalités de conservation tout en accordant un
statut de « site protégé » aux sites Natura 2000. Cette ordonnance consacre en effet
I’institutionnalisation des négociations entre les secteurs socioprofessionnels et
I’administration relatives a la mise en ccuvre de Natura 2000. Elle définit, a coté des
mesures réglementaires classiques de protection de la nature (parcs naturels, arrétés de
biotope, etc.), des mesures contractuelles de gestion des Sites d’Intérét Communautaire.
Grace aux « contrats Natura 2000 »*, en particulier, ’application locale du programme
européen s’accompagne désormais de la définition conjointe (par I’administration et les
acteurs concernés) des modalités d’obtention des aides de I’Etat. Elle comporte aussi les
engagements a prendre, en contrepartie, par le bénéficiaire. Les mesures contractuelles

tiennent ainsi compte des exigences économiques, sociales et culturelles, des

7 JO du 14 avril 2001.
8 Art. L. 414-3 de ’ordonnance 2001-321.
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particularités régionales et locales comme de la spécificité des menaces qui pesent sur
les habitats et les especes (France Nature Environnement, 2001, p 15). L’ordonnance
organise aussi la concertation pour I’¢laboration des orientations de gestion (documents
d’objectifs) et met en place un régime d’étude d’impact. Ce texte de loi traduit le crédit
que le gouvernement francais accorde aux revendications collectives vigoureusement
exprimées par le groupe des Neuf. Il institutionnalise la participation sociale a 1’action

publique comme un critére de décision politique :

« Avant la notification a la Commission européenne de la proposition
d'inscription d'une Zone Spéciale de Conservation ou avant la décision de
désigner une Zone de Protection Spéciale, le projet de périmétre de la zone
est soumis a la consultation des organes délibérants des communes et des
établissements publics de coopération intercommunale concernés. L'autorité
administrative ne peut s'écarter des avis motivés rendus a l'issue de cette
consultation que par une décision motivée. » (Ordonnance 2001-321, Titre

1II, article L. 414-1.111)

Deux décrets permettent d’appliquer la partie de I’ordonnance relative a Natura
2000 : le décret n°2001-1031 du 8 novembre 2001% sur la procédure de désignation des
sites Natura 2000 et le décret n°2001-1216 du 21 décembre 2001 sur la gestion a
proprement parler. Le premier conforte le rdéle des collectivités locales dans la
désignation des sites, notamment en donnant aux communes un pouvoir de parole. Les
régulations croisées, qui operent a ce niveau, laissent supposer I’influence que peuvent
avoir les acteurs locaux dans la prise en compte des intéréts sectoriels. Le second décret
précise les modalités de la concertation pour 1’élaboration des documents d’objectifs et
de I’étude d’impact des projets susceptibles de porter atteinte a la conservation des sites.
Le document d’objectif est élaboré par un opérateur associé a un Comité de pilotage
local composé du préfet de département, des représentants des collectivités territoriales
intéressées et de leur groupement, les représentants de propriétaires et les exploitants de
biens inclus dans le site. Il est ensuite ratifié¢ par le préfet de département qui doit le

réévaluer tous les six ans.

% Journal officiel du 8 novembre 2001.
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L’ordonnance citée et ses décrets d’application témoignent de I’adaptation de
la régulation juridique par les revendications sociales de groupes d’intéréts fortement

organiseés :

« Les activités piscicoles, la chasse et les autres activités cynégétiques
pratiquées dans les conditions et sur les territoires autorisés par les lois et
reglement en vigueur, ne constituent pas des activités perturbantes ou ayant

de tels effets. » (Ordonnance 2001-321, Titre 111, article L 414-1. V)

Ces textes, en évacuant par exemple le probléme de la « perturbation » des
especes tant décrié par les chasseurs, traduisent une volonté de pacifier les conflits, de
formaliser les négociations ayant eu lieu au niveau national avec les différents secteurs
socioprofessionnels et de laisser la voie libre aux arrangements potentiels de niveau
régional et local. Plus globalement, les modifications successives apportées a la
procédure francaise, montrent I’influence des groupes sectoriels organisés et
I’importance de la mise en place d’espaces publics de débats ou s’exprime la diversité
des intéréts en présence. Elles montrent que 1’Etat n’est plus le seul opérateur des
politiques de la nature et que le territoire constitue désormais le lieu ou sont redéfinis les

problémes de conservation de la biodiversité (Billaud et allii, 2002, p 247).

En définitive, la participation sociale apparait comme un élément fondamental
de différenciation entre les procédures espagnole et francaise de mise en ceuvre de
Natura 2000. En France, en effet, une dynamique réciproque s’est instaurée entre la
régulation politique et la régulation sociale. D’un c6té, on mesure la capacité¢ de
mobilisation sociale des différents secteurs socioprofessionnels destinataires. De I’autre
coOté, on observe ’institutionnalisation de cette participation sociale. L’intégration des
intéréts socio-économiques a ¢été organisée d’un coté par les groupes sectoriels et de
I’autre, par le Ministére de 1’environnement au niveau national. Elle témoigne d’une

logique de co-construction de la régulation politique par le social.

Pourtant, la portée de la liste francaise de Sites d’Intérét Communautaire reste,
paradoxalement, trés inférieure a celle de I’Espagne. Il convient, dans la section
suivante, d’analyser le réle de 1’échelon régional de gouvernement dans la mise en
ceuvre des politiques de protection de la nature et plus particulierement dans
I’application de la politique européenne. A ce stade, nous proposons I’hypothése d’une

homogénéité des modes d’action régionaux en France et d’une diversité de ces modes
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d’action en Espagne au regard de la structure quasi-fédéraliste de son systéme politico-

administratif.

B. L’INFLUENCE DE L’ECHELON REGIONAL: DES MODES D’INTERVENTION

CONVERGENTS EN FRANCE ET EN ESPAGNE

Il convient maintenant de mettre en lumiére les caractéristiques de la
participation des régions a ’application de la directive « Habitats ». D’un point de vue
juridique, la procédure Natura 2000, en Espagne, renvoie 1’Etat central a un rdle de
simple coordinateur et donne le pouvoir aux régions. Nous avons vu qu’au niveau
global elle se fonde sur des caractéristiques scientifiques et techniques, le débat public
étant absent. L hypothése d’une diversit¢é des modes d’action apparait pertinente. En
France, le Ministére conserve la plus grande partie des attributions dans le domaine de
la protection des espaces naturels et de la politique européenne, ce qui nous permet de
penser que des modes d’action similaires ont été¢ adoptés au niveau régional. Présentée
dans cette section, 1’observation de la participation de 1’échelon régional montre
pourtant que les deux procédures se rejoignent sur 1’influence des enjeux propres aux
territoires lors de 1’élaboration des listes de Sites d’Intérét Communautaire et qu’elles

affichent un degré d’autonomie similaire par rapport au gouvernement central.

1. Des Régions Autonomes qui parviennent a des résultats

similaires

En Espagne, différents modéeles régionaux d’administration de 1’environnement
existent, dans des contextes socio-économiques eux-aussi treés différents. Nous nous

sommes intéressés plus particulieérement aux modeles andalou et catalan.

1.1. Des contextes économiques et institutionnels influents

La politique andalouse est née de fagon précoce avec la création de 1I’Agence
de [I’environnement, organisme relativement autonome converti ensuite en

«département »*. Créée pour mettre en ceuvre le premier plan andalou

% En Espagne, le département (niveau régional) correspond au rang de « ministére » de 1’Etat central.
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d’environnement (1984), elle fait le pari de la compétitivité de son économie tournée
vers la mise en valeur des ressources naturelles®. La politique andalouse est de fait
considérée comme essentiellement axée sur les questions de conservation, en raison de
la forte impulsion donnée aux politiques dans ce domaine et qui correspondent dans la
réalit¢ a un degré de biodiversité territoriale parmi les plus hauts de 1’Union
européenne®. Pourtant, le succés de cette politique est relatif par rapport aux résultats
escomptés en termes de relance économique, notamment grace a la politique des parcs

naturels®,

Dans I’application de la politique européenne, les priorités économiques
régionales, le résultat des ¢élections et méme la personnalit¢ du Ministre de

I’Environnement, sont des facteurs qui expliquent les différences entre Autonomies :

« L’Andalousie a dit « voila tous mes sites protégés, voila Natura 2000 »,
mais le probléme c’est que la région n’a pas les mémes criteres que 1’'Union
européenne pour identifier les sites a protéger.(...) Les Canaries avaient déja
au niveau régional 40 % du territoire protége. lls avaient fait un pari pour la
conservation comme moyen supplémentaire pour attirer le tourisme. Tout a
été incorpore a leur proposition Natura 2000, ils ont ajouté des sites, mais
pour les mémes raisons que l’Andalousie ¢a ne suffisait pas. (Centre

thématique européen pour la conservation de la nature, mars 1999)

En Andalousie, Natura 2000 semble a priori étre davantage vécu comme un
moyen de valoriser des ressources locales au service du développement régional, en
accord avec « D’esprit » de sa politique de la nature. Avec une proposition de 40% de
son territoire, le gouvernement autonome mise toujours sur ces milieux naturels comme
socle de relance de I’économie régionale en crise. Dans cette région ou la rente per
capita est des plus basses d’Espagne® et d’Europe, le lancement du programme Natura

2000 représente 1’apport d’aides financieres complémentaires :

6! Cf. I’introduction du chapitre 6.

52 Sur la base de données de I’Agence Européenne de 1’Environnement, 1’association France Nature
Environnement a évalué que I’Espagne se situe au premier rang de 1’Union Européenne en matiére de
biodiversité des vertébrés, de biodiversité des oiseaux et de biodiversité des plantes vasculaires (FNE,
2001, p 23).

63 Cette question est développée dans I’introduction du chapitre 6.

% Elle fait partie des trois communautés autonomes en dessous de la moyenne espagnole.
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« Avec quelle motivation un usager va-t-il appliquer un controle restrictif de
ses activités ? 1l lui faut une alternative. Or, la simple production de
bénéfices directs pour les usagers (label écologique, tourisme rural, etc.)
coiite de l'argent! (...) La protection doit avoir des contreparties, des
bénéfices pour les gens qui gérent quotidiennement cet espace. On finance
bien des cultures inutiles pourquoi ne financerait-on pas la conservation de
certains oliviers ou telle espéce de vache qui permettraient de maintenir des
populations dans les espaces ruraux ? L’obtention de valeur ajoutée
permettrait ensuite de diminuer ['investissement de [’administration. »
(Technicien, Ministére de I’environnement, Direction générale d’éducation a

[’environnement, Séville, septembre 2000)

Pourtant, pour des raisons d’oppositions politiques, le gouvernement andalou
peine a négocier 1’obtention des aides européennes qui transitent par Madrid.
L’application de la directive « Habitats » dépend des financements qui permettront la

mise en ceuvre de mesures de protection effective sur chaque site:

« Si I’Europe prétend que nous avons une biodiversité parmi les meilleures
de la communauté, qu’elle nous donne les fonds conséquents pour les
protéger | Mais les fonds structurels que regoit Madrid sont répartis par le
gouvernement en fonction d’un clientélisme politique évident et ceux qui
devraient aller a la communauté andalouse vont ailleurs ! » (Technicien,
Ministere de [’environnement, Direction générale de [’éducation a

I’environnement, Séville, septembre 2000)

L’administration de 1’environnement, malgré son développement récent et ses
actions novatrices®”, se confronte aussi aux intéréts portés par les autres services de la
Junta de Andalucia. Les oppositions et les jeux de pouvoir entre Séville, ou est localisé
le Ministére de I’environnement andalou et ses délégations provinciales, ont ¢galement
influencé 1’¢laboration de la liste Natura 2000. Paradoxalement, les délégations
provinciales n’ont pas été associées a 1’¢laboration de la premiére proposition, faisant de

la procédure andalouse, une procédure finalement « centralisée » :

« Dans la premiere proposition, les délégations provinciales de

[’environnement n’ont pas été intégrées, c’est Séville qui a tout décidé en

85 Comme le volontariat environnemental.
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agrandissant les zones déja protégées » (Ecologistas en accion, Cddiz,

septembre 2000)

Par ailleurs, les espaces naturels protégés® patissent du manque de moyens de
fonctionnement, du manque de planification et d’une désorganisation administrative qui
court-circuite D’efficience des actions de protection entreprises. La mobilisation des
organismes de participation sociale, comme le Conseil andalou d’environnement,
dissout en 1995, et les organismes de direction des parcs naturels (« juntas rectoras »),

reste inefficiente.

En Catalogne, les affaires d’environnement ont suscité au départ un intérét
politique et économique limité, celles-ci étant traitées jusqu’en 1991 par un service
spécifique du « Ministére de politique territoriale ». C’est seulement apres cette date
que ce service accede au rang de « Ministére de ’environnement ». Dans ’ensemble
des espaces protégés, les parcs naturels bénéficient d’un régime particulier, restant sous
tutelle du Ministére de 1’agriculture jusqu’en 1999. La politique catalane est jugée
normative (législation abondante) et anticipatrice (Aguilar, 1999, p 20), notamment
dans la réglementation des déchets industriels de 1983, mais aussi des zones humides
(1985). Si le développement normatif important de la politique catalane
d’environnement a bénéficié d’une autonomie antérieure a 1’accés a la démocratie, son
application concréte n’en reste pas moins subordonnée aux enjeux conjoncturels
régionaux liés au tourisme ou au secteur industriel. La conservation effective d’espaces
naturels souvent humanisés, a donc eu du mal a s’imposer. Dans cette région, le
programme européen peut &étre considéré plutdt comme une réponse a la demande
urbaine d’espaces verts : la protection de la nature n’est pas un enjeu économique pour
cette Communauté Autonome qui se situe en téte des régions espagnoles ou la rente per

capita dépasse la moyenne européenne® :

« Il y a des lois, des conventions internationales qui contraignent donc on fait
des choses en matiere de conservation, mais c’est largement insuffisant ! En

plus ici, la population veut du vert car ce sont surtout des citadins et créer du

5 Et notamment ceux a faible valeur économique.

57 Considérant la rente moyenne per capita en Europe comme I’indice 100, la rente andalouse se situe
entre 50 et 75 avec une moyenne de 66, tandis qu’en Catalogne elle varie entre 100 et 125 (source :
Eurostat).
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vert c’est donner 'impression qu’on donne un cadre de vie meilleur ; c’est

populaire. » (Technicien CMA-Catalogne, 5 mai 2000)

La planification de la gestion des espaces naturels est par ailleurs encore
inexistante sur bon nombre d’espaces protégés du PEIN®. La création du PEIN n’a pas
¢été suivie d’un budget spécifique a la gestion des sites et les acteurs destinataires se sont
forgés au fil du temps une sorte de « culture » négative de la protection de la nature. Les
gestionnaires de ces espaces ont dii par ailleurs s’accommoder des faibles moyens

attribués par I’administration et faire preuve d’initiative®:

« Les gens se souviennent des promesses non accomplies : protéger, c’est
une contrainte supplémentaire pour leur propriété, leur territoire, leur
activitéy (Chef de service de la Direction générale de la conservation du

patrimoine naturel et du milieu physique, 7 février 2001).

Les problémes rencontrés dans la mise en place du PEIN ont créé¢ un précédent
qui dessert I’adhésion sociale aux actions publiques ultérieures. Les populations sont en
effet devenues réticentes en raison de I’absence de bénéfice direct individuel ou collectif

de la création d’espaces protégés.

Les politiques andalouse et catalane, développées dans des contextes
institutionnels différents, sont confrontées aux mémes problémes d’application et
d’efficience des mesures mises en oeuvre. Compte tenu des points de convergence
identifiés, nous devons renverser nos hypothéses au sujet des modes et des degrés
d’influence du niveau régional sur la protection des espaces naturels. Nous pensions que
dans les régions ou les espaces ruraux économiquement défavorisés dominaient, comme
cela peut-étre le cas en Andalousie, les acteurs locaux « n’ont rien a perdre » a
participer a la mise en place de Natura 2000, bien au contraire du fait des subventions
européennes. Par contre, il était permis de supposer au sujet de zones plus riches comme

la Catalogne, que les populations et les élus™ seraient plus réticents, les bénéfices

directs étant plus diffus et les colts plus lourds. Pourtant, alors que les contextes

%% « Pla d’espais d’interes natural.

% Le cas de la gestion des marais de I’ Ampurdan relaté au chapitre 5 illustre cette remarque. Le jeu des
acteurs locaux avec I’administration, a été d’abord ponctuée de conflits et ce d’autant plus que les espaces
naturels étaient situés a proximité des villes, comme c’est le cas sur le littoral.
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régionaux ¢tudiés devaient donner lieu a des modeles de protection de la nature et
d’application de la politique européenne peu convergents, la réalit¢ de mise en oeuvre
de I’action publique, et notamment de Natura 2000, nous oblige a revenir sur cette idée.
Dans [D’application du programme européen, les enjeux écologiques et socio-
économiques de chaque région ont en effet conduit & mettre en place des procédures

similaires sur différents points.

1.2. Des points de convergence dans les procédures

régionales

Les procédures régionales, caractérisées par I’absence d’information et de mise
en débat public de la directive « Habitats », renvoient d’abord a I’impopularité¢ des
actions de protection de la nature aupres de leurs destinataires et aux enjeux politiques
qu’elles impliquent. L’absence d’information est observable sur les espaces naturels de
protection spéciale comme les parcs naturels qui disposent pourtant de structures de
participation bien définies. Alors que sur ceux-ci, Natura 2000 est envisagé comme un
programme qui ne doit pas poser de probléme ou constituer un enjeu concurrent de ceux

existant au niveau local, les gestionnaires de ces espaces semblent peu informés’ :

. . . ) . .
« Je ne sais pas si les gestionnaires'= savent s’ils ont des habitats
prioritaires, les identifier et encore moins ce que ¢a implique » explique le

chargé de mission catalan (7 février 2001).

Les phénoménes de rejet constatés dans la mise en ceuvre d’autres actions
publiques de protection de la nature, expliquent la position prudente des administrations
régionales. Celles-ci ont en effet adopté une démarche d’application de la directive
« Habitats » laissant peu de place a l'information du public et aux instances de
participation sociale. L’absence de certitudes sur les modalités de gestion ou de
financements a également conduit a prendre des décisions qui visent d’abord a satisfaire

les exigences européennes et les enjeux financiers qui y sont liés. Le traitement de la

7 Nous verrons dans la monographie andalouse qu’en fait, il n’en est rien : la région a également opté
pour une application « bureaucratique » de la directive « Habitats ».

! Lors d’un entretien en mars 2000, avec le directeur du parc naturel des marais de 1’Ampurdan, celui-ci
avoue ne pas savoir que le parc est classé comme Site d’Intérét Communautaire.
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question de 1’acceptabilité¢ sociale du programme est de fait repoussé a une date
ultérieure. La phase de gestion concréte des sites a complétement été évacuée des
réflexions. Les responsabilités étant diluées et les sanctions éventuelles aussi, aucun élu
ne veut prendre de risques politiques sur la phase de concrétisation d’un programme

inconnu du public et qui risque d’étre impopulaire.

Les procédures régionales reposent non seulement sur une évaluation a priori
de I’acceptabilité sociale du programme mais aussi sur le rejet de la tutelle qu’implique
Natura 2000. Cette tutelle représente une perte de pouvoir pour les gouvernements
autonomes comme pour les €lus et les gestionnaires locaux : « en tous cas, on a de plus
en plus conscience que sur ces espaces Natura 2000, il existe une épée de Damocles : la
tutelle européenne » commente le chef de service de la Direction Générale du
Patrimoine Naturel et du Milieu Physique de la Generalitat de Catalogne (7 février
2001). La réticence des régions a adopter les critéres européens de protection de la
nature et la lenteur de la mise en ceuvre de la directive « Habitats » s’expliquent donc

aussi par I’enjeu que constitue la sauvegarde de leur autonomie pour ces régions.

En outre, les procédures andalouse et catalane se rejoignent aussi sur
I’¢laboration d’une liste régionale de Sites d’Intérét Communautaire reprenant le
périmetre des sites déja protégés. Le mot d’ordre des gouvernements catalan comme
andalou dans 1’¢laboration de leur liste était en effet d’inventorier « uniquement » les
espaces déja protégés par le systéme régional. De cette maniére, les régions attendaient
I’adhésion de principe des acteurs au nouveau zonage que constitue le réseau européen,
compte tenu que les réseaux régionaux d’espaces protégés avaient déja été socialement

validés.

Par ailleurs, la directive ne supposant qu’une obligation de résultats et non une
obligation de moyens, chaque région autonome avait la 1égitimité de définir sa propre
ligne d’action. D’un point de vue juridique, les régions disposent en effet, par décret
royal, de tous les pouvoirs en matiére d’application de Natura 2000. Il n’est pas illégal
qu’une Communauté Autonome ne propose aucune liste comme 1’ont fait initialement
les Communautés Autonomes de Murcie et Extremadure. La Commission européenne

s’adresse a I’Etat et non pas aux Communautés Autonomes, ce qui ¢largit d’autant leur

7 Le directeur du parc naturel des marais de I’ Ampurdan avouait en effet dans un entretien en mars 1999,
ne pas savoir que le parc naturel fait partie du réseau européen.
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marge de manceuvre dans 1’application de la loi. Par contre, cette situation pose un
probléme interne entre les différents niveaux de gouvernement impliqués, probléme qui
s’ajoute a la liste des conflits de compétences qui caractérisent les relations entre

administrations depuis ’acces des régions a 1’autonomie.

Selon la chargée de mission sur Natura 2000 du gouvernement central, la
majorité des régions a mis en place la procédure sans autoriser d’intervention extérieure,
comme c’est le cas en Catalogne et en Andalousie (5 avril 2000). L’absence d’occasion
de participation sociale a Natura 2000 confirme le caractére essentiellement
administratif et technique de 1’application de la directive « Habitats » observé au niveau

global :

« Les gens n’ont pas réagi car la plupart des gens ne connaissent pas ou pas
bien, le theme et ils n’y ont pas accorde (...). C’est un theme qui n’a pas eu
de répercussion politique, ni d’information sociale, ni d’explication aux
groupes concernés agriculteurs, sylviculteurs : rien n’a été fait de ce coté

la » (Responsable Natura 2000, Barcelone, 5 mai 2000).

La Commission européenne a en effet dénoncé la non-représentativité de la
liste espagnole. La démarche territoriale des régions a créé des décalages entre les
objectifs de conservation de la directive « Habitats », I’inventaire national et les
propositions régionales qui ont permis d’élaborer la proposition espagnole. Cette
démarche a conduit a des incohérences et a des insuffisances par rapport aux exigences
écologiques de la directive. La réduction des possibilités de protection, occasionnée par
les démarches régionales en particulier, conduit le technicien catalan chargé de la
directive « Habitats » a penser que « ce n’est pas une mauvaise proposition, si elle ne
fait pas partie des pires, il manque des choses » (5 mai 2000). Cette situation pose un
probléme d’efficience des stratégies et des mesures de conservation des habitats naturels

a ce stade de la mise en oeuvre de Natura 2000.

Pour résumer, dans le cas espagnol on retrouve des modes d’intervention
similaires d’une région a I’autre avec des résultats cependant différents. Ces résultats
sont en fait disparates du point de vue des enjeux économiques qui sous-tendent la mise
en protection de la nature et du point de vue des surfaces effectivement transmises a la
Commission européenne. L’homogénéisation des stratégies régionales conduit donc

paradoxalement a une diversité de résultats, nous amenant a remettre en question le
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caractére déterminant de I’échelon régional dans la mise en ceuvre. Qu’en est-il en
France ? Retrouve-t-on ces décalages ? Il semble dans les faits que le degré
d’autonomie du niveau régional en France soit similaire a celui des régions espagnoles

alors que I’Etat y conserve pourtant un pouvoir d’intervention important.

2. Le role discrétionnaire du niveau régional en France

En France, les processus d’information et de concertation sociale ont été menés
de facon inégale selon les préfets en charge de les mettre en ceuvre au niveau régional.
Ce fait renvoie aux analyses de Pierre Muller sur les conséquences de la
décentralisation. Pour mettre en ¢&vidence les principales ruptures auxquelles
I’administration a di faire face a ce moment-la, Pierre Muller (1992) a observé le
passage d’un modele de gouvernement centralis€é et corporatiste a un modele
polycentrique plus ouvert. Deux effets émergents sont mis en évidence : la perte de
centralité de 1’Etat, accompagnée de 1’affaiblissement du role de médiation de la haute
administration ainsi que la mise en place d’une logique de gouvernement local.
L’analyse montre que la décentralisation ne s’est pas limitée a une nouvelle répartition
des compétences. Elle a aussi conduit a «/’instauration de nouvelles autorités
politiques de plein exercice qui fondent leur légitimité sur leur capacité a résoudre
[’ensemble des problemes posés dans leur circonscription » (Muller, 1992, p 293). En
prenant I’exemple des politiques d’environnement, Pierre Muller montre que les
collectivités territoriales se saisissent des problémes dés qu’ils émergent, peu importe
leur compétence réglementaire, les attributions de la région et du département étant
relativement réduites dans ce domaine. L’enjeu de la décentralisation réside plus
précisément dans D’intégration des préoccupations environnementales dans les
politiques et dans les comportements locaux. Les juristes de I’environnement, comme
Raphaél Romi, considérent pourtant que le transfert de compétences réalisé reste

inadapté a cet enjeu:

« Il eut été dans [esprit des lois de décentralisation que les Régions
regoivent des compétences claires en matiere de protection. Mais il n’y a pas
eu de transfert effectif de compétences (...) au bénéfice des Régions de droit
commun, alors que le niveau régional paraissait pourtant le plus adapté a

une saine gestion des écosystemes » (Romi, 1997, p 170).
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Les compétences des régions en mati¢re de protection de la nature sont en effet
limitées a leurs attributions antérieures de planification territoriale (urbanisme), aux
compétences consultatives du Conseil Economique et Social (pour 1’élaboration des
schémas de mise en valeur de la mer, du SDAGE” et des SAGE™ par exemple) et a des
pouvoirs d’initiative, notamment dans la création des Parcs Naturels Régionaux”, en
accord avec les collectivités locales. Depuis la loi « Barnier », elles partagent leurs
compétences dans la gestion des parcs naturels régionaux au sein de syndicats mixtes ;
elles peuvent aussi créer un comité régional de 1’environnement pour réaliser les
inventaires régionaux du patrimoine naturel et faire des propositions ou des
conciliations avec des projets régionaux relevant d’autres secteurs. Les contrats de plan
Etat-Région sont aussi, pour elles, I’occasion de faire valoir leurs intéréts en la matiére

ou de proposer des objectifs de développement.

L’administration frangaise de 1’environnement était par ailleurs morcelée au
niveau régional jusqu’a la création des Directions Régionales de I’Environnement
(DIREN) qui remplacent les anciennes Directions Régionales de 1’Architecture et de
I’Environnement (DRAE) que le déficit de moyens et le manque de 1égitimité rendaient
« transparentes » vis a vis des forces locales (Le Bourhis, 1999, p 133 ). L’ apparition
des DIREN" est favorisée par le contexte politique de la fin des années 1980 et plus

précisément par la percée de 1’écologie politique (Le Bourhis, 1999, 132).

Les DIREN n’ont pas le monopole des politiques d’environnement dont elles
partagent le traitement d’une part avec des forces sociales, politiques et économiques
diversifiées et d’autre part avec les autres acteurs publics locaux tels que les Directions
Départementales de 1’Agriculture et de la Forét (DDAF), les Directions
Départementales de I’Equipement (DDE) et les Directions Régionales de I’Industrie, de
la Recherche et de I’Environnement (DRIRE). Selon Jean-Pierre Le Bourhis, les
DIREN répondent a deux types de logiques d’action. Elles s’inscrivent dans une logique
d’action sectorielle verticale liée a la mise en oeuvre des programmes d’origine étatique.
Elles adoptent aussi une logique d’action transversale, c’est-a-dire intersectorielle au

plan régional et départemental. Ainsi « /’action publique environnementale se redéploie

3 Schéma Directeur d’Aménagement et de Gestion des Eaux.

™ Schéma d’ Aménagement et de Gestion des Eaux.

7 Le classement pour dix ans renouvelable, reste une décision de I’Etat.
76 Décret du 4 novembre 1991.
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dans le sens d’une plus grande autonomie, tout en conservant sa transversalité
traditionnelle » (Le Bourhis, 1999, p 139). Cette transversalité implique des échanges et
des négociations avec les autres administrations et une diversité des accords et des
relations entre les différents secteurs de 1’administration. Elle explique aussi les
différences de méthodologie et de résultats entre les différentes régions dans la mise en

ccuvre de Natura 2000.

Pour Lionel Charles et Bernard Kalaora (2001), chaque secteur de
I’administration a son propre « marquage identitaire ». Ce marquage identitaire renvoie
aux pratiques, aux croyances et aux positions traditionnellement adoptées par les
différents services de 1I’administration (industrie, agriculture, environnement, etc.) et a
leurs ministeres de tutelle respectifs. Dans la mise en ceuvre du programme européen, ils
expliquent le report, au niveau régional et départemental, des tensions existantes entre
ministéres concernés. En effet, au niveau déconcentré, les mémes problémes de
coopération intersectoriels sont apparus, « les mémes divisions, les mémes concurrences
se sont retrouvées structurer des réalités locales dans la méme trame conflictuelle de
l’administration centrale » (Charles, Kalaora, 2001, p 54). L’enquéte sociologique,
réalisée sur la mise en ceuvre de Natura 2000 (Remy, 1999), montre en effet que les
DIREN, relais territoriaux de 1’Etat, ont reproduit au niveau régional la méme
dynamique qu’au niveau national. Méme si la procédure de désignation des sites a
volontairement été décentralisée, il semble qu’elle ait suivi dans la réalité, la méme
évolution qu’au niveau central. Les DIREN se sont profondément attachées a suivre les
directives de leur Ministére de tutelle, notamment en matiére de scientificité de
I’inventaire et de la liste de SIC. C’est d’ailleurs au nom de cette 1égitimité scientifique’
que les premiéres listes ont été proposées (Deverre, 1999, p 260). Ce mode d’action des
DIREN renvoie au mode d’engagement « unitaire » dans le processus local de prise de
décision, mis en évidence par Jean-Pierre Le Bourhis (1999), qui renvoie a leur rapport
de soutien a ’autorité préfectorale’™. A cette époque-la, la majorité des directeurs
régionaux de I’environnement soutenaient leur préfet, forts de I’idée que I’Etat doit

parler d’une seule voix.

7T Cette compétence est essentiellement légitimée par 1’omniprésence des Conseils Scientifiques
Régionaux de Protection de la Nature (CSRPN).

¥ Deux autres variables ont été mises a jour par Jean-Pierre Le Bourhis pour caractériser le pouvoir et la
légitimité¢ d’intervention des DIREN dans le contexte local : leur mode de coopération avec les autres
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De fagon générale pourtant, en raison de facteurs internes a leurs services et de
facteurs propres aux contextes locaux dans lesquels elles interviennent, les DIREN
affichent des formes et des programmes d’action diversifiés. Les problémes en
personnels et de crédits”, les difficultés liées a la qualification du personnel, aux postes
vacants génerent des inégalités entre elles. Dans I’application de Natura 2000, il semble
que cette carence de ressources, qui auraient crédibilisé leur démarche, a entravé leur
action. Elle a d’abord conduit les préfets et les DIREN a adopter, au moment de la
réalisation des inventaires, une position commune de réserve provisoire (Charles,
Kalaora 2001, p 57). Ce facteur limitant, ajouté aux contraintes organisationnelles, a
retardé 1’avancement des différents programmes en cours et notamment de Natura 2000

et a ainsi nuit a I’efficience des actions entreprises :

« Sur ’ensemble de la DIREN, on n’est que trois a avoir en charge le
programme, ce qui fait pas mal travail. Nous engageons un naturaliste sur
chaque deépartement pour expliquer le coté scientifique du programme
Natura 2000 aux acteurs locaux et en Haute-Garonne, c¢’est moi qui ai pris
en charge ce travail. (...) Le décret d application de Natura 2000 dit que les
consultations sont de la compétence des préfets de département, ce qui
explique que tout s’est fait au niveau départemental et que nous avons di
nous démultiplier et nous adapter au rythme de chacun des départements,
chacun ayant ses contraintes, ses fagons de voir la maniere dont il faut mener
les consultations : on n’a pas forcément une homogénéité des facons de

penser.» (DIREN Midi-Pyrénées, 25 aoiit 1998)

Tenues de passer par les services départementaux d’autres ministeres et par les
préfets de département, les DIREN disposent en outre de capacités d’action limitées.
D’une part, les préfets de département restent attachés a leur autonomie par rapport au
niveau régional d’autant plus que les textes leur accordent des compétences spécifiques.
D’autre part, les DDE et DDAF se constituent en acteurs autonomes plus qu’en relais

des DIREN :

services techniques locaux de 1’Etat (coopération ou au contraire réle de contrepoids) et leur rapport aux
collectivités locales et a leurs établissements (Le Bourhis, 1999).

? Jean-Pierre Le Bourhis montre les contraintes auxquelles font face les DIREN : 10 agents par
départeme,nt en moyenne pour accomplir I’ensemble de leur missions (Le Bourhis, 1999, p 143).
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« Le rapprochement des DDE et DDAF pour les missions environnementales
départementales constitue un facteur de brouillage important(...). Dans les
domaines de compétences comme ceux de l’eau, de la protection de la
nature, des risques naturels de ’aménagement du territoire, « les chocs de
compétence sont fréquents parce que les frontieres ne sont pas toujours
nettes ». (...) Dans le jeu territorial ce rapprochement signifie que chacune
des administrations a choisi de marquer plus fortement son terrain face a une
menace d’intrusion des DIREN (...). Elles s’efforcent de présenter un front
uni » (Lascoumes, Le Bourhis, 1997, p 191)

Dans le département de 1’Aude par exemple, seulement trois personnes de la
DDAF se chargent des différentes questions d’environnement qui touchent I'ensemble
du département. La multiplication des enjeux environnementaux, des textes de lois et
des programmes d’action nationaux ou européen, rend plus difficile leur travail et oblige
ces gestionnaires a classer les thémes par ordre de priorité et donc, le plus souvent, a
suivre les directives de leur ministre de tutelle. Dans de telles circonstances, les DIREN
sont souvent isolées dans le panorama institutionnel local malgré les tentatives de

coordination de leur directeur régional (Le Bourhis, 1999, p 143) :

« Ni les contextes locaux, ni les services ne présentent partout les mémes
profils, ce qui engendre une diversité des configurations possibles et des

stratégies d’intervention » (Le Bourhis, 1999, p 145)

A ces difficultés institutionnelles, s’ajoutent des stratégies d’information et de
concertation sociale ainsi que les modes d’action respectifs des services de I’Etat,
variables d’une région a 1’autre. Les conférences régionales Natura 2000, a charge du
préfet de région et prévues initialement dans le courant de I’année 1993 pour informer
les partenaires concernés, ont été organisées de fagcon disparate. Ces conférences
préalables a la transmission des Sites d’Intérét Communautaire par les Conseils
Scientifiques Régionaux pour la Protection de la Nature au Muséum National d’histoire
Naturelle ont eu peu de succes, ont accumulé beaucoup de retard et ont mobilisé peu
d’¢lus. En pratique, seulement deux conférences ont été organisées avant juin 1994. De
simples réunions d’information ont parfois aussi été organisées entre la phase de
transmission de la liste régionale de SIC a Paris et le lancement des consultations

locales officielles, en Champagne-Ardenne par exemple. Ce point renforce 1’idée que la
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mise en ceuvre de la directive « Habitats » est jusque-la une affaire scientifico-
administrative et ne crée pas d’espace de discussion sur la future stratégie de gestion des

milieux naturels inventorié¢s (Alphandery, Fortier, 1999, p 83).

Selon les régions, les consultations locales au sujet des périmétres de sites ont
aussi €té préparées et menées de différentes manieres. Certaines DIREN, en région Midi
Pyrénées notamment, ont préparé, dés 1995 et de facon plus ou moins approfondie, des
fiches d’information pour chaque site afin de préparer les consultations des €lus et des

secteurs socioprofessionnels prévues pour I’année suivante :

« On a demandé a ce que les naturalistes et les scientifiques qui ont participé
a linventaire nous disent quelles étaient les grandes regles de gestion
favorables a la préservation de tel milieu et de telle espece. On en a fait une
synthése sous forme de petit paragraphe qui s appelle « mesures favorable a
la conservation des habitats et des espeéces » dans chaque fiche

d’information » (DIREN Midi-Pyrénées, 25 aoiit 1998)

Les méthodes de consultation elles-méme divergent. Alors qu’en Corse et en
Languedoc-Roussillon les préfets consultent les ¢élus locaux par courrier, en Rhone-
Alpes ou en Midi-Pyrénées, ce sont des réunions locales qui sont organisées (Ministere
de I’environnement (3), 1995, p 3). Pourtant, en Languedoc-Roussillon, I’Institut des
Aménagements Régionaux et de ’Environnement a réalisé¢ sur demande de la DIREN,
des « documents d’appui a la consultation » pour chaque département de la région. La
démarche de consultation par courrier, proposée notamment par le préfet de 1’ Aude, ne
satisfait ni les chargés de mission de la DDAF, ni les associations de protection de la
nature qui, devant gérer le concret de la mise en ceuvre du programme, la jugent trop
impersonnelle et ¢éloignée du terrain. En Midi-Pyrénées, mais aussi en Haute-
Normandie et en Ile de France, des contacts informels entre 1’administration et les
secteurs professionnels (carriers, forestiers) ont précédé et facilité les consultations

formelles :

« Dans certains départements, par exemple dans le Tarn fin 1997, on est allé
systéematiquement sur le terrain avec les gens : avant de faire une réunion sur
Natura 2000, on allait voir sur le terrain ce qu’est un habitat de la directive,

les espéces. On discute aussi avec eux de ce qu’ils font aujourd hui, de leur
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maniere de gérer le milieu. C’est trés efficace de travailler comme ¢a pour

décrisper le débat » (DIREN Midi-Pyrénées, 25 aoiit 1998)

L’administration régionale languedocienne a mis en consultation de fagon
prioritaire certains sites ou parties de sites, dans la mesure ou « la consultation étant
lourde, I’objectif était de miser au départ sur les zones ou le consensus pouvait étre
esperé » (Préfecture de 1’Aude (1), 1997, 6). Comme au niveau national, les conflits et
oppositions de principe des acteurs ont été de « bonnes raisons » de remettre a plus tard
la mise en consultation de certains sites, comme leur transmission effective a la
Commission européenne. Au niveau départemental, la comparaison du nombre de sites
inventoriés par rapport a la proposition transmise montre que, dans de nombreux cas, le
consensus n’était pas obtenu (cf. tableau 6). La DIREN n’exclut pas que les
consultations aboutissent a « des sites a trou n’incluant que les SIC et leur zone
tampon », ou des «sites éclatés » en fonction des intéréts en présence considérant
qu’« une large adhésion aux objectifs poursuivis par la constitution du réseau Natura
2000 est un gage d’efficacité pour sa mise en ceuvre concrete » (DIREN Languedoc-
Roussillon, 1997, p 16). Cette recherche du consensus transparait dans 1’évaluation des
« performances » des consultations en Languedoc-Roussillon, réalisée en janvier 2000
par la DIREN. En nombre de sites transmis par rapport a I’inventaire (57%) comme en
termes de surface transmise (38%), la région est en dessous des moyennes nationales
ces moyennes étant respectivement de 76 % et de 39 % (DIREN Languedoc-Roussillon,

2000).

Tableau 6 : Rapports des surfaces départementales inventoriées et transmises pour Natura 2000

SIC Inventoriés SIC transmis a la CE

Nombre de

sites
L) 0 P
% d_u : Nombre de % réel Nonolbre partiellement
territoire sites de sites transmis

Aude 15.12% 6.27%
Gard 27.14% 26 24.44% 9 10
Hérault 29.56% 38 19.5% 10 8
Lozere 23.83% 19 18.02% 6 5
Pyrénées Orientales EIRIE 17 37.71% 10 2
Région L-R 31% 100 12% 68

(Source : d’apres des données de la DIREN Languedoc-Roussillon)

%0 Ces valeurs sont indicatives car les sites transfrontaliers ne sont pris en compte
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Dans le contexte du dégel de la procédure francaise en aoit 1997, si les
services de I’Etat suivent a premiere vue les instructions ministérielles, ils disposent en
réalité de marges de liberté importantes. A cette époque, il s’agit d’un point de vue
formel, de procéder a 1’¢largissement de la liste de SIC par la prise en compte d’autres
sites intéressants d’un point de vue €cologique et pour lesquels Natura 2000 ne pose pas
de probléme a priori. Il s’agit aussi de restreindre le choix des sites par rapport a leur
caractere €cologique remarquable et a la faisabilité de mesures de gestion spécifiques,

¢’est-a-dire a leur acceptabilité sociale®' :

« L’évaluation par la préfecture, la DDAF et accessoirement la DIREN, de la
perception positive ou pas trop négative de Natura 2000 devait permettre au
préfet en phase de consultations, de ne pas se retrouver dans une situation ou
toutes les communes votent farouchement contre Natura 2000 » (DIREN

Languedoc-Roussillon, 9 mars 2001)

Les rythmes et les échelles de consultation comme le choix des futurs
opérateurs locaux des sites sont alors laissés a la discrétion des DIREN qui doivent les
soumettre a I’avis des préfets de département. En Languedoc Roussillon par exemple, le
responsable de la DIREN explique dans une réunion du 5 mars 1997 du Comité des
Propriétaires de 1’Espace Rural pour la mise en ceuvre de Natura 2000* que « les
réductions de surface ont été faites a partir de la propriété des terrains concernés et du
réesultat attendu de la consultation. Mais, en effet, les criteres sont trés subjectifs au
départ » (Préfecture de 1’Aude (1), 1997, 6). L’abandon officiel au niveau national du
classement « feu vert-orange-rouge » fin 1997, n’est pas retenu dans la pratique. La liste
de sites a transmettre au Muséum avant la fin de ’année, a été réalisée a partir de
I’ancienne « liste verte » et selon le principe de « consultabilité » des sites permettant

d’organiser la concertation locale.

81 Rappelons que selon cette logique, un site était classé « feu rouge » lorsque les préfets de département,
conseillés par les DDAF, voire les DIREN, jugeaient le climat social trop conflictuel et réfractaire. Ce
classement interdisait momentanément quelconque action de consultation des secteurs
socioprofessionnels et des ¢élus concernés. Le feu orange signalait une situation politique et sociale moins
conflictuelle mais encore insuffisamment préparée a recevoir et a discuter le programme européen. Enfin,
les sites « feu vert » ne posant aucun probléme du point de vue politique, pouvaient rapidement étre
soumis aux consultations locales.

%2 Rappelons que ce comité est une reproduction départementale du Comité National de Suivi Natura
2000.
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En Midi-Pyrénées, chaque préfet de département a fonctionné selon des
temporalités différentes étant plus ou moins décidé a affronter les conflits potentiels liés
aux consultations locales ou rappelant des expériences de protection de sites naturels
mal vécues et rejetées par les usagers, comme sur la confluence du Tarn et de la
Garonne®. Dans un tel contexte, le site « Garonne et affluents » par exemple, est
proposé « trongon par trongon » avec la crainte de la DIREN qu’un préfet, celui du Tarn
et Garonne par exemple, ne valide pas sa partie du site, posant alors un probléme de

cohérence scientifique pour 1’application des futures mesures de conservation :

« La complexité des sites Natura 2000 se voit sur un site comme la Garonne.
Ce n’est pas seulement la Garonne, c’est aussi toute une série d affluents et
¢a concerne quatre departements.(...) La difficulté de la démarche frangaise
c’est qu'on a remis la consultation entre les mains des préfets de
département. Chacun a mené les consultations sur son territoire, forcément
quand le préfet de I’Ariege choisi un site, il ne le fait pas pour la Haute-
Garonne. En Tarn et Garonne, la proposition n’a pas été validée, il faut dire
que le préfet est assez prudent car sur dés qu’on a parlé de Natura 2000,
aussitot ce qui est ressorti, c’est le conflit a Saint Nicolas de la Grave. »

(DIREN Midi-Pyrénées, 25 aoiit 1998)

Le critére commun de scientificité n’a pas non plus suscité d’homogénéité dans
I’application territoriale de la directive européenne. Les décalages dans les modes
d’analyse et les critéres pris en compte pour définir le caractére remarquable des sites
dans chaque région créent des situations diversifiées. Ajoutées a la faiblesse des moyens
accordés a la procédure de désignation des sites, les modalités de travail des Conseils
Scientifiques Régionaux de Protection de la Nature (CSRPN) sont hétérogenes. Elles
sont en effet fondées sur des méthodes et des compétences différentes. Les CSRPN ont
utilisé les données a leur disposition, notamment 1’inventaire des ZNIEFF et les réseaux
régionaux d’espaces protégés (Deverre, 1999, p 262). La disparit¢ de la couverture
territoriale des SIC, selon les départements et les régions, est en rapport direct a la fois
avec la diversit¢ et la densité des espaces déja protégés au niveau régional ou
départemental et avec la densité des structures universitaires ou associatives qui ont pu

étre mobilisées, qu’elles se spécialisent dans I’observation ou dans la gestion de la

% Ce cas est présenté a la section I du chapitre 3 de ce travail.
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nature. Par ailleurs, les CSRPN fonctionnent comme des « forum a géométrie variable »
puisqu’a co6té d’un comité scientifique restreint nommé par le préfet et intégrant des
scientifiques, des universitaires, mais aussi des membres d’associations et des
naturalistes de terrain, ils peuvent étre ouverts a des acteurs socioprofessionnels ou a
des établissements gestionnaires d’espaces naturels (Alphandéry, 1999, p 82). Ils
affichent des sensibilités diversifiées et des représentations variables de la conservation
de la nature. Pour certaines associations de protection de la nature, leur composition
souléve des problémes de fiabilité du travail réalisé lors des inventaires et des débats sur
les roles respectifs des scientifiques et des gestionnaires des espaces naturels dans la

production des expertises.

Finalement en France il n’existe pas une seule, mais différentes conceptions et
modalités d’application de Natura 2000, selon 1’appropriation et le développement
qu’en font les services administratifs de 1’environnement, leurs partenaires et leurs
interlocuteurs (ONF, ONC, groupes socioprofessionnels, etc.). De la méme maniére, il
n’y a pas un modele de DIREN mais des DIREN qui évoluent dans des contextes locaux
disparates, avec des moyens inégaux, des contraintes internes et externes différentes,
des relations plus ou moins bonnes avec le préfet ou avec leurs relais locaux (les

DDAFet les DDE).

Aussi, alors que nous envisagions au départ un mode d’application standardisé
de mise en ceuvre de Natura 2000, nous observons en réalité une diversité des modes
d’intervention publics a I’échelon régional. Cette diversité, qu’on retrouve en Espagne,
témoigne de I’autonomie réelle de 1’échelon régional dans la conduite des politiques
publiques et dans I’application des directives données par le Ministére de
I’environnement. Il semble en fait que, dans ces deux pays, ce soit le territoire et ses
intéréts sectoriels qui fassent la loi comme 1’ont mis en évidence d’autres analyses
sociologiques des politiques environnementales (Busca, Salles, 2001). Qu’est-ce qui
influence cette prise de distance par rapport aux orientations ministérielles ? Qu’est-ce
qui, en France comme en Espagne, peut expliquer cette diversité régionale ? Ne doit-on
pas envisager I’influence d’autres variables dans la mise en ceuvre de Natura 2000 et

plus largement dans 1’efficience des politiques de la nature ?
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3. Le poids des enjeux locaux sur les stratégies régionales
d’application de Natura 2000

Il s’agit de noter que le niveau régional dispose d’une marge de liberté
importante pour mettre en place une politique territoriale qui intégre la question
environnementale et notamment pour appliquer la politique européenne de protection de
la nature. Chaque région et I’administration régionale correspondante en font un usage
différent en fonction des enjeux et des intéréts qui configurent le contexte régional, mais
aussi les contextes plus locaux. Compte tenu de la marge de liberté laissée aux DIREN
et aux préfets dans I’évaluation de 1’« applicabilité » sociale et écologique de Natura
2000 sur I’ensemble des sites inventoriés, I’autonomie de ces acteurs peut éEtre
considérée comme un facteur principal de la mise en ceuvre de la directive « Habitats »
(Deverre, 1999, p 260). Cette autonomie vis-a-vis du niveau national correspond dans la

pratique aux rapports d’interdépendance entretenus avec les acteurs de niveau local.

Ainsi, en dépit des directives ministérielles, les DIREN ont été soumises aux
rapports de force qui structurent le jeu des acteurs intervenant sur les espaces naturels
au niveau local. D’un coté, dans le contexte de spécification identitaire des secteurs de
I’administration observé plus haut, des logiques d’action autonomes des services locaux
de I’administration sont apparues en fonction du contexte de relations entre les DIREN,
les DDAF et les préfets. D’un autre coté, les formes de clientélisme identifiées a de
nombreuses reprises dans les relations que les services administratifs entretiennent avec
les groupes d’intérét locaux, ont aussi été mises en évidence dans 1’application de la

politique européenne (Charles, Kalaora, 2001, p 53).

Force est de constater que les configurations locales d’acteurs ont fortement
pesé sur le choix des sites réalisé, en particulier en phase de relance de Natura 2000
(1997). En effet, les rapports de force locaux ont, a ce moment-la, contribué a définir le
contenu de la liste Natura 2000. La place accordée aux conflits locaux dans 1’évaluation
du consensus local attendu pour [’¢élaboration des listes régionales d’intérét
communautaire a été trés importante. Aussi, lorsque le conflit est potentiellement
maitrisé au niveau local par un acteur déja implanté, Natura 2000 pourrait étre a priori
plus facilement accepté au niveau local. Dans le cas du complexe lagunaire de Bages—
Sigean par exemple, la présence du Syndicat mixte de préfiguration du parc naturel a

conduit la DIREN a juger que le site correspondait aux objectifs affichés par la directive
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« Habitats » et a le classer « feu vert » pour €tre soumis aux consultations locales. Ce
syndicat mixte a en effet donné I’opportunité aux acteurs liés par I’enjeu commun de
sauvegarde des étangs et de valorisation du site, de débattre des questions de
conservation des étangs et de mettre a jour les enjeux socio-économiques a prendre en
compte lors de toute intervention publique. II joue le role de « tampon » des conflits. A
I’opposé, le site du Mont Tauch est classé «rouge» par le Comité de pilotage
départemental en raison du rejet d’un projet éolien n’ayant au départ aucun lien avec
Natura 2000. Pour le maire porte-parole des communes concernées, si un zonage Natura
2000 s’ajoute a la Zone Naturelle d’Intérét Faunistique et Floristique qui a motivé le
refus du projet éolien par la DIREN, plus rien ne sera possible (Préfecture de 1’Aude
(2), 1997, p 6). Le site n’a donc pas été retenu pour étre soumis aux consultations
locales en raison du conflit que la consultation supposerait entre le préfet et les élus

concernés.

Ce sont divers facteurs de contextes locaux qui ont conduit a un ajustement des
cadres d’intervention posés au départ a propos de I’inventaire, de I’élaboration de la
liste de SIC et des consultations locales. Dans la mise en ceuvre de Natura 2000,
différents éléments semblent avoir jou¢ un réle considérable. La répartition inégale des
compétences naturalistes, comme celle des moyens réels d’action et les rapports de
force propres aux contextes locaux dans lesquels agissent les opérateurs de la mise en
oeuvre, les ont conduit a ajouter au critere de remarquabilité écologique des sites
sélectionnés celui du climat social (Deverre, 1999, p 262). D’abord, la composition trés
hétérogéne des CSRPN chargés par les DIREN des inventaires régionaux, crée un
« mélange de genres » selon les régions et les départements. Ensuite, la faiblesse des
moyens et des effectifs des administrations déconcentrées de 1’environnement, le jeu
des intéréts locaux comme le jeu des « délégations » entre acteurs impliqués dans la
mise en ceuvre territoriale de la directive « Habitats », ont concouru a multiplier les
modes d’action au niveau infra-national. Il semble en outre que les DIREN aient été
guidées par une double logique d’action imputable a leur position intermédiaire entre le
Ministére et les acteurs de terrain. Leur action est liée a la fois au respect des régles
hiérarchiques issu d’un désir de rationalisation des politiques de la nature et a ce que
suppose une procédure déconcentrée en matiere de ressources, de moyens, de rapports

de force et de négociation.
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CONCLUSION

Au terme de ce chapitre nous avons été conduits a revenir sur les facteurs qui
nous paraissaient déterminants dans 1’application des politiques de protection de la

nature : 1’échelon national et I’échelon régional de gouvernement.

Dans la premicre section, nous avons montré les décalages dans 1’application
de la politique européenne en France et en Espagne. Au niveau national, I’importance
du territoire concerné par Natura 2000 ainsi que le degré de concertation et de
participation sociale sont trés différents entre la France et I’Espagne. Au sein d’un
méme pays, le pourcentage de la surface territoriale effectivement transmis comme
Sites d’Intérét Communautaire varie d’une région a lautre, parfois de fagon trés
importante, alors méme que les critéres d’intervention publique utilisés pour les
¢laborer sont semblables. L’Espagne a proposé une des listes les plus importantes pour
Natura 2000 (22,9 %) contrairement a la France, qui en dehors d’avoir gelé le
programme pendant un an, a proposé une partie beaucoup plus réduite de son territoire
(5,7 %). En Espagne, un mode d’action fondé sur une logique « territoriale, non-
coopérative » prévaut, tandis qu’en France c’est une logique de « participation
aménagée » qui est développée malgré une culture d’intervention traditionnellement
réglementaire de 1’Etat. La procédure espagnole difféere principalement, en effet, de la
procédure frangaise par 1’absence de mise en débat public de la directive « Habitats ».
En Espagne, au-dela des confinements administratifs, ce sont des logiques territoriales
et des enjeux propres aux Régions Autonomes qui ont configuré I’application de Natura
2000. Les lobbies du monde rural n’ont pas soulevé le probléme de la mise en ceuvre de
Natura 2000 (comme cela a été le cas en France) et n’ont en conséquence pas été
intégrés a la procédure. En France, sans exclure I’importance des critéres scientifiques,
ce sont davantage des pressions sectorielles qui ont influencé la mise en oeuvre. La
procédure a été marquée par les négociations avec les groupes de pression, d’abord au
niveau national puis au niveau régional et local. Les rapports de force locaux et la
mobilisation des acteurs socioprofessionnels ont donc contribué a fagonner la liste de
sites progressivement transmise a la Commission européenne. En outre, la liste
proposée par chaque région reflete 'intégration différenciée des intéréts sectoriels.

Chaque liste est le résultat de la perméabilité du systéme administratif chargé de la mise
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en ceuvre, a la pression exercée par les lobbies de la chasse, de ’agriculture, de la péche

et de la forét, mobilisés contre la directive européenne.

La figure 3 nous permet de visualiser les différences dans I’application de la
politique européenne Natura 2000 mais aussi de rappeler les caractéristiques communes
aux deux systemes ¢€tudiés. C’est la nature « bureaucratico-scientiste » des procédures
d’inventaire qui les rapproche (Charles, Kalaora, 2001). En effet, ils se caractérisent a la
fois par une logique d’expertise scientifique dans le recensement des sites susceptibles
de répondre aux criteres de la directive « Habitats » et par le cloisonnement de
I’administration dans sa réalisation (traitement sectoriel du probléme, pas de

coordination avec les autres administrations).

Dans la seconde section, nous avons ét¢ amenés a nous interroger sur le role de
I’échelon régional dans la configuration des listes de SIC. Nous avons démontré qu’il
présente un degré d’autonomie similaire en France et en Espagne en dépit
d’organisations politico-administratives nationales distinctes et de procédures
différentes de mise en ceuvre de Natura 2000. Ce point prend sens a la lumiere du
contexte global qui favorise, depuis les années quatre-vingt, 1’affaiblissement de
I’autorit¢ du gouvernement central par le renforcement de la capacité d’action des
échelons infra-nationaux. La multiplication des scénes de décisions et d’application de
la politique environnementale d’un c6té avec la création de 1I’Etat des Autonomies, de
I’autre c6té avec la décentralisation et plus largement avec 1’intégration européenne,
crée un contexte propice au positionnement des acteurs de niveau régional et infra-

régional.

En Espagne, la présence de différentes échelles de gouvernement multiplie
notamment les acces possibles aux centres de décision pour des acteurs comme les
groupes ¢écologistes. En France, [I’empilement réglementaire, crée des zones
d’incertitudes et des marges de manceuvre pour les acteurs les contrélant. La tradition
de «régulations croisées » entre les notables et 1’administration, stabilisée dans la
décentralisation, suscite aussi des opportunités politiques d’influer sur I’application des

réglementations.
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Figure 3 : Comparaison des procédures de mise en ceuvre de la directive Habitats

Directive européenne Natura 2000

ESPAGNE : Etat des autonomies

FRANCE : Etat unitaire décentralisé
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AFPHN : Association de Protection de la Nature; CA : "Communidad Autenoma™; CNPH : "Consejo Nacional de Proteccion de la
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De fait, les logiques d’action régionales varient au sein d’un pays. En France,
des stratégies régionales de mise en ceuvre s’expriment malgré une structuration
politico-administrative ou I’Etat reste omniprésent et donne les orientations prioritaires.
Les marges de liberté des services décentralisés de I’Etat sont certes le résultat de la
forme donnée a la procédure d’¢élaboration des listes régionales de sites Natura 2000 et
des consultations locales. Elles reflétent aussi une capacité¢ de réaction différente aux
rapports de force et aux intéréts locaux qui s’expriment sur les sites naturels et au
pouvoir des notables locaux a les soutenir et a les faire valoir aupres de I’administration
de I’Etat. Celle-ci dispose, selon les régions, de cercles de relations inter-administratives
et interpersonnelles ainsi que d’un degré de proximité avec les enjeux de terrain qui les

rendent plus ou moins perméables aux intéréts sectoriels.

Par ailleurs, nous avons observé en Espagne que les logiques d’action
territoriales des Régions Autonomes configurent les orientations de protection de la
nature définies par le gouvernement central. Nous avons cependant démontré qu’en
dépit d’enjeux et de situations institutionnelles, politiques et socio-économiques
différentes au départ, les caractéristiques d’application de la politique européenne au
niveau régional convergent sur le mode d’intervention des administrations : il s’est agi
pour elles de déterminer les listes a partir des espaces déja protégés, de ne pas informer
les groupes d’intéréts concernés a ce stade de la procédure et de ne pas contraindre les
opportunités de développement économique local. Les propositions régionales réelles
(listes de sites Natura 2000) sont cependant sensiblement différentes entre elles. Elles
reflétent en fait ’hétérogénéité des volontés politiques dans la mise en ceuvre de la
directive « Habitats » ainsi que I’importance initiale des réseaux de sites protégés sur

lesquels se fondent ces propositions.

En définitive, en dépit d’organisations politico-administratives nationales
différentes, I’autonomie de 1’échelon régional en France rejoint celle de la région
espagnole. Le cas francais, comme le cas espagnol, se caractérisent par la coexistence et
la confrontation d’un pouvoir d’Etat affaibli par les procédures de décentralisation et de
pouvoirs infra-nationaux qui modulent I’exercice de ce pouvoir d’Etat. Cette autonomie
varie selon les relations spécifiques qu’ils entretiennent avec les intéréts privés et les
autres secteurs de 1’administration. Les cercles d’inter-connaissance ou de sociabilité
jouent donc un rdle particulierement important dans les modalités d’application de la

politique européenne de protection de la nature. Dans les deux pays, a des degrés divers,
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les rapports de force et les intéréts qui organisent le jeu des acteurs de niveau local
fagonnent les interventions des acteurs régionaux. Ceux-ci jouent de fait la fonction de
« filtre », c’est-a-dire d’ajustement des objectifs de la directive « Habitats » aux réalités
sociales. Notre analyse rejoint en cela celle de Juan Subirats (1999) sur la
caractérisation de la mise en ceuvre de 1’action publique supra nationale. Dans ses
recherches sur les politiques publiques, il montre que des styles politiques différents
peuvent produire des résultats similaires, ou du moins beaucoup plus semblables qu’on

ne pourrait le penser au départ (Subirats, 1999, p 86).

Compte tenu de I’état des lieux actuel de I’application de Natura 2000, nos
conclusions de recherche pourraient mener de fagon « simpliste » a faire le constat d’un
échec de la mise en ceuvre de la politique de la nature en France, et de sa réussite en
Espagne. Mais ces analyses sont insuffisantes pour expliquer les mécanismes sociaux
intervenant dans 1’application des actions de protection de la nature et pour comprendre
leur degré d’efficacité sur le terrain. Elles nous invitent, de fait, & approfondir I’analyse
en reconsidérant le probléme en d’autres termes et a un autre niveau. A I’instar de notre
analyse des configurations institutionnelles nationales, nous devons maintenant le
replacer dans les contextes d’actions concrets caractérisant les sites a protéger. On peut
supposer en effet que ces contextes conduisent a une appropriation différente des enjeux
environnementaux et des mesures d’action publique par les opérateurs de la mise en
ceuvre et les usagers concernés. Etant parvenus a la conclusion que les stratégies
régionales d’application de la politique européenne Natura 2000 sont soumises aux
intéréts sectoriels en jeu et aux rapports de force entre les acteurs de 1’administration et
ceux intervenant sur les sites, il apparait pertinent d’intégrer I’échelon local a 1’analyse.
Il s’agit de comprendre plus précisément quel est le role des usagers et plus largement
celui des acteurs locaux (élus, gestionnaires publics ou semi-publics, etc.) dans
I’application et I’efficience des politiques de la nature sur le terrain. La question qui se
pose consiste donc a savoir quels sont les facteurs qui interviennent dans la « régulation

sociale » des politiques de la nature.

Il s’agit a présent de proposer différentes monographies qui exposent les
modalités de gestion et de protection concrete de différents sites naturels en France et en
Espagne. Partis de I’idée que 1’action publique repose sur la « participation active
d’acteurs périphériques qui agissent en fonction d’intéréts particuliers et hétérogenes

obéissant a des logiques propres » (Dupuy, Thoenig, 1985), notre hypothése directrice
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consiste a soutenir que I’efficacit¢ des régulations politiques en faveur de la
conservation de la nature dépend des régulations sociales qui structurent 1’organisation

ainsi que les rapports de force entre les acteurs localisés sur ces différents sites.
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Chapitre 3

Zones humides de la Garonne (Midi-Pyrénées, France)

Source : SMEAG, Mémoires de Garonne, 1994,
Baignade familiale dans la Garonne a Gagnac en 1929
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Baignade a Gagnac sur Garonne, 1929
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INTRODUCTION

Ce chapitre présente des études de cas réalisées sur le linéaire fluvial de la
Garonne entre Toulouse et sa confluence avec le Tarn (70 km). Il s’agit de la partie de la
Garonne qui crée la transition entre la « Garonne de Piémont », en amont de la ville de
Toulouse, et la « moyenne Garonne » en aval du Tarn. Le territoire environnant du
fleuve s’inscrit dans la région naturelle du « Val de Garonne », la grande plaine
alluviale de piémont pyrénéen commengant au nord-ouest de Toulouse. La perspective
d’étudier les enjeux de la protection de la nature a I’échelle de ce trongon s’est heurtée
trés rapidement a la trés grande diversité des situations locales. Ce trongon du linéaire
fluvial s’offre en effet a 1’analyse sociologique comme un objet complexe compte tenu
de la diversité des acteurs et des usagers qui y interviennent, des enjeux locaux qui
conditionnent la gestion des ressources naturelles, des problémes environnementaux qui
se posent et des interventions publiques qui le concernent de facon plus ou moins
directe. De surcroit, nous avons pris le parti de considérer chaque site du fleuve comme
un espace social qui a sa propre dynamique. La Garonne n’a pas une seule zone humide
sociologiquement homogene. Elle se compose d’une mosaique de zones humides et elle
présente une diversité de configurations locales d’usage et de gestion juxtaposés. Ce
point de vue nous a amené a sélectionner des sites d’études pertinents a défaut de
pouvoir étudier de maniére exhaustive I’ensemble des zones humides alluviales entre
Toulouse et la confluence avec le Tarn. Notre recherche s’est donc centrée sur trois sites
de la Garonne™ : le plan d’eau de Saint-Nicolas de la Grave a la confluence du Tarn et
de la Garonne, le bras-mort de Canalet 8 Monbéqui (département du Tarn et Garonne) et
la zone humide de Gagnac (département de la Haute-Garonne). Sur chacun des sites
étudiés, les acteurs s’opposent, cooperent et s’organisent autour d’intéréts de gestion
particuliers ; ils présentent aussi une maniere spécifique de réagir aux actions publiques
de protection de la nature. Notre hypothése consiste a dire que les enjeux de gestion qui
structurent 1’organisation sociale des acteurs en présence divergent en fonction de 1’état

des ressources naturelles, de la diversité des activités sur le site et des relations qu’elles

8 Cette étude prend place dans le Programme National de Recherches sur les Zones Humides. L’étude
sociologique portait plus précisément sur « les fonctionnalités de zones humides de vallées fluviales
anthropisées et les systemes d'action et de décision : la Garonne entre Toulouse et la confluence avec le
Tarn » (Becerra, Salles, Zélem, 2001).
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entretiennent. Le site de Saint-Nicolas de la Grave se caractérise par la présence d’un
vaste plan d’eau initialement créé pour la production d’énergie hydroélectrique. Sur cet
espace « naturel » créé artificiellement cohabitent depuis trente ans différents usages qui
tirent partie des potentialités économiques, ludiques et naturelles du plan d’eau. Les
rapports entre les différents usages créent un contexte de gestion complexe. Le site de
Monbéqui est essentiellement destiné a des usages agricoles et a la populiculture
intensive comme beaucoup d’autres zones de la Garonne. Il donne, a priori,
I’impression de ne pas cristalliser d’enjeux de gestion trés importants. Le site de
Gagnac-sur-Garonne est une zone humide située en périphérie de Toulouse. Sa gestion
est fortement influencée par I’exploitation de gravieres et par la proximité immédiate de

I’agglomération toulousaine en amont.

Figure 4 : Localisation des sites étudiés
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La moyenne vallée de la Garonne entre Toulouse et Moissac a été reconnue
pour son intérét naturel et classée Zone Naturelle d’Intérét Faunistique et Floristique de
type II sur environ 4500 hectares. Une mosaique d’espaces fluviaux d’intérét
patrimonial a également bénéficié de ce type de reconnaissance : trente sites de surface
variable ont notamment ét¢é identifiés lors du programme « Garonne Vivante » mené par
I’association nature Midi-Pyrénées. Ils correspondent a différents types de milieux :
bras morts, graviéres reconstituées, saulaies et ripisylves, iles et ilots, roselieres, plan
d’eau (celui de Saint-Nicolas de la Grave par exemple). Ils ont été classés ZNIEFF de
type I sur 1400 hectares en tout. Ce trongon est aussi recensé dans le Schéma Directeur
d’Aménagement et de Gestion des Eaux du bassin Adour-Garonne comme « zone
humide » d’importance nationale et d’importance « majeure » pour le bassin Adour-
Garonne, mais aussi comme « zone verte” » et « axe bleu* » du bassin. Il est par
ailleurs retenu pour sa valeur patrimoniale au titre de la constitution du réseau Natura
2000%. En dépit de ces différents labels, le fleuve Garonne fait pourtant partie des zones

humides nationales les plus dégradées :

« La riviere a été réduite a une conduite d’eau qui transporte les effluents
vers ’aval, source d’énergie et productrice de matériaux (sables, graviers,
bois pour ses berges). L’homme a modelé son cours a sa guise pratiquant

dérivations et endiguements » (NMP, 1998).

Un diagnostic global des ressources en eau, milieux aquatiques et zones
humides du bassin Adour-Garonne réalisé par le Comité de Bassin, fait référence entre
autres aux atteintes importantes portées a la biodiversité comme a la ressource en eau :
asséchement alarmant des marais et zones humides, qualité physico-chimique et hydro-
biologique des eaux et quantit¢ de la ressource insuffisantes (débits d’étiages
notamment), disparition et fragmentation de la ripisylve, perte de certains habitats
aquatiques (fraycres par exemple), affaiblissement des effectifs de certaines populations
piscicoles (AEAG, DIREN, 1996). D’un coté, le troncon étudié en amont de Moissac

est considéré comme « significativement dégradé » (SDAGE, 1996, p 18). D’un autre

% Zone importante pour la conservation de la biodiversité : zones humides, milieux aquatiques, sites
d’intérét communautaire au titre de la directive Habitats.
% Zone importante pour la protection des poissons migrateurs.
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coté, il est envisagé comme le secteur le moins « dénaturé » en 1’absence de barrage ou
de chenalisation continue et malgré la diversité des usages qui y ont cours (ECOSYS,

2001, p 18).

L’appropriation sociale du fleuve est une caractéristique importante qui permet
d’expliquer les tensions existant aujourd’hui entre la dégradation du fleuve et les
difficultés d’application des mesures de protection. La vie de la Garonne et 1’évolution
de ses milieux naturels associés, ont en effet été fortement conditionnés par les

interventions humaines :

« C’est une logique de complémentarité de ressources et d’usages qui a
fondé [’organisation originelle du territoire, elle a prévalu pendant des

siecles » (ECOSYS, 2001, p6).

De I’époque moderne a 1850, c’est une activité économique florissante qui
caractérise les relations entre le fleuve et ’homme. Ensuite, les activités économiques
liées au fleuve périclitent. Une phase d’aménagements en vue de stabiliser le fleuve est
alors lancée de Toulouse a Bordeaux : les travaux de « rectification » et de
« correction » y sont particuliecrement privilégiés (Delvit, 1999). A partir de 1a, la
société « tourne le dos» au fleuve (Valette, 2002). C’est a partir de 1950, que
I’intensification des activités humaines entraine un état de dégradation avancée du
fleuve. « L’anthropisation » du fleuve se traduit par une modification des écoulements
en période d’étiage comme en période de crue et d’inondations, ainsi que par de
profondes mutations de la plaine inondable (Valette, 2002, p 370). Plus
particulierement, [’utilisation de nouvelles techniques industrielles d’extraction de
granulats, qui supplantent les techniques artisanales déja en récession durant 1’entre-
deux-guerres, ont profondément modifi¢ 1’espace riviere originel (Delvit, 1999). La
dégradation du fleuve n’est pas seulement due aux activités d’extraction de granulats
autorisées en lit mineur jusqu’en 1991, mais aussi a la réalisation de barrages
hydroélectriques comme celui de Malause en 1973 et aux travaux d’aménagements®™,

tels les travaux de fixation des berges dans le Tarn et Garonne entre les années soixante

87 Le site n°3100 proposé a Bruxelles comprend en effet ce trongcon. En Haute-Garonne, le contour
proposé inclus les zones riveraines d’intérét écologique (ZNIEFF, ZICO, APB). En Tarn-et-Garonne, il se
limite strictement au DPF.

149



et quatre-vingt (Valette, 2002, p 383). Ces travaux de protection des berges ont certes
¢été congus pour protéger les terrains riverains des inondations et de I’érosion fluviale
mais en méme temps, ils ont « enlevé au fleuve sa capacité de régénération des milieux
alluviaux » et favorisé paralléelement 1’intensification des usages dominants dans cette
vallée alluviale (agriculture ou extractions), au détriment de la préservation des milieux
naturels (ECOSYS, 2001, p 16). Les perturbations du milieu naturel sont aussi liées a
une intense activité agricole qui s’est développée dans le lit majeur du fleuve.
L’agriculture permet en effet de valoriser 67 % du « Val de Garonne » et plus

précisément 85 % en Tarn et Garonne et 68% en Haute-Garonne®.

« L’agriculture joue un « solo en lit majeur », ignore et nie le fleuve - sauf
comme ressource en eau -, repousse parfois jusqu’a l’extréme la forét et

menace la stabilité les rives. » (ECOSYS, 2001, p 7).

Dans ce contexte, la gestion des espaces naturels de la Garonne a donné lieu a
différents types d’intervention publique : on distingue les interventions réglementaires

des études et des aménagements.

Différents types d’interventions sur la Garonne

Le Schéma Directeur d’Aménagement et de Gestion des Eaux (SDAGE) fixe,
au titre de I’Article 3 de la loi de 1992, les orientations fondamentales d’une gestion
intégrée de la ressource en eau sur chaque bassin hydrographique. La gestion intégrée y
est définie « dans une unité fonctionnelle (riviere et son bassin versant, systeme
aquifere...) » comme recouvrant « tous les domaines intéressant les milieux aquatiques
et leur fonctionnement, les ressources en eaux (régime qualité), leur protection et leur
utilisation. Elle vise a concilier les exigences lices aux diverses activités humaines et la
consolidation du patrimoine collectif que constituent milieux aquatiques et ressources
en eau » (SDAGE, 1998, p 38). Dans le bassin Adour-Garonne, le SDAGE ¢élaboré par

le Comité de Bassin sur l'initiative du Préfet coordonnateur de bassin a pris effet le 16

% Ces aménagements accentuent le probléme d’approfondissement du chenal en réduisant I’alimentation
du fleuve en matériaux issus de la montagne (Valette, 2002, p 381).

% Données recueillies par le SMEAG dans une synthése thématique (phase 1.2), phase d’études du
Schéma directeur d’entretien coordonné du lit et des berges de la Garonne, [1996 ?].
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septembre de la méme année. Il est mis en ceuvre par 1’Agence de I’eau Adour-
Garonne™ et par I’ensemble des gestionnaires du fleuve concernés. Les mesures qui y
sont présentées, révelent les priorités fortes du bassin : la dépollution, la restauration des
débits d'étiage (dans une stratégie d'incitation a 1'économie de I'eau), la protection et la
restauration des « milieux aquatiques remarquables », la remise en état et le bon
fonctionnement des rivieres, la sauvegarde des sources d'eau douce pour l'alimentation
humaine, la définition et la délimitation des zones inondables et la gestion équilibrée
des eaux par bassins versants et systémes aquiféres. Le SDAGE s'impose aux décisions
administratives et oriente les programmes publics dans le domaine de 1'eau (SDAGE,
1996, p 7). Le SDAGE est le cadre de référence incontournable des acteurs intervenant
dans la gestion locale des zones humides de la Garonne. Il introduit par exemple
différents zonages des cours d’eau et des mesures correspondantes de protection du
milieu naturel. Il identifie, entre autres, les zones humides d’importance majeure pour le
bassin, les « zones vertes » qui intégrent a la fois les milieux aquatiques, les zones
humides et les sites identifiés pour le réseau Natura 2000, les zones de reproduction des
poissons migrateurs et les « axes bleus ». Ceux-ci désignent les couloirs migrateurs
prioritaires et constituent une référence permettant aux décideurs de mieux réglementer

la restauration des grands migrateurs.

La Garonne entre Toulouse et la confluence avec le Tarn a aussi fait I’objet
d’actions réglementaires plus ponctuelles, en particulier d’Arrétés Préfectoraux de
Protection de Biotope (APPB)’'. D’abord, une dizaine de sites reconnus comme lieux de
vie de hérons bihoreau, hérons pourprés et Petits gravelots sont protégés par des APPB

«oiseaux ». En Tarn et Garonne ou les chasseurs et les pécheurs locaux sont trés

% L’ Agence de Bassin joue un role d’animation dans les activités de restauration, de gestion, d’entretien
des milieux aquatiques, au sens large. Elle intervient sur quelques 25 départements et dispose de
délégations a Bordeaux, Rodez, Pau, Brive et Toulouse; elle fonctionne sur la base de plans
quinquennaux. Son rdle principal reste celui d’attribuer des aides financicres a des projets concernant la
ressource en eau, assistance financiére supposant 1’existence en amont d’une politique définie par le
Comité de Bassin.

%! Selon les articles L 211-12 du code rural (loi 10/7/76), du décret 77 1295 du 25/11/77 et de arrété
ministériel du 8/12/1988, les arrétés préfectoraux de protection de biotopes (APPB) permettent de
prévenir la disparition d’une espéce par des mesures d’interdiction ou de réglementation des activités
susceptible de porter atteinte au biotope de 1’espéce en question. Les APPB sont des outils de protection
juridique ponctuels qui relévent d’une décision préfectorale visant a protéger une espéce sur une faible
étendue (contrairement aux réserves naturelles) aprés avis de la Commission Départementale des sites.
Malgré sa relative souplesse, cet outil peut étre pergu comme contraignant dans la mesure ou il n’est pas
accompagné de compensations ou d’indemnisations aux personnes affectées par sa déclaration. L’ APPB
fait partie de ces mesures dites de « protection forte » qui peuvent étre opposées a des tiers devant les
tribunaux administratifs.
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présents dans la vie politique, ce type d’APPB est trés mal per¢u’”. En Haute-Garonne
au contraire, la Garonne étant davantage tournée vers la ville de Toulouse proche, les
APPB y ont ét¢ moins ressentis comme une attaque du « monde urbain » contre le
« monde rural ». Ensuite, les APPB « poissons migrateurs » a I’origine destinés a faire
cesser les extractions de matériaux dans le lit de la Garonne” protégent les biotopes du
lit mineur ou passent des migrateurs tels 1’alose, la lamproie, le saumon ou la truite de
mer. Ces APPB constituent les outils les plus fréquemment mobilisés pour protéger des

sites particuliérement intéressants de 1’espace fluvial®™.

Parallélement a ces outils réglementaires, différentes études ont été conduites
depuis la fin des années quatre-vingt-dix par le Syndicat Mixte d’Aménagement et de
Gestion de la Garonne (SMEAG). Le SMEAG est un établissement public créé en 1984
qui associe les collectivités locales : les régions Midi Pyrénées et Aquitaine et les
départements riverains du fleuve (Haute Garonne, Tarn et Garonne, Lot et Garonne et
Gironde). Sa principale mission est de favoriser I’aménagement coordonné de la
Garonne dans le domaine du régime des eaux, dans la protection contre les inondations,
dans la promotion économique du fleuve et dans la protection de son environnement.
Les études concernant le soutien d’étiage, la gestion de la quantité d’eau, la réalisation
d’un SAGE sur la Garonne sont particulierement importantes. Le SMEAG a aussi lancé
plus récemment une réflexion sur I’opportunité de mettre en place une gestion intégrée
pour la protection et la mise en valeur de la zone humide garonnaise entre Blagnac et
Saint-Nicolas de la Grave™. Le « Schéma Directeur d’Entretien Coordonné du Lit et des
Berges de la Garonne » reste cependant le plus important programme du SMEAG
depuis de nombreuses années. Il établit un diagnostic de I’espace riviere en mettant
I’accent sur la végétation, les berges, la ripisylve. Il vise I’entretien de la riviere et de

ses milieux associés. Sa mise en ceuvre se heurte pourtant a des problémes de cohérence

%2 Cf. a ce sujet I’étude de cas sur Saint-Nicolas de la Grave présentée en premiére partic de cette
monographie.

% Un responsable de la DIREN explique qu’il avait stratégiquement saisi I'opportunité de la présence
d'espéces protégées pour permettre au préfet de prendre des mesures réglementaires pour faire cesser les
extractions de granulats en lit mineur comme une condition indispensable a I’efficacité de ces mesures de
protection (DIREN, 25 aot 1998).

™ Leur aspect pragmatique et contraignant, ainsi que le souci de « protéger sans attendre », ne
garantissent pas pour autant leur application et leur acceptabilité sociale, comme nous le verrons dans les
études de cas.

% 11 s’agit de 1’étude réalisée par ECOSYS et intitulée « Pour une gestion intégrée de la zone humide
garonnaise entre Blagnac et Saint Nicolas de la Grave, Note de résumé-synthése de pré-diagnostic »,
Toulouse, 2001, 38 p.
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entre les intéréts, les réglementations et les fonds financiers différentiels des
départements que le SMEAG réunit. Par exemple, si la Gironde développe le tourisme
fluvial, la Haute-Garonne et le Tarn et Garonne n’abordent pas la question, une partie
du fleuve étant non navigable. Ainsi, si sur la partie Aquitaine de la Garonne, « Voies
Navigables de France » est le principal acteur faisant du fleuve une infrastructure de
transport, en Tarn et Garonne, la DDE met davantage en avant une conception

« écologique » du fleuve.

A travers ces actions, le SMEAG se superpose aux DDE dans la gestion de la
Garonne débordante. Ses actions a 1’échelle du trongon dépassent en effet les fronticres
administratives et politiques classiques et permettent une intervention coordonnée sur

les différents secteurs du fleuve.

Les DDE meénent leurs propres politiques de gestion du fleuve. Il s’agit en
particulier d’actions d’inventaires et de restauration des bras morts garonnais, zones
humides caractéristiques de 1’espace fluvial. Au travers de ces inventaires et des
diagnostics départementaux des milieux alluviaux, les services de I’équipement ont
entam¢ depuis le milieu des années quatre-vingt-dix, une politique de gestion prenant
davantage en compte la dimension écologique du fleuve. De cette manicre, ils ont
rompu avec la logique aménagiste qui prévalait jusque-la dans leurs modes
d’intervention. Par exemple, prés de cinquante bras morts ont été recensés sur la
Garonne entre Toulouse et sa confluence avec le Tarn. Ils ont fait 1’objet d’un
diagnostic de fonctionnement portant sur leur connexion avec le fleuve et leurs
échanges d’eau. Leurs possibilités de restauration ont été évaluées. La DDE de Tarn et
Garonne a lancé en 1997 une étude de faisabilité pour la réouverture de 31 des 36 bras
morts recensés dans le département. En Haute-Garonne, la DDE a également réalisé un
inventaire des bras morts en 1996, dont 12 situés a 1’aval de Toulouse” : son objectif

était de rétablir la connexion de ces zones humides avec le fleuve de fagon a retarder

% La gestion du lit et des berges, qui reléve de la responsabilité¢ de 1’Etat, comprend I’entretien de la
végétation riveraine et la protection des berges contre 1’érosion.

°7 Elle recense 3 générations de projets : ceux réalisées entre 1986 et 1989 (Ramier de Bigorre et Port-
Vieux en Haute Garonne, Bourret-Lespinassié, Belleperche et pont de Mauvers en Tarn-et-Garonne)
finalement non efficaces, 1’opération pilote de Verdun-Guiraudis pilotée par la DDE du Tarn-et-Garonne
en 1993 et achevée par des réalisations concreétes (frayere, alevinage réempoissonement) et en 1997, celui
de Castelsarrasin concernant la restauration piscicole et écologique d’un bras-mort en concertation avec la
DDE et I’Association de Péche locale. Avec cette derniére action, la prise en charge a 1’échelle de la
commune du probléme des bras morts devient une réalité. L’objectif est a la fois piscicole (créer une zone
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I’évolution vers leur comblement et @ maintenir leurs fonctions écologiques. Mais a la
différence de la DDE du Tarn et Garonne, la DDE de la Haute-Garonne, organisée en
subdivisions, adopte difficilement une vision globale de la gestion du fleuve. Pour
certains, ellea méme « un regard en retard de cinquante ans et fait de
l’interventionnisme local... ». Malgré tout, une dizaine d’opérations de restauration ont
¢été réellement conduites en 15 ans sur les deux départements qui nous intéressent

(ECOSYS, 2001).

L’association Nature Midi-Pyrénées (NMP, loi 1901) est un autre acteur
important dans la protection et la gestion du fleuve Garonne. L’association Nature Midi-
Pyrénées a d’abord mené un programme précurseur d’études et d’actions sur la Garonne
appelé « Garonne Vivante » (1988). Avec ce programme, ’association projetait de
facon anticipée de reconquérir la riviére en restaurant et en protégeant ses milieux
riverains associés. Dans ce programme, soutenu par la Région, I'Etat et la Communauté
Européenne, NMP avait identifi¢ 67 sites (4000 hectares) dits « remarquables » dont 21
en Aquitaine et 46 en Midi-Pyrénées et a engagé de nombreuses procédures de
protection réglementaires. En outre, a co6té d’études techniques sur la gestion
patrimoniale des sites de la Garonne et d’expertises sur 1’état des milieux riverains du
fleuve, elle a mis en place plus récemment des actions de terrain visant a sensibiliser le
grand public™ et des actions d’aménagement plus spécifiquement liées a la restauration
des zones humides. De surcroit, elle est gestionnaire de certains sites naturels de la
Garonne dont elle a acquis la propriété ou obtenu la gestion, comme le Ramier de
Bigorre qu’elle a aménagé pour I’ouvrir au public et y réaliser des expérimentations de

gestion alternative (reboisement).

Ce complexe systéme d’acteurs nous a invité a poser la question de la
coordination des intéréts divergents dans la gestion du fleuve et celle de ’efficience

d’actions de protection qui se superposent.

Ce chapitre s’interroge sur les conditions de protection de la nature sur trois
sites distants de quelques kilomeétres mais qui présentent des problématiques trés

différentes. Son intérét est d’apporter un éclairage particulier sur les modalités de

de refuge et une zone de fraie, notamment pour le brochet) et écologique (restaurer une zone humide).
(ECOSYS, 2001).

% Cf. a ce sujet la campagne d’affichage de cartes sur le patrimoine naturel et culturel de la Garonne ainsi
que la brochure « la Garonne en Midi-Pyrénées » correspondante (1998).
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conservation globale des ressources naturelles du fleuve dans un contexte de forte
diversification de ses modes de gestion. Il s’agit plus spécifiquement d’analyser les
différents types de contextes locaux et leur influence sur D’application de
réglementations de protection de la nature. Nous avons mis 1’accent sur les modes
d’organisation des acteurs locaux (usagers, €lus), sur leurs relations d’interdépendance
ainsi que sur les modalités de coopération et de gestion des conflits. Nous analysons le
cas de la zone humide de Saint-Nicolas de la Grave dans la section 1 ; puis dans la
section 2, nous présentons le cas de Monbéqui, site essentiellement destiné a des usages
agricoles et a la populiculture et enfin la section 3 est consacrée a 1’analyse du site péri-
urbain de Gagnac. Nous présentons dans une dernicre section la force des enjeux locaux

et leur caractere déterminant sur 1’application des actions publiques mises en ceuvre.
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Figure S : La confluence du Tarn et de la Garonne
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I. LE PLAN D’EAU DE SAINT-NICOLAS DE LA GRAVE : UNE
ZONE HUMIDE A ENJEUX MULTIPLES

Vaste étendue d'eau libre formée par la confluence de la Garonne et du Tarn, le
«plan d'eau de Malause » (400 hectares), créé suite a la construction du barrage de
Malause en 1973, est considéré comme 1'une des plus grandes zones humides du Sud
Ouest de la France. Situé a une cinquantaine de kilomeétres a 1'aval de Toulouse, il
s'étend sur environ 11 km de long, pour une largeur maximale de 875 métres. Les
terrains appartiennent au Domaine Public Fluvial et ont été concédés a EDF en 1969.
Sur 24,5 km de part et d'autre du confluent du Tarn et de la Garonne, le lit de la
Garonne est entierement influencé par l'aménagement hydraulique de la centrale
nucléaire de Golfech. Le « plan d’eau de Saint-Nicolas de la Grave » (250 hectares) est
le nom attribué a la partie de la surface du plan d’eau de Malause, utilisée pour des

activités nautiques.

Le site du confluent du Tarn et de la Garonne est une illustration
particuliérement significative des problémes posés par 1’écart entre 1’application de
mesures de protection de la nature au niveau local et 1’appropriation sociale de la
gestion du site. Le site se caractérise en effet par la diversité et la concentration des

usages qui se sont organisés en fonction des transformations du confluent.

A. LES USAGES ET LES ENJEUX DE GESTION DU SITE

1. L’évolution des usages de la confluence fluviale d’origine

Au début du siecle, les pratiques sociales sur le confluent étaient étroitement
rattachées a la vie et a la dynamique du fleuve Garonne : les riverains s'accommodaient
de ses crues, pratiquaient le ramassage des bois et des gravats laissés sur les ilots lors
des décrues et utilisaient le fleuve, alors navigable, comme moyen de transport vers les
grandes villes, Toulouse, Bordeaux, Agen mais aussi comme espace de loisirs.
L’utilisation de la zone humide répondait a une sorte de partage tacite du territoire.
« Chacun avait son coin d'ile ; les troupeaux ne se mélangeaient pas... Il y avait des

régles un peu mystérieuses...» explique un agriculteur local (2 février 1998). La
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confluence fluviale originelle avait aussi une fonction agricole au début du siccle. Les
« anciens » cloturaient leur bout de terrain avec des palissades pour tirer meilleur profit
des crues du fleuve : quand la Garonne débordait, l'eau, piégée a l'intérieur des
parcelles, s'infiltrait peu a peu dans le sol et y déposait ses limons. Les « anciens »
réglaient ainsi le probléme de la montée des eaux (en favorisant 1’étalement) et
protégeaient l'aval d'eaux trop importantes tout en fertilisant leurs terres. A partir des
années cinquante, la plaine alluviale connait une évolution classique d’intensification de
I’activité agricole : les labours et les cultures font disparaitre les palissades, repoussent

1'¢levage et les cultures se spécialisent (mais)®.

Malgré I’intensification agricole, le confluent du Tarn et de la Garonne reste,
jusqu’au milieu du siecle, une zone humide sauvage marécageuse, un paysage
changeant fagonné par les crues. Dans les années soixante, il est reconnu au niveau
international pour son importante colonie de hérons bihoreaux, qui a justifi¢ au méme
moment la création de I'Association des Naturalistes du Tarn et Garonne. En 1972,
Electricité De France (EDF) lance la création d’un barrage a Malause et d’un canal de
dérivation, ouvrages destinés a I’exploitation d’une usine hydroélectrique prévue pour
servir le fonctionnement de la future centrale nucléaire de Golfech, a huit kilomeétres en
aval. Méme si la centrale hydroélectrique de Malause n’a finalement pas servi au
refroidissement de celle de Golfech, ces grands aménagements ont bouleversé
I’ensemble de la zone de confluence en créant le plan d’eau de 400 hectares. La
production d'énergie électrique représente a ce moment-la, le principal mode
d’intervention sur le site. Sa gestion hydraulique par EDF se limite depuis lors a la
gestion des équipements industriels (le barrage, le canal d'amenée, les digues et les

centrales hydraulique et nucléaire).

2. Les usages touristiques et de loisirs

A cette vocation initiale d’alimentation en eau de 1’usine d'énergie ¢€lectrique,
s’ajoute un projet de mise en valeur touristique du plan d’eau. Il s’est concrétisé en
1974 par la création du Syndicat mixte pour l'aménagement et la mise en valeur du plan

d'eau, a Dinitiative du sous-préfet de Castelsarrasin. Seules les cinqg communes

% L’implantation de la retenue d’eau au début des années 70, a en réalité bénéficié¢ aux agriculteurs
riverains en leur assurant une meilleure protection des terres agricoles contre les inondations (I’irrigation
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strictement riveraines du plan d'eau acceptent d’en faire partie, conjointement au

Conseil Général du Tarn et Garonne'®

. En 1976, une base de loisirs est implantée sur le
site, sur la commune de Saint Nicolas : elle s'étend sur une surface de 29 hectares et
exploite le plan d’eau dans le cadre d’activités nautiques (voile, canoé kayak, planche a
voile). Mais le syndicat surévalue la rentabilité de ces seules activités. Confronté a la
concurrence d’autres sites d’eau ou de nature de la région et a la construction de
I’autoroute 62 qui « détourne » les éventuels voyageurs d’une halte dans la région avant
leur arrivée a la Méditerranée, il décide rapidement d’¢largir ’offre de loisirs pour
diversifier la clientéle. Camping, sentiers de randonnée, centre équestre, gril- restaurant,
aire de repos, aire de jeux, aire de pique-nique, font du site un lieu de promenade et de
pratiques sportives particuliecrement convoité par les riverains. Le développement

d’activités « vertes », en particulier de « découverte du milieu naturel », font 1’objet

d’une forte demande des groupes scolaires locaux.

Non loin de la base de loisirs, la Société des Sciences Naturelles du Tarn et
Garonne a installé un observatoire ornithologique. L’association cherche ainsi a

valoriser le « réservoir de vie » que constitue le confluent :

« Il est urgent que les Tarn et Garonnais prennent conscience du role
écologique de tels milieux et que des communes, des associations de
chasseurs ou de protecteurs de la nature se préoccupent de leur destinée. »

(Journal du Tarn et Garonne du 16/8/77)

Certes, les aménagements hydroélectriques et nucléaires de Malause-Golfech
ont détruit la richesse originelle de la zone humide. Pour autant, son intérét
ornithologique a repris avec la fin des aménagements industriels et persiste au fil des
années. En effet, la création du grand plan d’cau artificiel, d'une importante ripisylve''
et la formation localisée d'Tlots en raison de son envasement naturel, attirent les especes
faunistiques et relancent la productivité biologique. Cette progressive reconquéte du site
par la nature lui redonne un statut de « zone humide a protéger». Quelques années apres

sa création, le plan d'eau est d’ailleurs reconnu, « Zone d'Intérét Communautaire pour

s’effectue aujourd’hui essentiellement par prélevement dans la nappe phréatique).

19011 s’agit de Castelsarrasin (11353 habitants au recensement de 1999), Boudou (576 habitants), Moissac
(12326 habitants), Castelmayran (817 habitants), Saint Nicolas de la Grave (2008 habitants).

' Boisement riverain de zones d'eau.
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les Oiseaux » (ZICO)'?, ainsi que « Zone Naturelle d'Intérét Ecologique Faunistique et
Floristique » (ZNIEFF). Plus récemment classé avec une partie de la Garonne et de ses
affluents, le site est aussi intégré au réseau Natura 2000'”. Rapidement mise en ceuvre
par les Associations Agréées de Péche des communes riveraines du plan d'eau, la
gestion piscicole et halieutique du plan d’eau est également une activité importante. Elle
vise a améliorer la qualit¢é du milieu de vie aquatique et a développer une action
¢ducative avec la création d'écoles de péche. Elle cherche aussi a satisfaire les pécheurs
par la pratique de I'alevinage et la pose de fraycres artificielles. En dépit de ces efforts et
du dynamisme apparent des associations, ’activité locale de péche de loisir décline,
signe qu’a «une riviere qui se meurt», les pécheurs préferent des plans d’eau
quotidiennement ré-empoissonnés. Pour preuve, au niveau départemental, la fédération

de péche de Tarn et Garonne a perdu 1200 pécheurs en entre 1997 et 1999'*.

Le plan d'eau constituant un refuge pour les canards et les oiseaux migrateurs,
les chasseurs y ont aussi trés vite trouvé matiere a exercer leur activité. Le confluent
étant classé en réserve de chasse de gibier d'eau depuis 1968, la chasse est pratiquée
seulement depuis les berges au moment de 1’envol des migrateurs. Localement, les

chasseurs disposent d’un important pouvoir de pression et de contestation.

Finalement, cette diversité d’usages et de modes de gestion du site a contribué
a entretenir, au niveau local, des représentations sectorielles de la zone humide centrée
sur certaines de ses fonctionnalités : zone aménagée pour la production hydroélectrique,
lac artificiel a valoriser a des fins touristiques, site biologiquement riche a préserver
pour sa biodiversitg, territoire de chasse et espace de péche menacé par le dépérissement
de la vie halieutique. L’organisation de ces modes d’intervention répond a un partage
implicite de 1’espace et de ses ressources et semble avoir garanti, jusqu’a ce jour, la

cohabitation des intéréts sectoriels et du développement de la nature.

3. L’'interdépendance des usages

Pendant longtemps, les usagers, les associations et le syndicat mixte de mise en

valeur du plan d’eau se sont arrangés localement pour régler les problémes liés aux

192 En référence a la directive oiseaux (79-409).
193 En référence a la directive européenne « habitats » (92-43).
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interdépendances de leurs activités, garantissant ainsi une sorte d’équilibre des rapports
de force entre les intéréts en présence. Des régles locales de gestion du site traduisent
I’organisation des intéréts et les alliances ou les arrangements ponctuels entre acteurs
locaux. Sur le plan d’eau se cotoient en effet a la fois I'intérét écologique des
associations de protection de la nature et des usagers amateurs de promenades, I’intérét
culturel 1i¢ a I’attachement des usagers locaux au maintien de pratiques traditionnelles
(chasse, péche), I’'intérét économique lié a la production d’énergie ainsi qu’au
développement des activités touristiques et de loisirs. Différentes formes d’ajustements

de ces intéréts concurrents sont identifiables.

La société des sciences naturelles du Tarn et Garonne, dont la 1égitimité
d’action locale est reconnue, a collaboré avec 1’association locale de chasse pour la
construction et I’usage d’un observatoire des oiseaux. Son objectif est de sensibiliser a
I’enjeu que représente la protection de la biodiversit¢ du site et notamment de son
patrimoine ornithologique. A I’inverse, la protection au niveau européen des cormorans
oppose les pécheurs aux protecteurs de la nature. Les pécheurs attribuent aux piscivores
la baisse de la ressource du plan d’eau et demandent la régulation de 1’espece. En
I’absence de réponse adaptée, des régulations ponctuelles apparaissent, ces usagers étant
aussi des chasseurs : certains régulent eux-mémes la surpopulation de 1’espece et ce, en

marge des autorisations préfectorales pourtant obtenues facilement.

La pollution de la nappe phréatique et du plan d’eau par les nitrates est un
probléme qui affecte aussi les pécheurs. Les agriculteurs, souvent accusés d’étre a
I’origine de ces pollutions, argumentent que le probléme est traité collectivement.
D’abord, la commune de Saint-Nicolas a fait construire une station de dénitrification de
I’eau dans les années 80. Ensuite, sur I’initiative d’une association locale fédérant la
quasi-totalité des agriculteurs de la commune, on observe une certaine intégration des
questions environnementales dans les pratiques agricoles. Cela se traduit notamment par
la mise en place de mesures agri-environnementales (réduction et raisonnement des
intrants ou plantation de haies dans le cadre de la protection des captages d’eau

potable).

1% Chiffre donné par Président de la Fédération de péche de Tarn et Garonne dans un entretien du 30 juin
1999.
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L’entretien des berges du plan d’eau est assuré par des « Emplois verts »
financés par le Syndicat mixte de mise en valeur du plan d’eau et non par EDF ou par
I’administration compétente (qui serait dans ce cas la DDE) : leur action est socialement

mieux acceptée que celles que pourrait mettre en place une autre instance.

La charte « de qualité de vie » associe la base de loisirs et les naturalistes
locaux. Elle est I’expression de la capacité de ces acteurs locaux a créer des régles pour
protéger le site et continuer a en faire usage. C’est une sorte de « réglement intérieur »,
défini lors de la création de la base de loisirs, qui permet de gérer et de réglementer les
usages du milieu naturel ainsi que les activités de loisirs. Cette charte interdit les jeux
bruyants et rapides (ski nautique par exemple), met en avant la protection de la faune et
de la flore et soumet toute activité nouvelle a autorisation du syndicat mixte.
L'utilisation des engins motorisés est par exemple soumise a cette réglementation
interne. Le ski nautique est interdit sur le plan d’eau. Le respect du milieu de vie et la
limitation de la vitesse de navigation a 5 km/h font partie des régles principales de ce
« contrat social ». La réglementation locale de la vitesse favorise la politique de la base
de loisirs qui privilégie une ambiance de détente et de calme pour ses usagers. Elle
profite aussi @ EDF qui cherche a limiter le ravinement sur les berges, celui-ci
contribuant a augmenter les matiéres en suspension dans [’eau et risquant
d’endommager a long terme ses installations industrielles. Finalement, le respect de
cette charte qui permet I’ajustement d’intéréts divergents et I’intégration de
réglementations plus globales'”, est une sorte de consensus entre tous les usagers plus

ou moins directs du plan d’eau et I’enjeu d’une bonne « cohabitation ».

C'est un autre consensus entre les usagers, la base de loisirs et les ornithologues
locaux qui permet de protéger plus particulierement le biotope de « 1'lle aux oiseaux »
formée au fil des crues successives au milieu du plan d'eau et qui attire depuis de
nombreuses années des oiseaux de toutes espeéces. Ne pas y débarquer, se tenir a
distance sont les consignes principales que les moniteurs du club de voile et de la base
de loisirs donnent aux usagers des activités nautiques et aux vacanciers de passage sur
le site. Ces regles non écrites, véhiculées oralement, sont en vigueur depuis des années :

elles t¢émoignent de la cohabitation concertée entre des intéréts a priori concurrents.

1% Comme celle sur le domaine public fluvial par exemple.
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Finalement, les regles locales que nous avons mises en évidence sont
socialement acceptées mais n’ont pas de portée juridique ; elles sont liées a 1’¢état des
ressources naturelles de la zone humide et expriment les relations de « bon voisinage »
instaurées pour faciliter la cohabitation des usages. Elles assurent un certain équilibre
entre les fonctionnalités socio-€conomiques et les fonctionnalités naturelles de la zone
humide, permettant la convergence des intéréts vers une gestion concertée. La
négociation localisée de ces arrangements fonde leur légitimité et garantit leur

acceptabilité sociale.

Cet équilibre de gestion apparent a été perturbé depuis quelques années par
deux types de problémes : le premier renvoie au conflit li¢ a un projet de protection
réglementaire qui révele Darticulation difficile des régulations locales avec les
réglementations officielles et les tentatives de gestion publique du site ; le deuxiéme
probléme est celui de I’envasement du plan d’eau. Si le premier probléme a compromis
la possibilité¢ d’appliquer des mesures de protection de la nature réglementaires sur ce

site, le second nous semble de nature a devenir un enjeu structurant leur intégration.

B. LA CONFRONTATION DES OBJECTIFS DE GESTION DU MILIEU NATUREL : DU

CONFLIT A LA COOPERATION

La protection de la nature a la confluence du Tarn et de la Garonne est un

probléme ancien.

1. Le rejet des interventions publiques a caractéere

réglementaire'

En 1978, un projet de réserve naturelle couvrant le plan d'eau et ses abords sur
une surface de 530 hectares avait été ¢laboré par la Société des Sciences Naturelles du
Tarn et Garonne. Ce projet, présenté avec enthousiasme par la presse locale, n'aura
cependant aucune suite. En 1983, la méme société propose, sans plus de succes, un

projet d'arrété de protection de biotope pour la sauvegarde des hérons bihoreaux,

19 Cette partie a fait ’objet d’un article : Becerra S., Salles D., Zelem MC., « Zone humide, zone a haute
tension : la gestion controversée d’un plan d’eau », Sciences de la Société (n°45), octobre 1998, pp.139-
153.
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nichant sur le plan d'eau. Quelques années plus tard, en 1989, en application de la
politique des « Espaces naturels sensibles », une étude réalisée pour le Conseil Général
par la Société d’Economie Mixte d’Aménagement du Tarn et Garonne, désigne la zone
de la confluence comme un « site remarquable digne d'étre protégé » pour sa richesse
ornithologique. Cette étude présente le site comme la zone humide la plus importante du

Sud-Ouest pour les oiseaux aquatiques mais n’aura jamais de suite.

Jusque 1a, aucune action publique de caractére réglementaire n’est acceptée par
les usagers qui préfeérent régler au niveau local leurs problémes de cohabitation et leurs
interdépendances avec le milieu naturel. Au début des années quatre-vingt-dix, une
nouvelle tentative de réglementation du plan d’eau proposé par Nature Midi-Pyrénées
vient remettre en cause cette régulation locale. L’association domiciliée a Toulouse est
extérieure au systetme d’acteurs traditionnel et agit a I’échelle de I'ensemble de la
région. Dans le cadre du programme « Garonne Vivante », elle est chargée de réaliser
une expertise technique et de proposer des mesures de protection pour les sites naturels
du corridor Garonnais menacés de dégradation ou de disparition. Fin 1993, Nature
Midi-Pyrénées remet au préfet du Tarn et Garonne un diagnostic sur le secteur du plan
d'eau de Saint-Nicolas de la Grave accompagné d’un projet d'arrété d’implantation d'un
périmetre de protection de biotope. Le projet d’Arrété Préfectoral de Protection de
Biotope (APPB) contient un certain nombre de mesures restrictives par rapport aux
usages existants : certaines contraignent ainsi l'utilisation du plan d'eau pour les activités
nautiques, la réalisation de travaux et d'aménagements et d’autres limitent I'acces aux
berges (interdites aux véhicules) et les pratiques concernant la chasse, la péche, la
cueillette et le camping. Les services de la préfecture commettent alors, semble-t-il, la
maladresse d’envoyer prématurément le projet'” aux municipalités des communes
riveraines et aux associations locales de chasse et de péche. Le projet d’APPB, appuyé
par ’administration et proposé en période d’¢lections européennes, crée un fort
sentiment d’ingérence et suscite la colére et I’opposition massive des acteurs locaux
face a cette gestion « extérieure » de la zone humide, celle des chasseurs en particulier.
Ceux-ci sont mobilisés par le maire de Saint-Nicolas de la Grave lui-méme chasseur et
partisan du parti « Chasse Péche Nature et Traditions » qui présente une liste aux

¢lections européennes. L’APPB est notamment présenté comme [’expression de

1971 association de protection de la nature et celles qui ont regu le projet s’indignent qu’il n’ait pas porté
la mention « projet » : oubli qui n’a fait qu’envenimer les tensions.
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«lingérence de Bruxelles» dans 1’application des directives « Oiseaux » et

« Habitats ».

Plus encore que l'absence de concertation préalable dénoncée par les acteurs
locaux, c'est 1’association chargée de I'expertise du projet qui a polarisé et cristallisé la
contestation locale. Nature Midi-Pyrénées est violemment dénoncée par les élus et les
usagers locaux comme une association de « toulousains » étrangers au milieu local, un
groupe de « gens masqués », des « inconnus »... « qui travaillent depuis Toulouse dans
le secret des bureaux » et qui prétendent « décider pour nous et a notre place » de ce
qui est bon pour « notre environnement ». Les décalages entre la conception des usagers
et ¢lus locaux d’une part, et le regard de 1’association de protection de la nature d’autre
part, refletent des logiques d’action différentes : I’une basée sur les activités ludiques ou
professionnelles ; 1’autre adoptant une vision plus globale du milieu. Les premiers
considérent que le zonage proposé est abusif, extravagant par rapport aux activités
existantes, et qu’il ne tient pas compte de la fonctionnalité de 1’organisation locale en
vigueur. L’association considére au contraire que le projet est souple, « négociable » et

qu’il tient compte de ces activités :

« Il n’est pas vrai de dire que nous n’avions qu’une conception écologique
parce que c’était tout un zonage des activités qu’on avait fait. La base de
loisirs en aval n’était pas touchée (...)Dans ce projet il y avait des choses a
discuter qui ont beaucoup choqué alors que ¢a aurait été hyper facile de les
résoudre, notamment par rapport aux acces voitures. Mais en deux minutes

c’était réglé si on avait discuté avec les gens.» (NMP, 13 février 1998)

Le probléme posé par les usagers consiste a contester la pertinence d’un
nouveau zonage des activités alors que le zonage implicite convient a tous. Face a
I’ampleur du conflit suscité par la mobilisation des usagers locaux et face au faible
soutien du projet de biotope par les acteurs politico-administratifs, le Préfet décide
l'abandon du projet. On observe des lors un double processus d'institutionnalisation du
systéme d'acteurs qui s'était structuré autour du conflit. D'un c6té, le Préfet met en place
un « comité de pilotage » qui associe des élus locaux, des représentants des associations
communales de chasse et de péche et 1’association des naturalistes régionaux, un
représentant de la chambre d'agriculture et les diverses administrations intéressées

(DIREN, DRIRE, DDE, DDAF). L'objectif assigné a ce collectif est 1'é¢tude d'un
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« projet de mise en valeur du plan d'eau tenant compte a la fois de son intérét pour
l'environnement et des divers intéréts en présence ». Cette initiative préfectorale
institutionnalise une procédure permanente de concertation dont l'absence avait été
fortement dénoncée pendant le conflit, mais dont la structure « préfabriquée » s’est
avérée finalement peu solide. Elle cherche en pratique davantage a apaiser la pression

sociale, qu’a constituer une véritable réflexion conjointe.

De I’autre coté, la création de l'association « Rives et Riverains de la Grave
Saint-Nicolas » répond quelques mois plus tard a cette initiative préfectorale. Cette
association, créée sous 1’impulsion du président d'une association de chasse, regroupe
un ensemble d’associations, d’usagers et d’¢lus locaux concernés par la défense des
intéréts liés au plan d'eau et vise a pérenniser 1'unité et 1'action du mouvement social de
contestation au projet de biotope. Elle appelle depuis lors les usagers du plan d'eau a la

vigilance et se veut I’interlocuteur privilégié des pouvoirs publics.

En somme, la proposition d’une réglementation des usages pour préserver une
fonctionnalité naturelle jugée menacée, s’est heurtée a la coalition des usagers locaux
dont I’attachement identitaire et I’organisation locale antérieure au projet d’APPB ont
constitué des ressources déterminantes pour repousser ce qui a été ressenti localement
comme une forme d’ingérence dans des modes de régulation locaux. Jusqu’a
aujourd’hui, en dépit des classements et des labels attribués au plan d’eau depuis les
années 1970 et malgré sa récente intégration au réseau Natura 2000, aucun dispositif
réglementaire de protection n’a pu é&tre mis en place et ni ’administration, ni
I’association régionale de protection de la nature n’envisagent pour I’instant de

réglementation forte sur ce site.

2. La gestion de I’envasement : un enjeu fédérateur?

En paralléle a ce conflit qui a ébranlé provisoirement la configuration locale
des usages, un autre probléme compromet depuis le début des années quatre-vingt-dix
I’apparente stabilité de I’organisation sociale locale. L'envasement du plan d’eau de
Saint-Nicolas est un probléme ancien, encore non résolu et collectivement dénoncé par
les acteurs locaux. Conséquence mécanique de I'amoncellement au pied du barrage de
Malause des sédiments charriés par les fleuves, I’envasement a conduit au rehaussement

du lit et a donné naissance a plusieurs ilots qui offrent un milieu favorable a la
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reproduction de certaines especes d'oiseaux. Alors que les naturalistes se réjouissent de
voir se reconstituer, malgré les interventions humaines, la zone marécageuse existant
avant la création de la retenue d’eau, les pécheurs a la ligne, le club de voile, la base de
loisirs craignent la menace qui plane sur la pérennité de leurs activités. Les pécheurs
déplorent la fuite des poissons chassés par les dépdts contaminés de métaux lourds
tandis que les amateurs de sports nautiques s'inquictent de la montée progressive des
hauts fonds ou s'enlisent les bateaux ; les promeneurs et les « pique-niqueurs » dérangés
par l'odeur de la boue qui ourle les berges - en période estivale surtout -, préférent

d’autres sites.

Le diagnostic des causes, des effets de ’envasement et des solutions a adopter
est un objet de controverses. Du point de vue du diagnostic des causes, la responsabilité
de I’administration et celle d’EDF est globalement mise en cause par les élus et les

18 Pour les

usagers locaux démunis face a I’ampleur du probléme qui les touche
pécheurs locaux ou les chasseurs en particulier, la dynamique anthropique s’est
superposée a la dynamique naturelle de comblement de la zone humide. Les pratiques
culturales du bassin versant qui augmentent les apports a la riviere et l’arrét des
extractions en lit mineur sont aussi des causes de I’envasement : dans le traitement de
I’envasement, les activités agricoles ne devraient pas bénéficier d’un traitement de
faveur par rapport aux usages existants sur le plan d’eau. Pour le Conseil Supérieur de

109

la péche'” et la Société des Sciences Naturelles du Tarn et Garonne (SSNTeG), le
phénoméne d’envasement résulte d’une dynamique naturelle de la zone humide. Du
point de vue des solutions a I’envasement, deux ont été envisagées (SAFEGE, 1989) : le
dragage mécanique et la «chasse d'eau» du barrage. La premicre, extrémement
colteuse, compromet pour une période longue la quiétude du milieu et pose des
problémes de stockage des matériaux enlevés. La seconde solution finalement adoptée,
consiste a ouvrir les vannes du barrage en période de haut débit pour chasser en aval les
sédiments. Elle risque de provoquer des dégats sur les installations de captage d’eau et

sur 1’équilibre du milieu naturel a 1’aval. Pourtant, une décision rapide apparait

nécessaire pour beaucoup d’acteurs locaux. Pour les élus et la base de loisirs, le

1% Contrairement au cas précédemment analysé de I’ APPB.

"% Le Conseil Supérieur de la Péche est un établissement public de I’Etat a caractére administratif. I est
placé sous la tutelle du ministére de I'Aménagement du territoire et de I'Environnement (Direction de
I’Eau). Il participe également, par ses agents commissionnés, a la police de la nature et plus
particulierement a la police de la péche et a la police de I’eau.
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désenvasement s’impose pour assurer le maintien des activités existantes et les
bénéfices économiques qu’elles génerent directement ou indirectement. L’ancien
président de la SSNTeG est du méme avis. Pour le Conseil Supérieur de la Péche
I’envasement peut avoir au contraire des conséquences positives : il peut étre trés

intéressant du point de vue du développement de la vie aquatique.

Soutenus par leurs associations locales et la fédération de péche
départementale, les pécheurs et les ¢lus ont finalement obtenu plusieurs
expérimentations de « chasse d’eau» réalisées par EDF en collaboration avec les
services de la DDE et d’un burecau d’étude. Les résultats de 1’opération sont
controversés. Alors que le président du syndicat mixte du plan d’eau se félicite du
désenvasement réussi affirmant « que [’expérience d’hydrocurage est un succes qui
permet de dire que le plan d’eau est sauve en particulier pour les activités nautiques »
(élu, 28 juin 1999)", le bureau d’étude en charge de faire le diagnostic des résultats de
I’opération du 18 mai 1999 déclare de son c6té qu’« il serait illusoire d’imaginer que ce
secteur d’alluvions aujourd’hui rengraissé par des éléments plus fins puisse étre
deésenvasé par des chasses d’hydrocurage en vue d’un usage de navigation » (HYDRO-
M, 1999, p 6). La quantité de matériaux accumulés est trop importante pour envisager
une navigation semblable a celle pratiquée trente ans auparavant, faute de technique de

désenvasement plus radicale.

Le probléme de I’envasement relance en fait la polémique autour des modalités
de gestion du plan d’eau. Pourtant I’enjeu du désenvasement semble fédérer les
différentes catégories d’acteurs locaux autour d’une concertation sur I’avenir du plan
d’eau, au-dela de leurs oppositions ponctuelles (pécheurs, base de loisirs, ¢élus). Le
désenvasement est devenu progressivement un enjeu central de la pérennité des activités
sur le site. Malgré la pression locale, EDF qui est concessionnaire du plan d'eau, semble
peu enclin a assumer seul la prise en charge du probléme qui est pour I’instant sans
conséquences techniques sur le fonctionnement des installations hydro-électriques. Un
comité de pilotage instauré¢ par le Préfet pour réfléchir aux alternatives possibles,
constitue le seul lieu d’arbitrage institutionnalis¢é de ce probléme''. Pourtant, son

efficience est fortement mise en doute. Cette nouvelle structure est ressentie comme une

110 Dans un article de La Dépéche (édition Tarn et Garonne), « Saint Nicolas : le plan d’eau sauvé de la
vase », lundi 28 juin 1999.
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action médiatique et ¢€lectoraliste qui a pour but de montrer ’efficacité de la pression
exercée par les ¢élus locaux sur les pouvoirs publics pour que le probléme soit pris en
charge. Le comité de pilotage n’est pas percu comme une opportunité¢ de débattre

collectivement du probléme de I’envasement et de trouver des solutions concertées.

koksk

En conclusion, le site de Saint Nicolas se caractérise par une diversité d’usages
et par le lien fort qu’ils entretiennent avec les fonctionnalités naturelles du site : le site
artificiel a ét¢ simultanément reconquis par la nature et exploité par les riverains. Ses
fonctionnalités naturelles et ses fonctionnalités sociales se sont réciproquement
influencées au fil des années. Cette configuration a obligé les usagers a faire des
arbitrages afin d’assurer la cohabitation des usages entre eux et préserver des
fonctionnalités naturelles qui garantissent leur pérennité. Des regles locales de gestion
effective de la zone humide ont été construites par les usagers pour gérer ces

interdépendances.

A coté de cette forme de régulation locale, souple, socialement acceptée, sont
mis en oeuvre des réglementations. Mal acceptées, elles donnent lieu a 1’expression de
formes de résistances locales et renforcent finalement les régulations locales et le
pouvoir d’autonomie des acteurs locaux. Les conflits de gestion de ce site montrent les
difficultés d’intervention des pouvoirs publics sur un milieu « naturel » fortement
approprié par ses usagers locaux. Le rejet de toute initiative d’action publique sur le site
témoigne de I’identité locale liée au fleuve mais elle révele aussi I’autonomie de gestion
des acteurs locaux. Par son refus des réglementations contraignantes et de I’intervention
d’acteurs extérieurs, elle revendique une l1égitimité et une autonomie de gestion du site.
La légitimité de cette gestion est justifiée localement par la mise en compatibilité
opérationnelle des fonctionnalités économiques avec les fonctionnalités écologiques de
la zone humide. La reconnaissance du site par des mesures publiques d’inventaire
(ZICO, ZNIEFF, SDAGE) montre par ailleurs que, méme sans protection juridique, les
caractéristiques écologiques du site sont maintenues par 1’organisation sociale existante.
En faisant émerger de multiples intéréts sectoriels, I’exploitation et la gestion des

potentialités du site a contraint les acteurs a organiser leurs relations, a négocier et a

111 Une recherche pluridisciplinaire initiée par le GIS ECOBAG a débuté en 2001 pour analyser les
modes de régulation du probléme de 1’envasement.
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coordonner leurs actions. L’action collective s’organise plus précisément aujourd’hui
autour du probléme d’envasement du plan d’eau. Sa résolution a constitué un enjeu au
niveau local qui a permis aux acteurs d’échanger leurs points de vue, de se concerter et
de trouver des arrangements ponctuels : d’abord pour tenter de diminuer 1’envasement ;
puis, face a I’échec de 1’action entreprise, pour adapter les activités humaines a 1’état du

milieu naturel.

II. LE SITE DE MONBEQUI : UNE ZONE HUMIDE A
VOCATION AGRICOLE ET POPULICOLE

La zone humide étudiée se situe sur la commune de Monbéqui en rive droite de
la Garonne, dans le canton de Grisolles en Tarn et Garonne, petite commune (d’une
superficie totale de 678 hectares) qui compte 311 habitants. Cette zone a vocation
agricole et populicole est caractéristique de beaucoup d’autres zones humides du
linéaire garonnais. Nous nous sommes intéressées a une « zone humide étendue »
pertinente d’un point de vue sociologique, c’est-a-dire une zone d’étude allant au-dela
des délimitations techniques. D’un point de vue strictement technique, le site
traditionnellement appelé « le Canalet » est une ancienne partie du lit de la Garonne sur
la rive droite, formée d'une ile de galets et d'un chenal a sec en période de faible débit
du fleuve. Ce site identifi¢é comme « bras mort remarquable » par la DDE du Tarn et
Garonne, s’étend sur une longueur de 450 métres, une largeur moyenne de 50 métres et
une superficie de 25000 métres carrés (DDE Tarn et Garonne (1), 1997). Le «Canalet»,
situé¢ en zone inondable saisonnicre, appartient pour partie au domaine public et pour

partie a des propriétaires privés ou aux communes.

Le systéme d’acteurs et les enjeux de gestion de ce trongon du fleuve dépassent
les limites du « Canalet », c’est pourquoi notre enquéte a ¢été élargie a la zone
périphérique comprenant les terrains communaux en rive droite de la Garonne ainsi que
ceux de la commune de Mas Grenier en rive gauche (qui appartenaient originellement a

Monbéqui).
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A. LES USAGES ET LES MODES DE GESTION DU SITE DE MONBEQUI

Le site fait I’objet depuis longtemps d’usages agricoles. Les terrains riverains
sont principalement affectés a la culture du mais ou a la populiculture. Ce mode
d’exploitation est fondé sur un calcul stratégique des risques et des avantages liés a
I’implantation de cultures en bord de Garonne exposées aux crues et aux inondations.
La culture en zone humide est un « pari » sur la probabilité et 1’issue des crues du
fleuve ; elle comporte certains risques sur la viabilit¢ des cultures réalisées. Les
propriétaires dont les terres sont directement exposées aux divagations du fleuve,
s’orientent vers la culture des peupliers. Ce choix reste un « pari » dans la mesure ou
seule une plantation dé¢ja suffisamment développée peut résister aux crues. La violence
de certaines inondations peut mettre en danger ces cultures qui sont pourtant les mieux
adaptées a I’humidité. Les agriculteurs dont les terrains sont protégés du moins
théoriquement par la digue de la commune, cultivent du mais ou d’autres céréales. La
zone humide de Monbéqui abrite par ailleurs une station d’expérimentation agricole
appartenant au deuxiéme groupe semencier mondial, MONSANTO'? La recherche
concerne la création de variétés de mais, de soja, de tournesol, génétiquement
modifiées, plus productives, plus économiques et plus résistantes aux maladies, afin de
répondre aux besoins et aux exigences des agriculteurs. La rentabilit¢ des cultures
réalisées en zone humide est aujourd’hui fortement conditionnée par la présence de
I’eau, par la qualit¢ des «terres d’alluvions» particuliérement propices au
développement des céréales et des peupliers. La recherche de rentabilité est justifiée par
les agriculteurs comme une conséquence de la baisse et de 1’instabilité de leurs revenus

qui les contraignent a intensifier leurs cultures.

"2 L e choix d'implantation de la station 8 Monbéqui est justifié¢ par la présence de la firme dans la région
(sur des terres en location), par la proximité de Toulouse, mais aussi par la centralité du site dans le Sud
Ouest ainsi que par la trés bonne qualité des terres. La surface totale exploitée pour la recherche
expérimentale est d'environ 55 hectares sur Monbéqui. Le groupe MONSANTO, sous le logo
«Environnement nourriture et santé » cherche a valoriser les progrés que constitueraient ses recherches en
matiére de lutte contre les pollutions d'origine agricole. Les expérimentations ne sont pas pour autant
accueillies favorablement par les gens de la région : certaines cultures ont par exemple été saccagées en
1999 par un syndicat agricole protestant contre la culture du mais transgénique.
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Figure 6 : La zone humide de Monbéqui (Source : d’aprés une carte IGN)
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L’usage agricole est aussi 1’expression d’une « culture locale » propre aux
riverains du fleuve, mais également liée a la « patrimonialisation » du site par des
riverains  « esthétes »  (Viard, Marié, 1977). D’abord, la transmission
intergénérationnelle des exploitations agricoles, a permis de conserver 1’attachement des
riverains a cet espace fluvial. Pour les agriculteurs rencontrés'”, exploiter les terres de
bord de Garonne est en effet « une histoire de famille » : la terre est conservée apres la
retraite, transmise de génération en génération, ce qui a pour effet de maintenir la
surface des exploitations agricoles relativement stable, méme si 1’occupation du sol peut
varier entre céréales et peupliers le plus souvent. La présence séculaire de la culture des
peupliers en vallée de Garonne constitue aussi un patrimoine local : c’est une partie

importante de I’histoire des usagers et plus largement des riverains.

Ensuite, les peupleraies constituent « I’espace vert» de la commune. Les
promenades au « ramier » font aussi partie de la culture locale ; elles sont considérées
comme tres agréables par les riverains. Ce besoin d’étre au contact « d’objets » naturels
est en particulier le propre d’une population d’origine citadine qui a choisi d’habiter en
dehors des agglomérations urbaines pour renouer ponctuellement avec le calme des
espaces naturels et fuir la pollution atmosphérique. Le ramier représente « le poumon du
village » et cette représentation constitue une sorte de « justification écologique » de sa
conservation. La populiculture riveraine est en effet menacée par la politique de
réduction des amodiations'* du domaine public fluvial menée par les services de 1’Etat
depuis quelques années : il s’agit en effet de réduire les impacts négatifs des pratiques
culturales des exploitants, en particulier sur les berges du fleuve (érosion,

effondrements).

Compte tenu de ce contexte, les agriculteurs et les populiculteurs en tant
qu’usagers principaux du site, donnent une définition de la zone humide qui refléte leur
rapport utilitariste a celle-ci. Pour eux, c’est une zone inondable, une zone qui ne sert a
rien si elle n’est pas exploitée pour la culture du mais ou du peuplier. Ils nient les

impacts de leurs pratiques sur I’espace naturel. Des problémes environnementaux non

'3 Nous avons essentiellement rencontré les agriculteurs propriétaires de parcelles en bordure de
Garonne, ce qui justifie que les exploitations ne se situent pas seulement 8 Monbéqui, mais aussi dans les
communes attenantes ou riveraines : Finhan, Mas Grenier.

"% Amodiation : mode d'exploitation agricole dans lequel I'entreprise est conduite par un autre que par le
propriétaire lui-méme : ici le propriétaire c’est I’Etat qui donne en concession des parties du domaine
public fluvial pour la mise en culture.
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négligeables se posent : la pollution de la nappe phréatique, 1’uniformisation des
paysages et le dépérissement forestier. Les agriculteurs font appel pour leur défense,
aux arguments concernant les contraintes de rentabilité exigées par les politiques
agricoles et leurs effets pervers en terme d’intensification des apports azotés sur les
cultures. Il sont dans une logique de «repli corporatiste », c’est-a-dire de déni des
impacts de leurs pratiques et en particulier d’externalisation des effets de leurs activités
sur I’industrie toulousaine en amont (Salles, Zelem, Busca, Gendre, 1999, p 78). Par
ailleurs, I’absence de pression sociale et de dénonciation collective des problémes qui se
posent, ne permettent pas de dégager des enjeux de gestion forts, ce qui justifie
I’absence d’intervention spécifique des gestionnaires publics ou [’absence de
changement dans les pratiques agricoles génératrices d’impacts négatifs sur le milieu

naturel.

Des usages secondaires se greffent aux usages agricoles. La chasse, la péche
sont des usages traditionnels mais dont la pratique semble €tre moins importante sur le
site de Monbéqui, que sur des sites tels que le plan d’eau de la confluence du Tarn et de
la Garonne. L’effet « cormoran »'® et I’effet « sécheresse » ont progressivement
contribué a orienter les pécheurs vers des plans d’eau régulierement ré-empoissonnés ou
éventuellement vers des pratiques illicites de la péche (pourquoi payer une carte
d’adhérent si on ne peut plus pécher aussi bien qu’avant ?). La chasse est également en
régression : la pratique est compromise par I’entretien mécanique et intensif des
peupleraies qui a détruit de nombreux refuges pour la faune et a fait fuir peu a peu le
gibier. Située loin des regards, la zone est aussi utilisée comme lieu de décharge
sauvage. A cet « usage » ponctuel viennent s’ajouter les pratiques plus régulieres des
vidangeurs privés : la zone du ramier de Monbéqui sert a déverser les effluents privés de
vidanges provenant des communes des environs. L’¢loignement de la station de
traitement des déchets et plus largement le manque de coordination départementale des
structures d’assainissement locales expliqueraient la permanence de cet usage « hors-la-
loi ». Les communes ne peuvent pas prendre en charge le colit de 1’assainissement
privé ; elles renvoient le probléme a un niveau départemental et régional. De leur coté,

les autorités compétentes (le Préfet, I’administration) restent muettes face aux

11 . S . . . .

° Les cormorans sont des oiseaux protégés qui se nourrissent essentiellement de poissons. En
surpopulation, ils en mangent chacun plusieurs kilogrammes par jour, d'apres les pécheurs qui voudraient
les bannir. Pour ceux-ci, I’épuisement des ressources piscicoles est en grande partie due a ces oiseaux.
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revendications des ¢lus locaux. En D’absence de sanction forte ou de pression

quelconque, les vidangeurs poursuivent leurs pratiques illégales dans le ramier.

En définitive, la zone humide ne cristallise pas d’intéréts forts, potentiellement
contradictoires et problématiques : il n’y a pas de probléme particulier li¢ a la
coexistence des usages ou a leurs interdépendances, compte tenu de la faible diversité
des usages directs (essentiellement des usages agricoles). L’utilisation et la gestion de la

zone ne représente pas d’enjeu fort ni au niveau local, ni au niveau supra-communal.

B. LA PROTECTION DU SITE

La protection du site ne représente pas un enjeu important qui soit de nature a
susciter une activité collective. La faible fréquentation du site et la nature sectorielle de
sa gestion ne créent pas les conditions d’émergence d’un conflit d’intérét qui susciterait
I’intervention des pouvoirs publics ou I’émergence d’arrangements locaux pour protéger
ses valeurs naturelles. Le schéma de réouverture des bras morts ¢élaboré par la DDE
classe d’ailleurs le « Canalet » dans la catégorie des bras morts au sein desquels des
actions de restauration ou d’aménagement sont jugées « inutiles a court et moyen
terme » (DDE Tarn et Garonne (2), 1997). Cette catégorie recouvre les sites qui
n’auraient, aprés travaux importants, « qu ‘un potentiel écologique faible ou aléatoire »,
ceux ou ces travaux entraineraient « un risque de dommage important d’un
environnement terrestre de qualité » et enfin ceux qui sont en cours d’évolution et dont
le fonctionnement écologique est estimé satisfaisant. Le site ne représente donc pas une

priorité pour les pouvoirs publics.

En fait, c’est la solution plus globalement préconisée sur le linéaire fluvial tout
entier (gestion intégrée de la zone) qui représente un probléme potentiel pour les
agriculteurs locaux en particulier : ceux-ci ne partagent pas la nécessité de protéger la
zone humide et dénoncent d’autre part les incohérences de politiques publiques de
gestion du domaine public fluvial qui rendent I’intervention administrative peu
crédible. Deux politiques sont actuellement en contradiction : la politique de libération
de I’espace riviere et celle de relance de la populiculture en vallée de Garonne. La
premiére préconise la reconquéte de 1’espace riverain du fleuve comme champ

d’expansion des crues, grace au non-renouvellement des amodiations accordées aux
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populiculteurs. La seconde incite ceux-ci a renouveler leur bail en leur accordant des

subventions au reboisement.

L’expérience éphémere des brigades équestres de I’environnement témoigne de
la fragilité de la dynamique de gestion collective d’un trongon de la Garonne incluant le
site qui nous intéresse. L intérét initial du programme d’action était la valorisation et la
réhabilitation de I'espace rural, suite au constat que la zone riveraine de Garonne dans le
département était fréquentée mais peu praticable malgré un certain potentiel d'attraction
touristique. Par ailleurs, la zone d'action entre Toulouse et Moissac est aussi une zone
Natura 2000 dont il fallait commencer a réfléchir sur les modalités de gestion future.
Sous la coordination de la préfecture, la FDSEA'"°, la maison familiale rurale
d'Escatalens et les administrations de 1'Etat'"’ se sont associées pour lancer 1'opération «
brigades équestres de 1'environnement ». Leur mission consiste a surveiller, entretenir et
nettoyer les bords de Garonne. Le projet faisait appel a d’autres partenaires intéressés
par la création d'emplois pour les jeunes, par le travail des femmes, par 'aménagement
et le développement touristiques, par la réhabilitation de I’'image sociale de I'agriculteur

ou par le développement de l'intercommunalité.

Issues d'une volonté propre du milieu agricole'®, les « brigades équestres du
Val de Garonne » voient le jour en Janvier 1998. La mise en place des brigades
équestres a pourtant rencontré de nombreuses difficultés. D’abord le champ d’action de
la brigade qui devait s’étendre de Grisolles a Golfech sur 50 km de berges, s’est réduit a
8 km. Ensuite, les actions isolées de la brigade sont des actions de prévention reposant
sur des partenariats réalisés ponctuellement avec certaines communes. L’image de
«police » qu’elle véhicule lui vaut une perception négative aupres de beaucoup de
communes : « on est des empécheurs de tourner en rond » commente un brigadier (20
décembre 1998). En outre, en dehors d’une assistance technique ponctuelle des services
de la DDE, la brigade rencontre donc peu de soutien des collectivités locales : celles-ci
« ne comprennent pas qu’on puisse mettre de l’argent quand ¢a n’en rapporte pas »
(brigadier). Les partenariats ont ét¢ difficiles a établir, soit parce que les éventuels

partenaires y voyaient peu d’intérét, soit parce que l’action de la brigade a été

11 Fédération Départementale des Syndicats d’Exploitants Agricoles.

""" En particulier la Direction Départementale de la Jeunesse et des sports et la Direction Départementale
de I’Equipement.

''¥ Fédération Nationale des Syndicats d’Exploitants Agricoles et des organismes professionnels agricoles
comme la MSA, le GROUPAMA et la Chambre d'Agriculture.
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considérée comme faisant concurrence a leurs prérogatives. Dans ce contexte, la brigade
a mis en place pendant un temps une stratégie de « la débrouille » : en constituant par
exemple elle-méme les dossiers de projets d’action, en prenant I’initiative d’enlévement
de certains dépdts d’ordures (dont la procédure de dénonciation auprés de la DDE est
trop longue et colteuse), en sensibilisant les usagers sur l'impact de leurs pratiques.
Malgré I’ambition de cette expérience et faute de pérennité des financements publics,

I’expérience de la brigade équestre du Val de Garonne a finalement été abandonnée.

Une action de type NIMBY ( « Not In Back Yard ») plus tournée vers I’espace
communal que vers I’espace riviére compléte I’inventaire des enjeux qui générent des

actions collectives sur la zone étudi¢e. Au début de 1’été 1993, un projet d’ouverture de

9 120

graviére'” a ciel ouvert de 17,5 hectares sur I’initiative d’une grande société'”’ est
proposé a la commune de Monbéqui. Le site d’extraction se situe a deux kilometres de
la Garonne, a deux cent meétres de 1’école du village et a cent métres des premicres
habitations. L’intérét que présente le site pour les extracteurs était I’excellente qualité et
la propreté des matériaux, [’obtention de promesses de vente sur les parcelles
concernées par le site d’exploitation, un accord d’exploitation de ces terrains par la
mairie, ainsi qu’une facilité d’accés pour les engins par la route nationale 113. Au
regard de D’impact du projet sur I’environnement, [’argument avancé par les
entrepreneurs consiste a dire qu’il ne portait pas atteinte au paysage local banalis¢ par le
remembrement. Les impacts identifiés par la dite société sur la Garonne sont considérés
comme « momentanés et réversibles » et seulement dangereux pour les aquiféres
exploités surtout pour I’irrigation et les besoins de quelques fermes isolées. La mairie,
des commercants et quelques propriétaires privés se positionnent dans un premier temps
en faveur du projet dans lequel ils trouvent matiére a faire fructifier leurs intéréts''. Les

administrations saisies pour avis dans le courant du mois d’octobre 1993 ne sont pas

non plus défavorables au projet dans ’ensemble : seule la DDAF donne un avis

"9 1 extraction des granulats est une activité réglementée depuis le 12/06/94 : toutes les carriéres sont
considérées comme installations classées et de fait soumises a autorisation préfectorale avec enquéte
publique, quelle que soit leur importance. Ainsi, les carriéres légalement autorisées par un arrété
préfectoral antérieur au 14/06/94 peuvent continuer a étre normalement exploitées jusqu’au terme fixé
par I’arrété sans formalité particuliére.

120 Appartenant au groupe leader mondial et quatriéme au rang national pour le béton et les granulats.

21 Tes intéréts que présentait le projet pour la commune étaient la création d’emplois, ’atout qu’il
représentait pour le budget communal, pour la taxe fonciére et pour la taxe professionnelle, la possibilité
de création d’une zone artisanale facilitée par la création d’un ouvrage de voirie et enfin le remblaiement
concerté du site d’extraction avec création d’une zone humide et d’un plan d’eau de 6 hectares a des fins
ludiques, mitoyen des installations sportives communales existantes.

177



contraire. Mais la plupart des riverains ont trés vite montré leur mécontentement (bruits,
poussieres, défiguration du paysage, insécurité routiere). Leur contestation collective se
structure en une association appelée « Mieux vivre a Monbéqui » qui permet de
constituer un interlocuteur unique face aux adversaires, d’organiser les actions
protestataires et de manifester une position définitive contre un projet qui bouleverse le
cadre de vie quotidien'”. Finalement, une enquéte publique est prescrite par arrété
préfectoral le 23/07/93 et apres proposition du projet en Commission des sites (pour) et
en Commission des carriéres (contre, le 7/01/94) le préfet décide de refuser le projet le
14/01/94. Un autre projet semblable concernant la commune de Mas Grenier a
¢galement rencontré I’opposition des habitants du village, méme si l1a encore 1’argument

¢conomique de I’emploi a d’abord pesé en sa faveur.

Dans ce cas précis, la mobilisation de type NIMBY repose sur 1’enjeu que
représente le maintien de la qualit¢ du cadre de vie. En fait, cette mobilisation a
fonctionné comme un processus plus général de « protection » locale contre une atteinte
portée plus largement a I’environnement naturel. Cette action collective renvoie a une
conception « naturaliste-appropriative » de la nature. Celle-ci suppose d’une part la
revendication d’un état naturel préservé et du droit d’usage et de consommation.
D’autre part, elle implique la réduction du concept d’environnement au cadre de vie

immédiat (Lascoumes, 1994, p. 90).

En résumé, sur la zone humide étendue de Monbéqui, la nature toujours peu
diversifiée des usages, la faible fréquentation de la zone et I’absence de conflits
d’usages réels ou de prise en charge collective des probléme, empéchent la constitution
d’un enjeu de gestion collective suffisamment fort et global pour étre fédérateur. Elle
favorise 1’émergence de projets peu compatibles avec la protection de I’espace naturel.
L’analyse révele en outre des formes de mobilisation sociale qui témoignent d’une
dynamique et d’enjeux sociaux plus larges qui affectent la gestion de la zone rurale

garonnaise, et que le site de Monbéqui représente de fagon significative.

122 presse : La Dépéche, 18-1-94.
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III. LE SITE DE GAGNAC : UNE ZONE PERI-URBAINE A
VOCATION INDUSTRIELLE :

Le troisiéme site que nous avons étudié est localisé sur la commune de
Gagnac-sur-Garonne située a 13 km a I’aval de Toulouse. Cette commune de 1637
habitants se caractérise par une forte croissance démographique depuis 25 ans due au
développement de I’habitat pavillonnaire dans la périphérie de 1’agglomération
toulousaine. Le territoire communal est entiérement situé en lit majeur de la Garonne et
s’é¢tend de part et d’autre du cours du fleuve. Les terrains strictement riverains de la
Garonne situés en zone inondable occupent 150 hectares. Un tiers de cette surface
appartient au Domaine Public Fluvial ; il est lou¢ aux particuliers. Un second tiers
reléve de la propriété privée et le reste est propriété de la commune. Dans la commune
de Gagnac-sur-Garonne 70% des crues dans 1’année atteignent le niveau de « crue
décennale » : c’est la commune du trongon analysé qui présente le plus grand nombre
d’inondations (il est largement supérieur a la moyenne). Les deux tiers de ces « zones
d’alluvions » ont été exploités depuis 1’aprés-guerre, pour 1’extraction de granulats et le
tiers restant a ¢té destiné a [’exploitation agricole céréaliére ou maraichere.
L’exploitation des granulats et, & un degré moins « visible », 1’exploitation agricole
intensive ont profondément modifié le paysage de la zone humide. Les caractéristiques
naturelles de la zone humide ont donc progressivement disparu. Pourtant, la
reconnaissance de I’intérét écologique de ce site s’est concrétisée par 1’adoption de deux
Arrétés Préfectoraux de Protection de Biotope : un APPB « poissons migrateurs » en
1984 et un APPB sur le Ramier de Bigorre en 1994. Trois ZNIEFF ont aussi été
inventoriées. La premiére est située sur la commune au lieu-dit Cayenne (24 hectares)
en rive gauche. Elle avoisine un commerce de vente, de stockage et de livraison de
graviers dépendant d’une grande société d’extraction de granulats, propriétaire d’une
partie du site. Deux autres ZNIEFF sont a cheval sur les communes voisines de Merville

(L’Espagnol, 13 hectares) et de Seilh (Ramier des Hospices, 38 hectares).

Au premier coup d’eil, la zone humide de Gagnac offre I’image d’un paysage
hétérogene, les champs de mais et les zones protégées cotoyant les décharges sauvages,

les excavations et les plans d’eau créés par I’exploitation de granulats.
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Figure 7 : Site de Gagnac-sur-Garonne (Source : d’aprés une carte IGN)
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A. LES USAGES ET LES ENJEUX DE GESTION DU SITE

Les années cinquante marquent le début du « temps des gravieres ». En période
de reconstruction, 1’exploitation des granulats dans le lit mineur du fleuve puis, suite
aux réglementations, dans son lit majeur (en rive droite), devient I’activité majeure de la
commune située aux portes de Toulouse. La richesse alluvionnaire du sous-sol, la
proximité avec la grande ville et 1’accés facilité par les voies de communication
proches'? ont attiré les extracteurs, au détriment de I’activité agricole jusque-la
dominante. Sur 150 hectares d’alluvions, seulement 20 ont échappé jusqu’a aujourd’hui
a D’exploitation. Le bénéfice financier (10 francs le m® pour les terres agricoles, 35
francs pour I’exploitation des granulats) incite les propriétaires fonciers'* a vendre les
terrains riverains aux entreprises d’extraction. Le paysage porte les stigmates d’une
exploitation intensive qui perdure depuis plus de cinquante ans : il se présente comme
une succession d’excavations éparses souvent remplies d’eau et de monticules de terres
dus a ’accumulation des matériaux stockés. La création de vastes étendues remblayées,
vierges de cultures ou de végétation a motivé 1’émergence de projets d’aménagements

incompatibles avec la préservation des zones naturelles encore existantes.

L’usage industriel depuis une vingtaine d’années a particulicrement contribué a
accélérer le déclin de la fonction agricole du site. Si la populiculture demeure un usage
important des bords de Garonne, en zone péri-urbaine, ¢’est une activité aux bénéfices
économiques différés : elle n’a pas donc résisté a la concurrence de 1’extraction des
granulats. Du point de vue démographique, une diminution importante des activités du
secteur agricole témoigne de ce déclin et du développement urbain de Gagnac. Entre
1982 et 1990, le taux d’actifs dans le secteur agricole chute de 7,9 % de la population
active a 0,7 %. Sur les cinq exploitants qui restent aujourd’hui, deux ont plus de
cinquante ans et n’ont pas de successeur, ce qui laisse présager une disparition de
I’activité agricole a court terme. Aujourd’hui, les activités maraichéres profitent des
marchés urbains proches et cotoient des cultures céréaliéres plus classiques telles que le
mais. Les derniers agriculteurs de la commune sont dans des situations trés diversifiées,

ce qui limite I’émergence d’un objectif commun de gestion des terrains d’alluvions et

123 *autoroute 62 et la route nationale 20.
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d’harmonisation des pratiques agricoles. La culture « raisonnée » pour laquelle deux
agriculteurs sur trois ont opté, répond moins a un souci de gestion équilibrée de I’eau ou
de protection de la nature qu’a un souci d’économie et de rentabilisation des
investissements réalisés. L.’adoption de pratiques plus respectueuses de I’environnement
est motivée par I’amélioration de la productivité¢ et par la réduction des cotts de
production (dont la fertilisation). Le bénéfice de ce type de changement de pratiques est
faible pour certains petits producteurs pour qui la concurrence des grandes surfaces est

particuli¢rement forte :

« On a du matériel assez performant pour nous adapter aux nouvelles
méthodes de culture : doser tous les produits... Mais il y a des choses qui ne
sont pas raisonnables comme ne pas mettre d’engrais ou moins, car
automatiquement on aura moins de récoltes, mais les rendements nous aident

a vivre Iy (Agriculteur, 25 janvier 2000)

Malgré ces différences, ce qui réunit ces agriculteurs en dehors leur
attachement patrimonial a 1’exploitation familiale, c’est « la peur de la friche », c’est la
représentation « qu’il n’y a rien de plus beau qu’un champ cultivé, c’est plus beau que
de voir toutes ces herbes qui ne sont pas fauchées par les mairies » (agriculteur, 9

décembre 2000). Pour eux, la nature est entretenue et protégée par 1’activité agricole.

Le nombre des pécheurs et des chasseurs de la commune décline aussi depuis
une vingtaine d’années. L’évolution des conditions de pratique de leur activité liée a la
place de plus en plus importante donnée aux extractions de granulats les a conduits soit
a engager des actions importantes de restauration des milieux, soit a changer de
stratégie d’action. L’association de chasse locale s’est par exemple intégrée a un
Groupement d’Intérét Cynégétique'” et 1’association de péche se tourne vers la péche en

lac plus stre a priori du point de vue de la ressource halieutique.

Les usages ludiques traditionnels (baignade, cueillette) ont quant a eux disparu.
Dans les discours, I’évocation des baignades passées dans la Garonne (cf. photo en téte

de chapitre) renvoie a I’image bucolique des relations familiéres que les riverains

¥ La commune a réalisé par ses ventes SMF en 10 ans.
' Le GIC regroupe les communes attenantes : Saint-Jory, Bruyére, Saint-Sauveur, Cepet et Gagnac
depuis 8 ans.
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entretenaient jadis avec le fleuve. Les riverains aiment a parler de ce temps révolu ou le

fleuve était un espace de jeux et de détente pour tous.

« Avant les gens se baignaient, maintenant Garonne n’est pas propre ! Sous
le pont de Gagnac, il y a 30 ans, il y avait 20-30 personnes qui se

baignaient. » (Agriculteur, 9 décembre 1999).

Mais la baignade est aujourd’hui interdite et la promenade est désormais
limitée aux espaces aménagés a cet effet. La persistance d’une représentation négative
des bords de riviere non entretenus, non accessibles et leur tres faible fréquentation en
dehors de celle des riverains, ont en effet conduit les usagers a abandonner les bords du
fleuve et ont favorisé la multiplication d’un usage illicite : les décharges sauvages. Le
Maire, aidé ponctuellement par les agriculteurs riverains (interactions directes avec les
contrevenants) ou plus réguliérement par les associations locales de chasse et de péche
qui ont un bénéfice direct a conserver la qualit¢ du milieu naturel, s’occupent du
traitement ponctuel de ces «usages- poubelles » de la zone riveraine du fleuve,

finalement trés ordinaire'?®.

B. L’ORGANISATION LOCALE DES USAGES : DU CONFLIT A LA COOPERATION

Dans cette zone périurbaine, I’extraction de granulats s’est donc imposée par
son poids économique comme 1’activité dominante. Sa prédominance a rompu les liens
d’interdépendance entre les différents usages et a fortement dégradé les conditions
naturelles d’exercice des autres activités comme 1’agriculture, la populiculture, la chasse
et la péche. Elle a remis en cause les fonctionnalités naturelles de la zone humide
notamment celle d’habitat d’especes. L’eutrophisation et la baisse des niveaux d’eau
des lacs de péche, la destruction continue des paysages riverains, la pollution de I’eau
sont percues localement comme autant de signes préoccupants d’une dégradation du

milieu. L’activité industrielle a aussi contraint I’activité des pécheurs et des chasseurs et

126 Le témoignage des Brigades Equestres du Val de Garonne ou les chantiers de nettoyage menés par le
SMEAG montrent par ailleurs que cet « usage poubelle » se propage largement en dehors des limites
communales, sur tout le cours de la Garonne. Le rapport d’activités des Brigades Equestres 1998-1999
montre notamment la large part qu’occupe dans 1I’ensemble de leurs actions en bord de Garonne le
contrdle et le nettoyage de ces dépots (ordures, pneus, fer, gravas).
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a ouvert la porte a I’apparition d’autres usages peu compatibles avec la protection du

milieu naturel.

1. Le déséquilibre induit par I’activité industrielle

Avec le soutien de I’entreprise d’extraction de granulats « Malet » propriétaire
du site de « Cayenne » et ’aval du Conseil général, 1’association sportive « Garonne
Karting » propose a la municipalité de Gagnac un projet de karting a caractere sportif et
social (aspect éducatif du projet dirigé vers les enfants des milieux défavorisés).
Localisé entiérement en zone inondable'”’, le site de Cayenne a été largement exploité
pour ses granulats depuis les années soixante. Les terrains finalement remblayés dans
les années quatre-vingt-dix, n’avaient pas de destination arrétée, malgré la présence
d’un lac géré par 1’association locale de péche. Le reste de I’emprise de la carriére
alluvionnaire, situé en amont de la confluence Garonne-Aussonnelle, entre des parcelles
cultivées, la Garonne et le lac de Cayenne, est classé a cette époque en zone NCb dans
le POS de la commune'”®, donc voué a étre occupé par des activités de loisirs une fois
les extractions terminées. L’implantation d’un karting sur ce site est stratégique pour
différentes raisons : la proximité de 1’échangeur de I’autoroute et de Toulouse, la
présence d’un lac et d’activités de péche et de négoces de matériaux attirant des clients
potentiels. Les ¢lus du conseil municipal jugent d’abord le projet plutdt favorable aux
intéréts communaux et I’approuvent avec le soutien des services de 1’Etat. Les pécheurs
locaux ne sont pas de cet avis et s’opposent rapidement au projet. De son coté, la
DIREN, forte de Dl’appui de I’association Nature Midi-Pyrénées donne un avis
défavorable invoquant la présence de la ZNIEFF, la loi sur I’eau et la « zone verte » du
SDAGE. L’association sportive abandonne alors le projet qui est repris a son compte
par ’entreprise de granulats. Elle souhaite en faire le cceur d’un complexe privé ou
seraient regus les partenaires du groupe Malet (clients, fournisseurs, administration...).
En mai 1998 en effet, I’entreprise dépose une demande d’autorisation de construction
d’une piste de karting a usage privé auprés des services de la Préfecture de Haute-

Garonne. Ce deuxiéme projet, prévoit aussi I’ouverture ultérieure du site aux comités

127 La zone est inondable par 2 a 3 métres d’eau en rapport aux Plus hautes eaux connues (PHEC).

128 NCb est le statut donné a « une zone naturelle oi la possibilité d’exploiter des carriéres doit étre
préservée ; I'exploitation éventuelle des gisements devra étre menée de telle sorte qu’a son terme la zone
puisse accueillir des activités de loisirs ou de tourisme ».(POS de Gagnac).
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d’entreprises. Les riverains se mobilisent, tardivement, contre le projet prévu a quelques
700 metres des premicres habitations : le bruit en est la justification principale. Un
comité provisoire pour la défense de I’environnement local est créé et la municipalité
donne cette fois un avis défavorable. Une expertise sur la dégradation de la ZNIEFF
demandée par I’extracteur de granulats est mobilisée comme preuve de 1’absence de
valeur écologique du site. La position de la DIREN et celle de I’association NMP
restent inchangées. L’apparition d’une opportunité pour I’entreprise d’extraction de
réaliser le projet dans une autre commune proche et I’opposition farouche des acteurs

d’environnement de niveau régional, mettent fin au projet et au conflit.

Le statut privé de la zone humide, le pouvoir important de 1’extracteur de
graviers dans la commune et la vocation industrielle ancienne de cette zone riveraine,
ont été des facteurs déterminants de 1’apparition d’un tel projet. Pourtant, ce cas
témoigne de la convergence possible entre des intéréts sociaux liés a la défense du cadre
de vie et les intéréts de préservation du milieu naturel. L’émergence du conflit montre
plus largement, que la domination d’un usage crée un systeme de forte dépendance des
autres a son égard c’est-a-dire un rapport de forces déséquilibré utilisé pour faire valoir
des intéréts sectoriels. La convergence spontanée des acteurs de différents niveaux face
au probléme commun que représente la construction de la piste de karting (et ses
conséquences) a ¢été facilitée par la configuration ordinaire de leurs relations et de leurs

rapports de force dans I’exploitation et la gestion du site.

2. La cohabitation négociée par des arrangements locaux

Le conflit, signe d’un déséquilibre des pouvoirs entre acteurs usagers du site,
n’est pas la seule modalité possible d’articulation des intéréts en présence. Il existe aussi
des formes consensuelles de réglement des désaccords qui s’exercent sur le site. La
commune par exemple négocie avec les extracteurs de graviers 1’utilisation de la terre
extraite des gravieres pour l’aménagement d’une zone de loisirs. Sa dépendance
financiere a 1’égard de I’extracteur de granulats est compensée par le soutien de celui-ci
aux activités ludiques de la commune. Pour l’extracteur, c’est une facon de se
débarrasser de la terre extraite et de préserver de bonnes relations avec la commune. Un
autre exemple d’arrangement met en scéne un agriculteur riverain confronté au
probléme d’une parcelle engorgée d’eau et rendue inexploitable. Son

probléme converge dans le temps avec celui de I’extracteur qui ne sait pas ou stocker la

185



terre retirée avant 1’extraction des granulats. Les deux acteurs négocient donc le
remblayage de la parcelle agricole avec la terre provenant de la graviere. Les chasseurs
quant a eux, bénéficient rarement d’éventuels avantages liés aux gravieres puisque le
territoire chassable se restreint avec 1’apparition d’un nouveau projet d’exploitation.
L’association de chasse s’est pourtant entendue avec 1’extracteur pour aménager un
parking pour les chasseurs en limite de 1’exploitation de granulats. De leur coté, les
pécheurs ont jusqu’ici profité des lacs prétés « gracieusement » par ’extracteur. Les
relations amicales et professionnelles qu’entretiennent les présidents des associations
locales de chasse et de péche font par ailleurs que, par solidarité, les chasseurs
s’accommodent des problémes quotidiens liés aux extractions car ils savent qu’elles
conditionnent D’activit¢ de péche locale. Enfin, les infractions plus spécifiques a la
pratique de la chasse sur la commune se réglent au niveau local entre les chasseurs, les
autres usagers et le garde privé de Gagnac; les arrangements ou le réglement
« amiable » des problémes sont de mise surtout quand les contrevenants et les
contrdleurs se connaissent. Le faible nombre de passages du garde fédéral dans la
commune (qui a compétence sur tout le territoire régional) tend a perpétuer ce systéme
informel et interpersonnel de réglement des problémes et a donner au garde privé de la

commune, un role d’arbitre plutdt qu'un role de simple surveillance.

La fonction manifeste de ces arrangements locaux est de mettre d’accord
différents acteurs sur une collaboration dont les bénéfices sont partagés. Leur fonction
latente est de favoriser, au-dela des logiques économiques de chacun et des désaccords

potentiels, un apprentissage des modes de coordination et de coopération.

3. La gestion des risques d’inondation : un enjeu structurant

de la coopération?

La gestion des inondations est un intérét partagé par les différents acteurs
intervenant sur le site. Elle est notamment au centre de la logique d’action municipale
qui s’est concrétisée dans la révision du POS, autant pour les impératifs qu’il suppose
en termes de constructibilit¢ que pour les impacts des inondations qu’il cherche a
anticiper. La ressource en eau pose différents problémes de qualité comme de quantité

sur la commune. L’activité d’extraction de granulats, la fertilisation agricole et la
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proximité de la ville de Toulouse sont fortement mises en cause dans la dégradation de

'# Gagnac est aussi identifiée

la qualité de I’eau potable. Située en vallée de Garonne
dans le zonage des communes soumises aux risques d’ « inondation avec enjeu
humain » ¢’est a dire d’un risque naturel majeur dans la classification du Ministére de
I’aménagement du territoire et de I’environnement. Si on définit le « risque inondation »
comme la rencontre d’un aléa naturel li¢ a I’eau avec des enjeux liés a des biens et a des
hommes, alors 1’étude du probléme de ce risque ne peut faire I’économie d’une analyse
de sa dimension sociale. Trois facteurs semblent contribuer a une « construction
sociale » du risque naturel lié a la Garonne: la question de la constructibilité, la

l1égislation et les expériences de catastrophes naturelles liées a I’eau dans de nombreuses

communes riveraines du cours d’eau.

Jusqu’a récemment, en dehors d’une logique de « crue exceptionnelle », le
risque « n’existait pas » pour les riverains et les agriculteurs car I’inondation des zones
riveraines du fleuve ¢était davantage considéré comme une donnée caractéristique de la
vie locale de bord de Garonne que comme un probléme a traiter. Malgré leur expérience
du fleuve et de ses contraintes, ils ont choisi de « vivre avec ». Les agriculteurs, par
exemple, s’adaptent en plantant sur les zones les plus exposées, des cultures qui
résistent aux inondations telles que le mais. Ils profitent de la fertilit¢ des terres
occasionnellement inondées, mais acceptent en contrepartie de subir les débordements
du fleuve. Une connaissance pragmatique du fleuve leur permet par ailleurs d’évaluer
les risques de crues (€poque, durée, dangerosité etc.) et aussi de mesurer leur

évolution'’.

Le risque hydraulique n’est donc pas percu comme tel tant qu’il reste inférieur
aux « Plus Hautes Eaux Connues » c’est-a-dire au seuil de référence en maticre de crue
exceptionnelle. Le risque d’inondation « n’existe » que dans le cadre des normes de
constructibilité¢ fixées par la commune. La municipalit¢ de Gagnac a en effet mis en

place toute une démarche de gestion du risque hydraulique basée a la fois sur la réalité

129 1 e risque d’inondation peut se traduire en inondation de plaine sur tout le bassin de la Garonne. Le
risque a été accru ces derniéres années par 1’urbanisation rapide de 1’agglomération toulousaine,
notamment par le développement de constructions en bord de petites riviéres. Les crues dites
« torrentielles » concernent surtout la haute vallée de la Garonne ou se situe précisément la commune de
Gagnac.

% Leur échelle de mesure du risque a changé : le niveau « dangereux » est moins important qu’avant,
phénomene dii a la chenalisation d’une partie du fleuve et aux conséquences des extractions de granulats
qui ont abaiss¢ la ligne d’eau.
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de I’aléa”!, et sur la nécessité de redéfinir les zones constructibles au niveau communal.
L’étude paysagére demandée par la commune pour réviser le POS, identifie des zones a
protéger, d’autres a remembrer et « soumet a [’appréciation des élus des réflexions sur
la préservation du paysage dans le cadre de nouveaux choix de délimitation des zones
urbanisables » (Godemont, 1997, p 1). Le nouveau POS cherche aussi a pallier la
carence réglementaire locale dans le domaine de la gestion des inondations : la réalité
du risque naturel a été jusque la traduite par un Plan de Surfaces Submersibles datant de
1951 (PSS) et la commune ne dispose pas d’outil plus récent de type Plan de Prévention
des Risques (PPR) pour gérer spécifiquement ce type de situation et organiser les
moyens et conduites a tenir'”. Le risque est donc autant un construit social qu’une

réalité physique.

Li¢ a la gestion de la ressource en eau, se pose également le probléme de la
gestion des zones riveraines associées au fleuve et soumises a ses divagations. La
gestion de ces zones naturelles renvoie d’une part aux représentations différenciées de
la fonctionnalité de ce type de milieu : tantdt un lieu d’extraction de granulats, tantdt un
espace vert, tant6t un terrain agricole. Le probléme qui se pose est celui de
I’homogénéisation des modes de gestion grace a la prise en compte simultanée du risque
hydraulique et des intéréts économiques de la commune. Différentes solutions sont
mises en place : la maitrise foncicre par rachat ou restitution a la commune de terrains
exploités et le changement d’occupation du foncier dans le plan d’urbanisme local sont
les plus utilisées. La gestion intercommunale de ces zones est aussi envisagée car elle

permet a la fois le maintien de I’autonomie locale et le partage des cofts de gestion.

skksk

En résumé, malgré les dégats causés par les exploitations de granulats sur
I’environnement, force est de constater que les usagers de ce site dont les activités ne
sont pas toujours compatibles, ont appris a vivre ensemble, a « s’arranger » malgré les

contraintes. La coexistence des usages « s’organise en creux » sur les espaces laissés

BT a forte médiatisation des inondations subies par d’autres communes frangaises est importante. Des
catastrophes naturelles non prévues et non maitrisées qui ont touché de nombreuses autres communes
dans le courant des années 90 et plus anciennement des cas d’inondations torrentielles (Vaison-la
Romaine), les récentes inondations dans le sud de la France, les conditions météorologiques
exceptionnelles de la fin 1999, sont autant de références citées.

132 11 semble selon les services de 1’équipement qu’un PPR doive concerner une zone & risque et pas
seulement une commune, ce qui justifie peut-&tre I’absence de réponse a la demande formulée en ce sens
aupres de la préfecture par le maire de la commune.
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libres par les gravieres, par un jeu d’arrangements ponctuels et contingents. La
distribution spatiale des usages peut a tous moments €tre remise en cause par une
nouvelle exploitation de gravieres. Cette réversibilité de la spécialisation de 1’espace et
la dégradation effective de la zone naturelle, réduisent ses capacités de résistance au
développement d’activités illicites ou peu compatibles avec 1’objectif de préservation

des fonctionnalités naturelles.

Dans un tel contexte, I’action publique municipale sur le site se traduit par une
philosophie : « une place pour l’eau, une place pour [’homme ». Elle vise a concilier
plusieurs objectifs et a contenter différents intéréts : la poursuite de 1’exploitation des
gravieres, le maintien de 1’activité agricole, I’organisation de 1’habitat urbain, le respect
de la réglementation sur la gestion de 1’eau et les risques d’inondation et la réaffectation

des terrains de graviere en zones de loisirs.

Finalement, la configuration « péri-urbaine » du site de Gagnac conduit a
structurer trois enjeux différents de gestion de la zone humide : exploiter la zone pour
ses potentialités économiques et tirer les bénéfices de I’extraction de granulats ;
préserver et restaurer les fonctionnalités naturelles qui ont survécu a 1’exploitation de
graviéres en réglementant ou en assurant la maitrise foncieére ; gérer les risques
d’inondation au moyen des documents d’urbanisme. La localisation du site en zone
inondable soumet en particulier I’action publique a la prise en compte de ce dernier
enjeu. L’inondation se constitue comme la cible d’une action publique prioritaire au
niveau local. Il semble pouvoir se structurer comme un enjeu fédérateur des différents
acteurs intervenant dans la gestion du site. Le risque hydraulique peut finalement
devenir un moyen d’articuler les préoccupations et les intéréts locaux avec les actions
publiques plus globales de protection de la nature en bord de riviere (SDAGE, le plan

national d’action pour les zones humides ou Natura 2000).
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IV. LES ENJEUX LOCAUX: DES FACTEURS DETERMINANTS
DE LA GESTION CONCRETE DE LA GARONNE

L’étude de trois cas de gestion de la zone humide garonnaise montre 1’acuité
des enjeux locaux qui structurent la gestion et la protection du fleuve. La configuration
trés particuliere des usages propres a chacun des sites est en effet liée a 1’évolution des
usages. Elle repose sur une organisation spécifique des acteurs et un ensemble d’enjeux
d’exploitation, de mise en valeur ou de gestion de la zone riveraine. Chaque site se
caractérise aussi par des représentations sociales particuliéres héritées des usages passés
et par des rapports de forces plus ou moins équilibrés entre les différents usagers. Dans
cette partie, nous nous attachons a caractériser les traits communs de ces différentes
configurations locales de gestion : la persistance de référentiels traditionnels liés au
fleuve ; I’ancrage de certaines logiques d’usage d’autant plus net qu’elles sont le
support d’activités dominantes sur le linéaire fluvial. Dans un deuxi¢éme temps nous
caractérisons les modalités d’articulation entre la gestion concréte des zones naturelles
du fleuve et les actions publiques visant leur protection. Nous analysons notamment la
dynamique de renforcement identitaire que provoque ’arrivée de nouvelles références
cognitives et de nouveaux modes d’actions, comme un processus d’autoprotection du
systéme d’action local. Dans une troisiéme section, nous identifions les différentes
manifestations de I’autonomie locale et du jeu avec les réglementations qui les

caractérisent.

A. LES CONFIGURATIONS LOCALES DE GESTION DES ZONES HUMIDES DE LA

GARONNE

L’analyse des représentations sociales et des usages des groupes professionnels
qui interviennent sur le fleuve, nous a permis de montrer la présence de différents types
de configurations locales de gestion effective des zones humides sur le méme trongon
fluvial. Les changements que les politiques publiques de protection de la nature veulent
imposer aux pratiques locales supposent I’apprentissage de nouveaux modes de penser

et d’agir sur ce type de milieu.
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1. La permanence des représentations traditionnelles des zones

humides

Les représentations sociales des zones humides font souvent obstacle a la prise
en compte de leurs caractéristiques naturelles, du moins celles que mettent en avant les
scientifiques relayés par les pouvoirs publics. Ces représentations s’appuient en effet sur
I’existence d’usages spécifiques qui, secteur d’activité par secteur d’activité, ou centre

d’intérét par centre d’intérét, conditionnent la définition donnée a la zone humide.

Le discours des ¢lus porte principalement sur deux caractéristiques des zones
humides : la premiére renvoie aux opportunités de développement économique lié a leur
mise en valeur touristique et a la création d’emplois verts (fonctionnalité économique ) ;
la seconde renvoie a I’identité communale qui se construit autour la valeur paysagere de
ces espaces (fonctionnalité sociale). Pour les €lus, les caractéristiques naturelles sont
secondaires par rapport aux « services rendus » sur le plan paysager, économique et
ludique. A Monbéqui, le ramier est certes le poumon du village, mais c’est avant tout
une exploitation populicole ; a Gagnac, la restauration des zones vertes proches du
fleuve est alimentée par la volonté de rétablir la cohérence urbanistique de la commune
mais 1’affectation agricole des terrains remblayés par les carriéres est prioritaire sur
I’aménagement de zones de loisirs. A Saint-Nicolas de la Grave, le plan d’eau est pour
les ¢élus un atout de I’offre touristique locale et donne une image positive au

développement local.

Pour leur part, les agriculteurs voient ces zones humides, généralement et quel
que soit le secteur, comme de « bonnes terres », des espaces a forte productivité
agricole. Si la logique des ¢élus est davantage liée a leur commune (logique territoriale),
celle des agriculteurs est davantage liée a la terre considérée a la fois comme un
patrimoine familial et comme une source de revenus, ainsi qu’au fleuve aupres duquel

ils ont passé leur vie.

Le cas des chasseurs est particulier, car leurs lieux de chasse s’amenuisent en
bord de Garonne au fur et a mesure que le milieu se dégrade. De fait, ils ne congoivent
plus vraiment les terres riveraines comme des zones riches du point de vue
ornithologique. Les représentations des pécheurs varient en fonction des conditions

d’exercice de leur activité sur chaque site. Ces deux catégories d’usagers partagent
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I’idée que I’état de dégradation du milieu et la présence d’usages incompatibles avec les

leurs, constitue un contexte difficile pour la pérennité de leurs activités.

La persistance des représentations sociales des zones humides et la résistance
de certaines pratiques de gestion sont liées : les représentations se traduisent en effet
dans différentes logiques d’usage. Ces logiques fondent les modes d’affectation du sol
existant. Trois logiques, qui peuvent se superposer dans les actions d’un seul acteur,
sont a I’ceuvre sur les sites étudiés : une logique économique, une logique patrimoniale

et une logique de gestion des risques.

D’abord, les fonctionnalités économiques de la zone humide sont mises en
avant par la plupart des usagers dont 1’activité s’inscrit dans une logique commerciale.
La zone humide considérée comme une zone a exploiter est affectée a 1’extraction de
granulats, a la populiculture ou a la maisiculture et dans certains sites, ou des
aménagements particuliers 1’autorisent comme a Saint-Nicolas, sert de support a des
usages de loisirs. L’exploitation du site géneére des revenus directs (ceux liés a la
production) ou indirects (ceux liés aux effets secondaires produits sur le développement

des commerces locaux, des emplois, etc.).

Dans une logique patrimoniale, les acteurs justifient leurs modes d’intervention
sur le fleuve par la tradition familiale : ils considerent alors les zones riveraines comme
un patrimoine dont on hérite et qui se transmet. Sa conservation est garantie par la
permanence des pratiques. Par exemple, on trouve la conception du « ramier-tirelire » :
la peupleraie n’est pas simplement une source de revenus mais une sorte de « caisse
d’épargne » ou I’exploitant peut puiser a 1’occasion de mariages, de gros achats ou
autres. La logique patrimoniale renvoie a I’héritage transmis par la famille ou par la
collectivité sociale précédente, mais aussi a un processus identitaire. L’opposition du
« nous, avant » au « maintenant » dans les discours, atteste de la rareté du bien commun
ainsi que de sa charge identitaire. Le caractére nostalgique des discours refléte plus

fortement encore l’attachement des usagers au patrimoine que représente la zone

humide.

Enfin, dans une logique de gestion des risques, il s’agit d’exploiter les terres en
bord de Garonne, d’une part pour leurs qualités et leurs ressources (agricoles ou
minieres), d’autre part pour gérer au mieux des terrains soumis aux caprices du fleuve.

Cultiver en bord de Garonne, c’est exposer les cultures aux inondations. Le savoir-faire
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et une bonne connaissance du fleuve permettent d’ajuster les conséquences de ces
risques aux bénéfices que I’espace riverain présente par ailleurs (pas besoin d’irriguer et
terres de qualité) en réservant par exemple a la culture du peuplier les parcelles
exposées directement aux caprices du fleuve. Les municipalités, comme celle de
Gagnac particulierement confrontée a la question des inondations, s’appuient de leur

coté sur les documents d’urbanisme pour faire face au risque de crue.

Les représentations sociales sectorielles du fleuve sont particuliérement
résistantes en dépit de la multiplication des réglementations de protection et de « gestion
intégrée » des zones naturelles depuis le début des années quatre-vingt-dix. Les
campagnes de sensibilisation, les tentatives de coordination globale des usages de la
Garonne, par le SMEAG notamment, n’ont semble-t-il pas été plus efficaces. Avec ces
représentations, persistent aussi des usages'” et des modes de gestion du fleuve
« localistes » qui empéchent I’émergence d’une vision plus globale de la zone naturelle.
La rencontre des logiques d’actions locales et de logiques publiques créent alors des
décalages dans les représentations des fonctionnalités de la zone ou dans la définition de
ses problémes de gestion: elle peut devenir un facteur de blocage ou de faible

implication des usagers directs dans la mise en protection des sites.

Dans ce contexte, comment s’organisent les acteurs locaux pour appliquer les
actions publiques tout en préservant leurs modes de penser et d’agir sur ces milieux

naturels ?

2. Les actions publiques de protection de la nature confrontées

aux acteurs locaux

Deux types de processus caractérisent la réponse des acteurs locaux aux actions
publiques de conservation de la nature sur les sites ¢tudiées: un processus de
renforcement des représentations traditionnelles et de I’identité sociale liée au fleuve ;
un processus de rejet de ’action publique interprétée comme une mise sous tutelle

illégitime par les acteurs locaux. Ces processus sont I’expression d’une autonomie

133 Les évolutions de ces usages sont fonction des progrés techniques et des changements économiques :
exploitation agricole (changement de pratiques d’irrigation, ou par rapport aux primes PAC), exploitation
populicole (changements dans les essences, dans les temps de rotation, dans les entretiens), usages
ludiques : chasse, péche, nautisme (réduit a certaines zones particuliéres).
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locale. Celle-ci se traduit tantot par 1’intégration stratégique des réglementations dans le
but d’anticiper 1’évolution des activités, tantdt par le détournement du contenu de ces

réglementations ou par le contournement des mesures qu’elles imposent.

2.1. Le renforcement identitaire comme réponse a I’action

publique

La «résistance au changement » a été analysée par la psychologie sociale
comme « la tendance de tout systeme autorégulé — donc autonome — a opposer une
force dite de « résistance » a toute force visant de [’extérieur a en modifier la
structure » (Blanchet, Trognon, 1994, p 49). Un individu ou un groupe résistent au
changement parce que celui-ci constitue une remise en cause de leurs normes et de leur
fonctionnement ordinaire, et les oblige a les restructurer. Les agriculteurs ou les
populiculteurs sont réticents a substituer leurs savoir-faire traditionnels par de nouveaux
modes d’action définis par des acteurs étrangers au systéme d’action concret et qui ne
partagent ni les mémes référentiels, ni les mémes pratiques. Pourtant la coopération que
suppose la protection des zones riveraines, suggere une redéfinition commune de
I’objet, des problemes a résoudre et des solutions a y apporter. Comme nous 1’avons
observé, les problémes de pollution de I’eau a Monbéqui ou sur le plan d’eau de Saint-
Nicolas ne représentent pas les mémes enjeux ; les motivations des acteurs locaux a les
résoudre sont liées aux impacts que ces problémes génerent sur leurs activités. Sur ces
sites, la protection des caractéristiques naturelles ne constitue pas forcément un

« probléme » demandant une intervention publique.

Il apparait en outre que plus les pressions extérieures de changement sont
importantes, plus la résistance est grande et plus on assiste a un renforcement identitaire
(Blanchet, Trognon, 1994, p 90). Le cas de la mobilisation des riverains de la
confluence du Tarn et de la Garonne contre le projet d’arrété préfectoral de protection
de biotope constitue une illustration intéressante de ce type de processus (Becerra,
Salles, Zelem, 1998). En faisant de la préservation de 1’organisation sociale sur le site,
un enjeu local et en se forgeant une identité de « résistant» par la création d’une
association des « Rives et riverains de la grave de Saint Nicolas », le conflit renforce la
dimension identitaire de 1’action collective et conforte la revendication d’autonomie des
acteurs locaux. Le rejet global de toute initiative extra-locale de gestion (écologique ou

pas) du milieu naturel est I’expression de cette « résistance au changement » tant sur le
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plan des représentations de la qualité ou de la gestion du site, que sur le plan de ses

usages.

2.2. Le rejet d’une tutelle sur le local : I'exemple de Natura
2000

Les configurations locales de gestion tendent a renforcer leur existence autour
de I’affirmation de leur autonomie par rapport aux acteurs extérieurs, notamment par le
rejet des actions publiques supra-locales. L’analyse de la mise en ceuvre locale du

programme européen Natura 2000 éclaire ce processus.

Pour les acteurs institutionnels comme la DIREN, Natura 2000 peut constituer
un facteur de blocage pour le développement d’actions publiques sur la Garonne. Le
programme européen est considéré comme trop rigide, pas assez en accord avec les
réalités du terrain selon les acteurs locaux. Le blocage actuel est notamment attribué aux
défauts de procédure liés a I’application de la directive « Oiseaux » qui était un premier
pas dans la mise en place du réseau Natura 2000. Ces défauts ont conduit les acteurs et
usagers locaux a réagir passionnément et a rester sur leurs positions quand la directive
« Habitat » est parue. Les craintes qu’inspire le programme européen aux gestionnaires
tels que le CRPF, les fédérations de chasse et de péche, etc., peuvent étre attribuées a un
déficit d’information et a un manque d’organisation pour engager le dialogue social. La
profession agricole souléve ce probléme d’information mais dénonce surtout le
probléme de communication entre les usagers et les pouvoirs publics. Les agriculteurs,
par exemple, hésitent & s’engager dans un processus de concertation et a s’associer a
une réflexion dans lesquels ils ne se sentent pas pris en compte. L’obstacle du langage
administratif ou technique constitue un frein a leur implication dans la démarche
consultative, elle-méme condition de 1’efficacité de la procédure de mise en ceuvre

nationale du programme européen.

« Dans les réunions de concertation locale, on ne parle qu’un jargon
administratif et les gens ne s’y retrouvent pas, car ils ne se sentent pas
associés a la réflexion. Il y a un vrai déficit de communication. Actuellement
le programme Natura 2000 est bloqué sur la Garonne. » (Chambre

d’agriculture (31), 19 juin 1999)
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Pour les usagers, Natura 2000 est un signe manifeste de 1’ « ingérence
européenne » et représente un risque de tutelle de I’Europe sur le local. En Tarn et
Garonne, les nombreux chasseurs du département, déja échaudés par la directive
« Oiseaux », mais aussi les acteurs forestiers et populiculteurs ainsi que les autres
usagers du site « Garonne » (proposé¢ sur la liste des sites d’intérét communautaires pour
le réseau Natura 2000), craignent les contraintes inhérentes a [’application du

programme européen au regard de la poursuite de leurs activités.

Par ailleurs, en dehors de ce manque d’information, c’est le fait de « signer des
cheques en blanc » qui effraie les usagers. Pour le CRPF par exemple, il faut labelliser
des sites avant de savoir quelles seront les contraintes de gestion. Cela crée chez les
forestiers le sentiment d’étre « mis devant le fait accompli ». Dés le moment ou les sites
sont choisis, c’est comme si « les jeux étaient faits » et comme s’il n’y avait pas de
recours possible pour éviter « les mauvaises surprises » dans la suite des opérations

(CRPF, 3 janvier 1998).

Si les pratiques traditionnelles se maintiennent, ¢’est par ce qu’elles constituent
les principaux ¢léments d’une gestion autonome des sites de la Garonne, fortement
structurée contre l’intervention d’acteurs extérieurs. Comment cette autonomie se
traduit-elle dans la gestion du fleuve ? Comment les acteurs locaux participent-ils a la

mise en place des réglementations et des actions publiques de protection du fleuve ?

B. LA PARTICIPATION DES ACTEURS LOCAUX A LA GESTION DE LA GARONNE

On observe d’un c6té une régulation institutionnelle locale qui s’attache a
adapter les réglementations au contexte local. Elle est I’ceuvre des administrations
déconcentrées chargées de les appliquer et ne prend sens que par rapport aux
interactions entre ces acteurs institutionnels et les autres acteurs locaux qui sont porteurs
d’enjeux et d’intéréts de gestion spécifiques. De 1’autre c6té, on observe des regles
autonomes qui sont créées au-dela des réglementations existantes pour régler les
problémes ponctuels de cohabitation des usagers ou de coexistence d’intéréts
contradictoires. Elles sont I’expression de 1’autonomie des acteurs locaux dans la

gestion et la protection de 1’espace naturel.
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1. La protection concréte de I'espace garonnais: des

réglementations adaptées aux regles inventées

La multiplication des dispositifs d’action publique de protection de la nature
sur le linéaire fluvial créent des zones d’incertitudes a la fois dans la conduite des
activités par les usagers et dans I’application des réglementations par les acteurs chargés
de leur mise en ceuvre (administrations déconcentrées). Différentes formes
d’incertitudes ont déja été mises en évidence pour les agriculteurs dans la conduite de
leur exploitation : des incertitudes économiques c’est-a-dire comportant des enjeux
financiers, techniques ou de productivité ; des incertitudes d’ordre cognitif, en liaison
avec les représentations du milieu naturel comme avec la connaissance des procédures
et des textes qui garantissent ’exercice des activités en toute légalité ; et enfin, des
incertitudes sociales liées a I’image des professions impliquées et a la sanction sociale
que suscitent les impacts négatifs de leurs activités (Salles, Zelem, Busca, Gendre,
1999, p 69). A I’image des incertitudes qui pesent sur la profession agricole, celles qui
pesent sur les usagers de 1’espace riviere™ comme sur les acteurs chargés de relayer les
dispositifs publics aupres d’eux, génerent aussi des stratégies diversifiées. En situation
d’incertitude, les destinataires des réglementations et ceux chargés de les mettre en
ceuvre adoptent des stratégies différentes soit pour éviter les contraintes de 1’adhésion
aux réglementations, soit pour saisir leurs bénéfices. Ces zones d’incertitude peuvent

étre appréhendées comme des espaces ou s’exprime I’autonomie des acteurs locaux.

1.1. La régulation institutionnelle locale ou I’adaptation des

réglementations

Des «regles secondaires d’application » (Lascoumes, 1990) permettent la
traduction des réglementations en fonction du contexte local. Deux logiques sont
observables dans ce contexte : une « logique des priorités » fondée sur une évaluation
des colts et des bénéfices de 1’application des réglementations ou des dispositifs
d’action publics ; et une « logique des exceptions » ou les régles sensées controler les

activités, sont appliquées en fonction des cas particuliers. Dans le premier cas, les jeux

1% L’espace riviére est défini dans le SDAGE Adour-Garonne comme « I’ensemble des berges des
riviéres et de leurs annexes : ripisylves, bras-morts, zones humides, zones d’expansion des crues ainsi que
du lit mineur de la riviére » (SDAGE, 1996)

197



d’influence et de pouvoir entre les lobbies professionnels et les services de I’Etat
constituent un contexte favorable a [’adaptation ou au contournement de la
réglementation. Dans le deuxiéme cas, I’infraction a la régle est autorisée par les acteurs
chargés de son controle. Elle démontre alors la faiblesse du contrdle et ruine finalement

sa légitimité (Reynaud, 1989, p 277).
a) La logique des priorités

Force est de constater que bien souvent, les acteurs professionnels sortent du
cadre formel de leurs attributions pour répondre aux contraintes d’action sur le terrain.
A ce niveau, les réglementations organisant les activités et définissant les roles et les
droits de chacun ne s’accordent pas forcément aux réalités de gestion. Elles posent
d’abord un probléme de compétences techniques aux acteurs institutionnels : parfois
trop spécialisées, elles ne correspondent pas au domaine de compétences de 1’acteur
chargé de relayer le dispositif environnemental sur le terrain. Ensuite, les dispositifs
environnementaux de protection des zones naturelles ne proposent pas forcément de
cadre d’intervention spécifique aux zones humides comme la Garonne. Les acteurs
chargés de les mettre en ceuvre ne souhaitent pas prendre en charge le travail

supplémentaire que cela suppose en terme d’application concréte :

« La gestion agricole de ces zones riveraines n’est pas forcément différente
qu’ailleurs, mais comme ce sont des zones plus riches, elles offrent de
meilleurs rendements. Le probleme qu’on rencontre c’est qu’on n’a pas
d’alternatives par rapport a la protection de [’environnement : on manque de

références techniques » (Chambre d’agriculture (82), 27 septembre 1998).

Par ailleurs, les langages techniques mobilisés dans les textes et dans les
expertises scientifiques utilisées, ne facilitent ni I’investissement des opérateurs locaux
du programme, ni I’adhésion des destinataires. Ils sont crédités de 1égitimité par le sens
commun dans la mesure ou ils utilisent des raisonnements scientifiques mais ils
excluent en méme temps les expertises et savoir-faire profanes directement en prise

avec les réalités de terrain (Barouch, 1989) :
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« Le programme « zones humides »... Il est difficile de voir les contraintes
que cela va supposer pour les agriculteurs, comment cela va se traduire
concrétement...Dans les réunions auxquelles on assiste, ¢a vole haut

techniquement » (Chambre d’agriculture(31), 19 juin 1999)

La diversité des acteurs en présence et la distribution confuse des compétences
retardent aussi le réglement des problémes, le controle des infractions comme la mise en
place de sanctions. Elles compromettent la Iégitimité d’intervention des acteurs publics

comme I’application des réglementations :

« La DDE, I’Agence de bassin, la DDAF, le Conseil Supérieur de la Péche,
la fedération de péche, les collectivités et les autres : qui fait quoi ? Ce n’est
pas clair ! Chacun fait ce qu’il veut, il y a peu de transparence sur la
politique de gestion de la Garonne. » (Chambre d’agriculture (31), 19 juin
1999)

Dans un tel contexte, la « logique des priorités » consiste a hiérarchiser les
actions a mettre en ceuvre en laissant a plus tard celles qui posent des contraintes ou des
incertitudes socio-économiques, politiques ou techniques. Elle consiste a faire la part
entre les actions dont les contraintes sont supérieures aux avantages, et celles ou 1’on
peut minimiser les colits ou les transformer en bénéfices. Ce calcul des couts et des
bénéfices conditionne a la fois la participation directe des usagers comme la stratégie
des institutions qui sont chargées d’inviter ces usagers a adhérer aux dispositifs
environnementaux. Ainsi, I’évolution des modes de gestion en faveur de la protection
de la nature est conditionnée par I’intérét que les acteurs locaux peuvent y trouver
(Padioleau 192, p 87). La profession agricole par exemple, recherche avant tout la
rentabilité des exploitations. Son enjeu central consiste a réduire ou a transformer en
opportunités les contraintes liées aux prescriptions environnementales afin de garantir la

viabilité économique de ses exploitations (Salles, Zelem, Busca, Gendre, 1999, p 70) :

« Protéger I'environnement d’accord, mais [’objectif 1° pour les agriculteurs
est de produire des biens, des matiéres premiéres ou des matiéeres a valeur

ajoutées » (DDAF (31), 24 aoiit 1999)
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La profession agricole justifie cette logique des priorités par la carence des
moyens financiers locaux ou nationaux permettant d’intégrer tous les programmes
environnementaux. L’absence de ressources s’accompagne en effet de la réticence des
destinataires a adhérer en 1’absence de compensation quelconque. Pour les
administrations, il est socialement plus acceptable et économiquement plus rationnel de
donner priorité au traitement des programmes accompagnés de financements publics
comme les mesures agri-environnementales. En ce qui concerne plus particulierement
les agriculteurs, leurs temporalités de travail sont en décalage avec celles des
administrations. Du coté de 1’administration, I’application des cadres réglementaires et
contractuels passe par une série de procédures complexes qui supposent des
temporalités longues. Du c6té des agriculteurs, la réalité des temps de production,
d’irrigation, etc., exige de raccourcir le temps des procédures et des décisions. Par
exemple, en période estivale, un agriculteur qui doit désenvaser un bras mort protégé
par un APPB ou il a placé une station de pompage, préfere réaliser les travaux sans
demander 1’autorisation. Sa priorité étant la productivité de I’exploitation, il refuse de
supporter les colts du temps des procédures et de 1’inadaptation des dispositifs

environnementaux aux contraintes économiques :

« Le temps d’avoir son autorisation, la période d’été critique est passée :
alors il préfere frauder, car la prise de risques et la sanction financiere lui

cotiteront moins cher. » (Chambre d’agriculture (31), 19 juin 1999)

Lorsque les contraintes sont trop importantes ou ses informations sont
insuffisantes, 1’agriculteur préfére parfois se mettre hors la loi en asséchant une zone
humide ou en installant une station de pompage sans autorisation en comptant sur la
faible probabilité d’étre controlé. Il préfeére la sanction sociale (en terme d’image) en cas

d’infraction, a la sanction économique que son adhésion induit.

Pour les populiculteurs aussi, I’enjeu économique justifie des pratiques en
marge des réglementations. Les infractions courantes aux contrats d’amodiation portent
généralement sur le non-respect de la bande de trente meétres a laisser obligatoirement
entre la riviere et la plantation de peupliers. Les peupleraies de la zone de Monbéqui par
exemple, arrivent jusqu’en bord de riviere pour maximiser les rendements. Ce type
d’appropriation du Domaine Public Fluvial, constaté par la DDE, est un autre exemple

de la maniere dont les réglementations peuvent étre ignorées au profit d’autres intéréts.
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L’absence de sanction a I’encontre des usages et 1’existence de réseaux de relations
permettant a ceux-ci de se perpétuer, rendent récurrents ces détournements des mesures

de protection en vigueur.

De leur coté, les ¢élus confrontés a la multiplication des Ilégislations
environnementales, préférent souvent les « réglements amiables » a 1’application stricte
des réglementations et de leurs prérogatives d’action en matiére de contrdle des usages
des milieux naturels. A Gagnac par exemple, le maire intervient directement aupres des
vidangeurs de fosses sceptiques pour régler le probléme du déchargement des ordures
dans les peupleraies. Il se charge de la gestion des bordures de riviére pour garantir leur
exploitation économique et ensuite leur valorisation sociale ou environnementale

(espaces, verts, zones de loisirs).
b) La logique des exceptions : du jeu dans application des régles

Face aux incertitudes inhérentes aux actions de protection de la nature, les
acteurs chargés du controle de 1’application des réglementations, se ménagent eux aussi
leurs propres zones d’autonomie ou la régle est controlée de fagon plus ou moins sévere.
Les acteurs institutionnels ne souhaitent pas remettre en cause leur légitimité locale et
leurs relations avec les €lus et les acteurs socioprofessionnels locaux en appliquant de
facon stricte des programmes d’action ou des réglementations de protection du milieu

naturel qui ne sont pas favorablement accueillis par les destinataires :

« On a de bonnes relations avec [’ensemble des partenaires mais il y a tres
peu de réflexion globale sur le fleuve. Chacun a ses intéréts et les défend.
Chacun reste avec ses petits projets et ses petits interéts mais il n’y a pas une
volonté forte de s’associer. Vu le contexte, nous avons tendance a régler les

problemes au cas par cas.» (DDE (82), 1 mars 1998)

Des dérogations aux réglementations sont ponctuellement accordées aux
contrevenants par les acteurs institutionnels. Cette « logique des exceptions » est
privilégiée lorsque les affinités relationnelles permettent la résolution anticipée d’un
conflit potentiel. Les autorisations pour des travaux mécaniques de nettoyage d’un bras
mort par exemple ou pour I’occupation a titre privé du domaine public fluvial sont
facilitées aux demandeurs et formalisées plus tard grace aux relations entretenues avec

les acteurs institutionnels. A un autre niveau, les élus relaient les demandes de leurs
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administrés auprés des administrations compétentes qui se plaignent de ce jeu

¢électoraliste :

« Les maires ont de grosses responsabilités la-dedans, méme si c’est sur le
DPF. IIs protegent les électeurs. Ils ménagent leur fond de commerce, c’est

assez genéral. »(CSP (31), 18 juin 1999)

Le contréle et D’application des réglementations sont donc fortement
conditionnés par les réseaux sociaux qui obligent les acteurs a maintenir des relations
d’entente et de coopération. L’assouplissement des réglementations devient un enjeu

politique.

L’absence de contestation collective a I’encontre des contrevenants et la
supériorit¢ des colits d’application des réglementations sur celui des infractions,
favorisent aussi ces pratiques de dérogation. Par exemple, un conflit d’intéréts entre un
riverain qui cloture sa parcelle jusqu’en bord de berge et un pécheur qui veut accéder a
son lieu de péche ne fait I’objet d’un traitement que s’il est dénoncé collectivement,
sinon il n’est pas sanctionné. Lorsque le colt de I’application des réglementations est
plus élevé que leur infraction, les acteurs institutionnels préférent aussi plus de

souplesse a I’application systématique des réglementations :

« Ce sont souvent les gens qui demandent des autorisations, qui sont
embétés, alors que s’ils avaient fait les choses sans rien dire, elles seraient
passées. Nous, ¢a nous donne des scrupules d’aller les embéter : certains
veulent faire ¢a en regle, finalement ils ne le font pas parce que c’est trop
contraignant et le voisin a coté le fait et une fois fait, personne ne lui dit

rien | »(CSP (31), 18 juin 1999)

Cette idée renvoie a I’existence d’un « optimum social » dans 1’application des
réglementations. Une régulation globale implique, outre la définition d’un ensemble de
régles communes, un controle a posteriori de la mise en place de ces regles sans quoi
I’action publique n’a pas de crédibilité aux yeux des acteurs destinataires. Or, le respect
de la loi n’est pas assuré a priori et les ressources dont dispose le régulateur pour forcer
ce respect ne sont pas infinies. Compte tenu que la détection systématique des
infractions est onéreuse pour I’acteur institutionnel et implique des sanctions elles aussi

systématiques, 1’équilibre optimal entre la régle et son application s’obtient en laissant
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une marge de liberté dans I’application, ¢’est-a-dire un certain nombre d’infractions non
sanctionnées (Becker, 1968). C’est ainsi qu’on atteint « I’optimum social », c’est a dire
le mode de régulation institutionnel le plus efficace, dans la mesure ou il permet un

compromis stable entre 1’objectif de la réglementation et son acceptabilité sociale.

Cela se traduit concrétement par une application des réglementations au cas par
cas, en fonction des caractéristiques du contexte, des relations entre les acteurs et des
particularités du site naturel. Ce contexte donne lieu également a la création de
nouvelles régles d’action locales de gestion du milieu naturel garonnais. Elles renvoient
d’une part a la prise d’initiative et a I’anticipation de certains acteurs par rapport aux
réglementations existantes. Elle renvoie aussi a la création de régles plus ponctuelles

pour assurer la cohabitation des usagers.

1.2. La régulation autonome ou la création de régles au-

dela des réglementations

Une autre stratégie consiste a anticiper la mise en ceuvre des réglementations
de protection de la nature ; elle correspond a une situation ou 1’enjeu environnemental
est intégré par les acteurs, mais ou I’initiative des acteurs prime sur les réglementations
énoncées par celui-ci. La plupart du temps, cela se traduit par la formulation de
tentatives locales de gestion par des organismes socioprofessionnels. C’est le cas, par
exemple, des expériences sectorielles de foresterie alternative sur différents sites du
linéaire Garonnais. Elles visent a intégrer aux pratiques forestieres traditionnelles des
stratégies d’exploitation moins intensives que la populiculture classique. Tester
I’efficacité de cette gestion alternative représente, pour 1’organisme professionnel qui la
promeut, une garantie de crédibilité aupres de ses adhérents et le pouvoir de maitriser de
nouvelles techniques qui lui garantissent sa compétitivité future. Participer aux
changements naissant dans la gestion de ce type de milieu naturel constitue une
condition de maitrise de I’évolution des activités pratiquées et des changements

auxquels elle sera peut-étre contrainte dans le futur.

Cette situation de prise d’initiative vis-a-vis des nouvelles réglementations de
protection des zones naturelles de la Garonne peut également étre illustrée par
I’opération de surveillance et d’entretien des berges de la Garonne par les brigades

équestres du Val de Garonne. Sur le terrain, la brigade équestre « Val de Garonne » a
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mis en place différentes opérations concrétes qui débordent les objectifs initialement
¢tablis comme, par exemple, un parcours de randonnée. Malgré les réticences
auxquelles elle fait face, la brigade équestre constitue une expérience de gestion
novatrice du fait de son caractére partenarial et de son objectif de mobiliser les acteurs
pour redonner une image positive au fleuve. Son caractére novateur est aussi li¢ aux
moyens qu’elle utilise pour entretenir le milieu naturel et aux modes d’information
directe aux usagers qu’elle met en place lors de ses actions de surveillance et
d’entretien. Conscient de sa mise a 1’index au regard de la dégradation du milieu naturel
fluvial, la profession agricole anticipe les programmes de gestion du fleuve encore a
I’étude'”® avec cette expérience de surveillance et de protection directe des berges du
fleuve. L’enjeu consiste a maitriser une partie des incertitudes qui sont liées aux
implications de ces programmes publics en termes d’affectation des zones humides a
des fonctions spécifiques ou d’interdiction de certaines pratiques. Si elle avait survécu,
la brigade aurait pu constituer un moyen d’influencer ou de négocier les mesures de
protection a prendre sur le fleuve. Malgré leur statut expérimental, sectoriel et
contingent, ces stratégies d’anticipation sur la gestion publique des zones riveraines,
sont fondés sur l’intégration ajustée des objectifs environnementaux aux pratiques
traditionnelles de gestion (administrative ou effective). Pour autant, les réglementations
ou les mesures de gestion ne sont pas considérées comme des « régles du jeu » par ces

acteurs, mais plutét comme des références a prendre en compte.

D’autres formes d’autonomie locale sont identifiables sur la Garonne. Elles
renvoient aux régulations ponctuelles que les usagers ou leurs représentants
socioprofessionnels mettent en place pour régler les effets négatifs des interdépendances
d’usage sur le site. IIs créent pour cela des regles le plus souvent non écrites, élaborées
pour répondre a des problémes ponctuels de gestion du milieu naturel, donc valables
seulement au niveau local. Sur le plan d’eau de Saint-Nicolas de la Grave par exemple,

la réglementation de la circulation nautique, en vigueur'®

depuis peu, constitue une
traduction par les acteurs institutionnels des régles véhiculées oralement qui régissaient
jusque-la les usages du plan d’eau. La DDE chargée du domaine public fluvial a saisi

I’existence de ces régles comme un atout pour €élaborer une réglementation socialement

133 Schéma directeur d’entretien du lit et des berges de la Garonne du SMEAG, Natura 2000 etc.
1% Arrété préfectoral n°00-527 du 18 avril 2000 sur la circulation sur le plan d’eau de Saint-Nicolas de la
Grave.
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légitime. Une bonne connaissance préalable du contexte local lui a permis d’intervenir
de facon stratégique, sans susciter de conflits sur un site ou 1’enjeu identitaire 1i¢ a la
gestion du fleuve induit traditionnellement une forte résistance a 1’application d’actions

publiques de protection de la nature :

« Nous, Etat, DDE ne sommes pas partisans d’une réglementation tres forte

sur ce plan d’eau : on ne voudrait pas que les problémes du plan d’eau se
résolvent de cette maniére. Le plan de gestion devrait étre fait par les acteurs
locaux et pas imposé par quelqu’un. En Tarn et Garonne, c’est mal vu
d’imposer des choses par des gens qui ne sont pas du coin. » (DDE (82), 1
mars 1998)

Fondée sur les accords tacites déja en vigueur entre les acteurs, la
réglementation de la navigation sur le plan d’eau n’impose pas de contraintes

supplémentaires et permet en méme temps a 1’Etat de combler le vide juridique existant.

Sur le site de Gagnac ou sur celui de Monbéqui, les usages dominants ont
contraint les autres activités a s’organiser en fonction de 1’évolution du milieu naturel.
Les régles qui structurent leurs relations avec les autres usages permettent de réduire les
impacts négatifs de leurs pratiques ou de les transformer en externalités positives.
L’extraction de granulats, par exemple, qui a causé une forte dégradation de la zone
humide gagnacaise, se transforme au contact des autres enjeux de gestion. Pour
maintenir des relations d’entente mutuelle, 1’extracteur compense les impacts négatifs
de son activité par des services rendus ponctuellement aux autres acteurs locaux : la
création d’une zone de loisirs pour la commune, le remblaiement d’une terre agricole

humide ou encore I’aménagement d’un parking pour les chasseurs locaux.

Finalement, les réglementations générales, qu’elles soient inapplicables parce
que la réalit¢ ne s’y préte pas ou qu’elles impliquent des contraintes plus lourdes
qu’elles ne rapportent de bénéfices, génerent des zones d’incertitudes ou s’exprime
I’autonomie des acteurs locaux, qu’ils soient usagers, ¢lus ou acteurs institutionnels. Si
la préservation de cette autonomie est un enjeu de pouvoir important pour certains
acteurs du fleuve, pour d’autres la protection du fleuve et de ces zones naturelles

demande la coordination des efforts.
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2. Les stratégies des acteurs dans la protection de la Garonne

La configuration du site étudié donne lieu a différentes stratégies de
participation sociale a sa protection : certaines liées a la préservation de I’autonomie

d’action, d’autres plutét dirigées vers une régulation conjointe des milieux naturels.

2.1. Certains acteurs préservent leur autonomie

Rester volontairement dans une démarche sectorielle ou faire « cavalier seul »
dans la protection de la Garonne, renvoie d’abord a [D’action stratégique d’un
gestionnaire agissant dans un contexte ou aucun enjeu ne permet de coordonner les
activités a 1’échelle du linéaire fluvial. Les interventions restent sectorielles et
localisées. Faire « cavalier seul » est moins coliteux que coopérer lorsque les acteurs ne
sont pas d’accord sur les objectifs a atteindre, lorsqu’il n’existe pas de structure de
coordination qui les fédere ou bien encore, lorsqu’ils considérent le partage de leurs
ressources comme une perte de pouvoir ou de 1égitimité d’action. C’est le pouvoir lié¢ a
la conservation du privilége de certaines prérogatives d’action qui est en jeu dans ce

type de situation.

Des justifications administratives et techniques sont mises en avant pour
expliquer ces réticences a participer a des actions collectives de protection de la nature.
Les administrations ou organismes publics, en tant que prestataires de service, ne
veulent pas assumer la compétence de mise en ceuvre d’un programme global de
coopération sur la Garonne. Le Conseil supérieur de la péche de Tarn et Garonne, par
exemple, et la DIREN Midi-Pyrénées affichent aussi leur manque de moyens humains
et techniques, pour expliquer la difficile intégration d’une politique d’action spécifique
aux zones humides et leur impossibilit¢ de coordonner une action collective : le CSP
dispose en effet de six gardes-péche pour la surveillance des cours d’eau du
département et la DIREN de trois personnes traitant des espaces naturels et des milieux
aquatiques pour I’ensemble de la région. La surcharge de travail conséquente fait
obstacle a leur capacité a fédérer I’ensemble des acteurs intervenant sur le linéaire
fluvial. Par exemple, le programme Natura 2000 est au point mort en 1’absence de
moyens pour initier une démarche d’intégration et de coordination des différents

intéréts.
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Le SMEAG affiche plutot une stratégie de « cavalier seul » pour 1’application
des objectifs de gestion intégrée de I’espace naturel. Comme syndicat des collectivités
locales riveraines, il crée de fortes attentes chez les autres acteurs gestionnaires de la
riviere dans la mesure ou il pourrait avoir a priori une forte légitimité a fédérer
I’ensemble des acteurs intervenant. Le « schéma directeur d’entretien coordonné du lit
et des berges de la Garonne » dont il est I’instigateur et le maitre d’ouvrage, constitue
pour certains de ses partenaires « un excellent document de travail, offrant des données
techniques et cartographiques qui font un état des lieux zéro de la situation et de ce

qu’il est nécessaire de faire » (CSP (31), 18 juin 1999).

Pourtant, le SMEAG reste discret sur ses interventions de terrain. Il reste aussi
prudent en multipliant notamment les concertations locales avec les communes
préalablement aux actions concrétes. Cette position est critiquée par les autres
gestionnaires de I’eau qui y voient tantdt une forme d’ingérence, tantét un manque
d’implication, tantot le risque de perdre leur propre autonomie d’action. Les
professionnels de la péche par exemple regrettent que les projets de gestion du syndicat
concernent davantage les berges de la riviére que la vie aquatique. Ils sont aussi
sceptiques sur la phase de mise en ceuvre des projets, qui tarde a se mettre en place :
« cela n’avance pas vite... ce n’est pas tout de faire des projets, encore faut-il les
réaliser » commente un représentant de la fédération de péche de Tarn et Garonne
(Fédération de péche (82), 2 février 1998). De méme, 1’Agence de 1’eau souléve la
question du positionnement confus du syndicat et de 1’opérationnalisation de ses
orientations en matiere de gestion de 1’eau et des milieux naturels de la Garonne. Pour
I’Agence, « le SMEAG ne s’est pas positionné comme un leader en matiere de gestion
des milieux naturels du corridor garomnais (...), il n’a pas non plus vocation a
s’immiscer dans tout ce qui se fait sur la Garonne de Fos a Bordeaux ! C’est énorme.
(...) Qu’est ce qu’ils veulent faire de la Garonne et comment ils veulent se

positionner ? » (Agence de ’eau, 23 février 1998).

Dans les faits, le SMEAG ne semble pas ouvrir la voie d’une action collective
de nature a fédérer les diverses logiques de gestion de la Garonne malgré son statut
d’acteur public consacré au linéaire fluvial. L’enjeu que constitue la Garonne qui couvre
deux régions, quatre départements et plus de deux cents communes, comporte un risque
politique pour le syndicat mixte qui doit prendre les décisions a partir des différentes

sensibilités et des intéréts politiques de ses adhérents. Par ailleurs, le risque est aussi
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plus globalement de perdre un pouvoir local en partageant ses prérogatives de gestion et
de protection du linéaire fluvial avec les autres intervenant comme 1’association Nature

Midi-Pyrénées.

Certains gestionnaires préférent au contraire sortir de leurs logiques sectorielles
et expérimenter des formes de coopération qui leur permettent de mutualiser les cofits

de leur participation a la protection de la nature.

2.2. Certains acteurs inventent de nouvelles formes de

coopération

Les actions coopératives ponctuellement observées, témoignent d’un processus
naissant d’apprentissage collectif de la compatibilité possible des activités locales avec
la protection des zones naturelles du fleuve. Il s’agit ici d’initiatives de coopération
volontaire, expérimentale et novatrice. Qu’elles aient une perspective appliquée ou
purement scientifique, ces actions sont fondées sur la capacité des acteurs a définir un

cadre d’action commun.

La gestion commune de sites garonnais par des forestiers et I’association de
protection de la nature Nature Midi-Pyrénées, est significative d’une dynamique sociale
locale de changement de 1’organisation des acteurs agissant a 1’échelle plus large que le
site lui-méme. C’est dans le cadre d’une étude financée sur des fonds européens que le
Centre Régional de la Propriété Forestiere (CRPF) a initié une réflexion sur «la
définition et I’évaluation de modes de gestion en forét privée sur sites a forte sensibilité
environnementale » de la Garonne en collaboration avec ’association Nature Midi-
Pyrénées de Toulouse. Cette action de gestion conjointe prend appui sur des
collaborations déja formalisées entre le Centre d’Etudes Techniques et Economiques
Forestier (CETEF) Garonnais et ladite association. L’objectif était de gérer
conjointement des foréts alluviales de la Garonne : valoriser la fonction de production
des zones humides en question et restaurer leur fonction de production biologique. Plus
précisément, 1’action collective reposait sur la volonté de mutualiser des expériences et
des compétences techniques différentes afin de valoriser les sites d’un point de vue
écologique et de mettre en cohérence des intéréts divergents mais non contradictoires.
Le travail en commun a permis un apprentissage mutuel des facons de penser et d’agir

sur ces milieux. Il a favorisé la prise de conscience de I’intérét ou des problemes que
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posent certaines techniques de gestion de zones humides telles que les foréts alluviales.
Cette premi€re coopération s’est poursuivie plus récemment sur [’initiative d’un
ingénieur forestier du CRPF. Depuis octobre 1998, un nouveau groupe de travail
réunissant des acteurs issus majoritairement des deux univers d’action cités, s’est créé :
des représentants du monde forestier'’, de 1’administration'*, de 1’association Nature
Midi-Pyrénées et des chercheurs du Centre d’Ecologie des Systémes Aquatiques
Continentaux'”. Le groupe s’est progressivement ¢largi avec le temps. Natura 2000
s’est présenté pour ce groupe comme un « objet environnemental bien défini » qui
permet de travailler a partir d’un cadre de référence relativement précis sur la
problématique de mise en cohérence de la gestion forestiere et de la gestion durable de
I’environnement'’. Compte tenu des controverses suscitées par le programme européen,
Natura 2000 constitue seulement un cadre de référence et de débats pour ces acteurs et

pas un objectif d’action en soi.

« Parler de Natura 2000 oblige toujours a peser ses mots » et que « ce
travail ne cherche pas a étre exhaustif en termes d’habitats a gerer » (CRPF,

9 mars 1999) .

Dans la pratique, un travail de va-et-vient entre naturalistes, scientifiques et
gestionnaires forestiers permet de définir un ensemble de mesures de gestion. Les
membres du groupe de travail se connaissent déja pour la plupart, pour des raisons
professionnelles ou parce qu’ils appartiennent a d’autres groupes de réflexion. Cette
interconnaissance est une ressource majeure pour la structuration de 1’action collective
en permettant de garantir la réussite de la collaboration, en permettant d’anticiper les
prises de position de chacun et en facilitant les négociations''. Par ailleurs, il est prévu

que la méthodologie de travail du groupe de réflexion sur Natura 2000, soit ¢largie et

57 Du CRPF, de la Coopérative forestiere de la Garonne, du CETEF, du syndicat des propriétaires
forestiers et de I’Institut de développement forestier.

¥ La DIREN, la DDAF, la DDE.

13 L aboratoire de Recherche du Centre National de la Recherche Scientifique (CNRS).

10 Quatre sites de travail ont été sélectionnés : deux sur le Tarn dont un de tourbiéres (le Marniés), un sur
la vallée du Vior a la frontiére du Tarn et de I’Aveyron et un sur la Garonne. C’est ce dernier site auquel
nous nous sommes plus particuliérement intéressés.

! Ces négociations des mesures de protection a prendre ainsi que 1’évaluation de leur cotit de revient,
sont particuliérement soulignées dans les recommandations de gestion faites par les naturalistes pour
chacun des habitats d’intérét communautaire identifiés sur les bords de Garonne au titre de la Directive
européenne Habitats. Elles garantissent leur acceptabilité sociale.
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réadaptée pour d’autres programmes environnementaux de maniére a créer une

continuité dans la dynamique coopérative créée.

Le travail réalisé a permis de formaliser une forme de coopération locale pour
la gestion du fleuve fondée sur la mise en commun des savoirs et des savoir-faire
techniques et scientifiques. Il a également donné I’opportunité a ces acteurs locaux
d’affirmer une autonomie dans la mise en ceuvre de mesures de protection de ces
milieux naturels. La coopération donne lieu a une forme de régulation locale satisfaisant
I’ensemble des acteurs et qui répond aux exigences écologiques sur lesquelles il ne
semble aujourd’hui plus possible pour nombre d’entre eux de faire I’impasse. Elle est le
reflet de I’émergence d’un cadre d’action commun permettant de fédérer les acteurs et

de faire converger leurs intéréts.

La coopération inter-institutionnelle existe aussi sur le plan scientifique. Le
«groupe de contact sur la Garonne » représente une forme de coopération
expérimentale mise en place dans le cadre du Programme National de Recherches sur
les Zones Humides et sur I’initiative de scientifiques. Le groupe s’est attaché a échanger
des connaissances et des savoir-faire autour de la problématique « zones humides », a la
fois du point de vue scientifique et du point de vue empirique. Constitu¢ de quelques
scientifiques du programme, de gestionnaires (Nature Midi-Pyrénées, Chambre
d'Agriculture, CETEF Garonnais, Conseil Général, CSP, DDAF, DDE, EDF) et
d'utilisateurs de zones humides riveraines, le groupe s’apparente a un « forum hybride »
c’est a dire a une expérimentation « grandeur nature qui permet a l’analyste de saisir
les limites des procédures existantes (puisque ces forums naissent de leur impuissance)
et d’apprécier les apports de celles qui sont inventées par les acteurs » (Callon,
Lascoumes, Barthes, 2001, p 168). N'ayant aucun retour d'expérience en la matiere, le
groupe de contact a construit sa propre identité¢ et sa propre méthodologie de travail.
C’est un dispositif relativement spontané, qui s’est organisé au fil des réunions et qui a
permis de formaliser une démarche visant a répondre aux incertitudes entourant la
question de la gestion des zones humide du fleuve. Il s’est fixé pour vocation de
déterminer la fagcon dont les connaissances scientifiques pourraient &tre restituées et
transférées vers les gestionnaires (Lauriol, 2000). I1 s'agissait autrement dit de permettre
aux acteurs de la Garonne de s'approprier les résultats issus de la recherche scientifique.
Les participants y ont trouvé un espace de discussion dénué d’enjeu, propice au partage

des connaissances scientifiques, des savoirs techniques, des savoirs gestionnaires et des
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savoirs plus populaires mais aussi propice aux questionnements'*

sur la gestion des
zones humides et sur la définition des orientations de gestion a prendre : « le but est
d’essayer d’avoir un objectif commun et d’arriver a un systeme d’aide a la décision...
et ¢a, on ne peut le faire qu’avec des gestionnaires : ils doivent nous dire aussi ce qu’ils
attendent comme outils » commente le responsable scientifique du projet Garonne

(CESAC, 24 septembre 1998).

Le groupe de contact a aussi mis en évidence que traditionnellement, les
intéréts et les logiques des acteurs intervenants sur le fleuve divergent au point de
pénaliser la préservation des milieux. Grace a ce type de dispositif, les contraintes des
actions publiques sont transformées en opportunités. Les programmes de protection de
la nature sont saisis comme des occasions d’engager une réflexion collective qui
n’existait pas jusque-la. Leur application induit un « apprentissage collectif » de
nouvelles «regles du jeu» de la gestion du milieu naturel fluvial, au-dela des

contraintes et des incertitudes qu’elles générent au préalable :

« Apprentissage, parce qu'elle est l'invention de nouveaux modes de
coopération que légitime un nouveau produit. Collectif, parce que, quelle que
soit l'importance des contributions individuelles, il s'agit bien d'inventer une
regle partagée. Ce qui n'implique ni la douceur de la continuité, ni l'absence
de conflits. L'apprentissage se fait le plus souvent par ruptures et par crises.
1l n'exclut pas la contrainte ou la violence, particulierement la violence

symbolique » (Reynaud, 1989, p 23).

Le changement des modes de gestion passe par un moment d’apprentissage
dynamique ou sont remis en question les repéres traditionnels de I’action. C’est aussi un
moment de mise a I’épreuve, d’« expérimentations » des reégles en vigueur et de celles
préconisées dont I’enjeu réside dans la maitrise locale de la gestion du milieu naturel.
Les formes de coopération observées sont des espaces de « régulation conjointe » ou

sont construites et négociées des régles communes de gestion du milieu naturel, a

142 1es gestionnaires posent par exemple le probléme de la vulgarisation scientifique et celui de
I’actualisation des résultats produits a un moment donné dans une situation spécifique et exploités
beaucoup plus tard et souvent de maniére générique : quelle est la pertinence de ces résultats sachant que
la qualité de certains milieux humides de la Garonne évolue rapidement et de maniére parfois peu
prévisible ? Inversement, que faire lorsque des problémes demandent d’étre rapidement résolus alors que
les scientifiques ont besoin de recul et parfois de beaucoup de temps avant de proposer une réponse
adéquate ?
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charge ensuite pour chaque participant de les mettre en ceuvre dans le cadre des
compétences qui lui sont attribuées (Reynaud, 1989). Quelle que soit leur forme et leurs
objectifs, elles contribuent a définir et légitimer un intérét commun de gestion et a
organiser la coordination d’une partie des interventions sur le fleuve. Ces prémisses
d’action collective pour la protection des sites naturels garonnais se construisent moins
comme le résultat des réglementations que comme le résultat des dynamiques sociales

que ces réglementations produisent au niveau local.

CONCLUSION

Nous nous sommes intéressés dans cette ¢tude de cas aux usages et aux modes
de gestion du fleuve Garonne. C’est un espace naturel caractérisé par sa linéarité, la
multiplicité et la diversité de ses zones humides, de ses fonctionnalités naturelles, de ses
usages et des facteurs sociaux qui conditionnent sa conservation. L’analyse nous a
permis de comprendre les enjeux qui dominent la gestion de chaque site et les
problémes posés par 1’intégration des mesures publiques de protection dans un contexte
global ou I’absence de coordinateur accentue la dispersion des intéréts et des
interventions. Au niveau local, I’analyse met plus particuliérement en évidence
I’existence de régulations localisées dans le traitement des problémes environnementaux
ou des problémes relationnels liés aux usages concurrents. Elle montre le caractére
organisé (spontanément ou de facon négociée) de ces usages en fonction de 1’histoire
des aménagements des sites étudiés et en fonction de 1’évolution des enjeux de gestion

du fleuve a ces différents endroits.

A Saint-Nicolas, la gestion du plan d’eau créé artificiellement dans les années
soixante-dix pour les besoins de la centrale nucléaire de Golfech est mis en valeur par
différents types d’usages de loisirs. Ce site rapidement reconquis par la nature a d’abord
¢été revalorisé comme site d’intérét ornithologique par les naturalistes locaux et a fait
I’objet en 1993 d’un projet fortement controversé d’Arrété Préfectoral de Protection de
Biotope sur I’initiative d’une association de protection de la nature extérieure au
département. La solidarité locale entre les différentes catégories d’acteurs locaux
s’affirme alors contre la menace que représente sur leur organisation locale, 1’arrivée de
cet acteur « extérieur » et les mesures de controle des usages préconisés pour assurer la

conservation du site. La situation de conflit conduit a I’abandon du projet. Elle a révélé
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I’existence de regles locales permettant une utilisation modérée du plan d’eau,
récemment reconnue par les services de I’Etat (la Direction Départementale de
I’Equipement). La communauté d’intéréts existant aujourd’hui autour de ce plan d’eau
unit les principaux acteurs du confluent (usagers et élus) dans un « collectif social »
formalisé¢ dans I’association « Rives et riverains de la Grave de Saint-Nicolas ». Son
unité¢ se fonde sur la dimension identitaire qui lie ces acteurs au fleuve et sur leur

vigilance par rapport aux actions de conservation du site impulsées de 1’extérieur.

Sur le site de Monbéqui en dépit de ’expérience éphémere des Brigades
équestres et de la mobilisation de type NIMBY contre I’implantation d’une graviére,
I’absence de diversité d’usages et de pression sociale pour valoriser les bords du fleuve
a induit la multiplication des usages « poubelle » de la zone humide. La faible
interdépendance entre les usagers ne les conduit pas a ajuster leurs activités et ne génére
pas les conditions sociales d’émergence d’une coalition d’acteurs favorables a la

conservation du site.

A Gagnac, I’exploitation économique du fleuve reste un enjeu dominant. La
gestion du site se structure aujourd’hui autour de la reconversion des anciennes
gravieres a des fins agricoles ou a des fins de loisirs lorsque les terrains ne permettent
pas une valorisation productive. La municipalité¢, fortement investie dans
I’aménagement de ces zones riveraines, traite aussi le probléme des inondations dans la
commune. La superposition de ces deux enjeux (reconversion des sites industriels et
gestion de I’eau) peut a I’avenir créer les conditions d’une convergence d’intéréts ou la

conservation des valeurs naturelles de la zone humide aurait sa place.

A D’échelle du troncon fluvial, la complexité du systéme d’acteur gravitant
autour du fleuve est un facteur limitant la coordination des interventions. En dehors des
nombreux usagers individuels, les gestionnaires de la Garonne (SMEAG, Agence de
I’eau, Nature Midi-Pyrénées, le CETEF, la DDE, etc.) évoluent en effet sur des scénes
d’action qui souvent dépassent les frontieres administratives traditionnelles. La nature
trans-sectorielle des problémes traités sur I’espace riviere appelle pourtant ces acteurs a
davantage de coopération, alors qu’ils privilégient les collaborations ponctuelles et les
actions individuelles. Ces gestionnaires engagent des programmes d’action de portée
différente et souvent superposables entre eux (sur les zones humides par exemple).
Nature Midi-Pyrénées agit par exemple a un niveau d’action trés concret sur des sites

d’intérét naturel, des sites a réhabiliter ou au travers d’actions plus polémiques. En tant
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qu’association militante de protection de la nature, I’association intervient en effet
comme partie civile dans des procés ou encore comme contre expert dans 1’évaluation
de projets qui pourraient nuire aux espaces naturels (gravicres, karting, etc.). Le
SMEAG tente de son coté de s’affirmer comme un acteur central de I’espace riviére
mais subit les conséquences de son fonctionnement politique originel et recoit la
critique générale de multiplier les diagnostics et les projets sans réalisations concretes.
L’Agence de I’Eau dont le terrain d’action est beaucoup plus large (étendu a 1’échelle
du bassin) multiplie les actions de gestion globale des milieux aquatiques et des zones
humides méme si sa mission est davantage financicre. Les acteurs forestiers (CETEF,
CRPF, COFOGAR) affichent des logiques généralement €conomiques avec des

sensibilités environnementales plus ou moins développées.

En définitive, les interventions sont réalisées de fagon sectorielle sans « chef
d’orchestre » pour les harmoniser. Il n’existe pas de vision globale du fleuve tant il
semble difficile aussi de dépasser les enjeux économiques liés a 1’exploitation de ses

’ et les représentations sociales

zones riveraines, les logiques d’action « localistes »'*
utilitaristes de celles-ci. Pourtant, nos recherches rendent compte d’une capacité
d’initiative et d’action en faveur de I’environnement qui se développe en paralléle ou a
I’occasion de réglementations publiques de protection des zones naturelles. Des
expériences ponctuelles montrent 1’émergence depuis quelques années d’une
dynamique sociale d’action conjointe dans la protection du fleuve et de ses milieux
naturels, dynamique encore fragile et non stabilisée. Certains acteurs locaux anticipent
les contraintes environnementales qui peuvent étre liées dans I’avenir a la mise en
ceuvre d’actions publiques de reconquéte des zones humides ou du programme européen
Natura 2000. Ces programmes publics représentent des ressources pour [’action,
I’occasion de se rencontrer pour mettre a plat les contraintes environnementales et
déterminer les moyens de les intégrer. Ils donnent un cadre de référence aux acteurs
locaux dont la motivation fondamentale est de gérer eux-mémes ces sites naturels de
facon concertée et loin des cadres sectoriels rigides de leur organisme professionnel.
Leur enjeu commun est en effet de maitriser les évolutions futures qui peuvent affecter
les activités locales (forestieres en particulier) et de participer a la définition des modes

de mises en ceuvre des programmes d’actions publics. La coordination des intéréts

3 C’est a dire sans perspective globale ou & long terme des équilibres entre la nature et le développement
local.
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préalablement a la mise en ceuvre de la politique, les échanges de connaissances,
d’informations ou de compétences sont alors nécessaires. Les « groupes de travail »
sont la principale forme d’organisation observée : leur efficience repose sur une logique
de mutualisation des cotts futurs de la mise en ceuvre des actions environnementales et
sur une logique de capitalisation des connaissances sur le fleuve. Chaque acteur dispose
d’un type d’information propre a son domaine de spécialité et a besoin de mobiliser
d’autres connaissances pour mettre en place une action cohérente et prenant en compte
les différentes dimensions du milieu naturel. Quel type de restauration écologique
pourrait-il proposer sur un bras mort si par exemple, il ne connait pas le sens des

échanges entre le fleuve, la nappe phréatique et la zone humide ?

Ces collectifs ne sont pas forcément représentatifs de la totalité des acteurs du
fleuve dans la mesure ou ils se constituent autour de questions particuliéres et autour de
réseaux d’acteurs souvent préalablement établis. Cependant, ils sont 1’expression de
I’autonomie locale de gestion des zones riveraines du fleuve c’est-a-dire d’une capacité
locale d’initiative et d’action en faveur de la nature. Ils témoignent aussi de la
dynamique sociale générée par la mise en ceuvre d’actions publiques de conservation.
Cette « dynamique » renvoie a la fois a la capacité de produire localement des arénes de
discussion et de mise en débat des intéréts sociaux en jeu, mais aussi a la capacité de
mobilisation face a la menace que ces actions représentent sur les usages et les intéréts

locaux.
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Chapitre 4

Etangs de Bages-Sigean (Languedoc-Roussillon,

France)

Etang de Bages-Sigean, 2000

(Source : photo de Catherine Terset)
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INTRODUCTION

Ce chapitre présente I’étude de cas des étangs de Bages-Sigean en Languedoc-
Roussillon (cf. figure 8). Il propose une analyse de la configuration des usages, des
modes de gestion et des conditions de conservation du site. Celui-ci a été retenu comme
Site d’Intérét Communautaire au titre de la directive « Habitats » malgré les problémes
de pollution et de pression démographique au regard de I’importance de ses valeurs

naturelles.

Figure 8 : Localisation du complexe lagunaire de Bages-Sigean
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Le complexe de Bages-Sigean fait partie des 40000 hectares de lagunes
littorales du Languedoc-Roussillon qui offrent une diversité importante d’usages. Ces
zones humides sont sous [D’influence d’une forte pression démographique

particulierement importante en ¢ét¢ (3,5 millions de touristes, troisieme région
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touristique frangaise). Sur ce territoire, 58 % de la population régionale est concentrée
sur 16 % du littoral™ (DIREN, 2001, p 13). La pression démographique immédiate
autour des étangs du Narbonnais est ¢galement élevée : les communes riveraines ont
accueilli, au cours des années quatre-vingt-dix, plus de 8000 habitants supplémentaires
dont 5000 sur la seule commune de Narbonne. Trois des communes riveraines ont
connu des taux de croissance importants en particulier & Gruissan ou la population a
doublé et a Sigean et a Bages ou elle a augmenté de 30 %. On peut supposer que les
choix d’aménagement des communes ont eu des impacts non négligeables sur la gestion

des étangs.

L’Etat a joué¢ un role considérable dans le développement de ce secteur du
littoral depuis les années soixante. Il engage alors une politique d’aménagement et de
mise en valeur touristique conduite par la Mission Interministérielle du Languedoc
Roussillon (la « mission Racine »). D’importants travaux sont menés pour construire les
grands équipements qui structurent aujourd’hui le paysage littoral : ouverture des graus,
creusement des ports, développement de stations balnéaires et d’infrastructures routi¢res
(Région Languedoc Roussillon (4), 1996, p 9). Les étangs du Narbonnais en sont
relativement préservés, la seule station balnéaire construite étant celle de Gruissan. Au
méme moment la viticulture, la péche, la conchyliculture prennent un essor non
négligeable. Le dynamisme important de la filiére viti-vinicole dans la région se traduit

par exemple par la qualification de ses productions'®.

Ces activités humaines en interdépendance avec le milieu naturel générent une
forte pression sur les milieux lagunaires (qualité des eaux, drainages, ports, routes, etc.).
L’urbanisation, le développement économique, le tourisme, 1’exploitation de la mer ont
en effet généré différents types d’impacts sur la conservation de ces zones naturelles'*® :

la réduction de la superficie des plages, la salinisation des marais, la pollution des

14 Entre 1990 et 1999, la population de la région a augmenté de 0,91 % par an en moyenne. Sa croissance
est deux fois et demi plus élevée que la moyenne des régions francaises (0,37 %). La croissance envisagée
a I’horizon 2030 est de +31 a 34 % selon le scénario migratoire retenu (et si la tendance des vingt
derniéres années se maintient) et commence désormais a poser les questions de surpopulation, de surcott
voire de saturation du parc de logements et d’inadaptation des équipements urbains notamment sur les
zones littorales ou la concentration tend a s’accentuer.

45 Onze Appellations d’Origine Contrlée caractérisent le territoire qui s’étend de Carcassonne aux
étangs et de Nimes jusqu’a Fitou.

“ Des outils de télédétection ont permis de mesurer 1’évolution de 1’occupation des sols autour des
lagunes littorales et sur leurs bassins-versants entre 1987 et 1996 et montrent notamment la déprise de la
vigne au profit du maraichage et des grandes cultures, I’ampleur de 1’urbanisation et la salinisation des
marais.
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caux'’ et la perturbation des échanges entre les lagunes et la mer due aux
aménagements successifs de la bande littorale, I’occupation sauvage des terrains par les
campings non habilités, la « cabanisation » autour des étangs, etc. Les pratiques

¥ ont accentué I’érosion et augmenté les

agricoles intensives des bassins versants
apports de sédiments et d’¢léments nutritifs dans les lagunes. La déprise saliniére ou
agricole a conduit a ’abandon de certaines pratiques traditionnelles de submersion des
terrains. L’eutrophisation ou 1’accélération du comblement naturel sont des
conséquences directes de ces problémes avec des incidences non seulement écologiques

mais également économiques (sur la péche ou les cultures marines).

Les actions de protection engagées par le Conservatoire du littoral ont permis
en partie de prendre en charge les effets négatifs du développement local. La protection
des zones naturelles et de leurs ressources est en fait considérée comme un probléme
prioritaire au niveau régional a la fois par la Direction Régionale de I’Environnement
(DIREN) et par la région, représentée par [’Agence Méditerranéenne de
I’Environnement (AME). Les milieux littoraux et lagunaires sont les seuls espaces
considérés comme « territoires trés concernés» par les différents enjeux
environnementaux identifiés par la DIREN (DIREN LR, 2001, p113). Celle-ci a mis en

149

place depuis une dizaine d’années une approche intégrée'” de la gestion des espaces

naturels. Le projet Medwet'’

, signé en 1991 a Grado (Italie), I’approbation de la
directive « Habitats, faune, Flore », la loi sur ’eau en 1992 et le lancement du Plan
National d’Action pour les Zones Humides en 1995, lui donnent un cadre d’intervention
juridico-institutionnel fort. En application de 1’article 10 de la loi sur I’eau frangaise de
1992%" par exemple, le SDAGE Rhone-Méditerrannée-Corse, adopté a I’unanimité par

le Comité de Bassin, fait de la reconquéte des zones humides un de ses axes d’action les

"7 Les problémes liés & la ressource en eau sont les pollutions d’origine trophique (excés d’azote ou de
phosphores) ou toxique (cadmium sur 1’étang de Bages-Sigean, pesticides divers, etc.).

148 Ce sont de grandes cultures fruits et 1égumes qui ont remplacé en partie la vigne.

9 La question environnementale a été traitée sous ses différentes facettes: le systéme social,
I’écosystéme et le systéme hydraulique. Les actions de gestion concrétes le plus souvent contractuelles se
sont accompagnées d’actions d’information du public comme en témoigne par exemple 1’élaboration du
document intitulé « profil environnemental de la région» (DIREN LR, 2001). Les actions de
sensibilisation ont aussi été menées a grande échelle sous forme d’expositions, de voyages d’étude, etc. et
complétées sur le plan technique par des séances de formation au suivi et a la gestion des zones humides
des agents, techniciens et chargés de mission des administrations.

1% Signé par la France, I’Espagne, la Gréce, 1'Italie, le Portugal ainsi que la Commission Européenne, le
bureau Ramsar, le WWF, ’'IWRB et la Tour du Valat.

' Citons en particulier ses décrets de mars 1993 portant sur I’autorisation et la déclaration dans le
domaine de I’eau et surtout en rapport avec le remblaiement, les asséchements, I’arrachage des haies, etc.
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plus ambitieux. Le Comité de Bassin crée alors une « Commission technique Zones
Humides » pour coordonner cette politique en lui fournissant un appui technique et
méthodologique et en faisant le relais entre le niveau national et le niveau local.
Composé de vingt membres représentant les collectivités territoriales, les services de
I’Etat, les usagers et les scientifiques, elle est chargée de proposer des moyens et des
actions pour la mise en ceuvre des axes prioritaires définis par le SDAGE : I’inventaire
des zones humides, leur caractérisation et leur suivi, ’identification des processus
techniques et décisionnels concourant a leur disparition, le développement d’outils de

gestion intégrée, et I’information du public a leur sujet.

Dans le cadre du lancement du Plan d’Action National pour les Zones Humides
en 1995, les sept entités lagunaires principales et les deltas des principaux fleuves
cotiers de la région sont intégrés comme un des huit secteurs-tests mis en place. Trois
actions ont été lancées au plan régional : 1’atlas cartographique des zones humides au
niveau départemental ou se mobilise tout un réseau d’acteurs administratifs,
d’associations et d’établissements publics'””, un mémento pour la délimitation des zones
humides sur le terrain'> et la constitution d’un réseau d’experts pour apporter des appuis
techniques aux acteurs sur le terrain (Crépin, 1997, p 15). Le Comité de Bassin élabore
aussi une « charte pour les zones humides » adressée aux acteurs publics et privés. Dans
cette charte, les participants reconnaissent la nécessité d’ici 2005 de mieux connaitre et
d’inventorier les zones humides, de les intégrer dans les politiques d’aménagement du
territoire (ou autrement dit de les prendre en compte systématiquement dans les actions
de gestion et d’aménagement et les rapports de présentation des documents
d’urbanisme), d’orienter les financements publics pour inciter et soutenir les actions en
faveur des zones humides, de mettre en place leur gestion concertée et durable dans leur
bassin versant et enfin, de participer activement au réseau des acteurs du bassin
impliqués dans leur gestion. Ils s’engagent a travailler ensemble au niveau régional et
départemental pour définir des programmes d’action concrets afin de mettre en ceuvre la
charte. La mise en place de structures de gestion collective comme le Syndicat de la

petite Camargue, celui de I’étang de 1’Or, ceux de Thau et de Canet ou le Syndicat

132 DDAF, DDE, DDASS, ONC, ONF, CSP, CELRL, AERMC, collectivités territoriales, associations de
péche, chasse, et de protection de la nature.

133 Trois critéres d’identification d’une zone humide sont sélectionnés : I’eau en surface, I’eau dans le sol
et la végétation.
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mixte de préfiguration du Projet de Parc Naturel Régional du Narbonnais, sont
I’expression d’une volonté d’intégration et de coordination des acteurs de terrain.

Au niveau national, le Ministere de I’Aménagement du Territoire et de

I’Environnement'**

a apporté quatre millions de francs depuis 1995 a la mise en place de
différents programmes sur les zones humides, les Schémas de gestion et
d’Aménagement des Eaux et les programmes LIFE en particulier (Crépin, 1997). Le
programme LIFE pour la « Sauvegarde des Etangs Littoraux » du Languedoc-
Roussillon (SEL LR) réalisé entre 1995-1997, a été une source importante de
financements pour la gestion des lagunes littorales. Rappelons que ce programme avait
pour objectifs la préservation, la réhabilitation et la gestion des habitats naturels
prioritaires au titre de 1’application sur le littoral languedocien de la directive
92/43/CEE dite directive « Habitats ». Les sites recensés étaient pour la plupart déja
identifiés comme Zones d’Intérét Communautaire pour les Oiseaux au titre de la
directive 79/409/CEE. Le Programme concernait 40000 hectares de lagunes et
d’habitats naturels prioritaires recensés parmi les zones humides d’importance nationale
et 50000 hectares d’espaces périphériques (marais, salines, lidos). Ces habitats étaient
menacés par la pollution et le comblement (MATE, 1996)'*. Le budget de 16MF était
géré par le Conservatoire du Littoral et des Rivages Lacustres et I’animation technique
et scientifique menée par la DIREN. Parmi les nombreuses actions réalisées, une
opération de suivi hydrologique des zones humides coétieres est lancée a I’été 1998. Le
Forum des Observateurs et Gestionnaires des Etangs Méditerranéens de la région
Languedoc-Roussillon (FOGEM-LR) est créé a cette occasion. Chaque gestionnaire
membre de ce collectif considéré comme « le » meilleur spécialiste sur « son étang »
reste autonome et se charge de recueillir les données locales avec un matériel de mesure
commun et selon un protocole d’action unique scientifiquement reconnu. Un autre
programme LIFE localisé¢ sur le Narbonnais baptis¢ « EDEN » (Eco-développement
concerté autour des étangs du Narbonnais) fait suite quelques années plus tard (2001-
2004) a ce premier programme d’action. Celui-ci est étroitement lié au projet de Parc
Naturel Régional de la Narbonnaise (PNRN) ayant été élaboré conjointement par le
Syndicat mixte de préfiguration du PNRN, la Chambre du Commerce et de 1’Industrie

de Narbonne, les villes de Lézignan et de Port la Nouvelle et la Chambre d’agriculture

'** Aujourd’hui dénommé « Ministére de I’écologie et du développement durable ».
155 Voir aussi CELRL, DIREN-LR, Programme SEL LR : comité de coordination du 19 mai 1995.
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de I’Aude avec le soutien de la DIREN et de la Région. EDEN est doté de 3 millions
d’euros. Il vise a mettre en place une utilisation rationnelle et une valorisation des
ressources naturelles, a réduire la pression humaine et a initier un développement

économique durable.

Enfin, la région elle-méme s’investit dans la conservation des zones naturelles
du littoral languedocien. Dans la mise en ceuvre du Contrat de Plan Etat-Région (CPER)
2000-2006, elle a en effet engagé un budget de 86,8 MF dans ce but, dont 27MF pour la
gestion des apports d’eau, 14,5 MF pour la gestion concertée et 13,9 pour la gestion des
activités. L Etat lui apporte une aide financiére de 47,3 MF". La protection des zones
humides est 1’objet de différentes mesures (action XIII-2). Il est préconisé d’améliorer
et d’inventorier les connaissances et d’améliorer le suivi des lagunes, de renforcer et
d’équiper les structures de gestion créées ces derni¢res années comme le Syndicat mixte
de préfiguration du PNRN, de lutter contre les pollutions diffuses agricoles et portuaires
et les décharges sauvages, de lutter contre le comblement des lagunes'’, de gérer les

apports d’eau et les échanges hydrauliques'®

, d’aménager et de gérer des sites identifiés
au titre de la directive « Habitats » et de gérer les usages et les activités'”. L’intégration
de I’enjeu que représente la protection des zones humides dans le dernier CPER
consacre la participation de la région a la démarche protectionniste développée dans les
années quatre-vingt-dix par I’Etat au travers de la DIREN.

Le complexe lagunaire de Bages-Sigean a bénéfici¢ de ces diverses actions de
conservation sans toutefois étre a ce jour protégé par une figure de protection
réglementaire classique qui lui soit spécifique. Par quels mécanismes une zone humide
d’une dizaine de milliers d’hectares, située aux portes de I’agglomération urbaine de
Narbonne sur un littoral particulierement fréquenté, a t-elle pu étre protégée en
I’absence de réglementations globales ? 11 s’agit de comprendre comment s’est
structurée une action collective orientée vers la conservation du site, en particulier

autour du projet de Parc Naturel Régional de la Narbonnaise (PNRN). L’émergence de

cette action collective a-t-elle plutdt été favorisée par la configuration locale préalable

1% Dont 9,6 MF pour la mise en ceuvre de Natura 2000 et 14 MF pour la gestion des apports d’eau

5711 s’agit plus précisément de lutter contre I’érosion en régénérant les ripisylves et les zones
d’expansion de crues, en relangant les pratiques de submersion hivernale des terres agricoles en plaine.

"% 11 est prévu pour cela d’assurer la restauration et la gestion de 1’hydraulique des marais, la restauration
des liaisons eau douce-étangs, etc.

1% Cette mesure consiste par exemple dans le redéploiement pastoral, I’aménagement d’accés publics, la
gestion de la fréquentation et sensibilisation du public.
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du contexte ou par la nature du projet ? Nous faisons I’hypothese que ce dernier a offert
une structure d’opportunités permettant de constituer la sauvegarde des étangs de
Bages-Sigean comme un enjeu commun aux associations locales de protection de la

nature, aux ¢lus, aux chambres consulaires et aux associations d’usagers du site.

Nous décrirons dans un premier temps les usages et les activités du site dans
leur dimension historique, leur contexte social et politique. A la lumiere de cette
configuration locale, nous montrerons les problémes d’application des réglementations
de protection des étangs ainsi que les logiques et les regles réelles de gestion qui
régissent les activités et les rapports entre acteurs. Enfin nous verrons en quoi le projet

de parc naturel permet d’établir un équilibre entre les différents intéréts présents.
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Figure 9 : Usages sur le complexe lagunaire de Bages-Sigean
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I. LA CONFIGURATION D’USAGES DU SITE DE BAGES-SIGEAN

Le complexe lagunaire de Bages-Sigean, orient¢ Nord-Sud, occupe pres de
10000 hectares et constitue la premiere zone humide du Languedoc-Roussillon devant

10 TLa voie ferrée et le canal de la Robine divisent cet

les étangs de Thau et de Mauguio
ensemble lagunaire en deux bassins : 1’étang de Bages-Sigean a 1’Ouest et le complexe
des étangs de 1’Ayrolle, de Campignol et de Gruissan a I’Est. Les lagunes aux eaux
saumatres'®' communiquent difficilement avec la mer par le chenal de Port La Nouvelle.
Elles font partie du domaine public maritime, excepté une petite partie entre de Sigean
et Peyriac qui appartient au Conseil général de I’Aude. L’ile de 1’Aute présente une
importante biodiversité : elle fait la particularité¢ et la popularité du site de Bages-
Sigean. Le site se caractérise par la diversit¢ d’usages qui y ont cours et par
I’organisation qui permet leur cohabitation. Il présente aussi des intéréts plus larges
d’ordre culturel, touristique ou économique dont les communes riveraines sont
diversement porteuses. Dans un premier temps, nous allons nous attacher a montrer la
diversité des usages et des représentations sociales qui y sont liées. Nous distinguerons
ceux qui interviennent de maniere directe sur 1’étang de ceux qui s’exercent plus
largement sur son pourtour et sur le bassin versant mais qui ont un impact sur la gestion
et la protection de 1’étang. Nous analyserons ensuite plus spécifiquement les relations
que ces usages entretiennent entre eux. Enfin nous verrons comment leurs intéréts
divergents et parfois contradictoires se rencontrent et s’articulent avec les intéréts de

conservation des valeurs naturelles du site.

A. USAGES ET ACTIVITES SUR LE SITE

L’étang est principalement exploité pour ses ressources halieutiques et pour ses
qualités de navigation : profondeur moyenne, vaste étendue, ensoleillement et vents de
force 4 pendant 230 a 250 jours par an. La péche, la plaisance et le nautisme sont les

principaux usages directs des étangs, suivi des activités de chasse et de loisirs.

190 Cf. site web de la DIREN du Languedoc-Roussillon http://www.environnement.gouv.fr/Languedoc-
Roussillon/ZNIEFF/AUDE/z203 1 .htm
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1. La péche lagunaire

Du point de vue historique, les pécheurs de poissons et les ramasseurs de
coquillages du littoral constituaient dans 1’antiquité des microsociétés fermées vivant de
troc ou du commerce de leurs captures. L’étang jouait un role stratégique puisqu’il
abritait les avant-ports de Narbonne. Dans les années soixante, 1’évolution de la
motorisation et des filets et 1’extension du marché, permettent de développer les
pécheries lagunaires et d’améliorer la vie et les conditions de travail des pécheurs. Les
activités de péche et de conchyliculture'” occupent alors une place privilégiée dans la
gestion des lagunes littorales. Mais la surexploitation conduit & un déclin et a la
précarisation de I’activité a la fin des années quatre-vingt. A cette €époque, le revenu des
pécheurs chute de maniére importante (entre 85 et 90 : -35%) et leur nombre baisse

(Région LR, 1996, p 23).

Sur les étangs de Bages-Sigean, la péche artisanale, « petit métier », est la
principale activité productrice de bénéfices chiffrables. Entre 1990 et 1996, les
pécheries lagunaires a Bages-Sigean représentent 3 a 5 millions de francs des 30 a 50
MF/an des pécheries lagunaires francaises (Région LR, 1996, p 24). Une trentaine de
pécheurs professionnels de Port La Nouvelle (qui pratiquent également la péche en mer)
et de Bages principalement, sont quotidiennement présents sur 1’étang (Prud’homie,
2001, p 4). L’effectif de pécheurs en activité a diminué de 31 % au cours des dix
derni¢res années (Loste, Dusserre, 1996, p 27). La nature du travail et sa faible
rentabilité découragent les jeunes pécheurs qui renoncent rapidement a poursuivre
I’activité. Certains pécheurs ont aussi une double activité dans la restauration ou la
viticulture. La péche ne leur permettant plus d’assurer un revenu fixe, elle est devenue
une activité secondaire que les usagers sont néanmoins attachés a maintenir pour la
dimension culturelle qu’elle garde. Elle présente aussi un intérét patrimonial et social

pour les communes riveraines :

1! Les seuls apports en eau douce viennent du canal de la Robine a ’est et de la Berre & I’ouest.

"2 Dans la région, les acteurs de 1’économie lagunaire et maritime, prés de 6500 professionnels, se sont
regroupés depuis 1981 au sein du CEPRALMAR. L’évolution de I’activité et de la protection des lagunes
étant intimement liée, le CEPRAMAR a développé une politique d’environnement dans les années 90
(AME, 2001).
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« En terme d’identité c’est un phénomene complétement prépondérant dans
le village, c’est un village de pécheur (...). Pour nous la péche, c’est quelque

chose de trés importanty (Elu de Bages, 22 avril 2000).

Les pratiques ont une dimension culturelle importante. Les techniques et les
engins utilisés sont trés diversifiés et il est rare qu’un pécheur se spécialise dans un seul
type de péche. Ainsi, il peut s’adapter a la fluctuation des stocks des especes
exploitables, aux évolutions du milieu et au rythme des saisons (Région LR (3), 1996, p
14). Les filets traditionnels, les trabacs, les capetchades et les barques a fond plat

adaptées au faible tirant d’eau des lagunes sont encore utilisés.

L’anguille reste pourtant la principale ressource de 1’étang. Elle représente 66
% du tonnage annuel des especes capturées sur 1’étang de Bages-Sigean, contre 3%
seulement pour les daurades (Loste, Dusserre, 1997, p 42). L’activité¢ fluctue en
fonction des saisons et du réchauffement des eaux. La pratique est régulée par la
prud’homie. Avoir pratiqué la péche pendant 3 ans minimum est par exemple une des
régles en vigueur. Moyenne dans les années quatre-vingt, la productivité de 1’étang de
Bages-Sigean est considérée aujourd’hui comme 1’'une des plus importantes en
Meéditerranée francaise, malgré une forte baisse des captures. La péche sur cet étang
représente 50 a 80 % du chiffre d’affaire des pécheries lagunaires en méditerranée
occidentale, c’est dire 1’enjeu que cette pratique représente (Région LR (3), 1996, pp.
20-23).

A coté de cette péche spécialisée, il existe aussi une péche amateur, notamment
pour la péche a la daurade et une péche sous marine réglementée. La péche a la daurade
s’intensifie du 15 septembre au 15 décembre, époque ou les poissons sortent de 1’étang
pour aller dans des eaux plus chaudes. Les pécheurs forment alors un barrage qui coupe
I’étang utilisant ainsi la migration annuelle des poissons pour améliorer le niveau de
capture. C’est une période trés importante dans I’année, celle ou les pécheurs réalisent

une grosse part de leurs gains annuels.

Une intensification trop grande de la péche dans la deuxieme moiti¢ de ce
siecle et une dégradation de 1’état sanitaire du milieu expliquent les problémes auxquels
sont aujourd’hui confrontés les pécheurs : la baisse de la productivité de 1’étang et donc
la baisse des pécheries. Les apports toxiques et chimiques provenant des bassins

versants ont provoqué la dégradation sanitaire de 1’eau et I’asphyxie des poissons ;
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I’absence de communication avec la mer a conduit au comblement progressif des
étangs. Ces problemes sont dénoncés par les pécheurs et les acteurs des activités
nautiques pour lesquels ils représentent un colit élevé. Ils constituent au contraire un
apport économique important pour Port La Nouvelle ou le dévasement et le dragage
rapportent sept millions de francs par an. La péche aux coquillages a en fait été interdite
en avril 1991, preuve que le probléme de pollution est ancien et persiste. Il met en
danger non seulement la trentaine de pécheurs qui sont directement concernés par
I’étang mais également les activités associées comme les fabricants de filets, les
poissonniers, etc. Le premier prud’homme également patron du Comité des Péches
dénonce le probléme depuis plusieurs années. Il explique que depuis 1994 « la péche
des anguilles qui constitue [’essentiel de notre activité a baissé de 40 a 60% environ.
L’an prochain beaucoup de pécheurs risquent de disparaitre »'®. Pour lui, le maintien
de I’étang Bages-Sigean en classement D dans le dernier palmarés sanitaire établi par la
préfecture de I’Aude, atteste de 1’échec du SAGE et du Syndicat mixte de projet de
PNR'*,

Pour faire face a ces difficultés, les pécheurs tentent en partie de diversifier
leurs activités en commercialisant des produits dérivés, cuisinés pour la vente directe.
Certaines femmes de pécheurs valorisent les produits de la péche sous forme de
conserves et vont les vendre sur les marchés. Ils essaient aussi de se reconvertir en
exploitant le potentiel touristique de [’activité, alternative qui permet a la fois de
valoriser le métier, d’assurer son maintien et de faire connaitre les étangs. Ainsi, un
pécheur a par exemple développé un accord avec la commune de Sigean et le cercle

nautique pour organiser des sorties-repas sur son bateau.

Dans ce contexte, la préservation de 1’activité de péche constitue un double
enjeu économique et culturel au niveau local dans la mesure ou elle est génératrice de
revenus de complément et ou elle fonde une identité locale, avec des régles, des savoirs-
faire et des modes de vies particuliers, déterminés par la nature de D’activité et sa

périodicité.

' [ *Indépendant, « Etang de Bages-Sigean : détermination des pécheurs », 19 juillet 1996.
14 1 "Indépendant, « Au classement sanitaire des étangs, Leucate récolte son " B" », 12 mars 2002.
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2. Le développement des loisirs : nautisme, plaisance et

promenades

Les activités de loisirs, développées depuis le début du siecle, symbolisent le
passage d’usages essentiellement centrés sur I’exploitation de 1’étang a des usages

davantage fondés sur les valeurs naturelles et esthétiques du paysage.

Les activités de voile et autres activités nautiques sportives et de plaisance sont
organisées par deux ports de plaisance selon des stratégies différentes: la Société
Nautique de Narbonne (ci apres « SNN ») et Port Mahon. Le premier, situé au Nord de
I’étang, est un vieux port de plaisance construit en 1907 localisé a Port La Nautique (cf.
figure 9). Il cotoie une école de voile créé en 1962. En 1997, la SNN, dont le président
jouit d’une forte notoriété locale, a obtenu une concession d’une durée de cinquante ans
pour la gestion des sept hectares correspondant au port qui abrite plus d’une centaine de
bateaux. Il est fréquenté essentiellement par des individus retraités pour la plupart,
profondément intéressés par la vie de I’étang, mais qui naviguent peu, en moyenne
quelques jours par an, le plus souvent a ’occasion des régates régionales ou nationales

qu’il organise.

Si la SNN se spécialise depuis plus de quarante ans dans les activités de
plaisance, a Port Mahon, la base de loisirs de Sigean qui est plus récente (cf. figure 9),
développe plutdt des activités de découverte de la nature. L’enjeu commun a ces
plaisanciers, malgré leurs différences de fonctionnement et d’objectifs, réside dans la
restauration de la qualité de 1’étang. Il s’agit de régler le probléme de son envasement
qui géne la circulation des bateaux mais aussi les problemes de la qualit¢ des eaux.
L’eutrophisation par exemple nuit a I’image du site, a sa fréquentation touristique
(figure 10) autant qu’elle affecte la relation patrimoniale que les usagers entretiennent
avec I’étang. Les plaisanciers de Port Mahon affirment que « ¢ ’est un site qui nous plait,

c’est notre coin, on le protége un peu » (Port Mahon, 15 avril 2000).
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Figure 10 : La « malaigue »

(Photo de Catherine Terset, avril 2000)

L’¢cole de voile appelée « Cercle Nautique des Corbieres », créé en 1983 a
Port Mahon, développe de son coté une approche plus environnementale du nautisme en
proposant une activit¢ de découverte de la faune et de la flore, des journées
environnement, nettoyage, débroussaillage et en sensibilisant aux problémes de
pollution et de dégradation des sites. L’ile de 1’ Aute se situe juste en face de 1’école de
voile et offre une ressource privilégiée pour le développement de ce type d’activités. Le
club fonctionne avec une équipe de cinq salariés municipaux et sur la base d’une petite
infrastructure (seulement quelques voiliers et un local restreint, comparativement avec
les grandes structures de la SNN). Il exerce aussi un réle informel « d’arbitrage » sur les
étangs en intervenant directement lorsqu’il y a un conflit entre plaisanciers et pécheurs.
La ressource économique et touristique que constitue 1’usage de « plaisance » du site est
également convoitée depuis peu par de nouveaux acteurs. De facon encore marginale,
les communes de Bages et de Peyriac commencent a développer leur port en ce sens

pour répondre a la demande des vacanciers mais aussi des villageois.
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A coté de ces activités organisées, différents lieux de I’étang comme 1’anse de
Montfort et la partie ouest de I’anse des Galéres, appelés « spots », sont régulierement
fréquentés par des véliplanchistes, des toulousains le plus souvent n’appartenant a
aucun club et qui s’installent pour quelques jours avec leurs camping-cars ou leurs
caravanes. Un acces trés facile par 1’autoroute, un vent régulier, une plage agréable, un
terrain pour les camping-cars, un étang trés peu profond, un grand espace de navigation

sont les atouts de cet endroit considéré comme un lieu privilégié pour cette activité.

Plus généralement, la pratique de la promenade autour des étangs est une
activité particuliérement appréciée des riverains comme des résidents secondaires dont
le principal objet est le paysage, ¢lément déterminant de leur qualité de vie. L’activité a
fait I’objet d’une attention particuliere de la municipalité de Peyriac-de-mer depuis
1997, date d’apparition du projet de construction d’un « sentier des planches » sur
presque deux kilometre. La promenade serpente entre la saline et les étangs du Doul et
de Bages-Sigean. Cet aménagement, dont une partie de la population locale résidente a
contesté les impacts potentiels sur la qualit¢ de I’environnement naturel, avait pour
objectif la valorisation touristique du site par le développement de ’acces public. Le
sentier de planches constitue aujourd’hui un parcours a vocation a la fois écologique et
touristique qui permet aux amoureux de la nature, touristes ou résidents, de se promener

en observant la flore et la faune locales.

3. La chasse

Du co6té de Dactivité de chasse, trois associations interviennent dans la
régulation du gibier d’eau : 1’association départementale des chasseurs de gibiers d’eau,
I’association narbonnaise « Saint-Hubert chasse a I’eau » et I’association nouvelloise
« Diane ». L’anse des Galéres est en réserve de chasse et tout le plan d’eau est en
réserve nationale: on ne peut chasser a Dl'intérieur de 1’étang qu’en demandant
I’autorisation aux affaires maritimes, ce qui semble relativement rare. La chasse de
gibier sédentaire est réglementée par les Associations Communales de Chasse Agréées
(ACCA). Celle de Peyriac par exemple, geére des territoires appartenant au
Conservatoire du Littoral, a I’ONF, a des privés ou a la commune, la chasse y étant
autorisée du 1% septembre au 1 janvier. Gérer le patrimoine cynégétique et préserver le
biotope sont les deux axes essentiels de la politique des ACCA. Enfin, malgré le

pouvoir local de pression des associations de chasse dans les petites communes comme
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Peyriac, Bages et Gruissan, 1’activité n’échappe pas a une baisse d’effectif au profit de

nouvelles activités de loisirs.

4. Les activités de fouilles sous-marines

Un autre usage secondaire et peu commun de 1’étang mobilise 1’association
ANTEAS créée en 1997 par cinq plongeurs bénévoles pour étudier le systéme portuaire
romain. L’étang de Bages-Sigean était en effet a 1’époque romaine ’un des plus
importants ports méditerranéens. Ce patrimoine local suscite I’intérét d’archéologues,
de plaisanciers de Narbonne mais aussi des communes. L’association regoit des
subventions de Narbonne, du département comme de la région. Electricit¢ De France
leur fournit une aide technique pour le forage notamment. Les activités de fouilles sous-
marines sont principalement la prospection (état des lieux), le sondage (dégager et
fouiller le terrain) et la fouille programmée (gros chantiers). L’association a déja
prospecté du coté de Peyriac, du petit Castellou et sur I’anse des Galéres. Elle intervient
plus récemment aux abords de la Sociét¢ Nautique de Narbonne. Le projet de
développement du port que la SNN supporte prévoit de cimenter les fonds de 1’étang, ce
qui menace les activités de fouille. ANTEAS se confronte aussi au dragage municipal
qui a été 1’occasion de piller les soubassements archéologiques et les documents
existants. Subventionnée par la municipalit¢ de Narbonne, elle dispose de peu de marge
de manceuvre pour réagir, se confrontant régulierement a des ¢lus locaux également

membres du conseil d’administration de la SNN.

5. Le secteur industriel

Le secteur industriel s’est particulierement développé dans les secteurs de
Narbonne et de Port la Nouvelle (cf. figure 9). La flottille de Port la Nouvelle
notamment, est composée de 21 chalutiers, 2 thoniers et de 5 petits métiers : le port est
actuellement le troisiéme port frangais en Méditerranée. Son activité est essentiellement

le transit de céréales et de pétrole.

La concentration d’activités industrielles induit des problémes sur Ia
conservation des étangs. En 1983, par exemple, une contamination bactériologique ainsi
que d'importantes teneurs en cadmium des coquillages sont identifiées au niveau de la

table conchylicole implantée par le CEPRALMAR dans la partie centrale de la lagune
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afin de tester I'¢levage des moules dans ce secteur (Sud-Est de l'ile de Planasse). La
contamination par le cadmium nécessite la prise de 1’arrété d'interdiction de la péche des
coquillages (18 avril 1991) cité précédemment et qui conduit a 1’abandon de
l'implantation d'élevages conchylicoles. L'origine de cette contamination métallique est
localisée dans la zone industrielle en amont de Narbonne ou une société filiale du
groupe TOTAL posséde une unité de fabrication de pigments minéraux destinés a la
coloration de plastiques et de peintures. Ces derniéres années, cette société a engagé
avec l'aide de 1'Agence de 1'Eau Rhone-Méditerranée-Corse d'importants

investissements afin de réduire la source de pollution'®.

Malgré ces problémes, les eaux de I’étang répondent aux critéres de la DASS
pour la baignade. L’activité réunit pourtant peu d’amateurs sur les plages naturelles de
I’étang du Doul a Peyriac et de 1’étang de 1’Aute a proximité de Sigean. Les baigneurs
fuient les mauvaises odeurs dues a la « malaigue » et préférent la mer distante de

quelques kilometres.

6. Les usages de type agricole

La viticulture'® représente aujourd’hui plus de 250 hectares autour de 1’étang
de Bages-Sigean dont 214 hectares sur Narbonne, 24 sur Gruissan et 13 sur Peyriac de
Mer (cf. figure 11). L’essentiel de 1’activité est sous ’AOC Corbicres qui représente
2300 vignerons, 48 caves coopératives et 350 caves particulieres dans cette zone (la
premicre appellation en volume de la région et la quatriéme de France) localisées dans
87 villages différents de Carcassonne jusqu’a la mer. Deux syndicats de vignerons, le
« syndicat de I’AOC corbicres » qui regroupe 95% des déclarants et le « syndicat des
Corbicres a haute expression », interviennent sur les pourtours de I’étang pour « la
gestion du potentiel viticole, [’évolution, I’amélioration de la qualité et la sauvegarde,

la défense, la valorisation du patrimoine de [’appellation » (Syndicat, avril 2000). Les

15 Extrait du site www.ifremer.fr/envlit/region/reg09langrous/activites_2industrie.htm.

"% D’un point de vue historique, la vigne est introduite par les marchands grecs au Iléme siécle av. JC,
mais se développe réellement avec l'occupation romaine. Les conditions sont alors si favorables que la
viticulture de la Narbonnaise est limitée par ’empereur jusqu'a la fin de la Pax Romana car elle fait
ombrage aux propriétaires italiens. Apres une longue période de récession, la prospérité de la viticulture
reprend au XIXéme siécle avec 1’essor des communications et 1I’ouverture du canal du midi. La fin du
19¢me siécle connait une forte désorganisation du marché francais miné par les fraudes et la
surproduction. L’organisation des vignerons des Corbicres depuis le début du XXéme siécle répond a la
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vignerons attachent une importance particuliére a la reconnaissance de leur participation
effective a la gestion des espaces naturels (taillis de haies et entretien des routes par
exemple).

\

Face au nombre grandissant de touristes et a leur demande en maticre
d’activités de découverte et de nature, la profession a développé une activité touristique.
Le Centre d’Initiatives pour Valoriser I’ Agriculture et le Milieu Rural des Corbiéres (le
CIVAM des Corbieres) impulse ’agrotourisme en soutenant la création de gites et de
chambres d’hotes, mais aussi en aménageant des circuits de randonnées en partenariat
avec les propriétaires privés et les communes. Le syndicat AOC Corbiéres a créé de son
cOté une association appelée « Tourisme-Vigneron en Corbieres-Méditerranée ». Celle-
ci organise par exemple des sé¢jours de découverte du « pays des vignerons » afin de
promouvoir le patrimoine historique, gastronomique et culturel que représente la

viticulture.

Se sentant plus ou moins protégés par le projet de Parc Naturel Régional de la
Narbonnaise qui leur garantit un soutien en ce sens, les professionnels essaient donc
aujourd’hui de répondre aux nouveaux enjeux socio-économiques du territoire et aux
problémes de pollutions diffuses. Ils alignent pour cela I’activité traditionnelle sur un
modele de « développement durable » et privilégient des pratiques respectueuses de

I’environnement :

« Pérennité des entreprises, développement durable, solidaire et concerté du
territoire, sont les principaux objectifs de ce défi lancé par les vignerons des
Corbieres (...) La valorisation de l'image des Corbieres renforce la notorieté
de ses vins ; a son tour, celle-ci attire les regards sur cette région. Une
veritable révolution culturelle est en train de naitre qui fédérera deux
mondes et leur apprendra a travailler ensemble » (extrait de www.aoc-

corbieres.com).

crise avec la création d’un syndicat (1907), la délimitation d’une aire de production (1923), I’obtention
d’un label VDQS (1951) et puis d’un label AOC (1985). D’apres le site web : aoc-corbiéres.com
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Figure 11 : Vignoble autour du complexe lagunaire de Bages-Sigean

(Source : www.aoc-corbicres.com)
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La production du sel ou saliculture, est une autre activité traditionnelle plus
directement liée aux étangs'®’. Les « Salins de Gruissan » du groupe « les Salins du
Midi » installés sur 380 hectares et appartenant a la commune en sont les principaux
protagonistes. Aujourd’hui, la production de sel qui sert essentiellement au déneigement

des routes en hiver n’est plus rentable.

17 Au VIéme siécle le Languedoc et la Provence comptent parmi les principaux sites de production de sel
du NO méditerranéen. A partir du XIVeéme siecle, I'impot sur le sel est institué (la gabelle) et la
production est monopolisée par 1’Etat. Apres I’abolition de la gabelle a la révolution, les salins du midi
renaissent : les marais attirent les investisseurs, les débouchés du sel se diversifient et gagnent d’autres
secteurs économiques (agriculture, industries, etc.). En 1855, 50 salins qui assurent de 200 000 a 250000 t
de sel/ an de Leucate a Hyéres. En 1856, est crée la Compagnie des Salins du Midi. Aprés la seconde
guerre mondiale, la production connait un essor exceptionnel grace a une rationalisation de la production
(fermeture petits salins peu rentables ; mécanisation de la récolte). Depuis 20 ans la concurrence
internationale accrue, stabilise la production. La capacité de production des salins du littoral est
actuellement de I’ordre de 1,5 millions de t/an. (Région LR (3), 1996, p 51).
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Figure 12 : Les Salins de Gruissan

Afin de diversifier et de rentabiliser cette production sur le modele de la
reconversion de la péche artisanale et de certaines exploitations viticoles, les Salins
mettent en place, durant 1’été, des activités complémentaires pour valoriser le métier :
découverte des marais et des salins, ouverture d’un écomusée, vente la fleur de sel. IIs
travaillent également en partenariat avec la Ligue pour la Protection des Oiseaux afin de
recenser toutes les espeéces vivantes dans cet espace protégé et d’animer des visites
guidées du site. L’intérét écologique du site permet la promotion et la revalorisation de
I’activité¢ saliniere : le directeur des Salins souhaite en effet mettre en ceuvre un
« management environnemental » de son exploitation (Les Salins, 11 avril 2000). En
outre, comme la saliculture induit une importante consommation d’espace, elle entre en
concurrence avec d’autres types d’occupation du sol (culture, paturage, tourisme...).
Les centres de production étant généralement cloturés, la chasse et les activités de

découverte du milieu y sont proscrites.

Enfin, la riziculture est pratiquée de fagon marginale sur 156 hectares de la
commune de Narbonne. Sept cents tonnes sont produites chaque année et vendues a Sud
Céréales. L’activité répond a des contraintes importantes comme la salinité des sols et
les conditions climatiques (le froid, le vent en particulier). La production en périphérie
de Bages-Sigean ajoutée a celle réalisée dans I’Hérault représente seulement 1% de la
production frangaise (70 000 t), I’essentiel étant assuré en Camargue (Région LR (3),

1996, p 67).

La présence de cette diversité d’usages génere des rapports d’interdépendances
entre les usagers ainsi qu’entre ces derniers et le milieu naturel. Les usagers ont en effet

en commun le probleme li¢ au partage de 1’étang et 1’enjeu lié a sa conservation
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(ressources naturelles, qualit¢ ou niveau d’eaux). D’un coté, les logiques d’actions
parfois concurrentes les incitent a opter pour des stratégies d’action individualistes.
D’un autre coté, I’existence de ces interdépendances fortes qui induisent des impacts
non maitrisés sur le milieu et sur les autres activités les obligent a s’organiser. Ces
interdépendances créent des effets négatifs et des contraintes qui rendent certains
d’entre eux particuliérement vulnérables aux conséquences que générent les autres
activités. Cette situation structure des relations plus ou moins conflictuelles entre les

différents usagers.

B. L’INTERDEPENDANCE DES USAGES

Les principaux conflits ont lieu au Nord de 1’étang et pendant la période
estivale, lorsque les usagers sont les plus nombreux. Ils opposent en particulier les
activités traditionnelles qui sont sur 1’étang depuis des décennies et les activités plus
récentes qui remettent souvent en cause 1’organisation et les pratiques établies par les

premicres.

D’abord, rappelons que face a la pression démographique croissante, a
I’urbanisation des zones littorales et a la concurrence d’activités de loisirs comme le
nautisme ou la planche a voile, certaines activités traditionnelles telles la péche
lagunaire ont dii s’adapter a la réduction et a la dégradation de leur territoire d’activité
convoité par d’autres usages, notamment des usages de loisirs. La concurrence de la
péche amateur se développe par exemple sans qu’il existe pour le moment aucun outil
pour la réguler et pour protéger une ressource halieutique limitée. Les captures
présentes et a venir des pécheurs professionnels et des amateurs dépendent les unes des
autres. Ce qui est en jeu, c’est leur capacité a s’autoréguler pour préserver la ressource

de maniére a ce que chacun puisse continuer a I’utiliser.

Les pécheurs traditionnels sont aussi en concurrence avec les plaisanciers avec
lesquels ils sont en désaccord au sujet du partage de 1’étang. Pour eux, le zonage formel
envisagé par les plaisanciers n’est pas fonctionnel dans la mesure ou « le poisson ne
respecte pas ces zones fixées par [’homme » (Pécheur, 27 avril). Le président du Comité
local des péches explique par exemple que la préparation d’une régate par la Société

Nautique exige des pécheurs une cessation d’activité de trois jours :
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« Je viens de recevoir une lettre de la société Nautique: (il lit) «je
souhaiterais que pendant cette compétition, les pécheurs acceptent de retirer
leurs filets des zones de course ». Cela dure trois jours et pendant ce temps,
les pécheurs ne travaillent pas, on mange quoi pendant ce temps la ?(...) Ils
se réservent déja le petit bassin et maintenant ils veulent aller sur le grand,
ce qui veut dire qu’ils vont prendre plus de la moitié de [’étang !» (Pécheur,

22 avril 2000)

Les plaisanciers se plaignent de leur coté des contraintes que les pratiques de
péche induisent sur la navigation. Les filets peuvent s’enrouler dans les moteurs ; les
piquets utilisés pour la péche, peu visibles a la surface de I’eau ou mal balisés, peuvent
également endommager les bateaux. Les plaisanciers dénoncent aussi 1'usage de
matieres polluantes comme les polystyrénes pour conserver les poissons ou les peintures

pour les coques des bateaux :

« Il faut qu’ils comprennent qu’on est sur un lieu public (...) ils doivent
perdre aussi le sens de la propriéte aigué qu’ils ont vis a vis de I’étang, il
faut que chacun se respecte, qu’ils respectent la limite des bateaux, or ils
mettent beaucoup plus de filets qu’il n’est autorisé. On en trouve méme

devant [’école de voile » (Société Nautique, 22 avril 2000)

Ainsi, les pécheurs et les plaisanciers s’accusent mutuellement d’avoir des
pratiques qui débordent sur des zones non prévues a cet effet ou qui concurrencent
abusivement les autres activités. Le conflit oppose en fait la 1égitimité traditionnelle des
activités de péche lagunaire et la 1égitimité moins bien ancrée des plaisanciers. Chacun
cherche a protéger son territoire, ses intéréts et a développer sa pratique sans
contraintes. La régulation de nouveaux utilisateurs de [’espace comme les

véliplanchistes les réunit pourtant malgré ces oppositions.

Le véliplanchisme a des impacts particuliers sur les activités traditionnelles de
chasse et de péche et s’exerce sur la méme zone que celle utilisée pour la plaisance.

Pratiqué plus intensivement de juillet a septembre, il induit un dérangement de

I’avifaune et pose des problémes aux cabaniers'® en raison de la saturation des licux de

"% Ceux qui pratiquent la « cabanisation » : c¢’est une pratique traditionnelle ancienne en Languedoc
Roussillon de construction de cabanes pour et par les pécheurs et les chasseurs a partir de ressources
locales (roseaux, bois, etc.).
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stationnement et du blocage de I’accés aux plans d’eau (Région LR (3), 1996, p 87). Les
gérants du camping a proximité de La Nautique se plaignent aussi de ces « campeurs
sauvages » qui stationnent gratuitement. Les pécheurs dénoncent, de leur coté, le
piétinement des herbiers, la destruction des filets par les ailerons des planches a voile.
Les plaisanciers regrettent I’absence de régulation d’un usage qui ne respecte aucune
régle de cohabitation. Les véliplanchistes non narbonnais et qui n’appartiennent pas a
un club local ont une logique individualiste. Leur comportement n’appartient pas au
méme registre que celui des pécheurs dont [I’histoire et 1’identité sociale ou
professionnelle sont liées a 1’étang, ou a celui des plaisanciers dont I’activité est plus
organisée et plus ancienne que la leur. Ils congoivent 1’étang comme un lieu de pratique
sportive et ne connaissent pas les régles qui garantissent le respect mutuel entre les
usagers. L’adhésion possible des véliplanchistes aux clubs nautiques locaux suscite des
réactions divergentes. Alors que pour résoudre le probléme, Port Mahon demande aux
usagers extérieurs de devenir membres du club, la Société Nautique préfere laisser leur

indépendance a ces nouveaux usagers de 1’étang.

Ensuite, les industriels et les agriculteurs ont leur propre représentation de
I’étang : il est pour eux un « réceptacle » naturel des pollutions ordinaires générées par
leurs activités. Les inondations de novembre 1999 ont aggravé cette situation de
pollution déja importante en conduisant beaucoup de produits toxiques vers la mer. Des
produits stockés depuis 40 ans dans les caves viticoles (DDT, le lindane) ont été

emportés :

« Au niveau de la pollution, on est vraiment en limite pour les pesticides y
compris le DDT qui est interdit depuis 20 ans et [’arsenic : bref, il y a de tout
dans I’étang ! (...)Je pense que cela vient des inondations. Les décharges en
bord de riviere et des polluants stockés dans des caves agricoles ont été

entrainés par les crues » (Association ECLA, 5 mars 2001)

Les agriculteurs atténuent la portée négative de leurs pratiques en renvoyant le
probléme aux industriels qui selon eux polluent davantage. Les entreprises de la zone
industrielle de Malvezy a Narbonne (deux grandes industries soumises a la directive
SEVESO), la STAN (décharge départementale située sur la commune de Bages) et les 4
stations d’épuration qui se déversent dans I’étang (12 au total sur le bassin versant),

avaient déja causé les pollutions au cadmium durant les années quatre-vingt-dix :
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« Depuis 20 ans qu’on traite dans les corbieres, tout va dans I’étang et tout

le monde le sait » (Garde-chasse, 17 avril 2000).

Les impacts de leurs activités mal contrdlées sur le milieu naturel ont des
conséquences négatives sur les salins, les rizicultures et la péche, activités dont la
productivit¢ dépend de la qualité de 1’eau. Les pécheurs dénoncent réguliérement
I’emploi abusif de produits toxiques qui, en polluant le milieu aquatique, menacent le
bon développement des anguilles et indirectement leurs revenus. La prud’homie de
Bages-Port la Nouvelle demande dans ce contexte le soutien de I’Etat et des
collectivités locales pour la mise en place d’un plan de restauration de 1’étang sur le
long terme. Il s’agit a la fois d’endiguer la fragilisation des ressources aquatiques, la
« désertification » de I’étang par les pécheurs et sa totale détérioration s’il est soumis
aux seules activités ludiques « peu garantes de la qualité du milieu » selon les pécheurs

(Prud’homie, 2001, p 12).

D’un c6té, la valeur économique de la production de sel est dépendante de la
qualité¢ de I’eau; de I’autre co6té, la valeur ornithologique des salins dépend de la
pérennité¢ des pratiques respectueuses des exploitants. Certaines pratiques peuvent en
effet induire des rejets phytosanitaires qui nuisent aux ressources aquatiques (Région

LR (3), 1996, p 67) :

« Il a une avifaune parce qu’on est en activité. Si jamais on l’arréte, le salin
est sec, on a plus d’eau salée, moins d’eau courante, moins de petites larves,
de petits poissons, on a une détérioration de [’environnement général du

site. » (Salinier, 11 avril 2000).

Ces activités patissent de la pollution de I’étang et de la dégradation du milieu
naturel autant qu’elles peuvent y contribuer (diminution des herbiers, prolifération

d’algues vertes).

Enfin, les relations avec les chasseurs sont aussi conflictuelles, d’autant que
ceux-ci entretiennent un rapport d’appropriation vis-a-vis des zones périphériques de
I’étang. Ils semblent étre réticents a participer a I’organisation informelle des usages qui
permet de limiter leurs effets réciproques. Les plaisanciers de Port Mahon voient en
effet régulicrement certains chasseurs sur des terrains en réserve de chasse. Les

viticulteurs comme les riziculteurs se plaignent du non-respect de la propriété privée :
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ils rencontrent régulicrement des chasseurs sur leurs parcelles. Les gardes-chasses se
plaignent du non-respect des réglementations des réserves de chasse sur 1’étang. Le
braconnage est aussi constaté autour de I’étang, surtout en période des palombes. Les
chasseurs de leur c6té adoptent des comportements hostiles a toute initiative extérieure
de protection des oiseaux. Ainsi, I’observatoire des salins a t-il été brilé quelques jours
apres sa construction, le centre de la LPO de Gruissan est fréquemment endommagé.
Sur I’Anse des Galéres, tous les panneaux de mise en réserve ont été criblés de plombs,

preuve de la résistance des chasseurs a la respecter.

C. LES ELUS ET LA GESTION DES ETANGS

L’intérét des ¢élus riverains concernant la sauvegarde et la mise en valeur des
zones humides du « Narbonnais » est trés inégal. La position géographique de leur
commune par rapport a la mer, leur taille et leur histoire propre, créent un rapport
particulier aux étangs. Les différences de perceptions des ¢€lus, leur sensibilité et leurs
controverses politiques s’y ajoutent pour structurer des stratégies et des choix de gestion
spécifiques. Les choix de gestion réalisés par les élus locaux ont été le plus souvent
motivés par des enjeux touristiques ou simplement par le désir d’améliorer le cadre de
vie de leurs administrés et des visiteurs. L’étang est pour certains une ressource
« marketing ». Il permet de valoriser des produits (vin). Il sert aussi a la promotion
d’une image de marque surtout pour les petites communes qui n’ont pas d’autre
ressource exploitable pour leur développement local. L’étang représente enfin un site
naturel conservé qui attire les visiteurs et permet d’offrir une alternative aux logiques
« soleil-plage » dominantes sur le littoral. Dans ce contexte, la protection des étangs de
Bages-Sigean représente un enjeu commun de développement local pour certaines
communes riveraines en dépit du manque de coordination et de stratégies de

valorisation différentes.

Pour Bages, la protection de 1’étang est nécessaire a la préservation de la
péche, une partie de la culture locale qui tend a disparaitre. Petite commune pittoresque
de 755 habitants (en 1999), Bages est en effet un petit village de pécheurs en étangs. Il
n’a pas une politique d’urbanisation tres forte et dispose donc d’une capacité
d’hébergement touristique limitée. Un logement sur quatre est néanmoins une résidence

secondaire et la population a augmenté de 9% en 10 ans. La péche est une source de
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revenus pour 14 pécheurs et deux restaurants qui produisent des plats cuisinés a base de
poissons. Les équipes municipales successives ont exprim¢ leur volonté de protéger les
étangs et le milieu naturel'®. La préservation de 1’étang comporte ici une dimension

économique et cultuelle liée au maintien de I’activité de péche.

Pour Péyriac, qui n’exploite pas directement les ressources de 1’étang, ce
dernier est aujourd’hui davantage un lieu de loisirs et d’activités de nature. L’activité
viticole représente 1’essentiel de 1’économie de ce village de 850 habitants. Dans cette
commune, la protection de I’étang représente a la fois un enjeu identitaire et un enjeu
touristique. L’exploitation traditionnelle du sel, arrétée dans les années soixante-dix,
constitue un aspect important de 1’histoire de la commune. L’intérét du site naturel est
aussi paysager et ornithologique. L’identité des Peyriacois, installés la depuis une
quinzaine d’années seulement, est précisément liée a ’existence du site naturel et a
I’enjeu de sa sauvegarde. Ces « néo-résidents » sont arrivés dans les années quatre-
vingt, non pour des raisons économiques comme les premicres vagues de migrants mais
pour bénéficier d’un meilleur cadre de vie. IlIs semblent en effet attachés a une certaine
qualité de vie qui s’exprime essentiellement a travers une forte demande de préservation
de I’environnement et de sauvegarde des étangs (Papadopoulos, 2002). C’est donc
moins une identité liée a une activité traditionnelle sur 1’étang qu’une identité liée au
paysage et a des valeurs naturalistes. Avec les associations locales de protection de la
nature, ils forment une sorte de coalition pour la protection des étangs qui se confronte a
la logique « développementiste » de certains élus qui cherchent de leur coté a répondre a
la pression démographique grandissante autour des étangs parfois au détriment de leur
conservation. Peyriac reste malgré ces pressions, un village préservé du tourisme de
masse et sa population a seulement augmenté de 2 % depuis 1990. Comme a Bages le
maire de Peyriac s’est engagé au milieu des années quatre-vingt-dix dans la défense des
¢tangs. Ils étaient considérés a cette époque comme une contrainte, leur dégradation

desservant I’image de la commune.

Les communes moyennes de Gruissan, Port La Nouvelle et Sigean ont d’autres
sources de développement : le tourisme et le Port pour Gruissan et Port La Nouvelle, le

patrimoine viticole pour Sigean. La commune de Gruissan (3061 habitants) est un site

169 . , . . , . , . . . . , .

% L’ancienne équipe avait proposé une mise en réserve qui n’a jamais abouti. La nouvelle équipe a le
projet de construire une école entierement tournée vers 1’environnement ou chaque section aura un projet
éducatif tourné vers la protection de la nature.
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trés touristique'”

dont le paysage bénéficie a la fois du Massif de La Clape et des
différents étangs de Gruissan, de I’ Ayrolle et de Campignol et de Gruissan. En maticre
d’environnement, la municipalité est davantage tournée vers le Massif de la Clape
(protection contre les incendies) que vers les étangs. Elle voit surtout dans les étangs un
potentiel touristique complémentaire a [’offre balnéaire classique. Sigean (4049
habitants) est d’abord connue pour sa « réserve africaine » mais dispose aussi d’un
patrimoine architectural et d’une économie traditionnelle fondée en partie sur la
viticulture. La politique municipale d’environnement repose sur une stratégie
d’acquisition fonciére a proximité de 1’étang. La premiére date de 1983, avec 1’achat de
Port Mahon et la construction de la base nautique. En gelant les constructions et en
revalorisant ces terrains, la commune souhaite améliorer I’image de Sigean et son attrait
touristique sans pour autant miser sur le flux de visiteurs'”'. La commune souhaite
développer un tourisme alternatif a la réserve africaine, en offrant des espaces verts aux
touristes et aux sigeanais. La commune veut préserver son image de marque et souhaite
pour cela canaliser et diversifier le tourisme notamment grace a la fréquentation des
étangs. La ville de Port La Nouvelle (4859 habitants en 1999) est avant tout un port de
commerce. C’est aussi une station balnéaire : 60,4 % des logements sont des résidences
secondaires. Elle multiplie par six sa population en période estivale (30 000 résidents en
¢été). Du coté de I’environnement naturel, 1’ile de Sainte Lucie semble constituer le seul

intérét de I’étang pour la commune davantage tournée vers la mer :

« Port la Nouvelle a un avantage, c’est d’étre au bord de la mer, on a 2
millions 500 mille tonnes qui transitent, on a une cimenterie, on a des beaux
pétroliers, on a des silos, alors que Bages c’est un petit village, les pieds
dans 1’étang, c’est magnifique d’ailleurs, mais bon, il n’y a que l’étang, voila
la différence sans vouloir le dénigrer » explique un élu de Port La Nouvelle

(Elu de Port La Nouvelle, 16 avril 2000).

7" D*un peu plus de 3000 habitants en hiver, il compte 50000 résidents en été et 86,5% des logements
sont des résidences secondaires. Gruissan connait un fort taux de croissance démographique de 1990 a
1999 (+30%), la volonté municipale d’encourager 1’hébergement et de favoriser le tourisme balnéaire
profitant a I’installation de nouveaux résidents.

"' Le maire explique que « Ce n’est pas la peine d’envoyer les foules la-bas on est trés bien comme on
est, avec le tourisme qu’on a, qui existe, on n’a rien contre, on en a la maitrise et c’est bien comme ¢a,
c’est le but » dans un entretien du 22 avril 2000.
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Son complexe industriel, class¢ SEVESO, ne semble pas nuire au tourisme ni a
la population locale. C’est aussi un lieu de loisirs pour les nouvellois (parcours de
randonnées pédestres, de VTT sur les iles et le canal de la Robine). L’étang représente
ici davantage un enjeu patrimonial qu’un enjeu économique, la péche lagunaire faisant

partie de I’histoire de Port la Nouvelle.

Enfin, Narbonne la plus importante commune riveraine partage cet intérét
ludique et touristique pour les étangs. Narbonne, « Carrefour du Sud » entre I’autoroute
des deux mers et la Languedocienne, premiére ville du département avec ses 48000
habitants, connait un essor démographique avec I’urbanisation autorisée aux alentours

2 La ville cherche a développer son tourisme balnéaire tout en

de Port la Nautique
essayant de mettre en valeur une politique cohérente en mati¢re d’environnement'” ou
la protection de 1’étang ne constitue pas encore une priorité. L’association (loi 1901)
« Narbonne Environnement »'”*, qui si¢ge a la mairie de Narbonne, intervient plus
spécialement sur les problémes d’environnement urbain. Pourtant, les vertus
thérapeutiques de la zone lagunaire et sa dimension patrimoniale sont valorisées par les

narbonnais (loisirs, détente et de repos). Elle représente aussi une alternative touristique

a I’intérét historique et balnéaire de la ville.

D’un point de vue politique, les tensions qui structurent les rapports entre les
différentes communes ont influencé sa protection. Avant les élections de 2001, la
situation apparait trés diversifiée dans le secteur narbonnais. Toutes les grandes
tendances politiques sont représentées : diverses coalitions locales de droite plus ou
moins « apolitique » a Narbonne, Bages, Port la Nouvelle, Peyriac, La Palme, Leucate,
une tendance « gauche locale » a Gruissan, le parti communiste a Sigean. Les élections
locales de 2001 ont été marquées par les basculements de majorité politique et les
changements de maire dans différentes communes de cette zone du littoral audois,
notamment a Gruissan (socialiste indépendant a PS) et a Sigean (de gauche a droite). Le
conseiller général socialiste sortant du canton de Sigean a été battu par le candidat de
droite (RPR). Les enjeux li¢s a I'aménagement du littoral a Gruissan, du projet de Parc

Naturel Régional et de la protection de l'environnement a Sigean, semblent avoir joué

172 Toutefois sa population n’a pas considérablement augmenté durant les dix derniéres années

'3 Le reboisement, la lutte contre les incendies, la lutte contre les inondations en font partie.

17 L’association propose des actions tout azimuts en faveur de 1’environnement congu comme « cadre de
vie local » : ramassage des ordures, lutte contre la pollution sonore, sensibilisation au tri des déchets
ménagers.
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un réle non négligeable dans ces changements. La domination, au Conseil général de
I’Aude, du parti socialiste depuis preés d’un siecle et son conflit avec la coalition droite /
extréme droite au Conseil Régional empéchent a leur tour 1’émergence et la stabilisation

d’une stratégie politique collective autour de la protection des étangs.

II. LA PROTECTION DES ETANGS

Les zones naturelles littorales du Languedoc-Roussillon sont principalement
des zones humides dont certaines d’importance internationale comme le complexe
lagunaire de Bages-Sigean. La demande de classification du site comme « zone humide
d’importance internationale » au titre de la convention de Ramsar confirme la
reconnaissance publique de ses valeurs naturelles. Pourtant, cette classification reste un
label : les difficultés rencontrées depuis trente ans dans la mise en place de mesures de
protection réglementaires globales, ne semblent pas étre totalement résolues

aujourd’hui.

A. CARACTERISTIQUES ET PROBLEMES DU SITE

Le complexe lagunaire de Bages-Sigean s'étend sur 14 km de longueur et 11
km de largeur (cf. figure 9). Le premier bassin situé¢ a l'ouest, est connu comme « étang
de Bages-Sigean » ; il est en communication avec la mer par l'intermédiaire du chenal
de Port-la-Nouvelle. Le second bassin, constitué par les étangs de 1'Ayrolle, de
Campignol et de Gruissan, a l'est, est en communication avec la mer par le grau naturel
de la Vieille-Nouvelle et le chenal de Grazel. Différents sites sont en réserve de chasse :
I’é¢tang de Campignol, 1’étang de Saint-Paul, 1’anse de la Galcre et la partie centrale de
I'étang de Bages. En outre, on distingue plusieurs iles ou presqu'iles a l'intérieur méme
de I'¢tang, acquisitions du Conservatoire du Littoral (ile de Sainte-Lucie, ile de 1'Aute,
ile de Planasse). Le site compte de nombreux habitats ou espéces endémiques identifiés

notamment au titre de la directive « Habitats ». Il accueille par exemple en hiver
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quelque 4000 foulques soit 40% des effectifs de la région et plus de 2000 flamants

roses. Il abrite aussi 80 couples de Sternes Naines soit 30% des effectifs régionaux'”.

Les étangs sont pourtant soumis a différentes agressions d’origine anthropique
qui menacent sa conservation : I’envasement (secteur de Campignol), I’eutrophisation
due a la détérioration de la qualité de I’eau, I’urbanisation diffuse des berges,
I’augmentation de la fréquentation avec ce qu’elle suppose en termes d’infrastructures.
Par exemple, la sédimentation qui s’y produit génere le comblement progressif des
étangs et favorise le développement d’algues et de la « malaigue » (la « mauvaise eau »
en occitan ) qui propage des odeurs nauséabondes. L’état des paramétres trophiques
(salinité, PH, oxygene dissous, concentration en nutriments) montre aussi les difficultés
de I’é¢tang a assurer des fonctions biologiques classiques. De nombreux indicateurs
témoignent de sa dégradation : les niveaux importants de concentration d’azote et de
phosphore au nord de 1’étang, une importante salinité, une importante variation du pH et
d’oxygéne dissous au nord de I’ille de I’Aute et une production de phytoplancton
excessive qui donne une couleur vert-turbide a 1’eau dans le bassin nord et de fagon plus
accusée en saison chaude. Les études, menées par I’agence de 1I’eau RMC et
I’TFREMER, confirment que cette situation sur le plan trophique, est accentuée au nord
de I’étang. Celui-ci est par conséquent class¢é dans la catégorie « zone humide de
mauvaise qualité » (SMP-PNR, 2000). Des contaminations chimiques comme celle au
cadmium ont aussi été identifiées entre les années quatre-vingt / quatre-vingt-dix dans le
milieu lagunaire et en particulier dans les coquillages qui sont les principaux récepteurs

de ces produits.

Le bassin versant produit des quantités importantes de nutriments, phénoméne
di en grande partie (2/3) a la présence de stations d’épuration a proximité et de rejets

industriels importants'™

, mais aussi di aux rejets des caves vinicoles et aux
ruissellement des terres agricoles (1/3). Ces pollutions arrivent par le canal de la
Robine, se déversent dans le bassin nord de 1’étang qui renouvelle peu ses eaux et

provoquent son eutrophisation.

'3 Extrait du site : http://www.environnement.gouv.fr/Languedoc-Roussillon/ZNIEFF/AUDE/z203 1 .htm
176 Effluents du centre technique d’enfouissement des déchets ménagers de 1’ Aude par exemple.

248



Enfin, I’augmentation du nombre de touristes sur les iles, dans les villages ou
en randonnée dans le secteur témoigne de ’attrait croissant pour ces espaces naturels'”’.
Le directeur des salins de Gruissan indique par exemple que les touristes rechignent a
laisser leur voiture a I’entrée de 1’exploitation (Salin, 11 avril 2000). Les responsables
des clubs de plaisance appréhendent aussi ces afflux de visiteurs qui ne connaissent pas

les réglementations locales.

B. LES ACTIONS PUBLIQUES DE PROTECTION DES ETANGS

Pour faire face aux problémes qui menacent le site depuis les années soixante-
dix, différentes actions réglementaires ont été proposées pour conserver I’ensemble du
complexe lagunaire. Dans le cadre de I’aménagement du littoral, lancé en 1963 avec la
« mission Racine », la création des principales stations balnéaires a conduit, en effet, a
urbaniser la plus grande partie du littoral audois. En 1973, un projet de réserve naturelle
est ¢laboré par la Direction Régionale de I’Aménagement et de I’Environnement
(DRAE) sur demande du Ministeére de I’Environnement de 1’époque afin de préserver la
seule zone sauvage encore non urbanisée de la cote. Situé entre la station de Gruissan et
la station de Leucate, le complexe lagunaire est alors considéré comme une « coupure
verte » avec les zones urbanisées. Suite a 1’échec de ce premier projet, une association
dépendant du Muséum d’Histoire Naturelle réalise en 1981 une nouvelle étude pour la
mise en réserve naturelle des étangs qui reste sans suite. C’est seulement en 1987, alors
qu’un an auparavant la France s’engage a protéger les zones humides en signant la
convention internationale de Ramsar et aprés plusieurs années de négociations avec les
¢lus locaux et I’administration, que la mise en réserve naturelle de I’ensemble du site est
soumise a enquéte publique. Les municipalités riveraines (sauf Bages) se prononcent
contre, Narbonne refusant méme d’ouvrir le registre d’enquéte en mairie. Les maires,
ayant acquis de nouveaux pouvoirs avec la décentralisation, revendiquent la maitrise de
la gestion du site. Ils rejettent toute initiative venue d’en haut qui puisse empiéter sur
leurs projets de développement. Peu apres, la ville de Narbonne propose la création d’un

« parc floral et animalier du complexe lagunaire de Bages-Sigean » pour freiner le

' ., L A

" Rappelons, comme nous ’avons souligné dans les pages antérieures, que le manque de contrdle de ces
activités affecte non seulement les activités traditionnelles comme la péche ou la chasse mais également
le milieu naturel lui-méme.
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projet de réserve naturelle. Le projet, qui ne verra jamais le jour, concerne la méme zone
excepté le plateau de 1I’Anse de la Galére ou est planté I’un des plus anciens vignobles
du Languedoc, le Quatourze, une zone périurbaine que la ville cherche a urbaniser. Le
rapport de présentation du POS de 1991 prévoit « une probable évolution a terme en
faveur de I'urbanisation dont le secteur du plateau de I’anse des galéres pourrait étre

un point de départ ».

Une mise en réserve réduite du site est proposée en 1991 par une chargée de
mission mandatée pour reprendre a la base le probléme de la protection du complexe
lagunaire. Elle propose un périmétre de semi-protection ou les usages (chasse, péche,
loisirs circulation) sont autorisés mais controlés. Différents obstacles empéchent
I’aboutissement du nouveau projet : pas de crédit, zonage et plan de gestion considérés

trop restrictifs.

A ce jour, s’il n’existe pas de protection réglementaire globale sur le site en
dehors des lois nationales en vigueur comme la loi « Littoral », différentes actions

publiques ont cependant ét¢ lancées ces dix derniéres années.

Le Schéma d’Aménagement et de Gestion des Eaux (SAGE) de la basse vallée
de 1I’Aude élaboré par 1’association Association Interdépartementale des Basses Plaines
de I’Aude est a I’¢tude depuis 1997 et devrait voir le jour en 2005. Le périmetre du
SAGE concerne actuellement quarante et une communes dont trente dans 1’Aude et
onze dans I’Hérault. Le SAGE doit « rassembler les riverains et usagers sur un
territoire cohérent et autour d’un projet commun : satisfaire les besoins de tous sans

porter d’atteinte irréversible a [’environnement»'”

. 1l s’agit d’une action collective,
encore en cours d’élaboration, qui doit concilier la protection du milieu aquatique et
lagunaire et le développement économique dans une perspective de développement

durable.

Un contrat d’étang (CE) est aussi a 1’étude sur le complexe lagunaire de Bages-
Sigean. Cet outil de gestion a pour objectif global I'amélioration de la qualité des eaux
dans un souci de pérennisation de l'activité de péche. A Bages-Sigean, il doit permettre
de mettre en place des actions concrétes et rapides pour limiter les pollutions diverses et

contrdler I’envasement. Il concerne un territoire plus restreint que le SAGE.

178 Site web : http://www.environnement.gouv.fr/Languedoc-Roussillon/eau/sage/sage. htm#Démarches
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Le SAGE et le CE sont deux outils complémentaires qui ont sensiblement les
mémes objectifs et regroupent les mémes partenaires (Etat, région, département,
communes, Agence de I’eau et un comité technique). Les usagers posent la question de
la plus value de ces actions qui ne parviennent pas vraiment a résoudre les problémes.
Pour eux, leur efficacité réelle est limitée par leur superposition qui crée des zones

d’incertitudes, des retards dans les procédures et embrouillent les esprits :

« Tout ¢a, ce sont des redondances. On s’y perd : les SAGE, les parcs, les
ZNIEFF, les ci les ¢a, faut arréter un peu ! On retrouve la méme chose, les
mémes gens. On n’avance pas alors protégeons pour de bon ! » (pécheur, 27

avril 2000)

Le Conservatoire du Littoral et certaines associations locales ont aussi joué¢ un
role important dans la mise en place et I’acceptation sociale d’actions de protection plus
ponctuelles, malgré des styles d’action trés différents. Les neuf acquisitions fonciéres du
Conservatoire du Littoral et des Rivages Lacustres, représentent 2000 hectares sur le

complexe lagunaire de Bages-Sigean'”

. La gestion des sites est confiée en priorité aux
collectivités locales ou a des associations lorsqu’elles 1’acceptent. Le CPIE™ des pays
Narbonnais gére par exemple le site du grand Castelou et celui de I’1le Sainte Lucie.
L’ouverture au public des sites s’effectue dans la limite compatible avec la préservation
des sites et des especes : les véhicules a moteur ainsi que le camping y sont par exemple
interdits. L’association « Ecologie des Corbi¢res et Du Littoral Audois » (ECLA, loi
1901), agréée en 1991, exerce de son cdté une activité de vigilance et de protestation.
C’est I'une des associations locales les plus militantes de ce secteur du littoral. Ses 15
militants mobilisent la presse et interviennent concreétement au niveau juridique. ECLA
a ainsi conduit plusieurs fois la ville de Narbonne au tribunal pour « urbanisation

excessive » de la zone de la Nautique. Ensuite, I’ Association Interdépartementale des

Basses Plaines de I’Aude (AIPBA), créée en 1945, agit sur I’ensemble des terrains

711 s’agit de I’1le de Planasse, celle de I’ Aute, celle de Sainte Lucie, I’étang du Doul, la saline et I’étang
de Peyriac, Mandirac, I’anse des galéres, le grand Castélou.

'8 Le Centre Permanent d’Initiatives pour 1’Environnement est un label attribué par le Ministére de
I’environnement et 1’union nationale des CPIE aux associations qui ont une mission de « médiateurs entre
les acteurs de I’environnement » et qui contribuent a « définir de nouveaux comportements face a notre
environnement quotidien ». Le CPIE Narbonnais né en 84 a deux missions : celle de « faire connaitre au
plus grand nombre les valeurs patrimoniales du territoire » et celle de « se doter d’une capacité
d’expertise a mettre au service des décideurs » (CPIE, 17 avril 2000).
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inondables de 1’Aude dans la derni¢re partie de son cours. La baisse de la production
halieutique a Gruissan et I’aggravation des problémes de pollution en général ont donné
matiere a 1’association pour engager une réflexion plus globale sur la gestion de 1’eau et
de prendre en charge des projets comme le SAGE. Logée dans les locaux de la
délégation du Conseil général a Narbonne, son statut indépendant et sa liberté d’action
sont contestés au regard de la situation politique locale. La Ligue pour la Protection des
Oiseaux de I’Aude agit plus spécifiquement pour la préservation des oiseaux et de leurs
milieux naturels par la réalisation d’études scientifiques, d’actions de protection des

espaces les plus menacés, de suivi des migrations, de campagnes de sensibilisation.

Le projet de Parc Naturel Régional de la Narbonnaise (PNRN) constitue
I’action publique la plus importante a ce jour pour la conservation des étangs du
Narbonnais par la diversité des acteurs qu’elle associe, I’ampleur du territoire qu’elle

couvre et la logique de « gestion intégrée » qui la fonde.

C. LE PROJET DE PARC NATUREL REGIONAL DE LA NARBONNAISE EN

MEDITERRANEE

Le projet de PNRN fait suite aux diverses tentatives échouées de protection

publique réglementaire des étangs citées précédemment.

1. Le projet de Parc naturel régional de la Narbonnaise

En 1993, surgit 1I’idée d’un « Parc Naturel de la Narbonnaise » qui n’incluait
que les étangs. Dans le souvenir des différents acteurs, son origine est floue, attribuée
tour a tour a 1’association « Narbonne Environnement », a I’ancien maire de Narbonne
ou aux chasseurs. A cette époque, le projet ne correspond pas aux figures classiques de
PNR qui sont des zones de grandes surface le plus souvent en voie de désertification.
Avec 20000 ha, le PNRN serait le plus petit PNR de France et avec 350 hab/km?, le plus
dense : il poserait d’importants problémes de fréquentation selon 1’association ECLA.
Sur exigence du Ministeére de I’aménagement du territoire et de I’environnement et forts
de I’appui technique de ECLA (relais local de la Fédération Nationale des Parcs), un

travail conjoint avec des techniciens municipaux de I’environnement de Narbonne et de
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I’Agence Méditerranéenne de I’environnement attachée a la Région, conduit a revoir le

périmétre concerné.

Le territoire du projet de PNRN (cf. figure 8) est alors élargi au bassin versant
et s’étend désormais sur 100000 hectares dont 12000 hectares de zones humides, (7000
hectares d’étangs), 2200 hectares appartenant au Conservatoire du littoral, 30000
hectares de vignes, 8000 hectares de sites classés (Fontfroide et La Clape). Certaines
communes adhérentes craignent déja que cet élargissement du périmetre du parc, méme
s’il apporte davantage de cohérence territoriale au projet, fasse émerger de nouveaux
problémes et conduise a «diluer » la protection des étangs dans des actions de
développement plus vastes. Il conduit « @ perdre de vue [’enjeu de conservation des
étangs en multipliant les intéréts et en intégrant des communes non vitales pour la
création du parc sans logique globale de « bassin-versant » ni rassemblement autour de
[’enjeu commun de départ au-dela des coiits et bénéfices de [’adhésion » (1adjoint de

Peyriac, 13 avril 2000).

Figure 13 : Territoire du projet de parc initial (36 communes)

(Source : www.parc-naturel.com)
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L’Agence Méditerranéenne pour I’Environnement (I’AME), créée par la région
en 1991, élabore la « charte » du parc en concertation avec les acteurs du territoire
concerné (€lus et gestionnaires). Depuis la Loi Barnier du 2 février 1995, la gestion des
PNR est normalement confiée a des Syndicats mixtes regroupant les collectivités
territoriales ayant approuvé la charte qui établit les objectifs a atteindre et les mesures
de gestion (plus souple que pour les réserves) a mettre en place au sein du périmétre
protégé. En rasion de cette charte, le dispositif de PNR a un caractére « réglementaire »
spécifique et ponctuel, les contraintes qui y sont négociées étant librement acceptées :
« ce qui tout a la fois rassure les collectivites locales qui peuvent peser au coup par
coup sur les décisions et permet souvent d’engager des actions plus incitatives dans une
ambiance moins teintée de méfiance que celle régnant entre parc nationaux et
collectivitées » (ROMI, 1995). 11 s’agit d’¢laborer un « code de bonne conduite » afin de
réguler les usages plutot que de formuler des interdictions fortes. En I’absence de label
formel du PNR et de Syndicat mixte pour ¢laborer la charte, la région confie par
anticipation cette tiche a ’AME. Le projet de charte met en avant trois principales
missions : protéger et valoriser le patrimoine naturel, culturel et paysager ; assurer un
développement économique et social, harmonieux et durable; promouvoir 1’éco-
citoyenneté, la formation et I’emploi. Les quelques réglementations particuliéres qui
s’appliquent de maniére obligatoire concernent la maitrise de la publicité, I’interdiction
des véhicules motorisés de loisirs dans les espaces protégés et la régulation de

I’implantation de certains équipements lourds.

En 1999, la création d’un « Syndicat mixte de Préfiguration du Parc Naturel de
la Narbonnaise » est suggéré. Elle n’est formalisé qu’en février 2000. A partir de 13, le
Syndicat mixte assure les missions qui incombaient a I’AME jusque-la (donc a la
région) : 1’animation, 1’administration et la gestion du projet, la définition des
orientations et la programmation des actions conformément aux dispositions de la

Charte approuvée par les membres adhérents.

2. Les colits et avantages de l'adhésion au PNRN pour les

communes et les usagers

Le rapport cotts-bénéfices (Padioleau, 1993) du projet de PNRN favorise
I’adhésion sociale : le projet comporte des avantages dont la dimension individuelle

incite les acteurs locaux (élus et usagers) a participer. Il consacre I’émergence d’une
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logique d’action collective ou les bénéfices de la protection du patrimoine naturel pour
les communes et les usagers sont en effet a la fois d’ordre individuel et d’ordre plus
général, liés a la qualité de vie et a sa plus value pour les générations futures. Les cofits
sont par ailleurs mutualisés au travers de la participation au Syndicat mixte de

préfiguration du parc.

Pour les usagers, c’est par exemple la pérennité¢ de certains usages (voile,
chasse de gibier d’eau en particulier) qui peut bénéficier de la création du PNRN. Pour
les plaisanciers de la Nautique, le parc « est la seule possibilité de faire le nécessaire
pour que [’étang soit protégé» (La Nautique, 22 avril 2000). Le président de
I’association départementale des chasseurs de gibier d’eau partage cet enjeu car le projet
« n’est pas fait a priori pour interdire mais pour gérer et protéger les étangs qui sont en
train de crever » (ADCGE, 2 mai 2000). Pour les vignerons, 1’obtention du label de
PNR est un outil de valorisation et de communication favorable a des activités fragiles

comme la vigne et la saliculture :

« Le parc est un plus, une capitalisation d’éléments qui ne font que
consolider ['image. Corbieres tout seul, on connait mais Corbieres dans un
parc, c’est un plus, c’est quelque chose qui nous séduit beaucoup, cela ne

fera que mettre en relief ce qui existe » (Président de I’AOC Corbieres, XXX)

Pour les salins de Gruissan, le label « parc » apporte un bénéfice direct a la

commercialisation de la fleur de sel (Salin, 11 avril 2000).

En outre, I’accés a la prise de parole grace a la structure gestionnaire du parc
est un bénéfice collectif complémentaire pour ces divers usagers. Le président de
I’association départementale des chasseurs de gibier d’eau affirme avoir ainsi: « un
moyen de dire « on n’est pas content » et la, avec une incidence » (ADCGE, 2 mai
2000). Contrairement a des programmes impulsés par le Ministére ou par la
Commission Européenne, comme Natura 2000, le projet semble en effet d’autant plus
efficace et légitime qu’il est élaboré et mené en concertation avec les habitants du

terroir.

Faisant écho a leurs modes de gestion des étangs, les communes ont, elles
aussi, des attentes spécifiques par rapport au projet de parc. La station touristique de

Port La Nouvelle et la ville de Narbonne, le « carrefour du Sud », souhaitent par
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exemple diversifier une offre de loisirs déja importante en proposant aux estivants, un
tourisme vert, symbole recherché de qualité de vie. N’étant pas aussi proche de 1’étang
que les autres communes et disposant par ailleurs de ressources économiques diverses,
ces deux villes n’ont pas d’intérét fort a protéger I’étang. Avec le parc, elles récoltent
d’un coté les bénéfices financiers et ceux liées a I’impulsion d’un tourisme local
alternatif et d’un autre coté, elles partagent les coups de 1’investissement avec les autres
communes. La commune de Bages, dont le maire actuel est aussi président du Syndicat
mixte, a été¢ I’'une des premicres a adhérer au projet : la mise en ceuvre de mesures de
suivi, de sauvegarde, d’entretien des étangs a I’occasion des actions de préfiguration du
parc, la possibilité de travailler en équipe pluridisciplinaire et d’obtenir des ressources
techniques, expliquent sa participation. Sauvegarder la péche lagunaire est un autre
enjeu pour Bages. L’ origine des problemes de pollution et d’eutrophisation demandent
la mise en place d’une stratégie de gestion collective de 1’étang. Les études scientifiques
et les actions réalisées par le parc pour controler 1’état sanitaire de 1’étang'®' ont permis

de restaurer en partie la diversité piscicole et la productivité de 1’activité de péche.

« Les mesures de protection, les rencontres avec les industriels, les
rencontres avec les élus, une intercommunalité liée a [’environnement sur la

zone, c’est indispensable » ( Elu de Bages, 22 avril 2000)

Pour Peyriac aussi, le PNRN représente une plus value technique et financiere
avec la garantie de disposer de plus personnel et de moyens financiers pour engager des
actions de terrain. En outre, les « néorésidents » qui ont envahit la commune (comme
celle de Bages) depuis les années quatre-vingt, sont particulicrement en faveur du
projet : il veulent préserver le cadre de vie ou ils ont choisi de s’installer, cadre de vie

ou le paysage des étangs est particuliérement valorisé.

La prise en charge des terrains publics littoraux, propriétés du conservatoire du
littoral par le syndicat mixte de préfiguration du PNRN, est un autre bénéfice pour les
communes disposant de moyens de développement réduits. Ces terrains sont
généralement préemptés, puis cédés par convention de gestion aux communes qui se

voient attribuer en méme temps les charges de police et de gestion cotiteuses qui y sont

81 Surveillance du niveau de sédimentation, d’eutrophisation et des différents degrés de pollution.
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liées. Depuis quelques années, la structure gestionnaire du projet de PNRN reprend leur

gestion en accord avec les communes.

Pour les petites communes, le futur PNRN constitue un bénéfice financier
important qui a déja permis, en phase de préfiguration, de mettre en place des actions
innovantes. Pour Peyriac par exemple, les actions de valorisation liées a la préfiguration
du PNRN telle que la revalorisation des anciennes salines, la restauration des sentiers de
randonnées, ont vocation a relancer la dynamique touristique du village desservi par la
malaigue. De méme, pour Port la Nouvelle, le PNRN représente un enjeu touristique, un
label de qualité supplémentaire pour attirer de nouveaux visiteurs. La sauvegarde des
étangs est davantage pour elle un objectif complémentaire, une sorte de « bonus ».
L’ambiguité des objectifs réels du PNRN (entre protection te développement local)

apparait dans les discours des élus :

« C’est le but du parc de donner une image de marque, comme dans un parc
a Walt Disney ou au Futuroscope. Tout est organisé, tout est pensé, avec une
dimension un petit peu différente, bon, car la, c’est un parc naturel alors que
la, ce sont des parcs totalement artificiels. Mais bon, [’idée est un petit peu la
méme : réflechir a une cohésion, une organisation intelligente de

l’espace (¢élu chargé de I’environnement, Port la Nouvelle, 16 avril 2000)

Pour Narbonne, la plus importante des communes riveraines des étangs sur le
plan démographique et économique, le parc représente un outil pour valoriser des
espaces naturels périurbains aux portes de la ville utilisés comme jardin public ou zone
de loisirs par les citadins. La création du PNRN apporte une plus value d’image de
nature a diversifier le tourisme dans la commune. L’association Narbonne
Environnement est la seule association réellement en faveur du projet de parc. Elle joue
un role important dans « 1I’école du parc » en élaborant des projets pédagogiques pour
les scolaires. De son coté, la LPO participe aussi aux actions de « I’école du parc »,
malgré des difficultés a étre intégrée dans les prises de décision du parc. Ses dirigeants
n’étant pas natifs de la région, la 1égitimité de leur action est remise en cause par les
acteurs locaux (LPO, 11 avril 2000). L’association ECLA fait partie du conseil
consultatif du Syndicat mixte du parc comme association de protection de la nature
agrée. Pourtant, elle affiche une position plutdt critique a I’encontre du projet de PNRN.

Elle juge son territoire trop petit et démographiquement trop dense. Elle critique aussi
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son utilisation comme outil de développement local, plutét que comme un outil de
protection de la nature. Composée de nombreux « néo-résidents» [’association
souhaiterait que le projet accorde une place plus affirmée aux actions de conservation de

la nature.

En définitive, les communes concernées, comme les usagers, sont conscients
de la souplesse de la figure de PNR en comparaison avec celle de réserve naturelle : elle
leur permet de garder une autonomie et la possibilité d’apporter des solutions aux
problémes induits sur le milieu naturel par les tensions existantes entre les usages. Deux
enjeux locaux motivent plus particuliérement ’adhésion au projet de parc naturel

régional :

- La protection et la valorisation des étangs sont le point de départ du projet :
leur dégradation nuit aux activités traditionnelles (péche) ou plus récente (plaisance) et
globalement a la fréquentation touristique (malaigue). La conservation du paysage
(valeur esthétique du site) en constitue un aspect particuliecrement important pour les

néo-résidents.

- Le développement local renvoie a la dynamisation des activités traditionnelles
liées a la péche ou a la vigne et au développement d’activités liées au tourisme vert ou
tourisme rural, par exemple grace a la création d’un label de qualité pour les produits
issus du PNR. Pour les ¢élus, le PNRN représente de nouvelles ressources techniques,

humaines et financiéres et a plus long terme de retombées économiques indirectes'®.

D’autres enjeux sont parvenus a tenir en échec les multiples soutiens apportés a
la création du parc naturel et a compromettre sa labellisation par le Ministére. Le
désengagement, en cours de route, de certaines communes comme Gruissan, essentielles
pour assurer la cohérence géographique du périmetre du parc, ont conduit depuis 1999 a
repousser 1’obtention du label ministériel. L’Agence Méditerranéenne de
I’Environnement déclare que « la défection de Sigean et de Gruissan remet en cause
I’homogénéité du projet» (L’ Indépendant, 21 avril 1999). Pour une chargée de mission
du projet de parc, il crée un « un trou énorme dans un périmeétre existant qui n’a
maintenant plus aucune cohérence » (chargée de mission au parc, 9 mai 2000). Les €lus

concernés savent que le projet est bancal sans eux et qu’ « ils ne pourront pas aller bien

"2 ’investissement des communes a hauteur de 8 francs /habitant/ an doit & terme rapporter 300 francs
habitant/ an.
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loin sans les deux plus grosses villes aprées Narbonne » (Elu de Gruissan, 19 avril
2000). Pourquoi ces ¢€lus riverains et d’autres, comme le Conseil général ont subitement

choisi de faire défection? Quelle est I’origine de leurs mécontentements ?

3. Les défections liées aux logiques politiques

En dépit du soutien de nombreux acteurs, le PNRN reste a 1’état de projet. En
effet, son habilitation par le Ministére se heurte a des conflits politiques qui ont
déterminé le retrait d’un certain nombre d’entre eux, notamment certaines communes

porteuses du projet comme Gruissan.

3.1. Les défections ponctuelles des usagers

Différents niveaux de défection sont identifiables chez les acteurs du projet de
PNRN. D’abord, des défections ponctuelles ont eu lieu, liées au manque d’intérét de
participer a la logique collective. Certaines associations locales de chasseurs, en
particulier de chasseurs de gibier sédentaire, ont adopté une position d’hostilité, en
désaccord avec leur fédération, considérant le parc comme une réglementation
supplémentaire @ méme de contraindre leur activité & un moment donné. L’ACCA de
Peyriac, par exemple, n’adhére plus au projet en raison de 1’absence d’avantages
concrets. L’aménagement du sentier de planches sur la saline dans le cadre des actions
de préfiguration du parc, a suscité beaucoup de protestations de la part de ces chasseurs
dénoncant I'inutilit¢ de ’ouvrage et la perturbation des oiseaux. Un garde chasse de
I’ONC confirme le pouvoir du lobby des chasseurs dans le département et leurs rapports
conflictuels. Ceux-ci n’hésitent pas a protester davantage par principe que par

conviction :

« On écoutait peut étre au début (au parc) plus les écolos que les chasseurs,
c’est ce qui a mis le feu aux poudres(..) I’Aude, c’est un peu comme la Corse,
au niveau de la chasse! On manifeste, on va tout casser, c’est leur

territoire !» (ONC, ler avril 2000)

Le riziculteur riverain des étangs s’est aussi retiré du projet ayant été, dit-il,
« trop rapidement montré du doigt » comme pollueur et ayant entretenu des relations

difficiles avec I’AME et I’équipe du parc venus faire des analyses de produits chimiques
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(Riziculteur, 22 avril 2000). Il craint également que le parc n’amene trop de touristes
sur son exploitation. Il manifeste une position de résignation, voire d’indifférence a

I’égard des avancées de la procédure et des actions menées.

3.2. La défection des communes

La défection concerne aussi une partie des communes adhérentes du projet de
parc naturel ainsi que le Conseil général de 1’Aude. En 1999, soit trois ans aprés la
rédaction de la pré-charte du parc naturel, la labellisation du PNRN est soudainement
remise en cause. L’¢lection de Jacques Blanc (UDF) a la présidence de la Région
Languedoc Roussillon, en 1998 grace aux voix des ¢lus du Front National, semble étre a
I’origine de cette rébellion organisée contre le projet. Le Conseil général socialiste
audois, présidé par Marcel Raynaud, indigné devant la stratégie électorale de la droite,
vote contre le projet le 29 mars 1999 par 30 voix contre et 5 pour. Il cherche ainsi a
mettre en échec toutes les initiatives de cette nouvelle coalition politique régionale.
Vingt-six communes sur les quarante-trois inscrites dans le territoire du parc, se retirent
alors. Le Conseil général met au point un argumentaire pour justifier son revirement.
Son Président considére notamment que la forme employée est trop technocratique et
que les communes sont trés peu représentées a ’intérieur du syndicat mixte. En outre, il
reproche au projet le manque d’actions prévues et réalisées en faveur des étangs ainsi
que la faible prise en compte du projet concurrent de « pays Narbonnais »'**. Pour des
raisons stratégiques ou purement politiques, ce dernier semble menacer 1’avancement de

la procédure de labellisation du parc.

Pour faire contre-pied au projet de PNRN, le Conseil général adhére a cette
autre démarche intercommunale et incite les élus des communes appartenant au
périmeétre du parc a faire de méme. Le territoire concerné se superpose a celui du projet
de parc naturel régional'®. Son périmétre s’étend sur 42 communes de l'arrondissement
de Narbonne dont prés de la moitié sont des communes concernées par ailleurs par le
PNRN. Des communes comme Gruissan ou Portel se retrouvent dans le périmétre

d’étude du projet de pays alors qu’elles ont quitté le projet de PNRN. Le projet de Pays

'8 Un site web a été créé : http://www.paysdelanarbonnaise.org et une lettre d’information trimestrielle.
'8 Le projet de loi d’orientation pour I’aménagement et le développement durable du territoire du 29
juillet 1998 qui instaure les pays les autorise a empiéter sur les parcs naturels malgré leurs objectifs
semblables.
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Narbonnais sert I’aménagement et le développement économique, social et culturel des
territoires autour de Narbonne. Il est issu du partenariat financier entre la région, le

département de 1’ Aude et la CCL.

En raison de ses ressemblances avec le projet de PNRN, le projet de pays offre
aux adhérents mécontents une solution de repli dont les bénéfices seront semble t-il
similaires a celles du projet de PNRN et les contraintes environnementales moins
prononcées par rapport aux actions de développement. Il a été élaboré en concertation
avec les habitants, les entreprises, les acteurs socioéconomiques, les élus et les
associations, réunis au sein d'un Conseil de Développement. Géré par une « association
de promotion du pays de la Narbonnaise », il aboutit, en 2000, a une charte formalisant
les engagements et les actions a mener. Le Pays doit permettre la mise en place
d'actions de développement qui valoriseront les atouts du territoire dans les domaines
des services, de l'agriculture, de l'industrie, du tourisme, du commerce, de 1'artisanat, de
la culture, du patrimoine et de l'environnement. Cinq grands thémes traduisent les
préoccupations et attentes liées au projet de pays : liens et partenariat, accueil social et
solidarité, identité du territoire, richesses et potentiels (ou sont inclus les ressources et
milieux naturels), aménagement et équipements. Ils constituent aussi les axes de travail
de différentes commissions rassemblant des acteurs locaux du monde associatif,
culturel, social et économique ainsi que des organismes publics et administrations de
I’état et des collectivités locales. Avec une vocation principalement économique, le
projet de Pays attire des communes toujours insérées dans le projet d¢ PNRN comme
Peyriac-de-mer. La stratégie de cette commune consiste a diversifier les dispositifs
intercommunaux auxquels elle participe de manicre a « diversifier les opportunités pour
la commune, ne pas louper une éventuelle chance pour Peyriac ; en plus, le PNRN est
plus environnemental et on ne sait pas ou ¢a va aboutir » (Elu de Peyriac, 13 avril

2000).
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On peut faire I’hypothese que le projet de pays a en réalité bénéficié
d’un double soutien : celui de La Chambre de Commerce et d’Industrie de
Narbonne qui préférait probablement soutenir un projet exclusivement
orienté vers le développement local et regroupant davantage de communes
(dont celles évincées du périmétre de PNR par le Conseil National des
PNR) ; celui du parti socialiste et du Conseil général avec pour objectif de
geler, voire de « couler », un projet trop exclusivement contrélé par la ville

de Narbonne et la droite.

La position du maire de Portel des Corbiéres, socialiste, conseiller général du
canton de Sigean, traduit la consigne donnée par le parti socialiste. Le revirement
complet du maire témoigne de ’existence de tensions essentiellement politiques qui
compromettent I’aboutissement de la procédure de création du PNRN. Pour le maire de
Portel, qui a un temps présidé la Commission « eau » du projet de parc, I’intérét initial
d’adhérer au parc est la sauvegarde des étangs. Mais malgré I’idée initiale selon laquelle
«le PNR impulsera un développement économique doux, contribuera ainsi a
l’aménagement du territoire de notre bande littorale et préservera avant tout la qualité
des eaux de nos étangs »*, le maire change subitement d’avis sur le projet de parc.
Celui-ci considere le projet trop ambitieux ; il I’accuse notamment d’exclure la zone
portuaire de Port la Nouvelle et le centre de Narbonne. L’engouement initial li¢ au souci
de dynamiser le tourisme et d’apporter un label a la production viticole importante du

canton de Sigean se transforme en déception :

« Le parc était un bel atout, mais il n’allait pas a [’essentiel, qui était la

protection des zones humides » (Conseiller général,9 mai 2000).

L’aggravation de [’état sanitaire des ¢tangs, le lieu de siége du parc
(Narbonne), le nom méme du parc, I’inutilité de certaines actions de préfiguration et le

manque de concertation avec les habitants'

justifient a posteriori cette position de
défection. La commune de Portel, suivant la voie contestataire tracée par son maire
conseiller général, adhére désormais au projet intercommunal du « pays » Narbonnais,
dont I’objectif axé sur le développement économique est loin de correspondre aux

objectifs initiaux affichés par 1’élu en question sur la protection des lagunes.

'3 Bulletin municipal de Portel, 1996.
186 Midi libre du 03 avril 1999.
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Les communes de Sigean et de Gruissan ont de leur coté largement participé
aux concertations liées a la constitution du parc et a la réalisation de la charte, car elles
¢taient intéressées dans un premier temps par la mutualisation des colits de gestion du

complexe lagunaire.

« Tant qu’on est sur une gestion communale, c’est completement inadapté, il
manque quelque chose dans la gestion de [’étang et de ses environs » (Elu de

Sigean, 22 avril 2000).

Pourtant, en avril 1999, elles font aussi défection au projet. Dans les discours,
les justifications affichées ressemblent a celles avancées par le maire de Portel. Mais
c’est surtout la distribution des voix au comité syndical du Syndicat de préfiguration du
parc, qui est critiquée : le manque de représentativité des communes du pourtour de

I’étang et des pécheurs est en particulier souligné (L’ Indépendant, 10 avril 1999).

Pour sa part, le maire de Gruissan affirme que le non de sa commune n’a rien
d’une décision politique. L’¢lu met en cause I’absence de réel projet de protection des
étangs, la lenteur des prises de décision et les contraintes supposées pour la commune :
«les discussions n’aboutissaient pas (...) Le PNR n’apportait que des contraintes et
aucun avantage et le probleme de [’eau n’était pas pris en compte » (I’'Indépendant, 21
avril 1999). Sigean et Gruissan partagent donc la position du Conseil général et ont joué
stratégiquement de I’incertitude liée a la réversibilit¢ de leur position jusqu’aux
¢lections municipales de juin 2001 qui ont suscité un débat (limité) sur le projet de
PNRN. Le changement de majorité a Sigean, qui a basculé a droite, a permis de
renouveler son adhésion au parc. Le Conseil général et le parti socialiste revoient alors
également leur position. Port Mahon (Sigean), qui fonctionne grace aux subventions de
la ville et qui avait le projet d’aménager une maison sur I’ile de I’ Aute pour les touristes

dans le cadre des actions du PNRN, se rallie a la position communale :

« Quand il y eu I’éclatement on nous a demandé de signer une pétition qui a
été conduite par les « amis du parc », mais nous on est partenaire de notre

commune » ( Port Mahon, 15 avril 2000).

La position de Gruissan, qui a pourtant changé de majorité politique, reste

inchangée et bloque donc le projet. Le conflit politique entre le Conseil général et le
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Conseil régional a jou¢ jusque-la le role de catalyseur des mécontentements. Cette
opposition politique a rencontré 1’hostilité de certains ¢lus et de certains professionnels.
Ici, un ¢élu socialiste interrogé dénonce avoir recu des pressions politiques pour voter
contre le parc. La, un viticulteur se dit « décu qu’encore un fois, dans la région, on
passe a coté de choses intéressantes parce qu’on en fait des enjeux politiques financiers
et de pouvoir » (viticulteur, 27 avril 2000). Le président du Comité local des péches
résume la situation en affirmant que « les socioprofessionnels sont pris en otage par les
politiques » (L’indépendant, 21 avrill999). Un sondage, réalis¢ en mai 1999 par
I’AME, montre en outre que 68 % des personnes interrogées sont en désaccord avec la
position de retrait du département, retrait qui incite les communes a faire défection a

leur tour.

La couleur politique des communes adhérentes au projet de PNRN, a donc
changé leur motivation initiale a adhérer au projet de PNRN et les a contraintes a se
replier sur le projet concurrent de pays. Les élections de 2001 ont modifi¢ la
configuration politique et conduit certains communes, ainsi que le Conseil général, a
revoir leurs positions. Seule la commune de Gruissan reste opposée au PNRN. Si de
leur c6té, la plupart des usagers ont retiré des bénéfices directs et a plus long terme de
leur participation a la logique d’action collective qui structure la création du parc,
certains conservent une position mitigée. Ainsi, les chasseurs, le Comité local des
péches dont le président est aussi premier prud’homme et forte personnalité locale,
considerent perdre une partie de leur autonomie et leur influence avec la structuration de
I’action collective autour du parc. Du c6té associatif, les participants au projet de parc
sont des associations dont 1’éducation a I’environnement en direction des scolaires et
des adultes constitue un champ d’action important. Les associations plus militantes
comme ECLA y participent mais restent critiques sur ce projet en proie aux conflits
politiques locaux, qui ne parvient pas a trouver de cohérence territoriale et surtout, qui
ne réalise pas a leurs yeux suffisamment d’actions en faveur de la conservation des

étangs.

Pour I’heure, la situation reste incertaine avec d’un c6té Gruissan qui repousse
sa décision et de 1’autre coté le Ministére de I’aménagement du territoire et de
I’environnement qui refuse de labelliser le parc si sa cohérence géographique et
politique initiale n’est pas rétablie. Les sympathisants au projet ne s’inquic¢tent pourtant

pas de la position inchangée de Gruissan :
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« Le Parc naturel c’est désormais un budget grdce a [’Etat grdce a I’Europe,
parce que ce projet est porteur de dossiers européens. Aujourd’hui, je dis
qu’il ne faut plus focaliser sur le label, parce qu’il viendra un jour ou I’autre.
Les communes qui ne sont pas dans le périmetre du parc passent tout
simplement a coté de certaines aides. Je sais bien que Gruissan est
indispensable au parc, mais sans Gruissan le PNR se fait quand méme. »

(Maire de Narbonne, L’indépendant, 9 mars 2002).

Ils attendent un accord avec le département de nature a mobiliser a nouveau les
communes réfractaires. Ce dernier, engagé dans la démarche de « pays » ne semble
pourtant pas enclin a faire marche arriére : « le projet de parc s’est terminé en 1998 ;
pour nous, c’est une opération classée » (Chef de service au Conseil général, avril
2000). Dans cette situation, le Directeur du Parc a menacé de démissionner en décembre
2001 si les communes encore absentes ne parvenaient pas a un accord garantissant la
cohérence du périmetre du parc. Pour I’équipe technique du parc, le renoncement a sa
création signifierait la disparition du Syndicat mixte et, avec lui, I’échec des mesures de
protection initiées en particulier celles liées a 1’application de Natura 2000 (Equipe

technique du Syndicat mixte, 13 juin 2002).

Le cas du projet de PNRN met plus largement en évidence la difficulté de mise
en ceuvre d’actions de gestion intégrée sur un territoire dont la configuration est le
produit de la combinaison d’intéréts économiques liés au tourisme et de conflits
politiques entre collectivités locales. Notre analyse montre aussi le décalage entre les
logiques et les modes de gestion «réels» des étangs et ceux attendus. Les
interdépendances entre usages et entre usages et milieu naturel, obligent en effet les
acteurs a mettre en place des régles de coopération, de coordination ou de résolution des
problémes qu’ils rencontrent dans le déroulement de leurs activités. Ces logiques et ces
modes de gestion constituent un contre pouvoir a 1’application de réglementations ou
des actions publiques, dans la mesure ou elles expriment la capacité des acteurs locaux a
inventer leurs propres régles de fonctionnement, c’est a dire leur autonomie. La section
suivante permet d’exposer comment s’exprime cette autonomie locale sur le site de

Bages-Sigean.
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III. I’ ACTION PUBLIQUE CONFRONTEE AUX USAGERS ET
AUX ENJEUX LOCAUX

Sur le site de Bages-Sigean, on remarque « une curieuse sensation de
fragmentation humaine liée a la diversité des milieux environnants » (Remblier, 1997),
ou chaque activité cohabite avec les autres sans que les regles régissant leurs relations
soient explicites. Comment s’organisent-elles ? Quels sont les régles et les enjeux de
cette organisation le plus souvent informelle et liée a la configuration socio-politique du

site ?

A. L’APPLICATION DES REGLEMENTATIONS FACE AUX PRATIQUES REELLES DE

GESTION

La configuration locale d’usage et de gestion des étangs que nous avons décrite
suppose d’abord la mise en place spontanée de « régles de cohabitation » entre les
activités. En effet, on assiste sur le site, a des interdépendances telles entre protection de
la nature et activités génératrices d’effets négatifs sur le milieu naturel qu’elles obligent
les acteurs a s’organiser au cas par cas et a établir des accords ponctuels de
cohabitation. Les comportements sont donc adaptés pour éviter les problémes
relationnels ou environnementaux. Par ailleurs, la configuration locale du site implique
la structuration de modes d’articulation plus généraux entre d’un coOté, les usages et

enjeux locaux et de I’autre, les actions publiques de protection de la nature.
1. L’autonomie des acteurs locaux

La cohabitation des différents usages répond a des régles inventées par les
acteurs eux-mémes, notamment dans la partie sud de I’étang et en particulier a Port

Mahon.

Le riziculteur riverain de I’étang par exemple est trés affect¢ dans sa
production par la pollution du canal de la Robine, en partie imputable aux pratiques
agricoles du bassin-versant. La qualité de la ressource en eau constitue pour lui un

facteur mobilisateur. Il utilise en conséquence des produits trés peu polluants et des
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machines sophistiquées de dosage des fertilisants pour sa culture, moins par souci

d’économie que pour ne pas contribuer lui-méme a polluer 1’étang.

De leur coté, les industriels de la zone industrielle de Malvezy ont pris
conscience depuis peu de temps des impacts de leurs effluents sur I’écosysteme de
I’étang. La pression légale et sociale les a obligés a réguler leurs activités pour limiter
les effets négatifs qu’elles ont sur la pratique de la péche en particulier. Ils ont
développé des actions environnementales allant de la plantation de roseliere, a la
limitation des rejets, en passant par le controle de la nature de leurs effluents. Cette
régulation autonome de I’activité est une stratégie qui vise a garder le soutien des élus
pour se développer dans le secteur, plus qu’a préserver le milieu naturel pour ses valeurs

intrinseques.

Les salins de Gruissan développent depuis peu une démarche de « gestion
intégrée » grace a des partenariats avec la LPO et les botanistes locaux. En dehors de
leur fonction de production de la fleur de sel, les tables salantes de Gruissan sont aussi
des aires naturelles de reproduction de plusieurs especes d'oiseaux migrateurs. L'équipe
de la Ligue de Protection des Oiseaux de I'Aude s’intéresse plus particulierement a la
reproduction des sternes sur cette partie du littoral (en particulier les sternes naines) et
aux manicres de favoriser 1’¢levage des jeunes oiseaux compromis depuis plusieurs
années par I'importante fréquentation du site (AME, 1998). La LPO a donc créé, en

partenariat entre les salins, un ilot artificiel de 700 m2 pour faciliter les nidifications :

« Le résultat s'avere particulierement payant puisque 200 couples sont venus
nicher cette année, permettant l'envol de 300 poussins de sternes naines qui
iront rejoindre leurs quartiers d'hiver africains » (Chargé de mission

environnement a la LPO, décembre 1998).

La coopération entre un acteur économique local (salins) et I’association de
protection de la nature (LPO) témoigne des relations d’interdépendance existant entre
les différents acteurs locaux. Ici, la convergence entre les intéréts de protection des
valeurs naturelles des salins et la production de sel a permis de trouver les termes d’une
coopération dont 1’enjeu est de rendre les pratiques compatibles. Les Salins, en
protégeant 1’avifaune locale, valorisent en méme temps l’intérét du site pour les

touristes. Un systéme de régles permet de contrdler ce nouvel usage et ses
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débordements éventuels : laisser les véhicules hors de I’exploitation, accompagner les

visiteurs dans leur promenade, limiter la fréquentation :

« On a élargi l'activité avec des visites guidées. Pour ¢a on a travaillé avec
des botanistes et méme avec la LPO (...) On sait que si on met 100000
visiteurs ici, des oiseaux, il y en aura plus, donc il y a des quotas a ne pas
dépasser, qu’on essaye de faire respecter au mieux. C’est un site préservé, on
a ouvert parce qu’il y avait une forte demande, mais les gens qui rentrent
sont accompagnés, ils ne rentrent pas seuls sur le site. Par ce biais
d’ouverture environnementale, on a aussi crée des petits produits locauxy

(Salins, 11 avril 2000)

Le développement d’une activité pédagogique et culturelle complémentaire sur

ses salins dynamise en fait une production qui n’était plus tres rentable.

De leur coté, les élus créent aussi des régles de cohabitation des usagers sur le
complexe lagunaire. Ils jouent donc en pratique le role d’arbitres des activités. A titre
d’exemple, le maire de Sigean est a I’origine de la création de la réserve de chasse
locale. Suite a un incident entre un employé municipal et un chasseur dans le secteur
trés fréquenté de Port Mahon, il a imposé a I’ACCA de mettre en réserve toutes les
terres autour du port. De méme, la commune de Peyriac est intervenue dans le conflit
entre chasseurs et vignerons pour expliciter la nécessité de leur participation conjointe a
la gestion du patrimoine local. Un viticulteur raconte que « la commune a dit aux
chasseurs : maintenant messieurs, vous n’étes plus tout seul, ce n’est pas vous qui devez
ameénager l’ensemble du paysage et du patrimoine » (vigneron, 27 avril 2000). Enfin,
pour ne pas interdire une activité de VTT sur I’ile Sainte Lucie, la municipalité de Port
La Nouvelle y a établi une spatialisation des usages. Cet arbitrage implique aussi une
réglementation de la vitesse' et la mise en place d’un service de police, qui veille a

rendre I’usage du VTT plus compatible avec I’usage de promenade dominant sur I’ile.

« Les mairies sont la pour concilier un peu tout le monde (...) 1l faudra avoir
des zomes réservées a des activités afin que tout le m