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Avant-propos

Cette thése a été réalisée dans le cadre de I'Ecole Doctorale Temps, territoire, société et
développement (TTSD) de I’Université Paul Valéry en association avec Montpellier SupAgro.

Cette these s’inscrit aussi dans un cadre d’une recherche-action CIFRE, soutenue par I’ANRT.
J’ai été accueilli au sein de la Direction du développement économique et de I'emploi (DDEE)
de la Métropole de Montpellier ainsi qu’au sein de 'UMR Innovation (SupAgro — INRA -
CIRAD). Ce laboratoire est intégré au département Sciences pour I'action et le
développement (SAD) de I'Institut national de la recherche agronomique (INRA).
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D’octobre 2015 a septembre 2018, j'ai bénéficié d’'une bourse CIFRE octroyée par
I’Association Nationale Recherche Technologie (ANRT). Cette bourse a contribué a la
création d’un cadre d’emploi adapté a la réalisation de cette thése, réalisée en qualité de
Chargé de recherche-action Agroécologie et alimentation au sein de la DDEE.

L’Université Paul Valéry et Montpellier SupAgro n’entendent donner aucune approbation, ni
improbation, aux opinions émises dans cette thése.
Ces opinions doivent étre considérées comme propres a leurs auteurs.
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INTRODUCTION

Problématique
et démarche de recherche



Introduction

Pourquoi étudier la participation agricole a une politique alimentaire territoriale ? En quoi
cette question constitue un probleme nouveau a traiter ? Afin de justifier I'intérét de ce
sujet, je commencerai par replacer cette question dans son contexte historique
professionnel agricole, dans celui de la montée du local et des territoires, puis enfin dans
Iirruption des demandes alimentaires venant des villes. Cela m’amene a formuler
I’'hypotheése du décalage entre acteurs urbains et agricoles concernant les capacités du
territoire a approvisionner ses habitants en alimentation.

1. Comprendre les décalages entre acteurs urbains et agricoles sur

I’alimentation locale

1.1. Des agriculteurs organisés plus par filieres que par territoires

Les agriculteurs sont devenus des producteurs, voire des « moléculteurs » (Bourg, 1990) : les
liens se sont distendus avec les consommateurs. Les agriculteurs sont pris dans un systéme
agro-alimentaire, une filiere plus large qu’ils maitrisent de moins en moins car elle est plutét
pilotée par I'aval des marchés. D’autre part, les agriculteurs privilégient historiquement les
formes de représentation collectives plutét qu’individuelles et la délégation a leurs
Organisations professionnelles agricoles (OPA) plutot qu’une participation directe.
Vue des agriculteurs et de leurs organisations, la question de la participation est fondatrice.
Aprés la Guerre, les Lois d’orientation de 1960-62 s’appuient sur le choix fort de I'Etat de
confier le développement agricole a la profession agricole (Muller, 1984) dans un objectif
partagé de « modernisation »' qui a des effets sur les liens entre agriculteurs et territoire, ou
« environnement local » :

« Dans le processus de modernisation agricole des trente derniéres années, on a

assisté a une dissociation progressive entre la pratique agricole et I'environnement

local » (Jean, 1993).
Les échelles d’action privilégiées par les agriculteurs sont celles des filieres d’une part,
caractérisées par une organisation verticale des chaines de valeur et celles du Département
de l'autre, qui reste I'espace privilégié pour |'organisation de la profession : Chambre
d’agriculture ; Syndicats agricoles, dont le syndicat majoritaire FNSEA; Commissions
départementales — comme la Commission départementale d’orientation agricole (CDOA), le
Comité Départemental SAFER, etc. Ce modele est issu de la Révolution verte. Il préne le
« progres » qui vise a augmenter la productivité du secteur agricole et cherche a faciliter ce
qui le détermine: agrandissement, spécialisation, motorisation, etc. En termes de

Les expressions entre guillemets représentent des concepts utilisés par des acteurs dans un contexte spécifique. Le
contenu du texte entre guillemets est en italique lorsqu’il est issu de la bibliographie citée ou d’entretiens. Nous utilisons
) pour les autres langues. Les

les guillemets latins (« ») pour les citations francophones et les guillemets anglo-saxons (
concepts génériques sont indiqués également entre guillemets, mais sans italique.
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gouvernance, c’est bien la profession organisée qui prend elle-méme en charge son
développement, a travers une forme de régulation amenant la profession a cogérer le
secteur agricole avec |'Etat.
Cependant, les années récentes (1990-2010) voient se profiler deux critiques de ce modeéle
de cogestion. Tout d’abord, cette cogestion est dominée par un syndicat majoritaire : la
FNSEA et sa branche « jeunes », le CNJA. Ce mode de gestion favorise ainsi un monopole de
décision et d’expertise. Le secteur agricole peine a laisser place a d’autres voix?, alors que
dans d’autres secteurs peuvent s’appuyer sur une gestion plus ouverte. Les courants
« alternatifs » et minoritaires sont encore peu représentés dans les instances de gestion de
I’agriculture, alors qu’ils peuvent étre porteurs d’innovations sociales comme les produits
fermiers, I'agriculture durable, I'agriculture biologique, les circuits courts, etc. Les
mouvements citoyens n’ont pas non plus de place possible dans cette régulation.
Deuxiéemement, ce modele de cogestion ne permet pas une articulation aisée de la
régulation agricole et de 'aménagement du territoire. En effet, malgré le maintien d’un
pouvoir fort des agriculteurs sur le foncier, surtout dans régions a Faire-valoir direct (FVD)
important, les agriculteurs sont globalement devenus minoritaires, démographiquement et
politiguement. De ce fait, les relais entre actions locales, menées par les communes ou
intercommunalités, et dynamiques agricoles sont fragilisés.
« En 2001, les exploitants agricoles, attachés a leur terre par la nature de leur
profession, ne représentaient plus que 28,5 % des maires en France, alors qu’ils en
représentaient encore 48,4 % au moment de la promulgation des premiéres lois de
décentralisation en 1982 ; les commergants et artisans, et méme les médecins et la
plupart des professions attachées au territoire a travers leur clientéle, sont également
en net recul a la téte des exécutifs locaux » (Koebel, 2009).
Comme d’autres, Praly (2007) observe une
« difficile rencontre entre les agriculteurs, acteurs d’organisations agricoles
historiguement constituées, habituées a fonctionner sur un mode sectoriel et a
I’échelle nationale, et des collectivités territoriales nouvelles, qui elles-mémes se
cherchent identité et Iégitimité sur leurs propres territoires ».
Les agriculteurs conventionnels adoptent pour la plupart une attitude de défense de leurs
intéréts. lls tiennent particulierement a défendre les « meilleures terres ».
Les « positions protectrices de la profession agricole font perdurer le dualisme entre
espaces urbains et agricoles, ce qui menace paradoxalement I'avenir de I'agriculture
du fait de la régression continue des espaces agricoles » (Jouve et Vianney, 2012).

2 . . P , , . . .

Les courants « alternatifs » et minoritaires sont encore peu représentés dans les instances de gestion de I'agriculture,
alors qu’ils sont porteurs d’innovations sociales comme les produits fermiers, I'agriculture durable, I'agriculture biologique,
les circuits courts, etc.
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L'organisation historique de I'agriculture en France se caractérise par cette cogestion entre
I’Etat et la profession, avec un consensus sur la « modernisation », traduite pour le secteur
agricole en objectifs de hausse des rendements. De ce fait, ces OPA sont a priori inadaptées
pour entretenir des relations avec les associations de consommateurs ou les collectivités
territoriales. Deux aspects caractérisent la participation des agriculteurs a I'action publique a
I’échelle nationale : elle se fait via des interpellations de collectifs, et non d’individus ; elle
est médiée par des OPA, elle ne privilégie pas les formes directes de participation des
individus. Elle privilégie une organisation sectorielle, a-territoriale plutét que territoriale.
Dans ce contexte, sous quelles formes peuvent se décliner les participations agricoles a des
échelles plus fines que celle de I'Etat ?

1.2. Développement local et territorialisation de I’action publique

En France et ailleurs, le processus de décentralisation contribue a une territorialisation de
I'action publique. Dans le domaine agricole, la montée des territoires est issue de
I'importance croissante accordée aux enjeux environnementaux, par exemple autour de la
gestion de I'eau et de la biodiversité (comme les sites Natura 2000).

Dans les années 1990-2000, la politique agricole cherche a favoriser 'articulation d’enjeux
territoriaux et de pratiques dites « agro-environnementales ». En France, cette articulation
prend la forme de dispositifs comme les Mesures agro-environnementales (MAE) ou les
Contrats territoriaux d’exploitation (CTE). Cependant ces dispositifs connaissent des phases
de repli liées aux réformes successives de la Politique agricole commune (PAC) qui remettent
en question le découplage fort des aides entre le premier pilier de la PAC, basé sur des aides
directes a la production et le second pilier cherchant a favoriser le « développement rural ».
La structuration progressive des programmes LEADER peut contribuer a insérer les
agriculteurs dans des démarches de développement local en milieu rural, mais avec des
formes de mise en ceuvre et des succes divers, dans un contexte caractérisé par un maillage
fortement déterminé par les périmetres d’intervention pré-existants, a I'échelle des Pays,
Parcs ou EPCI (Chevalier et Dedeire, 2014). Plus largement, les politiques de développement
rural portées par des institutions locales semblent rencontrer des difficultés a inclure des
agriculteurs conventionnels du fait de leurs habitudes organisationnelles (Michel et al.,
2018). D’autant que ces institutions locales sont issues de compromis politiques comme le
montre Vanier (1995) a propos de la « petite fabrique » de territoires en Rhone Alpes.

Au cours des années 2000, la phase des Schémas de cohérence territoriale (SCoT) prolonge
la précédente. Les villes s’intéressent a I'agriculture via la question de la gestion des espaces
agricoles et naturels affectés par I'extension urbaine. Cependant cet intérét ne se fait pas
toujours en lien étroit avec le monde agricole, a I'exception des travaux menés dans ce sens
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par Terres en Villes (Bonnefoy, 2011). En France, I'échelon des intercommunalités émerge
dans les réformes successives de la décentralisation comme « territoire de projet ». Les
collectivités territoriales, dont les EPCI, peuvent se positionner dans ce contexte comme
nouveaux relais, nouveaux médiateurs de la relation société (locale) / agriculture (urbaine)
en s'appuyant sur les leviers de compétences publiques dont elles ont la maitrise :
aménagement du territoire, gestion de la restauration collective publique, organisation
d’événements, gestion d’équipements publics (marchés, halles), etc.

Mais une politique alimentaire urbaine implique la construction d’une politique agricole,
concernant un périmetre plus large que le périmetre administratif urbain. Or la politique
agricole n’avait pas été pensée précédemment a partir de la ville. La conception des
politiques agricoles se faisait plutot par les filieres, et a une échelle nationale, voire globale.
La demande contemporaine des villes aux agriculteurs est ainsi inédite. Dans le fil du
développement durable, aprés avoir construit le développement urbain en opposition au
rural et a 'agricole, les villes cherchent aujourd’hui a intégrer développement urbain et
agricole dans une forme d’agrarisation urbaine (Salomon Cavin, 2012). Les urbains
deviennent ainsi attentifs a la préservation des terres fertiles. La gestion des espaces
agricoles périurbains a comme enjeu principal le passage de la ressource fonciére comme
« propriété » de la ville ou de l'agriculture a une ressource fonciére considérée comme
« territoriale » car concernant un nombre plus large d’usagers : la gestion de ce foncier ne
peut étre laissée a la

« seule initiative des élus et/ou des acteurs agricoles lesquels tendent plus a utiliser

I’espace agricole au service du projet de la ville et/ou comme seul support a I'activité

agricole qu’a I'insérer dans un projet de territoire intégré » (Jouve et Vianey, 2012).
Dans les pays du Nord, le milieu périurbain est ainsi marqué par des formes publicisées
d’usages d’espaces. Ces pratiques concernent tout autant des espaces privés que publics.
Nous retenons ici cette définition de la publicisation : un « processus par lequel des espaces,
qu’ils soient publics ou privés, urbains ou ruraux, sont pratiqués par de multiples acteurs pour
en faire des espaces d’usage » (Clément et Soulard, 2016).

Ce processus de publicisation ameéne un nombre croissant d’acteurs a se sentir concernés et
a s’impliquer dans la régulation des biens agricoles et alimentaires. Les demandes
contemporaines liées a l'agriculture trouvent un écho local du fait de la montée en
compétence des intercommunalités et des régions, échelons qui incarnent une action
publique relocalisée, reterritorialisée, axée sur la durabilité, le développement économique
et l'innovation. Cette action publique s’appuie de facon privilégiée sur des formes de
gouvernance ouvertes et multi-acteurs (Gaudin, 1999). La mise a I'agenda des questions
environnementales et plus récemment alimentaires amene les territoires de projets, comme
les intercommunalités, a formuler des demandes en produits et services écologisés et
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relocalisés. Mais ces demandes ne correspondent toutefois pas toujours aux priorités et
capacités des offres agricoles de proximité.

1.3. La ville qui mange : une nouvelle équation alimentaire

Les nouvelles demandes alimentaires urbaines ne font que renforcer les difficultés de
dialogue entre l'agriculture et les territoires de projet. En effet, I'industrialisation de
I'alimentation, sa globalisation, puis les crises alimentaires, dont celle liée a la crise
économique de 2008 (Morgan et Sonnino, 2010), ont dans un premier temps déstructuré et
déconnecté I'agriculture des villes, jusque-la profondément liées, puis suscité un intérét
nouveau pour la question alimentaire (Aubry et Chiffoleau, 2009). Cela se traduit par
exemple depuis les années 2000 par le développement des circuits courts et de I'agriculture
biologique, qui refletent des préoccupations alimentaires liées a des enjeux
d’environnement, de santé et de justice sociale. Les nouvelles demandes d’une société de
plus en plus urbaine, dans ses modes d’habiter (Mathieu, 2012) comme dans ses modes de
vie, sont liées au respect de I'environnement et a la qualité de I'alimentation. Elles portent
toutefois des paradoxes comme le local trap (Born et Purcell, 2006) : la production locale ne
signifie pas systématiquement respect de I’environnement ou amélioration de la qualité des
aliments. L’agriculture se retrouve ainsi a I'agenda des aménageurs urbains (Pothukuchi et
Kaufman, 2000 ; Morgan et Sonnino, 2010), mais sans pour autant se traduire en pratiques
effectives : de nombreux auteurs observent un

« décalage entre un discours « pour la préservation des espaces agricoles

périurbains » et I'absence de sa traduction en actes ou en propositions fortes dans le

projet de territoire » (Jarrige, 2004).

Dans le champ alimentaire, la volonté d’agir localement est portée par des mouvements
citoyens qui se positionnent en contrepoint du systéme agro-industriel globalisé. Fonte
(2008) explique la montée en puissance du mouvement de relocalisation par des arguments
mélant enjeux sociaux et environnementaux :
“The reconnection perspective supports food that is produced, retailed and consumed
in a specific area, appealing primarily to social justifications (as a way of empowering
and revitalising local communities) and environmental justifications (as a way of
reducing pollution caused by transporting goods). Local food initiatives are promoted
in opposition to what are perceived to be the disempowering social and economic
effects of globalisation. Reducing the physical distance between producers and
consumers is thought to revitalise rural communities, benefiting local farmers on the
one side and consumer and environmental health on the other”.
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La globalisation est percue comme une force provoquant une perte de contrdle, de mattrise,
de pouvoir par les populations locales : disempowering. Au contraire, la relocalisation est
vue comme une voie de renforcement de la capacité locale d’action, ou empowerment.

De nombreux auteurs (Hinrichs, 2003 ; Kneafsey, 2010 ; Praly et al., 2014) montrent que la
« relocalisation alimentaire » ou le « mouvement alimentaire » peuvent se décliner en
plusieurs revendications, derriére lesquelles se retrouvent des points communs : diminuer le
nombre d’intermédiaires dans le systeme alimentaire, rapprocher géographiquement
production et consommation, ou encorerompre avec le systeme agroalimentaire
conventionnel global. D’autres auteurs critiques pointent le fait que la plupart des
mouvements citoyens alimentaires pronent un retour au local vu comme un lieu de
résistance aux logiques capitalistes englobantes pergues comme a-territoriales.

Dans le fil de ces mouvements alimentaires, les collectivités cherchent a construire de
nouvelles politiques alimentaires intégrées a des projets de territoire. Leur idée est de
répondre aux besoins alimentaires des urbains en favorisant la construction d’une offre
agricole locale élargie en produits de bonne qualité environnementale. Les politiques
publiques alimentaires cherchent a construire une gouvernance ouverte et multi-acteurs, a
I'image des Food policy councils développés dans les pays anglo-saxons. Il s’agit d’inventer
localement a plusieurs de nouvelles politiques. En effet, les politiques développées ne se
font pas jusqu’alors a cette échelle. En termes géographiques, les échelles privilégiées
jusqu’alors étaient I'Europe et I'Etat, plutét que les échelles de proximité. L'entrée agricole
était privilégiée sur I'entrée alimentaire. La question territoriale alimentaire améne ainsi les
agriculteurs a entrer en dialogue avec une palette élargie d’acteurs. On peut analyser la
promulgation fin 2014 en France de la LAAF incluant le concept de « Projet alimentaire
territorial » comme signe d’une volonté de décliner a « I"échelle des territoires » la politique
alimentaire, qui inclurait la politique agricole.

L'intérét nouveau des collectivités territoriales et plus particulierement des villes pour les
projets alimentaires territoriaux s’inscrit ainsi dans le mouvement plus général en faveur de
I’écologisation et de la relocalisation. Il suppose une réorganisation au moins partielle de
I’agriculture locale : les villes cherchent a mobiliser des agriculteurs autour de leur projet
territorial en réponse a des besoins locaux. Cette réorganisation est questionnée par la
dimension ouverte et multi-acteurs de mise en ceuvre de ces projets de territoire.

1.4. Que sait-on du décalage entre agriculteurs et projets de territoire ?
entre agriculture et ville ?

Notre problématique de départ est issue de ce contraste entre la logique héritée, plutot
située a une échelle nationale, axée sur la gouvernance de filieres agricoles, et la logique

19




Introduction

nouvelle valorisant les formes écologisées d’agricultures orientées sur les besoins
alimentaires de proximité. Dans ce contexte de décalage potentiel entre ces deux logiques,
comment envisager la participation des agricultures a une nouvelle offre métropolitaine ?
Les demandes alimentaires urbaines ne sont pas simples a identifier et a traduire pour les
agriculteurs. En effet, elles s’appuient sur des modeéles alternatifs - recherchant le respect
de l'environnement et des travailleurs - et non sectoriels: toute l'alimentation d’un
territoire est concernée, et non pas une seule filiere spécialisée. De plus, ces demandes se
traduisent en projets de territoire pour la plupart ouverts et multi-acteurs, ce qui contribue a
approfondir le fossé avec les pratiques de participation héritées. Pour la profession agricole
majoritaire, la participation se faisait jusqu’alors dans un cadre de groupe de pairs, sur des
sujets concernant les agriculteurs uniquement, sujets tournant principalement autour de la
performance technique et économique.

Comment envisager la participation des agriculteurs a une nouvelle offre de « politique
alimentaire territoriale » portée par une métropole ? Comment éclairer ces décalages entre
dynamiques agricoles et volontés politiques de construire des projets alimentaires a I'échelle
de territoires ? Pour renseigner ces questions, j'étudie en quoi la question de la participation
des agriculteurs aux politiques agri-alimentaires urbaine est a la fois importante et peu
traitée sous I'angle proposé.

Les consommateurs sont sur-représentés dans la participation aux projets

alimentaires
L'analyse de la bibliographie montre que le mouvement de relocalisation de I’alimentation
est percu comme divers, fragmenté... mais globalement plus porté par des impulsions de
consommateurs que d’agriculteurs. Cette origine justifie le lien fait par les élus (urbains)
avec les mouvements citoyens alimentaires :

"Much of the impetus for re-connection comes from urban consumers motivated by a

whole range of desires (for fresh, healthy, wholesome food), anxieties (about food

origins and the conditions of its production) and care (for health of self and others, for

local environments and economies) [...] Some of the impetus for re-connection is also

politically driven” (Kneafsey, 2010).
La participation des consommateurs a fait 'objet d’'un mouvement alimentaire important,
largement étudié dans plusieurs pays. Pour autant, la place qu’y occupent les agriculteurs -
et quels agriculteurs y participent ou pas - est moins documentée. Dans le monde agricole,
ce sont des publics spécifiques qui s’engagent dans le mouvement alimentaire, générant une
« nouvelle agriculture en invention » (Poulot, 2014). Les circuits courts révelent une diversité
plus large d’agriculteurs que celle qui est reconnue par la profession majoritaire, garante de
I'identité « métier ». Un panel étendu de producteurs peut s’'impliquer dans un répertoire
large de circuits courts, comprenant des projets originaux, atypiques (Chiffoleau, 2017).
Mais les travaux existants ne traitent pas de facon centrale la facon dont la profession
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agricole peut étre impactée par les mouvements alimentaires ou la facon dont ces

mouvements contribuent a une reterritorialisation de I'agriculture. Peu de recherches se

sont investies sur le sujet des agriculteurs dans les mouvements alimentaires :
« Ce panorama exprime tout l'intérét qu’il y a a sortir du cadre urbain et de ses habitants
consommateurs, surreprésentés actuellement dans les recherches sur la justice
alimentaire, pour explorer d’autres terrains et d’autres acteurs, plus proches de la
dimension productive des systémes alimentaires. [...] Les espaces que I’alternative food
movement prétend créer ou recréer par rapport au systéme alimentaire dominant sont
donc eux aussi excluants et créateurs de nouvelles inégalités » (Hochedez et Le Gall,
2016).

D’un autre co6té, les recherches qui traitent de participation agricole sont focalisées sur les
guestions d’adoption de techniques ou d’insertion sur des marchés.

La participation agricole est davantage étudiée en relation aux filieres qu’aux

territoires
Une part conséquente de la bibliographie consultée sur la participation agricole concerne la
market participation : I'insertion de producteurs dans des filieres, internationales ou au
contraire « localisées ». Comment s’encastrent la production des agriculteurs au sein de
chaines de valeur ? Comment se combinent des espaces d’échelle croissante de participation
a des standards définis par les acteurs dominants du marché (Tallontire et al., 2014) ?
Comment les petits producteurs parviennent-ils a renforcer leurs capacités d’acces aux
marchés locaux (Ton et al., 2014)? Des auteurs constatent les difficultés pour des
agriculteurs inscrits sur des filieres longues, internationales, de se rapprocher des demandes
alimentaires de proximité :

"We conclude that there is tremendous potential for local marketing of farm

products, but that there is a large gap between consumer demand and willingness of

farmers to meet this demand" (Schneider et Francis, 2005).

Comment des maraichers périurbains du Nigeria accédent-ils aux marchés locaux (Akinlade
et al., 2014) ? Comment des producteurs de mangue d’Indonésie parviennent-ils a accéder
aux marchés modernes, "the modern retail chain" (Natawidjaja et al.,, 2014)? Les
supermarchés représentent-ils un circuit approprié au fonctionnement des petits paysans
d’Afrique du Sud (Louw et al., 2007) ? Dans quelle mesure les petits agriculteurs (small-
holder farmers) parviennent-ils a s'insérer dans des chaines de valeur pilotées par les
autorités locales (Amankwah et al.,, 2012 ; Masset et Gelli, 2013 ; Badmus et Olufolaji,
2013) ? Les agriculteurs urbains des pays pauvres contribuent-ils a réduire les injustices
alimentaires dans la ville, en favorisant I'accés des plus démunis a une alimentation de
qualité (Poulsen et al., 2015) ? L'article de Rodriguez Mufioz (2005) s’appuie sur le cas de
Bogota en Colombie. L'auteur estime a partir de ses observations que ce sont
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majoritairement les paysans qui approvisionnent la ville et plus particulierement les
populations urbaines défavorisées. Cela nous ameéne a comparer cette situation a celle
observée dans les mouvements alimentaires des pays du Nord?.

Dans cette méme logique de participation d’agriculteurs abordée selon une approche
d’adoption de pratiques « innovantes », des auteurs s’interrogent sur les déterminants de la
participation. Quelles sont les barriéres, les freins a la participation d'agriculteurs ? La
guestion est étudiée a partir de I'analyse de filieres alimentaires territoriales, mettant en
relation un tissu de fermes et des institutions via des programmes Farms To Institutions
(Rosenberg et al., 2014), ou encore Farms To Table (Setala et al., 2011) ou a partir de
I'analyse de la contribution différenciée d’agriculteurs a des innovations agronomiques. La
participation des agriculteurs est alors vue comme un moyen de favoriser I"adoption
d'innovations techniques - méthode de lutte biologique contre les rongeurs (Palis et al.,
2011), innovations agronomiques (Larbi et al., 2014)- entre autres via la mise en ceuvre de
démarches de conseil-formation aux agriculteurs® ou d’innovations socio-territoriales
comment diversifier ses marchés, et mieux s'ancrer sur le territoire (lzumi et al., 2010) ?

Par ailleurs, I'adoption de techniques ou de marchés nouveaux par des agriculteurs semble
plus étudiée dans les pays du Sud que dans ceux du Nord.

Participation agricole a des projets de territoire : des recherches plus fournies au
Sud qu’au Nord ?
La littérature révele une bonne connaissance de la participation des agriculteurs aux enjeux

techniques liés a I'organisation des filieres en amont. Les auteurs s’intéressent alors a la
sélection variétale participative, comme par exemple la vitalité des réseaux paysans
d’échanges de semences de quinoa au Chili (Fuentes et al, 2012), a I'adoption de nouvelles
pratiques agronomiques par des paysans pauvres des pays du Sud, ou encore a
I’écologisation des pratiques agricoles. La question de la participation est alors souvent
posée en termes d’adoption de pratiques nouvelles par des agriculteurs, mais la plupart des
textes traitent de pratiques définies au préalable pour les agriculteurs : implication
d’agriculteurs dans la gestion de périmeétres irrigués ou de bassins versants (Bagdi et
Kurothe, 2014 ; Chellappan et Sudha, 2015), adoption de mesures agro-environnementales
territoriales (Ruiz et Mundler, 2016), ou encore diversification de systemes de culture
spécialisés (comme le cacao) par le biais de la participation d’agriculteurs a des programmes
de sélection / adaptation d’especes forestieres en milieu cultivé (Leakey et Tchoundjeu,

® Et & formuler ’hypothése (non testée dans cette thése) d’une politisation moins poussée en Europe des enjeux de
solidarité entre marginaux urbains et ruraux : les « petits paysans » des pays du Nord seraient positionnés sur des niches de
mangeurs disposant d’un capital social élevé ; les « pauvres » seraient plutot nourris par le systéme agro-industriel
dominant.

¢ Exemple de pratiques de gestion environnementale des cultures du riz en Chine via le programme "Farmer Field School"
(Guo et al., 2015).
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2001). On retrouve dans cette bibliographie une influence de I'approche des Socio-Ecological
Systems, ou encore du Community-based natural resources management (CBNRM), qui
accorde de I'importance a la participation active des « communautés » dans la gestion de
ressources naturelles renouvelables, dans le fil des travaux de I’école de Bloomington
(Ostrom, 1990).

Les recherches sur le sujet de la participation agricole a des projets de développement sont
développées dans le Sud, du fait de I'insistance des bailleurs internationaux sur les sujets de
décentralisation et d’empowerment des populations défavorisées, dont celle des paysans.

Au Nord, peu de recherches semblent porter sur la participation des agriculteurs a I’échelle
locale, aux politiques territoriales concernant I'agriculture et I'alimentation. La participation
agricole est un sujet encore peu traité sous I’angle territorial.

Ce déficit contraste avec la profusion de travaux portant sur le développement du modeéle
participatif dans les politiques publiques, qui relévent principalement des sciences
politiques.

L’offre participative dans les politiques publiques
Le modele participatif se développe en France dans les années 1990-2000. On parle souvent

de tournant délibératif (Blondiaux et Sintomer, 2002) pour rendre compte de cette offre
massive de participation s’offrant au citoyen. Les agriculteurs depuis sont amenés a
participer a des concertations autour de I’environnement, du développement local ou
encore de projets urbains.

La concertation environnementale s’est développée a la suite de conflits liés aux grands
projets d’aménagement a la fin des années 1980 et au début des années 1990. La
conflictualité est alors pensée comme un défaut de concertation préalable avec les
populations intéressées. Pour favoriser I'appropriation des projets par la population, le
législateur a progressivement renforcé les processus de consultation du public®. En 1983, la
loi Bouchardeau permet une généralisation des enquétes publiques pour tout projet
impactant potentiellement I'environnement. Toutefois, ces enquétes publiques font I'objet
de vives critiques dans les années 1990, notamment parce gu’elles interviennent en fin de
processus alors que le montage du projet est terminé et que les commissaires enquéteurs
remettent rarement en question les projets (Blatrix, 2002). La contestation des grands
projets — et notamment du TGV Sud-Est (Lolive, 1999) - débouche sur la circulaire Bianco en
1992 et bient6t sur la loi Barnier (1995) qui instaure la Commission nationale du débat public

® Voir en particulier les travaux menés sous la direction de Laurent Mermet dans le cadre du séminaire Concertation,
Décision, Environnement. Voir également I'article de synthése: Barbier, R. et Larrue, C. (2011) Démocratie
environnementale et territoires : un bilan d’étape. Participations 1(1): 67.
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(CNDP), qui permet d’organiser le débat public en amont des grands projets, lorsque les
options sont encore négociables. A travers la multiplication des controverses et les avancées
en matiere de débat public, les citoyens remettent en question la « double délégation » de
pouvoir relatif a la gestion d’objets environnementaux (eau, foncier, etc.) faite aux politiques
et aux experts (Callon et al., 2001).

Dans le cadre de ces évolutions réglementaires, les agriculteurs peuvent participer aux
débats publics quand ils sont aussi fermiers ou propriétaires et que leurs terres sont
impactées par des projets. lls participent alors soit via leurs OPA®; soit via des négociations
individuelles de compensations non publiques. Sur les questions d’environnement, ce sont
majoritairement les OPA qui sont en prise avec les institutions publiques en charge, que ce
soit autour de questions liées a la qualité des eaux (Soulard, 1999) ou encore liées a la
protection de la biodiversité, comme la mise en ceuvre de Natura 2000’.

Le champ du développement local est un autre domaine d’application du modeéle
participatif. En effet, il s’est structuré autour d’une histoire longue de remise en question
des rapports centre-périphérie en termes d’expertise, de connaissances et de capacités a
établir un diagnostic territorial permettant la formulation de projets adaptés au contexte et
aux préoccupations des acteurs locaux. Cette histoire a pu concerner des agriculteurs et des
organisations agricoles, par exemple via les programmes d’initiative communautaire LEADER
en Europe, destinés a compenser les externalités négatives de la PAC sur les territoires
ruraux les plus fragiles (Berriet-Solliec et Trouvé, 2013 ; Chevalier et Dedeire, 2014). Ce lien
entre agriculteurs et développement local est ainsi plus lié aux territoires ruraux qu’au
milieu urbain.

Dans le champ du développement, la notion de « durabilité » se consolide dans les années
1990-2000 dans la suite de la publication du rapport dit Brundtland (WCED, 1987) et de
I’Agenda 21 défini a Rio en 1992. Il améne le législateur a relier démarches locales - comme
les Agendas 21 Locaux - et participation élargie de la population au progres collectif « vers la
durabilité ». Ces principes sont confortés par la signature, sous |'égide des Nations Unies, de
la Convention d’Aarhus® en 1998 sur I'accés a l'information, la participation du public au
processus décisionnel et l'acces a la justice en matieére d'environnement. lls ont été
sanctuarisés par lintégration de la Charte de [I'environnement dans le bloc de
constitutionnalité du droit francais en 2004°. On parle depuis les débats en France du
« Grenelle de I'Environnement » en 2007 de gouvernance élargie, en considérant au moins

® Qui peuvent déposer des Cahiers d’acteurs a I'occasion des débats publics de la CNDP. Ces cahiers sont consultés par les
maitres d’ouvrage, mais ces démarches sont peu étudiées en tant que telles par la littérature sur le débat public.

7 Exemple de la Région Nord Pas de Calais : Fortier, 2014.

8 Ratifice par la France et I'Union européenne.

® Conformément a la Convention d’Aarhus, toute personne a le droit non seulement « d'accéder aux informations relatives
a l'environnement » mais aussi « de participer a I'élaboration des décisions publiques ayant une incidence sur
I'environnement ».
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cing types d’acteurs : I'Etat, les Collectivités locales, les ONG, les Employeurs et les Salariés™®.
L’agriculture peut étre convoquée a plusieurs titres dans cette contribution collective élargie
a la durabilité : comme aménageuse de paysages, comme secteur d’activité économique ou
encore comme secteur central dans la consommation de ressources, dont une part n’est pas
renouvelable.

Dans le champ des politiques urbaines, |'« impératif délibératif » (Blondiaux et Sintomer,
2002) ameéne a systématiser le recours a la participation a la suite des mouvements urbains
des années 1970 (Bacqué et Gauthier, 2011). Il s’est notamment traduit en France par
I'institutionnalisation des conseils de quartiers dans les villes de plus de 80 000 habitants (loi
2002), ou [l'obligation réglementaire d’organiser des concertations en matiere
d’aménagement urbain (Art. L300-2 du code I'urbanisme), méme si |'application de cette
derniere reste fragile. En lien avec la décentralisation et la territorialisation des politiques
publiques, certaines collectivités territoriales ont aussi développé leurs propres dispositifs
participatifs (Gourgues, 2010 ; Mazeaud, 2010). Cette systématisation va de pair avec
I’émergence de spécialistes de la participation (Nonjon, 2012 ; Cheynis, 2016). Les sciences
humaines sont a la fois motrices - en contribuant a la formulation de ces nouveaux métiers
liés a la concertation territoriale — et critiques de cette nouvelle ére de la participation. En
France, la revue Participation(s) traite spécifiquement de ces sujets : dans quelle mesure la
participation a-t-elle une visée de transformation des rapports de domination ? Dans quelle
mesure le public appelé a participer aura-t-il une place active dans le processus de décision
(Arnstein, 1969) ? Comment peuvent s’articuler participation « d’élevage » et participation
« sauvage » (Mermet, 2007) ?
La bibliographie montre que les agriculteurs participent peu aux projets urbains. Et, de facon
symétrique, les urbanistes s’intéressent encore peu aux questions agri-alimentaires. A partir
du cas des Etats-Unis, Lovell (2010), ainsi que Pothukuchi et Kaufman (2000) montrent le
caractere étranger des questions agricoles et alimentaires dans les références
professionnelles des urbanistes aménageurs.

"The food system is notable by its absence from the writing of planning scholars, from

the plans prepared by planning practitioners, and from the classrooms in which

planning students are taught" (Pothukuchi et Kaufman, 2000).
Morgan (2015) insiste sur I’héritage dans les pays du Nord d’une culture d’aménagement
séparée des questions de connections aux agricultures environnantes :

"City governments are beginning to address the noxious legacy of lax planning

policies that squeezed out urban and periurban food producers in the past and

enabled the fast food industry to colonise the urban environment",

10 Aujourd’hui représentés au sein du Conseil national de la transition écologique (CNTE) instance nationale de concertation
autour de la transition écologique.
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Tout en notant I'engouement récent des villes pour ce role dans la régulation du systeme
agri-alimentaire :
"Conspicuous by their absence until recently, city governments are now beginning to
see themselves as food system players on the national and international stage".

Au final, peu de travaux sont disponibles sur cette question: comment les agriculteurs
répondent aux offres de participation développées récemment par des territoires urbains ?
Antoine Roger (2008) montre a partir du cas rural et périurbain de la viticulture de I’Aude les
difficultés des viticulteurs a s’approprier les demandes nouvelles des territoires et leur offre
participative. En France, I'entrée privilégiée des relations agriculteurs / collectivités est celle
de la gestion du foncier agricole périurbain. Cependant, on ne sait pas dans le détail
comment se déroule ce dialogue : dans quelle mesure les agriculteurs prennent-ils part aux
actions territoriales ?

La recherche proposée prolonge le travail de Michel et al. (2018)* qui explique que malgré
la montée en puissance des « territoires de projets » et de leurs attentes a I'égard du monde
agricole, les agriculteurs et leurs organisations participent peu aux projets et politiques
développés a échelle locale. En s’appuyant sur le cas de I’Aude, les auteurs montrent que les
viticulteurs priorisent le canal de leur organisation néo-corporatiste professionnelle car ils
placent leurs priorités sur les enjeux de développement de la filiere viticole. Deux processus
se renforcent mutuellement : I'un a I'échelle des agriculteurs, avec un effet de sélection des
néo-agriculteurs sur-représentés dans les instances délibératives territoriales et I'autre a
I’échelle des organisations, caractérisée par une montée de la concurrence entre Chambre
d’agriculture et institutions locales pour I'accés aux financements de I'expertise.

De méme, le travail que nous avons réalisé sur le Pays de Lunel (Vitry et al., 2018) aboutit au
constat d’une difficulté de mise en relation de I'EPCI et des agriculteurs. Au sein méme de
collectifs de développement animés par des OPA alternatives pour accompagner des
innovations territoriales, la participation agricole reste limitée'®. Les Instruments d’action
publique (IAP) mis en ceuvre par le territoire de projet semblent étre profilés pour un type
particulier d’agriculteurs : les actions « militantes » comme I'accueil du grand public a la
ferme sont peu prisées par les publics agricoles conventionnels. A contrario les actions « de
filiere » comme I'approvisionnement de la restauration collective sont privilégiées par les
agriculteurs spécialisés - en mesure de fournir régulierement un produit selon un calendrier
de livraison négocié a I'avance — et délaissées par les « petits » producteurs. Les actions
militantes, visant une écologisation des pratiques agricoles et une relocalisation de la

! Réalisée dans le cadre du projet PSDR Gouv’Innov (Languedoc Roussillon, période 2007-2011).

12 En restant sur I’exemple du Pays de Lunel, les activités développées autour des circuits courts concernent I'organisation
d’un évenement grand public de découverte des agriculteurs locaux (opération De ferme en ferme) ou encore la mise en
ceuvre de nouvelles filieres locales d’approvisionnement alimentaire en lien avec les demandes de la restauration scolaire
publique (voir aussi Vitry, 2014).
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consommation, sont fortement portées par des urbains, souvent en situation majoritaire
face aux agriculteurs. L’agriculteur est amené a argumenter individuellement sur ses
contributions au développement du territoire, dans un contexte favorisant le rééquilibrage
des normes : alors que les arénes professionnelles sur-valorisent les normes techniques, les
nouveaux lieux de participation liés a la demande urbaine - paysageére, sociale et alimentaire
- valorisent des normes sociales liées a la multifonctionnalité agricole (Poulot, 2014).

Ce tour d’horizon de la littérature nous permet de repérer ce qui reste dans 'ombre : ce sont
les conditions concretes, effectives, de la participation des agriculteurs a une politique
alimentaire urbaine.

1.5. L’hypothése d’un décalage entre logiques agricoles et logiques
urbaines

Des politiques territoriales se développent dans le domaine alimentaire. Elles sont fortement
portées par les villes et peuvent étre intégrées au « projet urbain ». Ces politiques supposent
une mobilisation, une implication des agriculteurs locaux. Si le constat d’une faible
participation des agriculteurs aux projets territoriaux semble partagé par les quelques
travaux menés sur le sujet, des connaissances restent a produire quant aux politiques
proprement alimentaires et sur les conditions a réunir pour favoriser une participation
effective et élargie des agriculteurs a ces projets a une échelle locale, territoriale.

La notion de décalage est souvent évoquée pour décrire ce difficile dialogue entre
agriculteurs et porteurs de projets urbains :
« ces derniéeres années, I'agriculture de proximité est devenue une préoccupation des
citadins : aussi, élus ou aménageurs ont commencé a proposer des projets
agriurbains. S'ils présentent souvent une réflexion innovante, ils négligent trop
souvent de prendre en compte l'agriculture dans sa réalité sociotechnique locale et
n'impliquent guere les acteurs principaux que sont les agriculteurs » (Pasini et al.,
2012).
Ce décalage entre les attentes nouvelles des urbains et les réalités agricoles est frappant
dans le cas de I'agriculture périurbaine de Toulouse : Duvernoy et Paradis (2016) notent la
« présence et permanence des producteurs et des productions de grandes cultures en
proximité de la ville alors méme qu’elles sont peu évoquées dans les projets des
territoires urbains et périurbains. »

De méme, I"'étude menée autour de la préfiguration d’'une politique agri-alimentaire par le
Pays de Lunel améne les auteurs a constater un décalage entre les intentions portées par les
collectivités et les conditions d’exercice d’activités agricoles en périurbain :
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« Au nom de la multifonctionnalité, de plus en plus de collectivités urbaines et
périurbaines inscrivent des objectifs de protection, voire de renouvellement, de
I'agriculture dans leurs documents de politique publique, ou cherchent a peser sur
I’évolution des modes de production (promotion de I'agroécologie, circuits courts). Si
les agriculteurs sont ainsi sollicités pour répondre a ces attentes et participer a la
résolution de problémes d’intérét collectif, ou a la préservation de biens communs, un
certain nombre d’études (Pasini et al., 2012 ; Bertrand et al., 2006) mettent en
évidence un décalage entre ces objectifs et ce qu’ils supposent de prise en compte,
dans les politiques territoriales locales, de la réalité de ce que sont aujourd’hui les
agriculteurs et les modes de production, ainsi que des conditions de leur maintien en
contexte périurbain » (Ruault et Vitry, 2017).

Cette idée de décalage est I'hypothése centrale de la thése. Nous choisissons de prendre un
territoire pionnier en termes de politique agri-alimentaire urbaine, et de voir comment se
déroulent ces interfaces agriculteurs / ville.

Nous formulons I’hypothése de décalages entre :

- la nouvelle "offre" politique faite aux agriculteurs par les métropoles (appel a participer a
des actions concernant la valorisation de foncier périurbain désactivé, en friche, ou
I'approvisionnement de circuits alimentaires de proximité, sur la base de pratiques
écologiques),

- et les dynamiques, priorités, pratiques (socio-spatiales et socio-politiques) des agriculteurs
urbains divers et contrastés dans leurs participations a la re-territorialisation de
I’alimentation et a I’écologisation de I'agriculture.

Trois formes de décalages sont a renseigner :

1) le décalage da a la facon dont les agriculteurs se sont historiquement organisés dans le
passé, et le rapport au territoire local qui en découle, en particulier en termes d’activation
des espaces (convoités / délaissés) ;

2) le décalage du point de vue des acteurs urbains qui ont congu la ville et I'administration
du territoire sans inclure I'agriculture. Ce serait méme par la négation, I'opposition a
I’agriculture et au rural que I'idée de ville moderne se serait affirmée (Salomon Cavin, 2014)
et que son administration se serait structurée ;

3) le décalage lié a la nouveauté de I'action locale autour de I'alimentation : face a ce fait
nouveau, les acteurs doivent inventer des articulations inédites. La participation peut alors
nourrir un processus d’innovation/transition.
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Sous quel angle traiter cette question de décalage ? C’est ce que nous allons présenter dans
la section suivante qui expose notre démarche croisant approche géographique et éclairage
par des concepts issus des sciences politiques.

2. Une approche géographique du probléme de la participation agricole

Nous proposons une démarche de géographie sociale qui articule deux points de vue, celui
d’une géographie du « fait agricole » et celui d’'une géographie du « fait politique ».

2.1. La participation du point de vue d’une géographie du « fait
agricole »

En France, on peut considérer trois grandes familles de travaux en géographie autour des
guestions d’agriculture périurbaine, qui intégrent plus récemment les enjeux de politique
alimentaire locale. La premiere famille est celle de la géographie ruraliste. Le périurbain est
interrogé comme espace d’entre-deux, soumis a la pression urbaine mais encore « rural »
par certains aspects (Vanier, 2003, 2005). Cependant, I'angle du vécu des agriculteurs
pratiquant ces espaces est peu abordé. La seconde famille est axée sur les questions
fonciéres. Elle interroge les usages agricoles et interventions publiques concernant le foncier
agricole (Perrin, 2009, 2013). Toutefois, la encore, le point de vue et les pratiques des
agriculteurs restent moins abordés que ceux des acteurs publics concernés. La troisieme
famille est reliée aux questions de développement local: dans quelle mesure la
décentralisation peut favoriser I'émergence de nouveaux « territoires de projets » (Berriet-
Solliec et Trouvé, 2013 ; Chevalier et Dedeire, 2014)? La notion de développement territorial
est questionnée en lien avec les recompositions en cours de |'action publique a I'échelle de
la région et de I'intercommunalité (Vanier, 2008).

Ces travaux sur I'agriculture périurbaine n’abordent pas de front la participation agricole aux
politiques locales. Celle-ci suppose de connaitre I'acteur « agriculteur », son point de vue
propre, ses pratiques et son métier. En se situant dans une géographie de |'espace vécu
(Frémont, 1974), la « géographie des pratiques » (Soulard, 1999) a cette visée d’analyse des
relations entre les acteurs et leurs milieux, ici les agriculteurs. Les acteurs, les pratiques sont
alors des concepts centraux pour comprendre le rapport a I'espace des agriculteurs, un
rapport percu, vécu, mais également un rapport négocié avec d’autres acteurs du territoire.
Le territoire des agriculteurs est abordé dans une optique proche de celle de la géo-
agronomie, science qui étudie

« la fagon dont les agriculteurs présents dans un territoire organisent les occupations

du sol et les usages en fonction des objectifs propres a chaque exploitation et des
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interactions avec les autres exploitations et les autres usages du territoire »
(Deffontaines, 1996 In Soulard, 2014).

La géographie des pratiques s'intéresse a la confrontation des pratiques des agriculteurs aux
problémes qui se posent sur un territoire. Ces pratiques sont a la fois spatiales et sociales.
Cette dimension socio-spatiale est appréhendée a travers les « modes d'habiter », concept
proposé par Nicole Mathieu (2012) qui décline les pratiques spatiales des acteurs en quatre
espace-temps : demeurer ; travailler ; se déplacer ; vivre ensemble. Cette approche
qualitative implique de porter un regard sur les lieux et sur la relation des acteurs aux lieux.
Ceci justifie une approche spatiale articulant la « petite » échelle de I'acteur individuel, les
micro-territoires du quotidien a la « grande » échelle du territoire de projet. D’ou notre
proposition méthodologique : s’appuyer sur I'étude d’un cas permettant de replacer les

pratiques agricoles dans leur contexte territorial de déploiement.

La participation a en effet une dimension spatiale : comment les agriculteurs réalisent et
défendent certains agencements spatiaux ? Pour situer I'acteur dans son territoire vécu, je
propose de suivre le processus d’intégration socio-spatiale de I'agriculteur en décryptant sa
trajectoire, ses logiques spatiales et son implication au sein de réseaux territoriaux, agricoles
et/ou urbains. En effet, les pratiques des agriculteurs sont les « techniques mises en ceuvre
par un acteur intentionné », les « facons de voir et fagons de faire » des agriculteurs au sein
de leur espace de travail (Soulard, 2014). Cet espace se décline en base matérielle, physique,
I’espace « support » du travail agricole qualifié via la lecture de paysage, en espace « percu »,
lié aux relations affectives, émotionnelles issues de la pratique d’une activité au sein d’un
espace et en espace « vécu », lié a la mise en ceuvre de logiques pratiques en relation avec
les voisins agriculteurs et les autres usagers. Ces trois espaces sont identifiés a partir
d’entretiens compréhensifs : 'analyse des discours permet de reconstituer et de spatialiser
les « logiques pratiques » des agriculteurs, définies comme

I’'« ensemble de jugements sur les choses, produits d’un ensemble d’interactions entre

des conceptions et des actions, dont on cherche a décrire le degré de cohérence a

travers un systéme d’argumentations » (Soulard, 1999).
La pratique agricole permet ainsi de faire le lien entre les fagons de « dire » et fagons de
« faire ». La notion permet de relier acrasie et eucrasie, les fagons effectives de faire (ce que
I’on voit quand on observe I'agriculteur en situation de travail) mises en rapport avec les
facons de décrire les pratiques, descriptions qui passent par le filtre du jugement, du
raisonnement construit. Se faisant, nous proposons une géographie qui place au centre de
I'analyse non pas l'espace agricole lui-méme mais plutot la relation a I'espace des
agriculteurs :

« L’objet de la géographie humaine n’est pas pour nous I’'espace mais la pratique et la

connaissance que les hommes ont de cette réalité que nous appelons espace »

(Raffestin, 1980).
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Partant du postulat d’'un rapport au territoire incorporé au sein des pratiques productives, je
m’intéresse a comprendre ce rapport au territoire par une analyse compréhensive des
pratiques des agriculteurs. Cette analyse constitue le volet « vécu » de la participation.

Mais au-dela des pratiques, le champ de la géographie sociale interroge les relations
sociétés-espaces. Il montre le poids des structures sociales et leur sédimentation dans le
temps et dans I'espace. En effet, les questions de participation des agriculteurs s’ancrent
dans des rapports sociaux et politiques historiquement constitués. L'approche géographique
incite alors a comprendre comment, dans un contexte territorial donné, de tels rapports se
sont construits sur un temps long et comment ils se distribuent dans I'espace. Cette question
amene a considérer la place sociale et politique des agriculteurs dans les territoires, et les
rapports de pouvoir dans lesquels ils se situent.

2.2. La participation du point de vue d’une géographie du « fait
politique »

Si la participation agricole dépend de la facon dont les agriculteurs la comprennent, en
fonction de la maniére dont elle fait sens ou non pour eux au quotidien, elle s’inscrit aussi
dans les rapports sociaux et politiques qu’ils entretiennent avec des acteurs porteurs d’une
offre participative.

Le sujet de la participation agricole implique de croiser I'approche par I'acteur, par ses
pratiques, avec une démarche partant du politique pour aller vers les publics qu’il vise. Une
géographie prenant en compte les questions de pouvoir me semble pertinente dans ce
cadre car le sujet étudié est celui des interactions entre agriculteurs et politiques
territoriales. Ces projets politiques sont la résultante de dynamiques politiques susceptibles
d’impacter les agriculteurs et leurs organisations. De méme ces projets influent sur les
rapports de pouvoir et plus particulierement sur les enjeux de partage de I'espace. Or
I'assise fonciere des unités d’activité agricole est une question stratégique pour leur
développement®. Les terres, le foncier agricole périurbain, constituent donc un objet
convoité, intéressant les agriculteurs, héritiers comme néos, mais aussi d’autres acteurs
comme les aménageurs ou les associations de défense de I’environnement. La participation
des agriculteurs aux projets urbains mérite ainsi d’étre abordée sous son angle politique.

Plusieurs géographes s’intéressent aux enjeux de pouvoir. Lefebvre a contribué dans les
années 1960-70 avec d’autres (Foucault) au spatial turn de la pensée néo-marxiste critique.
L’espace n’est pas neutre mais vu comme support et enjeu des relations sociales, encastrées
dans des relations de pouvoir : « le mode de production organise — produit —en méme temps

B Question d’autant plus stratégique dans le contexte étudié, qui se caractérise par une prédominance du FVD.
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que certains rapports sociaux — son espace et son temps. C'est ainsi qu’il s’accomplit »
(Lefebvre, 1974). Ses idées ont été reprises et augmentées par des géographes anglo-saxons
critiques : « I'espace peut étre utilisé pour opprimer et exploiter, et dominer, et créer des
formes de contréle social et de discipline » (Soja, 1996). Ainsi, ce courant de géographie
critique insiste sur les situations d’inégalités sociales et spatiales que peut révéler et
entretenir la participation politique.

Dans le fil de la tradition géographique initiée par Lacoste (1976), Subra développe une
« géopolitique locale » qui consiste a mobiliser les outils croisés de la géographie et de la
sociologie politique pour traiter de I'objet d’étude du « fait politique local » :
« Aux territoires sans conflits que nous proposent de nombreux géographes
répondent les conflits sans territoires des sociologues et des politistes. [...] Affirmer la
scientificité de la géographie impliquerait donc de surjouer sa dimension technique au
détriment de sa dimension politique » (Subra, 2008).
Pour cela, Subra (2016) propose le concept de « systéme géopolitique local » qu’il définit
comme « un dispositif, plus ou moins élaboré, qui assure a un acteur politique un contréle
dominant, stable et durable sur un territoire donné d’échelle locale ». Le systeme
montpelliérain hérité fut ainsi marqué par le caractére notabiliaire et autoritaire de Georges
Fréche, figure politique centrale de la géopolitique locale.

La géographie de I'action, des pratiques de développement que je développe s’appuie sur
une étude des pratiques, individuelles et collectives : dans quelle mesure la somme et
I'interaction locale entre pratiques contribue a construire un territoire ? Raffestin (1980)
contribue dans la géographie francophone a préciser le role du pouvoir des individus et de
leurs groupes dans la construction sociale du territoire. Il appréhende le territoire comme
construction sociale : c’est une aréne dans laquelle se confrontent des acteurs asymétriques
en termes de pouvoir : « Le pouvoir n'est ni possédé ni acquis : il est exercé par des acteurs
issus de la population. Le territoire est le produit des acteurs ».

Les géographes ont pour objets d’étude habituels les notions de territoire, d’échelles, ou
encore de territorialisation. Cependant, la géographie n’est pas bien outillée pour tenir
compte des rapports de force imposés par des acteurs divers dans leur facon de
territorialiser. De l'autre c6té, les politistes appréhendent mal la dimension des aspects
spatiaux, physiques en tant que tels, comme l'importance de la qualité des terres dans la
construction de politiques territoriales. Or ces aspects peuvent étre déterminants dans les
négociations locales. Le croisement des deux entrées disciplinaires permet d’aborder les
qguestions de gouvernance alimentaire urbaine : comment les territoires de projets, comme
les intercommunalités en France, dans un contexte de désengagement progressif de I'Etat,
définissent-ils de nouvelles politiques, qui s'adressent aux agriculteurs en lien avec leur
systeme alimentaire urbain (Michel et Soulard, 2017) ?
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Méme si la géographie sociale peut prendre pour objet la dimension politique de I'espace,
nous proposons d’emprunter aussi des concepts élaborés par les sciences politiques. En
effet, cette discipline aborde les questions de mise a I'agenda d’une nouvelle politique
locale : quel est le cadre cognitif et normatif — ou encore « référentiel » - déployé ?
comment est mise en ceuvre I'action publique, via quels « instruments » portés par quels
acteurs ? Notre cadre de lecture de la géographie du fait politique s’appuie sur des emprunts
de concepts a la science politique : ceux de référentiel et d’instrument d’action publique.

2.3. Référentiel et dispositif : des outils de science politique pour saisir
les demandes adressées par la ville aux agriculteurs

La P2A s’affiche comme innovante en matiere d’agriculture. Elle promeut une nouvelle
lecture de [Iagriculture locale via « l'agroécologie nourriciere » et comme nouvelle
« solution ». Elle constitue ainsi une alternative au référentiel conventionnel dominant dans
le secteur agricole. Via ce référentiel alternatif, émergent de nouvelles visions de
I’agriculture en place et a promouvoir. Du fait de cette émergence, les instruments déployés
issus du référentiel dominant sont susceptibles d’étre modifiés, neutralisés ou encore
dévoyés, de fagon a tenir compte a la fois des nouvelles attentes sociales et de |’évolution
des sociologies agricoles. Deux échelles complémentaires sont a analyser : celle des visions
du monde, des grands principes ou « modeles » de développement qui fondent les choix
stratégiques traduits en politiques locales; mais aussi celle des Instruments d’action
publique (IAP) bricolés ou reconfigurés pour de nouveaux usages, inventés en incluant plus
ou moins une participation agricole.

En termes de référentiels, nous formulons I’hypothése de I’'émergence de nouvelles visions
du monde portés par des acteurs urbains, différentes des logiques agricoles héritées, plus
sectorielles et rurales. Pour étudier la dimension « prescrite » de la participation agricole, j’ai
construit une grille de lecture inspirée du « référentiel » de Muller (2000) : quel est le
contenu du « nouveau » référentiel promu par la Métropole ? qu’est-ce que la Métropole
induit comme participation ? quels agriculteurs sont associés ? visés ? pourquoi ? comment ?
L'analyse se focalise sur les discours, la définition du probléeme (décodage du réel) et la
proposition de solutions : ce qu’il faut faire, ce qui serait « bon » de faire (recodage du réel).
Une part des évolutions des pratiques et positions des techniciens et élus, en interface avec
des agriculteurs, individuels, groupés de facon informelle, ou plus institutionnalisée peut se
lire via la production institutionnelle, prise comme traduction des idées avancées, des
justifications et systémes d’explication.

14 I TI " . . . . .
Délibérations, presse institutionnelle, discours d’élus, etc. (Annexe 3).
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Pierre Muller (1984) a concu sa théorie du changement dans I'action publique en s’appuyant
sur une étude des relations entre I’Etat et les agriculteurs en France au moment de la
Révolution verte, aprés la seconde guerre mondiale. Cette période se caractérise par
I’émergence d’un référentiel modernisateur de I'Etat (Jobert et Muller, 1987), qui prend
dans le secteur agricole les contours d’un référentiel sectoriel productiviste. Cette
transformation du secteur agricole jusque-la caractérisé par un référentiel de maintenance
(Muller, 1990) a été rendue possible par la présence active d’un « médiateur™ ». En offrant
au gouvernement Debré un projet de « modernisation » de I'agriculture destiné a en faire un
secteur productif et performant, les Jeunes agriculteurs (JA) ont permis de mettre le
référentiel sectoriel agricole en adéquation avec le référentiel global de la modernisation du
gouvernement Debré. En confiant la restructuration du secteur agricole a la profession elle-
méme et aux JA en particulier (via les lois d’orientation agricole de 1960-62 portées par le
ministre Edgar Pisani), I'Etat a aussi donné les moyens a ce groupe de jeunes agriculteurs
d’imposer sa vision d’une agriculture « moderne », « productive », menée par des « chefs
d’exploitation », a I'ensemble de la profession, de renforcer sa position au sein du secteur
agricole et d’en prendre le leadership (Muller, 1984). Le référentiel « exprime la vision du
monde des groupes dominants » (Jobert et Muller, 1995). Le référentiel productiviste est le
résultat d’une lutte qui a vu permis aux JA d’imposer leur vision, devenue hégémonique via
les lois Pisani. Durant les Trente Glorieuses, des visions alternatives ont pu perdurer a coté
du référentiel productiviste mais elles sont restées minoritaires, y compris dans les années
1970 ou les critiques (environnementales en particulier) contre le modeéle productiviste ont
commencé a se développer. Dans quelle mesure un nouveau référentiel pourrait-il se
substituer au référentiel productiviste actuel ? La P2A serait-elle a I'origine d’une évolution
de ce type, sur la base d'un référentiel alternatif basé sur |’agroécologie nourriciere ?
L’analyse de Muller invite a considérer a la fois le référentiel dominant qui est a I'ceuvre et
les actions qui cohabitant avec ce référentiel, actions qui peuvent se développer en
périphérie ou en marge :
« I’émergence d’un nouveau cadre cognitif et normatif (constitué de nouvelles
valeurs, de nouvelles injonctions normatives, de nouveaux algorithmes) constitue
Iindice d’une transformation de la politique étudiée et I'analyse de ce référentiel
permet de poser la question de I'articulation entre le changement de la politique
étudiée et un changement plus global ; en méme temps, la montée en puissance de ce
nouveau référentiel va constituer une forme d’encadrement de I'action des acteurs.
En ce sens, le référentiel constitue bien une contrainte pour les acteurs, a la fois parce
qu’il transforme leur perception du monde vécu et disqualifie les anciennes visions du
monde » (Muller, 2000).

Ba I’époque : les Jeunes Agriculteurs (JA).
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Le référentiel est une forme de traduction en termes d’action publique d’un rapport au
monde. Mais initialement Muller dans les années 1980 ne traite pas de I'échelle locale, il se
centre sur les relations entre le secteur agricole organisé et I'Etat. En science politique,
Antoine Roger (2010) interroge les nouvelles modalités de relations des politiques locales
aux viticulteurs, en repérant I'enjeu d’une individualisation de ces relations, qui étaient
jusqu’alors plutot réalisées via les délégations syndicales agricoles en discussion avec les
services de I'Etat. Cependant ses travaux sont axés sur le rural — les viticulteurs de I'’Aude - et
ne se préoccupent pas vraiment des relations nouvelles entre collectivités et agriculteurs
dans l'urbain ou le périurbain. Michel et Soulard (2017) montrent que du c6té urbain la
guestion agri-alimentaire est peu traitée.

Dans la continuité de Muller, Faure s’est intéressé a la déclinaison locale de I'approche
cognitive. En effet, suite aux lois successives de décentralisation en France et a la
multiplication des micro-centres de décision, on assiste a I'’émergence de « véritables
administrations d’état-major structurées par les collectivités locales pour participer a la
codification d’un rapport local-sectoriel » (Faure, 1995). Faure propose de décliner la notion
de référentiel a échelle locale, en s’appuyant sur I'idée que les acteurs locaux peuvent étre
en concurrence avec des acteurs d’autres échelles ou de la méme échelle pour endosser le
role de médiateur. Dans ce cadre, on peut faire I’hypothése de I'émergence de « référentiel
local » ou « territorial ». Cette médiation peut étre lue de facon complémentaire dans ses
deux dimensions cognitive et instrumentale.

Pour étudier des actions en cours et analyser la participation « en fabrique », je choisis de
me pencher aussi sur les instruments de I'action publique (Lascoumes et Le Galées, 2004).
Pour déployer son intervention, une institution met en ceuvre, déploie un « dispositif ». Ce
dispositif est pris comme un assemblage d’instruments, de regles et d’acteurs, au sens de
Foucault (1975). Adoptant cette approche processuelle, je propose de reconstituer, a travers
I’'analyse documentaire, la « chronique » des rapports entre I'institution intercommunale et
les mondes agricoles locaux, via des entrées spatiales, sociales et économiques. En termes
philosophiques, cette démarche s’appuie sur la théorie habermassienne de ['agir
communicationnel, qui insiste sur le recours au dialogue pour négocier, argumenter et
définir des valeurs communes au sein d’un groupe social. Cet agir communicationnel — qui
inspire la « délibération » - représente toutefois un idéal : les acteurs seraient tous en
mesure de participer a un débat ouvert, de prendre la parole et de développer un
argumentaire construit. La réalité est différente car elle est marquée par les inégalités de
positions sociales traduites en rapports de force et processus d’exclusion. Pour Foucault, le
dispositif représente une imbrication de cet agir communicationnel dans un systeme de
pouvoir, de contréle ou un systéme de résistance au pouvoir en place. Dans ce travail, nous
avons pour objet les agriculteurs dans le processus de mise en politique de I'alimentation a
I’échelle d’une Métropole. Nous considérons que c’est a travers sa politique agricole que
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I’'EPCI essaie de « gouverner » (au sens de Foucault) les agriculteurs en pesant sur leur
conduite, a travers une forme de participation que nous qualifions de « prescrite ».

Dans le cadre de la territorialisation des politiques publiques, les collectivités territoriales, et
en particulier les intercommunalités urbaines, sont amenées a avoir un réle croissant dans la
mise en ceuvre de « projets » articulant dispositifs et instruments d’action publique.
« Les intercommunalités urbaines deviennent des institutions centrales dont I'un des
premiers objets est I'écriture d’un projet de territoire envisageant I'articulation entre
les activités et usages des différents acteurs locaux » (Thareau, 2006).
Les espaces de projet se déploient prioritairement autour des pdles urbains, donnant un
poids renforcé au « projet urbain ». L'eére précédente de planification urbaine basée sur la
consommation de ressources rares, comme |’étalement urbain affectant le potentiel de
« terres fertiles », semble évoluer vers une prise en compte croissante des enjeux de
durabilité :
« en Amérique du Nord, les concepts de nouvel urbanisme et de croissance
intelligente sont présentés comme des réponses a cet impératif du développement
urbain durable qui impose de nouvelles normes de pensée et d’action » (Bacqué et
Gauthier, 2011).
Pour Pinson (2006), les administrations de territoires urbains privilégient le « projet de ville »
comme instrument d’action :
« les projets introduisent un nouvel enjeu qui était marginal sinon existant dans les
formes de planification classiques, celui de la mobilisation sociale : le projet vise
autant a mobiliser les acteurs, groupes et institutions urbaines et a constituer la ville
en acteur collectif qu’a I'organiser spatialement. »

Ce cadre de projet amene donc les urbanistes a entrer en relation avec les agriculteurs et
leurs organisations en mobilisant des instruments comme les projets urbains. Etudiant le cas
d’Angers, Germain et al. (2006) montrent les enjeux de ce dialogue agriculture — territoire de
projet :
« du point de vue de l'intercommunalité, I'’enjeu de I’ensemble des dispositifs
d’échanges entre communauté d’agglomération et profession agricole est
I'acquisition de connaissances sur I'agriculture (occupation du sol, pérennité des
exploitations). »
Les recherches réalisées notent I'importance d’aller plus loin dans la description et la
compréhension des instruments et modalités pratiques de relations entre agriculteurs et
intercommunalités urbaines, comme nouvel espace de projet territorial :
"Further research should investigate how cities can integrate social-practice based
approaches into urban planning and design for resilience and sustainability, and how
mainstream policy tools such as taxation, financial incentives, zoning incentives, land
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use regulation or educational programs, can be deployed to foster sustainable and
just everyday urban practices" (Cohen et llieva, 2015).

"The recognition by all stakeholders that agriculture may have a positive contribution
in sustainable development of urban areas is important in having a basis for local
policy makers to invest in the desired development path for the remaining farming
sector. Further research about the kind of policy instruments that may be used in
translating this recognition in adequate incentives for farms could certainly contribute
to the enforcement of this recognition"” (Vandermeulen et al., 2006).

Dans quelle mesure les acteurs du territoire politico-administratif, définissant un projet,
parviennent-ils a faire alliance avec les agriculteurs, leurs organisations et leurs territoires ?
Les agriculteurs ont un role particulier dans I’environnement social. Ils font partie des rares
acteurs utilisant régulierement les ressources territoriales qui peuvent étre publicisées,
comme |'eau, le foncier, les bois, etc.

Le territoire métropolitain est ainsi en mesure de mobiliser des instruments d’action
publique issus de secteurs qu’il maitrise, comme celui de I"'urbanisme ou du développement
économique, mais également des secteurs de I’environnement ou de I'agriculture. Comment
peuvent s’articuler ces différentes entrées, sachant que la mobilisation d’instruments n’est
pas neutre politiquement (Lascoumes et Le Galés, 2004) ?

L'approche privilégiée dans cette thése pour étudier la participation se veut empirique. Elle
part de I'idée d’articuler trois entrées complémentaires : (1) comment la ville formule des
demandes aux agriculteurs, générant ainsi une « offre » de participation ? (2) Quelles sont
les pratiques spatiales, sociales et politiques des agriculteurs visés? (3) Comment se
rencontrent — ou pas — ces attentes urbaines et ces dynamiques agricoles ?

Comprendre les pratiques de participation des agriculteurs au développement territorial
passe ainsi par l'articulation de trois entrées de recherche : participation « prescrite » ;
« vécue » et « en fabrique ». Larticulation des concepts de pratiques, territoires,
référentiels et dispositifs permet de proposer un cadre d’analyse en mesure de croiser
enjeux urbains et agricoles.

2.4. Un cadre d’analyse de la participation agricole : prescrite, vécue, en
fabrique

La notion de participation est sujette a débat car elle se situe entre un usage comme « fin »
ou comme « moyen ». Une premiére interprétation, exigeante et critique, propose de voir la
participation comme une finalité, comme processus garant de débat et d’argumentation,
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dans le sens que lui attribue par exemple Dewey (1927). Paulo Freire (1974) considere que la
participation a pour objet le changement, I'émancipation, la libération des opprimés. Dans
un monde globalisé, interconnecté, les agriculteurs développent leur sense of place. lls
tentent de connecter leur activité au territoire par la participation quotidienne. Cette
participation peut étre génératrice d’empowerment (Bacqué et Biewener, 2013), d’une
capacité renforcée a agir en relation avec le contexte. Par contre, les formes « faibles » de
participation habituellement utilisées comme moyen de « mobiliser » ou d’« impliquer » les
bénéficiaires dans les actions qui les concernent sont plus institutionnalisées et suscitent des
controverses (Blondiaux et Fourniau, 2011), notamment concernant les questions liées a la
fragilité, la fragmentation et le pluralisme des personnes physiques et morales impliquées,
mais également les formes d’utilisation des dispositifs participatifs comme instruments de
gouvernementalité (Gourgues, 2010).

Dans notre cas, la P2A constitue une offre politique nouvelle. Le travail réalisé interroge la
place prévue pour les agriculteurs dans les instruments issus ou liés a la P2A. L'approche
« forte » de la participation considére que c’est justement par la participation, par exemple a
des collectifs constitués d’agriculteurs et/ou de non-agriculteurs, que les agriculteurs
peuvent développer leurs capacités de gestion adaptative et plus largement leurs capacités a
agir (ou empowerment). Dewey (1938) par exemple considére que la démocratie et la
participation citoyenne ne peuvent se réduire au vote : les citoyens contrélent les élus qu’ils
ont choisis et prennent de libres initiatives, dans le cadre individuel ou de groupes (dont les
associations). L'éclatement observé actuellement autour des modeéles agricoles — « I"archipel
paysan » (Hervieu et Viard, 2001), en interaction avec des demandes sociales parfois
paradoxales et un environnement bio-climatique incertain (changement climatique),
qguestionne la dimension « constituée et durable » des systémes agraires. Elle donne ainsi
d’autant plus d’importance a I'étude de la participation, vue comme processus de gestion
collective d’incertitudes et de prise d’initiatives, qu’elles soient spatiales, sociales,
techniques™ ou politiques. C'est ce qui fonde I'approche « vécue » de la participation :
comprendre les logiques internes au monde agricole qui les prédisposent a répondre plus ou
moins fortement aux attentes urbaines. Ces prédispositions peuvent différer sur les formes
et modalités de participation, avec un contraste entre une délégation a des OPA propre au
référentiel productiviste et une participation directe a titre individuel dans le référentiel
alternatif.

Mais la participation inclut un dialogue entre deux catégories d’acteurs. Notre analyse de la
dimension « prescrite » de la participation cherche a mettre au jour les effets de
domination, de pouvoir, de contrble liés a la proposition de dispositifs incluant de la

6 . . . .z . TR R . .
Par exemple l'agroécologie dans le cas étudié représente une initiative relevant d’une dimension « technique »
importante, car elle renvoie a la mise en ceuvre de pratiques spécifiques par les agriculteurs.
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participation, dialoguant ainsi avec la littérature sur |'offre de participation comme
instrument de gouvernementalité (Gourgues, 2010). Dans notre cas, la Métropole recherche
moins I’émancipation des agriculteurs qu’elle ne souhaite les orienter vers des pratiques qui
permettent de répondre a ses propres attentes, principalement orientées sur « nourrir la
ville ». L'EPCI ne se soucie pas particulierement des besoins propres des agriculteurs.

L’étude de la participation « en fabrique » permet de se pencher en détail sur le processus,
sur les interactions entre acteurs en situation et ainsi sur les interférences entre « vécu » et
« prescrit ». La participation est un processus social situé et évolutif : pour la saisir, il parait
crucial de I'aborder par le suivi de la réalité des interactions entre acteurs, qu’ils soient
« prescripteurs » ou « objets de prescriptions ».

Je fais donc le choix d’une analyse pragmatique qui agence ces points de vue : les
participations vécue, prescrite et en fabrique. Pour chacune d’elle, je vais contextualiser les
phénoménes a étudier (Chapitres 1 et 2), puis je vais étudier les agencements dans I'action
(Chapitres 3 a 5), pour en tirer une synthése et un essai de montée en généralité (Chapitre
6).
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3. Démarche de recherche: une étude de cas - monographie de

dynamiques participatives dans un territoire

3.1. Montpellier : intéréts et limites d’une monographie (méthode
d’étude)

Cette étude porte sur la région de Montpellier. L'EPCI de Montpellier Méditerranée
Métropole (3M) est un cas intéressant. Je m’y penche car il offre une possibilité rare de le
suivre sur le temps long : en effet, ce cas est déja étudié depuis le début des années 2000 -
a l'occasion de la rédaction du premier SCoT (2006) - par I"équipe de recherche préfigurant
I'actuelle équipe AgriCités au sein de 'UMR Innovation. Ce territoire méditerranéen est
soumis a d’'importantes pressions anthropiques (urbanisation rapide) et environnementales
(littoral méditerranéen soumis a des sécheresses, des incendies de foréts, des inondations,
etc.). Les agriculteurs sont majoritairement viticulteurs et en grande partie propriétaires de
leurs terres. De plus, la nouvelle équipe politique élue en 2014 a formalisé a I'échelle de
I'intercommunalité une Politique agroécologique et alimentaire, la P2A. J’ai pu suivre ce cas
« de prés » du fait de mon inclusion prolongée au sein de la jeune équipe en charge de Ila
mise en ceuvre de la P2A a 3M. Cette situation de salarié-doctorant « CIFRE» a favorisé la
mise en ceuvre de modalités variées de recherches : participation observante, observation
participante, analyse d’archives et de documents, réalisation d’enquétes, etc. (Annexe 2).
Elle m’a permis d’aborder de facon fine les modalités pratiques de mise en ceuvre d’actions
et instruments mobilisant élus et techniciens urbains et agricoles. J’ai donc été a la fois
apprenti chercheur et acteur de la P2A. Cette immersion m’a fourni I'occasion d’observer
des actions accompagnées et d’en tirer des enseignements sur la participation en train de se
faire.

Une particularité de Montpellier est que la région est peu industrielle. Elle s’appuie sur des
leviers de développement tertiaires : économie résidentielle, tourisme, économie de la
connaissance, etc. L’agriculture était jusqu’a présent spécialisée et dominée par un secteur
majeur : celui de la viticulture. Le développement urbain a été fulgurant au cours de la
deuxieme moitié du XXe siecle. Alors qu’elle a tourné le dos a la viticulture pour favoriser
son développement urbain, la ville revient sur I'intérét de ses espaces naturels et agricoles a
partir des années 2000. Le SCoT de 2006 contribue a reconnaitre I'importance de ces
espaces. Le nouveau SCoT (2018) affirme I'importance d’une activation, d’un déploiement
d’activités sur ces espaces, au-dela de leur repérage via la démarche de zoning.

Pour contextualiser la question de la participation, j'ai commencé par étudier I'histoire de
I'EPCI et j’ai participé activement au volet agricole du diagnostic de révision du SCoT de
2006, mené courant 2015-2017. La P2A naissante a été abordée comme occasion de relation
entre deux mondes sociaux, celui de la ville et celui de I'agriculture. Pour analyser la mise en
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ceuvre de la nouvelle politique agri-alimentaire territoriale, je me suis appuyé sur I'étude de
chroniques de dispositifs (Paoli et Soulard, 2003). Ce faisant, j’ai introduit la comparaison a
I'intérieur du cas d’étude, de fagcon a favoriser une montée en généralité a partir d’'une
étude monographique (Guéranger, 2012). L'idée est de prendre le dispositif de recherche
comme occasion d’échanges, de relations entre deux mondes sociaux.
« L’analyse géographique du pouvoir qui puise dans les sciences de 'homme ses
concepts fondamentaux doit affronter ce qu’il est convenu d’appeler « I'actualité »
apparemment incohérente et incompréhensible. Si elle ne le fait pas, elle ne peut
exister comme connaissance scientifique vivante » (Raffestin, 1980).
Je commence par interroger les motifs de la relation. Pourquoi le ou les acteurs entrent-ils
en relation ? Sommes-nous plutdét dans une situation de participation « d’élevage » ou
« sauvage » ? Je poursuis avec le repérage de « lieux-moments » importants pour
comprendre ce qui se joue : ou et quand les acteurs sont-ils amenés a participer ? Dans une
approche ouverte, mélant géographie sociale et sociologie politique, je m’intéresse a la fois
aux espaces formalisés, aux arénes de négociation et/ou décision, mais également aux
espaces moins formalisés, dont les espaces médiatiques. Je considére ensuite les acteurs et
les relations qu’ils développent entre eux. Comment participent-ils ? En direct ? Ou via une
médiation ? Je termine par la reconstitution de ce qui peut stimuler ou inhiber Ia
participation, et comment ces stimulants évoluent dans le temps et I'espace, en fonction des
moments-lieux concernés. Ces stimulants servent aussi a préfigurer une évaluation du
dispositif : au regard de ce qui a pu intéresser, stimuler, initialement les acteurs, dans quelle
mesure les résultats obtenus favorisent, renforcent, ou au contraire défavorisent, réduisent
la participation sur le cycle d’action suivant ?

Les principaux acteurs rencontrés sont ceux qui « fabriquent » la politique publique. Coté
ville, ce sont les aménageurs-urbanistes. lls sont liés a la trajectoire de leur institution, a sa
capacité a générer un territoire d’action, spatial et politique, ainsi qu’a leur trajectoire
propre (métier, expériences de référence, modes de relations aux élus, etc.). Coté
agriculture, les agriculteurs sont vus comme des « hommes spatiaux » (Lussault, 2007), issus
d’une trajectoire spécifique - avec des degrés plus ou moins prononcés d’autochtonie - et
déployant des pratiques spatiales, sociales et politiques de facon a développer leur activité
sur le territoire. La proposition d’une nouvelle « offre » politique implique pour les
aménageurs urbains de trouver en face un « public » agricole intéressé par cette offre.

3.2. Une démarche de recherche en situation
Comprendre les décalages entre une offre de participation et des dynamiques agricoles

implique donc de croiser trois questions complémentaires : (1) comment les agriculteurs
participent, indépendamment des « offres » qui leur sont faites (dimension « vécue »); (2)
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comment l'offre de participation est formulée (caractére « prescrit ») ; (3) comment cette
offre est traduite en instruments d’action publique et appropriée/traduite (ou pas) par le
« public » agricole (participation « en fabrique ») ?

La distinction entre « prescrit » et « vécu » renvoie a celle établie par Lefebvre (1968) entre
espace « cong¢u » - vu comme celui « des savants, I'espace imaginé, produit, congu par des
urbanistes, des aménageurs », sur la base de représentations de 'espace réalisées par des
savants qui visualisent I'espace a travers des connaissances, des codes, des signes qui dictent
le(s) utilisation(s) liées a cet espace et espace « percu », caractérisé par le ressenti de
I’espace par l'usager, ressenti lié au bagage culturel, a la situation, etc.

Notre proposition est de séquencer la compréhension du dialogue ville-agriculture en trois
logiques : (1) dans quelle situation se trouve la « demande » a laquelle s’adresse cette offre ;
(2) comment la nouvelle « offre » est formulée, mise a I'agenda ; (3) sur des sujets précis sur
lesquels sont sollicités les agriculteurs, voir comment se déroule I'interface entre cette offre
et cette demande. Je croise pour cela trois techniques complémentaires de recherche
permettant de collecter les informations : (1) de I'analyse documentaire, pour reconstituer la
chronique des relations agriculture-ville; (2) des entretiens compréhensifs; (3) des
situations privilégiées de participation et d’observation (Annexes 3 a 5).

(1) Pour aborder la dimension prescrite de la participation agricole a une politique
territoriale, jJai commencé par me plonger dans la documentation permettant de
reconstituer le référentiel d’action publique et de le mettre en regard des instruments
effectivement déployés pour développer des actions concernant les agriculteurs, les espaces
agro-naturels ou I'alimentation. J’'ai consulté une bibliographie régionale sur I'histoire de la
région urbaine avec un regard plus spécifiquement centré sur la place des agriculteurs dans
cette histoire. Dans ce sens, |'ouvrage Histoire de Montpellier (Lacave et al. (coord.), 2015)
s’est révélé précieux, tout comme les théses de Raymond Dugrand (1961 et 1963) autour du
réseau urbain et des garrigues languedociens ou encore les travaux de la Maison de la
Géographie de Montpellier, du Groupement d’intérét public (GIP) RECLUS et les travaux plus
récents réalisés par I'équipe AgriCités autour du SCoT de Montpellier. Cette phase a permis
de repérer des questions, de formuler des hypothéses : pourquoi la région de Montpellier
n’est-elle pas ou peu industrialisée ? Quelle est l'influence de la propriété urbaine dans les
orientations stratégiques de [I'agriculture régionale? Quel impact a pu avoir la
décolonisation sur les paysages et sociétés agricoles régionales ? Etc.

J'ai pu avoir accés aux archives des délibérations de I'EPCI depuis sa création en 1965. Cette
source m’a offert I'occasion de m’immerger dans |'histoire de l'institution et de suivre
I’évolution du référentiel d’action, des régles de décision politiques, tout comme celle de la
construction d’une équipe technique en mesure de déployer des instruments spécifiques
concernant I'agriculture. Pour compléter ce suivi, une étude de la presse institutionnelle de
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'EPCI et de la presse régionale'’ a été menée. Enfin, j’ai pu m’entretenir avec des élus locaux
et des agents de développement territorial, en activité ou ayant cessé leur activité mais en
mesure de témoigner sur leur activité passée au sein de I'EPCI, plus particulierement sur la
considération de Iagriculture®®. Ce dispositif de recherche permet de comprendre la
situation actuelle au regard de ['historique des discours et instruments établis par
I'intercommunalité prise comme institution en charge du développement territorial.

(2) L'étude de la diversité agricole périurbaine a été initiée via une participation active a
I’élaboration du volet agricole du diagnostic de révision du SCoT. Dans un premier temps,
j’ai collecté les informations disponibles en termes de démographie agricole, d’'usage des
sols et de produits et services développés par les agriculteurs situés sur le périmetre
administratif de I'EPCI. Ce travail a permis de repérer les informations statistiques liées a
I’évolution de ce secteur et ainsi d’identifier les limites de ces données au regard de la
guestion de recherche formulée. Dans ce sens, le renouvellement agricole semble limité : la
population agricole est vieillissante et les marchés fonciers agricoles sont peu dynamiques,
marqués par |'attentisme. L’analyse des cartes produites par I'EPCI en relation avec la
politigue agricole en cours de construction et avec la révision du SCoT m’a permis
d’identifier des secteurs agricoles considérés stratégiques pour I'avenir de
I'approvisionnement alimentaire de la région urbaine. Il nous a semblé pertinent de
compléter ces premieres observations par des entretiens compréhensifs réalisés auprés
d’agriculteurs en incluant une diversité permettant d’intégrer des figures agricoles peu ou
pas représentées dans les dénombrements officiels. Je recherche une diversité large de
figures agricoles de facon a pouvoir comparer leurs pratiques tout en les inscrivant dans une
situation particuliere en termes de trajectoire d’installation et d’insertion territoriale de
I'activité. De premiers entretiens sont réalisés avec des personnes « ressources » en mesure
de revenir sur |'histoire longue du paysage agraire : un élu local installé depuis plusieurs
mandats ; un ancien agriculteur ou ouvrier agricole ; etc. Des rendez-vous sont ensuite pris
avec les agriculteurs sur la base de leur inscription dans des réseaux d’accompagnement, en
lien avec la production, la filiere (passage par les caves coopératives et les conseillers
techniques pour atteindre des viticulteurs par exemple) et des pratiques spécifiques de
production (réseau « agriculture biologique » animé par le CIVAM Bio 34 par ex.) et/ou de
commercialisation (réseau de points de vente axés sur la promotion des produits locaux). La
réalisation de relevés et transects paysagers compléte cette prise de contact par une
méthode plus aléatoire, permettant d’entrer en contact avec des pratiquants agricoles qui
eux sont difficilement identifiables via les réseaux déja constitués. L'entretien compréhensif
aupres des agriculteurs a pour but de repérer les pratiques et leurs temporalités et

v Principaux titres suivis : Midi Libre, I'Hérault du Jour (quotidiens); le Paysan du Midi et La Gazette de Montpellier
(hebdomadaires).

® En termes d’espaces, de population active ou encore de fourniture d’aliments et autres services attendus et/ou
recherchés par I'administration urbaine.
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spatialités. On essaie de reconstituer a posteriori les logiques socio-spatiales de I'agriculteur,
ce qu’il considéere bon, important et ce qu’il considére central ou marginal dans son
portefeuille de « lieux » utilisés pour mener a bien son activité. La technique d’enquéte se
décline en trois phases. Dans un premier temps, la trajectoire d’installation est retracée.
Cette phase introductive est suivie d’'un positionnement des pratiques sur un plan local, a
I’échelle des parcelles. Pour chaque distinction, spatiale ou temporelle, de pratique spatiale,
I'agriculteur est amené a expliciter son choix: qu’est ce qui I'ameéne a établir cette
distinction ? La derniére partie de I'entretien aborde les relations sociales, issues de la
trajectoire et des pratiques spatiales quotidiennes. L'utilisation d’'une méme carte a grande
échelle sur plusieurs entretiens s’est révélée féconde pour aborder les relations de
voisinage.

Les premiers entretiens ont permis de dévoiler la place spécifique des éleveurs pastoraux
dans ce paysage agri-urbain en transformation. Ces entretiens ont été complétés, dans le
cadre du projet de recherche-action Abeille’®, par une enquéte auprés d’éleveurs
périurbains de la région de Montpellier, ainsi que des organisations professionnelles les
accompagnants, de facon a déceler les étapes de déploiement de ces projets et a identifier
les préoccupations des éleveurs et de leurs organisations en lien avec un déploiement
potentiel plus large de I'activité. Cette recherche-action a nourri les travaux présentés dans
cette thése autour du redéploiement pastoral périurbain (Chapitre 5).

(3) Le troisieme dispositif de recherche déployé est axé sur la participation « en fabrique ». Il
vise le repérage de lieux de sollicitation d’agriculteurs par la collectivité, de facon a
comprendre la logique de mobilisation, les instruments déployés pour cela et les éventuels
décalages ou concordances entre pratiques agricoles et pratiques d’aménagement et de
développement urbains. La méthode consiste a s’appuyer sur une les éléments issus de la
phase de bibliographie institutionnelle, complétés par des entretiens auprés d’agents de
développement. Ma situation spécifique de salarié-doctorant CIFRE m’a permis d’alterner
des moments « d’observation participante » et des temps de « participation observante »
(Annexes 2 et 5). Jai ainsi pu observer la conception et le montage des premiéres actions
inscrites dans la nouvelle politique agroécologique et alimentaire de la Métropole, plus
particulierement le groupe en charge de |'organisation du Mois de |'agroécologie ou encore
la Commission Agroécologie et alimentation tenue avant chaque proposition de
délibérations concernant la politique P2A en Conseil communautaire. Jai eu un réle plus
moteur dans les actions menées autour de I'allocation de foncier public pour l'installation de
fermes nourricieres en agroécologie et autour de la préfiguration de filieres locales
d’approvisionnement agricole liées a la restauration scolaire gérée par la Ville de
Montpellier. J'ai tenté d’avoir acces a des lieux plus confinés en termes de participation,
comme le comité départemental de la Société d’aménagement foncier et d’établissement

19 Projet piloté par I'équipe AgriCités et financé par la Fondation de France.

44




Introduction

rural (SAFER) ou la Commission départementale de préservation des espaces naturels
agricoles et forestiers (CDPENAF), mais je n’ai malheureusement pas pu y avoir accés.

En complément a ces trois dispositifs de collecte de donnée, des activités de recherche plus
académiques ont été réalisées tout au long de I'exercice : recherche bibliographique ;
comparaison du cas d’étude a d’autres cas; mise en forme et discussion de résultats
intermédiaires avec des pairs, en commencant par les collegues de I'équipe AgriCités ;
colloques ; etc.

A partir des données collectées, j'ai ensuite formalisé des résultats. Je vous propose de
prendre connaissance a présent du plan d’organisation de ces résultats.

4. Plan de la thése

Les résultats obtenus ont été organisés en trois ensembles.

Le premier ensemble est constitué des chapitres 1 et 2 qui permettant de contextualiser la
guestion des conditions de la participation agricole dans le cas du territoire de I'EPCI de
Montpellier. Il s’agit de voir comment I’agriculture se retrouve a I'agenda de I’'EPCI. Pour ce
faire, le premier chapitre offre une description des évolutions successives des trois formes
prises par I'EPCI de Montpellier en insistant sur les liens a I'agriculture : les discours d’une
part et les instruments déployés de I'autre. Je replace I'action de I'EPCI dans son paysage
institutionnel, marqué par une situation intermédiaire entre la « petite » échelle des
Communes et la plus « grande » échelle de la Région. Ces éléments sont traduits en
« profils » agricoles attendus, recherchés par I'EPCI pour déployer ses opérations successives
liées a I'agriculture.

Le chapitre suivant (2) illustre la diversité des agricultures périurbaines dans leurs liens a la
ville. A partir du cas d’étude de la plaine Ouest, il présente I'historique des relations
agriculteurs / ville puis la diversité des figures agricoles contemporaines repérées. Ces
figures sont appréhendées selon les types de relations spatiales qu’elles déploient, et selon
les formes de relations sociales et politiques qu’elles développent.

Le second ensemble présente des chroniques de dispositifs mettant en interaction
agriculteurs et développement territorial. Les trois chapitres (de 3 a 5) décortiquent le
phénomeéne participatif « en acte ». Nous avons choisi des situations offrant une occasion
d’interface, de rencontre entre individus et institutions issus de I'agriculture et de la ville.

La premiere situation est celle prévalant avant la formulation de la nouvelle P2A.

La seconde s’inscrit dans la P2A, avec une visée d’expérimentation de nouvelles pratiques de
gestion du foncier agricole périurbain.
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La troisieme offre une situation dans laquelle la Métropole n’est pas au centre : il s’agit du
redéploiement pastoral, porté par un consortium constitué d’une association de gestion de
I’environnement et d’'une commune.

Le dernier ensemble offre des conclusions et perspectives. Le chapitre 6 est une synthése
réflexive critique visant a généraliser certains résultats, et a réfléchir sur leurs conditions de
production et d’usage. Une géographie des formes de participation des agriculteurs est
préfigurée. Elle permet de distinguer des comportements de participation variés entre
« mondes » agricoles distincts, par leur trajectoire, leurs pratiques spatiales et leurs
pratiques socio-politiques. Je propose a la suite une géographie de la politique alimentaire
territoriale intégrant la participation agricole.

La thése se conclut sur une prise de recul sur les enseignements issus des chroniques de
dispositifs, la place des négociations et le role des « relais » dans ces dispositifs d’animation
territoriale puis des propositions de pistes de travail concernant la conduite de la politique
agri-alimentaire territioriale destinées a la Métropole, conditionnée par cette difficile
articulation des mondes agricoles et territoriaux.
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CHAPITRE 1

L’émergence d’une offre
de participation agricole
dans un territoire
métropolitain



Chapitre 1

Ce chapitre traite de I'’émergence progressive de I'agriculture dans I'agenda politique et
administratif d’un territoire intercommunal « de projet », urbain a I'origine, puis élargi et
mixant urbanité et ruralité. Cette émergence est lue a travers la constitution historique de
I'EPCI de Montpellier, dénommé successivement, District, Communauté d’Agglomeration,
puis Métropole. Comment un territoire, portant un projet urbain a 'origine, a-t-il été amené
a construire une offre visant la participation des agriculteurs ?

1. Déceler ’entrée de I'agriculture a ’agenda de I’EPCI

Pour traiter cette question, la méthodologie proposée combine plusieurs techniques de
recherche. Ces techniques s’inspirent des travaux déja réalisés sur I'histoire longue des
relations entre administrations urbaines et mondes agricoles, dans les pays anglo-saxons
(Steel, 2008) et en France (Barles, 2008 et Marty, 2013). Cette approche historique permet
de mieux comprendre les trajectoires de transformations des relations des villes a
I'alimentation et a I'agriculture. Sur un temps plus long, les travaux de Dugrand (1963a)
montrent que les relations ville-agriculture étaient structurantes en Bas-Languedoc. Elles
reviennent donc sur le devant de la scéne aprés une période ol Montpellier a tourné « le
dos a sa viticulture » (Perrin et al., 2013). Je ne m’intéresse ici qu’a la période post-viticole
de Montpellier.

J’ai tenté de reconstituer I'histoire des décisions de I'EPCI de Montpellier en analysant les
délibérations archivées depuis la création de I'institution en 1965. A partir d’une indexation
thématique des délibérations de I'intercommunalité de Montpellier, je décris les liens entre
I’administration et I'agriculture, en identifiant les sujets abordés.

Ces sujets concernent I'agriculture, dans sa dimension spatiale®®, socio-économique®’ et
politique®’. Afin de déterminer la part prise par I'agriculture et la question agricole dans
I'activité intercommunale, les délibérations du Conseil communautaire ont été
systématiquement dépouillées, de 1965 a 2015 (Figures 1.1. et 1.2.). Les délibérations sont
considérées comme révélatrices des préoccupations de I'intercommunalité, comme
traduction de son action de transformation du territoire. Elles ne sont pas révélatrices de
I'importance quantitative accordée a une action, en termes de ressources humaines et/ou
financieres, mais bien de la prise en compte institutionnelle d’une question « mise a
I’agenda » (Elder et Cobb, 1984 ; Kingdon, 1984), soit du fait de la transposition de directives

%% |nterventions en urbanisme : Déclaration d'utilité publique (DUP) Habitat ou Economique ; gestion environnementale
(risques naturels (incendies, inondations), puis risques anthropiques (aire d’alimentation des captages par ex.).

! |nstallation d’entreprises au sein du péle de recherche Agropolis, puis soutien a l'installation d’agriculteurs ; promotion
des produits locaux, principalement des vins.

*2 Conventions avec des organismes agricoles spécialisés ; promotion d’une politique alimentaire territoriale.
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européennes et nationales, soit du fait de mesures voulues par un ou des maires des
communes membres de I'intercommunalité.

Figure 1.1.
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La compréhension des
logiques d’action de I'intercommunalité nécessitait de se référer a d’autres documents que
les délibérations. Ce sont les journaux institutionnels, ainsi que des productions
commandées a des bureaux d’études ou groupements scientifiques. Le GIP RECLUS?, et la
Maison de la Géographie créés en 1984 a Montpellier avec I'appui des collectivités locales
(Commune et District) ont joué un role important dans cette dynamique, liée au think tank
constitué d’universitaires, de cadres des services déconcentrés de I'Etat et d’entrepreneurs
régionaux, regroupés autour du projet de « Montpellier technopdle ». Jai été
particulierement attentif a tous les éléments de traduction du projet politique en
recommandations visant le monde agricole : cartes d’aménagement, analyses spatiales
produites par 'institution, et images véhiculées autour du devenir, du projet, du territoire.

» Réseau d'Etude des Changements dans les Localisations et les Unités Spatiales: le sigle choisi, R.E.C.L.U.S. rendait
ouvertement hommage a Elisée Reclus, un géographe novateur en son temps, mais réprouvé par l'institution politique et
universitaire de I'époque (Brunet, R. in [https://www.mgm.fr/ARECLUS/gipf.html], page consultée le 02/05/2018).
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En complément, j'ai réalisé des recherches bibliographiques sur la décentralisation en
France, dans sa double dimension, politique - évolution des rapports de pouvoir au sein de
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Figure 1.2. Domaines d’action agricole de 'EPCI de Montpellier, de 1965 a 2015.

(Source : Service des Archives, 3M. Réalisation : Hasnaoui Amri, 2017)

I’échiquier politique, entre échelles d’administration publique - et géographique, comme
processus de périurbanisation et de métropolisation, impliquant la construction d’un
territoire. J'ai enfin réalisé quelques entretiens compréhensifs auprés d’élus et d’agents
territoriaux intéressés dans leur métier aujourd’hui ou dans leur expérience passée par le
champ d’action du territoire urbain en dialogue avec des agriculteurs.

Limites méthodologiques et suites possibles

Analyse des archives - Les archives du District (1965-2001) ne sont numérisées qu’en partie,
a partir des années 1995, et dépendent des versements effectués par les diverses directions
administratives. Le dénombrement de l'activité délibérative et la recherche d’actions
menées en lien avec I'agriculture est donc dépendante de ces versements, alors qu’au cours
des périodes suivantes, les archives sont numérisées systématiquement. Pour avoir une idée
plus précise des activités de l'intercommunalité en relation avec l'agriculture, il serait
intéressant de compléter ces premiers travaux par la mesure de I’évolution dans le temps

des budgets et ressources humaines affectés a ce sujet, globalement pour I'activité de
Iinstitution, et plus précisément en ce qui concerne l'agriculture. Les communes et le
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Conseil départemental de I'Hérault (CD 34) ayant une histoire plus longue, et des
compétences intéressant de pres les agriculteurs, comme la planification de I'urbanisme,
I'aménagement rural, ou le soutien aux marchés et halles, elles restent le lieu privilégié de
concertation locale entre développement territorial et agricole (Marty, 2013). Il serait donc
complémentaire de reproduire la démarche d’analyse documentaire a I'échelle de
communes membres de la Métropole.

Analyse des cartes produites - La plupart des cartes analysées sont des cartes de prospective
territoriale. Les cartes produites concernant I'état réel d’occupation des sols (OccSol) ne sont
pas suffisamment fines pour analyser les mutations précises d’une catégorie de couvert a un
autre. Elles permettent de répondre a I'enjeu reglementaire de mesure de conversion entre
les trois principales catégories de sol retenues en urbanisme : « naturel » (N), « agricole » (A)
et « artificialisé » ou « urbain » (U). Dans l'idéal, pour apprécier les dynamiques agricoles
effectives a I'ceuvre, il serait pertinent de mettre au jour quinze ans aprés la carte des Unités
agro-physionomiques, ou UAP (Thinon et al.,, 2003), en y ajoutant un repérage et une
représentation des Unités d’activité agricole, ou UAA (Soulard, 2014), de fagon a intégrer
dimensions paysagére et décisionnelle, complémentaires pour apprécier les dynamiques
agricoles aux échelles fines des communes et de leur structure fonciére. La méthode des
UAP est basée sur une combinaison d’interprétation de photographies aériennes IGN et de
lectures de paysage. Un stage réalisé récemment (Queinnec, 2014) a contribué a la
production de données actualisées sur |'état de I'agriculture et sa dynamique. Par contre, il
n’a pas permis de comparer les évolutions depuis 2003, car les sources sont différentes. Le
travail s’est basé sur une compilation de données issues de photo-interprétations réalisées
par la Communauté d’agglomération de Montpellier (CAM) - la couche « OccSol »
(occupation des sols) - et de données issues de la Base de données (BD) « Ortho ». Mais
cette couche OccSol n’explicite pas les types de cultures a un degré fin : pas de distinction
par exemple entre maraichage diversifié et légumes plein champ, pas de précisions sur les
différents types de friches ou de garrigues. Le Registre parcellaire graphique (RPG) constitue
la base BD Ortho, réalisée par I’ASP — avec une bonne précision a la parcelle, mais
uniguement pour les cultures déclarées a la PAC, avec des méthodologies variables selon les
années. En termes de production de cartes, un élargissement aux productions des
communes et du Département serait donc complémentaire.

Trajectoire et profils d’élus territoriaux - On pourrait aller plus loin en incluant des élus plus
nombreux et divers (autres élus « du vin » ; autres élus « de I'alimentation citoyenne » ; élus
moins intéressés par ce probleme) dans leur approche de ce probleme de I'agriculture en
relation a la ville : dans quel cadre spatial, social, cognitif I’élu est-il amené a se saisir de la
guestion ? De méme, une analyse de I'évolution de la composition des conseils municipaux
en fonction des liens des élus a I'agriculture permettrait de lire plus précisément I’évolution
de la sociologie politique locale.
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Etude des représentations, des discours autour de la dimension agricole du territoire urbain -
Il serait riche de pouvoir s’entretenir avec le président Saurel, ainsi qu’avec d’autres élus
détenteurs de portefeuilles stratégiqgues comme les finances, l'urbanisme ou le
développement économique et des hauts cadres de 3M sur les espaces sociaux qu'’ils
fréquentent, sources de circulation de concepts, de références, et sur leurs perceptions de la
place des agriculteurs et de I'agriculture dans le projet urbain. Dans le cadre de ce travail
doctoral, nous avons eu des difficultés d’acces a ces personnes : emplois du temps chargés,
priorités placées dans le fonctionnement d’une institution en pleine transformation du fait
des réformes territoriales en cours. A l'opposé, dans le jeu des relations communes
périphériques / commune centre, il serait pertinent d’interroger la vision des élus et agents
de « petites communes », qui peuvent avoir des stratégies différentes vis-a-vis de
I'agriculture, qui peut servir a préserver d’'une urbanisation trop rapide, ou encore éviter
I’évolution vers une « ville-dortoir », etc.

Je propose de présenter les résultats de ces travaux sur la relation de I'EPCI de Montpellier a
I'agriculture en trois temps : I'origine et I’évolution historique d'une offre de participation
agricole portée par I'EPCI de Montpellier ; les caractéristiques des agricultures concernées ;
les modalités de participation a I'action publique territoriale proposées aux agriculteurs.

2. Mise a lagenda de la question agricole et alimentaire par

I'intercommunalité de Montpellier

Dans le fonctionnement de l'intercommunalité, la question agricole concerne plusieurs
domaines. Comprendre I'histoire des relations entre I'intercommunalité et les agriculteurs
implique de prendre en compte deux dimensions complémentaires de cet EPCI. Elle résulte
de I'histoire francaise de la décentralisation par laquelle I'Etat a élargi les compétences
administratives aux échelons inférieurs, ce afin de répondre aux évolutions sociales et
économiques du pays. Mais elle est aussi une institution politique, administrée par des élus
des municipalités qui composent I'EPCI, donc en relation plus ou moins directe avec les
électeurs.

Nous proposons de distinguer trois séquences politiques en débutant par la création du
District de Montpellier, premiére intercommunalité urbaine (créée en 1965), pour parvenir a
la période actuelle (Métropole de Montpellier, initiée en 2015). Pour chaque séquence, le
niveau de décentralisation, puis les champs d’action prioritaires concernant I'agriculture
définis par l'intercommunalité sont décrits. Notre démarche s’appuie sur l'idée que ces
priorités révelent alors en retour les caractéristiques des agricultures et des agriculteurs
auxquels s’adresse prioritairement I’'EPCI, ainsi que les formes de participation agricoles
gu’engendrent ces actions publiques territoriales.
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2.1. Le District (1965-2001)

Dans les années 1960, la France est encore peu décentralisée. Le référentiel dominant, lié a
I’expérience coloniale, est celui de I'interventionnisme public (Marié, 1995). L’Etat est le
principal organisateur de la modernisation du territoire (Jobert et Muller, 1987) dans un
systéeme de régulation croisée avec les collectivités locales, autour des départements et des
communes (Crozier et Thoenig, 1975) qui ont des compétences légales, entre autres en
gestion des voiries, de I'urbanisme et des déchets. L’Etat, sous la pression a la fois des
mouvements bottom up de développement local, et top down des institutions européennes
et internationales, engage timidement dans les années 1960 une « déconcentration » de ses
services, plutdt qu’une réelle décentralisation. L’Etat centralise le pouvoir décisionnel mais
engage une grande politique d’aménagement du territoire, avec la création de la Délégation
interministérielle a 'aménagement du territoire et a I'attractivité régionale (DATAR) en
1963. Sous sa houlette sont planifiées la création de « métropoles d’équilibre » ayant
vocation a contrebalancer la centralité de Paris. C'est dans ce contexte que s’engage un
renforcement de I'intercommunalité, avec notamment la création par décret en 1966 de six
Communautés Urbaines mais aussi I'apparition des Districts. Dés 1965 celui de Montpellier
est créé dans le contexte de retour des frangais d’Algérie, rapatriés massivement
(particulierement dans le grand Sud de la France) suite a I'indépendance du pays acquise en
1962. Cette modernisation du territoire est accompagnée par les grands Corps de I’Etat.
C’est I'ingénieur en chef des Ponts et Chaussées qui est alors garant de la compatibilité des
actions du District avec le Plan d’aménagement de la région Languedoc, dont la mission dite
« Racine » d’'aménagement touristique du littoral, initiée en 1963. Le District bénéficie dans
ses premiéres années de I"appui direct des services de I'Etat, qui gardent le (quasi) monopole
de I'expertise.

Le District se construit sur la base d’une stratégie de renforcement de I'attractivité de la
région urbaine, qualifiée de « technopéle »** ou « européle »*>. La priorité d’alors est
d’acquérir du foncier pour déployer des zones d’activités économiques. Les premieres
délibérations du District concernent ainsi quatre zones stratégiques pour I'implantation de
zones industrielles?®. Ces délibérations sont accompagnées de cartes présentant les projets
d’aménagement de zones d’activités, avec une précision a la parcelle.

Le District met en ceuvre des actions d’acquisition de foncier, classé N ou A en urbanisme,
pour déployer progressivement ses compétences: gestion des déchets (décharge de

%% Création de I'association Montpellier Languedoc Roussillon Technopdle en 1985, qui se centre sur trois objectifs majeurs :
« mise a niveau du tissu économique de la région, création d’emplois et élaboration d’un tissu d’activités “tertiaires
supérieures” » (Source : Puissance 14, journal du District de Montpellier, n°13, nov. 1985).

z Brunet, R., Grasland, L., Garnier, J.-P., Ferras, R. et Volle, J.-P. (1988). Montpellier Européle. Montpellier, GIP Reclus. 315 p.
%% Délibération du 18 / 11 / 1965 : 24 ha 3 Montpellier ; 115 ha a Vendargues ; 45 ha a St Jean de Vedas; 20 ha a Grabels
(zone d’activité affectée a des laboratoires).
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Maurin) ; gestion de la qualité de I'eau (source du Lez) ; installation d’entreprises (dont agro-
alimentaires, via le Marché d’intérét national (MIN), inauguré en 1965, sur des zones
d’activité) ; installation de nouveaux quartiers, comme sur le domaine de la Paillade,
constitué de garrigues et de vignes, au Nord-Ouest de la ville, quartier destiné a accueillir les
rapatriés du Maghreb, Algérie et Maroc essentiellement.
Le District débute avec des moyens et des compétences limités (budget primitif de I'lannée
1966 : 90 000 FF, personnel : trois employés). En 1975, a la veille de I'élection de Georges
Fréche, la Préfecture demande au District de réaliser son Schéma directeur d’aménagement
et d’urbanisme (SDAU), ancétre du SCoT. Ainsi, dés son origine, le District s’inscrit dans une
pratique d’aménagement stratégique du territoire urbain, produisant des cartes liées aux
projets de création de zones d’activités. Ses compétences s’élargissent progressivement :
aménagement économique et installation d’entreprises ; épuration des eaux usées ; lutte
contre les incendies (1981) puis transports urbains (a partir de 1982). Il est composé a
I'origine de douze municipalités, Montpellier et les communes de la premiére couronne
concernées par les enjeux d’aménagement et de gestion urbains. D’autres communes,
intéressées par les services mutualisés de gestion de I'eau, des déchets, et d’aménagement
de zones d’activité économique rejoignent progressivement le District (qui atteint son
périmétre maximal, quinze communes, en 1995 : Figures 2). Le District acquiert des
compétences selon une double logique, top down (I’Etat élargissant son champ d’action au
fur et a mesure du processus de décentralisation), et bottom up (les communes délégant
une partie de leurs prérogatives a I'EPCI).
Georges Fréche dirige la Ville de Montpellier, et préside le District puis I’Agglomération, de
son élection en 1977 a son départ pour le Conseil Régional Languedoc Roussillon en 2010. Sa
référence est la Renaissance italienne, dont le secret de la réussite est pour lui une
combinaison d’art, de culture, d’ouverture internationale, de partenariat science /
entreprises, de qualité de vie, paysage, et urbanisme. Les partenariats entre science et
entreprises sont |'objet de I'association « Montpellier Languedoc Roussillon Technopdle »
(créée en 1985) :
« Le décloisonnement entre les acteurs et la mobilisation convergente de leurs
compétences et de leurs énergies ont été et restent le gage de la réussite de nos
projets. C’est bien cette association de la communauté universitaire scientifique,
financiére, industrielle, des chambres consulaires et des acteurs publics que sont le
District et I'Etat qui a permis I’émergence et I"aboutissement de nombre de dossiers
industriels & Montpellier »*’.
Considérée comme une ville de province, bourgeoise, peu industrialisée, mis a part la
viticulture et l'industrie liée, Montpellier cherche a construire une stratégie d’attraction
d’entreprises tertiaires sur la base de I’héliotropisme :

? Editorial de la Lettre d’information Montpellier LR Technopdle ; n°10, déc. 1988.
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« Longtemps « ville administrative dans un océan de vignes » et centre universitaire
important, I’Agglomération Montpelliéraine aspire aujourd’hui a devenir un véritable
centre d’activités économiques : seule la réalisation de cette aspiration permettra
d’ailleurs un développement économique harmonieux de I’ensemble de la région
Languedoc Roussillon »*%.
En effet, Montpellier s’est affirmée difficlement comme capitale régionale, le Bas-
Languedoc étant caractérisé par un « réseau urbain en collier de perles » (Dugrand, 1963a),
qui met en concurrence plusieurs villes, de Perpignan a Nimes. Elle est préfigurée comme
capitale des « programmes d’action régionale » en 1956, et validée comme capitale du
Languedoc-Roussillon en 1982 (devenant collectivité territoriale). L'image de Montpellier se
construit autour de l'idée d’un technopdéle visant les créatifs culturels : la campagne de
promotion de 1987 affiche I'image d’un bébé, le logo de Montpellier et le sous-titre : « Chefs
d’entreprise, la petite surdouée vous tend les bras, venez grandir et réussir avec elle. Nous
vous attendons » (Figure 3).

M()ntpellier la Surd()uée Figure 3. Campagne de marketing territorial organisée par
berceau du flltlll’. Montpellier LR Technopdle (1987).

(Source : Montpellier LR Technopédle, 1987)

N\

Le maire de Montpellier parvient ainsi a proposer une image
de son territoire faite pour attirer des « créatifs culturels » et
investisseurs®>, sur le modele californien. Cette
représentation peut étre qualifiée de « prophétie auto-
réalisatrice » (Nay, 1994), dans le sens ou I'agglomération
urbaine de Montpellier ne fait pas encore partie de la carte
‘ des régions urbaines francaises reconnues pour leur bassin
iy d’emploi tertiaire supérieur (Subra, 2016).

L'idée d’alors est de spécialiser des « poles », sur la base de

zonages économiques :

« La véritable originalité de la politique mise en ceuvre par le District et les
Communes qui le composent c’est bien I'aspect globalisant de sa politique de
développement économique : c’est ce que nous croyons étre une Technopole et c’est
cela qui autorise les acteurs économiques a faire de Montpellier la ville de toutes les
croissances et de tous les records »*°.

%8 District de Montpellier (juin 1986), Service Relations Publiques. 30 mois d’action économique. L’émergence de Montpellier
Technopdle. Polycopié. 39 p. (+ Annexes).

* La « classe créative » chére a Richard Florida (2005). Cities and the creative class. Routledge.

% Jean Frangois Carenco — HEC, ENA — Directeur Général du District — Préface de Stratégie : la confirmation de Montpellier
L.R. Technopdle (sept. 1987).
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C’est ainsi que le pdle Agropolis, orienté autour de la recherche agronomique pour le
développement, est congu des la fin des années 1960, et mis en ceuvre au cours des années
1980. Il est a noter que ce pole n’est pas pensé a 'origine en relation avec les agricultures de
proximité (plutot axées sur les cultures méditerranéennes : vigne, céréales, olivier, fruits et
légumes), considérées « en crise »°, mais bien sur une logique de « déconcentration » des
grands centres de recherche nationaux (CIRAD, ORSTOM (actuel IRD), INRA, etc.) vers un
territoire présenté comme attractif pour les activités tertiaires, a I'image de la Californie
(fondant son attractivité sur la trilogie sea, science and sun). Le District, d’'une base de
compétences principalement orientée sur I'aménagement élargit ses formes d’action a
I’animation économique, via le déploiement d’une palette d’outils traditionnels (services
aux entreprises; salons) et plus innovants (Cap Alpha, premiére pépiniére d’entreprises
créée en 1987 a Clapiers).

Le District s’inscrit dés sa création dans une mission de projet de développement urbain. Les
géographes influents comme Roger Brunet ou Raymond Dugrand32 préconisent un
renforcement des fonctions urbaines de Montpellier, dans une région caractérisée par
I’'absence de réelle capitale régionale. Ce sont donc en priorité les propriétaires de grands
domaines, anciennement viticoles*> qui sont sollicités. La Paillade est identifiée comme Zone
a urbaniser en priorité (ZUP). Cette ZUP est gérée directement par la commune de
Montpellier. Les parcelles en propriété publique classées « agricoles » ou « naturelles »
(Communes, Département et, en moindre mesure, EPCI de Montpellier) représentent une
part non négligeable du foncier disponible, ce qui en fait un réel levier pour I'intervention en
termes d’aménagement et de développement®*. Coté propriétaires privés, les viticulteurs
sont particulierement importants, du fait de la prédominance du faire-valoir direct (Jarrige,
2004). La forme de participation des propriétaires s’inscrit donc dans le cadre
d’une opération immobiliere publique, qui implique la négociation personnalisée de
conditions d’octroi du domaine entre le(s) propriétaire(s) et la collectivité aménageuse.
D’autres parcelles sont négociées directement avec des propriétaires, souvent viticulteurs
(en activité ou en attente), pour des opérations liées a des zones a risque (les berges du Lez
par exemple), a potentiel (car situées a proximité des réseaux urbains) ou la recherche de
sites spécifiques pour I'implantation d’'une décharge.

3 Montpellier L.R. Technopéle (1987). Livre blanc de Montpellier L.R. Technopéle. « L’emploi ».

2 Qui est membre du Conseil municipal puis communautaire aux cotés de son collegue historien universitaire Georges
Fréche.

* Comme le domaine de La Paillade sur la commune de Montpellier — propriété en 1961 du baron de Baroncelli, ou le mas
de Grille a Saint Jean de Vedas, devenu ultérieurement siege de I'Ecolothéque puis de la salle de concerts Victoire 2.

* A titre d’exemple, I’Association fonciere agricole autorisée (ou AFAa — voir aussi Chapitre 5) envisagée sur quatre
communes du secteur « Vallée du Lez» du SCoT 2016 (Prades le Lez, Clapiers, Jacou, Montferrier sur Lez) a les
caractéristiques fonciéres suivantes : Surface totale de 1581 ha (2523 parcelles cadastrées pour 874 comptes propriétaires),
dont 737 ha en propriété publique (soit 47%) et 843 ha en propriété privée (53%) (Source : Ballon et Le Sauze, 2017).
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Au-dela du périmétre administratif du District, le retour d’« agriculteurs » en métropole
(France) depuis le Maghreb impacte fortement le paysage local. La Compagnie nationale du
Bas Rhone Languedoc (ou CNBRL, rebaptisée ensuite BRL) offre des terres aménagées
(drainées), plates, irriguées, prétes pour une mise en culture intensive, permettant le
développement d’une production horticole, maraichére, arboricole, sur le littoral. La CNBRL
reprend une partie importante du savoir-faire en matiere de gestion de périmeétres irrigués
issu de I'ingénierie développée par les pieds-noirs (Marié, 1995), et s’appuie sur les profils
agricoles issus des exploitations exportatrices du Maghreb pour installer et conforter des
zones de production intensive. Car depuis sa création en 1955, BRL n’a pas eu le succes
espéré en termes de demandes en eau brute pour l'irrigation, comme le relate Raymond
Dugrand dans sa these en 1963 :
« La CNBRL veut-elle vendre son eau pour valoriser ses investissements ? Encore est-il
pour cela nécessaire qu’une partie des paysans arrosent leurs terres, ce qui entraine la
Compagnie a favoriser la reconversion partielle du vignoble. La CNBRL veut-elle
fournir la preuve que la culture irriguée est supérieure a toute autre méthode de mise
en valeur du sol ? Encore faut-il pour cela éviter les a-coups de la production, et la
Compagnie glisse par des actions de vulgarisation dans la direction technique de
Iagriculture, mais également les sautes ahurissantes du marché, et elle est amenée a
intervenir dans les processus de vente grdce a la construction par ses filiales
d’abattoirs, d’entrepbts frigorifiques et de marchés-gares. [...] Qu’on récapitule, par la
seule logique de 'aménagement une société créée a I'origine pour vendre de I’'eau est
ainsi, 5 ans apres sa création, impliquée dans une amorce de réforme agraire, une
restructuration du semis citadin et un début d’industrialisation, toutes interventions
qui intéressent en premier chef le réseau urbain. »

Le rapatriement des francais d’Algérie impacte donc les paysages locaux, agricoles - en
favorisant des productions « de rente », sur des logiques plus intensives®> que la vigne - et
urbains, par I'aménagement de canaux, le drainage de zones littorales, ou I'équipement en
infrastructures de marché. Les caractéristiques de cette séquence « District urbain » sont
résumées dans le tableau 1.

Pour reprendre les dges du périurbain identifiés par Vanier (2005), le District se situe dans
une séquence de « consommation » : le périurbain constitue pour I'agglomération en pleine
croissance démographique une réserve fonciere pour l'urbanisation. Le foncier agricole est
considéré comme « support » du développement urbain (Perrin et al., 2016).

* sollicitant plus d’eau, de main d’ceuvre et/ou d’intrants.
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Période 1965 | 2000

Nom de I’'EPCI District de Montpellier

Caractéristiques urbaines 12 communes (en 1965) 15 communes (en 1995)

Communes membres Ville centre (Montpellier) Ville centre (Montpellier)
1% couronne (10) 1°"® couronne (12)
2°™ couronne (2) 2°™ couronne (3)

Superficie (en ha)®® 17 187 19 209
Population (en nb d’hb)37 182 877 (en 1968) 320523 (en 1999)
Densité de population (hb/km®) 1064 1669
Part espaces agricoles38 / 30% 25%
superficie totale EPCI
Priorités Urbaniser, harmoniser la gestion du développement urbain de
I’'agglomération
Valeurs, images Technopole — Montpellier « la surdouée »
Projets structurants : équipement culturel et sportif, gestion des déchets
Instruments privilégiés Urbanisme : DUP pour Développement économique :
aménagement de zones pobles d’activité thématiques
industrielles, de parcs d’activités (santé, agronomie, etc.),
puis de pépinieres d’entreprises pépinieres d’entreprises,
relations internationales

Relations aux agriculteurs Aménagement urbain sur des espaces agricoles
(dialogue avec propriétaires, dont agriculteurs et SAFER)

Considération des agriculteurs et Les agriculteurs interlocuteurs en qualité de propriétaires fonciers
des espaces agricoles par ’EPCI Les espaces agricoles comme réserve d’urbanisation

Les « couronnes » correspondent a I’éloignement entre la ville-centre et les communes alentour. Cette notion de
couronne est mobilisée par I'EPCI dans ses documents d’aménagement, qui proposent de « distinguer

ére

Montpellier et 3 couronnes géographiques de villes, petites villes et villages : la 1~ couronne réunit en grande

majorité des villes de la premiére couronne géographique [communes contiglies a la ville-centre], situées le
long de I'axe de communication languedocien et de la « route de la Mer » : Castelnau-le-Lez, Clapiers, Jacou, Le
Crés, Vendargues, Baillargues, Lattes, Pérols, St Jean de Védas, Lavérune, Juvignac et Grabels ; la 2°™ couronne

ére

réunit généralement des petites villes situées en périphérie immédiate des villes de la 1™~ couronne : St Georges

d’Orques, Cournonterral, Pignan, Saussan, Fabrégues, Villeneuve-lés-Maguelone, Prades-le-Lez, Montferrier-
sur-Lez, Castries, St Brés ; la 3°™ couronne est composée de villages, plus éloignés de Montpellier : Cournonsec,
Murviel-lés-Montpellier, St Genies des Mourgues, Sussargues, Beaulieu, Restinclieres, Montaud, St Drézéry »

(3M, Tome 2 du PADD du SCoT, 2018).

Tableau 1. Caractéristiques du District et évolution de ses relations a I’agriculture.

* Source : IGN (2010).
%7 Source : INSEE, recensement de la population légale (séries 1968, 1999 et 2015).
8 Source : Agreste, RGA (séries 1988, 2000, 2010).
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Figure 2.1. Limites administratives du District a sa création en 1965 (12 communes).
(Source : SIG 3M. Réal. : Hasnaoui Amri, 2018).
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2.2. L’Agglomération de Montpellier (2001-2014)

La décentralisation en France évolue vers une délégation toujours plus poussée de
compétences vers les échelons locaux, avec les lois Defferre de 1982-83, puis la réforme
constitutionnelle de 2003. La France cherche a regrouper les communes, en favorisant
fiscalement les regroupements, sous formes de Pays en milieu rural (1995 : loi Pasqua,
1999 : loi Voynet: LOADDT), et sous forme de Communautés d’agglomérations en zones
urbaines (loi Chevénement 1999) « avec comme objectifs une meilleure efficacité de I’action
publique et le développement d’une démocratie de proximité »*°. L’Etat favorise®® le passage
des EPCI urbaines (comme les Districts urbains) en « Communautés d’agglomération », sur la
base d’adhésions volontaires des communes membres, et du seuil de population de 50 000
habitants, autour d’une ou de plusieurs communes centres de 15 000 habitants, sur un
territoire d’un seul tenant, sans enclave. La « révolution silencieuse de I'intercommunalité »
(Le Galés, 2006) commence avec la loi ATR* de 1992 qui crée les communautés de
communes et les communautés de villes. Les villes choisissent souvent le statut de
communautés de communes plutét que celui de communautés de villes. La réforme de
1999, la loi dite « Chevenement », crée les communautés d’agglomération et supprime alors
les communautés de villes. Cette révolution est dite « silencieuse » car contrairement aux
deux actes précédents de la décentralisation, elle ne bénéficie pas d’une grande couverture
médiatique. En 1971, la loi « Marcellin » sur la fusion des communes avait été un échec
total, soldé par un co(t politique trés important. Plus aucun gouvernement ne voulait
prendre le risque d’'imposer le regroupement de communes, d’ou le maintien des 36 000
communes en 1982, alors que toute I'Europe procede a une rationalisation de la carte
communale. Dans ce fil, la loi de 1992 veut inciter a I'intercommunalisation sans I'imposer
en proposant des financements attractifs et peu de contraintes en termes de renoncement
aux prérogatives communales, mais dans laquelle personne n’avait grand espoir vu I'échec
précédent de la loi Marcellin. C'est donc un peu contre toute attente que la loi ATR se révele
étre un véritable succes, les communes s’engageant vers une intercommunalisation, d’ou le
terme de « révolution » puisqu’aujourd’hui I'ensemble du territoire est couvert.

Le développement durable fait son apparition dans la loi d’aménagement a la fin des années
1990 avec la LOADDT*. Elle améne a coupler les questions écologiques et sociales et a se
dégager des logiques sectorielles dans un esprit de développement multidimensionnel,

* [http://www.vie-publique.fr/politiques-publiques/decentralisation/index/], page consultée le 02/05/2018.

“* 1oi du 12/07/1999 concernant la réforme des collectivités territoriales : contribution de I'Etat au fonctionnement des
collectivités territoriales - Dotation générale de fonctionnement (DGF) - incitant au regroupement, car plus élevée (par
habitant) dans l'option de la création d’'une Communauté d’Agglomération, en comparaison a d’autres formes
intercommunales plus légeres, ou a I'absence de regroupement.

! Loi du 6 février 1992 relative 3 I'Administration Territoriale de la République.

2 Loi d’Orientation pour ’Aménagement et le Développement Durable des Territoires (25/06/1999).
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proné par la conférence internationale de Rio en 1992 (Emelianoff, 2002). A I'échelle des
territoires, il s’agit alors de
« définir et mettre en ceuvre des stratégies partagées qui leur permettent de répondre
aux défis auxquels ils sont confrontés au cours du siecle a venir: évolutions
démographiques, changements environnementaux, notamment climatiques,
mutations économiques » (CGET, 2015).
A Montpellier, le District cherche a élargir son périmeétre, et a passer de quinze a quarante et
une communes autour de la ville-centre. Les communes concernées doivent alors arbitrer
entre les avantages43 et les inconvénients** pour elles de rejoindre cette nouvelle entité.

C'est alors que la viticulture est activée comme ressource territoriale (Francois et al., 2013)
dans le sens ou elle devient stratégique dans les relations entre la ville centre et les
communes périphériques. En effet, la ville centre a besoin de cette alliance pour obtenir le
passage en Communauté d’Agglomération. Elle promet par le biais de son principal
ambassadeur, le président du District et maire de la Ville de Montpellier, Georges Fréche,
des actions de promotion de la viticulture, mais également des équipements collectifs,
comme une seconde Ecolothéque, qui intéressent particulierement les communes des
deuxierme et troisitme couronnes périurbaines, comme Cournonterral, Murviel-lés-
Montpellier, Fabrégues ou St Geniés des Mourgues. Suite a des tractations intenses, le
périmetre retenu concerne finalement trente-huit communes (Figures 4). Ce périmetre
fluctue ensuite rapidement au gré des tactiques politiciennes, les communes de droite, dont
la plupart des élus ont été reconduits a I'occasion des élections municipales de 2001,
cherchant a se séparer d’une intercommunalité dominée par le Parti Socialiste (PS), alors
représenté et totalement contr6lé localement par Georges Fréche. En 2004-2005, des
communes du littoral®® et de I'arriére-pays « Pic Saint Loup »*® préferent constituer leurs
intercommunalités propres?’ et quitter la Communauté d’agglomération de Montpellier
(CAM), qui se réduit donc a un périmetre de trente et une communes (Figure 4.2) au sein
d’une aire urbaine de cent seize communes (source : INSEE, 2018).

La CAM est un territoire de projet, doté de compétences obligatoires (aménagement de
I'espace, développement économique, équilibre social de I’habitat, politique de la ville) et
optionnelles (traitement des déchets, assainissement de |'eau, équipements culturels et
sportifs, voirie d’intérét communautaire). A Montpellier, la CAM a pour acte fondateur la

* Acces a des services urbains mutualisés.

* Prédominance de la ville-centre dans les décisions (avec une forte personnalisation du pouvoir autour de Georges Fréche
(Négrier, 2001 ; Subra, 2016)), fiscalité plus élevée, gestion mutualisée des déchets (enjeu de I'emplacement d’un centre de
traitement) et délégation progressive des décisions concernant I'urbanisme, le logement et le développement économique.
45 Mauguio, commune dotée de I'aéroport international Montpellier-Méditerranée, Saint Aunés, La Grande Motte, puis
Palavas-les-Flots.

*® Saint Gély du Fesc, Saint Clément la Riviére et Teyran.

¥ Communauté de Communes du Grand Pic Saint Loup au Nord de I'agglomération montpelliéraine, et Communauté
d’Agglomération du Pays de I'Or au Sud-Est.
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réalisation de son SCoT, dont la conception s’étale de 2002 a 2006. Cette période est
marquée par un premier partenariat avec la recherche agronomique montpelliéraine, avec la
médiation des services de I'Etat en charge d’agriculture (DDAF). Ce travail permet
« l'inversion du regard », a savoir la prise en compte, en plus de I'armature urbaine, de
I’'armature des espaces agricoles et naturels (Jarrige et al., 2006). Dés 2002, une stratégie de
valorisation de la viticulture est engagée. Ce qui était jusqu’alors considéré comme un
« océan de vignes» (Dugrand, 1963a) devient une ressource territoriale utile au
développement urbain. Une « route des vignes et du patrimoine » est dessinée. Les vins
locaux sont valorisés localement via la « féte des vignes » (premiere en 2003 : Figure 5), et
internationalement via de premiéres missions économiques a I'étranger pour la promotion
du vin.

~ ! Figure 5. Affiche de la premiére féte des Vignes (2003, CAM).
5

N\
(Source : CAM, 2003)

Montpellier

Comme le suggere la figure 5, la préparation du passage en
Communauté d’Agglomération, puis les dix premiéres années
de la CAM voient I'’émergence et la consolidation d’actions
autour de la promotion des vins, localement Vvia
I’cenotourisme et la féte des vignes, et a l'international via la
réalisation de missions de développement économique
(participation a des salons). Deux postes sont dédiés a ces
actions au sein de la Direction du développement
économique de la CAM. Plus tard, dans cette logique,
I'cenotourisme et la valorisation des vins locaux sont

consacrés a 'occasion du lancement d’une application pour mobiles en 2011,

Des caves coopératives implantées sur le territoire sont appuyées pour développer a la fois
la vente directe au caveau et la valorisation sur les circuits internationaux. Caves
coopératives et domaines vignerons implantés sur les communes de la CAM sont
réguliérement mis a I’lhonneur dans la presse institutionnelle*®. D’autres produits de terroir,
comme la truffe, la tomate ou la courge, sont valorisés par les communes, avec I'appui de
I’Agglomération® (Encadré 1).

* Source : Harmonie, journal de la CAM, n°279 (janvier 2011).

4 Sections « Balad’Agglo », « Itinéraire gourmand » et « Vie des communes » du journal institutionnel de la CAM :
« Harmonie ».

% Fates de terroir (Courges a Saint Jean de Vedas; Truffes a Saint Génies des Mourgues, Tomate a Clapiers, etc.) et
promotion de recettes a base de produits locaux dans le journal Harmonie (section « Le goUt de I’Agglo »). Voir aussi a ce
sujet Gaudiaut (2016).
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Yvon Pellet — maire de Saint Geniés des Mourgues (troisieme couronne périurbaine de Montpellier),
conseiller métropolitain, ex vice-président Agriculture de la CAM : un élu du vin ?

Elu en 1995, il consacre aujourd’hui (2018) son quatrieme mandat de maire a sa commune. Ancien banquier,
issu lui-méme d’une famille locale de viticulteurs, son « capital d’autochtonie » (Mazaud, 2010) est élevé et lui
permet de tisser aisément des relations de proximité relationnelle avec les viticulteurs locaux. Sa commune est
située au cceur de I'aire d’appellation de ’AOP « Coteaux du Languedoc ». Il est également conseiller général
du canton n°7 de I'Hérault, qui allie des communes viticoles (Saint Drézery, Saint Genies des Mourgues),
périurbaines (Le Crés, Baillargues, Vendargues) et plus rurales (Montaud). Il a été moteur dans la mise en
ceuvre sur sa commune du premier « hameau agricole » (en 2006) départemental, destiné a regrouper les
besoins fonciers, pour la production (hangars), la transformation (cave) et I’habitat, de viticulteurs. Ce concept
est ensuite repris et diffusé a la fois par les services de I'Etat, la profession agricole organisée et le
Département de I'Hérault (Nougarédes, 2011). Au sein du Département, Yvon Pellet est en charge de la
viticulture et de I'observatoire viticole. A la CAM, il est conseiller communautaire, et s’occupe de la promotion
des produits agricoles, viticoles et fétes.

Il s’inscrit dans une lignée « d’élus du vin » (Dedieu, 1998) issus de la SFIO puis du PS, figures centrales du
« Midi rouge » (Allies, 1989), représentants les viticulteurs (particulierement ceux organisés en coopératives),
construisant localement les intéréts du groupe professionnel (malgré son hétérogénéité) et représentant les
intéréts de ce méme groupe aux échelles nationales et internationales (Roger, 2010).

Jerome Despey — président de la CA 34, ex président du CNJA, président de la coopérative de Saint Genies
des Mourgues, Secrétaire général adjoint de la FNSEA.

« Agriculteur sur 32 hectares de vignes et de blé dur a Saint Genies-des-Mourgues (Hérault), le village de son
enfance, Jéréme Despey est I'une des fortes figures du syndicalisme agricole du XXle siecle dans la filiére viticole.
Il a été pendant deux ans un président tres actif du CNJA (2004-2006) avant d'embrasser la vice-présidence de
la FNSEA et la présidence de la commission viticole ». (La Tribune, n°26, 23/11/2012).

Depuis janvier 2013, Jér6me Despey, natif de la commune de Saint Genies des Mourgues, est le président de la
Chambre d’Agriculture de I'Hérault. Il est viticulteur, coopérateur au sein de la cave de Saint Genies, les
« Coteaux de Montpellier ». Il a également des fonctions nationales, étant représentant de la viticulture au sein
de la FNSEA, ce qui montre la dimension dominante et stratégique du secteur viticole dans I'Hérault, et
I'importance de I'Hérault dans les négociations viticoles a I’échelle nationale et européenne.

Les liens entre Yvon Pellet et Jérdme Despey sont denses, du fait de leurs proximités - géographique, sociale et
politique.

Encadré 1. Deux figures du pouvoir agricole local.

Le Projet d’aménagement et de développement durable (PADD) du SCoT s’appuie sur la
notion d’armature des espaces agricoles et naturels. Le travail en partenariat avec I'équipe
Montpellier agriculture périurbaine (MAP) de I'INRA de Montpellier a permis d’inclure dans
le diagnostic préalable a I'établissement du SCoT une analyse fine des espaces agricoles et
naturels de I’Agglomération de Montpellier, en termes d’unités paysageres, de systémes de
production agricoles, de valeurs économiques et de pratiques sociales. Les auteurs de ce
diagnostic relevent que « l'intégration de I'agriculture - autrement que comme réserve
fonciére - constitue une dimension inhabituelle pour les constructeurs de la ville. La
participation a la logique urbaine ne va pas de soi pour le monde agricole » (Jarrige et
al., 2009b).
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En effet, les professionnels agricoles (issus des OPA majoritaires) n‘ont pas souhaité
s'impliquer dans ce processus de diagnostic et de propositions de pistes de travail mélant
enjeux agricoles et urbains.

Cependant, en comparaison avec la période précédente, celle-ci est marquée par un second
registre de dialogue ville-viticulture axé sur le marketing territorial et le développement
économique, en plus du premier registre qui perdure autour de négociations fonciéeres. Des
2003, deux ans apres sa création, la CAM cherche a faire du territoire un « pdle viticole
d’excellence »**, et se dote pour cela d’une « politique viticole » déclinée autour de quatre
axes: 1) I'amélioration des caveaux de dégustation; 2) la promotion des vins (foires et
salons) ; 3) le soutien a I'exportation ; 4) le développement d’entreprises innovantes dans le
domaine viticole. En effet, le périmétre de I'EPCI s’est élargi, d’'un District a quinze
communes, focalisé sur les questions urbaines, a une Agglomération plus large, intégrant des
communes plus rurales et dotées d’importants espaces et activités agricoles (dont une
majorité viticoles).

Cette période permet toutefois a I'EPCI d’aller au-dela des instruments « obligatoires »,
comme le SCoT, et de déployer de premiers instruments « librement adoptés » (Perrin et al.,
2016), comme une politique viticole ou un Agenda 21 Local. Les entrées privilégiées sont
celles de 'aménagement (via le SCoT) et du développement économique. L’Agenda 21 Local
traduit aussi la montée des préoccupations en termes de développement durable. En effet,
ce concept de développement durable teinte I'ensemble de I'action publique, de I’échelle
internationale (notion de ville durable, dans le prolongement de la charte d’Aalborg de
1994), nationale (lois « Grenelle » portant engagement pour I'Environnement 2009-2010),
régionale (SRADDT) et locale (via le PADD du SCoT de 2006). L’environnement et I’agriculture
sont investis par les urbanistes, comme supports, armatures de la ville « durable ». Ces
éléments de paysage urbain sont pris pour leurs apports aux urbains en termes de cadre de
vie ou d’espace de pratiques ludo-récréatives.

Mais il n’y a pas de vision stratégique pour le développement agricole a I’échelle du
territoire, intégrant I'ensemble du processus de développement de l'activité, depuis
I'irrigation, I'accés au foncier, jusqu’aux marchés. Les interactions avec le monde agricole
restent encore faibles, et cantonnées essentiellement au monde des viticulteurs actifs
(particulierement des vignerons indépendants et des caves coopératives intéressées par la
vente directe de cols et les marchés internationaux de niche) ou en attente de rente
fonciere, a celui des « nouveaux agriculteurs de proximité » (visés par le « guide des
agriparcs » initié en 2011 dans le cadre de I’Agenda 21 local) et a celui des jardiniers urbains
(via l'opération Montpellier main verte lancée par la ville-centre en 2010). Les
caractéristiques de cette séquence « Communauté d’Agglomération » sont résumées dans le
tableau 2.

ére

> Frache, G. (2003). Editorial de la 17~ Féte des vignes (Brochure, CAM, Montpellier).
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Période

2001

2014

Nom de I’EPCI

Communauté d’Agglomération de Montpellier

Caractéristiques urbaines

38 communes

31 communes

Communes membres

Ville centre (Montpellier)
1°* couronne (14)
2°™ couronne (13)

Ville centre (Montpellier)
1°* couronne (13)
2°™ couronne (10)

3*™ couronne (11) 3*™ couronne (8)
Superficie (en ha)SZ 56 312 42183
Population (en nb d’hb)53 412 887 (en 1999) 457 839 (en 2015)
Densité de population (hb/km’) 733 1085
Part espaces agrico/e554 / 32% 23%

superficie totale EPCI

Priorités

Aménagement et développement durable (préservation et valorisation
de I'armature des espaces agricoles et naturels)

Valeurs, images

Agglomération durable : préserver la Nature ; promouvoir les
proximités ; intensifier le développement55

Féte des Vignes ; route des Vignes et du Patrimoine

Cartes des UAP*® et du SCoT 2006 (« inversion du regard »)

Instruments privilégiés

Aménagement et développement: SCoT 2006 (précisant les limites
déterminées, a conforter, et les extensions urbaines)

Environnement, développement
durable : Agenda 21 Local
(énergies ; éco-quartiers ;
agriparcs ; usages de I’eau ; achats

Développement économique :
constitution d’une politique
viticole (promotion, soutien a
I'innovation, hameau agricole)

publics)

Relations aux agriculteurs

Poursuite aménagement urbain sur des espaces agricoles (dialogue avec
propriétaires, dont agriculteurs et SAFER) ; promotion des vins et de ses
paysages ; agriparcs (promotion agriculture multifonctionnelle par
allocation de foncier public a agriculteurs actifs)

Considération des agriculteurs et
des espaces agricoles par I’EPCI

Les viticulteurs comme alliés dans la promotion locale et internationale
du territoire
Le foncier agricole comme espace a préserver

Tableau 2. Caractéristiques de la CAM et évolution de ses relations a I'agriculture.

Les années 2000 sont marquées a l'échelle globale par une prise de conscience de

I'importance d’agir face a la finitude du monde et de ses ressources. En France, cette

période est celle des
I’environnement.

lois orientées

*2 Source : IGN (2010).

autour du développement durable et de

¥ Source : INSEE, recensement de la population légale (séries 1968, 1999 et 2015).
** Source : Agreste, RGA (séries 1988, 2000, 2010).
> Les trois valeurs du Projet d’Aménagement et de Développement Durable (SCoT 2006).

*® Unités Agro-Physionomiques de |’Agglomération de Montpellier (Thinon et al., 2003).
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Avant le passage en Métropole, les relations de I'EPCI avec le monde agricole passent par
des conventions avec la SAFER, et depuis 2011 avec la Chambre d’Agriculture. A cette
échelle de la collectivité urbaine, la réalisation du projet d’aménagement et de
développement, le SCoT, s’inscrit dans une démarche en trois temps : un diagnostic, un
projet d’aménagement et de développement durable (le PADD) et un document
d’orientations, décliné en cartes par secteur.

Suite a la croissance démographique sans précédent de la région urbaine, accompagnée
d’une consommation rapide d’espaces”’ , la CAM affirme sa volonté de concilier agriculture,
environnement et développement urbain, en s’appuyant sur le concept novateur
« d’inversion du regard » et d’ « armature d’espaces agricoles et naturels ».

La CAM est ainsi amenée a concilier, accommoder, hybrider ruralité et urbanité, agriculteurs
et urbains, élus et société civile, entrant ainsi dans I’eére de la « transaction » (Vanier, 2005).
Avec le diagnostic autour des espaces agricoles et naturels de la CAM réalisé par I'INRA
(Jarrige et al., 2006), les espaces agricoles sont vus au-dela de leur fonction « support »,
comme nouvel « objet » (Perrin et al., 2016) du projet urbain, objet a investir au bénéfice de
la qualité de ce projet. Les crises viticoles des années 1990-2000 ont favorisé |'apparition de
nouvelles productions diversifiées répondant a des marchés épars davantage liés a la ville
(Arnal et al., 2013 ; Perrin et al., 2013). La séquence suivante permet a 'EPCI en maturation
d’approfondir ses orientations.

2.3. La Métropole de Montpellier (créée en 2015)

A l'échelle nationale, les années 2010 sont marquées par une succession de réformes
territoriales, aboutissant a un « acte Ill » de la décentralisation. La loi portant Nouvelle
organisation des territoires de la république (NOTRe), votée en 2015, renforce les
compétences des Régions et des Intercommunalités. La loi de Modernisation de |'action
publique territoriale et d’affirmation des métropoles (MAPTAM) votée en 2014 crée les
Métropoles, le Grand Paris, des Régions plus grandes, issues de fusions des Régions
préexistantes, une réforme des Départements et globalement un approfondissement du
processus intercommunal. Ces réformes s’appuient sur le renforcement de grandes
métropoles : les global cities (Sassen, 2016) étant censées jouer un role crucial dans la
croissance, l'innovation ou la compétitivité, I'essor du numérique et des mobilités. Elles
interrogent cependant sur leurs capacités a traiter des enjeux de disparités socio-
économiques infra-régionales, « périphériques » (Guilluy, 2014), ou de solidarité inter-
territoriale, de construction de « réseaux territoriaux » (Estebe, 2015).

> Passage d’environ 9 000 ha urbanisés en 2000 a 10 000 ha en 2004 soit 1 000 ha en quatre ans (autant que la superficie
consommeée de la création de la ville a 1960) (Jarrige et al., 2009b).
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Le passage en Métropole n’est pas automatique pour la CAM, car elle est située juste en-
dessous des seuils fixés par I'Etat®® en termes de taille démographique de l'aire urbaine:
457 800 habitants a I’échelle de 'unité administrative CAM, et 589 600 a I'échelle de I'aire
urbaine (INSEE, 2015). La loi offre cependant une souplesse avec une transformation
possible de I'EPCI en Métropole si 'EPCI rassemble plus de 400 000 habitants, au sein d’un
périmétre abritant le chef-lieu de région, ce qui est le cas de Montpellier au 31/12/2014°°. La
procédure requiert alors un accord des deux tiers au moins des conseils municipaux des
communes intéressées, représentant plus de la moitié de la population totale de celles-ci -
ou par la moitié au moins des conseils municipaux des communes représentant les deux
tiers de la population.

Pour obtenir le passage en Métropole, Philippe Saurel, nouveau maire de la ville-centre de
Montpellier est amené a négocier des accords de gouvernance partagée avec les maires des
communes périurbaines de la premiére a la troisieme couronne de Montpellier. Le passage
en Métropole est, a I'instar du passage précédent du District a I’Agglomération, risqué, car il
peut étre I'occasion du départ de certaines communes, préférant rejoindre une autre EPCI
plus rurale®. La situation se différencie cependant sur deux aspects importants : le portage
politique de I'EPCI d’une part, et le contexte sociétal de |'autre.

Georges Fréche a été ponctuellement suspendu du Parti socialiste mais il y a fait toute sa
carriére. Il controlait la fédération départementale du PS de I'Hérault au prix d’'une (longue)
bataille contre le président du Conseil Général, Gérard Saumade (1926-2012). Saurel lui est
élu maire de Montpellier en 2014 sans étiquette politique, car il est aussi dissident du Parti
socialiste. Il ne dispose pas de I'appareil politique du PS comme Georges Fréche. Saurel se
situe donc dans une continuité mais avec des différences notables liées a I'absence d’un
parti politique constitué. Fréche pouvait lui via la fédération proposer d’autres ressources
que des postes de vice-présidences a I'EPCI. A partir de 2014, I'EPCI est donc porté par une
personnalité politique connue localement mais ne disposant pas de ressources politiques
élargies.

D’autre part, le contexte a évolué. Alors que lors de la période précédente I'approche agro-
environnementale était privilégiée, les années 2010 ont contribué a l'affirmation des
« circuits courts », et avec eux de I'entrée alimentaire territoriale, du fait d’'une nouvelle
équation alimentaire (Morgan et Sonnino, 2010). Les mouvements citoyens marqués par la
crise financiere de 2008 et les grandes rencontres autour du climat, de la biodiversité, de
I’'accapparement foncier (land grabbing en anglais) ou encore de la santé contribuent a
renforcer la prise de conscience de la contribution du systeme agro-alimentaire industriel au
changement climatique et aux inégalités sociales. En France, ce probléme est traduit en

%8 Régles fixées par I'Etat : 400 000 habitants au sein de 'EPCI et 650 000 a I’échelle de I'aire urbaine, au 01/01/2015.

% ’Etat est arrangeant sur ces régles car au méme moment Montpellier perd sa place de capitale de la Région LR, au
bénéfice de Toulouse, nouvelle capitale de la grande Région « Occitanie Pyrénées Méditerranée ».

60 Exemple de certaines communes de la vallée du Lez ayant rejoint début 2004 la communauté de communes du Pic Saint
Loup, plutét que la CAM (voir Cartes 3 et 4).
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politique publique par le Ministere de I’Agriculture et de I’Alimentation, via la nouvelle LAAF
de 2014. Elle introduit la notion de « Projet alimentaire territorial » (PAT - art.39), affirmant
I'importance de l'ancrage territorial de toute politique alimentaire, définie comme une
« articulation renforcée entre ‘bien produire’ et ‘bien manger’ (agro-écologie,
circuits courts, éducation a I'alimentation, agritourisme, etc.). Le projet alimentaire
territorial est entendu comme un projet global visant a renforcer I'agriculture locale,
I'identité culturelle du terroir, la cohésion sociale et la santé des populations, élaboré
de manieére concertée a l'initiative de I'ensemble des acteurs d’un territoire » (DRAAF
LR, 2014).
En termes de renforcement des compétences, la loi MAPTAM permet aux Métropoles
d’élargir leur champ d’action dans des domaines fortement liés au développement agricole
local : développement économique (Schéma d’accueil des entreprises (SAE) et gestion des
zones d’activité, office intercommunal de tourisme, promotion internationale du territoire),
transports, aménagement (SCoT et Plan local d’urbanisme intercommunal (PLUI),
organisation d’opérations d’aménagement et de mobilité, dont signalisation et réseaux de
communication) et environnement (Plan climat air énergie territorial (PCAET), gestion des
déchets ménagers, contribution a la transition énergétique, gestion des milieux aquatiques
et prévention des inondations). Elle est amenée a exercer « de plein droit, en lieu et place
des communes membres, du Département, de la Région et de I’Etat » (par accord et/ou
délégation) des compétences de développement économique, d’'aménagement, de gestion
de services collectifs (Schéma directeur de I’eau brute (SDEB), Abattoirs, MIN, SIS, etc.) et de
protection de I’environnement et du cadre de vie. Cette réforme représente ainsi un réel
déplacement de pouvoir de la commune vers I'EPCI, avec une perte potentielle d’autonomie
d’action sur des domaines historiques et stratégiques de I'action municipale. Cependant,
I’action dans les champs agricole et alimentaire n’est pas une compétence légale de I'EPCI au
sens strict : elle nécessite d’étre justifiée par un lien a ses compétences obligatoires, d’ou les
entrées privilégiées des intercommunalités par 'aménagement, ou des communes par la
restauration collective publique.

Je propose de distinguer trois phases dans I'histoire récente de la construction d’une
politique agricole et alimentaire a I'échelle de la Métropole de Montpellier, en précisant

pour chacune d’elles les formes privilégiées de sollicitation du monde agricole local.

La mise a I'agenda (2014-2015)

Le conseil communautaire de la CAM du 24/10/2014 valide le passage en Métropole®. Une
des garanties aux communes proposée par le président — maire Philippe Saurel est le « pacte
de confiance » :

61 . .. . .
26 conseils municipaux sur 31 et 84 conseillers communautaires sur 91 votent pour.
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« Face au président de la métropole il fallait rassurer les maires qui ont perdu leur
compétence en matiére d'urbanisme, de voirie et d'aménagement de I'espace public.
Nous avons donc un pacte de confiance qui porte notamment sur la facon de procéder
en voirie et urbanisme. [...] Une conférence des 31 maires se réunit toutes les
semaines. Elle prend les décisions en appliquant le principe 1 maire = 1 voix, quelle
que soit la taille de sa ville. »%
Philippe Saurel valorise les maires des petites communes qui ne sont pas liés a un parti
politique mais disposent « d’une spécialité et d’une capacité & mettre le projet en ceuvre »*>.
Il cherche a mettre en ceuvre une organisation collégiale transpartisane en recherchant le
consensus communautaire (Desage et Guéranger, 2011). C'est ainsi qu’il enrdle Isabelle
Touzard courant 2014, lui proposant un poste de vice-présidence. Elle a le profil « idéal »
(Encadré 2): maire d’une commune périurbaine de Montpellier, femme (recherche de
parité) et experte en agronomie (elle est ingénieur agronome, directrice adjointe de
Montpellier SupAgro).

Isabelle TOUZARD — maire de Murviel lés Montpellier (3°™ couronne périurbaine de Montpellier) :
Vice-Présidente de la Métropole en charg de I’agroécologie et I'alimentation de 2014 a 2017

Elue en 2014, elle réalise son premier mandat comme maire. Elle n’est pas rattachée a un parti politique : elle
s’est présentée avec une liste « divers gauche — écologie » : « Murviel, notre avenir ». Elle est fille d’agriculteurs
en Mayenne, ingénieure agronome de formation, et exerce comme Directrice adjointe de I’établissement
d’enseignement supérieur d’agronomie SupAgro, aprés avoir travaillé a Montpellier comme formatrice (Ecole
supérieure d’agronomie tropicale (ESAT), au sein de I'IRC, Agropolis) puis comme initiatrice d’un service
d’expertises internationales en formations agricoles pour les pays du Sud. Elle a forgé sa carriere politique sur
la base de mouvements militants dans les pays du Sud et de la lutte initiée localement contre l'installation
d’une unité de stockage de déchets ultimes, via sa contribution a la création de I'association « Action Citoyenne
pour les Territoires a I'Ouest de Montpellier » (ACTOM). Son expérience professionnelle et son milieu familial
I'améne a étre en relation étroite avec des agronomes et chercheurs d’Agropolis, particulierement sur les
questions de formation, de développement durable, de réduction de la pauvreté et de droit a I'alimentation
dans les pays du Sud.

Nommée Vice-Présidente par le président Saurel au sein de la nouvelle assemblée communautaire élue en
2014, elle a pour ambition de mettre a I'agenda les problémes publics de I'agriculture et de I'alimentation. Elle
obtient au moment du passage en Métropole la délégation « Agroécologie et alimentation ». Elle s’appuie sur
le réseau agronomique montpelliérain et sur les autres maires pour faire émerger une coalition portant une
approche ouverte, multi-thématique (systémique) et pluri-acteurs de fagon a faire émerger une définition des
problémes et un plan d’action de « politique locale », plus lié aux communes qu’aux représentants de
I'agriculture professionnelle. En effet, elle porte une vision des questions agricoles inscrites dans les idées
militantes d’agroécologie paysanne et de souveraineté alimentaire.

Alors que le Président lui propose la vice-présidence de la commission « agriculture, commerce, artisanat,
insertion par I'économique » (précédemment assurée par Yvon Pellet), a I'occasion du passage en métropole

®2 Entretien de Philippe Saurel accordé au quotidien La Tribune, 15/07/2015.
® Saurel, P. (2015). Réparer la République. Ed. Privat, Toulouse, 75 p.
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début 2015, elle propose de recentrer sa mission sur « I'agroécologie et I'alimentation ». Cette compétence
. . . . . . . , . . , N . . . . 64
n’est pas obligatoire, mais elle s’inscrit dans le principe de création inhérent a I’action publique territoriale™.

Sa fragilité est liée au fait de sa relative « jeunesse » en politique : elle n’est pas appuyée par un parti, et ne
porte pas d’autres mandats (ni locaux ni nationaux). Elle compense dans un premier temps cette fragilité par
ses ressources reconnues en termes d’expertise dans les domaines de I'agriculture et de I'alimentation, et par
ses relations avec le monde agricole alternatif (réseau InPACT) forgées via son expérience de formatrice (IRC) et
son passé militant (ACTOM). Pour reprendre la typologie des ressources politiques proposée par Hassenteufel
(2008), ses ressources cognitives et sociales sont élevées, alors que ses ressources temporelles (temps
consacré, durée dans l'action publique) et matérielles (budget, moyens humains et opérationnels) sont
limitées.

En 2017, a I'occasion des élections présidentielles et législatives de mai 2017, le président de la Métropole
rallie le parti du nouveau président de la République. Il demande dans la foulée a I'ensemble des VP de rallier
officiellement ce parti. Cette injonction revient alors pour les élus ne désirant pas rallier ce parti, comme
Isabelle Touzard, a un retrait de sa délégation a 3M.

Ainsi, pour des raisons politiques, Isabelle Touzard est amenée a quitter cette mission de VP en juillet 2017. Les
représentants professionnels de la viticulture qui occupaient une place secondaire dans la P2A activent alors
leurs ressources, interpersonnelles - les représentants professionnels agricoles ont des liens privilégiés avec des
maires de communes membres- et administratives : la position de Personne publique associée (PPA) de la
Chambre d’Agriculture lui permet de revenir au premier plan de la scene de négociation autour du SCoT.
Isabelle Touzard poursuit sur sa commune (avec 'appui d’organisations alternatives, agricoles ou non) les
actions engagées en termes d’installation d’agriculteurs, de circuits courts et de démocratie alimentaire. Elle
représente une figure nouvelle d’élu, qui se construit des lIégitimités agricoles sur d’autres bases que celles des
élus du vin.

Encadré 2. Une élue a I'agriculture au profil atypique.

Les organisations professionnelles agricoles ne sont pas conviées officiellement aux débats
préparatoires a I'élaboration du cadre d’action, qui associe prioritairement les élus et agents
de service (Soulard et al., 2015). La VP en charge de I'agroécologie et I'alimentation désire
que cette nouvelle politique ne soit pas réduite au champ agricole : elle introduit
I’alimentaire pour en faire une question citoyenne.
« Je voulais montrer qu’on mettait en place une politique qui ne s’adressait pas
qu’aux professionnels de I'agriculture. Mais aussi aux citoyens. »%
D’autre part, I'élue cherche a enréler ses pairs, d’autres élus, sur ce sujet, ainsi que des
directeurs de service au sein de la Métropole, en réalisant une phase rapide d’ateliers, qui
permette de partager des connaissances et de se rassurer sur le fait que d’autres territoires
urbains se lancent ou se sont lancés sur ce type de démarches :
« Ces ateliers ont été un choix que j'ai fait en discutant avec les services et avec mes
collegues d’Agropolis. J'avais visité Milan, ils avaient fait deux ans d'études tout
azimut : c'est immense comme domaine. Je me suis dit ¢a va, on a déja du matériau

8 « Il existe un certain nombre de meécanismes, de conditions locales, de lieux, qui vont favoriser I’émergence, a un moment
donné, d’une dynamique de développement. [..] [Les aménageurs peuvent] permettre, par des politiques multiples,
d’assurer des effets de création et d’entrainement » (CGET, 2015).

% |sabelle Touzard, entretien (26/09/2016).
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sur ce qu'on a envie de faire en tant qu'élus. Il faut s’appuyer sur ce que les maires ont
envie de faire. Quelles sont leurs priorités? On sortait des élections municipales, il y
avait eu des débats ».

Au cours des ateliers plusieurs participants sont toutefois en relation étroite avec la
Chambre d’agriculture, soit par leur délégation politique (participation d’Yvon Pellet), soit
par leur activité professionnelle (I'adjoint a la commune de Grabels est par ailleurs juriste,
chargé de mission a la Chambre d’Agriculture). Ces ateliers mettent a jour les sujets
surinvestis ou au contraire délaissés par les communes (Figure 6).

Sujets ...
INVESTIS IGNORES Qui posent QUESTION
Foncier : installation agricole Environnement : Quelles réserves d’emploi dans le
-énergies secteur agricole et alimentaire ?
-déchets
Santé, social : Quelles formes agricoles encourager ?
-précarité alimentaire
-liens alimentation/santé Comment s’organiser pour un
approvisionnement local de la
restauration collective ?
Lieux de distribution et de Logistique des approvisionnements
consommation alimentaire : alimentaires de la ville Comment introduire I'agriculture et
-circuits courts I'alimentation dans I"'urbanisme ?
-restauration hors foyer Gouvernance : place des élus ? des
-MIN professionnels ? de la société civile ?

Figure 6. Sujets surinvestis ou délaissés par les communes en termes d’agriculture et
d’alimentation. (Source : inspiré de Soulard et al., 2015)

La VP a I'agroécologie et I'alimentation a pour volonté d’initier une politique construite par
les élus des communes, a partir de leurs préoccupations et priorités, de facon a représenter
les volontés citoyennes et ne pas subir le prisme agricole. Par ailleurs, courant 2014, la
Chambre d’agriculture a élaboré son projet stratégique : le PADH 2020°.

La convention qui lie la Chambre et la CAM est « bloquée » par Isabelle Touzard a son
arrivée, le temps de I'élaboration d’axes spécifiques déterminés par les élus territoriaux. La
VP souhaite que la politique émane des élus territoriaux, sans étre soumise aux choix
réalisés préalablement par la profession via son PADH.

Le dialogue est repris ensuite, sur une base de contribution de la Chambre, avec d’autres
OPA, aux objectifs et actions de la nouvelle P2A en émergence. Ce dialogue s’inscrit d’autre

o Projet Agricole Départemental Hérault 2020 (projet stratégique de la Chambre d’Agriculture, réalisé avec le soutien du
Département de I'Hérault).
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part dans le cadre du processus de révision réglementaire du premier SCoT, dix ans aprés
son approbation67.

L’agriculture devient un enjeu stratégique dans le dialogue entre ville centre et communes
périphériques, en termes de vocation envisagée des terres, d’équipements économiques
intercommunaux (comme le MIN), ou de gestion partagée des risques (incendies de foréts ;
inondations ; qualité des eaux). Les principales lacunes sont sur I’'entrée alimentaire (comme
les actions sur I'environnement, la santé, ou I'amélioration a une alimentation de qualité
pour les plus démunis : Fig.6) dénotant la persistance d’un prisme agricole, que I'on retrouve
dans la trajectoire d’autres politiques alimentaires périurbaines ailleurs en France (Bonnefoy
et Brand, 2014).

Elus des communes et agents des services évoquent les actions déja menées, aupres d’'un
public agricole large en périurbain : les actions concernant la viticulture (hameau agricole de
Saint-Geniés-des-Mourgues ; appui a |'cenotourisme et a la promotion des vins), la
restauration collective, via la recherche d’approvisionnement « local » (échelles allant de
I'intercommunalité a I'Europe du Sud, selon les produits concernés), ou linstallation
d’agriculteurs correspondant aux attentes citoyennes en termes de nouveaux produits
(biologiques, écologiques), services (écosystémiques) et marchés (vente directe, circuits
courts).

Cette étude de préfiguration nourrit le vote de la délibération-cadre votée en juin 2015 par
le Conseil communautaire : elle définit les principes et champs d’action de cette nouvelle
« politique agroécologique et alimentaire » (ou P2A) territoriale. Cette premiéere phase de
préfiguration se fait donc sur la base de la volonté des élus municipaux, avec le soutien de la
recherche agronomique.

Une politique « expérimentale et ambitieuse » (2016-2017)

La Métropole place en 2015 [l'agroécologie et l'alimentation parmi ses sept piliers
stratégiquesegz santé; développement numérique; mobilité et déplacements;
développement économique, touristique et industriel; agroécologie et alimentation;
culture, patrimoine et université ; commerce et artisanat.

La P2A définie suite a la phase précédente d’ateliers entre élus est ambitieuse. Elle vise cing
finalités, déclinées en six axes opérationnels et trois transversaux. Elle s’appuie sur les
actions déja préfigurées par la CAM et ses Communes membres en termes de valorisation du
foncier, de restauration collective de qualité ou d’événements autour des produits du

®7 Révision réalisée sur la période 2016-2018.
% En comparaison, le District s’appuyait sur cing piliers de développement a I'occasion de la création du technopéle (en
1985) : santé — agronomie — informatique, électronique — nouveaux moyens de communication et tourisme.
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Chapitre 1

terroir. Elle cherche a satisfaire tout le spectre des agriculteurs locaux, de |'agriculture
spécialisée a I'agriculture de service ou de loisir (Annexe 6 : délibération-cadre du 29 juin
2015) : « exploitations oléicoles, viticoles » ; « exploitations plus spécialisées » ; « petites
fermes nourricieres agroécologiques en vente directe » ; « jardiniers ». Ce faisant, elle se
distancie du modele régional de cogestion, calqué sur le modeéle national, en s’orientant sur
une gouvernance multi-acteurs, intégrant une palette large de pratiquants agricoles, et
d’acteurs non agricoles : « acteurs des filiéres agroalimentaires » ; « consommateurs » ;
« entreprises innovantes dans le domaine de [I‘agroalimentaire et des services a
I'agriculture » ; « aménageurs, collectivités ».

De I’avis méme d’lsabelle Touzard, cette politique est « expérimentale », car elle se construit
« en marchant », au fur et a mesure de l'implication des élus et services intéressés par
chaque opération. Elle se base sur des actions limitées, de petite envergure, destinées a étre
évaluées avant leur expansion a une échelle plus large.
Elle est « ambitieuse » car elle vise un spectre large de publics agricoles, avec une équipe
dédiée limitée. Seules quatre personnes a temps partiel sont affectées en interne a la P2A.
Les rapports de ces personnes aux agriculteurs sont plus ou moins directs. Les deux chargées
de mission sont situées au sein de la direction du développement économique (formation en
marketing territorial, mission orientée sur la promotion du pble agronomique et agro-
alimentaire) et de la direction du foncier et de I'aménagement opérationnel (formation en
aménagement du paysage, mission autour de la protection de la biodiversité via la gestion
des espaces agricoles et naturels). Le responsable de la restauration scolaire de la Ville de
Montpellier s'implique dans un état des lieux des pratiques de restauration a I'échelle de
I'intercommunalité (formation de cu