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Résume : Les Conventions des Alpes et des Carpates sont remarquables dans le paysage ju-
ridique. Il s’agit de textes transnationaux spécifiques a un massif de montagne. Ces conventions sont-
elles des anomalies isolées ou le point de départ de I’émergence d'une nouvelle catégorie normative,
en I’occurrence un droit transnational de 1a montagne ? Pour répondre a cette question, il convient de
cataloguer et d’analyser toutes les normes positives transnationales propres aux montagnes. Il importe
ensuite d'identifier leur objet ainsi que les principes récurrents. Le nombre de textes demeure en 1’état
assez faible. Pour cette raison, cette thése se limite a 1'étude d’un phénomeéne de cristallisation juri-
dique, sans poser a priori I'existence d'un droit transnational de la montagne, qui va pourtant appa-
raitre insensiblement au fil des développements. Une fois le contenu de ce corpus établi et analysé, il
restera a en faire une appréciation critique et a en identifier les éléments les plus utiles pour son
développement. A cet effet, la notion de droit transnational est envisagée d'une fagon large ; elle
comprend tous les accords transcendant les frontiéres nationales, qu'ils soient de soft law ou de « droit
obligatoire » plus classique. Et comme il n'existe pas de définition géographique précise de la mon-
tagne au niveau international, le présent ouvrage s’en tient a une approche juridique du sujet, en

considérant comme montagnes ce que les normes en vigueur qualifient ainsi.

Mots clés: Montagne - Droit international — Droit transnational - Environnement —

Développement durable

Abstract : The Alpine and Carpathian conventions are unusual within our current legal land-
scape. They are transnational legal document specifically and exclusively aimed at a mountain range.
Are these conventions isolated anomalies or the starting point of a new category of law : Transnatio-
nal mountain law ? To answer this question, one must first list and analyze all transnational legal
tools which are specific to mountains. The study of this catalogue will enable us to identify a common
definition of this new law's main subject : « mountains » and its fundamental legal principles. The
quantity of legal transnational texts specific and exclusive to mountains is somewhat limited, for this
reason the title of this thesis limits itself to the « emergence » and not the « existence » of transnational
mountain law. Once the content of transnational mountain is catalogued and analyzed, it will be cri-
tically appraised and elements of the law most useful to its future development. The concept of trans-
national will defined broadly, taking into account all rules transcending national borders, wether they
are considered to be soft law and hard law. There is no shared geological definition of « a mountain »
or « a mountain area » on an international scale, consequently my thesis will use a legal approach to
the concept of « mountain » or « mountain area ». If a legal text describes itself as being mountain
specific it will be considered as such.

Key words : Mountain — International law — Transnational law - Environment — Sustainable

development



Liste des abréviations

AIM Année internationale de la montagne (2002)

ALPARC Réseau alpin des espaces protégés

ARCOS Albertine Rift Conservation Society

ACTO Amazon Cooperation Treaty Organization

ASCA Amazonian Strategic Cooperation Agenda

ADRD-M Projet d'Agriculture et de développement rural durable en montagne

CAA Club arc alpin

CADSES Espace de coopération de 1’Europe centrale, de 1’ Adriatique, du Danube et de
I’Europe du Sud-Est

CAC Comité administratif de coordination

CAN Communauté andine des Nations

CBD Convention sur la diversité biologique

CCNuUCC Convention-cadre des Nations Unies sur les changements climatiques

CDD Commission des Nations Unies pour le développement durable

CDLR Comité européen sur la démocratie locale et régionale

CEMAT Conférence du Conseil de [I'Europe des Ministres responsables de
I’aménagement du territoire

CELAC Communauté des Etats d'’Amérique latine et des Caraibes

CIAT International Center for Tropical Agriculture

CIDD Comité inter-institutions du développement durable

CIP International Potato Center

CIPRA Commission internationale pour la protection des Alpes

CLD Convention des Nations unies sur la lutte contre la désertification

CONDESAN Consortium for the Sustainable development of the Andean Ecoregion

COP Conférence des parties

CTP Communauté de travail des Pyrénées

DAJ Direction des affaires juridiques du Conseil de I'Europe

DTM Droit transnational de la montagne

EBA Ecosystem-based adaptation

ECOSOC Comité des droits économiques, sociaux et culturels des Nations unies

EURAC European Academy of Bozen/Bolzano

FAO Organisation des Nations unies pour 1’alimentation et 1’agriculture




FEDER Fonds européen de développement régional

FEM Fonds pour I'environnement mondial

FEOGA Fonds européen d'orientation et de garantie agricole

GEF Global Environment Facility

GT-RMER Groupe de travail sur les régions de montagne et I'espace rural

ICIMOD International Centre for Integrated Mountain Development

IHP Programme hydrologique international

I1SD International Institute for Sustainable Development

IMS International Mountain Society

IRENA Agence internationale pour les énergies renouvelables

IUCN Union internationale pour la conservation de la nature

LOTI Loi n°® 82-1153 du 30 décembre 1982 d'orientation des transports intérieurs

MAB Programme « Man and biosphere » de 'UNESCO

MCCA Marché commun de I’ Amérique centrale

MERCOSUR Marché commun du Sud

OEA Organisation des Etats américains

OGM Organismes génétiquement modifiés

OIG Organisations intergouvernementales

ONU Organisation des Nations Unies

OSASTT Organe subsidiaire chargé de fournir des avis scientifiques, techniques et
technologiques de I'ONU

PAC Politique Agricole Commune

PCT Programme de coopération technique

PNUCID Programme des Nations Unies pour le controle international des drogues

PNUD Programme des Nations Unies pour le développement

PNUE Programme des Nations Unies pour I'Environnement

PSE Paiement pour des Services Environnementaux

REDD+ Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation

SELA Systeme économique latino-américain

SIPAM Systémes Ingénieux du Patrimoine Agricole Mondial

SOIA Systeme d’Observation et d'Information des Alpes

SUERA Stratégie Macrorégionale de I'Union européenne pour la Région Alpine

UCA Université d’Asie Centrale

UE Union européenne




UNDP Programme des Nations unies pour le développement

UNESCO Organisation des Nations unies pour I'éducation, la science et la culture
UNU Université des Nations unies

UMSF Uganda Mountain Stakeholders Forum

VASICA Visions et stratégies dans la région des Carpates

TMI Woodlands Mountain Institut (maintenant The Mountain Institut)
WWF Fonds mondial pour la nature
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Introduction générale

Dans de nombreuses cultures, a travers l'histoire de l'humanité, les montagnes ont été
considérées comme un symbole du sacré. Le Mont Fuji, le Mont Kenya, le Mont Olympe et le Mont
Sinai sont quelques exemples de ce phénomeéne universel. Selon P. R. Pajares, « [l]es zones sacrées
sont probablement les plus anciennes formes de protection de la nature sur Terre, et elles jouent
depuis longtemps un role clé dans [’équilibre entre la conservation et ['utilisation des ressources
naturelles dans les habitats vulnérables »*. Vu cette importance spirituelle, certaines montagnes font
historiquement partie de zones protégées. Cette préservation a été doublement justifié par des
considérations métaphysiques, mais aussi par des constats pragmatiques. En effet, la surexploitation
de la flore montagnarde peut affaiblir les sols fragiles et entrainer des glissements de terrain
dangereux pour les populations locales. Cette protection coutumicre des montagnes a peut-étre
aujourd’hui perdu sa justification spirituelle dans un certain nombre de cas, mais elle garde sa

justification pragmatique.

Dans les années 1980, une volonté de reprendre et de formaliser cette protection traditionnelle
de la montagne est apparue au sein de la Commission internationale pour la protection des Alpes (ci-
apres, CIPRA) : « [e]n 1986, Walter Danz et Fritz Mdrz, les représentants de la CIPRA Allemagne,
ont été encouragés par « un bon verre de vin de Franconie » bu a Munich a relancer l’'idée d’'une
convention pour [’espace alpin prenant la forme d'un accord obligatoire en droit international »*. Ce
projet existait de longue date. En effet, « les documents préalables a la fondation de la CIPRA, datés
de 1951 » comprennent la formule suivante : « la tdche certainement la plus importante de la
Commission pour la protection des Alpes doit étre d’élaborer une Convention alpine internationale »°.
Apres 40 années d'efforts, 1'idée de 1a CIPRA s'est concrétisée par la Convention alpine (1991) : ¢’est
la premiére norme juridique propre & un massif, ratifiée par tous les Etats qui en font partie. Cette
innovation fut suivie par une « convention sceur », la Convention des Carpates, en 2003. Ces deux

textes sont des exemples clairs d'un droit spécifique a des massifs et a 1'échelle internationale.

! Pajares (P. R.), Highlands and Drylands Mountains, a Source of Resilience in Arid Regions, FAO et Centre for
Development and Environment of the University of Bern, 2011, p. 36 (traduction de l'auteur, original en anglais) :
«[slacred areas are probably the oldest forms of nature protection on Earth, and they have long played a key role in
balancing the conservation and use of natural resources in vulnerable habitats ».

2 Gotz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of non-governmental organisations, Discours a la conférence
internationale « Dix ans apres Rio » tenue a Aosta (Italie), 2002, p. 2 (traduction de 1'auteur, original en anglais) : « In
1986, Walter Danz and Fritz Mdrz as representatives of CIPRA Germany were encouraged by “a good glass of
Franconian wine” enjoyed in Munich to revive the idea of a convention for the Alpine space as a binding agreement in
international law ».

3 CIPRA, La CIPRA a 50 ans, CIPRA info n° 64, 2002, p. 14.



Ces conventions ne sont pas restées isolées dans le paysage juridique, mais ont été rejointes
par des engagements et des institutions moins classiques du droit international. Plusieurs déclarations
mondiales spécifiques a la montagne ont été proclamées, notamment le chapitre 13 de 1'Action 21
(1992) et I’ Année internationale de la montagne (2002) par 'ONU. Des organisations internationales
spécifiques a la montagne, tels que le Partenariat de la montagne et le International Centre for
Integrated Mountain Development (ci-aprés I’ICIMOD), encouragent la concrétisation des objectifs
de ces déclarations internationales*. La combinaison de déclarations mondiales, d’institutions
continentales et de normes formelles visant un massif, forme un patchwork juridique traitant
spécifiquement et exclusivement de la montagne. Cet ensemble normatif et institutionnel ne s'inscrit
pas aisément dans une catégorie existante. La question centrale est donc de savoir si I’on pourrait
considérer cet ensemble comme un nouveau corpus de droit de la montagne a I'échelle internationale,

un Droit transnational de la montagne (ci-aprés DTM).

Au-dela de l'intérét académique de 1'étude d'une nouvelle catégorie potentielle de droit, le
développement de régles communes pour la gestion des montagnes s'inscrit dans I'urgence écologique
actuelle. La lutte contre le changement climatique, dont I'importance historique est reconnue
mondialement®, doit comprendre un plan spécifique a la montagne pour étre compléte. La gestion
durable des montagnes s'inscrit également dans une thématique parallele et aussi importante que le
changement climatique : la préservation de la diversité biologique®. Par leur altitude, et leur isolement
consécutif, les écosystémes montagnards ont développé une faune et une flore uniques. Ces dernieres

sont particuliérement vulnérables et nécessitent une action immédiate pour assurer leur protection’.

Ces constats soulignent la nécessité du développement de normes a 1'échelle internationale
spécifiques a la montagne. Il est important de préciser que l'approche par écosysteme du droit
international de l'environnement ne s'oppose pas a I'approche par thématiques transversales de 'ONU
(telles que celles concernant le changement climatique, la biodiversité¢ et la désertification). Au
contraire, le développement d'un droit propre a la montagne serait un moyen de mise en ceuvre des

objectifs des trois conventions de Rio®.

* D'autres exemples peuvent encore s'ajouter a cette liste et seront détaillés dans la présente introduction.

5V. Partie 2, Titre 1, Chapitre 1, Section 2, paragraphe 2. pp. 273 — 277.

6 V. Partie 1, Titre 2, Chapitre 1, Section 2, paragraphe 1, pp. 165 — 169.

V. Partie 2, Titre 1, Chapitre 1, Section 2, paragraphe 2, pp. 273 — 290.

8 La Convention-cadre des Nations unies sur les changements climatiques (1992), la Convention sur la diversité
biologique (1992) et la Convention des Nations unies sur la lutte contre la désertification (1992).
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Nous avons justifié I'existence d'un DTM potentiel ainsi que I'intérét de son étude et de son
développement. Il convient a présent de clarifier le cadre de cette thése. Cette dernicre sera une étude
systématique, historique et pragmatique de toutes les normes visant explicitement et spécifiquement
la montagne. Ces normes concernent les actions d'acteurs internationaux. Cependant, I’étude ne se
limitera pas au cadre du droit international, mais privilégiera celui du droit transnational, plus adapté

a un corpus de droit émergent.

Ces choix sont a détailler et a justifier a titre liminaire. En conséquence, les justifications d’un
droit spécifique a la montagne - au-dela du droit national - seront précisées (Section 1). Nous
définirons ensuite les normes mobilisées, puis la méthodologie utilisée pour les analyser. La notion
de catégorie de droit propre a la montagne sera définie dans un deuxiéme temps (Section 2). Le choix
d'une lecture systématique, pragmatique et historique d'un droit transnational sera justifi¢é dans un

dernier temps (Section 3).



Section 1. Les justifications d'un droit transnational de la montagne

Les justifications du DTM découlent directement des caractéristiques naturelles des zones de
montagne. En effet, les ressources naturelles vulnérables de 1'écosystéme ne peuvent étre protégées
seulement a 1'échelle nationale, comme nous le verrons dans ce développement. Car les montagnes
sont particulierement concernées par des défis mondiaux actuels tels que le changement climatique
(§1) ou la préservation de la biodiversité (§2) ; et le droit national ne permet pas seul de faire face a

la situation (§3).

Paragraphe 1. Le changement climatique et la montagne : un réchauffement aux

conséquences dramatiques

Par leur altitude et leur isolement, les zones de montagne présentent de nombreuses
caractéristiques uniques, particulierement leur vulnérabilité au changement climatique et le fait
d’abriter des formes de vie uniques. En qui concerne le changement climatique, qui constitue 1'un des
défis principaux de notre temps, les « régions de montagnes sont les plus sensibles au changement
climatique et sont l'un des meilleurs indicateurs du réchauffement climatique. Elles ont connu un
réchauffement supérieur a la moyenne mondiale pendant le XXe siecle. La perte de masse de glacier
doit étre vue comme un signal d'alerte mondial »°. Ces vulnérabilités particuliéres des zones de
montagne sont reconnues par 1'Assemblée générale des Nations unies, qui a conscience « que les
écosystemes montagneux sont particulierement vulnérables a l’aggravation des effets néfastes des
changements climatiques, des phénoménes météorologiques extrémes »'°. Cette situation alarmante
est confirmée par diverses €tudes scientifiques. Par exemple, I'évolution des glaciers a €té observée
de maniere coordonnée et systématique pendant plus d'un siecle. Les résultats sont formels, les
preuves de la diminution des glaciers sont incontestables et, pire encore, la fonte s’accélere avec le
temps. En effet, une étude comparative de trente glaciers a travers le monde a démontré que le taux

de réduction mesuré dans les années 2000 a 2009 a doublé par rapport a celui mesuré dans les années

% Price (M. F.), Egan (P. A.), Policy brief : « Our global water towers : ensuring ecosystem services from mountains under
climate change », Mountain Ecosystems Thematic Group, [IUCN Commission for Ecosystem Management, 2014, p. 5
(traduction de l'auteur, original en anglais) : « Mountains are among the most sensitive regions to climate change and
provide some of the clearest indicators of global warming. In the 20th century, they experienced above-average warming,
in comparison to the global mean. As the world'’s glaciers are shrinking and becoming thinner, they may be regarded as
a global early warning system ».

10 Résolution adoptée par I’ Assemblée générale le 19 décembre 2019 [sur la base du rapport de la Deuxiéme Commission
(A/74/381/Add.12)] 74/227. Développement durable dans les régions montagneuses, préambule.
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1990 & 1999,

L'évolution de 1a masse des glaciers dans le monde'?

Global annual mass change of reference glaciers
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Les montagnes sont des « chateaux d'eau » fournissant de 1'eau douce a 50 % de I'humanité et
les glaciers ou neiges éternelles offrent une forme naturelle de rétention d'eau. Par exemple, le massif
himalayen est souvent décrit comme le « troisiéme pole » du monde par ses réserves de glace et de
neige, qui sont comparables a celles des extrémités Nord et Sud de la planéte’®. Le réchauffement
climatique est a I’origine d’un manque de régulation d'eau dans les zones de montagne et leurs
environs ainsi que d'une augmentation du nombre et de l'intensité des désastres naturels tels que les
glissements de terrain ou les avalanches. Pire encore, la fonte des glaciers et des neiges éternelles a
un effet exponentiel, les zones dégarnies absorbant plus de chaleur solaire et contribuant a leur tour

au réchauffement local'*.

1 Kohler (T.), Maselli (D.) (dir), Mountains and Climate Change - From Understanding to Action, Geographica Bernensia,
Bern, 2009, p. 22.

12 Source : https://wgms.ch/global-glacier-state/

13 Singh (S. P.), Bassignana-Khadka (1.), Karky (B. S.), Sharma (E.), Climate change in the Hindu Kush-Himalayas: The
state of current knowledge, Kathmandu, ICIMOD, 2011, p. 15.

14 Ibid., p. 7.


https://wgms.ch/global-glacier-state/

Malheureusement, le changement climatique a déja causé des dégats qui sont peut-Etre
irréversibles. La réaction mondiale doit comprendre deux axes. Premiérement, 1'adaptation a cette
situation causée par le changement climatique, avec des mesures de prévention des dégats liés aux
désastres naturels. Deuxiémement, la mise en place de mesures de prévention des dégradations locales
supplémentaires, notamment dans une perspective de limitation des émissions de carbone. En effet,
celles-ci affectent de maniére plus importante leur environnement local. Par exemple, la pollution de

l'air en Inde a un impact direct sur le massif himalayen®®.

Une inaction sur ces deux plans aurait des conséquences désastreuses, non seulement sur les
sources d'eau douce des populations locales, mais aussi sur les plaines environnantes. L'Assemblée
générale de 'ONU a identifié « les effets néfastes des changements climatiques sur les régions de
haute montagne, y compris le recul des glaciers, la fonte du pergélisol, la forte réduction de la calotte
glaciaire et la diminution de I'épaisseur, de 1’étendue et de la durée de la couverture de neige »*°. La
fonte des glaciers et des neiges éternelles a des effets cumulatifs : les glissements de terrain, I'érosion
du sol et les inondations qui causent des préjudices importants a la population locale. La fonte des
glaciers et le changement de température en altitude ont également un impact sur le climat régional.
Les variations de température en altitude affectent les flux de vent et les précipitations dans les
versants autour des massifs. Les variations de température au sommet des montagnes ont donc un

effet sur la quantité de pluie dans les régions environnantes'’.

Paragraphe 2. Une biodiversité unique et fragile découlant de la pente et I'altitude des

montagnes

La biodiversité montagnarde présente des enjeux similaires et aussi importants. En effet, par
leur altitude ainsi que I'isolement consécutif de leur faune et leur flore, les zones de montagne ont une
biodiversité unique. « La superposition verticale des zones climatiques et la diversité de la

topographie, ainsi que la faune et la flore propres a chaque zone, [...] font des montagnes une zone

15 Ibid., p. 32.

16 Résolution de I'Assemblée générale des Nations Unies, A/RES/74/227 « Développement durable dans les régions
montagneuses », 2019, préambule.

17 Singh (8. P.), Bassignana-Khadka (1.), Karky (B. S.), Sharma (E.), Climate change in the Hindu Kush-Himalayas: The
state of current knowledge. Kathmandu, [...] op. cit., pp. 6-7.
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unique, et des centres uniques de richesses biologiques dans de nombreuses parties du monde »*
(...). « Les especes forment des groupes de communautés, dont la variété est liée a la diversité
géomorphologique, aux roches-meres et au climat local. Comme le relief montagneux a une
topographie variée, il existe une diversité élevée de micro-habitats, ce qui favorise les niveaux élevés
de diversité des especes agricoles »*° (...). « Tandis que les montagnes éloignées sont trés similaires
en termes de diversité des formes de flore (a savoir : la présence d’arbres, d’arbustes, de rosettes, de
buttes d’herbe et de plantes en forme de coussinet), la composition des espéeces differe entre elles.
Par exemple, il existe une caracteristique unique pour la plupart des zones alpestres tropicales, a
savoir la présence de « rosettes géantes » provenant d’especes botaniques différentes (Espeletia et
Puya dans le Nouveau Monde, et Senecio et Lobelia en Afrique) »*°. « La caractéristique la plus
evidente des régions de montagne est celle de la diversité biologique importante, en raison de la
« compression » exercée le long d’un axe vertical d’un certain nombre de zones de vie écologiques
qui, dans les tropiques en particulier, peuvent regrouper tout un ensemble de conditions climatiques
allant des basses terres humides aux sommets recouverts de glace, sur des distances horizontales

relativement courtes »21.

La conséquence naturelle de cet isolement est la présence plus large de faune et de flore
spécifiques dans les écosystémes de montagne. En effet, de nombreux hotspots®? de biodiversité sont
situés en montagne. En Europe, 252 des 1 379 especes listées dans les Annexes I, II et IV de la
Directive « Habitats »?% se trouvent exclusivement ou principalement dans les montagnes?*. Plus
précisément : « [lles montagnes abritent prés d’un quart de la biodiversité terrestre mondiale et
incluent preés de la moitié des zones de grande diversité biologique du monde »*. De plus, vingt-cing
des trente-quatre hotspots de biodiversité identifiés par le groupe « Conservation Internationale » se

trouvent dans des régions montagnardes?®.

18 Note du Secrétaire exécutif au Groupe ad hoc d'experts techniques UNEP/CBD/SBSTTA/8/5 « Théme principal :
diversité biologique des montagnes. Etat et évolution de, et menaces pesant sur, la diversité biologique des montagnes »,
2002, paragraphe b) i.

19 Ibid., paragraphe b) iii.

20 Jbid., paragraphe 8.

2 Ibid., paragraphe 21.

22 e terme hotspot est souvent traduit par « point chaud » de la biodiversité dans la littérature internationale. Cette
traduction est imparfaite et peut étre mal comprise. Il convient de préciser que ce terme désigne une zone qui est
particuliérement riche en biodiversité, mais également vulnérable.

2 Directive 2009/147/CE du Parlement européen et du Conseil du 30 novembre 2009 concernant la conservation des
oiseaux sauvages.

24 Buropean Environment Agency, Europe's ecological backbone: recognising the true value of our mountains, EEA
Report No 6/2010, Copenhagen, 2010, p. 11.

%5 CBD, Plan stratégique 2011-2020 pour la diversité biologique (2010).

% Price (M. F.), « Transnational governance in mountain regions: Progress and prospects », in Environmental Science &
Policy, 2014, p. 3.
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Cette caractéristique des montagnes est une richesse a préserver . Cette injonction est d'autant
plus pertinente lorsqu'elle est considérée enfn paralléle avec le développement précédent sur le
changement climatique. En effet, I'écosystéme unique de chaque massif est particulierement
vulnérable, non seulement aux effets du changement climatique, mais aussi par la fragilité intrinséque
de ses sols. La pente des montagnes rend leurs sols vulnérables a 1'érosion, particulierement si la flore

locale, qui enracine littéralement le sol, est menacée.

Cette vulnérabilité unique des montagnes a des conséquences naturelles, mais aussi humaines.
Comme ['écrit M. José Graziano da Silva, Directeur général de la FAO, en 2015 : « [l]es sols de
montagne sont particulierement sensibles au changement climatique, a la déforestation, aux
pratiques agricoles non durables et aux méthodes d'extraction des ressources qui affectent leur
fertilité et provoquent la dégradation des terres, la désertification et les catastrophes telles que les

inondations et les glissements de terrain, ce qui entraine la pauvreté »*'.

Par leur altitude et leurs pentes, les montagnes présentent une série de caractéristiques qui les
inscrivent dans les thématiques urgentes de notre temps : le changement climatique et la nécessaire
préservation de la biodiversité. Ce constat est confirmé par des études scientifiques et il est reconnu
par la majorité des gouvernements des Etats du monde. L'inaction est aujourd'hui inexcusable. Les
solutions a cette situation doivent prendre en compte les caractéristiques uniques de la montagne pour
étre pertinentes et cohérentes. Le milieu nécessite son propre développement politique, ce qui
nécessite la création de normes juridiques spécifiques a la montagne. Le développement de ce
nouveau corpus de droit doit prendre en compte la nature transfrontaliére de la montagne dont les
massifs, par leur altitude, forment des barriéres naturelles et sont souvent partagés par plusieurs Etats.

Les politiques nationales de la montagne sont donc louables, mais elles restent insuffisantes.

27 Cette traduction est tirée du communiqué de presse de la FAO : « Fragilité des montagnes: la conservation de leurs sols
est une affaire urgente » http://www.fao.org/news/story/fr/item/294468/icode/. Pour plus de détails, voir la publication
compléte (en anglais) : Romeo (R.), Vita (A.), Manuelli (S.), Zanini (E.), Freppaz (M.), Stanchi (S.), Understanding
Mountain Soils - A contribution from mountain areas to the International Year of Soils 2015, FAO, Rome, 2015, 157 p.
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Paragraphe 3. Les limites du droit national

Les enjeux uniques des zones de la montagne peuvent étre, et ont été, pris en compte par le
droit national. Quelques exemples ont été identifiés par la FAO en 2002 : la France, la Bulgarie, la
Fédération de Russie (Ia République d'Ossétie du Nord-Alanie), la Géorgie, I'talie, Cuba et la Suisse?®.
A cette liste, nous pouvons ajouter la Roumanie, qui a adopté une loi sur la montagne en 2018%°. Cette
derni¢re délimite les zones de montagne nationales et crée un cadre institutionnel spécifique au
développement des zones de montagne®. La « loi montagne » francaise adoptée en 1985 et mise a
jour en 2016%! est I’un des ensembles normatifs nationaux les plus développés - d’autant qu’il faut y
ajouter de nombreux décrets d’application - et innovants pour son ¢époque. Elle reconnait
explicitement la « spécificité¢ de la montagne » dans son article 8 et définit les zones de montagne

francaises en listant les différents massifs®.

La reconnaissance de la spécificité de la montagne a eu des conséquences institutionnelles et
politiques. En effet, plusieurs institutions représentatives des intéréts des zones de montagne ont été
créées en France : le Conseil national de la montagne, 1'Association nationale des élus de la montagne,
les ententes de massif et les conventions interrégionales de massif. Une autre conséquence de la
reconnaissance de la spécificité de la montagne par le Parlement francais est I'adaptation de diverses
politiques pertinentes a I'objectif du développement durable de la montagne. La loi fut décrite de la
maniere suivante : « [e]lle s est voulue intégratrice des politiques sectorielles appliquées aux espaces
de montagne. Ses dispositions constituent un cadre facilitant la conciliation des impératifs de
[’environnement, du développement économique et de la valorisation des ressources propres a la
montagne. Elle comporte des principes originaux comme la nécessité d’une politique spécifique de

développement et de protection, I’ autodéveloppement et I’adaptation territoriale des normes »>3.

28 Une étude comparative de différents droits nationaux peut étre trouvée dans Villeneuve (A.), Castelein (A.), Mekouar
(M. A.), Les montagnes et le droit — Tendances émergentes, Etude 1égislative 75, Service droit et développement du
Bureau juridique de la FAO, Rome, 2002, pp. 35-94.

2 La loi montagne de la Roumanie est disponible en anglais au lien suivant: https://www.euromontana.org/wp-
content/uploads/2018/08/Romania-Law-of-the-Mountain.pdf

30 Le résumé de cette loi est donné sur le site Euromontana : https://www.euromontana.org/la-roumanie-a-une-nouvelle-
loi-montagne/

31 Loi n® 85-30 du 9 janvier 1985 relative au développement et & la protection de la montagne, JORF du 10 janvier 1985
- Loin® 2016-1888 du 28 décembre 2016 de modernisation, de développement et de protection des territoires de montagne,
JORF n°0302 du 29 décembre 2016.

32 Loi n° 85-30 du 9 janvier 1985 relative au développement et a la protection de la montagne, article 5 : « Six massifs
métropolitains et trois ultramarins sont reconnus par la « Loi montagne » : les Alpes, le Massif jurassien, le Massif central,
les Pyrénées, le Massif vosgien, le Massif corse, le Massif de Guadeloupe, le Massif des Hauts-de-La Réunion et le Massif
de Martinique ».

33 Rapport des députées A. Genevard et B. Laclais, Un acte II de la loi montagne pour un pacte renouvelé de la nation

9


https://www.euromontana.org/wp-content/uploads/2018/08/Romania-Law-of-the-Mountain.pdf
https://www.euromontana.org/wp-content/uploads/2018/08/Romania-Law-of-the-Mountain.pdf
https://www.euromontana.org/la-roumanie-a-une-nouvelle-loi-montagne/
https://www.euromontana.org/la-roumanie-a-une-nouvelle-loi-montagne/

La loi « Montagne » frangaise s'inscrit dans un contexte de décentralisation. Dans ce sens, des
fiches techniques instructives ont ét¢ établies par le gouvernement pour assurer la mise en ceuvre du
texte dans des thématiques telles que I'agriculture, le tourisme, le transport, I'énergie et l'urbanisation34.
La mise en ceuvre dépend donc des autorités locales. « Le droit actuel permet déja d’urbaniser
autrement par des politiques publiques raisonnées. Depuis la réforme de décentralisation
administrative engagée en 1982 en France, la « boite a outils » des procédures d’urbanisme n’a
Jjamais été aussi conséquente. Les procédures autorisent tout : [’aménagement comme la protection.
11 faut croire a la modération des projets, le réle plus prépondérant de 1’Etat par le passé n’ayant du
reste pas empéché les exces d’urbanisation. En matiere de transport, par exemple, si une logique
intercommunale était forte en montagne, peut-étre que des politiques plus ambitieuses seraient mises
en ceuvre pour faciliter les trajets domicile-travail ou pour acheminer collectivement les touristes sur
les lieux de récréation. Tel n’est pas le cas. Il revient donc aux communes et a leurs groupements de
définir le sens du développement local et surtout de se donner les moyens d’exercer les compétences

que le législateur leur confie »>°.

Ces initiatives nationales sont louables, mais insuffisantes. D'une part, les écosystémes de
montagne ne s'arrétent pas aux frontiéres. Il s'agit de massifs dont les différents secteurs d'altitude
s'affectent mutuellement, peu important les découpages administratifs. De nombreux massifs
concernés par les lois francaises et roumaines, les Alpes et les Carpates respectivement, sont partagés
par plusieurs Etats. Tout développement juridique, ainsi que la politique en rapport, doit étre
harmonisé a travers tout un massif pour étre cohérent et efficace. D'autre part, la préservation et le
développement durable des montagnes sont un défi mondial. Les ressources uniques, mais
vulnérables des montagnes, constituent un patrimoine de I'humanité ; leur gestion durable nécessite
de ce fait un effort coordonné a 1'échelle mondiale. De plus, la pression politique exercée par des
institutions mondiales encourage la création de nouvelles normes spécifiques a la montagne et la mise
en ccuvre de celles qui existent. Par exemple, la proclamation de I'Année internationale de la

montagne en 2002 par I'ONU a joué un role clé dans la création de la Convention des Carpates.

avec les territoires de montagne, 27 juillet 2015, p. 19.

34 Ces fiches techniques sont disponibles au lien suivant : https://www.cohesion-territoires.gouv.fi/loi-relative-au-
developpement-et-la-protection-de-la-montagne-loi-montagne

% Joye (J. F.), « Construire et aménager en montagne aprés la loi du 28 décembre 2016 : les communes face a leurs
responsabilités », in Revue Juridique de I’Environnement, juin 2017 (Volume 42), p. 231.
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L'urgence écologique actuelle ne peut pas é€tre traitée qu’au niveau national ; la méme
conclusion peut étre tirée en ce qui concerne les enjeux de la montagne. Le développement d'un droit

spécifique a la montagne ne peut se limiter a la sphére nationale, mais doit s'appliquer au-dela.
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Section 2. Les criteres d'identification de normes spécifiques et exclusives a la montagne

Cette section a pour objectif de donner les critéres d'une catégorie de droit propre a la
montagne. Ce droit sera défini comme traitant explicitement, spécifiquement et exclusivement des
enjeux propres a la montagne ou a ses massifs. Avant de détailler ces termes, il conviendra de justifier
la reconnaissance d'une nouvelle catégorie de droit. Dans ce but, nous définirons les critéres de
catégorisation des normes juridiques données par la doctrine (§ 1). Ceci fait, il conviendra de détailler
leur application dans le contexte d'une étude d'un droit émergent de la montagne (§ 2). Ce second
paragraphe permettra de donner les critéres d'identification des normes traitant explicitement et

spécifiquement des enjeux propres a la montagne ou aux massifs.

Paragraphe 1. La question des critéres de catégorisation juridique

La séparation des normes juridiques en différents corpus de droit n'est pas toujours aisée.
Comme tout exercice de catégorisation, les groupes définis ne sont pas toujours strictement séparés
et peuvent se recouper entre eux. Différentes catégories sont définies de maniére imparfaite par un
faisceau d'indices auxquels certains éléments peuvent plus ou moins correspondre. Par exemple,
différents styles artistiques — baroque, rococo ou gothique — sont identifiés, mais leur distinction
exacte, selon les ceuvres, suscite des divergences. La méme observation peut étre faite pour la

classification des couleurs ou méme l'identification précise de différentes espéces de faune et de flore.

La catégorisation de ces entités naturelles et humaines est donc imparfaite ; celle du droit ne
pourra pas y échapper non plus. Malgré ce constat, ’exercice de classification reste utile et
pragmatique. En effet, il permet de distinguer différentes entités au sein d'une méme classe et de les
rendre identifiables. Ceci facilite la communication, permet l'analyse des groupes catégorisés et
encourage la concrétisation des principes. Dans le cadre d'un droit émergent, cet exercice de
catégorisation facilite son développement en présentant une liste de principes et de thématiques
pertinents pour cette catégorie. Dans le cadre du DTM, la Convention alpine et la Convention des

Carpates seront nos références pour identifier le faisceau d'indice des normes d’un tel corpus juridique.

Ayant précisé les limites d'un exercice de catégorisation malgré son utilité, il convient de
donner les critéres d'une catégorie ou, le cas échéant, d'une sous-catégorie de droit. Plus

spécifiquement, nous examinerons deux méthodes : une générale au droit international, puis une
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approche plus spécifique a la montagne. La premiére approche étudiée renvoie aux caractéristiques
des régimes autonomes dans le droit international données par la Commission du droit international
[ci-aprés CDI] (§ A). La seconde approche correspond aux €léments constitutifs d'un droit propre a

la montagne (§ B).

A. Les critéres d'un régime spécial autonome a 1'échelle internationale

La Commission du droit international (ci-aprés CDI) a donné des indications au sujet de la
catégorisation du droit international. Elle définit les régimes spéciaux autonomes comme « [u]n
groupe de régles et de principes intéressant une matiére particuliére »>®. Ces derniers sont « souvent

dotés d’institutions qui leur sont propres pour administrer les régles pertinentes »°'.

La CDI identifie trois types de régimes spéciaux ou autonomes®, deux d’entre eux intéressant
le DTM?®°. Le premier est formé par un ensemble de régles spécifiques visant une zone géographique
ou «une question de fond (par exemple un traité réglementant les utilisations d’une arme
particuliere) ». Ce régime « peut découler d’un traité unique, de plusieurs traités, ou d’un ou de
plusieurs traités suivis d’une évolution non conventionnelle (pratique ultérieure ou droit
coutumier) »*°. Ce premier type de régime spécial correspond - pour ce qui nous concerne - a la
Convention des Alpes ou celle des Carpates. Un second cas de régime spécial pertinent pour le DTM
est également donné par la CDI : « [e]nfin, il peut arriver que toutes les regles et tous les principes
qui régissent une certaine matiere soient rassemblés pour former un « régime spécial ». Des
expressions telles que « droit de la mer », « droit humanitaire », « droit des droits de [’homme »,
« droit de [’environnement » et « droit commercial », etc., désignent certains de ces régimes. Aux fins

d’interprétation, de tels régimes peuvent souvent étre considérés comme un tout »**.

La différence entre ces deux types de régime semble toucher la spécificité de leur objet. Dans
le premier cas, la « question de fond » régie par le régime autonome telle qu'une zone géographique

ou une arme particuliere est clairement identifiable avant la création dudit régime. Ce dernier

36 Commission du droit international, « La Commission du droit international et son ceuvre », septiéme édition, volume
1, Nations Unies, New York, 2009, 478 p., Annexes IV. « Projets préparés par la Commission du droit international »,
Section 15. « Conclusions des travaux du Groupe d’étude sur la fragmentation du droit international : difficultés découlant
de la diversification et de I’expansion du droit international », 3. Régimes spéciaux (autonomes), paragraphe 11, p. 452.
3 Ibid.

38 Ibid., pp. 452 - 453.

39 L'un des types de régime autonome est mis en ceuvre aprés la violation de certaines régles primaires ; la CDI donne
I'exemple de normes concernant la responsabilité du fait de certains actes illicites. Ce type de régime ne concerne pas la
catégorisation d'un droit propre a la montagne.

40 Ibid., paragraphe 12, p. 453.

4 Ibid., p. 453.
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formalise un code de conduite concernant une entité préexistante. Dans le second cas, une série de
régles et de principes sont créés pour ensuite étre rassemblés lorsqu'il est admis qu'ils régissent une
thématique commune. Cette thématique peut étre abstraite ou recevoir sa définition par le régime
autonome. En effet, méme si 1'on considére que « des droits de I'homme » renvoient a une notion de
« droit naturel », leur identification précise est donnée par leur régime spécifique. Un constat similaire
peut étre fait pour un autre exemple s’inscrivant dans cette seconde catégorie de droit autonome visée

par la CDI : le droit de la mer.

La possibilité¢ d'un régime spécial propre a une zone géographique, les massifs de montagne
par exemple, est donc admise par la CDI. Ce constat est renforcé par I'existence d'institutions qui lui
sont propres tels que le Secrétariat permanent de la Convention des Alpes et celui de la Convention
des Carpates. La présence de ces institutions est une indication supplémentaire d'un régime autonome

selon la CDI*.

Une autre approche, également admise par la CDI, voudrait qu'un groupe de régles régissant
la montagne soit rassemblé autour d’un sujet commun. Si le « droit de l'environnement » et le « droit
de la mer » sont admis dans ce type de régimes, le droit de la montagne pourrait I'étre également en
tant que catégorie indépendante ou sous-catégorie du droit de I'environnement. La caractéristique
principale d'un régime spécial est souvent, selon la CDI, « la fagon dont ses normes expriment un
objet et un but uniques »*3. Plus précisément, son « champ d’application du droit spécial est par
définition plus étroit que celui du droit général »**. Le DTM correspond a cette description : son objet
est « la montagne », son champ d'application est « les montagnes ou les massifs de montagnes » et

son but est la gestion « holistique » de cet écosystéme précis.

La notion de droit autonome a la montagne n'est pas admise explicitement par la CDI.
Cependant, un tel corpus correspond a deux des trois types de régimes spéciaux qu'elle vise. La
premicre catégorie de régime autonome, limitée a une zone géographique précise, correspond a
certaines normes du DTM : la Convention alpine et la Convention des Carpates. Ceci dit, cette
premiere catégorie peut étre trop restrictive pour des normes plus larges visant toutes les montagnes
du monde, comme le chapitre 13 de 1'Action 21 (1992). La seconde catégorie de droit autonome
donnée par la CDI correspond mieux a un corpus propre a la montagne. Cette catégorie regroupe un

ensemble de regles et de principes régissant une « certaine matiere ». En effet, le DTM de maniere

42 Ibid., paragraphe 11, p. 452.
43 Ibid., paragraphe 13, p. 453.
4 Ibid., paragraphe 15, p. 454.
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large regroupe un ensemble de régles avec une thématique commune. Il est moins spécifique qu'une
série de normes visant strictement une zone géographique ou une question de fond précise, comme la
réglementation d'une arme. L'exemple du « droit de la mer » - un autre corpus spécifique a une
¢cosysteme - donné par la CDI pour cette seconde catégorie de régime autonome renforce la
comparaison avec un DTM potentiel. Dans les deux cas, il s'agit d'un droit propre a un écosystéme ;
de plus, une des premiere normes du DTM — la Convention alpine — était directement inspirée de la

Convention-cadre de la Mer du Nord®.

Un régime autonome ou une catégorie de droit propre a un écosystéme s'inscrit dans les
catégories de régime présentées par la CDI. Il convient de considérer a présent les critéres envisagés

pour un corpus spécifique a la montagne.

B. La réflexion doctrinale relative aux critéres du droit de la montagne

Une autre série de critéres pour identifier une nouvelle catégorie de droit propre a la montagne
est envisagée par le Professeur Yolka dans son article « La régle et I'altimétre »*°. Ce texte est un
regard rétrospectif sur 1'application du droit dans les montagnes francaises ; cependant, les éléments
déterminants d'un droit propre a la montagne mentionnés dans cet article peuvent étre repris et

appliqués a 1'échelle internationale.

Distinguant un droit « de la montagne » du droit qui s'appliquerait plus généralement « en
montagne », le Professeur Yolka s’interrogeait en ces termes : « les spécificités géographiques
réagissent-elles sur les regles applicables, un jus montan(e)us émergeant au-dessus des brumes du
Jjus commune ? »*'. Cette question de la particularité de ce droit potentiel est accompagnée par un
autre élément nécessaire a une nouvelle catégorie : son originalité. « Reste le « de » (« droit DE la
montagne »), sur lequel il convient de s'attarder davantage. On touche en effet le plus délicat,
consistant a savoir a partir de quel degré d'originalité il est possible de parler d'un droit

spécifique »*8.

« Il faut, pour qu'il y ait « droit de », non seulement un objet spécifique, mais également un

eléement quantitatif (une sorte de taille critique) et un élément qualitatif (un degré d'originalité donné).

4 Gotz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, Discours a la conférence
internationale « Dix ans aprés Rio » tenue Aosta (Italie), 2002, p. 2.

46 Yolka (P.), « La régle et I'altimétre », in Actualité Juridique Droit Administratif n° 30, 21 sept 2015, p. 1674.

47 Ibid.

“8 Ibid.
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Ceux-ci s'appréciant d'une maniere éminemment subjective, la discussion a toutes les chances de
tourner en rond. C'est a partir d'une certaine taille, d'un certain degré d'originalité, qu'est franchi le
seuil fatidique. Mais prétendre fixer ce dernier semble a peu pres aussi difficile que d'indiquer a
partir de quel moment une coulée de neige se transforme en avalanche. La réponse est autant affaire
de conviction que de démonstration »*°. Cet ensemble de régles originales peut reprendre des régles
préexistantes et tout de méme satisfaire le critére « qualitatif » d'une nouvelle catégorie de droit. En
effet, comme I'écrit I’auteur, « au-dela de l'originalité intrinséque des régles, c'est leur combinaison

qui peut étre singuliére »*°.

Cette approche assez intuitive énonce finalement les ¢léments clés de toute forme de
catégorisation : un point commun, un degré d'originalité et une quantité suffisante d'exemples pour
justifier la reconnaissance d'une catégorie. En d'autres termes, pour que le DTM existe, il doit avoir
un objet (la montagne), un faisceau de principes propres et un volume suffisamment important de
normes pour constituer un corpus de droit. Il convient a présent de détailler l'application de tels

critéres dans cette thése.

Paragraphe 2. La recherche de normes originales propres a la montagne dans le contexte

d'un corpus émergent

Pour justifier l'existence d'une catégorie de droit, il faut identifier un groupe de normes qui
traitent d'une thématique précise (ici, la montagne) d'une maniere unique (un ensemble de principes
spécifiques aux enjeux de la montagne). Dans le contexte de cette introduction, une approche
pragmatique sera utilisée pour identifier la notion de « montagne » dans le DTM. Deux critéres seront
utilisés afin de déterminer si une norme juridique est propre a la montagne : elle doit viser la montagne
ou un massif explicitement (§ A) et avoir un contenu original qui traite d’enjeux spécifiques (§ B).
Un troisiéme criteére a été donné pour justifier 1'existence d'un corpus de droit propre la montagne :
une quantité suffisante de normes. Il sera abordé dans le contexte d'une étude d'un droit en émergence,

dans un troisiéme temps (C).

A. Un objet identifiable : la montagne

Une définition simple de la montagne serait : « tout lieu en altitude assorti d'une forte pente ».

Cette définition intuitive a malheureusement peu d'utilité pratique. En effet, les concepts d'altitude ou

9 Ibid.
%0 Ibid.
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de forte pente sont subjectifs et donc difficiles a quantifier précisément. C'est sans doute pour cette
raison qu'il n'existe pas de définition géologique universellement acceptée de la « montagne »°%. Mais
cette difficulté n'est pas rédhibitoire. Deux normes juridiques a I'échelle internationale traitant
explicitement des zones de montagne existent : la Convention des Alpes et la Convention des Carpates.
Ces textes traitent spécifiquement de massifs de montagne méme si, comme nous le verrons, la
délimitation exacte de leur champ d'application n'est pas toujours aisée. Cet enjeu particulier du droit
transnational de la montagne, li¢ a la diversité d’approches pour une définition juridique de la

« montagne », fera I'objet d'un chapitre de cette thése®?,

En conséquence, si un texte ou une section de texte juridique traite explicitement et
spécifiquement de la « montagne » ou d'un massif, il pourra étre considéré comme appartenant
potentiellement au DTM, méme s'il ne délimite pas précisément son champ d'application. Dans le
cadre de cette these, le terme « montagne » sera utilisé en référence a une notion plus abstraite et large
de I'écosysteéme ; le terme « montagnes » sera utilisé en référence a 1'ensemble des entités géologiques
en cause. Comme nous le verrons, la difficulté de définition précise de ces termes rend la distinction
exacte entre ces deux notions parfois floue. Il convient également de préciser qu'une certaine
souplesse sera utilisée en ce qui concerne les termes « montagne », « colline », « haut-plateaux » ou
« zones en altitude ». Tous ces termes désignent des zones dont les caractéristiques sont proches et
qui ne peuvent pas toujours €tre catégorisées précisement. Un exemple de cette difficulté correspond
aux traductions des différents textes. Citons par exemple la directive du Conseil de ['Union
Européenne (1975) qui traite de « 1'agriculture de montagne ». Dans sa version en langue anglaise, il

est question de « hill farming »*3, une formule se traduisant par « agriculture des collines ».

Dans ce sens, une norme juridique ne doit pas seulement étre applicable en zones de montagne
pour étre considérée comme appartenant au DTM. Elle doit également les viser de facon explicite.
En conséquence, une norme qui s'applique en zone de montagne autant que dans n'importe quelle
autre zone vulnérable ne saura étre considérée comme appartenant au DTM. Par exemple, les
montagnes sont particuliecrement affectées par le réchauffement climatique; cependant, la
Convention-cadre des Nations unies sur les changements climatiques (1992) ne saurait étre

raisonnablement considérée comme une norme du « droit de la montagne ».

51 Programme de travail sur la diversité biologique des montagnes en annexe a la décision UNEP/CDB/COP/7/21
« Diversité biologique des montagnes » de la Conférence des parties de la CDB (2004), introduction, paragraphe 3 ;
extrait : « Il n’existe toujours pas de définition exacte des montagnes qui puisse s’appliquer et soit reconnue
universellement, méme si certaines caractéristiques sont propres a ces écosystemes ».

52V, Partie 2, Titre 1, Chapitre 2, pp. 299 - 350.

%3 Directive (CE) n° 75/268/CEE du Conseil, du 28 avril 1975, sur I'agriculture de montagne et de certaines zones
défavorisées (Journal officiel n® L 128 du 19/05/1975 p. 0001-0007).
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Les normes visant explicitement la montagne devront aussi les traiter de maniére substantielle

pour appartenir au DTM. Il convient a présent de détailler ce second critére.

B. Un contenu original lié a des enjeux spécifiques aux zones de montagne

Un autre critére d'identification d'un droit « de la montagne » s’ajoute au précédent : la norme
doit étre exclusivement et spécifiquement dédi¢e a la montagne, ou plus précisément, aux enjeux
propres a cet écosysteme. En effet, les montagnes possédent un faisceaux de caractéristiques
communes et, en conséquent, une série d'enjeux partagés. Ces caractéristiques sont dues a leur altitude
et a leur pente naturelle. De ce fait, elles rendent les montagnes isolées. En conséquent, celles-ci ont
une faune, une flore et une culture humaine propres. S’y ajoute la fonction naturelle et essentielle de
« chateau d'eau ». Toutes ces ressources uniques sont rendues vulnérables par 'altitude et la pente des
montagnes, ce qui rend notamment leurs sols fragiles®®. La reconnaissance de ces enjeux liés les uns
aux autres se traduit par une approche holistique a la montagne. Cette derni¢re prend en compte les
aspects naturels et humains de 1’écosystéme montagnard. L'équilibre entre ces deux aspects et leurs
besoins se traduit naturellement par 1'objectif fondamental du DTM : le développement durable de la
montagne. La troisieme caractéristique commune des montagnes est que, par leur altitude et leur pente,
elles forment des frontiéres naturelles entre Etats ou collectivités territoriales. Puisque les montagnes
forment des barricres naturelles, leur gestion durable devra étre coordonnée et coopérative a I’échelon

de plusieurs découpages administratifs, voire politiques (on pense aux Etats) pour étre cohérente.

Une norme du DTM doit donc satisfaire deux critéres, I'un sur la forme et 'autre sur le fond.
Selon le premier critere, la norme doit viser explicitement et exclusivement la montagne ou un de ses
massifs. Quant au critére de fond, la substance de la norme doit prendre en compte les enjeux propres
a la montagne. Il sera donc possible d'exclure du DTM une norme qui vise explicitement la montagne,
mais qui ne traite pas des caractéristiques spécifiques de I'écosystéme. Pour des raisons évoquées plus
bas, il existe peu d'exemples de cette situation. L'une des rares exceptions est le Réglement de 1'Union

européenne concernant le Fonds européen d'orientation et de garantie agricole (FEOGA) de 1999,

% La reconnaissance factuelle et juridique de ces caractéristiques des montagnes est détaillée dans cette thése V. Partie 2
Titre 1, Chapitre 1, pp. 237 - 297.

% Réglement (CE) n° 1257/1999 du Conseil du 17 mai 1999 concernant le soutien au développement rural par le Fonds
européen d'orientation et de garantie agricole (FEOGA) et modifiant et abrogeant certains réglements (Journal officiel n°
L 160 du 26/06/1999 p. 0080-0102), article 18.2 : « Les zones situées au nord du soixante-deuxiéme paralléle et certaines
zones adjacentes sont assimilées aux zones de montagne ».
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C. Une « masse critique » de normes dans le contexte d'un corpus émergent

Pour qu'un ensemble de normes juridiques constituent une catégorie de droit a part enticre, ce
groupe doit comprendre un nombre important de normes indépendantes. Le Professeur Yolka utilise
ainsi I'expression de « taille critique » comme condition d'existence d'un nouveau corpus de droit.

Il est difficile de fixer exactement cette « taille critique » ou de quantifier précisément les
normes juridique pour une catégorie. En effet, la CDI ne donne pas d'indication a ce sujet, écrivant
qu'un régime spécial « peut découler d’un traité unique, de plusieurs traités, ou d’'un ou de plusieurs
traités suivis d’une évolution non conventionnelle (pratique ultérieure ou droit coutumier) »°'.
Malgré cette souplesse, il semble raisonnable qu'une nouvelle catégorie de droit soit constituée de
« nombreuses » reégles ou de « nombreux » accords juridiques formels. Il serait difficile a contrario

de prétendre qu'un seul traité international constituerait a lui seul une nouvelle catégorie de droit.

Face a cette incertitude sur la quantité « suffisante » de normes constituant une catégorie de
droit transnational, cette thése se limitera a qualifier le DTM « d'émergent ». L'objectif est d'éviter un
débat inutile sur la quantification et la catégorisation du droit en acceptant que le critére de la quantité
suffisante de normes ne soit pas forcément rempli de maniere incontestable. Un droit en émergence
sera entendu ici comme un corpus de normes a mi-chemin entre 1'idée abstraite (de l'activisme

politique) et sa concrétisation (la ratification de normes juridiquement obligatoires par des Etats).

Pour démontrer I'existence d'une nouvelle catégorie de droit en « émergence », il conviendra
de démontrer qu'il existe un corpus de normes avec un objet commun auquel les principes récurrents
sont directement liés. Pour renforcer la crédibilit¢ de ce corpus, il conviendra de démontrer sa
reconnaissance au niveau international. Cette reconnaissance sera évaluée sur le plan géographique
(pays, continent, échelle-monde...) et aussi sur son ancienneté (ce dernier critére témoignant de la

stabilité d'une série de normes).

Notre étude des normes du DTM traitera donc des normes spécifiques et exclusives a la

montagne qui prennent en compte les caractéristiques naturelles uniques de cet écosysteme. Quelques

% Yolka (P.), « La régle et I'altimétre », [...] op. cit.

57 Commission du droit international, « La Commission du droit international et son ceuvre », septiéme édition, volume
1, Nations Unies, New York, 2009, 478 p., Annexes IV. « Projets préparés par la Commission du droit international »,
Section 15. « Conclusions des travaux du Groupe d’étude sur la fragmentation du droit international : difficultés découlant
de la diversification et de I’expansion du droit international », 3. Régimes spéciaux (autonomes), paragraphe 12, p. 453.
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exemples suffisent a ce stade a illustrer une telle approche. Dans le contexte du droit de 1'Union
européenne, la politique d'aide financiére aux exploitations agricoles défavorisées (politique dans
laquelle les zones agricoles de montagne sont explicitement incluses)®® sera comprise dans cette étude
du DTM. La Stratégie Macrorégionale de I'UE pour la Région Alpine (SUERA) ne traite pas de la
montagne de maniére générale, mais elle constitue un aspect de la politique régionale de ’UE qui
vise explicitement et exclusivement un massif (les Alpes) ; aussi sera-t-elle évoquée dans la présente
thése. 4 contrario, la Directive dite « Habitats »* ne sera pas incluse dans cette catégorie, méme si
elle a eu un impact important dans le massif alpin®. En effet, cette norme juridique affecte les zones
de montagne et leurs enjeux, mais ne les vise pas explicitement ou spécifiquement. En ce qu'il s'agit
des sections d'une norme visant un massif, nous pouvons citer le chapitre 13 de I'Action 21 (1992).
Ce chapitre, intitulé « Gestion des écosystémes fragiles : mise en valeur durable des montagnes »,
traite explicitement et spécifiquement de la montagne et sera considéré comme appartenant au droit
transnational de la montagne. Malgré son treizieme chapitre, le reste de 1'Action 21 ne sera pas
considéré comme appartenant au DTM, puisqu'il traite de thématiques qui peuvent affecter les

montagnes, mais qui ne leur sont pas spécifiques.

%8 Reglement (UE) n° 1305/2013 du Parlement européen et du Conseil du 17 décembre 2013 relatif au soutien au
développement rural par le Fonds européen agricole pour le développement rural (FEADER) et abrogeant le réglement
(CE) n° 1698/2005 du Conseil, OJ L 347, 20/12/2013, p. 487-548.

% Directive 92/43/CEE du Conseil, du 21 mai 1992, concernant la conservation des habitats naturels ainsi que de la faune
et de la flore sauvages (Journal officiel n® L 206 du 22/07/1992 p. 0007 - 0050).

80 Pour une analyse plus détaillée de I'application de cette directive dans les Alpes, voir Randier (C.), L application de la
directive habitats dans les zones de montagne : I’exemple de I’arc alpin, Revue juridique de I’environnement 2011/4
(Volume 36), Lavoisier, pp. 493-508 et Randier (C.), L' application de la directive "habitats" dans les zones de montagne :
l'exemple alpin, Th. Aix-Marseille 3, 2008.
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Section 3. Une approche large propre a un droit émergent et le choix consécutif d'un

cadre transnational

Ayant défini les critéres de catégorisation de normes juridiques propres a la montagne, il
convient de définir la méthodologie pour les analyser et de justifier le choix d’un cadre transnational.
La notion de norme spécifique et exclusive a la montagne sera entendue de maniére stricte, mais leur
forme sera au contraire congue de maniére large : normes obligatoires, non obligatoires, conventions
classiques ou accords coopératifs. Notre analyse situera ces normes dans leur contexte historique et
les analysera avec une vision pragmatique prenant en compte les réalités politiques. Cette vision large
adaptée a un droit en émergence justifie une vision large de I'échelon pertinent ; c'est pour une telle

raison que cette thése renvoie au droit transnational plutot qu'international.

Nous détaillerons donc dans un premier temps les caractéristiques d'une analyse systématique,
historique et pragmatique (§ 1). Nous préciserons ensuite la définition du droit transnational et

pourquoi il est adapté a 1’étude d'un corpus émergent (§ 2).

Paragraphe 1. Une analyse systématique, historique et pragmatique

L'analyse des normes du DTM émergent sera systématique, historique et pragmatique. Ces
trois adjectifs sont a la fois complémentaires et nécessaires pour atteindre 'objectif de cette these :
l'identification et l'analyse des normes juridiques transnationales spécifiques a la montagne. Dans
cette introduction, il conviendra de préciser comment cette méthode d'analyse sera appliquée a 1'étude

de la forme juridique des normes du DTM (A) et de leur contenu (B).

A. Une vision large des différentes formes juridiques d'un corpus émergent

L'analyse du DTM doit étre systématique puisqu'elle doit traiter de toutes les normes
transnationales, existantes et potentielles, spécifiques a la montagne pour mieux appréhender un
corpus de droit encore en émergence. Un tel ensemble de normes doit étre traité de manicre large
pour englober les premicres déclarations politiques d'intentions jusqu'a leurs concrétisations
formelles et obligatoires. En conséquent, notre étude présentera une dimension historique. Elle
prendra en compte 1'évolution chronologique des différentes normes, elle les situera dans leurs
contextes temporels et elle présentera les arguments justifiant leur création. Bien entendu, la relation

entre une déclaration d'intention et une norme juridiquement obligatoire n'est pas systématique.
21



Certains projets de texte ne sont pas ratifiés, tels que les projets de Chartes européennes de la
montagne du Conseil de I'Europe. D'autres projets restent a 1'état de déclarations assorties

d'applications régionales, comme le réseau coopératif se développant dans les Andes®L.

Cette thése sera pragmatique dans son approche. En effet, les Etats sont peu enclins a renoncer
aune partie de leur souveraineté nationale en ratifiant un accord transnational obligatoire. Un discours
excessivement militant et utopiste réclamerait des engagements importants accompagnés de réformes
fondamentales des politiques internationales et nationales. Une telle approche n’aurait gucre de
chances de se concrétiser et n’aboutirait qu'a une série de critiques, pertinentes sans doute, mais sans
solutions pratiques. 4 contrario, une approche pragmatique prendra en compte les projets aboutis et
non-aboutis ainsi que les raisons des réussites ou échecs. Ceci permettra d'émettre des pistes pour le

développement futur du DTM qui seront explorées in fine.

Cette thése consistera essentiellement dans une analyse du « format » des normes du DTM et
de leur contenu. L'échelle d'application, ou le nombre d’Etats signataires, est particuliérement
important, puisqu'il donne une idée du degré d'acceptation du contenu des textes. Dans le DTM, les
formats peuvent varier d'une Convention-cadre juridiquement obligatoire a 1'échelle d'un massif -
telle que la Convention des Carpates - a une déclaration de soff law a I'échelle mondiale - tel que le

Programme de travail sur la diversité biologique des montagnes (2004)°2.

L’étude n’entend pas se limiter a une approche purement alpine ou méme « eurocentriste ». Si
la spécificité de la montagne est reconnue factuellement et juridiquement, les conséquences doivent
en étre tirées sur tous les continents et dans tous les massifs du monde. De plus, si les bases de
l'existence du DTM et la nécessité de son développement futur sont démontrées par cette these, les
conclusions seront valables partout. En conséquence, l'analyse des différentes formes juridiques des
normes du DTM et de leur échelle d'application est essentielle pour démontrer I'importance globale

du DTM et de son développement.

B. Une recherche systématique de principes récurrents

L'analyse des normes du DTM aura pour but d'identifier les principes fondamentaux et les

thématiques de ce droit pour déterminer si ce corpus a un contenu cohérent et original. Un principe

81 Ce réseau est abordé dans cette thése V. Partie 1, Titre 1, Chapitre 2, Section 2, Paragraphe 2, pp. 119 — 129,
62 Programme de travail sur la diversité biologique des montagnes en annexe a la décision UNEP/CBD/COP/7/21
« Diversité biologique des montagnes » de la Conférence des parties de la Convention sur la diversité biologique (2004).
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ou une thématique sera considéré comme fondamentale au DTM s’il est reconnu de maniere
récurrente a travers les normes étudiées dans cette thése. La récurrence sera mesurée sur le plan
géographique. Par exemple, une importance accordée au role des femmes dans le développement
durable de la montagne est présente dans certaines normes de I'ONU, mais absente des normes
spécifiques a des massifs européens (comme la Convention alpine et ses Protocoles). Cette promotion
est louable, mais elle ne sera donc pas considérée comme un principe ou une thématique fondamentale
propre au DTM. Elle sera plutdt identifiée comme un principe qui peut étre occasionnellement

pertinent dans certains contextes géographiques ou culturels.

La récurrence d'un principe ou d'une thématique sera ¢galement mesurée sur le plan temporel.
Si un principe ou une thématique est reconnu de maniére systématique dans les normes du DTM
depuis les années 1970, il sera considéré comme récurrent. S’il a été reconnu dans les premieres
normes européenne du DTM, mais ne I'est plus aujourd'hui. Le principe de subsidiarité est un exemple
de cette derniere situation. En effet, ce principe, tiré du droit de I'Union européenne, est cité dans les
premiéres normes du DTM, notamment le premier Protocole de la Convention alpine en 1994,
Cependant, il n'a pas été repris par les autres normes du DTM, y compris les protocoles suivants de

la Convention alpine.

Le fait que le DTM soit un corpus en émergence aura des conséquences sur la méthodologie
de cette these. Il s'agit d'un droit encore en évolution, avec la possibilité de développements futurs.
Par exemple, la Convention des Alpes prévoit encore des Protocoles. L'un des objectifs du propos est
de contribuer a cette évolution et d'émettre un avis sur le développement futur du DTM. Une approche
historique sera utilisée, et méme des projets de norme qui n'ont pas abouti seront pris en compte. En
conséquence, les projets de normes européennes de la montagne du Conseil de I'Europe seront
analysés, malgré leur rejet par les Etats-membres du Conseil. Cette approche permettra d'identifier
les caractéristiques des propositions des normes qui ont abouti, c'est-a-dire des normes auxquelles les

acteurs internationaux ont adhéré.

8 Protocole d’application de la Convention alpine de 1991 « Aménagement du territoire et développement durable »,
1994, article 2 « Obligations fondamentales », sous-paragraphe a).
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Paragraphe 2. Le choix du droit transnational plutot qu'international pour I’étude d'un

corpus émergent

Les montagnes forment des barriéres naturelles et les massifs sont souvent partagés entre
plusieurs Etats®*. La création de normes juridiques spécifiques a la montagne doit prendre en compte
cet aspect pour étre pertinente. De plus, comme nous le verrons, les montagnes sont reconnues comme
un patrimoine de 'humanité justifiant des mesures a I'échelle internationale®. Aussi cette thése
examinera-t-elle les normes juridiques a 1'échelle transnationale ; c'est-a-dire, les normes qui ont un
impact au-dela des systémes nationaux. A cet effet, il importe de présenter d’abord les caractéristiques

et les limites du droit international public (A), avant de justifier le recours a une analyse transnationale

(B).
A. Le droit international et ses limites

Deux aspects caractéristiques du droit international public doivent étre présentés : ses sujets
(1) et les degrés d’obligatoriété des normes (2). Les limites constatées justifieront le choix d’un cadre

transnational pour I’analyse.

1) Les sujets du droit international public

Le droit international public se définit par ses sujets, par les relations qu'il régit et par 1'origine
de ses normes®®. Les sujets sont congus de maniére large par la doctrine ; ils comprennent
principalement les Etats, mais également des organisations internationales®’, voire des personnes
privées. En effet : « [l]e droit international est constitué par l'ensemble des normes et des institutions
destinées a régir la société internationale. Par opposition au droit international prive, qui s'applique
également dans le cadre international mais concerne les rapports entre personnes privées, le droit
international public (...) s'adresse principalement aux Etats et par extension aux groupements
fonctionnels d'un certain nombres d'entre eux, dotés de personnalité autonome, les organisations

internationales intergouvernementales »%8,

64V, Partie 2, Titre 1, Chapitre 1, Section 2, Paragraphe 3, pp. 290 - 295.

65V, Partie 2, Titre 1, Chapitre 1, Section 1, Paragraphe 2. pp. 250 - 256.

% Salmon (J. ), « Dictionnaire du droit international public », Bruxelles, Bruyant, 2001, pp. 386 — 387.

67 Les organisations internationales (telles que 'ONU) ont été confirmées comme sujets du droit international public dans
un avis consultatif de la CIJ « Réparation des dommages subis au service des Nations-unies » (1949).

8 Dupuy (P. M.), Kerbrat (Y.). Droit international public. 12¢ éd. Paris, Dalloz. 2014. p. 1.
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Les organisations internationales sont donc admises dans le cadre du droit international public.
Il existe, cependant, une incertitude dans la définition exacte des entités capable de créer du droit
international public, notamment dans le cas de I'Union européenne (ci-apres, UE). Cette Union est
considérée comme un acteur du droit international, mais le droit de I'UE n'est pas considéré par tous
comme appartenant au droit international. Une étude du droit international public de la montagne ne
pourra donc pas comprendre des normes de I'UE sans une prise de position dans une controverse

parall¢le, éloignée de son objet.

Il convient également d’ajouter que la présence d'acteurs privés, notamment des organisations
non-gouvernementales (ci-aprés ONG) telles que la CIPRA, est récurrente dans l'histoire du
développement d'un droit propre a la montagne. Les diverses actions et déclarations de ces
groupements ne sauraient étre considérées comme juridiquement obligatoires. Elles sont cependant

essentielles pour I'é¢tude de 1'émergence du corpus en cause.

2) Droit obligatoire et soft law

Un autre aspect du droit international public, qui peut paraitre inhabituel pour un juriste de
droit interne, est la présence de la soft law ou du droit mou. Cette catégorie de normes est
communément acceptée par la doctrine actuelle. Le « Dictionnaire du droit international public »
définit la soft law comme : « des régles dont la valeur normative serait limitée soit parce que les
instruments qui les contiennent ne seraient pas juridiquement obligatoires, soit parce que les
dispositions en cause, bien que figurant dans un instrument contraignant, ne créeraient pas
d'obligations de droit positif ou ne créeraient que des obligations peu contraignantes. (...) Considérée
comme un processus a finalité normative, une régle de soft law serait cependant susceptible, pour les
défenseurs de cette expression, d'aboutir par l'accumulation convergente des prétentions normatives,

a la constitution d'une norme nouvelle ayant un caractére juridiquement obligatoire »%.

Une autre caractéristique importante d'un droit régissant les relations internationales est
l'absence possible de normes obligatoires. En effet, la différence principale entre le droit international
(les relations obligatoires entre Etats) et le droit national (les relations entre les sujets d'un Etat) est
I'absence de force contraignante imposant le respect des normes. Les obligations internationales,

formelles et informelles, sont généralement imposées par une série de pressions politiques,

8 Salmon (J.), op. cit., p. 1039.
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diplomatiques et parfois économiques. Dans certains cas, comme pour les accords commerciaux, leur
respect réciproque est dans 1'intérét économique des Etats participants. Dans le contexte d'accords sur
les droits de 'homme ou d'accords environnementaux, il est extrémement rare que les obligations
internationales, ou leur violation, soient imposées par la force. En conséquent, les sanctions pour leur

non-respect sont souvent purement politiques et diplomatiques.

Dans certains cas, la seule conséquence pour le non-respect d'une norme est une
« ostracisation », ou un isolement, symbolique d'un Etat sur le plan diplomatique. En contrepartie,
ces conséquences politiques peuvent étre ignorées par un Etat sans conséquences pratiques directes
(économiques ou militaires). Ce phénomene est illustré par la volonté du Président Trump de retirer
les Etats-Unis du Protocole de Paris (2015) en 20177°. Cette méme situation illustre également un
autre facteur contribuant au respect des normes a 1'échelle internationale : ces derniéres sont parfois
respectées par des acteurs qui sont en accord avec leurs valeurs. Ainsi, apres 'annonce de la procédure
de retrait des Etats-Unis du Protocole de Paris, des collectivités territoriales des Etats-Unis ont formé
la United States Climate Alliance. Dans ce cadre, les signataires s'engagent a respecter les obligations

principales du Protocole de Paris alors qu'ils n'ont aucune obligation juridique formelle de le faire*.

Malgré I’existence de normes non-contraignantes dans le droit international, d'autres types
d'engagement existent au-dela du droit national : des plans d'actions coopératifs entre communes
appartenant a deux pays différents coordonnés par une association internationale privée ; des
décisions issues d'une conférence organisée par I'ONU, signées par des représentants d’Etats, mais
aussi par des ONG et des entreprises, etc. Tous ces engagements ne sont pas des engagements
obligatoires et ne rentrent peut-étre méme pas non plus dans le cadre de la soft law. Ils sont cependant
pertinents dans le contexte d'une étude historique d'un droit émergent, qui dépasse le cadre du droit

international stricto sensu et reléve plutot du droit en réalité du droit transnational.

B. Le droit transnational : une approche plus large correspondant a un droit en

émergence

Cette vision large des normes internationales, notamment du droit de 1'UE, place notre étude
en dehors des limites du droit international généralement fixées par la doctrine. Pour étre systématique,
I’analyse du DTM doit prendre en compte les normes propres a la montagne de 1'Union européenne.

L'analyse de cette thése étant pragmatique, elle ne peut pas ignorer le role central joué par des

70 Accord de Paris sur le climat (2015) de la Convention-cadre des Nations unies sur les changements climatiques (1992).
L http://www.usclimatealliance.org/alliance-principles
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organisations internationales, telle que le Partenariat de la montagne. En effet, ces derniéres réunissent
des acteurs publics et privés dans 1'élaboration de politiques coopératives internationales spécifiques

a la montagne. Cette vision large est également justifiée par 1'étude d'un droit en émergence.

Dans cette these, le contexte historique et les formes juridiques des différentes normes du
DTM seront mises en relief. Dans le contexte du droit transnational, des variations importantes sont
possibles. Nous pouvons trouver par exemple des Conventions-cadres juridiquement obligatoires
spécifiques a un massif, des déclarations non obligatoires a 1'échelle mondiale et des projets
coopératifs dans des régions montagneuses. Cette étude historique examinera également les liens
complémentaires ou de causalité entre les différentes formes du DTM. En effet, notre approche
historique détaillera I'évolution d'engagements politiques abstraits, passant par des déclarations non

obligatoires et finira par des engagements obligatoires de droit international public « classique ».

Cette analyse historique, accompagnée de I'approche pragmatique de cette theése, permettra
d'identifier les contextes propices au développement futur du DTM. De plus, notre travail a aussi pour
ambition d'encourager le développement du DTM. En conséquence, il sera également pertinent
d'identifier des normes ou des alliances entre Etats plus souples qui pourraient donner lieu a des

normes obligatoires, plus classiques, dans le futur.

Au vu de ces constats, une vision particulierement large et plus souple des engagements
internationaux est justifiée. L'objectif de cette thése n'est évidemment pas de proposer une définition
ou une approche originale du droit international. L’étude se situera dans le cadre du droit transnational,
une notion qu'il convient a présent de brievement définir et qui permet de mieux rendre compte de la

gradation des instruments juridiques étudiés.

L'invention de I’expression « droit transnational » est généralement attribuée au Professeur
Jessup, qui fut juge a la Cour internationale de justice. Selon ce dernier, le droit international
« classique » ne permet pas de prendre en compte toutes les facettes des relations formalisées
internationales. Le Professeur Jessup soulignait notamment la difficulté de distinguer entre des
normes qui régulent les relations entre individus et celles qui régulent les rapports entre les « Etats-
nations », les limites de la dichotomie entre le droit national et international : « [l]es problemes a
examiner sont en grande partie ceux que [’on appelle habituellement internationaux, et le droit a
examiner est l'ensemble régles applicables a ces problemes. Mais le terme "international" est

trompeur car il suggére de traiter seulement des relations d’une nation (ou d’un Etat) a d’autres

27



nations (ou Etats) »".

Sur la base de ces constats, le Professeur Jessup a proposé une nouvelle formule pour identifier
les régles plus larges dépassant les limites du droit national, tout en étant conscient des limites de la
démarche. En effet, il écrivait que son « choix de la terminologie sera sans doute tout aussi
insatisfaisant pour d'autres. Néanmoins, j utiliserai, au lieu du "droit international”, le terme "droit
transnational" pour inclure toute loi qui réglemente des actions ou des événements qui dépassent les
frontiéres nationales. Le droit international public et le droit international priveé sont inclus, de méme
que d’autres régles qui ne correspondent pas entiérement a ces catégories types »'°. Le Professeur
Jessup pronait une approche mixte - publique et privée - : « [l]es situations transfrontieres peuvent
donc impliquer des particuliers, des sociétés, des Etats, des organisations d’Etats ou d’autres
groupes »'*. 11 a donné pour concrétiser son propos une série d'exemples du droit transnational
comme l'accord entre les dirigeants de l'entreprise Standard Oil de New Jersey, de Shell et de
l'entreprise Anglo-Persian. Cet accord intéressait indirectement le gouvernement britannique qui
possédait 52.5 % des actions de l'entreprise Anglo-Persian. Une autre illustration d'accord entre un

Etat et des entités privées relevant du « droit transnational » était celui passé entre des entreprises

pétroliéres des Etats-Unis et le gouvernement Vénézuélien dans les années 19407°,

Plus tard, en 2012, le Professeur Cotterrell a écrit que « [1]idée que la loi a « débordé » au-
dela des frontiéres de 1’Etat-nation est généralement acceptée aujourd'hui. Les communautés
commergantes qui operent au-dela des frontieres nationales créent des réeglements qui les lient dans
leurs relations de la méme manieére que des lois. Les Européens sont maintenant habitués a [’idée
qu 'une grande partie de leur droit ne provienne pas de leurs sources nationales, mais d’institutions

européennes. La justice pénale internationale affirme de plus en plus son droit d'arréter les criminels

2 Tietje (C.), Brouder (A.), Nowrot (K.) (dir), Philip C. Jessup's Transnational law Revisited, On the Occasion of the
50th Anniversary of its Publication, Essays in Transnational Economic Law, N° 50, Feb 2006, Institute for Economic Law,
Transnational Economic Law Research Center, Faculty of Law, Martin-Luther-University Halle-Wittenberg, p. 45
(traduction de l'auteur, original en anglais) : « [t]he problems to be examined are in large part those which are usually
called international, and the law to be examined consists of the rules applicable to these problems. But the term
"international” is misleading since it suggests that one is concerned only with the relations of one nation (or state) to
other nations (or states) ».

8 Ibid., pp. 45 — 46 (traduction de l'auteur, original en anglais) : « choice of terminology will no doubt be equally
unsatisfactory to others. Nevertheless I shall use, instead of "international law", the term "transnational law" to include
all law which regulates actions or events that transcend national frontiers. Both public and private international law are
included, as are other rules which do not wholly fit into such standard categories ».

" Ibid., p. 47 (traduction de l'auteur, original en anglais) : « [t|ransnational situations, then, may involve individuals,
corporations, states, organizations of states, or other groups ».

5 Ibid., p. 51.

6 11 convient de préciser que l'auteur cite des illustrations données par le Professeur Jessup en 1956. Il s'agissait
d'exemples de droit transnational selon ce dernier auteur, pas d'une approbation tacite de la validité morale de tels accords
tirés de leurs contextes historiques respectifs.
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responsables de violations flagrantes des droits de I'homme. Ceci, quel que soit I’Etat otl ces criminels
se trouvent ou le lieu du crime dont ils sont accusés. Les juges de différentes nations s 'inspirent les
uns les autres dans ce qui commence a ressembler a des communautés judiciaires transnationales.
Des conventions autorisées par le droit international donnent des droits et des devoirs a des
personnes dans des relations transfrontalieres. Les instruments et institutions des droits de [’homme
répandent des idées juridiques dans le monde entier, créant de nouvelles attentes en matiere de droits
et de protection non limités par les frontiéres nationales »'". La référence au droit de I'UE est
particulierement pertinente dans le contexte de cette theése, étant donné que certaines des normes du
DTM appartiennent a ce droit. La référence aux instruments des droits de 'homme fait également
¢cho a la typologie des régimes autonomes donnée par la CDI. Le Professeur Cotterrell précise
cependant que « le nouveau terme « droit transnational » est largement utilisé mais rarement défini

de manieére précise »'®.

Il convient donc de donner une définition complémentaire du droit transnational avant d'en
livrer une plus spécifique au contexte du DTM. L’une des définitions existante est la suivante : « une
regle qui (i) s ’applique au-dela des frontieres nationales (ii), est produite par des autorités ayant une
compétence transnationale, ou (iii) traite des relations juridiques qui ne se limitent pas a une
Juridiction nationale particuliére »'®. Le Dictionnaire du droit international public de Salmon®
énonce une définition plus restrictive du droit transnational, axée sur la notion des relations public /
privé. Selon J. Salmon, s’inscrivant a la suite de la définition large du Professeur Jessup, « cette
conception tres extensive de la notion a eu tendance a s'effacer au profit d'une acception réduite
essentiellement aux relations juridiques entre sujets de droit international et personnes privées

étrangeres en matiere économique. (...) Le concept pourrait englober les coutumes du commerce

international (lex mercatoria) ou les régles corporatives du droit du sport »®. 11 y a peu a ajouter a

" Cotterrell (R. ), What Is Transnational Law ?, Law & Social Inquiry Volume 37, Issue 2, 500-524, Spring 2012, p. 500
(traduction de l'auteur, original en anglais) : « [t]he idea that law has “spilled out” beyond the borders of the nation-state
is now commonplace. Merchant communities that operate across national borders make regulation that effectively binds
them as law in their dealings with each other. Europeans are now used to the idea that much of their law comes not from
their own nation-state sources but from Europe-wide institutions. International criminal justice increasingly claims to
reach out to catch gross violators of human rights irrespective of the state they happen to be in or the place of their
alleged crimes. Judges in different nations draw on each others ideas in what are beginning to appear as transnational
Jjudicial communities. Conventions authorized by international law create rights and duties for people in cross-border
relationships. Human rights instruments and agencies carry legal ideas around the world, creating new expectations of
rights and protections not limited by national borders ».

"8 Ibid., pp. 500 -501 (traduction de l'auteur, original en anglais) : « [t|he new term is “transnational law,” widely invoked
but rarely defined with much precision ».

" Cotterrell (R. ), Legal Authority in a Transnational World, Varsovie, Université de Varsovie, 2014, p. 35 (traduction de
l'auteur, original en anglais) : « regulation that (i) operates across national borders (ii) is produced by authorities having
transnational jurisdiction, or (iii) deals with legal relations not confined within a particular nation state jurisdiction ».
80 Salmon (J.), op. cit., p. 394.

8 Ibid., p. 394.
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une telle définition dans le contexte de cette thése. Une reformulation possible serait d’évoquer des
normes définissant des engagements non-nationaux issus de organisations publiques, privées ou
mixtes. Cette définition peut naturellement étre critiquée ; mais elle est fondamentalement justifi¢e
par le choix de préférer commencer une analyse avec un point de départ imparfait plutdt que d'étre

paralysé par une indécision conceptuelle.

En effet, I'objectif de cette thése est d'identifier les normes partagées de gestion durable d'un
¢cosystéme : les montagnes. Les entités compétentes pour €laborer et imposer cette gestion sont des
Etats et des entités qui en dépendant. Le choix du droit transnational plutot que de celui du droit
international est donc pragmatique. Suivant la démarche du Professeur Jessup en 1956, la formule
« droit transnational » sera préférée a celle de « droit international » car elle permet de donner une
vision plus compléte, ici d’un droit spécifique a la montagne qui dépasse les frontiéres nationales.
Notre étude inclura en effet des normes issues d'organisations publiques ou privées, d'organisations
internationales, mais aussi du droit de I'UE. Ce choix n’implique nullement un rejet de la souveraineté
des Ftats. En effet, « [1]e droit transnational est un droit oii I’Etat garde ses prérogatives qu'il partage
cependant avec les personnes privées, les entreprises transnationales, mais aussi les organisations
internationales, les ONG. Le terme transnational exprime alors mieux cette mutation du droit qui
reste évidemment pour l'essentiel un droit étatique, mais un droit n'est plus seulement national ou
international car également au-dela du national. Il n'y a pas — comme trop souvent répété —
disparition de la souveraineté des Etats mais seulement une transformation des formes du droit dans

l'espace transnational »%.

Le droit et les projets nationaux ne seront pas considérés comme appartenant au droit
transnational, mais peuvent étre donnés comme illustrations pour la mise en ceuvre des engagements
du DTM. Un exemple qui sera donné est celui des accords coopératifs entre collectivités territoriales
soutenus par les Etats. Ces accords sont une application des engagements de coopération horizontale
encouragés par de nombreuses normes du DTM®, qui demandent la mise en place d'une gouvernance
partagée (notion qui ne sera pas ¢tudiée en tant que telle, car elle est plus politique que juridique) de

certaines zones entre différentes entités administratives.

Pour donner une idée précise de I'émergence potentielle du DTM, cette theése adoptera une
vision large des formes juridiques. Tout une gamme de normes sera en effet analysée : de la

déclaration d'intention aux stratégies communes en passant par les conventions internationales plus

8 Lhuilier (G. ), Le droit transnational, Dalloz, Paris, 2016, p. 9.
8 V. Partie 2, Titre 2, Chapitre 1, Section 2, Paragraphe 3. pp. 395 - 408.
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classiques. Evoquer le droit transnational plutét qu'international permettra d’incorporer des
engagements trop souples ou trop rigides (tels que le droit de I'UE) pour le droit international public

dans les normes du DTM, lesquelles seront replacées dans leurs contextes historique et politique.

L'é¢tude de I'émergence d'un corpus d'un droit transnational de la montagne se justifie sur le
plan académique et environnemental. Des normes juridiques spécifiques a la montagne existent ; il
est pertinent d'analyser leur évolution en tant qu’elle manifeste un phénomeéne juridique. Cette
nécessité du développement d'un droit transnational spécifique a la montagne s'inscrit bien siir dans
l'urgence écologique due au changement climatique et a I’impératif de préservation de la diversité

biologique.

Cette thése entend donc démontrer 1'existence d'un corpus de droit avec un objet et des
principes récurrents. Elle le fera a travers une analyse systématique, historique et pragmatique des
textes appartenant potentiellement au DTM. Le choix de traiter de normes « transnationales » s'inscrit

dans une vision large - on I’a dit - d'engagements pouvant concerner tout type d’acteurs internationaux.

L’¢tude portera sur les normes visant explicitement et spécifiquement la montagne ou I’un de
ses massifs. Elle suivra le schéma classique du droit international et traitera d'abord des différentes
normes. Les différentes formes juridiques en cause seront donc d’abord traitées (Partie 1). Dans un
second temps (Partie 2), cette theése analysera le fond du DTM, soit ses principes récurrents et
fondamentaux. Les différentes définitions transnationales de la montagne ou des massifs seront mises
en lumiere. Finalement, les principes du développement durable de la montagne dans le DTM seront

identifiés et analysés.

31



32



Partie 1. Le droit transnational de l1a montagne : un corpus en voie d'apparition

En adoptant une distinction classique entre « sources » et « contenu » a propos d'un droit
transnational, la premicre partie de cette thése traitera normes suceptible d’apartenir au DTM de
manicre chronologique et pragmatique. Les différents textes susceptibles d’appartenir au droit
transnational de la montagne seront présentées dans leur contexte historique et politique. Si possible,
I'évolution de la déclaration politique au texte juridique sera détaillée. L'analyse étant pragmatique,

elle comprendra aussi les projets de normes du DTM qui n'ont pas été concrétisés.

Par conséquent, cette partie traitera d'abord des premicres initiatives européennes abouties ou
non abouties : les origines de la Convention alpine, la Convention des Carpates et les projets avortés
du Conseil de I'Europe (Titre 1). Comme nous le verrons, les premiéres normes du DTM
concrétisaient une volonté politique d'accorder une attention spécifique a la montagne ou du moins a
certains massifs. L'aboutissement de ces projets a marqué le début d'une prise de conscience mondiale
de la spécificité montagnarde et a mis en exergue le déficit de normes globales traitant les enjeux de
I’écosystéme. Les réactions a cette situation ont pris une forme souple, propre au droit transnational.
Elles se sont manifestées par la proclamation d'une Année internationale de la montagne, la création
d'une organisation mondiale publique/privée de la montagne et un développement normatif de I'Union
européenne spécifique a la montagne. Le second titre traitera du développement restreint du DTM en

l'absence d'un texte mondial juridiquement obligatoire (Titre 2).
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Titre 1. La réaction a une lacune : les premiers textes de droit transnational de la

montagne

Fidele a l'approche chronologique de cette these, ce titre traitera des premiers développements
européens du DTM : la Convention alpine et sa « convention sceur », celle des Carpates. Les projets
de textes européens spécifiques a la montagne seront également traités pour dresser un panorama

historique, politique et juridique complet (Ch. 1).

Les initiatives du DTM en Europe ont souligné une lacune, mais ont aussi inspiré un
développement normatif plus souple a I'échelle mondiale : d’une part, des actions de I'ONU ; d’autre
part, la création d'organisations internationales traitant spécifiquement et exclusivement des enjeux
de la montagne. Les réactions aux initiatives alpines se sont ressenties dans le monde entier. La prise
de conscience mondiale du besoin de traiter de manicre spécifique des enjeux d'un €écosystéme ne
s'est pas concrétisée avec une convention mondiale de la montagne, mais elle a pris différentes formes :
des déclarations mondiales ainsi que la création alliances et d'organisations internationales visant

exclusivement les montagnes (Ch. 2).
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Chapitre 1. Les conventions des Alpes et des Carpates : des innovations européennes

En 1952, lors de sa création, la Commission internationale pour la protection des Alpes (ci-
aprés CIPRA) souligne le besoin d'une Convention internationale protégeant I'ensemble des Alpes®*.
Il faudra attendre 39 ans la création de la Convention alpine a Salzbourg (Autriche) en 1991. En 1993,
la Convention fut signée par tous les Etats partageant le massif alpin: I’Autriche, la France,
I’Allemagne, 1’Italie, la Suisse, le Liechtenstein, la Slovénie, la Principauté de Monaco, ainsi que
1’Union européenne (ci-aprés UE). 11 s'agit aussi d’une reconnaissance officielle par les Etats alpins
que les ressources vulnérables du massif ont besoin d'une action urgente et coordonnée. La
Convention alpine est la premicre convention de droit transnational se préoccupant exclusivement et

spécifiquement d'un massif. Une telle nouveauté peut s'expliquer par son contexte européen.

En effet, on retrouve dans les Alpes une tradition de coopération et de groupe de travail au
niveau régional qui a précédé la Convention alpine. On peut citer les différents exemples donnés par
le Professeur M. F. Price en 1997%. Ce dernier fait référence a plusieurs groupes de coopération
régionale mis en place dans les années 1970 et 1980 autour du Mont-Blanc, du lac de Constance et
Geneve. Plus spécifiquement, il fait référence aux communautés de travail régional pour les Alpes :
la Communauté de Travail des Alpes centrales (ARGE-ALP, 1972), des Alpes de I'Est (ALPE-ADRIA,
1978) et des Alpes Occidentales (COTRAO, créé en 1982)%. Nous pouvons également citer le Parc
international du Mont-Blanc qui fut créé par la Déclaration de Locarno le 8 novembre 1988. Au-dela
des Alpes, on note aussi des communautés de travail régional établies en 1983 dans les Pyrénées et

en 1985 pour le Jura®’.

Il existait une solide base européenne pour une innovation qui allait au-dela de la coopération
inter-régionale pour atteindre un accord transnational entre Etats, notamment dans les Alpes. Avec
des réseaux de collaboration dans le massif alpin existant depuis les années 1970, le massif alpin

semblait prét pour cette innovation dans les années 1990. Cependant, M. Gotz, 1'ancien directeur de

8 Price (M. F.), Cooperation in the European Mountains 1 : The Alps, Cambridge, [UCN, 1999, p. 13 et Gotz (A.), The
Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, Discours a la conférence internationale
« Dix ans apres Rio » tenue Aosta (Italie), 2002, 8 p.

8 Price (M. F.), Chapter 13 in action 1992-97 : A task manager s report, Oxford, University of Oxford, 1997, pp. 12-14.
8 Prise a titre d'exemple, cette communauté est une Association formalisée par un protocole d'entente enregistré par la
France, 1'ltalie et la Suisse a Marseille en 1982. Les entités membres sont les cantons de Genéve, du Valais et de Vaud
pour la Suisse ; les régions Rhone-Alpes et Provence-Alpes-Cote d'Azur pour la France ; et les régions de la vallée d'Aoste,
du Piémont et de la Ligurie pour I'Italie. Le groupe ne semble plus étre actif maintenant.

87 European Environment Agency, Europe's ecological backbone : recognising the true value of our mountains, EEA
Report No 6/2010, Copenhagen, 2010, p. 13.
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la CIPRA, considére que I'existence de la Convention alpine tient d'un « petit miracle »®. Un miracle
qui n'est pas seul puisque la Convention a été suivie par une « convention sceur » la Convention des
Carpates en 2003. En contrepartie, pendant les années 1990 le Conseil de I'Europe a tenté de créer
une charte européenne de la montagne, mais ce projet a été refusé par les Etats européens. Les raisons

de ce refus seront a explorer.

Ce rejet des projets du Conseil de I'Europe et le fait que la Convention alpine ait été qualifiée
de « petit miracle » montrent les limites de la volonté politique des Etats européens. Dans un premier
temps, nous ¢étudierons le processus de développement des Conventions des Alpes, des Carpates et
les projets de charte abandonnés du Conseil de I'Europe (section 1). Cette étude permettra de donner
une idée précise des mécanismes de préparation et de négociation qui ont obtenu l'accord des Etats
concernés. Un des facteurs du succes des Conventions des Alpes et Carpates face a une volonté
d'engagement limitée des Etats signataires est la structure de la convention-cadre. Cette derniére
permet & un Etat de s'engager progressivement vis-a-vis d'un contenu qui se développe par étapes au
travers de protocoles. Ces documents sont rédigés par les institutions qui accompagnent les
conventions. Il conviendra dans un second temps d'analyser les différentes caractéristiques des
Conventions des Alpes et des Carpates, des textes limités dans leur engagement, mais pragmatiques

dans leurs contextes politiques respectifs (section 2).

8 Gotz (A.), « Architecture, fonctionnement et dysfonctionnement du systéme conventionnel », in Yolka (P.) (dir.), La
Convention alpine : un nouveau droit pour la montagne ?, CIPRA France, 2008, p 11.
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Section 1. Des conventions originales issues d’un contexte proche

Les Conventions des Alpes et des Carpates sont pour l'instant singuliéres dans le droit
international et transnational. Il s'agit de textes juridiques transnationaux spécifiques a un massif de
montagne. Certains facteurs liés au contexte européen ont contribué au succés de ces conventions®.
L'objectif de cette section est d'identifier ces facteurs pour mieux comprendre les choix de fond et de
forme de leurs rédacteurs. Cette compréhension permettra de mieux appréhender lesdites conventions

dans leur état actuel, mais pourrait aussi servir au développement futur du droit transnational de la

montagne.

Dans ce but, il sera utile d'étudier en détail un projet similaire aux conventions montagnardes
européennes. Ce projet correspond a la série de propositions du Conseil de I'Europe visant la création
d'une charte européenne de la montagne. En effet, elles sont issues du méme contexte (européen) dans
la méme période (les années 1990 et 2000) et elles étaient aussi spécifiques aux montagnes. La
différence principale était leur champ d'application. Les Conventions des Alpes et des Carpates se
limitent & un massif, alors que les projets du Conseil de I'Europe avaient I'ambition de s'appliquer a
presque tout le continent européen (les Etats membres du Conseil de I'Europe). Contrairement aux
Conventions des Carpates et des Alpes, les projets du Conseil de I'Europe ont été rejetés (par les Etats
membres de ce dernier). Une analyse de I'évolution des projets du Conseil permettra d'identifier les
causes de cet échec et les limites de la volonté politique des Etats européens dans la création du droit

transnational de la montagne.

11 convient dans un premier temps d'étudier la concrétisation de la volonté des Etats européens
en droit transnational de la montagne a travers I'historique des Conventions alpines et des Carpates
(§ 1). Dans un second temps, pour identifier les facteurs qui ont contribué au rejet du projet de texte
évoqué, il faudra analyser les limites de la volonté des Etats européens avec I'échec du Conseil de

'Europe (§ 2).

8 Le succeés n’est pas une notion simple a appréhender parce que, par essence, il s’agit d’une notion subjective. Pour
autant, le succés peut se comprendre ici comme le fait de concrétiser une idée avec un texte juridique abouti ratifié par
les Etats concernés.
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Paragraphe 1. Deux manifestations de la volonté politique européenne : les conventions

montagnardes européennes

La Convention alpine procéde d'une idée profondément liée au contexte européen et a vu le
jour a travers une coopération a tout niveau : privé, public, national et supranational. Une initiative
provenant d'une organisation non gouvernementale (ci-aprés ONG) européenne reprise par I'UE et le
Conseil de I'Europe est consolidée par le soutien de 1'Allemagne. Ce paragraphe va d'abord détailler
I'évolution d'une idée de la CIPRA jusqu'a la Convention alpine (A). Cet historique permettra
d'identifier les étapes importantes de la création alpine, mais aussi les limites de son soutien politique.
En effet, le temps important de développement et les nombreuses réunions nécessaires montrent la

difficulté de I'aboutissement du projet.

Le « mode¢le alpin » a été repris pour le massif des Carpates, avec le soutien notable de la
division européenne du Programme des Nations Unies pour I'Environnement (PNUE). Une analyse
comparative de 1'historique de I'évolution de ce texte (B) permettra de confirmer cette hypothése et

d'identifier les facteurs qui ont facilité sa création.

A. La Convention alpine : une initiative privée concrétisée par des acteurs publics

Dans cet historique de I'évolution de la Convention, il conviendra d'abord de préciser le
contexte européen et 1'évolution de I'action de la CIPRA (1). Le travail de I'ONG n'a pas suffi a lui
seul. Le soutien de différents pays et celui de I'UE ont été déterminants pour donner du poids politique
a l'initiative d'une Convention pour les Alpes (2). Le role de la CIPRA dans la promotion et la

rédaction finale du texte de la Convention sera ensuite étudié (3).

1) Le réle clé de la CIPRA pour transformer une idée en réalité

Les premieres lois spécifiques a la montagne en Europe visaient la protection des foréts
montagnardes pour minimiser les risques naturels, une thématique que l'on retrouve dans les
protocoles de la Convention alpine®®. A partir des années 1920, I'importance de la biodiversité et des

paysages de montagne a €té reconnue et protégée en Europe a travers la création de parcs nationaux

% Protocole de la Convention alpine « Foréts de montagne » (1996), préambule : « Reconnaissant que la forét de
montagne représente la forme de végétation - qui s'étend fréquemment bien au-dela des régions de montagne - pouvant
garantir la protection la plus efficace, la moins cheére et la plus esthétique contre les risques naturels tels que l'érosion,
les inondations, les avalanches, les glissements de terrain et les chutes de pierres ».
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en Suede, en Espagne, en Suisse, en Italie, en Bulgarie, en Grece, en Pologne et en Roumanie. Depuis
la Seconde Guerre mondiale, le tourisme montagnard européen se développe jusqu'a devenir un des
secteurs les plus importants de I'économie de la montagne. Malgré cette évolution, le droit national
des pays européens protége et encourage une économie plus traditionnelle de la montagne. Une
attention particuliere est portée a 'agriculture et a l'infrastructure. En Italie, les montagnes sont visées
par la Constitution de 1946 comme des zones spécifiques appelant une législation adaptée a ces
derniéres dés les années 1950%%. Le 9 janvier 1985, la France adopte une loi spécifique pour la

montagne®?,

La tradition législative nationale dominante en Europe traite de la préservation de
I'environnement de la montagne. Cependant, certains pays prennent en compte son aspect socio-
¢conomique. Avec cette approche, la montagne n'est pas traitée comme une série de zones a préserver,
mais comme un lieu de vie pour les humains avec ses propres caractéristiques socio-économiques.
On peut citer comme exemple la prise en compte de I'aménagement touristique par la « loi montagne »
frangaise du 9 janvier 1985% ou la loi fédérale Suisse du 28 juin 1974 sur ’aide en matiére
d’investissements dans les régions de montagne. Cette méme approche fut adoptée par certaines
ONGs visant les Alpes. Une des plus anciennes, la CIPRA, promeut une convention internationale
protégeant l'ensemble des Alpes dés sa création en 1952%. La CIPRA considére la création et la mise
en ceuvre de cette convention future comme 1'une de ses tiches prioritaires®. Cette idée était soutenue
par 1'Assemblée parlementaire du Conseil de I'Europe dans sa résolution 570 (1974), ou I'Assemblée
« [r]éitere sa conviction que seul un instrument juridique obligatoire peut résoudre les problémes

posés par la coopération frontaliére et notamment dans les régions alpines »°.

Dans les années 1950 a 1970, le manque de volonté politique des Etats n'a pas permis la
création d'une convention. Pour pallier cette lacune, la CIPRA a organisé une série de conférences

internationales dans le but de rédiger des lignes directrices internationales sur la thématique de la

%1 Pour un résumé des traditions juridiques nationales du droit des pays européens concernant les zones de montagne,
voir : European Environment Agency, Europe's ecological backbone : recognising the true value of our mountains, EEA
Report No 6/2010, Copenhagen, 2010, p. 13.

92 Loi n° 85-30 du 9 janvier 1985 relative au développement et a la protection de la montagne.

% Ibid.

% Price (M. F.), Cooperation in the European Mountains 1: The Alps, Cambridge, IUCN, 1999, p. 13 et Gotz (A.), The
Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, [...] op. cit., p. 8.

% CIPRA, La CIPRA a 50 ans, CIPRA info n°64, 2002, p. 14. La phrase suivante figure dans les documents préalables a
la fondation de la CIPRA, datés de 1951 : « [lla tdche certainement la plus importante de la Commission pour la
protection des Alpes doit étre d’élaborer une Convention alpine internationale et de veiller a son acceptation par les pays
Cconcerneés ».

% Résolution 570 (1974) de I'Assemblée Parlementaire du Conseil de 1'Europe « Fonction européenne des régions
Alpines », paragraphe 13.
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protection des Alpes®’. Ces conférences ont produit trois déclarations d'intentions européennes sur les
Alpes®®. Une deuxiéme réforme a commencé en 1983 avec I'élection de Mario F. Broggi a la
présidence de la CIPRA, qui « jugeait insuffisant d’organiser chaque année une conférence sans
mettre en ceuvre les résolutions prises : « Soit la CIPRA se langait dans une restructuration de fond,
soit elle perpétuait son ancien mode de fonctionnement, avec quelques résultats mais sans grande

espérance de vie. » »%°.

Pendant les années 1980, 'ONG alpine a choisi de privilégier les thémes suprarégionaux plus
larges, et a «fait un pas vers une conception globale de la protection de la nature et de
[’environnement dans [’espace alpin, qui s exprimait notamment dans les efforts entrepris pour créer
une Convention alpine »'®. En 1986, Walter Danz et Fritz Mirz, tous deux représentants de la CIPRA
Allemagne, ont relancé 1'idée d'une convention internationale juridiquement obligatoire a 1'échelle
des Alpes!®. Dans l'esprit, la Convention s'inspirerait mutatis mutandis de la Déclaration sur la

protection de la mer du Nord (1984)1%2 ainsi que de la Convention de Ramsar (1971)%,

En 1987, a l'issue d'une proposition de sa branche allemande, la CIPRA International a lancé
une campagne pour la création d'une Convention alpine. L'ONG a mis en place une synthese de
positions et une enquéte aupres de 350 acteurs, gouvernements, associations et experts a travers les
Alpes!®. La notion d'une Convention alpine possédait une base intellectuelle, mais elle manquait

encore d'un soutien politique pour se concrétiser.

2) Le soutien de 1'Union européenne en 1988 : un grand tournant pour la Convention

alpine

Aprées une réunion tenue le 13 mars 1988 a Kochel, la CIPRA a pris acte de son échec de
développer la Convention alpine au travers des régions du massif. Elle décida donc de changer
d'approche et de solliciter le soutien de 'UE®. « 4 I’incitation de la CIPRA, la vice-présidente de la

Commission européenne pour les questions environnementales, Ursula Schleicher, déposa au

9 Gotz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, [...] op. cit., p. 2.

%8 Price (M. F.), Cooperation in the European Mountains 1: The Alps [...] op. cit., p. 13.

9 CIPRA, La CIPRA a 50 ans [...] op. cit., p. 6.

10 CIPRA, La CIPRA a 50 ans [...] op. cit., p. 8.

W1 Gtz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, |...] op. cit., p. 2.

102 Cette Déclaration fut issue de la conférence sur la mer du Nord de Bréme en 1984. Le titre original anglais est :
« Declaration of the International Conference on the Protection of the North Sea 1984 ».

103 Convention relative aux zones humides d'importance internationale particuliérement comme habitats des oiseaux d'eau
(1971).

104 Gétz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, [...] op. cit., p. 2.

105 Gtz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, [...] op. cit., p. 2.

42



Parlement européen, au nom de la faction du Parti Populaire Européen, une requéte demandant que
la Commission de I’'UE présente un projet de convention pour la protection de [’espace alpin et
intégre la CIPRA dans 1’élaboration de cette convention »'%. Le Parlement européen accepta la

Résolution a I'unanimité le 17 avril 1988.

Les 24 et 25 juin 1988, la CIPRA et la « German League for Nature and Environment » ont
organis¢ une conférence internationale sur la politique environnementale dans l'espace alpin a
Lindau'®’, a laquelle environ 200 experts et représentants des gouvernements de tous les Etats alpins
ont participé'®. Devant l'insistance de certains Etats, il fut décidé que la future convention ne devait
pas se limiter a la protection de I'environnement, mais aussi prendre en compte les aspects socio-
¢conomiques des zones alpines. En effet, ces pays étaient confrontés a des problémes de dépopulation
et de terrains agricoles abandonnés dans leurs régions de montagne. Ainsi, le titre du projet de texte :

109 Ce projet de

« Convention pour la protection des Alpes », fut remplacé par « Convention alpine »
texte avait le soutien politique des Etats alpins et de I'Union européenne. Il ne restait plus qu'a le

rédiger et a le promouvoir.

3) Le role clé de la CIPRA dans la rédaction et la promotion du document final (1989)

En 1989, apres un avis positif du conseil des ministres du Land de la Bavicre, le ministre
allemand de l'environnement Klaus Topfer invita les autres ministres de l'environnement des Etats
alpins a participer a la premicere Conférence alpine, tenue le 9 octobre 1989 a Berchtesgaden
(Allemagne)''. Lors de cette premiére conférence, organisée par le Ministére fédéral allemand pour
la protection de l'environnement et la sécurité nucléaire, le besoin urgent d'action pour la région alpine
fut reconnu et les participants s'accorderent sur la rédaction d'un document de droit transnational

obligatoire.

Ayant donné leur accord pour la préparation d'une convention, la rédaction pouvait
commencer. La base de la rédaction fut fournie par la CIPRA, mais ne fut pas présentée directement

aux futurs Etats contractants de la Convention. En effet : « [clomme il était a prévoir que les parties

196 CIPRA, La CIPRA a 50 ans, [...] op. cit., p. 14.

W Gotz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, [...] op. cit., p. 3.

108 CIPRA, La CIPRA a 50 ans, [...] op. cit., p. 14.

109 Voir les propos de Franz Speer du Club alpin allemand sur la Conférence internationale de Lindau dans le document
Gotz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, [...] op. cit., p. 3. Le titre
de « La Convention pour la protection des Alpes» a ét¢ conservé par 1'UE voir http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/FR/TXT/?uri=URISERV%3AI128161. De plus, le site de la Convention alpine mentionne parfois « La Convention
sur la Protection des Alpes ou « Convention alpine » » - http://www.alpconv.org/fr/convention/history/default.html

110 Gtz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, [...] op. cit., p. 3.
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contractantes de la Convention alpine n’auraient pas accepté un projet de convention présenté par
la CIPRA, cette derniere définit d’abord, dans un « modele pour une Convention alpine », les
principaux objectifs, principes et mesures permettant de mettre en cuvre une politique
environnementale commune dans [’espace alpin. Ce « modele » constitua le document officiel de la
1eére Conférence alpine des ministres de [’environnement le 9 octobre 1989 a Berchtesgaden »*'*. Se
fondant sur le mod¢le de la CIPRA, la « Résolution sur la protection des Alpes » fut formulée et
approuvée par la Conférence de Berchtesgaden. Cette résolution était constituée de 89 articles

détaillés qui prévoyaient la préparation du texte final de la Convention alpine et de ses protocoles'2.

A l'issue de la Conférence de Berchtesgaden, un comité composé de fonctionnaires fut créé
pour rédiger la Convention alpine sur la base de la Résolution de Berchtesgaden. Le gouvernement
autrichien assura la présidence du comité de rédaction et I'organisation de la deuxiéme Conférence

alpine en 1991113,

Finalement, trente-neuf ans aprés l'initiative de la CIPRA, le premier texte international
spécifique a une chaine de montagne fut signé par 1’Autriche, la France, 1’Allemagne, 1’Italie, la
Suisse, le Liechtenstein et ’'UE le 7 novembre 1991 a Salzbourg (Autriche). La Slovénie a signé la
Convention le 29 mars 1993 et la Principauté de Monaco est devenue une partie contractante sur la

base d’un nouveau protocole séparé!'*. La Convention est entrée en vigueur le 6 mars 1995.

Si le processus s'est étiré sur presque quarante ans dans le cas de la Convention alpine, le
processus de création de sa convention sceur a été beaucoup plus rapide. Le projet n'a eu besoin que

de deux ans de maturation ; nous identifierons a présent les facteurs qui ont contribué a cette célérité.

B. La Convention des Carpates : une initiative publique soutenue par I'ONU

Le contexte de I'¢laboration de la Convention des Carpates differe de celle des Alpes sur deux
points essentiels. Tout d'abord, la Convention des Carpates a bénéfici¢é d'un modele existant. Le
développement du texte s'inscrivait dans le chemin déja tracé par la Convention alpine (1). Un autre
facteur important est le soutien immédiat d'une grande structure supranationale : le Programme des

Nations Unies pour I'Environnement (ci-aprés PNUE). Cet organisme de 'ONU a soutenu la

UL CIPRA, La CIPRA a 50 ans, [...] op. cit., p. 14.

112 Gétz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, [...] op. cit., p. 3.

13 1bid., p. 3.

114 Protocole de la Convention alpine « Adhésion de la Principauté de Monaco a la Convention sur la protection des
Alpes » (1994).
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Convention des Carpates pendant sa maturation et au-dela (2).

1) Une négociation rapide dans le sillage de la Convention alpine

La Convention des Carpates demeure a ce jour le seul exemple d'une application directe du
processus alpin. La volonté politique des Etats concernés ainsi que le soutien de plusieurs grandes
institutions internationales ont contribué a la mise en place rapide de la Convention des Carpates. La
premiére volonté des Etats des Carpates & accorder une attention spécifique a ce massif est manifestée
par la création de I’eurorégion des Carpates en 1993. La Hongrie, la Pologne, la Roumanie, la
Slovaquie et I’Ukraine, cinq des sept signataires de la Convention des Carpates, ont participé a cette

création'?®,

La premicre initiative d'une Convention pour le massif des Carpates a eu lieu a Bucarest, le
27 avril 2001, pendant le Sommet sur I'environnement et le développement durable dans la région du
Danube et des Carpates'!® (ci-aprés le Sommet de Bucarest). Cette rencontre a été organisée par Green
Light for Europe et le Fonds mondial pour la nature (WWF). La Déclaration sur I’environnement et

le développement durable dans la région des Carpates et du Danube!!’ fut adoptée lors de ce sommet.

La Déclaration ne fait pas d'allusion explicite a une Convention transnationale (ou

internationale) spécifique aux Carpates mais elle déclare :

- la valeur écologique et la beauté du paysage de cette région'! ;

- lanécessité d'une coopération internationale régionale pour assurer la protection et la gestion durable
de la région®!®;

- I'intention des parties d'encourager et de soutenir des coopérations internationales, avec pour objectif

115 Gaberell (S.), Construire les Carpates : L'institutionnalisation d'une éco-région, Peter Lang, Berne, 2015, p. 110.

116 Traduction de l'auteur, titre original en anglais : « Summit on Environment and Sustainable Development in the
Carpathian and Danube région ».

117 Traduction de l'auteur, titre original en anglais : « Declaration on Environment and Sustainable Development in the
Carpathian and Danube région, Bucarest (2001) ».

118 Declaration on Environment and Sustainable Development in the Carpathian and Danube région, Bucarest (2001),
preambule : « Acknowledging that the Carpathian region is a natural treasure of great beauty and ecological value, a
reservoir of biodiversity, the headwaters of major rivers and Europe's largest area of virgin forest » (traduction de 'auteur,
original en anglais) : « Reconnaissant que la région des Carpates est un trésor naturel d'une grande beauté, d'une grande
valeur écologique, un réservoir de biodiversité, la région contient les sources de cours d'eaux importants et la plus grande
zone de forét vierge européenne ».

119 Declaration on Environment and Sustainable Development in the Carpathian and Danube région, Bucarest (2001),
preambule : « Conscient du fait que les efforts de protection, de maintien et de gestion durable des ressources naturelles
des Carpates et du bassin du Danube ne peuvent étre réalisés par un seul pays et nécessitent une coopération régionale »
(traduction de l'auteur, original en anglais) : « Being aware of the fact that efforts to protect, maintain, and sustainably
manage the natural resources of the Carpathian Mountains and the Danube River Basin cannot be achieved by one
country alone and require régional cooperation ».
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d'assurer la bonne gestion et la préservation des ressources dans les régions des Carpates et du
Danube'? ;

- I'intention des parties d'encourager et de soutenir le développement d'instruments régionaux pour la
conservation et la protection de la région des Carpates et du Danube!?! ;

- I'intention des parties d'encourager et de soutenir le développement durable de la région des Carpates,
ainsi que de nouvelles méthodes de gestion durable de la région visant des enjeux comme 1'industrie,
l'agriculture, la sylviculture, le développement rural, 1'héritage culturel, 1'énergie, 1'exploitation

miniére et le transport au niveau régional'?,

Plusieurs sources nomment le Sommet de Bucarest comme point de départ de la Convention
des Carpates!?®. Malgré I'absence de référence spécifique a la création d'une Convention des Carpates,
l'allusion a des instruments régionaux encourageant le développement durable des Carpates le sous-

entend??*,

120 Declaration on Environment and Sustainable Development in the Carpathian and Danube région, Bucarest (2001), « 1.
(a) International and régional cooperation with a view to maintaining and rehabilitating the natural assets and to
improving the state of environment in the Carpathian région and the Danube River basin » (traduction de I'auteur, original
en anglais) : « I. (a) Coopération internationale et régionale dans le but de maintenir et de réhabiliter les ressources
naturelles et d’améliorer [’état de [’environnement dans la région des Carpates et le bassin du Danube ».

121 Declaration on Environment and Sustainable Development in the Carpathian and Danube région, Bucarest (2001), « 2.
(a) The activities for developing new intergovernmental régional instruments for conservation and sustainable
development in the Carpathian région, by paying special attention to the celebration of the UN International Year of the
Mountains in 2002 as well as to the Ministerial Conference “Environment for Europe” (Kiev, 2003) » (traduction de
l'auteur, original en anglais): « 2. (a) Les activités de développement de nouveaux instruments régionaux
intergouvernementaux pour la conservation et le développement durable dans la région des Carpates, en accordant une
attention particuliere a I’Année internationale de la montagne de I'ONU en 2002 ainsi qu’a la Conférence ministérielle
« Environnement pour I’Europe » (Kiev, 2003) ».

122 Declaration on Environment and Sustainable Development in the Carpathian and Danube région, Bucarest (2001), « 2.
(b) New ways and means of integrated and participatory approaches to sustainable development in the Carpathian région
by addressing the specific issues of industry, agriculture, forestry, rural development, cultural heritage, energy, mining
and transport at a régional level in cooperation with national stakeholders, private sector and international organisations,
assessing the environmental impact of such activities, and designing common solutions in response to environmental
challenges » (traduction de l'auteur, original en anglais) : « 2. (b) Des nouvelles approches intégrées et participatives du
developpement durable dans la région des Carpates en traitant les problémes spécifiques de l'industrie, de I’agriculture,
de la sylviculture, du développement rural, du patrimoine culturel, de l’énergie, des mines et des transports au niveau
régional fonctionnement avec les parties prenantes nationales, le secteur privé et les organisations internationales,
évaluation de 'impact environnemental de ces activités et conception de solutions communes en réponse aux défis
environnementaux ».

128 Voir, par exemple, Décision VII/4 de la Conférence alpine (2002), « Mécanisme de vérification du respect de la
Convention alpine et de ses protocoles d’application », Annexe 2, p. 4 : « C’est ainsi qu’en avril 2001, a I’occasion du
Sommet de Bucarest consacré a la conservation de I’environnement, a la restauration et au développement durable des
montagnes et a la recherche de solutions appropriées, était adoptée la Déclaration sur [’environnement et le
développement durable dans la région des Carpates et du Danube marquant le début officiel de I’histoire de la Convention
des Carpates » et Fall (J. J.) et Egerer (M. H.), « Constructing the Carpathians : the Carpathian Convention and the Search
for a Spatial Ideal », in Revue de géographie alpine, Tome 92 n°2, 2004, p. 100.

124 Declaration on Environment and Sustainable Development in the Carpathian and Danube région, Bucarest (2001),
points 2.a et 2.b.
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En parallele a cette Déclaration, le PNUE a mené une stratégie mondiale d'action pour la
montagne en 20011, Sa priorité était « le développement d’instruments légaux pour la gestion
coordonnée de politiques intégrées de développement durable autour des massifs de montagne
préalablement définis »?®. Le PNUE a identifié les Carpates comme une zone propice a un
développement du projet pendant I'Année internationale de la montagne (2002) et a initié plusieurs

discussions informelles avec les gouvernements de la région*?’.

A la suite de ces discussions et du Sommet de Bucarest, I'Ukraine a demandé au PNUE de
faciliter la consultation intergouvernementale entre les Etats des Carpates avec l'objectif de rédiger
une convention transnationale pour ce massif qui devrait étre adoptée a la cinquiéme conférence
ministérielle « Environnement pour I'Europe » en 200328, Ce début marque la relation de long terme

du PNUE avec la Convention des Carpates.

Une premiére réunion informelle, sous les auspices du gouvernement ukrainien, a eu lieu a
Kiev les 6 et 7 novembre 2001. Pendant cette réunion, les participants, experts et fonctionnaires ont
fait une liste des zones qui seraient couvertes par la Convention. Suivant ce premier échange, les
négociations formelles de préparation du texte de la future Convention ont commencé avec le soutien
du PNUE et d'Etats signataires de la Convention alpine : 1'Autriche, I'ltalie, le Liechtenstein et la

Suisse'?’,

Les négociations ont pris la forme de cinq réunions™*® a partir des 17-19 juin 2001 a Bolzano.
Cette série de rencontres, rassemblant des experts et des représentants des gouvernements, a continué
en 2002. De telles réunions ont permis la rédaction rapide du texte de la Convention!®!. Pendant cette
période, le projet de Convention des Carpates a méme été présenté et débattu par les institutions de
la Convention alpine, qui ont réguliérement soutenu le développement de la Convention des Carpates.
En effet, en 2002, la présidence italienne de la Convention alpine approuva le partenariat entre les

132

Alpes et les Carpates™“. Cette association entre les deux Conventions dure encore aujourd'hui.

125 Gaberell (S.), Construire les Carpates : L'institutionnalisation d'une éco-région [...] op. cit., p. 125.

126 Ibid., p. 125.

127 Ibid., p. 127.

128 Voir le site internet de la Convention des Carpates : http://www.carpathianconvention.org/history-of-the-
convention.html

129 Ihid.

130 Fall (J. J.) et Egerer (M. H.), « Constructing the Carpathians : the Carpathian Convention and the Search for a Spatial
Ideal » [...] op. cit., p. 100.

131 Pour une présentation plus détaillée des différentes réunions, voir Décision VII/4 de la Conférence alpine (2002),
« Mécanisme de vérification du respect de la Convention alpine et de ses protocoles d’application », Annexe 2.

132 Voir le site internet de la Convention des Carpates : http:/www.carpathianconvention.org/history-of-the-
convention.html
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2) Un soutien international a la signature et au-dela

Les sept Etats de la région des Carpates™®® ont adopté et signé la Convention des Carpates
pendant la cinquieme Conférence Ministérielle « Un environnement pour 1’Europe » a Kiev le 23 mai
2003. La Conférence de Kiev était organisée par la Commission économique pour I'Europe des
Nations unies (CEE-ONU), montrant encore le soutien de 'ONU a ce projet'®*. De plus, le PNUE
assura un soutien technique et financier pour la continuation du processus avant l'entrée en vigueur
de la Convention. L'Autriche, qui n'est pas signataire de la Convention mais qui a accompagné le
processus de rédaction, s’est proposée pour fournir des locaux et un financement au secrétariat

temporaire de la Convention®*®.

La Convention des Carpates est née de la coopération et du soutien d'autres institutions
internationales, notamment le PNUE qui loge encore son secrétariat. Cependant, les deux organismes
ont gard¢ leurs finances strictement séparées : « [a]u niveau financier, le PNUE ne participe pas au
fonctionnement du secrétariat. Seul un poste d’assistante administrative est mis a disposition. Si le
Secrétaire général a bien été appointé par le PNUE, il est cependant payé sur le budget du secrétariat
et pas sur les projets obtenus »**. De sa conception jusqu'a aujourd'hui, la Convention des Carpates
a maintenu une bonne relation avec celle des Alpes. Les Ftats signataires de la Convention alpine,
notamment 1'[talie et I'Autriche, ont fourni un soutien technique et financier a son développement. La
coopération entre les deux Conventions fut encore renforcée par la signature d'un mémorandum de
coopération entre les deux Conventions en 2006 et une Déclaration de coopération jointe entre les
deux Conventions et la Convention sur la diversité biologique de I'ONU en 2008. Les deux
conventions ont aussi conclu une Déclaration conjointe Alpes — Carpates sur 1’adaptation au

changement climatique publié¢e en 2014.

Ce paragraphe avait pour objectif d'identifier les facteurs qui ont contribué¢ a I'acceptation
d'une idée inédite : la création de textes juridiquement obligatoires spécifiques et exclusifs a des
massifs de montagne. La Convention alpine a reconnu le principe de la spécificité de la montagne de

maniére implicite. Méme si la formule n'a pas été utilisée, le besoin d'un texte juridique spécifique a

133 La Serbie (la Serbie-Monténégro au moment de la signature), la Roumanie, la République Tchéque, la Hongrie, la
Pologne, la Slovaquie et I'Ukraine.

134 Gaberell (S.), Construire les Carpates : L'institutionnalisation d'une éco-région, Peter Lang, Berne, 2015, p. 141.

135 Voir le préambule de la Déclaration Ministérielle du « Second Meeting of the Conference of the Parties to the
Framework Convention on the Protection and Sustainable Development of the Carpathians » (2008).

136 Fall (1. 1.) et Egerer (M. H.), « Constructing the Carpathians : the Carpathian Convention and the Search for a Spatial
Ideal » [...] op. cit., p. 161.
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la montagne a été accepté par les Etats alpins.

La Convention des Carpates a connu un temps de création beaucoup plus rapide que sa
convention sceur. Cette célérité s'explique par le contexte européen, mais aussi par des facteurs qui la
démarquent de la Convention Alpine. Le PNUE a fourni un soutien technique et matériel non
négligeable, allégeant ainsi le fardeau des Ftats signataires et facilitant leur engagement. L'Année
internationale de la montagne fut un autre facteur politique propice a 1'acceptation de la Convention
des Carpates par ses futurs Etats signataires. Enfin, la Convention des Carpates a bénéficié de
l'existence d’un précédent, celui de la Convention alpines. La négociation de cette derniére avait
permis de répondre aux enjeux socio-économiques, avait consacré la spécificité montagnarde et

donné une structure comme exemple a suivre : celle d’une convention-cadre.

Au vu de cette consécration du principe de la spécificité montagnarde, nous pouvons imaginer
un texte plus ambitieux a plus grande échelle. Cette idée a été proposée par le Conseil de I'Europe. 11
convient a présent d'en détailler le contenu pour montrer les limites de la volonté politique dans la

création du droit transnational de la montagne des Etats européens.

Paragraphe 2. Les limites de la volonté politique européenne : 1'échec du Conseil de

I'Europe

Pour bien situer le contexte politique européen concernant le droit transnational de la
montagne, il convient de développer brievement 1'élaboration et 1'échec des projets de Chartes
européennes de la montagne du Conseil de I'Europe (ci-apreés le Conseil). Cette analyse de projets
non aboutis permettra d'identifier les facteurs qui ont contribué au rejet par les Etats membres du
Conseil. Le contenu de ce paragraphe illustrera les limites de la volonté politique des Etats en termes
de développement du droit transnational de la montagne. Ce paragraphe permettra aussi de mesurer
les contrastes entre le développement des conventions alpine et des Carpates d'une part et les projets

du Conseil d'autre part.

Avant de présenter les projets de texte du Conseil, il convient de préciser son cadre
institutionnel. Les organes du Conseil concernés par ce paragraphe sont : 'Assemblée parlementaire
du Conseil de I'Europe et le comité des Ministres du conseil de 1'Europe (ci-apres le Parlement), le
Comité des Ministres du conseil de 1'Europe (ci-apres les Ministres) et le Congres des pouvoirs locaux
et régionaux du Conseil de I'Europe (ci-aprés le Congrés). En 1968, le Parlement a nommé le

 1r ur du \ u el : ultati ini u
rédécesseur du Congrés comme l'une des principales instances de consultation des Ministres pour le
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développement de la politique montagnarde du Conseil'®’. Cette politique fut justifiée par le but du
Conseil de « réaliser une union plus étroite entre ses membres » par la conclusion d'accords dans le

domaine économique et social'*®

. A partir de 1968, le Conseil a rédigé de nombreux documents non
obligatoires traitant de questions concernant les régions de montagne*®, notamment la Charte
écologique des régions de montagne proclamée par la Résolution des Ministres en 19760, Ces
déclarations ont régulierement réclamé un texte juridiquement obligatoire traitant des régions de

montagne, notamment la région alpine'*!, et ont posé les bases du contenu de ces projets.

Ce paragraphe procédera a I'examen de trois projets de textes transnationaux obligatoires
rédigés par le Conseil de I'Europe visant explicitement les régions de montagne européennes. Ces
projets sont : le projet de Charte européenne des régions de montagne de 1995 (ci-apres le projet de
Charte (1995) )1*?, le projet de Convention européenne des régions de montagne de 1997 (ci-apreés le
projet de Convention (1997) )*3 et le projet de Convention-cadre européenne des régions de

montagne de 2000 (ci-aprés le projet de Convention-cadre (2000) )44,

137 Recommandation 517 (1968) de I'Assemblée Parlementaire du Conseil de I'Europe « L'agriculture dans les régions de
montagne », considération 6. Le Parlement a nommé le « Comité de coopération pour les questions municipales et
régionales », remplacé en 1994 par le « Congres des pouvoirs locaux et régionaux du Conseil de I'Europe ».

138 Traité de Londres (1949), article 1, paragraphes a et b.

139 Voici une liste non exhaustive : la Recommandation 517 (1968) de 1'Assemblée Parlementaire du Conseil de 1'Europe
« L'agriculture dans les régions de montagne », Résolution 570 (1974) de I'Assemblée Parlementaire du Conseil de
I'Europe « Fonction européenne des régions alpines », la Résolution (74) 7 (1974) du Comité des Ministres « relative aux
problémes économiques et sociaux des régions de montagne », la Résolution (75) 9 (1975) du Comité des Ministres «
relative aux régions alpines en danger », la Déclaration de Lugano (1978), la Charte européenne pour I'aménagement du
territoire (Torremolinos, 1983), la déclaration finale des participants de la Conférence des régions de montagne de Trente
(tenue en Italie a Trente du 9 au 11 mai 1988), la Résolution 202 (1989) de la Conférence permanente des pouvoirs locaux
et régionaux de 1'Europe « sur la 1ére Conférence européenne des régions de montagne » et finalement la Déclaration de
Chamonix (1994).

140 Résolution (76) 34 (1976) du Comité des Ministres « relative a la Charte écologique des régions de montagne en
Europe ».

141 A titre d'exemple, on peut citer les résolutions suivantes des institutions du Conseil : la Résolution 570 (1974) de
I'Assemblée Parlementaire du Conseil de 1'Europe « Fonction européenne des régions alpines », paragraphe 13. « Réitére
sa conviction que seul un instrument juridique obligatoire peut résoudre les problémes posés par la coopération
frontaliére et notamment dans les régions alpines » ; la Résolution 791 (1983) de I'Assemblée Parlementaire du Conseil
de I'Europe « Conférence des régions pyrénéennes », paragraphe 4. « Constatant que la coopération transfrontaliére entre
les autorités locales et régionales pyrénéennes est entravée par l'absence d'instruments juridiques adéquats » ; la
Résolution 202 (1989) de la Conférence permanente des pouvoirs locaux et régionaux de 1'Europe « sur la 1¢re Conférence
européenne des régions de montagne », paragraphe 11. « Invite I'Assemblée parlementaire du Conseil de I'Europe a
élaborer, en étroite coopération avec la CPLRE, un projet de charte européenne des régions de montagne. (...) Par
ailleurs, la charte, une fois définis ses objectifs et individualisés les paramétres qui devront s'adapter aux situations
locales, pourrait comporter a titre d'exemple une premiere application modeéle a l'ensemble des régions alpines ».

142 Ce projet est inclus dans 1'Annexe de la Recommandation 14 (1995) du Congrés des pouvoirs locaux et régionaux de
I'Europe (CPLRE) « sur la Charte européenne des régions de montagne ».

143 Ce projet est inclus dans 1'Annexe 3 du Document de travail du Groupe de rapporteurs sur I'environnement et les
pouvoirs locaux sur la « Charte européenne des régions de montagne Recommandation 14 (1995) du Congres des pouvoirs
locaux et régionaux de I'Europe (CPLRE) des pouvoirs locaux et régionaux de 1'Europe (CPLRE) et Recommandation
1274 (1995) de 1'Assemblée parlementaire Charte européenne de l'espace rural Recommandation 1296 (1996) de
I'Assemblée parlementaire » - (GR- E) Restricted 27 janvier 1999 GR-E(99).

144 Ce projet est inclus dans 1'Annexe de la Recommandation 75 (2000) du Congrés des pouvoirs locaux et régionaux de
I'Europe (CPLRE) « sur le projet de Convention-cadre européenne des régions de montagne ».
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Il conviendra de présenter dans un premier temps ces différents projets de textes et leurs
évolutions respectives (A). L'accord des Ministres était nécessaire pour publier les projets comme
textes obligatoires ouverts & la signature des Etats membres. Aucun des projets de textes n'ayant été
jugé satisfaisant, aucun n'a été ouvert a la signature aux Etats membres du Conseil de I'Europe. Dans

un second temps, les raisons de ce refus seront identifi¢es (B).

A. Un échec malgré trois versions différentes du projet

Dans I'évolution des trois projets du Conseil, il n'y a pas de changement fondamental dans le
contenu, mais un changement important dans la forme. Les deux premiers textes proposés étaient des
textes plus classiques, qui comprenaient tous leurs engagements en un seul document. Le dernier
projet, de 2000, était rédigé sous la forme d'une convention-cadre. Les obligations substantielles
principales auraient été¢ contenues dans des protocoles publiés plus tard. Il conviendra d'abord de
détailler 1'évolution des projets plus classiques de 1995 et 1997 (1) pour ensuite étudier celui de la

convention-cadre (2000) (2).

1) Le projet de Convention (1997) et son contexte

Le projet de Charte (1995) fut rédigé en vue d'étre juridiquement obligatoire'* par le Congrés
avec le soutien du Parlement. Il ne devait pas s'agir d'une simple déclaration d'intention politique,
mais d'un document créant des obligations juridiquement opposables a ses signataires. Mais l'accord
des Ministres était encore nécessaire pour que la Charte soit ouverte aux signatures des Etats membres.
Les Ministres ont considéré que le texte ne pouvait pas €tre juridiquement obligatoire dans leur
déclaration de 199716, Dans cette derniére, les Ministres ont partagé 1'avis du Congrés « concernant
la nécessite de mettre en place a divers niveaux une politique propre aux régions de montagne en vue
d'assurer un développement global de l'ensemble du continent », mais n'ont pas accepté la structure
et les termes du projet de Charte (1995). Bien que les Ministres ne l'aient pas dit explicitement, il
semblerait qu'ils aient considéré le Projet de 1995 comme trop long et complexe. IIs ont indiqué aussi

qu'une structure de convention-cadre serait plus adaptée®*’.

145 Recommandation 14 (1995) du Congrés des pouvoirs locaux et régionaux de I'Europe (CPLRE) « sur la Charte
européenne des régions de montagne », point 9 et la Recommandation 1274 (1995) du Parlement « relative au projet de
Charte européenne des régions de montagne », point 9.

146 Réponse du Comité des Ministres a la Recommandation 14 (1995) du Congrés des pouvoirs locaux et régionaux de
I'Europe (CPLRE) « sur la Charte européenne des régions de montagne », CM/Cong(97)Rec14finalE / 20 juin 1997.

147 Ibid., 1er considérant.
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En effet, les Ministres*® ont créé un Groupe de travail sur les régions de montagne et l'espace

rural (ci-apres, GT-RMER). Ce groupe avait pour mission de rédiger un projet de Charte européenne

149 1150

des régions de montagne™ et un projet de Charte européenne de 1'espace rural". Ce nouveau projet
de Charte européenne des régions de montagne devait étre une version plus simple et concise du
projet de Charte (1995). Il devait aussi s'inspirer d'instruments internationaux existants, notamment
la Convention alpine de 1991. La référence a la Convention alpine semble sous-entendre que les
Ministres désiraient que le deuxiéme projet de texte du Conseil prenne la forme d'une convention-
cadre. Une fois rédigés, les projets de texte du GT-RMER devaient étre soumis a l'avis de la Direction
des affaires juridiques (ci-apres DAJ), au Comité européen sur la démocratie locale et régionale (ci-
aprés CDLR) et a la Conférence du Conseil de I'Europe des Ministres responsables de I’aménagement

du territoire (ci-aprés CEMAT) avant d'étre présentés aux Ministres™>*.

I1 convient de souligner qu'il y avait une certaine confusion sur la mission du Groupe de travail
GT-RMER. Le GT-RMER ne savait pas s'il devait rédiger deux textes (un pour les zones rurales et
un pour les régions de montagne) ou s'il devait rédiger un texte regroupant les deux thématiques®®2,
La procédure d'examen du projet de texte n'était pas claire non plus. En mai 1998, les représentants
du Parlement et du Congrés au sein du groupe de travail GT-RMER ont regretté de ne pas avoir été
informés de I'examen du texte par la DAJ™3. S’ils I'avaient été, ils auraient attendu l'opinion de la
DAJ pour ensuite modifier le texte et le soumettre aux autres groupes d'examen. Les défauts de cette
méthode de rédaction complexe ressortent clairement de ces erreurs et incertitudes. Le GT-RMER a

finalisé la préparation de son texte, le projet de convention européenne des régions de montagne, lors

de sa réunion du 5 au 7 novembre 19974,

Le projet de Convention (1997) est plus simple et plus concis que le projet de Charte (1995),

mais n'est pas sous la forme d'une convention-cadre. Toutes ces obligations substantielles se trouvent

148 Pendant leur 580éme réunion tenue du 16 au 17 Décembre 1996.

149 Qur 1a base de la Recommandation 14 (1995) du Congrés des pouvoirs locaux et régionaux de I'Europe (CPLRE) « sur
la Charte européenne des régions de montagne ».

150 Cette deuxiéme Charte devait se fonder sur le projet de Charte européenne de l'espace rural contenu dans la
Recommandation 1296 (1996) de I'Assemblée parlementaire.

151 Réponse du Comité des Ministres (1997) a la Recommandation 14 (1995) [...] op. cit.

152 Comité des Ministres GR-E(97)6 « Réexamen du mandat du groupe de travail sur les régions de montagne et 1'espace
rural » du 16 avril 1997.

158 Introduction du document de travail du Groupe de rapporteurs sur I'environnement et les pouvoirs locaux sur la
« Charte européenne des régions de montagne, Recommandation 14 (1995) du Congrés des pouvoirs locaux et régionaux
de I'Europe (CPLRE) et Recommandation 1274 (1995) de I'Assemblée parlementaire, Charte européenne de 1'espace rural
Recommandation 1296 (1996) de 1'Assemblée parlementaire » (GR- E) Restricted 27 janvier 1999 GR-E(99)1.

1% Document d'information du Comité des Ministres « Préparation d'un instrument juridique sur les régions de
montagne », RAP-LARC (2004)2, 17 novembre 2004.
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dans son texte principal ; aucun protocole n'est prévu. Il donne aussi plus d'importance aux questions
socio-économiques, spécifiquement le développement économique des régions montagnardes. La
DAJ®® le CDLR et le CEMAT ont considéré que le projet de Convention (1997) n'était pas
suffisamment précis pour étre juridiquement obligatoire. Ce manque de précision concernait la nature
exacte des obligations créées par le texte ainsi que leur champ d'application régional ou national.
Finalement, la question de la compatibilité entre le projet de Convention (1997) et le droit existant,

notamment la Convention alpine et le droit de I'UE, était posée.

La DAJ, le CDLR et le CEMAT préféraient abandonner le projet d'un instrument du Conseil
spécifique aux régions de montagne. Selon eux, le contenu pourrait étre intégré dans des instruments

existants!®®

ou publié en tant que recommandation non obligatoire. Ils n'envisageaient comme cadre
législatif adéquat que celui d'une convention-cadre, en cas de publication d'un texte du conseil
spécifique a la montagne. Les Ministres ont annoncé qu'ils prendraient position sur le projet de
Convention (1997) uniquement aprés la Conférence européenne des Ministres responsables de

I’ Aménagement du Territoire (Hanovre, 7-8 septembre 2000)%°’.

2) Un échec de l'application de la « formule alpine » : le refus d'une convention-cadre de

la part des Etats européens

Les avis négatifs cités plus haut sur le projet de Convention (1997) ne présageaient pas un
retour positif des Ministres sur le projet en 2000. Espérant préserver le projet de texte des régions de
montagne, le Congrés a préparé une convention-cadre avant la Conférence européenne des Ministres

responsables de I’Aménagement du Territoire de septembre 2000. Le projet de Convention-cadre

155 Extrait de I'avis du Directeur des affaires juridiques du Conseil de 'Europe sur le Projet de convention européenne sur
les régions de montagne, in Annexe 7 de la Recommandation 14 (1995) du Congrés des pouvoirs locaux et régionaux de
I'Europe (CPLRE): « I. En rédigeant un projet de convention, les auteurs de ce texte ont manifestement souhaité
introduire des normes contraignantes a l'égard des Etats Parties. Un tel choix est tout a fait légitime; encore faut-il,
toutefois, que le contenu du projet de Convention réponde aux exigences d'un texte contraignant.

2. La premiere exigence est que les obligations des Parties soient définies de maniere a ce qu'elles soient facilement
identifiables: puisqu'on demande aux Etats d'assumer des obligations contraignantes, ils doivent pouvoir cerner avec
précision la portée de leurs engagements. Ces engagements peuvent consister, le plus souvent, en une action (législative,
administrative, etc.), mais également en une obligation de laisser faire (reconnaissance de droits et libertés
fondamentaux).

3. La deuxiéme exigence, qui est un corollaire de la premiere, est que le respect (ou le non respect) des obligations soit
facilement vérifiable: une fois qu'un Etat a pris certains engagements, il doit pouvoir démontrer, a ses citoyens et aux
autres Etats signataires, qu'il s'en est acquitté ».

156 La CEMAT a proposé d'intégrer le contenu du projet de Convention (1997) dans un chapitre distinct des « Principes
directeurs d'aménagement durable de 1'espace du continent européen » trouvées dans la Recommandation Rec(2002) 1 du
Comité des Ministres.

157 Réponse Comité des Ministres a la Recommandation 14 (1995) du Congrés des Pouvoirs Locaux et Régionaux du
Conseil de 1'Europe (CPLRE) adoptée le 15 septembre 1999, CM/Cong(99)Rec14finalsuppF/15 septembre 1999. Les
Comité des Ministres ont donné une réponse similaire aux recommandations 1274(1995) du Parlement,
CM/AS(99)Rec1274finalsuppF/15 septembre 1999.
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(2000) fut publi¢ en mai 2000 en annexe a la Recommandation 74 (2000) du Congres. Dans sa
Recommandation, le Congres a précisé que les critiques de la DAJ ont été prises en compte et a
souligné la forme de convention-cadre du texte. Le Congres soutient qu'un texte obligatoire sur les

montagnes européennes était toujours nécessaire’®8,

Le texte du projet de Convention-cadre (2000) est pour I'essentiel le méme que celui du projet
de Convention (1997), mais plusieurs sections ont été restructurées. Le texte du projet de Convention-
cadre (2000) se limite aux principes généraux de la charte et aux régles gouvernant le Comité
permanent de la Convention. Le texte du projet de 1997 détaillant les obligations des signataires a été
considéré comme trop vague pour étre juridiquement obligatoire. Le contenu de la politique de la
montagne était inclus en tant qu' « orientations » non obligatoires dans les annexes du projet de
Convention-cadre (2000). Il y a également quelques modifications du texte fondées sur les

recommandations de la DAJ sur le projet de Convention (1997). Elles concernaient le préambule'®®,

160

une abréviation de certaines parties du texte ™ et deux modifications importantes qui seront détaillées

plus loin.

Suivant l'opinion de la DAJ, deux modifications importantes du texte du projet de Convention
(1997) ont été retranscrites dans le projet de Convention-cadre (2000). Ces modifications rendent les
obligations des signataires plus précises. Elles concernent d'abord leurs relations avec la nature
spécifique des régions montagnardes (ou la spécificit¢é montagnarde). Cette nature spécifique des
montagnes justifie une action juridique propre a cet écosystéme. D'aprés cette approche, les
montagnes ne sont pas considérées comme des zones rurales en altitude, mais comme des zones avec
leur caractere propre. L'article 5 du projet de Convention (1997) déclare que cette spécificité doit faire
I'objet « d'une reconnaissance juridique par les Parties Contractantes ». La DAJ a critiqué cette
formulation, considérant qu'une telle reconnaissance pourrait entrainer « ['attribution de droits et
devoirs propres aux régions de montagne, voire méme d'une personnalité juridique propre a ces

régions ». En conséquence, la spécificité montagnarde est juridiquement « consacrée » dans le projet

158 Recommandation 75 (2000) du Congrés des Pouvoirs Locaux et Régionaux du Conseil de 1'Europe (CPLRE) « sur le
projet de Convention-cadre européenne des régions de montagne », considérant 1.e, 2 et 3.a.
159 Rajoutant, par exemple, une référence a la Convention de Trente (Italie, 7-11 Octobre 1996) au préambule du projet
de Convention-cadre (2000).
160 Combinant, par exemple, le texte de l'article 4.1 « Objectif » du projet de Convention (1997) avec l'article 1 « Objet »
du projet de Convention-cadre (2000).
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de Convention-cadre (2000)°! plutdt que « reconnue » comme dans le projet de 199712, La
conséquence juridique de ce changement est difficile a déterminer et semble surtout correspondre a
un changement symbolique. Ensuite, les statuts du Comité permanent de la Convention ont été
modifiés dans le projet de Charte 2000 pour retirer tout droit de vote aux représentants du Congres et
du Parlement!®. Ceux-ci sont devenus de simples observateurs. Dans les deux premiers projets de
texte (1995 et 1997), ces derniers pouvaient participer pleinement. Ces modifications des statuts
¢taient suggérées par la DAJ et suivant la pratique de la Convention alpine, dont seuls les signataires

si¢gent au Comité permanent!®4,

D'apres la DAJ, la question de la coexistence du projet de Convention (1997) avec le droit
international préexistant poserait aussi probléme si le premier était juridiquement obligatoire. De
fagon étonnante, le Congres n'a pas suivi l'avis de la DAJ a ce sujet, ce qui a peut-tre été 1'une des

causes principales pour le rejet du projet de Convention-cadre (2000) par les Ministres.

B. Un projet de texte pour un continent déja riche en droit transnational de la montagne

La série de refus des projets par les Ministres doit a présent étre contextualisée. Il convient
d’analyser d'une fagon critique les arguments concernant ces refus. Les arguments utilisés figurent
dans les textes publiés par les Ministres argumentant leur refus et I'analyse critique du projet de 1997
faite par la DAJ. Dans ces sources, on distingue deux catégories d'arguments juridiques. La premiere
raison du rejet du texte était une crainte de conflits potentiels avec le droit existant. Cette critique
porte sur l'hypotheése d'obligations contradictoires provenant de différentes normes de droit
transnational. Dans ce cas de figure, il est impossible pour I'Etat signataire de respecter ses obligations
puisque le respect d'une norme entraine la violation d'une autre et vice-versa. La deuxieme catégorie
d'arguments revient a considérer qu'un texte juridique sur la montagne n'est pas nécessaire compte
tenu du droit existant. Selon cet argument, le droit concernant les zones rurales ou la protection du
paysage traitent déja des enjeux de la montagne de maniere adéquate. Il s'agit d'un rejet du concept

de la « spécificité de la montagne ».

161 Projet de Convention-cadre européenne des régions de montagne (2000), article 3 « Principes » : « 1. La spécificité
des régions de montagne doit étre consacrée juridiquement par les Parties contractantes, de ce fait, ces régions doivent
bénéficier d'une politique favorisant notamment les activités traditionnelles et orientée suivant les principes du
développement durable ».

162 projet de Convention européenne des régions de montagne (1997), article 5 « Principes » : « 1. La spécificité des
régions de montagne fait l'objet d'une reconnaissance juridique par les Parties Contractantes; de ce fait, ces régions
doivent beénéficier d'une politique favorisant notamment les activités traditionnelles et orientée suivant les principes du
developpement durable ».

163 Projet de Convention-cadre (2000), article 5.2 « Composition et fonctionnement ».

164 Convention alpine (1991), article 8.1.: « . Il est institué en tant qu'organe exécutif un Comité permanent de la
Conférence alpine, composé des délégations des Parties contractantes ».
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La question du conflit potentiel de droit est fréquente en droit international, il conviendra de
traiter cette question en premier (1). L'inutilité des projets de textes du Conseil touche a un aspect clé

du droit transnational de la montagne et sera traitée en second (2).

1) Un conflit potentiel avec le droit existant

En 2003, la Convention des Carpates vint s'ajouter a la Convention alpine comme texte
transnational visant directement et spécifiquement une chaine de montagne. Ces deux chaines sont
les plus grandes d'Europe. Il serait donc possible que les FEtats signataires d'une des autres
Conventions précitées soient aussi signataires de 1'instrument potentiel du Conseil sur les régions de

montagne européennes.

La question de la relation entre les textes du Conseil et les Conventions existantes n'a jamais
¢été envisagée dans le texte de ces derniéres. Néanmoins, elle le fut dans une série de déclarations
accompagnant les projets du Conseil. Ces déclarations ont considéré la Convention alpine comme
complémentaire aux projets du Conseil et son application des instruments d'application ante
litteram®®. Cette expression indique que la Convention alpine aurait constitué une mise en ceuvre du
contenu des projets du Conseil de I'Europe avant que ces derniers soient signés. De plus, I'exposé des
motifs du projet de Convention-cadre (2000) a mis en avant le fait que les projets du Conseil seraient
des vecteurs de valeur ajoutée a la Convention alpine, en traitant des questions socio-économiques en

166 Dans sa Recommandation 75 (2000), le Congrés considére que le

plus des questions écologiques
projet de Convention-cadre (2000) sera utile aux nombreux Etats qui ne sont pas signataires de la
Convention alpine. Cependant cet argument ne prend pas en compte la Convention des Carpates et la

possibilité d'obligations contradictoires contenues dans ces deux textes.

Les projets de textes du Conseil ne donnent pas la démarche a suivre en cas de conflit de
normes avec la Convention alpine ou celle des Carpates. Ce risque d'incertitude juridique est un
argument de poids contre la valeur obligatoire des projets du conseil, un argument soulevé par les

comités analysant le projet de Convention (1997). De plus, nous pouvons remettre en cause 1'utilité

185 La Déclaration de Chamonix (1994), point 6 ; la Recommandation 14 (1995) du Congrés des pouvoirs locaux et
régionaux de 1'Europe (CPLRE), considérant 4 ; la Recommandation 75 (2000) du Congrés des pouvoirs locaux et
régionaux de I'Europe (CPLRE) « sur le projet de Convention-cadre européenne des régions de montagne » considérant
3 et Vierin (D.) (Rapporteur), « Le projet de Convention-Cadre européenne des régions de montagne » CG (7) 6 Partie I,
Exposé des motifs, 2000.

186 Vierin (D.) (Rapporteur), « Le projet de Convention-Cadre européenne des régions de montagne », [...] op. cit.
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d'un nouveau texte s'il a déja été mis en ceuvre matériellement dans les deux des plus grandes chaines

de montagne européennes.

Le méme probléme de conflit juridique potentiel se pose avec le droit communautaire
(maintenant, le droit de I'UE) ; or, aucun projet de texte du Conseil n'envisage cette hypothése. Ceci
est problématique étant donné que la plupart des signataires potentiels des projets de textes sont aussi
des membres de I'UE. La DAJ a suggéré dans son analyse du projet de Convention (1997) d'insérer
une « clause de déconnexion » assurant la prééminence du droit de 'UE. Cette suggestion de la DAJ
fut la seule que le Congrés n'a pas suivie dans son projet de Convention-cadre (2000). Le Congres
espérait plutot que I’UE deviendrait signataire de la Convention européenne des régions de

montagne'®’

. Cette dernicre aurait donc été prééminente par rapport a la premiere.

La Convention alpine ne traite pas explicitement ou implicitement le cas de figure d'un conflit
avec le droit de 'UE, mais elle permet a cette derni¢re de ratifier la Convention. L'UE a ratifié la
Convention alpine le 4 mars 1996, Il n'y a pas de « clause de déconnexion » pour le droit de 'UE
dans la Convention alpine. Il n'y a rien dans la Décision du 26 février 1996 du Conseil de I'UE®®
suggérant que son droit aura prééminence sur la Convention. De plus, ’hypothése d'une contradiction
entre le droit de I'UE et les obligations créées par les conventions des Alpes et des Carpates parait peu
probable. En effet, 'UE reconnait 1'utilité des deux conventions et les soutient politiquement. Elle a
ratifi¢ la Convention alpine et certains de ses protocoles. Depuis le Traité de Lisbonne de 2007, les
zones de montagne sont considérées comme des « régions qui souffrent de handicaps naturels ou
démographiques graves et permanents », qui nécessitent « une action particuliére » dans la politique
régionale européenne’’®. Les volontés d'actions respectives de I'UE et des conventions montagnardes

européennes manifestent des objectifs communs. De plus, 'UE - étant signataire de la Convention

167 La Recommandation 14 (1995) du Congrés des pouvoirs locaux et régionaux de 1'Europe (CPLRE), considérant 13 ;

le projet de Charte (1995), article 21 « Composition et fonctionnement » ; le projet de Convention (1997), article 19
« Composition et fonctionnement », article 23 « Signature et ratification » et article 24 « Entrée en vigueur » ; le projet
de Convention-cadre (2000), article 5 « Composition et fonctionnement », article 9 « Signature et ratification » et article
10 « Entrée en vigueur ».

168 Elle a également ratifié six des dix protocoles de la Convention alpine, les protocoles sur: les transports le 25/06/13,
la protection des sols le 06/07/06, 1'énergie le 06/07/06, le Tourisme le 06/07/06, 1'agriculture de montagne le 06/07/06 et
le protocole additionnel pour 1’adhésion de la Principauté de Monaco a la Convention alpine le 14/01/98. Elle a signé
mais n'a pas ratifié les protocoles sur I’aménagement du territoire et le développement durable et la protection de la nature
et ’entretien des paysages.

189 Décision 96/191/CE du Conseil, du 26 février 1996, concernant la conclusion de la convention sur la protection des
Alpes (convention alpine), JO L 61 du 12.3.1996, pp. 31-31.

170 Traité de Lisbonne de (2007), Art 174 TFUE, Titre XVIII : cohésion économique, sociale et territoriale (ex-article 158
TCE) « Parmi les régions concernées, une attention particuliére est accordée aux zones rurales, aux zones ou s'opére une
transition industrielle et aux régions qui souffrent de handicaps naturels ou démographiques graves et permanents telles
que les régions les plus septentrionales a tres faible densité de population et les régions insulaires, transfrontalieres et
de montagne ».
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alpine - participe a son développement, ce qui permet d'éviter les contradictions. Elle n'a pas signé ou
ratifi¢ en revanche la Convention des Carpates, malgré les demandes répétées des institutions
rattachées a cette derniére!’ . Les raisons de ce refus n’ont pas été exprimées explicitement.
Cependant, si I'UE souhaite éviter la problématique d'obligations contradictoires, elle peut intervenir

aisément dans le fonctionnement de la Convention des Carpates.

Le rapport de la DAJ n'est donc pas cohérent avec les pratiques de la Convention alpine, texte
que les Ministres ont désigné comme référence pour le projet du Conseil. De surcroit, le 21 avril 1995,
le Comité des régions de 1'UE a adopté, a son initiative, une opinion soutenant le projet de Charte
(1995) du Conseil et son contenul’?. Cette opinion indique que I'UE doit s'inspirer du contenu du
projet de Charte (1995) et le ratifier dés que possible. Une contradiction entre le droit de I'UE et les

projets du Conseil de I'Europe parait donc improbable.

Pourtant, admettre la cohérence des projets du Conseil de I'Europe avec d'autres ¢léments du

droit transnational ne suffit pas a justifier leur utilité.

2) Un texte considéré comme superflu

Les analyses de la DAJ, du CDLR et du CEMAT concernant le projet de Convention (1997)
ont conclu a 1'utilité incertaine d'un tel projet. Deux possibilités existaient : rédiger le projet sous
forme d'une convention-cadre ou abandonner le projet.

174

En 20057, en répondant a une recommandation du Congrés'’® et du Parlement!™, les

Ministres ont annoncé qu'ils opteraient pour la seconde solution. Ils reconnaissent la spécificité

11Ces demandes sont contenues dans les décisions suivantes de la Conférence des parties de la Convention des Carpates :
Décision COP1/1 (2006) de la premiere COP de la Convention des Carpates, « Cooperation with the European Union »
considérant 7, Decision COP2/11 (2008) de la deuxieéme COP de la Convention des Carpates (2006 « Cooperation with
the European Union » considérant 12 et la Décision COP3/10 (2011) de la troisiéme COP de la Convention des Carpates
(2006) « Cooperation with the European Union » considérant 5. La Décision COP4/11 (2014) de la quatrieme COP de la
Convention des Carpates (2006) « Cooperation with the European Union » ne fait pas de référence a la I’accession de
I'UE a la Convention des Carpates. Il semblerait que le sujet soit donc résolu.

172 Avis CDR 142/1995 du Comité des régions sur la « Charte européenne des régions de montagne » du 21 Avril 1995,
CG/GT/MONT(1)3.

173 La Réponse adoptée par le Comité des Ministres le 28 septembre 2005 lors de la 939¢ réunion des Délégués des
Ministres a la Recommandation 130 (2005) du Congrés « Charte européenne de la montagne », CM/Cong(2005)Rec130
final, 6 octobre 2005 et la Réponse adoptée par le Comité des Ministres le 28 septembre 2005 lors de la 939e réunion des
Délégués des Ministres Développement durable des régions de montagne a la Recommandation 1638 (2003) de
I'Assemblée parlementaire « Développement durable des régions de montagne », CM/AS(2005)Rec1638 final 3 octobre
2005.

174 Recommandation 130 (2005) du Congrés des pouvoirs locaux et régionaux de I'Europe (CPLRE) « Charte européenne
de la montagne ».

175 Recommandation 1638 (2003) de I'Assemblée parlementaire « Développement durable des régions de montagne ».
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montagnarde, mais refusent d'y dédier un instrument spécial, juridiquement obligatoire ou non. En
effet, les Ministres considérent que la politique « montagnarde » du Conseil peut étre recherchée dans
leur recommandation « Principes directeurs pour le développement territorial durable du continent
européen » (2001). Le chapitre V de ce texte, « Mesures d’aménagement pour des territoires
caractéristiques de 1’Europe », fait figurer les régions de montagne dans son quatriéme point. Les
Ministres soulignent aussi les activités du Conseil de I’Europe en matic¢re de diversité biologique et
paysagére (CO-DBP). Les Ministres citent également les activités du Comité permanent de la
Convention de Berne, utilisant la Résolution (76) 34 du Comité des Ministres sur la Charte écologique
des régions de montagne en Europe, le Diplome européen des espaces protégés et la Stratégie
paneuropéenne de la diversité biologique et paysagere (Thémes d’action 2 et 10). Ces documents,

cités par les Ministres, ne font pas référence aux projets de Charte, de Convention ou a leurs contenus.

La Recommandation 130 (2003) du Congres - « La Charte européenne de la montagne » -
constitua une derniére tentative du Congres pour publier son texte. La Charte de 2003 est un bref
résumé de deux pages des projets précédents du Conseil et devait étre une simple déclaration non
obligatoire. Les Ministres ont refusé une déclaration non obligatoire. Aprés dix ans de débats et de
rédaction, le projet de texte de DTM du Conseil de I'Europe fut définitivement abandonné et la notion

de spécificité montagnarde fut rejetée.

N'ayant pas abouti, ces projets de texte ont ét¢ oubliés par la doctrine juridique. Cet état des
lieux ne signifie pas que les projets du Conseil étaient inutiles. En effet, la politique montagnarde
développée par le Conseil est innovante sur certains points et présente une vision compléte d'une
politique transnationale (ou méme interrégionale) de la montagne. L'échec de ces projets illustre
également le manque de volonté politique des Etats européens dans le développement du droit
transnational de la montagne. Il convient d'identifier les différences entres les projets aboutis et ceux
qui ont été rejetés. Le refus du projet du Conseil contraste avec le succes des conventions
montagnardes européennes sur deux aspects importants : le manque d'organisation de la procédure de

rédaction du texte et le nombre de signataires potentiels.

Le groupe de travail de rédaction des textes du Conseil ne savait pas s'il devait rédiger deux
textes (un pour les zones rurales et un pour les régions de montagne) ou s'il devait rédiger un texte
regroupant les deux thématiques®’®. La procédure d'évaluation du projet de texte n'était pas claire. En

mai 1998, les représentants du Parlement et du Congres au sein du groupe de travail GT-RMER ont

16Comité des Ministres - Groupe de rapporteurs sur l'environnement et les pouvoirs locaux, document GR-E(97)6
« Réexamen du mandat du groupe de travail sur les régions de montagne et 1'espace rural » du 16 avril 1997.
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regretté de ne pas avoir été informés de I'examen du texte par la DAJY’. S’ils I'avaient été, ils auraient
attendu I'opinion de la DAJ pour ensuite modifier le texte et le soumettre aux autres groupes d'examen.
A contrario, la CIPRA avait une idée claire de son projet de Convention alpine. Le groupe GT-RMER,
responsable de la rédaction de la version principale du texte du Conseil de I'Europe, ne savait pas si
elle devait écrire un document spécifique a la montagne et ne connaissait pas le processus de relecture
du projet. Ces problémes organisationnels ont sans doute joué dans 1'échec des projets du Conseil de

'Europe.

Un autre moyen simple de faciliter les négociations d'un projet est de limiter le nombre de
parties présentes. Dans ce but, il convient de limiter le champ d'application géographique d'une
convention concernant la montagne en le limitant a un massif. Ce champ d'application est 1'une des
différences clés entre les « conventions montagnardes européennes » et les projets du Conseil de
I'Europe. Il s'agit d'un facteur de réussite, avec une approche pragmatique : il est plus simple de
trouver un accord entre huit ou neuf Etats qu'entre les cinquante-deux Etats membres du Conseil de
I'Europe. Les craintes des Etats face aux incertitudes du droit transnational de la montagne peuvent
étre atténuées par une forme connue de processus juridique. En effet, il ressort de 1'expérience du
Conseil de 1'Europe que le modele de la convention-cadre, avec sa souplesse, est celui préféré par les

Etats.

Pour conclure, les limites des conventions relatives a la montagne, concernant leur champ
d'application et leur substance, sont le résultat de la volonté politique réduite des Etats signataires. 11
convient a présent de détailler les limites de ces textes liées a la forme de la convention-cadre. Les
textes reflétent les limites de la volonté politique et les craintes des Etats. Malgré leur sujet innovant
et leur statut juridiquement obligatoire, les textes finaux révelent les nombreuses lacunes concernant

l'engagement des Ftats.

17 Introduction du Document de travail du Groupe de rapporteurs sur I'environnement et les pouvoirs locaux sur la
« Charte européenne des régions de montagne Recommandation 14 (1995) du Congrés des pouvoirs locaux et régionaux
de I'Europe (CPLRE) et Recommandation 1274 (1995) de 1'Assemblée parlementaire Charte européenne de 1'espace rural
Recommandation 1296 (1996) de 1'Assemblée parlementaire » - (GR- E) Restricted 27 janvier 1999 GR-E(99)1.
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Section 2. Des conventions limitées, mais pragmatiques

Certains acteurs, notamment la CIPRA, reprochent d¢s sa proclamation a la Convention alpine
d'étre trop souple sur le fond (le contenu des protocoles) ainsi que sur la forme (la structure
institutionnelle)!’®. Ces critiques sont importantes. L'originalité et I'intérét de la Convention alpine
est d'étre un texte juridiquement obligatoire qui crée des obligations juridiques pour ses signataires.
Cependant, vu les limites de la volonté des Etats & s'engager dans un texte relatif a la montagne, cette
approche souple parait justifiée. De plus, la convention-cadre peut évoluer sur sa forme et son contenu.
Il convient de préciser que la Convention des Carpates (2003) a pu bénéficier de cette évolution et a
directement intégré certains éléments des sa création. Par exemple, la Convention alpine fut dotée
d'un Secrétariat permanent en 2002, dix aprés sa proclamation, alors que la Convention des Carpates

fut créée directement avec un Secrétariat permanent.

Dans cette section, les évolutions du texte et des structures de la Convention alpine en réaction
aux critiques de la CIPRA seront analysées. L'analyse prendra en compte deux caractéristiques clés
des conventions-cadres : leur texte évolutif et leurs institutions. Ces caractéristiques sont
complémentaires, mais distinctes. Il conviendra d'analyser les textes souples, mais juridiquement
obligatoires des conventions dans un premier temps (§ 1), pour ensuite évaluer la nature et I'évolution

de leurs institutions (§ 2).

Paragraphe 1. Des textes juridiquement obligatoires mais souples : les conventions-

cadres

Pour établir si les Conventions alpines et des Carpates (ci-apres les Convention européennes
de la montagne) peuvent créer des engagements juridiquement obligatoires et pour comprendre les
critiques de la CIPRA, il importe de contextualiser leurs situations initiales. A la premiére lecture, les
conventions montagnardes européennes sont souples dans leur formulation. Elles établissent peu
d'obligations claires concernant leurs massifs respectifs et ressemblent a des déclarations d'intention.

Cependant les conventions montagnardes européennes sont considérées comme obligatoires par leurs

178 Gotz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, [...] op. cit., p. 4. :
« [the first draft protocols drawn up by the working groups of senior civil servants were disappointing, with provisions
mainly representing the lowest common denominator among the contracting parties and formulated in very general terms
with no binding force. Wherever a delegation had reservations about an article, an even vaguer formulation was
substituted » (traduction de l'auteur, original en anglais) : « [l]es premiéres versions des protocoles rédigés par les groupes
de travail de fonctionnaires de haut niveau étaient décevantes avec des formulations représentant le niveau d'engagement
le plus faible parmi les parties contractantes formulées avec des termes vagues sans force juridiquement obligatoire.
Chaque fois qu'une délégation avait des réserves sur un article, une formulation encore plus vague était trouvée ».
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auteurs. Il conviendra donc d'établir si ces conventions sont juridiquement obligatoires ou non. Pour
déterminer si les conventions montagnardes européennes, protocoles compris, sont obligatoires, il
conviendra de déterminer si elles visent la création d'un engagement juridique international sur le
fond et la forme. Elles seraient alors en opposition directe avec la notion de soft law (droit mou — non

obligatoire) ou de déclaration d'intention.

Il convient tout d’abord de détailler les caractéristiques des conventions-cadres. Une
convention-cadre a un texte central qui établit les principes, le champ d'application et les institutions
qui accompagnent la convention. Méme si elles paraissent souples, ces conventions-cadres sont
juridiquement obligatoires. Les obligations précises de la convention se trouvent dans des protocoles

179 thématiques dans le cas des Conventions alpine et des Carpates. Les Etats signataires

additionnels
peuvent ratifier les protocoles. Un Etat ne peut adhérer a un protocole sans d'abord adhérer a la
convention-cadre®®. Il est donc possible pour un Etat de ratifier une convention-cadre, contenant des
principes généraux et prévoyant une structure institutionnelle, sans adhérer a tous ses protocoles. Ceci
est le cas pour la Suisse qui a ratifié¢ la Convention-cadre des Alpes, mais n'a pas ratifié ses protocoles

substantiels 18!

. Une convention-cadre permet une adhésion « a la carte » aux différents types
d'obligations proposées®?. On peut citer les exemples suivants de conventions de ce type : la
convention-cadre sur le changement climatique des Nations Unies de 1992 avec son protocole de
Kyoto de 1997 et la Convention de Vienne sur la protection de la couche d'ozone de 1985 avec son

protocole de Montréal de 1987.

Les obligations substantielles des conventions se trouvent dans leurs protocoles et sont
développées progressivement. Dans un premier temps la fonction des protocoles sera traitée (A). Dans
un second temps, 1'évolution des formulations des textes des protocoles sera étudiée (B). Il convient
de préciser que ce paragraphe ne concerne que les obligations créées par les conventions des Alpes et

des Carpates.

19 Kiss (A. C.), « Les traités-cadres : une technique juridique caractéristique du droit international de l'environnement »
in Annuaire francais de droit international, vol 39, 1993, p. 793.

180 A titre d'exemple, nous pouvons citer le Protocole de la Convention alpine « Tourisme » (1998), article 27 « Liens
entre la Convention alpine et le protocole » : « 1. Le présent protocole constitue un protocole de la Convention alpine au
sens de l'article 2 et des autres articles pertinents de la convention.

2. Nul ne peut devenir Partie contractante au présent protocole s'il n'est pas Partie contractante a la Convention alpine.
Toute dénonciation de la Convention alpine vaut également dénonciation du présent protocole ».

181 1] convient de préciser que la Suisse a ratifié le Protocole de la Convention alpine « Adhésion de la Principauté de
Monaco a la Convention sur la protection des Alpes» (1994), ce Protocole ne crée pas d'obligations mais permet
'adhésion du Monaco.

182 Pour une analyse détaillée de ce type de Convention, voir : Kiss (A. C.), « Les traités-cadres : une technique juridique
caractéristique du droit international de I'environnement » in Annuaire frangais de droit international, vol 39, 1993, pp.
792-797.
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A. Les protocoles : le contenu substantiel des obligations dans un format évolutif et

optionnel

Ce premier développement a pour objectif de traiter le rdle des protocoles dans une
convention-cadre d'un point de vue a la fois théorique et pratique. Il convient d'abord de clarifier la
nature juridique de ces textes (1). Dans un second temps, leurs justifications théoriques et les défauts

qui ressortent de la pratique seront examinés (2).

1) Un outil juridique intégré dans une convention-cadre juridiquement obligatoire

Un protocole a une convention-cadre est un texte supplémentaire, juridiquement obligatoire,
qui établit des précisions ou des engagements supplémentaires pour les signataires de la convention-
cadre principale. L'ONU donne la définition suivante d'un protocole : « [u]n protocole fondé sur un
traité-cadre est un instrument prévoyant des obligations de fond déterminées, qui met en ceuvre les

objectifs généraux d'une convention-cadre préalable »®,

Un protocole est une partie intégrée de sa convention-cadre et ne peut étre considéré comme
une norme indépendante. En effet, un Etat ne peut pas adhérer a un protocole sans avoir adhéré a sa
convention-cadre en amont. Cette approche donne une grande liberté a I'Etat signataire en matiére
d'engagements. De plus un protocole est congu pour exister avec le contexte institutionnel et les
principes directeurs de sa convention-cadre. Un protocole peut avoir plusieurs fonctions, consistant
soit a actualiser les engagements des signataires (comme le protocole de Kyoto de 1997, par exemple),
soit a préciser l'application des principes généraux de la convention-cadre dans une thématique

précise (comme pour la Convention alpine).

Cependant, un protocole n'est pas un guide d'interprétation ou une déclaration des parties. Il
existe des distinctions claires entre ces différents types de texte. Un protocole d'une convention-cadre
est juridiquement obligatoire au méme titre que sa convention d'origine. Pour citer I'exemple des
protocoles de la Convention alpine, ils sont considérés juridiquement obligatoire par leurs

rédacteurs'®. De plus, un ancien directeur de la CIPRA, organisme initiateur de la convention, a

183 Voir le site internet de 'UNESCO : http://www.unesco.org/new/fr/social-and-human-sciences/themes/international-

migration/glossary/protocol/

184 Reppe (S.), Ulrich (M.) et Brendt (I.), « La Convention alpine se concrétise : objectifs et mise en ceuvre », in Signaux
Alpins 2, Secrétariat de la Convention alpine, Innsbruck, 2004, p. 5 : « La Convention alpine n’est pas une déclaration
politique d’intention, mais un traité international engageant ses Parties ».
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considéré l'ensemble formé par la Convention alpine et ses protocoles comme «un traité

international »'%°,

L'aspect procédural concernant la signature puis la ratification des protocoles les assimile

186 Comme pour un traité obligatoire « classique » du droit transnational,

aussi a des textes obligatoires
les Etats signataires peuvent théoriquement émettre des déclarations interprétatives ou des réserves
aux protocoles!®”. La Convention-cadre des Alpes et ses protocoles et la Convention-cadre des
Carpates ne prévoient pas le cas de figure des réserves. Cependant, les protocoles de la Convention
des Carpates n'admettent pas de réserves 8. Il est donc possible d'émettre des réserves aux
Conventions montagnardes européennes, a I'exception des protocoles de la Convention des Carpates.
Les Etats signataires traitent les conventions montagnardes européennes et leurs protocoles comme
des textes obligatoires. En effet, deux exemples de déclaration interprétative ressortent de la pratique :
la Roumanie et la France ont respectivement publié des déclarations interprétatives au protocole

biodiversité de la Convention des Carpates de 2008 et au protocole transport de la Convention alpine

de 20008,

Finalement, il existe une distinction claire dans les conventions des Carpates et des Alpes entre
les déclarations non obligatoires et les protocoles juridiquement obligatoires. Les institutions de la

Convention alpine ont publié trois déclarations : « Population et la culture » en 2006, « sur le

185 Gotz (A.), « Architecture, fonctionnement et dysfonctionnement du systéme conventionnel », [...] op. cit., p. 13.

186 Convention alpine (1991), article 11. « Les protocoles et leurs amendements » et la Convention des Carpates (2003),
article 18.

187 Commission du droit international, « Guide de la pratique sur les réserves aux traités de 2011 », in Annuaire de la
Commission du droit international, vol 11, pp. 3-5. : « 1.1. Définition des réserves : 1. L’expression «réservey s entend
d’une déclaration unilatérale, quel que soit son libellé ou sa désignation, faite par un Etat ou par une organisation
internationale a la signature, a la ratification, a I’acte de confirmation formelle, a I’acceptation ou a [’approbation d’un
traité ou a 'adhésion a celui-ci ou quand un Etat fait une notification de succession a un traité, par laquelle cet Etat ou
cette organisation vise a exclure ou a modifier [’effet juridique de certaines dispositions du traité dans leur application
a cet Etat ou a cette organisation ».

« 1.2. Définition des déclarations interprétatives : L’expression « déclaration interprétative » s entend d’une déclaration
unilatérale, quel que soit son libellé ou sa désignation, faite par un Etat ou par une organisation internationale, par
laquelle cet Etat ou cette organisation vise a préciser ou a clarifier le sens ou la portée d’un traité ou de certaines de ses
dispositions ».

18 Protocoles de la Convention des Carpates : Protocole de la Convention des Carpates « Sustainable Transport » (2014),
article 25 « Reservations » ; Protocole de la Convention des Carpates « Sustainable Tourism » (2011), article 36.
« Reservations » ; Protocole de la Convention des Carpates « Sustainable Forest Management » (2011), article 30
« Reservations », Protocole de la Convention des Carpates « Conservation and Sustainable Use of Biological and
Landscape Diversity » (2003), article 31 « Reservations ».

189 La déclaration de la Roumanie se trouve en Annexe au Protocole biodiversité de la Convention des Carpates (2003)
(page 16/16) et la déclaration de la République frangaise se trouve dans le décret n® 2006-126 du 31 janvier 2006 « portant
publication du protocole d'application de la Convention alpine de 1991 dans le domaine des transports (protocole «
Transports ») », signé a Lucerne le 31 octobre 2000. La nature des deux déclarations interprétatives est contestée. Certains
auteurs les ont considérées comme des réserves déguisées. Ce point ne sera pas analysé ici, I'objectif étant de démontrer
que les conventions montagnardes européennes et leurs protocoles sont juridiquement obligatoires. Les deux déclarations
ou réserves des Etats touchent au champ d'application des protocoles. Leur contenu et leur qualification seront traités dans
le chapitre concernant le champ d'application des normes du droit transnational de la montagne.
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changement climatique » en 2006 et « sur la valeur des foréts alpines » en 2014. Ces déclarations se
distinguent des protocoles par leur titre et I'absence de ratification. En effet, comme 1'écrit le Comité
de vérification de la Convention alpine : « [l]la Déclaration « Population et culturel », comme les
déclarations de principe, les conclusions de nombreuses conférences internationales et beaucoup
d'autres actes analogues, fait partie de ce que l'on appelle la soft law »**. Les institutions de la
Convention des Carpates ont publi¢ « The Handbook on the Carpathian Convention »*** en 2007, un
guide d'application et d'interprétation de la Convention. Ce livret n'a pas été signé ou ratifi¢ par les
signataires de la Convention des Carpates. En I'absence de ces formalités ou d'indication d'intentions
des auteurs, ce document ne pourra pas étre considéré comme un texte de droit transnational
obligatoire. La Conférence des parties de la Convention des Carpates a aussi publi¢ une Déclaration
Ministérielle sur I'héritage culturel en 2014%2, Cette distinction entre les déclarations et les guides
d'interprétation prouve l'intention des auteurs de faire des conventions montagnardes européennes et

de leurs protocoles des instruments de droit obligatoire.

Les protocoles sont une partie de la convention-cadre et ces ¢léments forment une entité
juridique obligatoire. On peut se demander pourquoi les protocoles ne sont pas inclus directement
dans le texte de la convention d'origine. Ils pourraient ainsi créer un engagement immeédiat et complet
pour les Etats signataires. Les protocoles se justifient par la pertinence de leur texte, mais aussi par

leur pragmatisme politique. Il convient a présent de développer ces justifications.

2) Des justifications théoriques a 1'épreuve de la pratique

L'¢élaboration progressive des protocoles permet d'adapter les textes sur la forme et le fond
avec le temps, en identifiant par exemple de nouveaux enjeux émergents. Cette méthode permet aussi
de corriger les erreurs du passé identifiées par l'expérience des protocoles précédents. Par exemple,
les protocoles de la Convention alpine utilisent parfois des termes généraux qui ne sont pas définis
précisément. Cette pratique laisse dans le flou les obligations des Ftats. Ainsi, dans le protocole
« Tourisme » de la Convention alpine (1998), les notions de tourisme « expansif » et « intensif » sont
utilisées sans qu'elles soient claires. En effet, le Comité de vérification de la Convention alpine a

conclu en 2005 que ces termes devraient étre mieux définis'®. Par ce constat d'absence de définition

190 Extrait du rapport du Comité de vérification de la Convention alpine « Rapports nationaux 2009 sur la mise en ceuvre
de la Déclaration "Population et culture" », p. 4.

191 Traduction de l'auteur : Le livret de la Convention des Carpates.

192 Titre en anglais : The Ministerial Declaration on the cultural heritage of the Carpathians (2014).

193 Rapport de la Présidence du Comité de vérification dans le cadre de la Procédure de vérification 2005-2006 (2005),
AC IX 05 fr, Convention alpine, p. 2.
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des termes, la Convention alpine a inclus un article « définitions » de termes pertinents dans son
protocole « Transport » de 2000. Cette pratique a été reprise par les protocoles de la Convention des

Carpates, publiés de 2003 a 2014.

Un autre intérét de 'utilisation des protocoles est le temps et l'expertise qu'elle permet de
consacrer a la rédaction de ces textes. L'approche « épisodique » des protocoles permet de se
concentrer tour a tour sur une thématique précise. Ceci est particulierement utile dans le cas des
conventions montagnardes européennes, les protocoles de ces conventions se focalisant sur des
thématiques précises de la montagne : le tourisme durable ou 'agriculture de montagne, par exemple.
En effet, il aurait été difficile, et probablement impossible, de réunir tous les experts et de leur donner

le temps nécessaire pour rédiger tous les protocoles de la Convention alpine en un texte unique.

Apres avoir vu les bénéfices des protocoles, il convient d'étudier les difficultés qui ressortent

de leur mise en ceuvre, notamment dans le cas de la Convention alpine.

11 faut préciser que méme si la théorie est claire, elle ne se concrétise pas toujours en pratique,

comme le prouve l'expérience de la Convention alpine. Son deuxiéme article donne douze

194 195

thématiques d'actions a développer~" et huit seulement ont donné lieu a un protocole™>. On remarque
qu'apres plus de vingt-cing ans d’existence, la Convention alpine n'a pas encore rempli son objectif
de négocier et de publier un protocole pour chacune des thématiques proposées. En raison de sa
flexibilité, tous ses signataires n'ont pas ratifié tous les protocoles existants (la Suisse et I'UE étant
deux exemples notables®®). Cette situation est I'une des raisons pour laquelle les institutions de la

Convention alpine ont choisi de ne pas créer de protocoles additionnels!®’. En revanche, quatre

194 L es thématiques données dans l'article 2 de la Convention alpine sont les suivantes : a. population et culture, b.
aménagement du territoire, c. qualité de l'air, d. protection du sol, e. régime des eaux, f. protection de la nature et entretien
des paysages, g. agriculture de montagne, h. foréts de montagne, i. tourisme et loisirs, j. transports, k. énergie et 1. déchets.
195 1 es thématiques de l'article 2 de la Convention alpine ayant recu un protocole sont les suivantes : b. aménagement du
territoire, d. protection du sol, f. protection de la nature et entretien des paysages, g. agriculture de montagne, h. foréts de
montagne, 1. tourisme et loisirs, j. transports et k. énergie.

196 [r¢tat de ratification de la Convention-cadre et de ses protocoles est donné au lien suivant:
http://www.alpconv.org/fr/convention/ratifications/default.html

197 e Ministere fédéral de I'Environnement, de la Protection de la nature, de la Construction et de la Streté nucléaire de
I'Etat allemand, donne un historique de la Convention alpine. L'original est en anglais : « One of the reasons why the
Alpine Conference has decided on drawing up further Protocols is that to date not all Contracting Parties to the
Convention have ratified all existing Protocols » (traduction de l'auteur, original en anglais) : « [1]'une des raisons pour
lesquelles la Conférence alpine a décidé de ne pas élaborer d'autres protocoles est que, a ce jour, pas toutes les Parties
contractantes a la Convention ont ratifié tous les Protocoles existants ».
http://www.bmub.bund.de/en/topics/sustainability-international/international-environmental-policy/alpine-
convention/alpine-convention/
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déclarations non obligatoires ont été publiées en 2006, 2014 et 2016%,

On observe une situation similaire avec la Convention des Carpates. Dans ses articles 4 a 13,
la Convention évoque dix thématiques a développer'®®. Or seulement quatre ont fait I'objet d'un
protocole?®. Cependant, contrairement & la Convention alpine, tous les protocoles de la Convention

des Carpates ont été ratifiés par les Etats partageant le massif.

Il convient de préciser que les deux conventions n'établissent pas explicitement que les
thématiques sont a développer a travers des protocoles. Les articles traitant des protocoles des deux
Conventions ne donnent pas d'indication sur le contenu de ces derniers. Cependant, la pratique des
deux systémes révele clairement l'intention implicite des textes. En effet, jusqu'a maintenant, les
thématiques des protocoles adoptés correspondent a celles évoquées dans les articles 4 a 13 de la

Convention des Carpates et au deuxieme article de la Convention alpine.

La situation actuelle des Convention alpine et des Carpates met en avant les limites des
conventions-cadres. Les signataires ont la possibilité d'ignorer certains des protocoles et le font. De
plus, il est possible que les protocoles ne soient simplement pas rédigés. Cette liberté laissée aux

signataires est un frein aux objectifs des Conventions.

198 1 es institutions de la Convention alpine ont fait trois déclarations « sur la population et la culture » en 2006, « sur le
changement climatique » en 2006, « sur la valeur des foréts alpines » en 2014. S'y ajoute la Déclaration de la quatorzieme
Conférence alpine « sur la promotion d'une économie durable dans les Alpes » en 2016.

199 Article 4 « Conservation et l'exploitation durable de la diversité biologique et du paysage », article 5 « L'aménagement
du territoire », article 6 « La gestion durable et intégrée des bassins versants / hydrologiques », article 7 « L'agriculture et
la sylviculture durable », article 8 « Le transport et I'infrastructure durable », article 9 « Le tourisme durable », article 10
« L'industrie et 1'énergie », article 11 « L'héritage culturel et les connaissances traditionnelles », article 12 « Systéme
d'é¢tude / d'information sur l'environnement, de surveillance et de premicre alerte » et l'article 13 « Sensibilisation,
éducation et participation publique » (traduction de l'auteur, original en anglais) : article 4 « Conservation and sustainable
use of biological and landscape diversity », article 5 « Spatial planning », article 6 « Sustainable and integrated water/river
basin management », article 7 « Sustainable agriculture and forestry », article 8 « Sustainable transport and
infrastructure », article 9 « Sustainable tourism », article 10 « Industry and energy », article 11 « Cultural heritage and
traditional knowledge », article 12 « Environmental assessment/information system, monitoring and early warning »,
article 13 « Awareness raising, education and public participation ».

200 rarticle 4 « La conservation et I'exploitation durable de la diversité biologique et du paysage », l'article 7
« L'agriculture et la sylviculture durable » (le Protocole « sur la gestion des foréts » fut adopté en 2011 et le Protocole
« sur l'agriculture durable et le développement rural » fut adopté en 2017), l'article 8 « Le transport et l'infrastructure
durable » et l'article 9 « Le tourisme durable ».
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B. Un langage souple dans les textes obligatoires de la Convention alpine et de ses

protocoles

Un des reproches fait a la Convention alpine est son style de rédaction souple et, d'apparence,
peu obligatoire. Il est nécessaire d'explorer ces critiques et les évolutions dans le langage de la
Convention alpine (1), pour conclure avec certitude sur la question de la nature juridiquement

obligatoire des textes en cause (2).

1) Une évolution dans la formulation des obligations

La doctrine a relevé une souplesse de langage dans les textes de la Convention alpine. En effet,
des formules comme « les parties sont invitées a » ou des limitations comme « dans la mesure du
possible » sont utilisées. Ce point est relevé par B. Chatré dans son article critique des formulations
de la Convention alpine, ou il écrit : « [l]es incitations se limitent a « [’instauration de conditions
génerales » (24), de multiples articles ne constituant que de simples « encouragements » (25), ou les
parties doivent « favoriser » certaines actions (26), « prendre des mesures nécessaires » (27) sans
obligation, « s’efforcer » (28), « veiller » (29), voire « entreprendre tous les efforts afin de réduire
autant que possible » (30). Au final, les mesures restent floues et leur interprétation et leur application

de I’exclusif ressort de chaque partie contractante »*°*.

En effet, un certain flou caractérise les textes de la Convention alpine, que ce soit dans la
définition des termes utilisés ou dans la mesure des engagements. Le Comité de vérification de la
Convention alpine admet d'ailleurs ce probléme, écrivant en 2005 : « [i]/ s’est avéré que les
obligations résultant de la Convention alpine et de ses protocoles ne sont pas clairement définies
dans bien des cas, si bien que leur respect est souvent difficile a juger »**2. 1l parait donc utile d'établir

s'il est possible de distinguer différents degrés d'engagement, variant avec les formulations.

Pour comprendre 1'application juridique des termes utilisés par la Convention alpine et ses

protocoles, il convient d'identifier la raison de ce style de rédaction. Une comparaison avec la

201 Chatré (B.), « La coopération internationale dans les zones de montagne. L’exemple de la Convention alpine, un

modele délaissé » [...] op. cit.,, p. 164. Les références de 1’auteur sont les suivantes : (24) Protocole Aménagement du
territoire et développement durable, art. 2. ; (25) A titre d’exemple, signalons le Protocole Aménagement du territoire et
développement durable, art. 4, le Protocole Agriculture de montagne, art. 3, 6, 7 et 13, ou encore le Protocole Protection
de la nature et entretien des paysages, art. 11. ; (26) Protocole Agriculture de montagne, art. 18. ; (27) Protocole Protection
de la nature et entretien des paysages, art. 7. ; (28) Protocole Protection de la nature et entretien des paysages, art.10. ;
(29) Protocole Tourisme, art. 9. ; (30) Protocole Protection des sols, art. 15.
202 Rapport de la Présidence du Comité de vérification dans le cadre de la Procédure de vérification 2005-2006, [...] op.
cit., p. 2.
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Convention des Carpates nous permettra de déterminer si ce choix a un but juridique ou est dii a un
contexte historique différent. En effet, si 1'on retrouve un style souple dans la Convention des Carpates,

on pourrait supposer une motivation juridique.

La version anglaise de la Convention des Carpates utilise la formule « the parties shall ... »
avant de définir ses engagements. Cette formulation peut se traduire par « les parties vont... »*%. 11
n'existe pas de version frangaise officielle de la Convention des Carpates, donc cette traduction reste
celle de l'auteur de la présente thése. Cependant, 1'on trouve la formulation « the parties shall » dans
la version anglaise de la Charte des Nations unies de 1945. L'article 33 de cette Charte établit
l'obligation des Etats de rechercher une résolution pacifique des différends. Cet article utilise aussi le
terme « shall », traduit dans la version frangaise par « doivent »?**. Le réglement pacifique de
différends n'est pas un conseil ou une possibilité, mais une obligation établie par la Charte des
Nations-unies. Cette notion fut d'ailleurs confirmée par la Cour Internationale de Justice?®. La
Convention des Carpates utilise la méme formulation que la Charte des Nations unies. Cette
formulation indique un engagement juridiquement obligatoire dans le droit transnational et

international.

Il convient d'identifier les causes de cette différence dans le style rédactionnel entre ces textes
d'apparence similaire dans leurs objectifs, leurs contenus et leurs formes. Au regard de ces similitudes,
nous pouvons €carter la justification juridique de ces différences. Elles sont donc liées au contexte
historique et politique de la Convention alpine. Cette dernicre a été rédigée douze ans avant la

Convention des Carpates. La Convention alpine est le premier texte de droit transnational obligatoire

203 A titre d'exemple, voici quelques extraits de l'article 7 de la Convention des Carpates.

« 3. The Parties shall pursue policies...

4. The Parties shall apply sustainable mountain forest management practices...

5. The Parties shall pursue policies aiming at designating protected areas...

6. The Parties shall promote practice of environmentally sound agricultural... ».

204 La Charte des Nations Unies (1945), article 33.1., version francaise : « Les parties a tout différend dont la prolongation
est susceptible de menacer le maintien de la paix et de la sécurité internationales doivent en rechercher la solution, avant
tout, par voie de négociation, d'enquéte, de médiation, de conciliation, d'arbitrage, de réglement judiciaire, de recours
aux organismes ou accords régionaux, ou par d'autres moyens pacifiques de leur choix » ; version anglaise : « The parties
to any dispute, the continuance of which is likely to endanger the maintenance of international peace and security, shall,
first of all, seek a solution by negotiation, enquiry, mediation, conciliation, arbitration, judicial settlement, resort to
regional agencies or arrangements, or other peaceful means of their own choice ».

205 Affaire de la Cour international de justice, Affaire des activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-
ci (Nicaragua c. Etats-Unis d'Amérique), 27 juin 1986, paragraphe 290 : « La Cour a constaté dans le présent arrét que,
par ses activités a l'égard du demandeur, le défendeur a violé plusieurs principes du droit international coutumier. Elle
doit cependant aussi rappeler un autre principe du droit international - complémentaire des principes d'interdiction
examinés plus haut -- et qu'il est indispensable de respecter dans le monde d'aujourd’hui : celui qui veut que les parties
a un différend, et en particulier a un différend dont la persistance risquerait de mettre en danger le maintien de la paix
et de la sécurité internationales, s'efforcent d'y trouver une solution par des moyens pacifiques. Consacré par l'article 33
de la Charte des Nations-Unies, qui indique d'autre part plusieurs moyens pacifiques auxquels il est possible de faire
appel, ce principe a également le caractére d'une régle de droit international coutumier ».

69



visant spécifiquement un massif de montagne. Il y avait une certaine limitation et une prudence dans
la volonté politique des Etats de s'engager. En effet, la CIPRA a présenté un projet de convention écrit

dans un langage plus contraignant, mais par pragmatisme politique, il a di étre revu?%.

Le langage souple de la Convention alpine a été motivé par une précaution politique, la peur
que les Etats signataires refusent de s'engager. Accepter une telle situation était frustrant pour les
acteurs souhaitant un engagement plus strict des Etats signataires. En effet, la CIPRA n'était pas
satisfaite de la version finale de la Convention, mais cette dernicre a été signée. Comme 1'écrit M. A
Gotz, « [a] sa réunion annuelle a Schwangau en octobre 1992, la CIPRA International a confronté
les fonctionnaires de haut niveau avec une analyse compléte de la faiblesse du processus de la
Convention Alpine jusqu'alors et a fait une série de demandes spécifiques au sujet de la forme et du
contenu dans le but de remettre la Convention Alpine sur le bon chemin. Les demandes étaient les
suivantes : 1. Les innombrables formulations discrétionnaires dans les protocoles doivent étre
remplacées par des formulations a caractere obligatoire. Les parties contractantes doivent accepter
des obligations spécifiques et pas simplement faire des déclarations d'intention »*°’. La critique est
forte, cependant, une convention souple et imparfaite est préférable a une convention qui n'a aucune

partie signataire, d'autant qu'elle peut ensuite évoluer.

La Convention alpine a pu exploiter les outils de la convention-cadre pour faire évoluer son
style de rédaction. En effet, si 'on considére le protocole le plus récent de la Convention alpine, on
observe des formulations plus strictes. A titre d'exemple, on peut citer le premier article du Protocole
« Transports » de 2000 : « 1. Les Parties contractantes s’engagent a mener une politique des
transports durable qui... » et « 2. Les Parties contractantes s’engagent a développer le secteur des
transports en défendant les principes de précaution, de prévention et de pollueur-payeur ». La
formulation « les parties s'engagent » indique qu'il ne s'agit pas d'un simple conseil, mais d'un
engagement explicite des parties. Il semblerait que les revendications de la CIPRA aient finalement
¢té suivies par les institutions de la Convention alpine. Cette approche, plus clairement obligatoire,
est également perceptible dans le texte de la Convention des Carpates (2003), apres le protocole le
plus récent de la Convention alpine. On peut cependant souhaiter que, par clarté, la Convention alpine

utilise le verbe devoir (« doivent ») dans ses prolongements futurs.

26 CIPRA, La CIPRA a 50 ans, [...] op. cit., p. 14.

27 Gotz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, [...] op. cit., p. 4.
(traduction de l'auteur, original en anglais) : « [at] its Annual Meeting in Schwangau in October 1992, CIPRA International
confronted the senior civil servants with a comprehensive analysis of the weaknesses of the Alpine Convention process so
far and made the following specific demands relating to form and content with the aim of getting the Alpine Convention
back on track: 1. The countless discretionary provisions in the protocols must be replaced by binding formulations. The
contracting parties are to enter into specific obligations and not make mere declarations of intent ».
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La critique de la CIPRA citée plus haut doit donc étre nuancée. Le style de rédaction de la
Convention alpine et ses protocoles ne privent pas ces textes de leur caractére juridiquement

obligatoire.

2) Des choix de langage pragmatique ne privant pas un protocole de sa force juridique

Le style du texte ne change pas les intentions des auteurs de créer un outil juridiquement
obligatoire. La Convention cadre des Alpes est donc obligatoire, méme si le langage est souple
concernant ses principes généraux. Ce n'est pas le cas, en revanche, avec les articles concernant la
création d'institutions de la Convention cadre?®®, dans ces stipulations le langage est, en effet, strict.
Cette mise en place d'institutions est le role principal d'une convention-cadre, les autres thématiques

sont une déclaration de principes généraux.

Le contexte autour des formulations est important, prenant l'exemple d'une formulation
critiquée par B. Chatré dans son article?® : l'article 10 du protocole « protection de la nature et
entretien du paysage » de la Convention alpine de 1994. En effet, selon le texte : « /. Les Parties
contractantes s'efforcent, dans l'ensemble de l'espace alpin, en tenant compte également des intéréts
de la population locale, de réduire les nuisances et détériorations subies par la nature et les
paysages ». Cependant des formules plus strictes sont aussi incluses dans l'article 10 « prennent en
outre toute mesure appropriée a la conservation et si besoin est, a la restauration d'éléments
caractéristiques des paysages naturels et proches de leur état naturel, de biotopes, d'écosystemes et
de paysages ruraux traditionnels » et « la protection, la conservation et [’entretien de biotopes
proches de leur état naturel méritant d'étre protégés devraient étre assurés partout ou cela convient »
et finalement « les mesures de promotion et de soutien pour l'agriculture et |’économie forestiere

ainsi que pour d'autres utilisations de l'espace sont a engager de maniere renforcée, afin d'atteindre

ces objectifs ».

Cet article constitue seulement un exemple parmi d'autres. Cependant, une telle illustration
montre que les critiques des formulations de la convention et ses protocoles doivent étre

contextualisées et nuancées. Les critiques, par exemple celles de B. Chatré, sont justifiées ; mais on

208 \oir le texte de la Convention alpine (1991) dans : l'article 5 « Conférence des parties contractantes (Conférence
alpine) », l'article 6 « Attributions de la Conférence alpine », 'article 7 « Délibérations de la Conférence alpine », l'article
8. Comité permanent » et l'article 9 « Secrétariat ».
209 Chatre (B.), « La coopération internationale dans les zones de montagne. L’exemple de la Convention alpine, un
modeéle délaissé », [...] op. cit., p. 163.
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ne peut pas conclure que la Convention alpine ou ses protocoles sont des textes de soft law en se
fondant seulement sur les passages les plus souples de ces documents. Une analyse doit étre faite
article par article afin de connaitre les obligations précises qu'elle crée. Et la majorité du texte est

rédigée d'une maniére qui souligne son caractére juridiquement obligatoire.

Nous pouvons a présent conclure sur la nature juridique des Conventions alpine et des
Carpates. Ces derniéres sont juridiquement obligatoires comme en témoignent les intentions de leurs
créateurs, de leurs signataires et leurs procédures d'adoption respectives. La méme conclusion peut
étre tirée a propos des protocoles de ces conventions-cadres. L'utilisation de protocoles pour un
engagement progressif peut permettre aux Etats d'ignorer certains aspects des conventions. Cependant,
le recours aux protocoles se justifie par un pragmatisme politique lié aux avantages de cette méthode.
Comme 1'écrit le professeur Kiss au sujet du processus évolutif des conventions-cadres : « [cles
processus permettent non seulement aux négociateurs et aux gouvernements de se familiariser avec
de nouveaux principes devenus nécessaires, mais aussi a l'opinion publique et aux milieux intéressés
de mieux suivre le développement des systemes en construction et d'apporter leurs points de vue,
voire leur contribution » ?'°. Les protocoles favorisent I'adhésion des signataires potentiels et leur
contenu peut évoluer en qualité avec chaque nouveau protocole. Une convention-cadre peut

¢galement modifier sa structure institutionnelle.

Paragraphe 2. La convention-cadre : un cadre institutionnel évolutif

Les conventions des Alpes et Carpates possédent un cadre institutionnel. Dans une
convention-cadre, ces institutions peuvent avoir des membres permanents dont les Etats signataires
peuvent partager leur gestion. Les fonctions des différentes institutions peuvent varier. Elles peuvent
émettre des avis scientifiques ou juridiques, prendre des décisions sur l'approbation de nouveaux
protocoles ou fournir un service administratif. Cependant, deux roles-clés existent : les institutions
créent de nouveaux protocoles qui présentent des nouveaux engagements aux Etats signataires et
rappellent régulierement a ces derniers leurs engagements antérieurs. Dans le cas de figure des

conventions montagnardes européennes, le cadre institutionnel n'est pas resté fixe.

L'histoire de la Convention alpine montre une évolution claire. En 2002 (I'Année
internationale de la montagne), la Convention alpine recoit deux nouvelles institutions : un Secrétariat

permanent et un Comité de mise en ceuvre. Ces innovations sont reprises partiellement par la

20 Kiss (A. C.), « Les traités-cadres : une technique juridique caractéristique du droit international de I'environnement »,
[...]op. cit., p. 797.
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Convention des Carpates en 2003 et en 2006. Pour bien appréhender la situation actuelle, il faut
identifier les raisons de ces changements. Dans ce but, il faudra d'abord analyser la situation de la
Convention alpine avec ses structures originelles (A) pour ensuite étudier les nouvelles institutions et

leurs justifications (B).

A. La situation institutionnelle initiale de la Convention alpine : un cadre limité

Les institutions qui existent depuis la proclamation de la Convention alpine seront présentées
ici. Dans ce but, leur role et leur composition telles que définies par la Convention-cadre seront
détaillés. Il conviendra d'étudier séparément la présidence tournante de la Convention alpine (1), son

Comité permanent (2) et finalement la réunion réguliére des parties : la Conférence alpine (3).

1) La Présidence alpine : une responsabilité partagée par les Etats signataires

La présidence de la Conférence alpine et du Comité permanent est exercée par I'un des Etats
signataires. La présidence alpine a principalement un réle de secrétariat®’!, mais est aussi chargée
d'organiser et d'accueillir les réunions des institutions alpines. En pratique, la présidence donne une
impulsion aux activités des institutions de la Convention et peut déterminer leurs thématiques. La
présidence est désignée lors d'une Conférence alpine. Il n'y a pas de regle claire dans la Convention
ou le réeglement de la Conférence concernant les criteéres d'attribution de la présidence ou la durée
d'un mandat. Cependant, la pratique indique un ordre dans les Etats qui assurent la présidence :
Allemagne, Italie, Suisse, Slovénie, France, Autriche, pour finalement reprendre avec 1'Allemagne.
Ce « cycle » s'est répété deux fois, avec I'exception de la double présidence de la Slovénie de 1995 a
1998. Le tableau ci-dessous confirme la pratique d'un roulement dans la présidence de la Convention

alpine.

211 Les fonctions de la Présidence alpine sont données dans les articles suivant de la Convention alpine (1991) : article 5
« Conférence des parties contractantes (Conférence alpine) » (1)(2)(3), article 8.5 « Comité permanent », article 10.
« Amendements a la Convention » et article 11 « Les protocoles et leurs amendements ».
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Périodes de chaque Présidence et du Comité permanent®'? ;

Période Présidence Conférence alpine
2019 France Innsbruck
2016-2019 Autriche Innsbruck
2015-2016 Allemagne Grassau
2013-2014 Italie Turin
2011-2012 Suisse Poschiavo
2009-2011 Slovénie Brdo pri Kranju
2007-2008 France Evian (mars 2009)
2005-2006 Autriche Alpbach
2003-2004 Allemagne Garmisch-Partenkirchen
2001-2002 Italie Merano-Meran
1999-2000 Suisse Lucerne
1996-1998 Slovénie Bled
1995-1996 Slovénie Brdo
1991-1994 France Chambéry
1989-1991 Autriche Salzbourg
1989 Allemagne Berchtesgaden

2) Le Comité permanent : I'organe exécutif

Le Comité permanent de la Convention alpine est institué par l'article 8 en tant qu'organe
exécutif de la Convention. Il est composé de délégations de tous les Etats signataires de la Convention
alpine et se réunit habituellement deux fois par an. Aux termes de cet article, ce comité :

« - analyse les informations transmises par les Etats membres concernant la mise en ceuvre de la
Convention et en fait rapport a la Conférence alpine.

- prépare le contenu des sessions de la Conférence alpine et propose les points de [’ordre du jour.

- met en place des groupes de travail pour ’élaboration de protocoles et de recommandations et
coordonne leurs activités.

- examine et harmonise les contenus des projets de protocoles et fait des propositions a la Conférence

alpine » 3.

212 gite internet de la Convention alpine : http://www.alpconv.org/fr/organization/conference/default.html

213 Cette synthése des fonctions du Comité permanent est tirée du site internet de la Convention alpine.
http://www.alpconv.org/fr/organization/permanentCommittee/default.html
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Les protocoles de la Convention alpine référencent/créent/prévoient une analyse de leur mise
en ceuvre par le Comité permanent. Les différents Protocoles nécessitent des rapports réguliers des
parties contractantes sur leur application et son efficacité. La fréquence des rapports n'est pas précisée.
Le Comité permanent doit ensuite rédiger un rapport sur ces mesures communiquées et la Conférence
alpine prend alors connaissance. Si elle constate un manquement au protocole elle peut émettre des
recommandations?'4. Les parties contractantes doivent aussi évaluer réguliérement l'efficacité du

215

protocole et émettre des propositions d'amendements si nécessaire“™. On retrouve ces ¢léments dans

tous les protocoles de la Convention alpine.

Il semblerait que, par manque de moyens ou de volonté, le Comité permanent n'a pas pu
remplir sa fonction de vérification de la mise en ceuvre de la Convention. En effet, en 2002, la
Convention alpine se voit attribuer un Comité de mise en ceuvre. Cette institution est consacrée
spécifiquement a ce rdle. Il faut préciser que le Protocole le plus récent de la Convention alpine date
de 2000. Ceci explique pourquoi aucun Protocole ne fait référence au Comité de mise ceuvre créé en
2002. Pour plus de clarté dans les fonctions de vérification des institutions alpines, un amendement

aux protocoles serait souhaitable.

Le Comité¢ aide aussi a la rédaction de nouveaux protocoles. Son rdole notable est la création

des groupes de travail ad hoc en partenariat avec la Conférence alpine et afin d'en assurer la

216

coordination“™. Ces groupes de travail ont un mandat de deux ans. Leur fonction est d'¢laborer les

nouveaux protocoles et d'émettre des recommandations concernant 1'application des protocoles

existants®!’.

214 par exemple, Protocole tourisme de la Convention alpine (1998), article 25 « Contréle du respect des obligations ».

215 par exemple, Protocole tourisme de la Convention alpine (1998), article 26 « Evaluation de l'efficacité des
dispositions ».
216 Convention alpine (1991), article 8 « Comité permanent », paragraphe 6. d).

217 pour plus de détails sur les groupes de travail voir :

- Les articles 6. Attributions de la Conférence alpine. paragraphe e. et 8. Comité permanent. paragraphe 6(d) de la
Convention alpine 1991

- Les articles 14 et 15 du Réglement intérieur du Comité permanent de la Conférence des Parties contractantes (Conférence
alpine) adopté lors du 60¢éme Comité permanent des 25 et 26 février 2016

- Une synthése de leurs fonctions sur le site internet de la Convention alpine
http://www.alpconv.org/fr/organization/groups/default.html
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3) La Conférence alpine : une institution essentielle

La Conférence alpine est une institution classique des conventions-cadres : une Conférence
des parties. Les fonctions et les raisons de cette institution sont décrites par le professeur Kiss :
« [pluisque les traités-cadres comportent l'engagement de continuer a négocier, ils doivent aussi
créer des cadres pour la négociation ultérieure. (...) Ainsi, tous les « vrais » traités-cadres prévoient
une Conférence des Parties, parfois appelée « réunion des parties » C'est au sein de cet organe, qui
doit se réunir périodiquement, que continue la négociation. (...) Elle permet de suivre l'évolution
scientifique (6), mais elle rend aussi possible d'associer a la négociation des représentants de groupes

intéressés, tels que les milieux économiques et des organisations non-gouvernementales »**8.

Les articles 5, 6 et 7 de la Convention traitent de la Conférence alpine. Cette derniére est une
réunion réguliére des parties contractantes de la Convention qui accepte des observateurs 2'°. La
Convention prévoit comme régle générale que les réunions de la Conférence ont lieu tous les deux

ans. En pratique, ces conférences sont organisées par I'Etat signataire qui assure la présidence®?.

D'aprés l'article 6 de la Convention, la Conférence a le pouvoir d'adopter des amendements??
et des protocoles a la Convention???. Finalement, I'organisme décide de la constitution de groupes de
travail nécessaires a l'application de la Convention. La plupart des décisions de la Conférence sont

prises par consensus, chaque partie contractante possédant une voix.

Les obligations de la Conférence des parties sont définies de maniére souple. Elle a seulement
l'obligation de nommer le prochain président de la Conférence alpine et de prévoir le lieu de celle-

ci??®. La Conférence a aussi pour role d'« examiner les questions d'intérét commun aux parties

218 Kiss (A. C.), « Les traités-cadres : une technique juridique caractéristique du droit international de 1'environnement »
[...]op. cit, p. 796.

Convention alpine (1991), article 5 « Conférence des parties contractantes (Conférence alpine) », paragraphe 5 :
« L'Organisation des Nations unies, ses institutions spécialisées, le Conseil de I'Europe ainsi que tout Etat européen
peuvent se faire représenter aux sessions de la Conférence alpine par des observateurs. La présente disposition s'applique
également aux associations transfrontalieres de collectivités territoriales dans l'espace alpin. La Conférence alpine peut
en outre admettre en tant qu'observateurs des organisations non gouvernementales internationales actives dans ce
domaine ».
220 Convention alpine (1991), article 5 « Conférence des parties contractantes (Conférence alpine) », paragraphe 2.
221 Dans le cadre prévu a l'article 10 de la Convention alpine (1991) : « Toute Partie contractante peut soumettre des
propositions d'amendement de la présente Convention a la Partie contractante assurant la présidence de la Conférence
alpine. De telles propositions sont transmises aux Parties contractantes et Parties signataires par la Partie contractante
assurant la présidence de la Conférence alpine au moins six mois avant l'ouverture de la Conférence alpine qui en
délibere ».
222 Ajnsi que leurs Annexes et amendements, dans le cadre de la procédure visée a l'article 11 « Les protocoles et leurs
amendements de la Convention alpine ».
223 Convention alpine (1991), article 5 « Conférence des parties contractantes (Conférence alpine) », paragraphe 2.
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contractantes et leur coopération »***, d'

examiner « l'application de la Convention et des protocoles
ainsi que de ses annexes »*% et d'assurer la réalisation des travaux de secrétariat nécessaires®2°. Ces
fonctions semblent ambitieuses pour une structure qui se réunit occasionnellement et dont
l'organisateur (la présidence des Alpes) change régulierement. Il semblerait que la conférence n'ait
pas pu pleinement remplir son role. En effet, en 2002 (I'Année internationale de la montagne), deux

organismes ont ¢té ajoutés a la structure institutionnelle de la Convention alpine.

B. Un cadre complété a partir de I'Année internationale de la montagne (2002)

En 1992, la CIPRA a considéré le systéme institutionnel de la Convention alpine inadéquat et
a réclamé la mise en place d'un Secrétariat permanent??’. En effet, la Présidence alpine change tous
les deux ans et chaque nouvel arrivant a eu besoin d'une année pour mettre en place une structure de
travail. Les événements ont donné raison a la CIPRA. Les taches administratives de la Convention
alpine ont été réalisées trop lentement. Par exemple, en 2002, les travaux d'harmonisation des

traductions des différents protocoles avaient pris plusieurs années de retard??®,

En 2002, la Convention alpine a recu un Secrétariat permanent, un Comité de mise en ceuvre
et un protocole de résolution des conflits (qui n'a jamais été utilis¢). Il conviendra de détailler ces
nouvelles institutions dans un premier temps (1) et la reprise de ces innovations par la Convention

des Carpates dans un second temps (2).

224 Convention alpine (1991), article 5 « Conférence des parties contractantes (Conférence alpine) », paragraphe 1.
225 Convention alpine (1991), article 6 « Attributions de la Conférence alpine ».
226 Convention alpine (1991), article 6 « Attributions de la Conférence alpine », paragraphe h.

227 Gtz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, [...] op. cit.,, p. 4.,
« [a] sa réunion annuelle a Schwangau en octobre 1992, la CIPRA International a confronté les fonctionnaires de haut
niveau avec une analyse compléte de la faiblesse du processus de la Convention Alpine jusqu'alors et a fait une série de
demandes spécifiques au sujet de la forme et du contenu dans le but de remettre la Convention Alpine sur le bon chemin.
Les demandes étaient les suivantes : (...) 4. Il y a une nécessité urgente d'un Secretariat jouant un role moteur dans la
mise en ceuvre des protocoles et de la Convention » (traduction de l'auteur, original en anglais) : « [at] its Annual Meeting
in Schwangau in October 1992, CIPRA International confronted the senior civil servants with a comprehensive analysis
of the weaknesses of the Alpine Convention process so far and made the following specific demands relating to form and
content with the aim of getting the Alpine Convention back on track: (...) 4. A Permanent secrétariat as the driving force
behind the protocols and implementation of the Convention is an urgent requirement ».

228 Gtz (A.), The Alpine Convention as an example of the role of nongovernmental organisations, [...] op. cit., p. 4.
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1) Des ajouts importants au cadre institutionnel de la Convention alpine

Deux institutions ont été ajoutées a la Convention alpine en 2002. Il conviendra d'analyser le

Secrétariat Permanent dans un premier temps (a) et le Comité de mise en ceuvre dans un second temps

(b).
a) Le Secrétariat permanent : une continuité administrative

Il est nécessaire de préciser que la création d'un Secrétariat permanent était prévue dans
l'article 9 de la Convention alpine : « [lJa Conférence alpine peut décider par consensus de
l'établissement d'un Secrétariat permanent ». L'intérét d'une telle institution était donc reconnu
depuis le début. Démontrant les avantages d'une convention-cadre, qui peut prendre forme
progressivement, la septieme Conférence alpine crée le Secrétariat permanent en 2002. Ce dernier a
pris ses fonctions en 2003 et sieége a Innsbruck (fonctions politiques et administratives), avec un
bureau a Bolzano/Bozen (fonctions techniques et opérationnelles). Les tiches du secrétariat sont les

taches administratives classiques de ce type d'organe?®?,

Le secrétariat a plusieurs fonctions. Il a un droit de proposition au Comité permanent sur tout
sujet pertinent concernant la Convention et ses Protocoles?°. Il a une fonction de coordination
centrale du Systeme d’Observation et d'Information des Alpes (SOIA). Finalement, il est responsable
de la réalisation de recherches, en fonction des demandes de la Conférence alpine et du Comité
permanent?!. Le Secrétaire général est nommé par la Conférence alpine pour un mandat de quatre
ans qui peut étre reconduit pour deux ans maximum?®?, Sa structure permanente assure une stabilité,
une transition plus fluide entre les Présidences Alpines et un fonctionnement plus efficace des

institutions de la Convention.

229 e site internet de la Convention alpine donne la synthése suivante des tAches du Secrétariat : « [l]es tdches principales
du Secrétariat permanent de la Convention alpine sont :

- Le soutien administratif et technique des organes de la Convention alpine

- Les relations publiques (communication et diffusion de ’information sur la Convention, ses protocoles et la réalisation
de leurs objectifs)

- La coordination des projets de la recherche alpine

- La facilitation du processus de mise en ceuvre de la Convention et la conformité avec ses protocoles

- Le systeme d’observation et d’information des Alpes (SOIA)

- Les tdaches de traduction et d’interprétation »
http://www.alpconv.org/fr/organization/permanentsecrétariat/default.html

230 Décision VII/2 de la Conférence alpine (2002), « Le Secrétariat permanent de la Convention sur la protection des Alpes
(Convention alpine) », Section C : Droit de proposition.

231 Décision VII/2 de la Conférence alpine (2002), [...] op. cit., Annexe 1, article 3 (a) et (b).

232 Décision VII/2 de la Conférence alpine (2002), [...] op. cit., Annexe 2.
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b) Un Comité de mise en ceuvre : une institution politique

Pour aider et encourager les Etats signataires de la Convention a concrétiser leurs obligations,
la septiéme Conférence alpine a créé un Comité de mise en ceuvre (ci-apres le « Comité ») en 2002233,
Cette décision a appliqué ’article 6.e de la Convention alpine. Le Comité est considéré comme un
groupe de travail permanent. Le mandat du Comité a été modifié en 2011234, 1l conviendra d'abord
s'attacher au premier mandat du comité (o), pour ensuite identifier les modifications qui ont été

apportées en 2011 (B).

o) Le mandat 2002 : un plan de travail trop ambitieux

223 est simple d'apparence. Les

La premiere procédure du Comité, qui a été établie en 200
Etats fournissaient leur rapport de mise en ceuvre de la Convention alpine et de ses Protocoles au
comité par le biais du Secrétariat permanent. Ces rapports devaient étre fournis tous les quatre ans.
Le Comité faisait alors un rapport préliminaire sur chaque Etat, soulignant d'éventuelles lacunes. Le
Comité disposait d’un délai de six mois pour rédiger son rapport. Si I'Etat concerné ne contestait pas
ce document, le Comité rédigeait une série de résolutions guidant les actions de 1'Etat. Le rapport
complet était transmis a la Conférence alpine par le biais du Secrétariat permanent et du Comité
permanent. Le Comité disposait d'un délai de 2 mois aprés la réception de la réponse de I'Etat
concerné pour rédiger son rapport final. La forme de ce rapport a été standardisée par la décision de

2002 ; le rapport fourni par 1'Etat distinguait la mise en ceuvre de la Convention, de ses protocoles et

des résolutions des institutions de la Convention alpine.

A tout moment, n'importe quel Etat contractant ou un observateur de la Convention pouvait
déposer une demande écrite motivée de vérification du non-respect de la Convention et de ses
Protocoles. La conséquence de cette demande semblait étre une procédure de vérification du Comité.
En effet, le point de 2.3 du mandat de 2002 indiquait que le Comité était « saisi » d'une telle demande.
Le point 3.2.8 du mandat indiquait que la procédure de vérification « s applique par analogie aux
demandes ». Cette formulation semblait claire, mais une demande de vérification de non-respect de

la Convention et de ses Protocoles n'avait jamais été faite avant la réforme du mandat du Comité en

23 Décision VI1/4 de la Conférence alpine (2002), « Mécanisme de vérification du respect de la Convention alpine et de
ses protocoles d’application ».

234 procés-verbal de la onziéme Conférence alpine (2011), « Eléments pour la refonte de la procédure de vérification ou
Eléments relatifs a la révision de la procédure de vérification aux termes de la décision VII/4 de la Conférence alpine »,
document AC11/A1/3, Annexe 3.

235 Décision VII/4 de la Conférence alpine (2002), [...] op. cit.
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2011. Depuis cette réforme, la demande de vérification entraine une « procédure de vérification

extraordinaire ».

Le Comité pouvait aussi, avec I'accord de I'Etat concerné, organiser des visites sur le terrain
pour vérifier le respect de la Convention. Le principal effet des rapports du Comité était de servir de
base pour les résolutions de la Conférence alpine, leur donnant ainsi plus de visibilité. Le Comité
permettait de donner une base factuelle au sujet de 1'application de la Convention a travers un travail

de recherche important.

p) Le mandat de 2012 : une approche plus thématique

La onziéme Conférence alpine (2011) a décidé de modifier le mandat du Comité?*®. Elle a
justifié sa décision en constatant que la procédure antérieure ne permettait pas au Comité de respecter
ses délais au regard de la grande quantité¢ d'informations a traiter. Elle a souligné la difficulté de
vérifier la réalisation des mesures annoncées par les parties signataires en cas de lacunes constatées
par le Comité. Pour faire face a ces difficultés il a été proposé, a I'occasion du changement de mandat,
de concentrer le travail du Comité de vérification sur certains points essentiels afin de limiter la
quantité d'informations a traiter. Le nouveau mandat établit une priorité entre les thémes, en fonction
de leurs pertinence actuelle, de leur nature transfrontaliere (c'est-a-dire qui affecte plusieurs parties)
et de leurs nouveautés. Finalement trois themes sont systématiquement privilégiés : ceux de la
présidence tournante, ceux du Programme de travail pluriannuel et ceux des décisions de la

Conférence alpine.

Depuis le mandat de 2012, la procédure de vérification se fait maintenant en deux phases. La
phase 1 de la procédure de vérification ordinaire prévoit la remise de rapports de mise en ceuvre par
les Etats signataires tous les dix ans. Sur cette base, le Comité identifie les lacunes dans les actions
des Etats. Dans la phase 2, le comité fait un examen approfondi des domaines ou des lacunes
identifiées. En 2012, lors de la conclusion de la premiére phase 1, le comité a choisi d'approfondir les

237

thématiques du tourisme et de I'utilisation économe des sols dans les Alpes=’. Dans ses recherches,

le Comité ne se limite pas aux rapports des Etats et peut utiliser toutes sources qu'il considére utiles?*®,

En 2016, le rapport sur la mise en ceuvre de la Convention alpine dans le domaine du tourisme a été

236 Procés-verbal de la onziéme Conférence alpine (2011), [...] op. cit., Annexe 3.

237 Lors de la 17e réunion du Comité (décembre 2012, Berne).

238 Procés-verbal de la douzieme Conférence alpine (2013), « Mécanisme de vérification du respect de la Convention
alpine et de ses protocoles d’application (procédure de vérification) », document ACXII/A1/1, Annexe 1.
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publié¢®®. L'objectif des rapports n'est pas uniquement d'observer des manquements a la Convention,

mais aussi de valoriser les bonnes pratiques des signataires.

Finalement, il est aussi précisé que « les rapports du Comité de mise ceuvre doivent étre
rédigés de maniére a étre compréhensibles y compris pour un large public »**. Cette instruction
montre 'intérét de ces rapports comme outil de transparence pouvant servir de base pour une pression

politique sur un Etat signataire.

Le Comité a maintenant plus de temps pour traiter les informations fournies par les Etats
signataires. Dans l'ancien mandat de 2002, les rapports des Etats devaient étre fournis tous les quatre
ans plutot que tous les dix ans. D'aprés M. Mayrhofer (du Secrétariat de la Convention alpine), cette
baisse de fréquence pour les rapports nationaux était d au fait que les Etats ont peu de changement
a signaler dans leurs actions d'application de la Convention. En conséquence, des rapports réguliers
présentent peu d'intérét?*L. 11 convient aussi de préciser que les délais de préparation et de rédaction
des rapports ont été¢ allongés de six mois a neufs mois pour le rapport préliminaire et de deux mois a

six mois pour le rapport final.

Depuis la réforme du mandat du comité en 2011, la procédure extraordinaire est engagée
lorsqu’une partie contractante ou un observateur demande la vérification d'un non-respect présumé
de la Convention alpine et de ses Protocoles®*?. Cette procédure est publique et permet une analyse
transparente d'un non-respect potentiel de la Convention ou ses Protocoles. Cependant, il ne faut pas
conclure que le Comité est un « tribunal des Alpes ». D'une part, les fonctions du Comité sont
purement consultatives ; cette instance « n’est ni conflictuelle, ni judiciaire, ni discriminatoire »**.
D'autre part, sa procédure extraordinaire nécessite l'action d'une partie contractante ou d'un
observateur. Le droit de demande de vérification des observateurs privés est essentiel a I'intérét de la
procédure extraordinaire. Pour des raisons diplomatiques, les parties contractantes (Etats et 'UE) ont
peu de chance de demander des vérifications des actions de leurs voisins. Un manquement a la

Convention alpine n'affecte pas directement leurs intéréts sur le court terme. En revanche, des

organismes privés tels que la CIPRA et le Club arc alpin (CAA) ont plus de chance de demander une

239 Rapport final du Comité vérification de la Convention alpine (2016), « Examen approfondi du théme tourisme ».

240 Proces-verbal de la douziéme Conférence alpine (2013), [...] op. cit., Annexe 1.

241 Minutes of the Workshop on the Implementation of the Protocol on Sustainable Tourism to the Carpathian Convention
into National Law, Vienne, décembre 2016, p. 7.

242 Proces-verbal de la douziéme Conférence alpine (2013), [...] op. cit., Annexe 1.

283 Décision ACXIV/A7 de la Conférence Alpine (2016), « Mécanisme de vérification du respect de la Convention Alpine
et de ses protocoles d’application », préambule. Le mandat du Comité de vérification est défini dans 1'Annexe de cette
décision.
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procédure extraordinaire ; chose qui fut faite en 2013, quand le Comité fut saisi par le CAA au sujet
de la conformité de la construction d’une remontée mécanique sur le site du Piz Val Gronda (Autriche)
avec le protocole « Tourisme » de la Convention alpine. Le Comité publia son avis en 20142%, Les
seuls a avoir saisi le comité sont des ONG, qui I'on fait a trois reprises :

« 1) Demande du CAA - organisation ayant statut d’observateur - concernant un parc éolien sur le
Sattelberg (Italie) ;

2) Demande du CAA - organisation ayant statut d’observateur - concernant un projet de remontée
mécanique sur le Piz Val-Gronda (Autriche) ;

3) Demande de CIPRA International - organisation ayant statut d ’observateur - concernant l’espace

protégé Egartenlandschaft (Allemagne)®*® »?%.

Apres avoir détaillé les évolutions des institutions de la Convention alpine, il convient de les

comparer a celles de la Convention des Carpates.

2) Une reprise partielle de ces ajouts par la Convention des Carpates

La Convention des Carpates comporte trois institutions principales. Certaines ont été
directement inclues dans le texte de la Convention-cadre en 2003 et d'autres ont été créées par sa
Conférence des parties. Il conviendra de détailler ces institutions en commencant par le Secrétariat
permanent (a), pour ensuite ¢tudier la Conférence des parties (b) et finalement le Comité de

vérification (c).

a) Un Secrétariat permanent prévu par la Convention-cadre

Dés sa création, la Convention des Carpates se dote d'un Secrétariat permanent. Cette derniere
a pour fonction de :
- contribuer a la mise en ceuvre des Conférences des Parties ;
- préparer et communiquer les rapports pour la conférence ;

- communiquer avec d'autres organismes pertinents a la Convention ;

24 Décision du Comité de vérification de la Convention alpine (2014), « sur la demande présentée par le CAA au sujet
du non-respect présumé de I’art. 6 (3) du Protocole tourisme, en rapport avec 1’autorisation de construction d’une
remontée mécanique sur le site du Piz Val Gronda (Tyrol, Autriche) », ImplAlp/2014/20/6a/3, 10 p.

2% Demande de vérification du non-respect présumé de Darticle 11, alinéa 1 du protocole « Protection de la nature et
entretien des paysages » de la Convention alpine déposée par la Commission International de la Protection des Alpes
(CIPRA), observatrice de la Conférence alpine, en raison de 20 modifications de 1’arrété portant création du paysage
protégé « Egartenlandschaft um Miesbach » dans le district (Landkreis) de Miesbach, 11 p.

246 Rapport ACXIII/A1 du Comité de vérification a la Conférence alpine (2014), 5 p.
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- faciliter la recherche et la communication pertinente a la Convention.
Finalement, la Convention des Carpates comporte une clause donnant au Secrétariat permanent toutes

autres fonctions que la Conférence des parties veut lui attribuer?*’.

Une différence notable entre les sources de financement des secrétariats de la Convention
alpine et des Carpates doit étre relevée. Le financement du Secrétariat permanent de la Convention
alpine est réparti entre les Etats signataires®*®. A sa création, le secrétariat de la Convention des
Carpates dépend du soutien du Programme des Nations-Unis pour I'Environnement (PNUE) pour les
locaux qu'il occupe. Il est financé de maniére volontaire par des Etats signataires et non-signataires®*°.

A I'heure actuelle, les fonctions de secrétariat sont remplies par le PNUE et la situation est considérée

comme permanente depuis 20142%°,

Cette situation illustre une solidarité entre les différents pays européens et 1'une des fonctions
trés utiles des organes de grandes institutions transnationales comme 'ONU et I'UE, qui soutiennent
aussi le secrétariat a travers son programme contribuant a la coopération transnationale dans la zone
Centre, Adriatique, Danube et sud-est de 1'Europe (CADSES). Le soutien du PNUE atteste aussi la
difficulté du financement lors de la mise en place d'institutions permanentes transnationales. Cette
expérience montre qu'une exploitation pragmatique des ressources a disposition ainsi qu'une pression
politique sur les Etats concernés, menée par une ONG comme la CIPRA par exemple, permet de

contrer les difficultés financiéres.

247 Convention des Carpates (2003), article 15 « Secrétariat ».

248 Décision VII/4 de la Conférence alpine (2002), « Mécanisme de vérification du respect de la Convention alpine et de
ses protocoles d’application », Annexe 2.

249 Le secrétariat de la Convention des Carpates était soutenu par : « le Gouvernement autrichien, la République tchéque,
la Hongrie, I'ltalie, la Pologne, la Suisse, la Slovaquie et I'Ukraine. 1l est également soutenu par la Commission
européenne dans le cadre du programme CADSES » (traduction de l'auteur, original en anglais) : « Government of Austria,
the Czech Republic, Hungary, Italy, Poland, Switzerland, Slovakia and Ukraine. It is also supported by the European
Commission through the CADSES programme ». Texte extrait de Regional Environmental Center for Central and Eastern
Europe et European Academy Bolzano, Handbook on the Carpathian Convention, Szentendre, Regional Environmental
Center for Central and Eastern Europe, 2007, p. 149.

250 Extrait du site internet de la Convention des Carpates : « Depuis 2004, le secrétariat est assuré par ONU
Environnement a travers son bureau a Vienne ("ad interim" jusqu'en 2014) » (traduction de l'auteur, original en anglais) :
« Since 2004, the secrétariat has been provided by UN Environment through its Office in Vienna (until 2014 "ad
interim") », http://www.carpathianconvention.org/secrétariat.html
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b) Une Conférence des parties classique

Chaque Etat signataire a son propre représentant a la Conférence des parties (ci-aprés, COP)?*.
Les conférences ordinaires sont habituellement organisées tous les trois ans par la présidence des COP.
Des réunions extraordinaires sont possibles. La responsabilité de la présidence de la COP est répartie
entre les parties contractantes. La COP a le pouvoir d'adopter des protocoles, des amendements aux
protocoles et la Convention. La Conférence revoit les rapports qui lui sont soumis, adopte les régles
financiéres, le budget des institutions de la Convention et peut émettre des recommandations. La COP
peut aussi créer des groupes de travail (Subsidiary bodies dans la version anglaise originale),
permettant des rapports détaillés sur des thématiques précises?2. Il convient de noter que le comité
de mise en ceuvre de la Convention des Carpates est un groupe de travail. Comme le Secrétariat
permanent, la COP peut exercer n'importe quelle fonction nécessaire a la mise en ceuvre de cette

Convention.

Listes des COP de la Convention des Carpates

Période Présidence Lieu et date de la

Conférence des Parties
2014-2017 Hongrie Lillafiired, Hongrie - 2017
2011-2014 République tcheque Mikulov, République tcheque - 2014
2008-2011 République slovaque Bratislava, République slovaque - 2011
2006-2008 Roumanie Bucarest, Roumanie - 2008
2003 - 2006 Ukraine Kiev, Ukraine - 2006

¢) Un Comité de mise ceuvre créé rapidement, mais au mandat limité

Deés sa premiere COP en 2006, la Convention des Carpates approuve la création d'un Comité

de mise en ceuvre (ci-aprés Comité)?>3. Trés active, cette derniére a tenu une réunion annuelle depuis

sa création®*,

21 La COP de la Convention des Carpates (2003) est régie par son article 14 « Conference of the Parties ».

22 Pour plus d'information sur les groupes de travail de la Convention des Carpates, voir son article 16 « Subsidiary
bodies ».

28 Le Comité (« Implementation Commitee » dans 1'anglais original) a été créé par la Décision COP1/3 de la premiére
COP de la Convention des Carpates (2006), « Programme of work and budget of the Carpathian Convention », paragraphe
4.

254 La liste des réunions du Comité de mise en ceuvre est donnée a l'adresse suivante :
http://www.carpathianconvention.org/implementation-committee-50.html
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Le Comité a le pouvoir d'évaluer I'application de la Convention des Carpates et de ses
protocoles. Il doit se réunir annuellement pour produire des rapports et des recommandations a ce

t255

sujet?®. Une procédure de rapports réguliers de mise en ceuvre des Etats (la régularité est déterminée

par la COP), avec un rapport possible d'ONG, est prévue dans tous les protocoles de la Convention

des Carpates?®

. Un format de rapport pour le protocole sur la préservation et 1'utilisation durable de
la diversité biologique et des paysages a été adopté par la quatriéme Conférence des Parties en 20142,

Cependant, la fréquence des rapports n'a pas été précisée.

A la différence du Comité de mise en ceuvre alpin, les procédures de vérification
extraordinaires ne sont pas mentionnées dans les termes de référence de celui des Carpates. La notion
d'un signalement de non-conformité soupgonnée au protocole était prévue dans I'ébauche du protocole
révisé « Tourisme et agriculture » de la Convention des Carpates®®®. Cette proposition n'a pas été

reprise dans la version finale du protocole « Tourisme » de la Convention des Carpates.

Une telle procédure extraordinaire serait souhaitable. L'expérience de la Convention alpine
prouve qu'elle permet de compenser le manque de moyens du Comité de mise en ceuvre. En effet, il
serait impossible pour le Comité de faire une vérification systématique de tous les projets dans tout
le massif. Cependant, certaines ONG spécialisées et engagées pourraient contribuer a cette
vérification. De plus, comme le prouve I'expérience alpine, une ONG aura plus de chance d'agir qu'un
Etat. En effet, toutes les procédures extraordinaires du Comité de vérification de la Convention alpine

ont été demandées par des ONG, pas par des Etats membres.

Les institutions sont essentielles au bon fonctionnement d'une convention-cadre et peuvent
étre modifiées pour mieux remplir leurs roles respectifs. Les conventions montagnardes européennes

ont pu évoluer en créant de nouvelles institutions ou en changeant leur mandat.

2% Terms of Reference for the Carpathian Convention Implementation Committee (2006), point f) .

2% Protocole de la Convention des Carpates « Conservation and Sustainable Use of Biological and Landscape Diversity »
(2003), article 28 ; Protocol on Sustainable Forest Management (2011), article 25 ; Tourism protocol (2012), article 32 et
Protocol on Sustainable Transport (2014), article 22.

27 Décision COP4/11 (2014) de la quatriéme COP de la Convention des Carpates (2006), « Conservation and sustainable
use of biological and landscape diversity, article 4 of the Carpathian Convention », paragraphe 1.

28 e projet de Protocole « Tourisme » a la convention des Carpates se trouve dans le document suivant : Report of the
Third Meeting of the Carpathian Convention Working Group on Sustainable Tourism (2010), Annex 4 « Revised Protocol
and Comments ».
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Conclusion de chapitre : Les bases européennes d'un corpus mondial

Dans ce chapitre sur la Convention alpine et sur la Convention des Carpates, nous avons vu
que ces derniéres sont liées au contexte historique et politique propre a I'Europe. Il existait une volontg,
non seulement de reconnaitre le besoin d'action pour préserver les richesses vulnérables propres a cet
¢cosystéme montagnard, mais également le fait que cette action devait prendre la forme d'une norme
juridique obligatoire, transnationale et spécifique a un massif montagneux. Nous avons aussi constaté
les limites de cette volonté politique dans le contexte européen a propos des projets de normes
juridiques spécifiques a la montagne du Conseil de I'Europe. L'échec de ces projets a montré les
difficultés de créer un ensemble normatif propre a la montagne sans viser un massif précis pour deux
raisons : la difficulté de définir la notion de « montagne » a 1'échelle d’un continent et la multiplicité
des parties. Ce dernier facteur rendait la création d'une entente commune plus difficile qu’a I’échelle

d’un massif.

Vu les limites de la volonté politique des Etats, nous pouvons conclure que la création de la
Convention alpine et la reprise de sa formule par la Convention des Carpates étaient effectivement,
selon la formule de M. Gotz, un « petit miracle ». Ces difficultés expliquent la formulation peu
contraignante de certaines stipulations. Cependant, ces Conventions-cadres sont é¢galement dotées de
structures institutionnelles ainsi que de la possibilité¢ d'évoluer a travers la création de protocoles.
Cette possibilité d'évolution a le double avantage de s'adapter au contexte politique et scientifique. Il
y a 1 une approche souple et pragmatique sur le plan politique. Un Etat hésitant sera plus enclin a
s'engager dans une convention-cadre que dans un traité plus classique créant un ensemble

d'obligations complet immédiatement apres sa ratification.

Les Conventions des Alpes et des Carpates ont donc su se montrer pragmatiques vu leur
contexte politique. Elles ont cependant eu des difficultés a concrétiser les obligations stipulées. En
effet, les deux systémes conventionnels n'ont toujours pas publié des protocoles pour chaque
thématique prévue et ceux qui existent ne sont pas encore pleinement appliqués. Cependant, la

structure institutionnelle propre a une convention-cadre laisse un espoir de développement futur.

Si la mise en ceuvre actuelle des deux seules conventions montagnardes existantes reste encore
mitigée, elles ont néanmoins le mérite d'exister et d'avoir un impact. Ces premicres expériences dans
le développement du droit transnational de la montagne indiquent que tout développement futur
devrait suivre la « formule alpine » : la création de normes propres a un massif transnational sous la

forme d'une convention-cadre.
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Chapitre 2. Au-dela de I'Europe : une prise de conscience mondiale des enjeux

montagnards

Les premiers développements du droit international de I'environnement n'ont pas accordé
d'attention spécifique a la montagne. On peut toutefois relever quelques exceptions dans le cadre de
I'ONU. Durant les années 1970, le programme « Man and biosphere » de I'UNESCO développe un
programme de promotion de recherche interdisciplinaire sur la conservation et 1'utilisation naturelle
de ressources en montagne (MAB 6). Plus spécifiquement, ce programme mene une étude de l'impact
des activités humaines sur les écosystémes de montagne et de toundra®°. En 1983, le International
Centre for Integrated Mountain Development®® (ci-aprés 1’ICIMOD) fut créé sous les auspices de
'Organisation des Nations unies pour I'éducation, la science et la culture (ci-aprés UNESCO).
L’ICIMOD est un centre de partage de connaissances et de pratiques au service de huit Etats de la

région himalayenne de I’Hindu-Kush?®?,

La Convention alpine (1991) fut le premier texte de droit transnational visant explicitement et
spécifiquement un massif montagneux. Elle a été complétée par neuf protocoles qui renforcent son
importance et la rendent plus crédible aux niveaux régional et international. Le « modele alpin »
(entendu ici comme celui d’une convention-cadre propre a un massif dans un objectif de
développement durable sur les plans humain et environnemental) est repris par la Convention des
Carpates. Egalement en Europe, le Protocole instaurant la Communauté de travail des Pyrénées (CTP)
fut signé en 1993252, Ce Protocole est une application de la Convention-cadre européenne sur la
coopération transfrontaliére des collectivités ou autorités territoriales?®® du Conseil de 1'Europe. La
CTP avec son consortium, créé en 2005, est une coopération interrégionale transfrontaliere. Le
consortium n'est pas ouvert aux Etats francais et espagnol ; des régions et la Principauté d'Andorre

sont les seuls membres?%4.

Dans le présent chapitre, nous étudierons la réaction mondiale a la Convention alpine a travers

la soft law mondiale. Nous nous focaliserons sur les ¢léments spécifiques a la montagne issus des

29 Rudaz (G.), « The Cause of Mountains : The Politics of Promoting a Global Agenda », in Global Environmental
Politics Vol 11/4, Massachusetts, Massachusetts Institute of Technology, 2011, p. 43.

260 e Centre International pour le Développement Intégré de la Montagne.

21 Afghanistan, Bangladesh, Bhutan, Chine, Inde, Myanmar, Népal, et Pakistan.

22 Pour plus d'informations sur la CTP, voir Garcia-Ureta (A.), « The Pyrenees : Missing a Convention ? » in
Environmental Protection and Mountains, Innsbruck/Bolzano- Bozen, éd. Secrétariat permanent de la Convention alpine,
2011, 23 p.

263 Convention-cadre européenne sur la coopération transfrontaliére des collectivités ou autorités territoriales (1980), STE
n°106, Conseil de 1'Europe.

264 Les membres du CPT sont : des régions frangaises (la Nouvelle Aquitaine et 'Occitanie Pyrénées-Méditerranée) ; des
régions espagnoles (le Pays basque (Euskadi), la Navarre, I'Aragon et la Catalogne) ; et la principauté d’ Andorre.
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Sommets de la terre ; plus spécifiquement, le Sommet de Rio de 1992 et celui de Johannesburg de
2002. Les Sommets de Stockholm (1972) et de Nairobi (1982) ne seront pas ¢étudiés puisqu'ils
n'accordent pas de contenu spécifique et explicite a la montagne. Les textes de soft law étudiés seront
les principales déclarations et actions issues des Sommets de la terre pertinents. Une attention
particuliére sera accordée au texte du chapitre 13 de I'Action 21 de 1992, dédi¢ a la montagne, et a la

déclaration d'une Année internationale de la montagne (ci-apres I'AIM) en 2002.

Ces textes de droit transnational sont non obligatoires, mais créent des engagements politiques
des FEtats signataires a 1'échelle mondiale. Le poids politique de ces engagements dépend de leur
processus de création, du nombre d'Etats signataires et du texte en cause. Le présent chapitre aura
pour but d'identifier ces engagements et d'en mesurer le poids politique. De surcroit, ces engagements
sont parfois a la source de normes juridiques obligatoires nationales ou internationales. En effet,
comme nous l'avons vu dans le chapitre précédent, la création de la Convention des Carpates et I'AIM
¢taient intimement liées. Les engagements non obligatoires sont également I’un des moteurs de la
mise en place d'institutions ou d'alliances collaboratives entre Etats. La Conférence de Munich de
1974 sur la mise en valeur des environnements de montagne fut a l'origine de 1'impulsion pour la
création de I'lCIMOD?®. Ces alliances permettent un rappel régulier des obligations de leurs

membres et une coordination des politiques nationales pour leur mise en ceuvre.

Le Préambule de I'Action 21 établit que la mise en ceuvre du programme est principalement

de la responsabilité des gouvernements?® a I'échelle nationale. A I'échelle internationale, I'objectif

principal est la coopération?®’

. Le présent chapitre se concentrera sur les objectifs internationaux des
déclarations mondiales de la montagne. Apres les avoir établis, nous identifierons les réactions des
Etats a ces derniers, notamment en termes de création de structures institutionnelles de coopération

internationale. Ces structures de coopération entre Etats sont qualifiées d'organisations internationales.

265 ves (J. D.), « Mountain research and development - Passé, présent et futur de la revue », in Unasylva - No. 195 -
Soulever des Montagnes, Vol. 49, 1998/4.

266 Extraits du préambule de 1'Action 21 (1992) : « 1.3 (...) La bonne application de I'Action 21 est la premiére et la plus
importante des responsabilités des gouvernements. ». (...) « Le terme "gouvernements" utilisé ici est réputé inclure la
Communauté économique européenne dans ses domaines de compétence ».

267 Extrait du préambule de I'Action 21 (1992) : « 1.3 Action 21 aborde les problémes urgents d'aujourd'hui et cherche
aussi a préparer le monde aux tdches qui l'attendent au cours du siécle prochain. C'est un programme qui refléte un
consensus mondial et un engagement politique au niveau le plus élevé sur la coopération en matiere de déeveloppement
et d'environnement. La bonne application d'Action 21 est la premiere et la plus importante des responsabilités des
gouvernements. Les stratégies, plans, politiques et processus nationaux sont vitaux pour ce faire. La coopération
internationale doit venir appuyer et compléter les efforts nationaux. Dans ce contexte, le systeme des Nations Unies a un
role essentiel a jouer. D'autres organisations internationales, régionales et sous-régionales devront également contribuer
a cet effort. Il faudrait de méme encourager la participation du public la plus large possible et la contribution active des
organisations non gouvernementales et d'autres groupes ».
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Définir cette formule est un exercice difficile?®®. En effet, le Professeur Virally a écrit : « [i]l n existe
pas de définition universellement acceptée de |’organisation internationale ». Ce méme auteur en
donnait la définition suivante : « (...) une organisation peut étre définie comme une association
d’Etats, établie par accord entre ses membres et dotée d’un appareil permanent d’organes, chargée
de poursuivre la réalisation d’objectifs d’intérét commun par une coopération entre eux. Cette
définition met en lumiere cing caracteres spécifiques de [’organisation internationale : la base
interétatique, la base volontariste, [’existence d’un appareil d’organes permanent, I’autonomie, la

fonction de coopération »*°.

Le professeur Virally limitait les organisations internationales a des associations exclusives
aux FEtats. Cependant, une analyse compléte des organisations coopératives transnationales de
l'environnement ne saurait ignorer les acteurs privés. Nous avons vu l'influence de la CIPRA dans
I'histoire de la Convention alpine. De plus, nous verrons dans le présent chapitre que les plus grandes
organisations a I'échelle internationale spécifiques a la montagne ont pour membres des Etats, des
ONG et des organisations intergouvernementales (OIG). Nous pouvons citer le Partenariat de la
montagne comme un exemple pertinent. Pour ce chapitre, nous appellerons ces organisations
regroupant des Etats et des ONG des organisations mixtes. Cette pratique n'est pas limitée a la
montagne et fut codifiée lors du Sommet de Johannesburg de 2002 sous I’appellation de Partenariat
de Type II. Hormis cette différence, les caractéristiques des organisations mixtes sont les mémes que

celles des organisations internationales « classiques ».

Pour évaluer la prise de conscience mondiale des enjeux de la montagne, nous identifierons
dans un premier temps les engagements politiques et moraux des Etats tirés des déclarations
mondiales de I'environnement pertinentes (Section 1). Ceci fait, nous analyserons les structures
institutionnelles plus formelles et de long terme mises en place par les Etats, notamment les alliances
intergouvernementales. Nous accorderons une attention particuliére aux développements en dehors
de 1'Europe, la dimension européenne ayant été traitée dans le chapitre précédent. Nous adopterons
une approche souple, propre au droit transnational, et nous prendrons aussi en compte la création de

structures mixtes. Ce cadre institutionnel sera analysé dans un second temps (Section 2).

28 e traité de Vienne (1969) ne distingue pas entre les organisations interétatiques et les organisations internationales
(comme l'indique son article 2.1 i): « [l’expression « organisation internationale » s’entend d’une organisation
intergouvernementale ».

269 Virally (M.), « Définition et classification : approche juridique », in Le droit international en devenir, Paris, Presses
universitaires de France, 1990, pp. 227-240.
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Section 1. Du régional au global : un rayonnement de la Convention alpine a I'ONU

Apres la publication de la Convention alpine en 1991, on assiste a une prise de conscience
mondiale de I'importance du milieu de la montagne. Cette prise de conscience se manifeste a travers
le texte de I'Action 21, le programme de coopération mondiale du XXIe si¢cle approuvé au Sommet
de Rio (1992). Le chapitre 13 « Gestion des écosystemes fragiles : mise en valeur durable des
montagnes », traite explicitement et exclusivement de la montagne. Les océans et les mers sont les
seuls autres écosysteémes a recevoir leur chapitre spécifique dans I'Action 21. Le texte de I'Action 21
est une déclaration de soff law non obligatoire ; cependant, elle manifeste une attention importante et
spécifique aux montagnes de la plupart des Etats du monde. Ce texte renforce le poids politique

mondial des arguments pour une politique spécifique a la montagne.

D'autres sommets mondiaux pour l'environnement: le Sommet de Johannesburg (2002) et la
déclaration « L'avenir que nous voulons » (2012) ont aussi accordé une section de leur texte a la
montagne. Néanmoins, le chapitre 13 de I'Action 21 et I'AIM restent les deux événements mondiaux
les plus notables. Le premier est un texte développé. Le second donne un poids politique considérable
aux enjeux de la montagne et consacre la nécessité du développement durable de cet écosystéme. Ce

dernier fut le deuxiéme, apres les océans en 1998, a recevoir « son » année internationale.

Pour mieux appréhender l'importance des enjeux de la montagne, nous analyserons les
justifications d'un tel intérét porté a la montagne par ces deux événements majeurs. Il conviendra
aussi d'identifier les objectifs de ceux-ci. Pour ce faire, il conviendra de se fonder sur les textes des
déclarations, tout en prenant en compte leurs contextes historiques respectifs. Les objectifs de I'AIM
ne se trouvent pas dans les documents menant a sa proclamation. En effet, ces derniers sont sommaires
et procéduraux. Les arguments justifiant la proclamation de I'AIM se trouvent dans le contexte
historique et les déclarations durant cette année, notamment les déclarations de Bichkek et de

Johannesburg.
Dans cette perspective d'analyse et d'identification des objectifs des déclarations en question

nous étudierons d'abord le chapitre 13 de 1'Action 21 (§ 1). Puis nous examinerons I'AIM dans un

second temps (§ 2).
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Paragraphe 1. Le chapitre 13 de I'Action 21: une reconnaissance sans précédent de la

montagne au contenu limité

La Conférence de Rio de 1992, aussi appelé le « Troisieme Sommet de la Terre », fut la
troisieme grande conférence mondiale sur I'environnement apres celle de Stockholm en 1972 et celle
de Nairobi en 1982. En amont du sommet de 1992, plusieurs groupes de réflexion ont été mis en place
pour préparer des documents de travail. Le résultat final fut la proclamation de la déclaration de Rio?°.
Elle contient 26 principes et a été accompagnée de I'Action 21, un plan de mise en ceuvre des principes
de Rio pour le XXle siecle. Le Sommet de 1992 a également produit trois conventions

21 et une déclaration?’? sur le développement durable.

internationales

Suivant l'exemple de la Déclaration de Stockholm de 1972, celle de Rio ne fait pas mention
d'une action spécifique a un écosystéme, montagnes comprises. Cependant, 1'Action 21 consacre 1'un
de ses quarante chapitres a 1'exploitation durable des montagnes. Les développements qui suivent se
focaliseront sur ce chapitre. L'Action 21 a proposé une approche pratique de l'application des
politiques de développement durable et « visait a fournir un plan d'action détaillé a l'échelle mondiale,
nationale et locale par les organisations des Nations Unies, les gouvernements et les principaux

273 L

groupes » 'Action 21 fut issue de deux ans de préparation ; ce processus sera brievement détaillé

ICl.

Se fondant sur une décision du Conseil d'administration du Programme des Nations Unies
pour I’environnement (PNUE), 1'Assemblée générale de I'ONU décida de créer une commission
spéciale dans une série de décisions et de résolutions de 1980 a 198324, La Commission fut « chargée
de proposer des stratégies a long terme en matiere d’environnement qui permettraient d’assurer un

développement durable jusqu’a ’an 2000 et au-dela »*°. Les travaux de la Commission devaient

270 Une description détaillée du processus de préparation et du déroulement de la Conférence de Rio est donnée dans
l'article suivant: Kiss (A. C.) et Doumbe-Bille (S.), « Conférence des Nations Unies sur l'environnement et le
développement (Rio de Janeiro-juin 1992) », in Annuaire frangais de droit international vol. 38, 1992, pp. 823-843.

21 Ces trois conventions sont : la Convention sur la diversité biologique (1992), la Convention-cadre des Nations unies
sur les changements climatiques (1992) et la Convention des Nations unies sur la lutte contre la désertification (1992).
272 a Déclaration sur la gestion durable des foréts (1992).

213 Extrait de Sustainable Development in the 21st century (SD21), Detailed review of implementation of Agenda 21 -
synthesis, Division du développement durable de I'ECOSOC, 2012, p. 1 (traduction de l'auteur, original en anglais) :
« Agenda 21 sought to provide a comprehensive blueprint of action to be taken globally, nationally and locally by
organizations of the UN, governments, and major groups ».

274 Une description détaillée des décisions et résolutions qui ont mené a la Déclaration de Rio est donnée dans le document
Déclaration de Rio du United Nations Audiovisual Library of International Law, 2012.

275 Extrait du document Déclaration de Rio du United Nations Audiovisual Library of International Law, 2012, p. 1.

91



servir de fondation pour les négociations de 1992, notamment dans la thématique des liens entre les
aspects socio-économiques et l'environnement. La nécessité de tels préparatifs était évidente,
particuliérement aprés I'échec des négociations de Nairobi en 1982%%. La Commission fut créée en
1983 et adopta le nom de « Commission mondiale de I’environnement et du développement » en
1984. Mme Brundtland mena ses travaux. En 1987, le rapport Brundtland, aussi connu sous le titre
« Notre Avenir a tous », fut publié. Ce rapport souligne plusieurs enjeux ; un développement
inconciliable avec la préservation de 'environnement, la dégradation de I'environnement résultant de
la pauvreté et finalement l'exacerbation de cette derniére au plan mondial a travers les inégalités Nord-
Sud?”’. Selon ce rapport, la solution & ces enjeux est le développement durable, défini comme la
capacité « de répondre aux besoins du présent sans compromettre la possibilite pour les générations
a venir de satisfaire les leurs »*'®. Le but principal du rapport était de réduire la misére humaine, qui
est qualifiée de « mal en soi », en assurant le développement économique durable des populations
pauvres. Dans cet objectif, I'humanité devrait adopter un mode de vie qui respecte les limites

écologiques de la planéte?’®.

Le rapport n'accorde aucune attention spécifique aux montagnes. Les océans, 1'Antarctique et
I’espace extra-atmosphérique sont les seuls écosystemes visés spécifiquement, car ce sont des lieux
ou la juridiction nationale est absente?®’. Les montagnes sont seulement données comme exemples
de zones menacées par la surexploitation et 1'érosion des sols. Il est également précisé que la
population des montagnes est pauvre et isolée. Le rapport Brundtland fut adopté par 1'Assemblée
générale de 'ONU en 198721, Un autre document préparatoire « Etude des perspectives en matiére
d’environnement jusqu’a 1’an 2000 et au-dela», établi par le Comité préparatoire
intergouvernemental d’intersessions, fut adopté par le PNUEZ2, Ce rapport ne fait aucune allusion
aux montagnes, mais fait référence aux mers et aux océans comme « problemes d'importance

mondiale ».

276 Aycune déclaration et aucun engagement ne fut pris lors de la Convention de Nairobi. En 1982, la guerre des Malouines
dominait la scéne internationale et le président américain Ronald Reagan n'exprimait aucun intérét pour la conférence.
Voir Vaillancourt (J-G.), « Action 21 et le développement durable », in VertigO - la revue é€lectronique en sciences de
I'environnement, Vol. 3/3, 2002.

217 « Notre avenir a tous », Brundtland report, la version anglaise date de 1987 et la traduction frangaise officielle date de
1988, p. 12.

278 Ibid., p. 14

29 Ibid., p. 14.

280 Notre avenir a tous, pp. 213-214.

281 Résolution de I’Assemblée générale de 'ONU, A/RES/42/187, « Rapport de la Commission mondiale pour
I'environnement et le développement », 1987.

282 e Conseil d’administration du PNUE adopta le document par sa décision 14/13 de 1987, le texte de I'étude se trouve
dans la deuxiéme Annexe de la décision.
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En nous fondant sur ces travaux préparatoires, nous pouvons conclure que 1'idée d'un chapitre
spécifique a la montagne fut absente des travaux préparatoires accessibles au public. Le texte final de
I'Action 21 fut débattu a huis clos de 1991 a 1992283 11 est donc difficile de déterminer I'origine

précise de cette initiative.

Dans cette analyse du 13e chapitre de 1'Action 21, nous identifierons d'abord les justifications
pour cette approche spécifique a la montagne (A). Dans un second temps, nous analyserons le contenu
du chapitre 13 de I'Action 21 pour établir les objectifs du texte (B). Nous conclurons avec un regard

bref sur la mise en ceuvre de 1'Action 21 (C).

A. Un chapitre d'une grande importance symbolique justifié par la spécificité

montagnarde

Dans son préambule, 1'Action 21 déclare que son programme « refléte un consensus mondial
et un engagement politique au niveau le plus élevé sur la coopération en matiere de développement
et d'environnement ». L'Action 21 dédie 1'un de ses quarante chapitres, chacun représentant un
engagement politique, au développement durable des régions de montagne. Il s'agit de la premiére
reconnaissance a I'échelle mondiale de la question des montagnes et de leur traitement spécifique et
exclusif 2% . Les enjeux montagnards sont devenus l'une des thématiques indépendantes du
développement durable, au méme titre que la gestion des sols par exemple. M. F. Price souligne cet
aspect : « [lle Chapitre 13 d'Action 21 a marqué le passage d'une approche sectorielle qui traitait
isolément l'eau, la foresterie, l'agriculture ou le tourisme, par exemple, a une approche intégrée de
la mise en valeur durable des montagnes »*®. De plus, ce chapitre a mis la question de la gestion des
montagnes au méme niveau d'intérét que le changement climatique (chapitre 14), la désertification
(chapitre 12), la préservation de la diversité biologique (chapitre 15), les océans et les mers (chapitres

17 et 18) et la gestion des déchets (chapitres 19, 20, 21 et 22)?. Toutes ces thématiques, qui ont

283 Programme d'information de la CNUED, Département de 1'information, Organisation des Nations Unies, New York,
1992 (http://www.un.org/french/events/rio92/rioround.htm) : « [1]a réunion des chefs d'Etat et de gouvernement a attiré
l'attention mondiale sur Rio de Janeiro et sur la nécessité d'un développement écologiquement rationnel. Pourtant, c'est
au cours de séances de négociation a huis clos que s'est fait le gros du travail de la Conférence, débouchant sur Action
21, la Déclaration de Rio et la declaration sur les principes relatifs aux foréts ».

24 Macchi (M.), Mountains of the World - Ecosystem Services in a Time of Global and Climate Change : Seizing
Opportunities - Meeting Challenges, Kathmandu, ICIMOD, 2010, p. 2.

285 Price (M. F.), « Les montagnes : des écosystémes essentiels pour la planéte », in Unasylva Vol 49. 1998/4, Division de
lI'information de la FAO, 1998.

286 Price (M. F.), « Introduction : Sustainable mountain development from Rio to Bishkek and beyond », in Price (M. F.),
Jansky (L. F.) et Iatsenia (A. A.) (dir.), Key issues for mountain areas, New York, UN University Press, 2004, p. 1.
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partagé la section de 1'Action 21 « Conservation et gestion des ressources aux fins du
développement », ont regu leur propre convention juridiquement obligatoire mondiale a I'exception

du développement durable des montagnes®®’.

Cette attention portée a la montagne est justifiée dans le chapitre 13 par l'importance des

ressources de la montagne et leurs vulnérabilités?®

. Dans son premier paragraphe, le texte énonce les
richesses des régions de montagne : « [l]es montagnes sont un important réservoir d'eau, d'énergie et
de diversite biologique. En outre, elles contiennent des ressources essentielles telles que les minéraux,
les produits forestiers et agricoles, et les services récréatifs. En tant que grands écosystéemes au sein
de l'écologie complexe de notre planete, les environnements de montagne sont indispensables a la
survie de l'écosysteme mondial ». L'importance des ressources d'eau douce est particulierement
soulignée dans le texte. En effet, dans le paragraphe 13.12, il est indiqué : « [e]nviron 10 % de la
population mondiale sont tributaires des ressources des montagnes. Une proportion beaucoup plus
grande encore préleve d'autres ressources des montagnes, l'eau en particulier ». Le paragraphe 13.13

ajoute : « [plres de la moitié de la population mondiale est influencée de diverses manieres par

l'écologie des montagnes et la dégradation des bassins hydrographiques ».

Dans un second temps, le premier paragraphe souligne la vulnérabilité de ces régions et par
1a, le risque qu'elles perdent leurs ressources : « [tloutefois, les écosystemes de montagne se modifient
rapidement. Ils sont exposés a une érosion accélérée du sol, a des glissements de terrain et a une
perte rapide de ['habitat et de la diversité génétique. Sur le plan humain, la pauvreté est trés répandue
parmi les montagnards et les connaissances des populations autochtones se perdent. En conséquence,
la plupart des régions montagneuses du globe sont soumises a une dégradation de leur
environnement » [...] « C'est pourquoi une gestion convenable des ressources des montagnes et un

développement socio-économique de leur population justifient une action immédiate ».

L'idée d'un chapitre spécifique et exclusif a la montagne rencontra une certaine résistance. En

287 Les différentes conventions pertinentes sur ces thématiques sont les suivantes: la conférence de Genéve (1958) et la

Convention de Montego Bay (1982) pour les mers et les océans ; la Convention de Bale sur le contréle des mouvements
transfrontieres de déchets dangereux et de leur élimination (1989) ; la Convention commune sur la stireté de la gestion du
combustible usé et sur la sireté de la gestion des déchets radioactifs (1997) ; la Convention sur la diversité biologique
(1992) ; la Convention-cadre des Nations unies sur les changements climatiques (1992) et la Convention des Nations
unies sur la lutte contre la désertification de (1992).

288 (Ces différents aspects de la montagne seront analysés de maniére factuelle dans le cinquiéme chapitre de cette thése
traitant de la spécificité montagnarde. Le présent chapitre citera simplement le texte.
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effet, le représentant de la FAO argumentait aux réunions de préparation de la Conférence de Rio que
le contenu du chapitre 13 de 1'Action 21 était déja pris en compte dans d'autres chapitres. De plus,
certains considéraient que la localisation et la diversité des montagnes n'en faisaient pas une question

mondiale?®.

Sur ce sujet, M. F. Price a écrit: « [lJors des réunions préparatoires, l'introduction d'un
chapitre spécial sur les montagnes a rencontré une forte opposition de la part de ceux qui
considéraient que les différents chapitres ou conventions du document final recouvraient les divers
probléemes qui se posent en montagne. Toutefois, avec l'appui de la Direction suisse de la coopération
au deéveloppement (SDC), un groupe restreint de spécialistes et de théoriciens du développement qui
avaient travaillé a la mise en ceuvre du programme MAB 6, dans la Commission de I'UGI, de
I'ICIMOD, de lI'IMS et de I'UNU, ont obtenu, a la quatrieme session de la Commission préparatoire
en avril 1992, qu'un chapitre autonome sur les montagnes soit introduit dans le projet de document
final. Ce groupe, appelé Action pour les montagnes, a défendu l'introduction d'un chapitre séparé sur
la base de deux documents : un ouvrage de 391 pages, The State of the World's Mountains, recensant
toutes les régions montagneuses du monde (Stone, 1992), et un autre, de 44 pages, An Appeal for the

Mountains (Action pour les montagnes, 1992) »**°.

D'autres sources indiquent ¢galement qu'une bonne diffusion et sensibilisation aux
informations concernant la montagne €tait la cause principale du chapitre spécifique a la montagne
dans 1'Action 21. En effet, I'Université des Nations Unies considére que son projet de recherche et de

1. coordonné par les

sensibilisation « The Mountain Ecology and Sustainable Development »*®
Professeurs Bruno Messerli et Jack D. Ives en 1978, fut I'une des causes de I'inclusion d'un chapitre
13 dans 1'Action 2122, Ce projet a rassemblé des scientifiques, professionnels, utilisateurs de la
montagne avec des politiques dans 1'objectif d'identifier les enjeux spécifiques de 1'écosysteme et
leurs solutions. Le secteur privé fut aussi impliqué dans la rédaction du chapitre 13, comme 1'a écrit
M. F. Price : « [e]n paralléle a ce processus intergouvernemental, un processus non gouvernemental
a eu lieu. Son importance fut soulignée par I'l[AGM (note de I’auteur : le groupe ad hoc inter agences
sur les montagnes créé par la FAO), reconnaissant que le processus qui avait conduit au Chapitre 13

- contrairement a de nombreux autres chapitres d'Action 21 - avait été conduit par un nombre

relativement restreint d'universitaires et d'experts du développement, principalement des pays

289 Rudaz (G.), « The Cause of Mountains : The Politics of Promoting a Global Agenda », [...] op. cit., p. 43.

2% price (M. F.), « Les montagnes : des écosystémes essentiels pour la planéte », [...] op. cit.

21 Ives (J. D.), « Mountain research and development - Passé, présent et futur de la revue », [...] op. cit.

292 Jansky (L), « UNU and Sustainable Mountain Development », in Mountain Research and Development vol. 20-2,
2000, pp. 188-189.
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industrialisés »*%. Cet aspect de la rédaction a été critiqué par le méme auteur. Il a considéré que le
groupe limité en taille et en expertise est a l'origine des lacunes du chapitre 132%. Un texte que nous

allons maintenant analyser.

B. Un contenu critiqué pour son manque d'ambition

Le chapitre 13 de 1'Action 21 avait pour but de sensibiliser et d'encourager la création de
projets de promotion et de protection des régions montagnardes. Le chapitre 13 vise deux domaines
d'activités. Le premier concerne 1'acquisition et la diffusion d'informations scientifiques pertinentes
pour le développement durable des montagnes. Le second a pour sujet la gestion des ressources d'eau
douce et de 1'économie de I'écosystéme®®. Il n'y a pas de justification claire dans le texte ou en
doctrine de cette distinction entre les deux thématiques. Cette derniére semble sans intérét et cette
conclusion fut prouvée par la pratique. En effet, dans la mise en ceuvre du chapitre, ces questions ont
été traitées de fagon intégrée, c'est-a-dire sans distinctions particulieres entre les deux thémes. Cet
aspect de la mise en ceuvre fut souligné par le rapport du Secrétaire général a la Commission des

Nations Unies pour le développement durable (CDD) de 19972%

et par le rapport sur le chapitre 13
de I'Action 21 de M. F. Price, publié en 19972%". Deux autres lacunes sont a souligner dans le chapitre :
le document ne définit pas la notion de montagne ou la notion de développement durable des
montagnes?®. Toutefois, ces derniéres lacunes ne semblent pas étre les causes du manque de

concrétisation des objectifs du chapitre.

Le premier domaine d'activités du chapitre 13 de 1'Action 21 se limite a l'acquisition et au
renforcement des connaissances pour le développement durable des montagnes. Il s'agit de la mise
en place et de la diffusion d'études scientifiques touchant a tous les aspects de la montagne, y compris

ses caractéristiques socio-économiques. Les objectifs, donnés dans le paragraphe 13.5 du chapitre,

2% Price (M. F.), « Introduction : Sustainable mountain development from Rio to Bishkek and beyond », [...] op. cit., pp.
1-3 (traduction de l'auteur, original en anglais) : « [plarallel to this intergovernmental process, a non-governmental
process took place. Its importance was underlined by the IAGM (author's note : ad hoc Inter-Agency Group on Mountains
created by the FAO), recognizing that the process that had led to Chapter 13 — in contrast to many other chapters of
Agenda 21 — had been driven by a relatively small number of academics and development experts, mainly from
industrialized countries ».

2% Price (M. F.), Chapter 13 in action 1992-97 : A task manager s report, Oxford, Univesity of Oxford, 1997, p. 52.

2% Action 21 (1992), chapitre 13, paragraphe 3 : « Deux domaines d'activité ont été inclus dans le présent chapitre afin
d'examiner plus avant le probleme des écosystémes fragiles en ce qui concerne toutes les zones montagneuses du monde,
a savoir : a) Acquisition et renforcement des connaissances sur l'écologie et le développement durable des écosystemes
de montagne ; b) Promotion du développement intégre des bassins hydrographiques et de nouvelles sources de revenus ».
2% Report of the Secretary-General to the Commission on Sustainable Development, « Managing Fragile Ecosystems:
Sustainable Mountain Development », fifth session, 5-25 April 1997. Document E/CN.17/1997/2/Add.12.

297 Price (M. F.), Chapter 13 in action 1992-97 : A task manager s report, [...] op. cit., p. 32.

2% La définition de la montagne est un exercice complexe, les différentes approches proposées dans la pratique seront
analysées dans le sixiéme chapitre de cette thése.
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sont une recherche d'informations et une mise en commun des données scientifiques existantes, avec
un accent sur la coopération régionale. Ces informations touchent a la gestion des zones de montagne,
notamment des techniques de développement durable, et a la création de réserves naturelles. Ces
connaissances doivent aussi viser une meilleure compréhension des montagnes, notamment par un
inventaire de leur diversité biologique et des zones a risques (paragraphe 13.7). La diffusion des
informations doit se faire au niveau international, national et régional (paragraphe 13.8). Les
informations doivent aussi étre vulgarisées pour toucher le grand public, notamment les habitants et
travailleurs de la montagne (paragraphe 13.11). La nécessité de la participation des organismes
internationaux en paralléle avec les Etats est souvent répétée et soulignée. La formule « avec le
concours des organisations internationales et régionales compétentes, les gouvernements », est

récurrente dans le chapitre?®®.

Pour mettre en ceuvre cette acquisition et diffusion de connaissances, le premier objectif du
chapitre 13 de I'Agenda 21 prévoit la mise en place de bases de données, de réseaux de diffusion et
de structures de coordination des efforts de protection de la montagne. Le chapitre envisage la mise
en place de mécanismes « notamment d'instruments, juridiques et autres » (paragraphes 13.5 e. et
13.8 c.). Cette référence timide a des instruments juridiquement obligatoires montre que I'Objectif
13.A de ce chapitre de 1'Action 21 vise une coopération souple. Cette approche laisse la possibilité
d'une mise ceuvre a travers des organisations de coopération volontaire soit non obligatoire
Concernant les moyens d'exécution, le chapitre prévoit un budget de 50 millions de dollars US par an

(paragraphe 13.9).

Les objectifs de la section 2 « Promotion du développement intégré des bassins
hydrographiques et de nouvelles sources de revenus » reprennent 'idée de développer 1'économie de
montagne, au bénéfice des populations locales et d'atténuer les catastrophes naturelles (paragraphe
13.15). Pour se distinguer de la premiere section, elle veut se donner ses propres objectifs concrets
mais, restant trop vagues, ces derniers sont irréalisables. Par exemple, la seconde section se donne
l'objectif suivant : « [d]'ici a I'an 2000, organiser la planification et la gestion appropriées des terres
dans les zones de bassins hydrographiques montagneux pour empécher l'érosion des sols, accroitre
la production de la biomasse et maintenir l'équilibre écologique » (paragraphe 13.15). Cet objectif
souligne deux difficultés. D'une part, il se donne un temps limité précis pour étre réalisé. Il convient
de préciser que cette durée de seulement huit ans rend I'objectif impossible a atteindre. D'autre part,

le méme objectif ne définit pas la notion de « bassins hydrographiques montagneux ». 11 est donc

29 On retrouve cette formule dans les paragraphes : 13.6 / 13.10 / 13.11 /13.12/13.16 / 13.17 / 13.18 / 13.21 / 13.22/
13.23.
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impossible de déterminer s'il a été atteint ou est en cours de réalisation. Ces limitations ne remettent
pas en cause les intentions des rédacteurs du chapitre 13 de I'Action 21, qui ont sans doute di rédiger

leur texte en peu de temps. Il importe seulement d'éviter les mémes erreurs dans le futur.

Pour mettre en ceuvre ces objectifs, la seconde section du chapitre encourage des actions
nationales de création de zones protégées, de politiques nationales spécifiques a la montagne et de
comités nationaux sur cette thématique (paragraphe 13.6). Les gouvernements devraient, en référence
au principe de subsidiarité, décentraliser autant que possible les prises de décisions concernant les
montagnes vers les régions et leurs localités. Cette section ne fait pas mention de la création
d'instruments juridiquement obligatoires. Comme pour la premicre section du chapitre, la coopération
internationale entre les acteurs publics et les organisations privées (ONG) reste un théme clé®®. La
notion d'acquisition et de diffusion d'informations est souvent reprise. La comparaison des moyens
de financement annuels donnés pour la mise en ceuvre des différentes sections est intéressante.
L'estimation pour la mise en ceuvre de 1993 a 2000 de la premiére section du chapitre est de 50
millions de dollars US, alors que celle pour la seconde section est de 13 milliards de dollars US

(paragraphe 13.19).

Pour résumer, le chapitre 13 de 1'Action 21 identifie un nombre de thématiques fondamentales
de la montagne et donne une justification pour une politique spécifique a cette dernicre. Le chapitre
13 veut une protection de l'environnement, mais prend en compte les enjeux humains des zones de
montagne (notamment le besoin de développement socioculturel de ses populations ¥'). Ce
développement économique devrait étre fondé sur un développement durable et raisonné des
ressources de la montagne. Dans cet objectif, le chapitre identifie des secteurs d'activités propices a
la surexploitation et met 1'accent sur un développement socio-économique privilégiant les traditions
culturelles durables et I'implication de la population locale®®?. Comme dans de nombreuses zones
rurales, une attention particuliére doit étre accordée au role des femmes®®®. Les méthodes de mise en
ceuvre sont « douces », se fondant sur I'éducation ou des incitations financieres pour guider le

développement dans la direction souhaitée.

300 Cette thématique est rappelée dans les paragraphes : 13.8./13.16./13.18./13.24.

301 Le chapitre fait référence a ce besoin dans ses paragraphes : 13.1/ 13.2/13.4 /13.6.e/ 13.11./13.14/13.15/13.16. /
13.17/13.22/13.23 / 13.24.

302 Les paragraphes suivants soulignent I'importance de la prise en compte de pratiques traditionnelles : 13.5.c./ 13.7.b./
13.16.b.c.f/ 13.21 ; les paragraphes suivants soulignent I'importance de la participation active des populations locales et
indigénes dans la mise en ceuvre du chapitre : 13.6.b.d / 13.8.b./ 13.10.b/ 13.14/13.15.b/ 13.16.d.h / 13.22.a.

303 Les paragraphes suivants soulignent I'importance du role des femmes : 13.10.c. / 13.16.h / 13.17.b.
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C. Un bilan de mise en ceuvre mitigé

L’Organisation des Nations unies pour I’alimentation et I’agriculture, la FAO (créée en 1951),
fut nommée « chef de chantier » pour le développement du chapitre 13 de I'Action 21. L'Organisation
a recu la mission d'encourager et soutenir des initiatives dans le secteur, de faciliter la coopération et
la liaison entre agences et de faire des rapports a la Commission sur le développement durable de
'ONU®%, La FAO restera ainsi I’« Organisation des Nations Unies chef de file pour les montagnes »
jusqu'a aujourd'hui®®. Cette agence a fait un travail remarquable sur la thématique de la protection
durable de la montagne, tissant un réseau avec différentes agences de I'ONU et ONG. Ce travail
comprend la création dONG coopératives internationales, comme le Forum de la montagne (1994)
par exemple, et la mise en place d'une série de réunions internationales. En effet, « [1] inclusion du
chapitre 13 dans le plan « Action 21 » a permis d’améliorer la prise de conscience et la
compréhension de ces questions clés, notamment grdace a une série de réunions internationales et
régionales importantes (voir annexe 4) auxquelles ont participé des scientifiques, des agences de
développement ainsi que d’autres parties prenantes clés »3%®. L'une des conséquences de cette
meilleure visibilit¢ de la montagne dans la politique globale est que le « Global Environment
Facility » (GEF) identifie I'écosystéme de la montagne comme le sujet de I'un de ses dix programmes
opérationnels. M. F. Price écrit qu' en 2002, le GEF « avait acquis plus de 620 millions de dollars US
et environ 1,4 milliard de dollars de financement supplémentaire furent mobilisés pour au moins 107

projets liés a la montagne dans 64 pays »*°'.

Malgré les efforts de la FAO et d'autres structures transnationales, la mise en ceuvre nationale
et mondiale du chapitre 13 de I'Action 21 est considérée comme étant tres limitée par M. F. Price et

par le rapport du Secrétaire général de I'ONU3®, Ces derniers expliquent ce phénoméne, en accord

304 Price (M. F.), Chapter 13 in action 1992-97 : A task manager’s report, [...] op. cit, p. 4.

305 Partenariat de la montagne « Projet de gouvernance et de stratégie 2014-2017 » publié par le Secrétariat du Partenariat
de la montagne, p. 10.

308 Partenariat de la montagne « Projet de gouvernance et de stratégie 2014-2017 » publié par le Secrétariat du Partenariat
de la montagne, p. 1.

307 Price (M. F.), « Introduction : Sustainable mountain development from Rio to Bishkek and beyond », [...] op. cit., pp.
1-3 (traduction de l'auteur, original en anglais) : « By 2002, it (author's note : the GEF) had committed over US$620
million and leveraged about $1.4 billion of additional funding for at least 107 mountain-related projects in 64 countries ».
308 Price (M. F.), Chapter 13 in action 1992-97 : A task manager’s report, [...] op. cit., p. 50 : « Il est également difficile
d'évaluer le succes puisque les recommandations du chapitre 13 se chevauchent souvent, sont parfois peu claires et ne
sont pas prioritaires. Néanmoins, les conclusions du rapport du Secrétaire général de I'ONU a la 3éme session de la
CDD (FAO, 1995) - que le chapitre 13 ne semble pas avoir eu une influence directe ou indirecte significative sur les
politiques ou programmes nationaux dans la plupart des pays - semblent toujours étre justes » (traduction de 1'auteur,
original en anglais) : « It is also difficult to evaluate success since the recommendations of Chapter 13 often overlap, are
sometimes unclear, and are not prioritized. Nevertheless, the conclusions in the report of the UN Secretary-General to
the 3rd session of the CSD (FAO, 1995) — that Chapter 13 does not appear to have had a significant direct or indirect
influence on national policies or programmes in most countries — still appear to be accurate ».
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avec un rapport écrit par 'ECOSOC, par le manque de concrétisation des engagements financiers pris

par les Etats3%.

En conclusion, le chapitre 13 de I'Action 21 ne passe pas une série d'interdictions pour ses
signataires, mais exprime une série de tendances politiques, avec un accent particulier mis sur la
coopération entre les différentes disciplines scientifiques et les différents niveaux d'autorités

administratives (du local a l'international)3°

. Les instruments formalisant cette coopération ne
doivent pas systématiquement étre obligatoires, mais le texte envisage cette possibilité. En effet, la
Convention alpine est vue par le chapitre 13 de 1'Action 21 comme une mise en ceuvre de ses

objectifs 31

, par le Comité des droits économiques, sociaux et culturels des Nations unies
(ECOSOC)®?, La mise en ceuvre du contenu du chapitre 13 de 1'Action 21 reste trés limitée,
notamment s'agissant des ressources financiéres. Pour relancer la volonté politique des Etats, I'AIM

fut proclamé en 2002 en parallele avec le Sommet de Johannesburg.

Paragraphe 2. La consolidation politique de I'essence du chapitre 13 de I'Action 21

2002, I'Année internationale de la montagne (ci-apres AIM) marque, comme le chapitre 13 de
'Action 21, un moment majeur dans le développement du droit transnational de la montagne. Cette
année fut aussi I'Année internationale pour le patrimoine culturel et I'écotourisme et celle du Sommet
mondial pour le développement durable, aussi appelé Sommet de Johannesburg. L'article 42 du Plan
d’application du Sommet mondial pour le développement durable de 2002 est consacré au

développement durable des montagnes.

L'ONU ¢tablit ses criteres pour la désignation d'années internationales dans la résolution du

Conseil économique et social de 'ONU 1980/67, adoptée par 1'Assemblée générale de 'ONU dans sa

309 Nous pouvons trouver cette conclusion dans deux évaluations séparées de la mise en ceuvre de I'Action 21 : Sustainable
Development in the 21st century (SD21), Detailed review of implementation of Agenda 21, Division du développement
durable de 'ECOSOC, 2012, pp. 89-92 ; ainsi que Price (M. F.), Chapter 13 in action 1992-97 : A task manager s report,
[...]op. cit., p. 26.

310 On trouve l'objectif de coopération dans les paragraphes : 13.5./13.6 /13.7/13.8./13.10/ 13.14 / 13.16 / 13.22/
13.17/13.18/13.22/13.23/13.24.

311 Action 21 (1992), Extrait : « 13.8. Les gouvernements et les organisations gouvernementales devraient : ¢) Protéger
les écosystemes de montagne fragiles en envisageant des mécanismes adéquats notamment des instruments régionaux,
Juridiques et autres ».

312 Rapport sur les travaux de sa troisiéme session (11-28 avril 1995) du Conseil économique et social de la Commission
du développement durable, 1995, Document n°® E/CN.17/1995/36, p. 57, paragraphe 19 : « La Commission accueille avec
satisfaction et appuie les efforts actuellement déployés pour établir et négocier des accords sous-régionaux et
interrégionaux sur les zones de montagne et, a cet égard, note l’entrée en vigueur de la Convention européenne sur la
protection des Alpes, qui constitue un exemple de la coopération qui peut s’instaurer entre des pays pour la protection
des écosystemes de montagne en application du paragraphe 13.8 c) d’Action 21 ».
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décision 35/424 du 5 décembre 1980. Les critéres donnés par la Résolution 1980/67 du Comité des
droits économiques, sociaux et culturels des Nations Unies (ECOSOC) pour un théme d'année
internationale sont les suivants :

« 1. Le theme proposé pour [’année doit étre compatible avec les buts et principes des Nations Unies
tels qu’ils sont énonces dans la Charte des Nations Unies.

2.Le theme doit correspondre a une préoccupation prioritaire dans les domaines politique, social,
economique, culturel, humanitaire ou dans celui des droits de I'homme.

3.Le theme doit présenter de l’intérét pour [’ensemble ou pour la majorité des pays, indépendamment
de leur systeme économique et social, et doit contribuer au développement de la coopération
internationale pour la solution des problemes mondiaux, eu égard en particulier aux problemes des
pays en développement.

4. L’opportunité de proclamer des années internationales et le choix de leurs themes doivent, en régle
générale, étre déterminés compte tenu de leur contribution éventuelle a la solution de problemes

internationaux existants et, par conséquent, au renforcement de la paix universelle »*3.

La proclamation d'une année internationale pour la montagne renforce considérablement le
poids politique mondial des objectifs du chapitre 13 de I'Action 21. La Déclaration de I'AIM de
'Université des Nations unies signée a Tokyo en 2002 souligne cette intention politique et pousse les
institutions de 'ONU a développer des projets de développement durable des montagnes. L'Année
n'a pas créée d'obligations juridiques précises, mais suscite un engagement moral et politique des

Etats qui y adhérent. Pour établir si ces Etats ont respecté ces engagements, il faut d'abord les définir.

Afin d'établir les objectifs de I'AIM, il conviendra d'établir les justifications de sa
proclamation (A), d'analyser les documents associés a I'Année (B), pour finalement conclure sur les

objectifs et les engagements politiques des Etats exprimés par I'AIM (C).
A. Une initiative asiatique couronnée de succes
La Résolution 1980/67 « Années internationales et anniversaires» de I'ECOSOC

recommande de laisser deux ans entre chaque année internationale ; ceci a eu un impact sur le choix

de la date de I'AIM. Avant sa proclamation, il était peu courant de dédier des années internationales a

313 Extrait de I’ Annexe « Principes directeurs concernant les futures années internationales » approuvés par 1’ Assemblée
Générale de 'ONU dans sa décision 35/424 du 5 décembre 1980 » de la Résolution 1980/67 de I'ECOSOC de I'ONU,
« Années internationales et anniversaires ».
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un écosystéme ; cette tendance a changé depuis lors®!.

Une des premiéres propositions pour une AIM fut faite par des représentants du Kirghizistan
pendant la Conférence de Bichkek en 199631, Cette proposition fut reprise par 'ECOSOC de 'ONU
dans une résolution de 1997%1%, L'ECOSOC a mené la premiére étape exploratoire du projet a partir
de 1997. 1l est intéressant de relever l'influence de la Convention alpine, qui fut référencée dans
plusieurs rapports du Secrétaire général de I'ONU, notamment son rapport de 1998 a 'ECOSOC
traitant de la proclamation de I'AIM3Y". La premiére proposition du représentant du Kirghizistan était
que I'AIM soit en 2000%*8. Ce choix fut soutenu par le Pakistan, mais d'autres Etats ont considéré qu'il
¢tait essentiel qu'un temps adéquat de préparation soit laissé. De plus, deux années internationales
¢taient déja prévues en 2000 : I'Année internationale de la culture de la paix et I'Année internationale
d'action de grace. Les représentants de I'Autriche, de I'Allemagne et de la Suisse ont suggéré que

I'"AIM soit en 2002 pour coincider avec I'année d'analyse de la mise en ceuvre de I'Action 21 de 1992.

L'AIM 2002 fut proclamée en 1998 par une résolution de I'Assemblée générale de 'ONU3,
Cette résolution fut co-sponsorisée par cent trente Etats membres de I'Assemblée ; ce fut le soutien le
plus important jamais atteint & cette date pour une telle résolution®?. Dans cette méme résolution,

I'Assemblée générale a invité la FAO a mener l'organisation de l'année en collaboration avec des Etats,

la sphére privée (des ONG), le PNUE et 'UNESCO.

3142002 a vu la célébration de trois années internationales : I'Année des Nations Unies pour le patrimoine culturel, I'Année
internationale de la montagne et 1'Année internationale de I'écotourisme. Depuis, d'autres années internationales
spécifiques a un écosystéme ont été célébrées : I'Année internationale des déserts et de la désertification (2006) ; I'Année
polaire internationale (2007-2008) et I'Année internationale des foréts (2011).

315 Rapport du Secrétaire général des Nations unies, A/58/134, « Mise en valeur durable des montagnes : Année
internationale de la montagne », 2003 : « [1] idée de proposer les montagnes comme théme d 'une année internationale a
été émise pour la premiere fois par le Président de la République kirghize, lors d une conférence internationale intitulée
« Recherche sur la montagne — Défis pour le XXle siecle », tenue a Bichkek en 1996. Elle a ensuite été soumise
officiellement au Secrétaire général de I’ONU et a été accueillie trés favorablement par le Conseil économique et social ».
316 Economic and Social Council, Resolution 1997/45, « Proclamation of an international year of mountains » ; les
résolutions de 'ECOSOC sont disponibles uniquement en anglais.

817 United Nations Economic and Social Council, Report of the Secretary-General E/1998/68, « Coordination, programme
and other questions: proclamation of an international year of mountains », 1998.

318 Une copie de la lettre originale existe dans les archives de I'ECOSOC sous le code E/1997/3 (cette derniére est en
anglais - traduit du Russe original - et est datée du 30 janvier 1997) ; elle provient du représentant permanent de la
République kirghize, Zamira Eshmambetova, et est adressée au Secrétaire général de 1'Assemblée, le document est
accessible au lien suivent : http://www.un.org/esa/documents/ecosoc/docs/1997/e1997-3.htm

319 Résolution de I'Assemblée générale des Nations Unies, A/RES/53/24, « Proclamation de I'Année internationale de la
montagne », 1998.

320 Extrait du document du Partenariat de la montagne « Projet de gouvernance et de stratégie 2014-2017 » publié par le
Secrétariat du Partenariat de la montagne, Annexe 4 - Dates clés dans I’histoire du PM, 1998 : « Résolution en faveur
d'une Année internationale de la montagne soutenue par 130 pays a l'"Assemblée générale des Nations Unies (soit le plus
grand nombre de soutien jamais atteint pour une telle résolution ».
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Ayant identifi¢ les événements menant a I'AIM et son soutien international, il convient de

détailler les principes qui I'accompagnent.

B. Les déclarations donnant voix a I'AIM

Le document introductif de I'AIM, rédigé par la FAO, indique que I'année « offrira l'occasion
d'enclencher des processus susceptibles de contribuer au développement des communautés
montagnardes, et elle servira de tremplin ou de catalyseur pour la mise en ceuvre de mesures
concrétes s'inscrivant dans la durée »*?*. 11 s'agissait de la premiére année internationale sollicitant
un leadership de la FAO®?. Cette derniére a considéré qu'elle avait atteint ses objectifs, en jouant un
« réle primordial dans la mise en ceuvre » de I'AIM32, En effet, avec 1'aide de la FAO, 78 pays ont
mis en place des comités nationaux de mise en ceuvre de I'AIM. De plus, sur le cours de 1'Année, de
nouvelles lois sur la montagne ont été votées au Kirghizistan. D'autres normes spécifiques a
I'écosysteme montagnard ont été édictées au Maroc et en Roumanie. Des stratégies nationales sur la

montagne et sa gestion ont été mises en place & Madagascar, en Espagne et en Turquie®?*,

Des conférences furent organisées et des déclarations internationales furent proclamées
pendant 'année 2002 dans le monde entier notamment : la Déclaration de Thimphu, dans le cadre de
la conférence commémorant les femmes de la montagne, la Déclaration de New Delhi sur les
principes de droit international relatifs au développement durable de I'Association du droit
international ; et le Sommet mondial de Bichkek. Ce dernier est qualifié d' « événement culminant de
I'AIM » le Secrétaire général de 'ONU®?°. M. F. Price souligne l'importance de ces événements, qui
ont permis de réunir des personnes qui ne se seraient pas rencontrées sans I'AIM. Ces rencontres ont
ainsi dressé un réseau de connexions d'activistes de la montagne renfor¢ant leur poids politique

commun®?®, M. F. Price dresse une liste compléte des réunions clés de 1'année internationale dans sa

321 Price (M. F.) et Messerli (B.), « Promouvoir la mise en valeur durable des montagnes : de Rio a I'Année internationale
de la montagne et au-dela », Unasylva Vol. 53 2002/1, Division de I'information de la FAO, 2002.

322 La FAO considére qu'elle a joué un rdle important dans les années internationales suivantes : 'Année de la montagne
(2002) ; I'Année du riz (2004) ; ' Année de la pomme de terre (2008) ; 'Année des fibres naturelles (2009) ; ' Année des
foréts (2011) ; I'Année du quinoa ( 2013) ; I'Année de l'agriculture familiale ( 2014) ; I'Année des sols (2015) et I'Année
des légumineuses (2016). Voir le document de Conseil de la FAO pour sa 150éme session, « Proclamation et célébration
des années internationales », CL155/INF/8, adopté le 5-9 décembre 2016.

323 Document de conseil de la FAO, 2016 [...] op. cit.

324 Price (M. F.), « Introduction : Sustainable mountain development from Rio to Bishkek and beyond », [...] op. cit., pp.
7-8.

325 Rapport du Secrétaire général des Nations unies, A/58/134, « Mise en valeur durable des montagnes : Année
internationale de la montagne », 2003, paragraphe 47.

326 Price (M. F.), « Introduction : Sustainable mountain development from Rio to Bishkek and beyond », [...] op. cit., p.
8.
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publication « Sustainable mountain development from Rio to Bishkek and beyond »>?'.

L'AIM a également eu un effet sur les travaux des conventions internationales, notamment la
résolution de la Convention de Ramsar et le programme de travail « montagne » de la Convention sur
la diversité biologique. Dans son chapitre « Protection et gestion des ressources naturelles aux fins
du développement économique et social », le Plan d’application du Sommet mondial pour le
développement durable a consacré son paragraphe 42 au développement durable des montagnes.
Finalement, 2002 a marqué la création du Partenariat de la montagne. Le Partenariat fut renforcé
pendant I'événement principal de I'AIM : le Sommet mondial de la montagne tenu a Bichkek. Ce

sommet fut une consolidation des travaux menés au précédent sommet de Bichkek en 1998328,

A la suite du sommet de 2002, la Plateforme de la montagne de Bichkek fut déclarée. Cette
derniere veut continuer la mise en ceuvre d'initiatives existantes dans le domaine des enjeux de la
montagne®?. Sa perspective est exposée comme suit: « [n]ous soutenons des approches participatives,
multipartites, pluridisciplinaires, écorégionales, décentralisées et a long terme qui respectent les
principes de subsidiarité, de diversité humaine, de droits de I'homme, d'équité entre les sexes et
d'environnement. Nous apprécions et nous appuyons sur l'information et les connaissances
autochtones et scientifiques »**°. La Plateforme de Bichkek a été reprise en 2005 (elle a rassemblé
cent cinquante délégués provenant de communes, d’ONG, d’FEtats et d’organisations interétatiques,

ainsi que d'experts du secteur de I’environnement et de 1'aide au développement)®3!,

Ayant identifié les documents principaux de 1'AIM il convient d'en tirer leurs objectifs. Pour
ce faire nous nous baserons sur les objectifs du paragraphe 42 du Plan d’application du Sommet de

Johannesburg, la résolution proclamant I'année internationale et de la déclaration de Bichkek.

327 Ibid., p. 10.

328 United Nations Economic and Social Council, Report of the Secretary-General E/1998/68, « Coordination, programme
and other questions: proclamation of an international year of mountains », 1998, paragraphe 4 : « Au Kirghizistan, un
certain nombre d'activités sont prévues ou ont déja été entreprises a la suite de la conférence de Bichkek en 1996 et en
preévision d'une année internationale, notamment un « atelier sur les montagnes d'Asie centrale », tenu a Bichkek en mai
1998 » (traduction de l'auteur, original en anglais) : « In Kyrgyzstan, a number of activities are planned or have already
been undertaken as a follow-up to the 1996 Bishkek conference and in preparation for an international year, including a
regional "Workshop on Central Asian Mountains", held in Bishkek in May 1998 ».

329 The Bishkek Mountain Platform, Bishkek Global Mountain Summit 28 October - 1 November 2002 (disponible
seulement en anglais).

330 Ibid., texte original en anglais : « We support participatory, multi-stakeholder, multi-disciplinary, eco-regional,
decentralized and long-term approaches that respect the principles of subsidiarity, human diversity, human rights, gender
equity and the environment. We value and build upon both indigenous and scientific information and knowledge ».

33111 convient de préciser, pour éviter toute confusion, que d'autres réunions s'appelant aussi « Sommet de Bichkek » ont
eu lieu ; mais ces dernicres touchent a d'autres sujets que la montagne, comme par exemple le sommet de Bichkek 2007
organisé par I'Organisation de coopération de Shanghai.
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C. L'appel a I'action ressortant de ces déclarations

Le paragraphe 42 du Plan d’application du Sommet mondial pour le développement durable
de 2002 est spécifique et exclusif aux montagnes. Dans son contenu le paragraphe considére que les
ressources des montagnes et leurs vulnérabilités exigent la mise en place de politiques prenant en
compte les enjeux du développement durable des montagnes. Ces derniers concernent les aspects
socio-économiques et la protection de différents aspects de I'environnement montagnard32. I ne met
pas en place d'interdiction, mais demande la mise en place et l'application de programmes concernant
la montagne avec la participation des communautés montagnardes (sous-paragraphe e). Le
paragraphe ne demande pas la création systématique de programmes spécifiques a la montagne, il est
possible de simplement appliquer ou adapter des programmes pertinents & la montagne. Le
paragraphe 42 (sous-paragraphe b) donne l'exemple de thémes comme « la déforestation, [’érosion,
la dégradation des sols, la perte de biodiversité, la perturbation des débits et le retrait des glaciers ».
Le role de la communauté internationale est de « promouvoir la recherche appliquée et le
renforcement des capacités, fournir une assistance financiere et technique en vue de la mise en ceuvre
effective du deéveloppement durable des écosystemes de montagne » (sous-paragraphe f). Le
paragraphe 42 souligne particulierement l'importance d'interventions dans des pays en dévelop-

pement et sur des programmes de coopération de lutte contre la pauvreté (sous-paragraphe a).

Pour résumer, le paragraphe 42 demande la mise en ceuvre de programmes prenant en compte
les caractéristiques spécifiques des montagnes en insistant sur les aspects socio-économiques. Le role
de la communauté internationale est surtout de soutien. Celui-ci peut prendre la forme de création de

réseaux de coopération ou de soutien matériel (particulierement financier).

Certains objectifs furent visés dans la résolution des Nations Unies concernant 1'état de
préparation de I'AIM3®, Les Etats, le systéme onusien, les ONG et tous organismes pertinents sont
concernés par la matérialisation de l'année. Il leur était demandé de promouvoir la conservation et le
développement durable des montagnes, de développer la sensibilité a la valeur et aux besoins des
montagnes. En plus de la promotion, leur soutien, notamment financier, a ces programmes ¢était

demandé.

332 Ces aspects environnementaux sont évoqués dans le sous-paragraphe b) du Paragraphe 42 du Plan d’application du
Sommet mondial pour le développement durable de 2012.

333 Résolution de I'Assemblée générale des Nations Unies, A/RES/55/189, « Etat d'avancement des préparatifs de I'Année
internationale de la montagne 2002 », 2001.
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La déclaration issue du Sommet « The Bichkek Mountain Platform » (tenu en novembre 2002)
donne aussi des indications sur les objectifs de 'AIM. La Plateforme de Bichkek avait pour ambition
de se réunir régulicrement pour mobiliser des ressources et structurer la coopération pour le

développement durable des montagnes.

La Plateforme appelle 'ONU, ses Etats membres, les ONG et tous autres membres de la
société privée a « investir leurs ressources dans les zones de montagne »***. Cette formule semble
indiquer un soutien, notamment financier, pour des projets de développement durable des montagnes.
Plus précisément, la Plateforme demande a 'ONU de rédiger une résolution sur le développement
durable des régions de montagne et de considérer la mise en place d'une journée internationale de la
montagne. Finalement, la Plateforme demande la mise en place, au niveau international, de structures
et de réseaux coopératifs pour des projets dans les régions de montagne. C'est seulement dans la partie

)33 que la plate-forme demande, mais ne réclame

6.2. (« actions au niveau régional (supranational) »
pas, des instruments formels pour des Etats partageant un massif. La Plateforme donne néanmoins
des exemples a suivre : des chartes et des conventions qui auraient pour but de favoriser la coopération

internationale et une politique partagée pour des massifs partagés.

En conclusion, les retours sur I'AIM s'accordent sur le fait que 1'année a permis de sensibiliser
aux enjeux montagnards, d'unir les différentes organisations touchant aux montagnes et de permettre
la mise en place de certaines structures, alliances et partenariats spécifiques a la montagne®*®. Cette

importance accordée a la montagne dure: en 2012, le Sommet mondial pour le développement

334 The Bishkek Mountain Platform (2002), extrait : « 6. Cadre de l'action : Nous appelons les Nations Unies et ses
organisations, les Etats, les organisations internationales et non gouvernementales, les entreprises, les organisations de
base, les scientifiques et les particuliers a investir conjointement leurs ressources dans les zones de montagne »
(traduction de l'auteur, original en anglais) : « 6. Framework for action. : We call on the United Nations and its
organizations, states, international and nongovernmental organizations, businesses, grassroots organizations, scientists
and individuals to jointly invest their resources in mountain areas ».

335 Traduction de l'auteur, original en anglais : « actions at the régional (supranational) level - Régional focus ».

336 Extrait de Price (M. F.), Introduction : Sustainable mountain development from Rio to Bishkek and beyond, [...] op.
cit., p. 7 : « L'AIM a représenté une opportunité unique de sensibiliser, dans l'ensemble de la société, aux multiples valeurs
des régions de montagne et a la fragilité de leurs ressources, en s'appuyant sur la devise de I'AIM: «Nous sommes tous
des montagnardsy. Dans le monde entier, divers médias — les timbres-postaux, les journaux, les magazines, la radio, la
télévision, l'internet — ont mis en valeur les questions de montagne. De nombreux rapports et ouvrages sur les questions
de montagne ont été publiés (par exemple, Blyth et al., 2002, Koerner et Spehn 2002, Royal Swedish Academy of Sciences,
2002). Tous ces moyens ont sensibilisé d'innombrables personnes aux valeurs variées des montagnes a tous les niveaux -
un investissement dans leur avenir, car I'AIM ne doit pas étre considérée comme un « événement ponctuel » mais comme
une année unique dans la promotion du développement durable des montagnes » (traduction de l'auteur, original en
anglais) : « The IYM represented a unique opportunity to raise awareness, across society as a whole, of the manifold
values of mountain regions and the fragility of their resources, building on the IYM motto “We are all mountain people.”
Around the world, diverse media — postage stamps, newspapers, magazines, radio, television, the Internet — featured
mountain issues. Many reports and books on mountain issues were published (e.g. Blyth et al. 2002 ; Kérner and Spehn
2002 ; Royal Swedish Academy of Sciences 2002). All these means raised the awareness of innumerable people with
regard to the diverse values of mountains at all scales — an investment in their future, as the IYM must not be regarded as
a “oneoff” but as a unique year in the process of fostering SMD ».
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durable, dans sa déclaration finale « L'avenir que nous voulons », accorde une place spécifique a la
question des montagnes®*’. Le document est court, proclamant les ressources humaines et naturelles
des régions de montagne et soulignant leur vulnérabilité. Le texte demande un renforcement des
coopérations interétatiques pour assurer un développement durable des territoires montagneux. Il
n'appelle pas explicitement au développement de politiques nationales spécifiques a la montagne,
mais a incorporer « des politiques pour les montagnes dans les stratégies nationales de
développement durable ». Au niveau international, le texte demande un « soutien international pour
le développement durable des montagnes dans les pays en développement ». En somme,
l'incorporation des montagnes dans la déclaration de 2012 n'est qu'une reprise timide des objectifs de

'Action 21 et de I'AIM.

Malgré cette conclusion mitigée, les engagements moraux pris par les gouvernements ont
donné une impulsion mondiale qui fut concrétisée par des mesures prises a I'échelle internationale,
notamment a travers des réseaux coopératifs interétatiques. Il convient a présent de s’intéresser a ces

alliances souples.

337 Voir les paragraphes 210 a 212 de la Déclaration « L'avenir que nous voulons » du Sommet de Rio 2012.
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Section 2. Du global au régional : des alliances spécifiques aux montagnes

Au niveau transnational, les objectifs des déclarations mondiales propres aux montagnes
¢taient principalement de créer des réseaux d'échange d'informations et de coordination des pratiques
des différents Etats et des organismes privés. Cette section analysera la réaction des Etats et des ONG
a ces obligations et identifiera les caractéristiques, notamment la nature juridique, des réseaux mis en
place. Notre analyse portera aussi sur leur champ d'application ; nous étudierons des organisations

coopératives mondiales et celles qui se limitent & un massif.

Cette analyse des réseaux coopératifs des Ftats ne comprendra pas d'organismes purement
privés, sauf pour illustrer leur réle de pression politique. De plus, les alliances interrégionales comme
la Communauté de travail des Pyrénées (CTP) ne seront pas incluses dans cette section. Ne sera pas
non plus intégré dans cette étude, le programme REC-Caucase ; il s'agit d'une organisation alliant le
public et le privé, mais elle ne vise pas les enjeux spécifiques du massif du Caucase (elle traite de
celles des pays de cette région)33®. Cette exclusion n'est pas une critique de 1'organisation, mais un

constat que cette derniere n'est pas spécifique et exclusive a la montagne.

Il y a peu d'exemples de réseaux de coopération exclusivement entre Etats qui prennent en
compte les enjeux spécifiques a la montagne. En Europe, on reléve les deux Conventions cadres qui
ont été détaillées dans le chapitre précédent. En Asie, deux tentatives de création de réseaux
coopératifs ont eu lieu en 1998 et 2001. Toutefois, ces derniéres n'ont pas conduit a la création
d'engagements formels ou d'organisations intergouvernementale 3° . La seule organisation
interétatique spécifique et exclusive a la montagne en Asie est 'ICIMOD. En Afrique, aucune alliance
formelle ou stratégie internationale de long terme spécifique et exclusif aux montagnes n'existe a ce
jour. L'Amérique du Sud est I'exception, avec plusieurs organisations internationales qui se focalisent

exclusivement sur les enjeux spécifiques des Andes.

En parallele avec les réseaux coopératifs exclusifs aux Etats, certaines organisations allient

les Etats avec des organismes internationaux privés. Ces structures « mixtes » sont des alliances

338 ' Azerbaidjan, I'Arménie, et la Géorgie qui sont tous signataires, avec 1'Union Européenne, de la Charte du REC-
Caucase.

339 La Fédération a participé a des initiatives transnationales de la montagne aboutissant avec une déclaration et une
résolution. Des représentants des gouvernements de la Chine, du Kazakhstan, de la Mongolie et de la Fédération russe
ont signé la Déclaration de I'Altai en 1998. La chaine du Caucase a fait I'objet d'une résolution issue d'une réunion entre
I'Azerbaidjan, I'Arménie, la Géorgie et la Fédération de Russie en 2001. Cette résolution a permis une coopération
transfrontaliére entre plusieurs villages du Caucase. Malheureusement, il semblerait que des tensions diplomatiques et
des conflits armés (la guerre d’aotit 2008 entre Géorgie et Fédération de Russie, par exemple) ont empéché cette résolution
de se concrétiser en coopération directe entre les Etats concernés.
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volontaires non obligatoires. Cette approche était peu courante avant 2002, mais elle fut formalisée
avec le Sommet de Johannesburg sous le nom de partenariat de Type II. Cette approche s'est
généralisée ; en effet, en 2012, I'approche « mixte » dans la coopération internationale était devenue

la norme. Ainsi, cette terminologie spécifique est moins utilisée34°.

Notre étude des réseaux coopératifs mettant en ceuvre les déclarations mondiales propres aux
montagnes traitera dans un premier temps les partenariats volontaires mondiaux de Type II (§ 1).
Dans un second temps, nous analyserons les actions spécifiques a un massif qui semblent suivre
I'exemple des Alpes et des Carpates. Nous détaillerons les réseaux coopératifs publics et mixtes visant

la plus longue chaine de montagnes du monde : les Andes (§ 2).

Paragraphe 1. Des partenariats mixtes : une approche pragmatique sans obligations

Le Sommet de Johannesburg a regroupé vingt-deux mille personnes issues de cent quatre-
vingt-onze Etats et était, a I'époque, la plus grande conférence internationale tenue. Malgré les
demandes d'actions I'Assemblée générale de 'ONU, les résultats du processus de développement
durable des dix années précédentes n'étaient pas satisfaisants. Un changement d'approche était
nécessaire ; une des propositions consistait a faciliter la coopération entre les secteurs public et privé
au niveau international. En 2002, cette proposition s'est manifestée avec la création de partenariats de

Type II pour assurer la mise en ceuvre des objectifs de développement durable du Sommet de 200234,

La création de partenariats, dits Type II, est I'un des résultats controversés du Sommet de
Johannesburg. Ces partenariats étaient congus comme volontaires, non négociés, internationaux et
constitués de membres divers : des gouvernements des FEtats, des entités supranationales, des
entreprises, des ONG et des membres de la société civile**2. La qualification de Type II permet de les
distinguer d'accords négociés lors du sommet, qui seraient de Type I. La Convention sur la

biodiversité serait un accord de Type I, par exemple. Les partenariats de Type II ne devaient pas se

340 Atkisson (A), Multi-Stakeholder Partnerships in the Post-2015 Development Era: Sharing knowledge and expertise
to support the achievement of the Sustainable Development Goals Background Paper, New York, United Nations
Department of Economic and Social Affairs (UN-DESA/DSD), 2015, p. 7 : « [a] Rio + 20, l'expression « Type 2» était
presque oubliée: les partenariats faisaient partie de la pratique courante » (traduction de l'auteur, original en anglais) :
«[bly Rio+20, the phrase “Type 2" was all but forgotten: partnerships were part of standard practice ».

341 Pour une description plus détaillée des partenariats de Type II et de leur conception initiale voir : Wilson (M.), « The
new frontier in sustainable development World Summit on Sustainable Development Type 11 Partnerships », in Victoria
University of Wellington Law Review, Vol 36/2, Wellington, 2005, pp. 390-395.

342 Rapport du Secrétaire général des Nations unies, A/58/134, « Mise en valeur durable des montagnes : Année
internationale de la montagne », 2003 ; dans ce paragraphe le Secrétaire Général de 'ONU décrit le Partenariat de la
montagne comme « une coalition de gouvernements, d’organismes des Nations Unies et d’ ONG ».

109



substituer a des engagements transnationaux, mais devaient étre un moyen de mise en ceuvre de ces

derniers®®,

La Commission du développement durable de I'ONU a donné des directives concernant
l'appellation Type 113** dans son rapport du 9 mai 2003%%. Pour étre considéré comme étant de Type
IT une organisation doit assurer son propre financement d'une maniére fiable et doit contribuer a la
mise en ceuvre des principes de développement durable du Sommet de Johannesburg de 2002, ainsi
que de ceux de I'Action 21. Pour assurer cette mise en ceuvre « [l]es partenariats devraient ajouter
une valeur réelle au processus d’application et ne pas étre uniquement le reflet des dispositifs
existants »**. Pour étre de Type 11, les organisations doivent étre dans une logique de développement
durable et doivent prendre en compte les aspects socio-économiques des secteurs d'activités visés. Le
partenariat doit assurer une communication constante de ces activités avec I'ONU et les Etats
concernés ; la transparence du fonctionnement et du financement est fondamentale. Cette
communication est assurée par un rapport régulier (de préférence tous les deux ans) soumis a la

Commission du développement durable de I'ONU. Ce rapport doit étre rendu accessible a tous.

Ceux qui critiquaient les partenariats de Type II craignaient qu'ils soient un substitut a des
engagements juridiquement obligatoires. En conséquence, ils réduiraient la pression politique sur les
Etats pour I'élaboration d'accord de Type I. Les défenseurs des partenariats Type II considérent, au
contraire, que ces derniers permettent la mise en ceuvre de programmes transnationaux existant a

travers la collaboration de catégories diverses d'acteurs venus du secteur public et du secteur privé.

343 Rapport du Secrétaire général au Conseil économique et social des Nations Unies E/CN.17/2010/13, « Partenariats
pour le développement durable », 2010, paragraphe 2 : « Toutefois, comme [’a souligné le Sommet, ces partenariats ne
sont pas un substitut aux engagements et aux responsabilités des gouvernements. Ils visent a renforcer la mise en ceuvre
en y associant les parties concernées pertinentes qui peuvent apporter une contribution au développement durable. Les
engagements par les gouvernements restent la pierre angulaire des efforts nationaux, régionaux et globaux pour atteindre
le développement durable ».

344 Rapport du Secrétaire général au Conseil économique et social des Nations Unies, E/CN.17/2010/13, « Partenariats
pour le développement durable », 2010, paragraphe 3 : « La commission du développement durable a été désignée comme
un point central de discussion sur les partenariats qui promeuvent le développement durable. A sa onzieme session en
2003, la commission a souligné que les partenariats dans le contexte du processus du Sommet et de son suivi devraient
étre développés et mis en ceuvre conformément a une série de critéres et de directives, en prenant note du travail
préliminaire entrepris sur les partenariats au cours du processus préparatoire pour le Sommet, y compris les principes
directeurs de Bali et la résolution 56/76 de I’Assemblée générale. Par la suite, I’Assemblée générale dans ses résolutions
58/129, 60/215, 62/211 et 65/426 et le Conseil économique et social, dans sa résolution 2003/61 ont reconnu la
contribution importante des partenariats pour le développement durable a la mise en ceuvre d’objectifs et d’engagements
de développement durable internationalement acceptés et la poursuite des efforts du secrétariat de la CDD pour
promouvoir ces partenariats ».

345 Commission du développement durable de 'ONU au Conseil économique et social, E/CN.17/2003/6 (2003), « Rapport
sur les travaux de sa onziéme session », paragraphes 22 et 23.

346 Ipid., paragraphe 22 d).
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L'Assemblée générale de I'ONU souligne les limites de la marge de manceuvre des Etats liées a des
contraintes principalement économiques et le besoin du soutien du secteur privé dans la mise en
ceuvre du développement durable®*’. Cet enjeu économique est particuliérement important pour les
pays en développement. D'aprés certains auteurs, les partenariats de Type II seraient le lien entre les
principes mondiaux de 1'Action 21 et les enjeux locaux propres a différentes zones de la plancte.
D'aprés ce raisonnement, il serait plus aisé¢ de créer un organisme semi-privé visant un enjeu local
spécifique que d'agir a travers les gouvernements nationaux>*®, En effet, ces derniers seraient plus
réservés a s'engager dans ce type de projet et seraient ralentis par leur bureaucratie. L'Assemblée
générale de 'ONU considére que I'implication du secteur privé dans le développement durable a
travers des partenariats pourra faciliter la mise en place de soutiens financiers et utilisera le commerce

international comme moteur du développement durable3#°.

Ces questions sont particulierement pertinentes dans le contexte du développement du droit
transnational de la montagne. Avec la volonté politique limitée des Etats de s'engager dans un droit
obligatoire, une approche mixte était vue comme un moyen plus pragmatique de mise en ceuvre
déclarations mondiales propres aux montagnes. Deux partenariats alliant le public et le privé,
spécialisés dans la montagne, existent. Le premier est le Partenariat de la montagne (ci-apres le
Partenariat) et le second est 'ICIMOD®*®. En 2003, le Secrétaire général de I'ONU a qualifié le
Partenariat d’« un résultat majeur du Sommet mondial pour le développement durable en ce qui
concerne les régions montagneuses et une réussite importante de I’AIM »***. Aujourd'hui, 'ICIMOD

est aussi soutenu par 1'Assemblée générale des Nations Unies®>?

. M. F. Price, spécialiste des questions
transnationales des montagnes, écrit a ce sujet : « [’ICIMOD a assumé un réle central dans la région
[Hindou Kouch]. Aujourd’hui ['ICIMOD est [une des plus grandes organisations

intergouvernementales avec une orientation régionale et une portée mondiale sur la recherche et le

347 Résolution de 1’ Assemblée générale des Nations unies, A/RES/60/1, « Document final du Sommet mondial de 2005 »,
paragraphe 7 : « Nous estimons qu’aujourd’hui plus que jamais, le monde vit a I’heure de la mondialisation et de
I’interdépendance, aucun Etat ne pouvant faire véritablement cavalier seul. Nous avons conscience que face aux menaces
transnationales, la sécurité collective appelle a une coopération efficace dans le respect du droit international ».

348 Hale (T. N.) et Mauzerall (D. L.), « Thinking Globally and Acting Locally : Can the Johannesbourg Partnerships
Coordinate Action on Sustainable Development? », in Journal of Environment & Development, Vol.13/3, 2004, p. 221.
349 Commission du développement durable de 'ONU au Conseil économique et social, E/CN.17/2003/6 (2003), « Rapport
sur les travaux de sa onziéme session », paragraphe 7 et paragraphe 22 (e).

3% Traduction de l'auteur : le Centre international pour le développement intégré de la montagne.

31 Rapport du Secrétaire général des Nations unies, A/58/134, « Mise en valeur durable des montagnes : Année
internationale de la montagne », 2003, paragraphe 43.

352 Résolution de I'Assemblée générale des Nations Unies, A/RES/64/205, « Développement durable dans les régions
montagneuses », 2009, paragraphe 35.
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partage des connaissances en matiére d'environnement et de développement »>2.

Le Partenariat de la montagne fut créé en 2002 au Sommet de Bichkek en tant qu’organisme
de Type II. Cet organisme ambitieux se donne un champ d'action mondial et s'est doté¢ de divisions
régionales a la fin des années 2000. L’ICIMOD fut créé en 1983 et concentre ses efforts sur la région
de I’Hindu Kush-Himalaya. Malgré sa date de création, le Centre est une alliance volontaire entre des
gouvernements et des organisations privées. L’ ICIMOD a aussi pour but la promotion de I'agenda des
montagnes aux niveaux régional et mondial. Le Centre était donc de facto un Partenariat de Type 11

avant méme que le concept soit officialisé.

Ces deux organisations ont pour ambition de remplir les objectifs des grandes déclarations
mondiales. Pour déterminer ceux qu'ils peuvent remplir, il conviendra d'abord analyser leur
fonctionnement de maniere chronologique. Ceci nous permettra de détailler leurs origines, leurs
principes de fonctionnement et leurs évolutions. Nous commencerons par I'analyse des

caractéristiques du Partenariat (A), suivie de celles de 'lCIMOD (B).

A. Le Partenariat de la montagne : une organisation volontaire, mais influente

Cette analyse du Partenariat traitera d'abord de la création du Partenariat et de ses principes

fondamentaux (1). Dans un second temps, nous €étudierons sa structure institutionnelle (2).

1) La création du Partenariat de la montagne : une consolidation de la volonté exprimée

lors de I'Année internationale de la montagne

Apres la rédaction de son premier document d'intention a Bali en juin 2002, le Partenariat est

créé au Sommet de Bichkek en octobre 2002 (I'événement culminant de I'AIM). Divers acteurs sont

354

responsables de cette « consécration d 'une démarche engagée depuis une dizaine d’années »>>". Nous

pouvons citer des Etats (les gouvernements de I'Italie et de la Suisse), des agences de I'ONU (la FAO

353 Tyngararasan (M.), Tianchi (L.), Shrestha (S.), Mool (P. K.), Yoshino (M.) et Watanabe (T.), « The challenges of
mountain environments : Water, natural resources, hazards, desertification, and the implications of climate change », in
Price (M. F.), Jansky (L. F.) et Iatsenia (A. A.) (dir.), Key issues for mountain areas, New York, UN University Press,
2004, pp. 33-34 (traduction de l'auteur, original en anglais) : « ICIMOD assumed a central role in the region. Today
ICIMOD is one of the largest intergovernmental organizations with a regional focus and global outreach on environment
and development research and knowledge sharing ».

354 Rapport du Secrétaire général des Nations unies, A/58/134, « Mise en valeur durable des montagnes : Année
internationale de la montagne », 2003, paragraphe 43.
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et le PNUE®®) et aussi une ONG (le Forum de la montagne), cité par certaines sources>*®. Cette
diversité illustre la richesse du droit transnational et la pertinence d'une approche mixte. Comme le

prouve l'expérience du passé, les Etats ne créent pas des réseaux tout seuls.

La structure finale du Partenariat est définie a Merano (Italie), les 5 et 6 octobre 2003, apres
un processus de réflexion organisé par le Forum de la montagne®’. En 2004, leur document intitulé
« Partenariat de la montagne - Organisation, composition et gouvernance » fut finalis¢ et
officiellement approuvé par ses membres a Cuzco *® . Aujourdhui 51 gouvernements, 13
organisations intergouvernementales et 17 organisations internationales de la société civile sont

membres du Partenariat®>®,

Le Partenariat a bénéficié du soutien de I'ONU ; en effet, son Assemblée générale le promeut
dans ses résolutions et encourage les Etats a le rejoindre®®°. La FAO offre un soutien matériel a

t361

I’organisation en logeant son secrétariat™" et en le faisant bénéficier « de l'appui de ses départements

techniques et de son vaste réseau de bureaux aux niveaux régional, sous-régional et national »>®.

L'une des caractéristiques fondamentales du Partenariat, exprimée deés son premier
document constitutif de Bali (juin 2002), est d'étre une organisation de Type II. Les principes de base
énoncés dans le chapitre Gouvernance se rapportent a « la participation de tous les membres, la
responsabilité, la réactivité, le consensus, la transparence et la flexibilité »°%. Le Partenariat se

qualifie lui-méme « d'association volontaire autogérée »*®*. Le Secrétaire général de 'ONU met en

3% Price (M. F.), Introduction : Sustainable mountain development from Rio to Bishkek and beyond, [...] op. cit., p. 9.
3% Appendix (C) « The International Partnership for Sustainable Development in Mountain Regions » in Price (M. F.),
Jansky (L. F.) et Iatsenia (A. A.) (dir.), Key issues for mountain areas, New York, UN University Press, 2004, pp. 251-
257.

357 Price (M. F.), « Introduction : Sustainable mountain development from Rio to Bishkek and beyond », [...] op. cit., pp.
8-9.

38 Secrétariat du Partenariat de la montagne, « Projet de gouvernance et de stratégie 2014-2017 », p. 10.

%9 Pour une liste régulicrement actualisée des membres voir le site internet du partenariat
http://www.mountainpartnership.org/members/en/

30 a création de Partenariat de la montagne fut relevée par I'ONU et elle encourage ses Etats membres a le rejoindre
dans les déclarations suivantes : la Résolution de I'Assemblée générale des Nations Unies, A/RES/57/245, « Année
internationale de la montagne 2002 », 2003, paragraphe 1 ; la Résolution de 1'Assemblée générale des Nations Unies,
A/RES/58/216, « Développement durable dans les régions montagneuses », 2004, paragraphes 10-14 ; la Résolution de
I'Assemblée générale des Nations Unies, A/RES/60/198, « Développement durable des montagnes », 2005, paragraphes
24-26 ; la Résolution de I'Assemblée générale des Nations Unies, A/RES/64/205, « Développement durable dans les
régions montagneuses », 2009, paragraphes 42-43.

31 Bishkek Mountain Platform, Bishkek Global Mountain Summit 28 October - 1 November 2002, extrait : « Nous
acceptons l'offre de la FAO d'accueillir le Secrétariat du Partenariat et de mettre le Groupe de travail interagence sur les
montagnes a son service » (traduction de l'auteur, original en anglais) : « We welcome the offer of FAO to host the
Secrétariat of the Partnership and bring the Inter-Agency Working Group on Mountains to its service ».

362 Secrétariat du Partenariat de la montagne, « Projet de gouvernance et de stratégie 2014-2017 ».

383 Ibid.

364 Ibid.
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avant ces avantages en écrivant que : « [l]e Partenariat est con¢u comme une alliance en constante
evolution ayant la souplesse nécessaire pour faire face a la complexité, a la diversité et a [’ampleur
des questions concernant les régions montagneuses. Il sera structuré de sorte a garantir des modes

d’action multipartites et a long terme »°%.

Les thématiques d'actions du Partenariat, définies par la Déclaration de Bali, concernent la
protection des écosystemes des montagnes (les foréts, la biodiversité, les sols et les sources d'eau
douce, notamment les glaciers), mais soulignent également l'importance de I'aspect socio-
¢conomique de cet écosystéme. En s'appuyant sur les travaux du groupe interagence créée par la FAO
en 1992°% le Partenariat vise une meilleure application du chapitre 13 de I'Action 21, notamment a
travers la promotion et la formalisation des alliances pertinentes a la montagne entre les différents

367

acteurs a tous niveaux"’. Dans ce but, le Partenariat partage des connaissances sur cette thématique,

des conseils stratégiques et il mobilise des ressources financiéres potentielles®%®,

La force du Partenariat n'est pas uniquement dans ses membres, mais aussi dans sa structure

institutionnelle, qu'il convient a présent d'étudier.

2) Une structure institutionnelle mondiale évoluant vers le régional

Le Partenariat possede sa propre structure institutionnelle qui participe a 1'élaboration de ses
programmes de travail, a la gestion de ces activités et a leur évaluation. Par souci d'efficience
financicre, cette structure est volontairement minimaliste. Ses trois institutions sont 1'Assemblée

générale, un Comité de pilotage et un Secrétariat.

L'Assemblée générale réunit tous ses membres et observateurs. Ces réunions sont tenues, en
général, tous les deux ans. Cette assemblée permet notamment la ratification d'une stratégie

quadriennale et d’un programme global biennal.

365 Rapport du Secrétaire général des Nations unies, A/58/134, « Mise en valeur durable des montagnes : Année
internationale de la montagne », 2003, paragraphe 44.

366 Ibid., paragraphe 44.

367 Extrait de la Déclaration de Bali 2002 : « Suite a la suggestion faite par le Secrétaire Général dans son rapport sur la
mise en ceuvre d'Action 21, la mise en ceuvre du Chapitre 13 d'Action 21 doit étre améliorée en renforgant la coopération
internationale en cours depuis 1992, il faut exploiter les nombreuses expériences positives Année internationale de la
montagne 2002, en concluant des partenariats plus formels » (traduction de l'auteur, original en anglais) : « Following
the suggestion made by the Secretary General in his report on the implementation of Agenda 21, the implementation of
Chapter 13 of Agenda 21 therefore needs to be improved by reinforcing the international cooperation already under way
since 1992, using the many positive experiences made during the International Year of Mountains 2002, by entering into
more formal partnerships ».

368 Secrétariat du Partenariat de la montagne, « Projet de gouvernance et de stratégie 2014-2017 ».
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Le Comité¢ de pilotage se réunit une fois par an en tant qu'organe représentatif des membres
du Partenariat. Ce comité supervise la préparation de la stratégie quadriennale et du programme de
travail général biennal, ainsi que le travail du Secrétariat dont il approuve le budget. Le Comité de
pilotage est responsable de la procédure d'adhésion de membres potentiels. En 2007, un constat
critique timide fut faite par le « International Institute for Sustainable Development » (ci-apres IISD)
dans son évaluation du Partenariat. Dans ce document, la passivité ou « la participation non-
optimale » des membres de 'organisation fut observée, cette dernieére pouvant prendre la forme d'un
désintérét vis-a-vis d'un projet du Partenariat ou simplement d'un manque de communication avec ce

369

dernier”®”. D'une maniére cohérente avec cette observation, les demandes d'adhésion au Partenariat

doivent étre motivées et doivent étre renouvelées tous les quatre ans. Un renouvellement d'adhésion

370 Ces demandes sont traitées

doit s'accompagner de preuves de la participation active du demandeur
par le Secrétariat du Partenariat. Dans son document « Projet de gouvernance et de stratégie 2018-
2021 », le Partenariat va plus loin dans cette approche. Ce nouveau document envisage la possibilité

d'annuler I'adhésion d'un membre inactif pendant plus d'une année®"*.

Le Secrétariat joue le role d'une plateforme d'échanges pour promouvoir les activités du
Partenariat et assure sa coordination interne, notamment pour garantir sa stabilité financiére.
Finalement, le Secrétariat a pour role de préparer les stratégies quadriennales et les programmes

globaux biennaux de 1’organisation®’2,

Suivant une suggestion formulée dans I'évaluation de l'organisme par 1‘1ISD37, le Partenariat
a entamé un processus de régionalisation a partir de 2008374, Cette année-13, son centre régional pour
I’ Amérique latine fut installé dans les locaux du Consortium for the Sustainable developement of the
Andean Ecoregion (ci-aprés CONDESAN). Le centre régional pour I'Amérique du Nord est logé au

Banff Centre, au Canada. Le centre régional en Europe se trouve dans les locaux du PNUE a Vienne

369 Creech (H.) et Caplan (K.), Mid-Term Evaluation of the Mountain Partnership Secretariat, International Institute for
Sustainable Development (IISD), 2007, p. 7 et pp. 22-23 ; disponible a l'adresse suivante :
http://www.fao.org/fileadmin/user upload/oed/docs/GCPINT976SWI 2007 ER.pdf

370 Secrétariat du Partenariat de la montagne, « Projet de gouvernance et de stratégie 2014-2017 » : « Les contributions
au Partenariat peuvent prendre différentes formes : financiéres ou en nature (une mise a disposition de personnel par
exemple) » ; il convient de préciser que la stratégie 2018-2021 du Partenariat prévoit la possibilit¢ d'une « adhésion
gratuite » conditionnée ; cette proposition reste a préciser.

371 Secrétariat du Partenariat de la montagne, « Projet de gouvernance et de stratégie 2014-2017 », p. 6.

372 Ibid.

373 Heather Creech (H.) et Caplan (K.), Mid-Term Evaluation of the Mountain Partnership Secretariat, [...] op. cit. p. 26
et pp. 38-39.

374 Résolution de I’Assemblée générale de I'ONU, A/RES/64/205, « Développement durable dans les régions
montagneuses », 2009, paragraphe 85.
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(Autriche). Le centre régional pour 1’ Asie/Pacifique fut installé dans les locaux de I'lCIMOD en 2008
avant d'étre déplacé de maniére permanente a I’Université d’Asie Centrale (ci-aprés UCA) en 20107,
Le centre régional pour I'Afrique est logé par I'dlbertine Rift Conservation Society (ci-aprés ARCOS)

a Kampala (Ouganda)’®.

Apres cette présentation du Partenariat, une organisation mixte créée pendant I'AIM, il
convient d'analyser ’ICIMOD. Cette organisation préfigure les déclarations mondiales propres aux
montagnes et elle est citée par le chapitre 13 de 1'Action, dans son paragraphe 13.8 b), comme un

exemple d'organisation a développer et a reproduire.

B. L’ICIMOD : une innovation précoce s'adaptant aux changements

L’ICIMOD (ci-apres le Centre) est I'une des plus anciennes organisations mixtes spécifique et
exclusive a la montagne. Pour établir la contribution de cette derniere aux objectifs des déclarations
mondiales propres aux montagnes, nous allons d'abord détailler le contexte de sa création et ses
principes fondamentaux (1). Dans un second temps, nous ¢tudierons les modifications apportées au

fonctionnement du Centre au cours de ses trente-cing ans d'existence (2).

1) La conception initiale de I'LCIMOD : un organisme de recherche et de lobbying

Les premiers débats sur la nécessité de créer une organisation de recherche internationale
spécifique a la montagne furent tenus a la Conférence de Munich (1974) sur la mise en valeur des
environnements de montagne. Cet événement fut parrainé par 1'Office allemand de la coopération
technique avec la coopération du programme de I'UNESCO : « L'homme et la biosphere » (ci-apres
MAB)®*"". Le Centre fut créé en 1983 par un accord entre le Népal et 'UNESCO, avec le soutien
financier de la Suisse et de 1'Allemagne®’®. Le Centre, basé a Kathmandu (Népal), comptait en 2012,
cent cinquante membres du personnel et il concentre ses efforts sur la région de I’Hindu Kush-
Himalaya, située sur les territoires du I'Afghanistan, du Bangladesh, du Bhoutan, de la Chine, de

I'Inde, du Myanmar, du Népal et du Pakistan. Les deux objectifs fondamentaux du Centre allient les

875 Secrétariat du Partenariat de la montagne, « Projet de gouvernance et de stratégie 2014-2017 », Annexe 4 - Dates clés
dans I’histoire du PM 1998.

376 Note de synthése des politiques africaine du Partenariat de la montagne « African Mountains: Water Towers in need
of Attention, Policy brief », 2013.

377 Ives (J. D.), « Mountain research and development - Passé, présent et futur de la revue », [...] op. cit.

378 Schild (A.) Directeur général d'ICIMOD, « Foreword » in Rasul (G) (dir), ICIMOD and the Himalayan Region —
Responding to Emerging Challenges, Kathmandu, International Centre for Integrated Mountain Development (ICIMOD),
2008, p. 1.
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enjeux ¢cologiques et humains : préserver I'environnement de 1’Himalaya et réduire la pauvreté de sa
population®”®. Le Centre a pu travailler avec tous les gouvernements malgré les tensions politiques
entre ces différents pays>®°. Pour ce faire I'ICIMOD a identifié et a communiqué les caractéristiques
communes entre ses membres. Le Centre a également privilégié des projets fondé€s sur les bénéfices
¢conomiques du développement durable des montagnes, dont les produits pharmaceutiques et les

opportunités touristiques propres a ce massif>e:.

Le financement de 'ICIMOD provient de ses Etats membres, des Etats européens (notamment
de ceux familiers avec le financement de projets transnationaux de la montagne tels que la Suisse,

I'Autriche, I'Allemagne®?) et d'autres organismes (25 organisations de soutien financier au total)3®3,

Le Centre se définit comme une organisation régionale intergouvernementale d'acquisition et
de partage d'informations entre les scientifiques et les législateurs. Cette activité a lieu au niveau de
la région de I’'Hindu Kush et au niveau mondial®®*. Dés sa création, 'CIMOD s'engage a évaluer
régulierement l'efficacité de ses travaux. Ces évaluations se font selon des termes de référence
approuvés et par des experts désignés par le Board of Governors (Bureau de gouvernance). Ce bureau
est constitué de représentants de tous les Etats membres de l'organisation®®®. A partir de ces

¢évaluations, le Centre a évolué dans ses méthodes.

87 Ibid. : « Le Centre international pour le développement intégré des montagnes (ICIMOD) a été créé en 1983 avec le
double mandat de réduire la pauvreté et de préserver [’environnement dans ’Hindu Kush-Himalayan » (traduction de
l'auteur, original en anglais) : « The International Centre for Integrated Mountain Development (ICIMOD) was
established in 1983 with the dual mandate of reducing poverty and conserving the environment in the Hindu Kush-
Himalayan ».

380 Price (M. F.), « Transnational governance in mountain regions: Progress and prospects », in Environmental Science &
Policy, 2014, p. 8.

381 Jodha (N. S.), Karki (M. B.) et Yadav (R. P.), « The Evolution of ICIMOD : From Concepts to Good Practices », in
Rasul (G) (dir), ICIMOD and the Himalayan Region — Responding to Emerging Challenges, Kathmandu, International
Centre for Integrated Mountain Development (ICIMOD), 2008, pp. 49-63.

382 D'autres pays européens participent au financement de l'institut : la Norvége, le Danemark, la Finlande, la Suéde et la
Hollande, voir : Schild (A.) Directeur général d'ICIMOD, [...] op. cit.

383 Price (M. F.), Chapter 13 in action 1992-97 : A task manager s report, [...] op. cit., p. 111.

384 Price (M. F.), Chapter 13 in action 1992-97 : A task manager s report, [...] op. cit., p. 111.

385 La description suivante du Bureau de gouvernance est donnée sur le site internet de 1'Institut : « L' ICIMOD est dirigé
par un Conseil des gouverneurs composé d'un représentant de chacun des huit pays membres régionaux (PMR) et de
membres indépendants nommés par le Groupe de soutien I’ICIMOD en fonction de leur expertise professionnelle et de
leur expérience. Le groupe de soutien de I'lCIMOD est composé de représentants de toutes les organisations et de tous
les centres qui apportent une contribution financiere au Centre, y compris les pays membres régionaux » (traduction de
l'auteur, original en anglais) : « ICIMOD is governed by a Board of Governors consisting of one representative from each
of the eight regional member countries (RMCs) and independent members who are nominated by the ICIMOD Support
Group based on their recognized professional expertise and experience. The ICIMOD Support Group is composed of
representatives from all the organizations and Centres that provide financial contributions to the Centre, including the
regional member countries ».
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2) L'évolution de I'lCIMOD : de l'information a I'action

A la création du Centre, les montagnes avaient peu d'importance dans les politiques
internationales ; la guerre froide était la préoccupation principale sur le plan international®®®. En
conséquence, pendant ses dix premieres années d'existence, 'lCIMOD se concentrait sur la création,
la documentation et le partage d'informations sur le développement montagnard. Pour améliorer la
diffusion des connaissances, le Centre travaillait directement avec des institutions administratives
régionales et locales de ses Etats membres. Cette proximité a permis une meilleure compréhension
du fonctionnement administratif et des besoins de ces derniers par 1'équipe de I'TCIMOD®7. A ses
débuts, les projets étaient congus par des scientifiques du Centre pour étre mis en ceuvre par les Etats
membres. En conséquence, la participation de ces derniers était minimale3®®. Pour remédier a cette
situation I'ICIMOD a voulu améliorer son dialogue avec les Etats membres, rendant son approche,
plus cohérente par rapport a ces derniers. Son évolution fut qualifiée « d'un passage d'une approche

centrée sur la technologie a une approche centrée sur les personnes »>%.

Progressivement, les priorités des Etats membres se sont alignées avec celles de I'TCIMOD3®.
Les projets du Centre étaient préparés des leur conception en partenariat avec I'administration locale
des Etats membres®®’. De plus, le role de diffusion d'informations scientifiques était assuré pas des
ONG développées pendant les années 1990, libérant ainsi une partie des ressources de I'lCIMOD. Le
Centre pouvait directement encourager la coopération régionale entre ses Etats membres pour certains
projets, comme par exemple a travers une initiative de biodiversité transfrontaliere pour la protection
du Mont Kailash®%. Ces projets ont bénéficié de I'expertise de la spécifique montagne acquise par le

Centre aprés des décennies de recherches et de dialogue3®.

386 Lampe (K.), « The International Centre for Integrated Mountain Development : From an Ignored Idea to a Global
Voice », in Rasul (G) (dir), ICIMOD and the Himalayan Region — Responding to Emerging Challenges, Kathmandu,
International Centre for Integrated Mountain Development (ICIMOD), 2008, pp. 29-33.

387 Jodha (N. S.), Karki (M. B.) et Yadav (R. P.), « The Evolution of ICIMOD : From Concepts to Good Practices », [...]
op. cit., pp. 49-61.

388 Schild (A.) Directeur général d'ICIMOD, « ICIMOD’s Future Agenda : A Way Forward », in Rasul (G) (dir), ICIMOD
and the Himalayan Region — Responding to Emerging Challenges, Kathmandu, International Centre for Integrated
Mountain Development (ICIMOD), 2008, pp. 5-9.

389 Kohler (T.), Pratt (J.), Debarbieux (B.), Balsiger (J.) Rudaz (G.), Maselli (D.), Sustainable Mountain Development,
Green Economy and Institutions. From Rio 1992 to Rio 2012 and beyond, documents pour la Conférence de Rio 2012,
2012, p. 38 (traduction de l'auteur, original en anglais) : « a move from a technocentric to a people-centric approach ».
3% Jodha (N. S.), Karki (M. B.) et Yadav (R. P.), « The Evolution of ICIMOD : From Concepts to Good Practices »,[...]
op. cit., pp. 49-61.

391 Schild (A.) Directeur général d'ICIMOD, « ICIMOD’s Future Agenda : A Way Forward », [...] op. cit., pp. 5-9.

392 Pour plus d'informations sur cette initiative voir 1'étude de cas produit par le PNUE intitulé : Prabhakar (S.), Oli (K.
P.), Migongo-Bake (E.), Transboundary Biodiversity Initiative between China, India and Nepal for the Conservation of
the Mount Kailash Sacred Himalayan Landscape: South-South Cooperation Case Study, PNUE, 2012, 9 p.

3% Jodha (N. S.), Karki (M. B.) et Yadav (R. P.), « The Evolution of ICIMOD : From Concepts to Good Practices », [...]
op. cit., p. 53.
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Apres cette bréve présentation de deux organisations mixtes, il convient de conclure sur leur
contribution a la mise en ceuvre des déclarations mondiales propres aux montagnes. L’ ICIMOD et le
Partenariat mettent en avant les forces et faiblesses des structures alliant le public et le privé. Elles
possedent une grande flexibilité et peuvent adapter leurs actions au contexte politique et scientifique.
Leur faiblesse principale provient aussi de cette souplesse ; elles n'ont aucun pouvoir obligatoire sur
les Etats membres et la diversité de leurs activités rend leurs missions imprécises. En effet, dans
I'évaluation des activités du Partenariat par I'lISD plusieurs membres de l'organisation interrogés lui
ont reproché un « manque de vision et de direction clair »*°*. Malgré ces limitations, ces organisations
sont des structures de coopération et de promotion de politiques de développement pluridisciplinaire
de la montagne. On ne peut pas considérer qu’elles soient créatrices de soff law, mais elles lui donnent
un poids politique et scientifique. Ces organisations ne sont pas un substitut mais un soutien a toutes

les actions nationales ou transnationales.

Un des exemples du soutien au développement du droit transnational de la montagne auquel
ces organisations ont amplement contribué se trouve en Amérique du Sud, dans les Andes, un massif

doté d'un potentiel de développement futur notable.

Paragraphe 2. Les Andes : un ensemble d'alliances régionales dans un méme massif

En dehors de I'Europe, un massif bénéficie d'un développement d'actions publiques et privées :
les Andes®®®. On peut citer a ce propos : la Communauté andine des Nations (ci-aprés CAN), le
CONDESAN, I'Agenda environnemental des Andes et la division régionale pour I'Amérique du Sud
pour le Partenariat de la montagne (I'Initiative andine)3®. Cet intérét partagé distingue les Andes
d'autres massifs du monde. Il conviendra d'étudier ce massif briévement ainsi que 1'évolution des

organisations qui lui sont spécifiques.

Il convient de préciser que notre €tude ne se focalisera pas sur des unions douaniéres a

3% Heather Creech (H.) et Caplan (K.), Mid-Term Evaluation of the Mountain Partnership Secretariat, [...] op. cit., p. 23.
3% Pour plus de détails sur ces actions voir : Secrétaire général de la Communautée andine, Where do we start ? The
Andean Community’s Top Climate Change Priorities, Lima, General Secretariat of the Andean Community, the United
Nations Environmental Programme (Regional Office for Latin America and the Caribbean), and the Spanish International
Cooperation Agency, 2007, 41 p. ; Church (J. M.), Environmental Regionalism: The Challenge of the Alpine Convention
and the “Strange Case” of the Andean Community, Harvard, Center for International Development at Harvard University,
2010, 82 p. et Konig (C.), The Environment in the Andean Community and Mercosur, UNU-CRIS Working Papers W-
2013/3, Bruges, United Nations University Institute on Comparative Regional Integration Studies, 2013, 38 p.

3% Le nom espagnol de l'initiative andine était & I’origine « Iniciativa de los andes », mais celle-ci est maintenant appelée
« la Iniciativa Andina ».
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vocation économique, comme le MERCOSUR. Ces unions ne prennent pas en compte les
caractéristiques de la montagne. Le fait que les Etats de cette union partagent tout le massif des Andes
est une coincidence. Néanmoins, une union douaniére exclusivement économique peut évoluer pour
prendre en compte d'autres enjeux. Ceci est le cas pour la CAN, qui a évolué pour intégrer des notions

de développement durable aussi ; cette structure sera étudiée dans ce paragraphe.

Notre étude des structures publiques et privées visant les enjeux des Andes sera contextualisée.
L'Amérique du Sud a un contexte géopolitique complexe et de nombreuses alliances ou tentatives
d'alliance entre Etats existent dans ce continent. Avant d'analyser les alliances des Etats andins les
plus pertinentes (B), il conviendra de les contextualiser en étudiant brievement 1'historique de cette

zone (A).

A. Une volonté de coopération freinée par les conflits du passé

Les Andes ont une superficie de 2 728 750 km2, soit 33% de la superficie de 7 pays - Argentine,

d®’. D a ses

Bolivie, Chili, Colombie, Equateur, Pérou et Venezuela - ou 15% de I'Amérique du Su
taux de carbone élevés, le massif a une biodiversité et des produits agricoles qui sont uniques®®. La
population des Andes s'est récemment accrue, créant des tensions dans les relations entre zones
urbaines et rurales. La question des populations indigenes est treés prononcée dans les Andes, avec des
cultures anciennes bien définies. Ces populations peuvent étre exclues du processus décisionnel local

399 (Cette combinaison de facteurs

ou avoir un niveau de vie moindre que les populations majoritaires
démographiques et environnementaux intensifie les problémes d'inégalités économiques. Cette
pauvreté et ces inégalités entrainent des risques considérables d’une surexploitation agricole
notamment 1'érosion des sols*®. Le chapitre 13 de 1'Action 21 cite d'ailleurs, dans son paragraphe

13.13, les Andes explicitement comme massif souffrant d'une détérioration des terres.

L'Amérique latine est le centre d’un phénomene d’intégration régionale. En effet, comme

I'écrit J. M. Church : « [clomparée a d’autres zones en développement, |’Amérique latine est une

397 Saravia (M.), Devenish (C.), De Biévre (B.) et Peralvo (M.), « CONDESAN : Better Knowledge, Better Decisions —
Supporting Sustainable Andean Mountains Development », in Mountain Research and Development Vol 33/3, 2013, p.
339. Accéssible en ligne : www.bioone.org/doi/abs/10.1659/MRD-JOURNAL-D-13-00056.1

38 Jbid., p. 340.

39 Church (J. M.), Environmental Regionalism: The Challenge of the Alpine Convention and the “Strange Case” of the
Andean Community, [...] op. cit., p. 52 ; pour plus d'informations sur les populations indigenes du Pérou voir : Pimbert
(M.) et Argumedo (I. A.), Traditional Resource Rights and Indigenous People in the Andes, IIED — International Institute
for Environment and Development et ANDES — Asociacion Kechua-Aymara para Comunidades Sustenables Apartado,
2005, 12 p.

400 Saravia (M.), Devenish (C.), De Biévre (B.) et Peralvo (M.), « CONDESAN : Better Knowledge, Better Decisions —
Supporting Sustainable Andean Mountains Development », [...] op. cit., pp. 339-342.
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région ou l’intérét pour l’'intégration régionale s’est manifesté tres tot [Goldstein et Quenan, 2002].
Dans les années 1950 et 1960, la Commission économique pour [’Amérique latine et les Caraibes
(CEPALC) des Nations Unies considérait le régionalisme comme un outil permettant de surmonter
deux grands obstacles au développement : d 'une part, la difficulté d’exploiter les économies d’échelle,
en raison de la petite taille des usines produisant pour les marchés nationaux et d 'une diversification
excessive des chaines de fabrication en marchandises différentes ; d’autre part, l'insuffisance de la
concurrence [Ocampo, 2000 ; Tavares et Gomes, 1998] »*%t. J. M. Church donne les exemples
suivants de régionalisme dans le continent sud-américain: « I'OEA (Organisation des Etats
américains), le CEPAL, I'ALADI, le SELA (Systéeme économique latino-américain), ainsi que des
« initiatives sous-régionales » telles que la Communauté andine, le Traité de I'’Amazone et le
MERCOSUR, nous voyons I'lIR-SA entrer en 2000, I'ALBA en 2004, 'UNASUR en 2008 et, plus
récemment, la CELAC (Communauté des Etats d'Amérique latine et des Caraibes), pour seulement

nommer les principales initiatives régionales »*%.

Le Traité de coopération amazonienne du 3 juillet 1978, qualifié¢ de Convention-cadre par le
professeur Kiss*®®, mérite un développement. Cette convention regroupe les Etats partageant la
forét*®4. Elle est mise en ceuvre par 1’Amazon Cooperation Treaty Organization (ci-aprés ACTO) a
travers 1'Amazonian Strategic Cooperation Agenda (ci-aprés ASCA) approuvée en 2010. Les objectifs
fondamentaux de 1'ACTO sont le développement durable et l'inclusion sociale dans la région
amazonienne*®. Cette convention et son organisation ne font pas partie du droit transnational de la
montagne. Toutefois, elles illustrent une volonté des pays d'Amérique latine de coopérer sur des
enjeux environnementaux et sociaux transnationaux. Cette volonté est pertinente dans le contexte des
Andes. En effet, cinq des Etats membres de 'ACTO partagent ce massif*®®. Ces derniers ont ratifié
un accord obligatoire, ont coopéré a travers une organisation dotée d'un secrétariat permanent et ont
¢laboré une stratégie commune. Tous ces éléments sont dans 1'objectif du développement durable et

de l'inclusion sociale dans le cadre d'un écosysteéme transnational spécifique. Il parait donc

401 Quenan (C.), « La Communauté andine des nations : entre tentatives de relance et crises récurrentes », in Cahiers des
Amériques latine, 2005, p. 90.

402 Church (J. M.), Environmental Regionalism: The Challenge of the Alpine Convention and the “Strange Case” of the
Andean Community, [...] op. cit., p. 59 (traduction de 1'auteur, original en anglais) : « OAS (Organization of American
States), CEPAL, ALADI, SELA (Latin American Economic System), as well as “subre-gional initiatives” such as the
Andean Community, the Amazon Treaty, and MERCOSUR, we see IIR-SA coming up in 2000, ALBA in 2004, UNASUR
in 2008, and, most recently, CELAC (Community of Latin American and Caribbean States), just to count the major
regional initiatives ».

403 Kiss (A. C.), « Les traités-cadre : une technique juridique caractéristique du droit international de I'environnement »,
in Annuaire frangais de droit international vol. 39, Paris, Editions du CNRS, 1993, pp. 792-797.

4041 a Bolivie, le Brésil, la Colombie, 'Equateur, la Guyane, le Pérou, le Suriname et le Venezuela partagent la forét de
I'Amazonie et sont membres de I'organisation. Cing de ces Etats partagent le massif andins.

405 Ces objectifs sont donnés sur le site internet de 'OCTA : http://www.otca-oficial.info/about/who_we_are

406 Ces pays sont la Bolivie, la Colombie, I'Equateur, le Pérou et le Venezuela.
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vraisemblable que ces Etats acceptent un projet similaire dans le cadre d'un autre écosystéme : les

Andes.

Cependant, cette volonté d'alliance régionale est a nuancer. Elle est handicapée par 1'instabilité
politique du continent*”’. Le triste exemple du Marché commun de I’Amérique centrale (ci-aprés
MCCA) est parlant. Le MCCA fut créé en 1962 pour favoriser la coopération entre le Costa Rica, le
Guatemala, le Honduras, le Salvador et le Nicaragua. Seulement sept ans plus tard, la guerre a éclaté
entre le Honduras et le Salvador, causant la dissolution du MCCA. Plusieurs conflits armés dans les
pays partageant le massif des Andes ont ponctué¢ le XXe si¢cle. La guerre des Falklands a opposé
I'Argentine et le Royaume-Uni du 2 avril au 14 juin 1982 ; il s’agit d’un conflit territorial sur les iles
Malouines, qui n'est pas encore résolu aujourd'hui*®®. En 1995, une guerre entre deux membres de la
CAN, I'Equateur et le Pérou, a entrainé une crise profonde pour l'institution. Toutefois, a la différence
du MCCA, la communauté fut maintenue et a participé a la résolution du conflit en 19984%°. Au-dela
de conflits directs avec d'autres Etats, certains pays andins, la Colombie et I’Equateur, ont souffert de

conflits internes avec des forces paramilitaires.

Malgré ces difficultés, la notion d'« identité andéenne » est apparue et s'est renforcée. La
déclaration de Cuzco de 2002, la déclaration Tucuman de 2007 sur une stratégie andéenne et un projet

410 illustrent cette volonté des

commun des Etats andins dans le cadre de la Convention de Ramsar
Etats andins. Ces déclarations et stratégies ponctuelles étaient précédées par une organisation créée
en 1969 : la CAN. Cette dernicre est une union douaniere qui a intégré progressivement les enjeux
¢cologiques du massif dans ses projets. Il convient a présent d'étudier cette union ainsi que les autres

organisations qui ont concrétisé cette identité.

407 Quenan (C.), « La Communauté andine des nations : entre tentatives de relance et crises récurrentes », [...] op. cit., p.
96 : « Toutefois, a la fin des années 1990 et au début des années 2000, on a assisté a un nouvel affaiblissement de la
dynamique d’intégration. La persistance de ['instabilité politique dans plusieurs pays andins (turbulences et fin anticipée
de plusieurs gouvernements en Equateur et en Bolivie, crise associée a la fin du fujimorisme au Pérou, crise politique et
tentative de coup d’Etat au Venezuela) et les crises monétaires et financiéres qui ont secoué plusieurs pays sud-américains
(Brésil, Argentine, Uruguay, Equateur) ont freiné [’élan des processus dintégration ».
408 En 2017, le gouvernement de 1'Argentine souhaite intégrer les iles contestées dans son territoire national. Pour sa part,
le gouvernement du Royaume-Uni les considére comme britannique et maintient une présence militaire dans les iles (la
base RAF Mount Pleasant).
409 Quenan (C.), « La Communauté andine des nations : entre tentatives de relance et crises récurrentes », [...] op. cit., p.
98 : « Le groupement andin a dii également surmonter des situations de conflit — voire de guerre — entre des pays-membres.
1l a méme contribué, aux cotés d’autres instances régionales, a la réconciliation entre | ’E"quateur et le Pérou, qui a mis
fin en 1998 au conflit frontalier opposant ces deux pays ; dés lors, la Corporation andine pour le Développement a mis
en place un fonds spécial pour le développement de la zone de frontiére, conjointement avec la Banque interaméricaine
de Développement ».
410 Pour un développement sur les projets de la Convention de Ramsar voir : Price (M. F.), « Transnational governance in
mountain regions: Progress and prospects », [...] op. cit., p. 4. ; De Keizer (O.) et Guerrero (E.), « Developing a Regional
Strategy for Conserving High Andean Wetlands », in Price (M. F.) (dir), Conservation and Sustainable Development in
Mountain Areas, Gland, ITUCN, 2004, p. 12.
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B. Deux alliances intergouvernementales autour d'intéréts économiques et écologiques

Les deux alliances seront étudiées tour a tour. Nous commencerons par la CAN (1) et dans un
second temps, nous envisagerons une alliance intergouvernementale écologique résultant des efforts

d'organisations privées et mixtes (2).

1) Une intégration des enjeux montagnards dans une union douaniére

La Communauté andine des Nations (CAN, ex-Pacte andin) est I’une des plus anciennes
instances d’intégration sous-régionale de I’Amérique latine, qui réunit actuellement la Bolivie, la
Colombie, ’Equateur et le Pérou*'!. N¢é a Carthagéne (Colombie), le 26 mai 1969, le Pacte Andin
devint la Communauté andine des Nations lors du sommet de Trujillo de 1996*'2. Celle-ci a pour
objectif de promouvoir le développement économique et social de ses Etats signataires ; sur le long
terme, elle souhaite créer un marché commun des pays latino-américains*'3. Cet accord n'était pas
congu comme une action environnementale, mais comme une alliance économique des pays

partageant le massif**4,

Pendant les années 1990, il y a eu une volont¢ d'intégrer les aspects sociaux et
environnementaux des Andes dans le champ d'action de la CAN*®. Plusieurs décisions du Conseil
andin des affaires étrangéres ont illustré cette évolution. Tout d'abord, la « Quito Declaration :
Guidelines for Environmental management and sustainable development » de 2001 et la création
d'une stratégie régionale de protection de la biodiversité en 2002, en partenariat avec la Convention
sur la diversité biologique de 1992, approuvée par le Conseil de ministres des affaires étrangeres de

la CAN*5. Les projets de coopération de la Communauté avec 1'Union européenne prennent

411 Site de la communauté (en espagnol) : http://www.comunidadandina.org/ pour une liste des pays membres.

412 Quenan (C.), « La Communautée andine des nations : entre tentatives de relance et crises récurrentes », [...] op. cit.,
p- 95 : « Avec le Protocole de Trujillo et celui de Sucre (signé en juin 1997), la CAN a engagé un processus de réforme et
de renforcement des institutions communautaires et d’élargissement, au-dela des activités commerciales, des domaines
d’intégration. La nouvelle structure institutionnelle comporte la création du Systeme andin d’Intégration, composé de
nouveaux organes tels que le Conseil présidentiel et le Conseil des ministres des Affaires étrangeres, qui viennent
s ajouter a des instances déja existantes comme la commission constituée des ministres du Commerce extérieur ».

413 Article 1 du Protocole additionnel de Trujillo (1996) a ' Accord de Carthagéne (1969).

414 Price (M. F.), « Transnational governance in mountain regions: Progress and prospects », [...] op. cit., p. 6.

415 Kohler (T.), Pratt (J.), Balsiger (J.), Debarbieux (B.), Rudaz (G.) et Maselli (D.), Sustainable Mountain Development,
Green Economy and Institutions, [...] op. cit., p. 36.

416 Price (M. F.), « Transnational governance in mountain regions: Progress and prospects »,[...] op. cit., p. 6.
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explicitement en compte la préservation des écosystémes de montagne*’. De plus, le cadre
institutionnel a évolué ; le Conseil Andin a créé un Comité environnemental andin en 1998 ainsi que
le Conseil andin des ministres des affaires environnementales et du développement durable en 2004418,
Ces changements donnent plus de poids politique aux enjeux environnementaux au sein de la CAN*%°,
Les actions de ces deux groupes sont guidées par I'Agenda andin, dont le premier fut adopté pour
2006-2010. Ce document fut rédigé par le Comité environnemental andin et adopté par le Conseil des
ministres de I'environnement*?. L'Agenda n'a pas de caractére obligatoire, mais « un document

d'orientation » pour les Etats concernés*?!.

Une nouvelle stratégie 2012-2016 fut adoptée par le Conseil des ministres de 1'environnement

de la CAN le 10 avril 2012%?2, Certains auteurs ont émis en 2010 I'hypothése que la procédure

417 Des projets de coopération entre la CAN et I'UE ont une histoire complexe. Ces derniers ont commencé en 2003 et
mais un accord juridique de coopération n'a pu étre ratifié¢ pour diverses raisons. La cause principale semble étre le départ
du Venezuela de la CAN et ses conséquences sur la Communauté. Pour illustrer l'intérét de la CAN pour les questions
environnementales et sociales, les différentes propositions d'accord de dialogue politique et de coopération (dont le plus
récent date de 2016) comprennent 1'article suivant :

« Article 38 Coopération en matiere d’environnement et de biodiversité

1.Les parties conviennent que la coopération dans ce domaine visera a promouvoir la protection et la conservation de
I’environnement dans le cadre du développement durable. A cet égard, le lien entre la pauvreté et I’environnement et
I'impact des activités économiques sur [’environnement sont considérés comme étant importants. La coopération doit
également étre un moyen d’encourager la ratification d’accords multilatéraux sur I’environnement ainsi que d’autres
accords internationaux portant par exemple sur les changements climatiques, la biodiversité, la désertification et la
gestion des produits chimiques, et aussi d’encourager le soutien a leur mise en ceuvre.

2.La coopération sera plus particulierement axée sur ce qui suit :

b) la promotion de la conservation et de la gestion durable des ressources naturelles (y compris la biodiversité, les
écosystemes de montagne et les ressources génétiques), en tenant compte de la stratégie régionale applicable a la
biodiversité dans les pays andins situés au-dessus du tropique du Capricorne ; ».

L'exemple ci-dessus est tiré de ' Annexe a la Proposition conjointe de DECISION DU CONSEIL de 1'Union européenne
relative a la conclusion d’un accord de dialogue politique et de coopération entre la Communauté européenne et ses Etats
membres, d’une part, et la Communauté andine et ses pays membres (Bolivie, Colombie, Equateur, Pérou et Venezuela)
fait a Bruxelles, le 03/02/2016.

418 Decision 596 de The Andean Council of Ministers of Foreign Affairs, Creation of the Andean Community’s Council
of Environmental and Sustainable Development Ministers, 2004.

419 Church (J. M.), Environmental Regionalism: The Challenge of the Alpine Convention and the “Strange Case” of the
Andean Community,|...] op. cit., p. 49.

420 Kohler (T.), Pratt (J.), Balsiger (J.), Debarbieux (B.), Rudaz (G.) et Maselli (D.), Sustainable Mountain Development,
Green Economy and Institutions, [...] op. cit., p. 36.

421 Andean Environmental Agenda 2006-2010, dans son titre « Caractéristiques de I'Agenda » p. 1 (texte original en
espagnol) : « Agenda ambiental andina 2006 — 2010. caracteristicas de la agenda : La presente Agenda Ambiental Andina
2006-2010 es un documento orientador, que se enmarca en una vision de largo plazo y a la vez propone acciones concretas
y consensuadas de corto y mediano plazo. Establece acciones de cardcter subregional que agregan valor a los esfuerzos
nacionales y contribuyen a fortalecer las capacidades de los Paises Miembros en materia de medio ambiente y desarrollo
sostenible » (traduction en frangais par Mme A. Roherig Lopez Cuesta, professeur d'espagnol) : « L'actuel Agenda
environnemental andin 2006-2010 est un document d'orientation, qui s'inscrit dans une vision a long terme et
qui propose des actions a la fois concretes et consensuelles a court et moyen terme. Il établit des actions de nature sous-
régionale qui ajoutent de la valeur aux efforts nationaux et contribuent au renforcement des capacites des Pays membres
dans le domaine de l'environnement et du développement durable ». Disponible en espagnol au lien :
http://intranet.comunidadandina.org/Documentos/DInformativos/SGdi799_R1.pdf

422 ' Agenda est disponible en espagnol a l'adresse suivante :
http://www.comunidadandina.org/StaticFiles/201261117149agenda_ambiental2012-2016.pdf
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d'approbation et la nature du texte de I'Agenda le rendraient obligatoire*?. Cependant le texte publié
en 2012 se donne comme objectif de « guider les actions communes »***. L' Agenda, est aussi qualifié
par la CAN de «document d'orientation des actions des autorités environnementales sous-

régionales »**. Ces objectifs ne sont pas ceux d'un texte obligatoire.

Le développement de la CAN et de sa stratégie environnementale est handicapé par les
influences contradictoires des autres unions économiques. Par exemple, certains membres de la CAN
ont choisi de privilégier des accords commerciaux avec les Etats-Unis et d'autres avec le Mercosur.
En conséquence, le Venezuela, « critiquant la décision unilatérale de la Colombie, de I’Equateur et
du Pérou de mener de négociations avec les Etats-Unis, a décidé, de quitter la CAN en avril 2006,
tout en demandant son intégration au Mercosur qui s’est concrétisée pendant cette méme année
2006 »*?5. Avec le Chili qui s'est retiré de la CAN en 1976, le Venezuela est le deuxiéme pays andin

a quitter la Communauté*?’.

Malgré ces difficultés et le retrait de certains Etats andins de la CAN, cette communauté
contribue aux objectifs du chapitre 13 de I'Action 21. Elle crée un réseau de coopération entre Etats
pour assurer le développement durable de la région andine. Toutefois, la CAN n'est pas seule en
Amérique latine, une organisation mixte ceuvre aussi dans ce but commun qu'il convient a présent

d'étudier.

423 Church (J. M.), Environmental Regionalism: The Challenge of the Alpine Convention and the “Strange Case” of the
Andean Community, [...] op. cit., p. 49 : « Le nouvel ordre du jour pourrait étre approuvé par une décision formelle au
niveau du Conseil des ministres des Affaires étrangeres, devenant ainsi juridiquement obligatoire et allant de la soft law
au hard law, selon le contenu et leur formulation » (traduction de l'auteur, original en anglais) : « The new agenda could
be approved with a formal decision at the level of the Council of Foreign Ministers, thus becoming legally binding and
going from soft to hard law, depending on the contents and their formulation ».

424 Extrait de I’ Agenda environnemental andin 2012-2016, p. 23 ; (espagnol d'origine) : Agenda Ambiental Andina 2012
— 2016 « El objetivo de la Agenda Ambiental Andina 2012 — 2016 es orientar acciones conjuntas para la coordinacion
de politicas y estrategias comunitarias, que contribuyan a mejorar la gestion ambiental y el desarrollo
sostenible/sustentable en armonia con la naturaleza, profundizando el proceso de integracion y fortaleciendo
lascapacidades nacionales y subregionales en materia ambiental » (traduction en frangais) : « L'objectif de I'Agenda
environnemental andin 2012-2016 : est d'orienter les actions conjointes pour la coordination de politiques et de stratégies
communautaires, qui contribuent a améliorer la gestion de l'environnement et le développement soutenable / durable en
harmonie avec la nature, en approfondissant le processus d'intégration et en renfor¢ant les capacités nationales et sous-
régionales en matiéere d'environnement ».

425 Extrait de 1'Agenda environnemental andin 2012-2016, p. 19 ; (espagnol d'origine) : « En la XVii reunion del comité
andino de autoridades ambientales (CAAAM), de febrero de 2009, se solicité a la Secretaria General formule y presente
un proyecto normati vo que establezca los mecanismos de adopcion e implementacion de la Agenda Ambiental Andina,
quinquenal, como documento guia de las acciones de las autoridades ambientales subregionales, facilitando la labor de
los Paises miembros de la can en dicha materia » ; (traduction en frangais) : « Lors de la XViieme réunion du Comité
andin des autorités environnementales (CAAAM), en février 2009, le Secrétariat général a été chargé de formuler et de
présenter un projet normatif qui établisse les mécanismes d'adoption et de mise en ceuvre du Programme environnemental
andin, quinquennal, comme document d'orientation des actions des autoritées environnementales sous-régionales,
facilitant le travail des pays membres de l'organisation dans ce domaine ».

426 Quenan (C.), « La Communauté andine des nations : entre tentatives de relance et crises récurrentes », [...] op. cit.,
pp. 96-97.

427 Price, M. F., « Transnational governance in mountain regions: Progress and prospects », [...] op. cit., p. 6.
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2) Une initiative consolidant l'impulsion régionale du Partenariat de la montagne

L'initiative andine regroupe tous les Etats andins. Cette initiative est née d'efforts du
Partenariat de la montagne, mais aussi d'un projet phare d'une ONG privée, le CONDESAN. Il
conviendra d'étudier d'abord le CONDESAN (a) et ensuite I'Initiative andine (b).

a) Le CONDESAN : un organisme privé a l'origine d'une initiative mixte

Le CONDESAN fut créé en 1993 grace aux efforts de plusieurs acteurs, notamment le
« International Potato Center » (ci-aprés CIP) et '« International Center for Tropical Agriculture »
(ci-aprés CIAT)*?8, Le Consortium devait assurer une meilleure gestion des ressources naturelles des
Andes. L'organisation réunit un grand nombre d'acteurs, publics et privés, pour la mise en place de

projets communs qui ne pourraient pas étre menés jusqu'a leur terme par une organisation unique.

Le CONDESAN sert de plateforme régionale des Andes et loge le secrétariat de la branche
Amérique du Sud du Partenariat de la montagne et ainsi que le secrétariat du Forum de la montagne.
Il sert également de point focal du programme de la FAO : « L'agriculture durable et le
deéveloppement rural dans les régions de montagne ». En 2009, le Consortium devint une organisation
indépendante de ces groupes fondateurs*?®. La CIP est principalement une structure de recherche et
le CONDESAN, rappelant les transitions de 'lCIMOD et du Partenariat de la montagne, a évolué a
la mise en ceuvre de projets*’. En effet, depuis les années 2000, le Consortium a concentré ses
activités sur une série d'initiatives précises limitées dans le temps. La limitation temporelle permet
une ¢évaluation réguliere de I'efficacité de chaque projet. Un exemple est « The Andean Paramo
Initiative (2006-2012) ». Cette initiative a permis de réunir les experts et parties intéressées pour une
action commune pour la protection et réhabilitation des zones de prairie « Pdramo », spécifique au
massif. A partir de ce projet phare une coopération plus générale naquit entre les pays andins. En effet,
en 2007, I'Initiative andine fut consacrée avec la Déclaration de San Miguel de Tucuman, citant le

projet Paramo dans son paragraphe 10 comme inspiration de cette coopération.

428 Saravia (M.) et Quintero (M.), « CONDESAN : An Innovative and Multi-institutional Andean Platform in Continuing
Evolution », in Mountain Research and Development Vol. 29/4, 2009, pp. 356-358.

429 Ibid., pp. 356-358.

430 Consultative Group on International Agricultural Research Technical Advisory Committee TAC Secretariat (FAO),
DR/TAC:IAR/99/8, First Review of Systemwide Programmes with an Ecoregional Approach, 1999, Annex V : Report of
Panel Visit to the Programme for Enhancing Agricultural Research Effectiveness in Tropical Latin America and to
CONDESAN.
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L'Initiative andine fut aussi le fruit d'actions du Partenariat de la montagne. A Cuzco, en 2004,
lors de la deuxiéme réunion mondiale du Partenariat, les Etats andins ont tenu une réunion informelle.
Cette rencontre leur a permis d'identifier certaines priorités communes et de s'accorder sur la création
de comités nationaux de la montagne inspirés par ceux créés lors de I'AIM*L. En 2006, a Lima, les
six thématiques d'action de I'Initiative andine furent fixées. Cette réunion fut organisée par le comité

de la montagne national Argentin (Comité de Montafia) montrant I'utilité de ce type d'institutions**.

En 2007, I'lnitiative andine a tenu sa premicre réunion. Le résultat fut la déclaration de
Tucuman, fondamentale pour I'Initiative et son plan d'action. Il convient a présent d'analyser ces

documents.

b) 2007 2 2017 : les fondations d'un réseau andin

L'Initiative andine regroupe les sept pays partageant les Andes*® ; sa gestion administrative
est assurée par le secrétariat de la division de 1'Amérique du Sud du Partenariat de la montagne.
Contrairement a la CAN, I'Initiative andine traite exclusivement et spécifiquement les enjeux du

massif des Andes, ceci dés sa conception.

En effet, la déclaration de 2007 ouvre formellement 1'Initiative andine et cite les déclarations
mondiales propres aux montagnes comme source d'inspiration*®*. La Convention alpine n'est pas
référencée, mais un lien entre les deux projets existe. En effet, le Secrétaire général de la Convention
alpine était présent a la réunion de Tucuman. De plus, le Professeur Church écrit que I'Initiative andine
a pour but d'adapter le « modéle alpin » aux Andes*®. La déclaration justifie son action par les

vulnérabilités des ressources uniques et essentielles des Andes (paragraphes 10, 12 et 13), a la fois

41 Church (J. M.), Environmental Regionalism: The Challenge of the Alpine Convention and the “Strange Case” of the
Andean Community, [...] op. cit., p. 49.

432 Ibid.

433 11 convient de préciser que la signature de la Chili manque a la Déclaration de Tucuman, mais le Ministére des affaires
étrangere de la Chili considére que le pays fait partie de 1'Initiative andine depuis 2007. Cette derniére donne des exemples
de sa participation a I'Initiative andine dans son site internet :
http://www.minrel.gov.cl/canciller-munoz-encabezo-lanzamiento-de-la-consulta-ciudadana-para-una/minrel/2016-12-
20/150422.html
http://www.bosquesandinos.org/iniciativa-andina-articula-acciones-a-favor-de-los-ecosistemas-de-montana-en-los-
andes-3/

434 Le paragraphe 2 de la Déclaration de Tucuman (2007) fait référence aux déclarations mondiales du développement
durable des montagnes.

435 Church (J. M.), Environmental Regionalism: The Challenge of the Alpine Convention and the “Strange Case” of the
Andean Community, [...] op. cit., p. 49 : « Sur la base de l'expérience de la Convention alpine, « ['Initiative andine » vise
a adapter le modele alpin a l'écorégion andine (Andes tropicales et du sud) » (traduction de l'auteur, original en anglais) :
« Based on the experience of the Alpine Convention, the “Andean Initiative” aims at adapting the Alpine model to the
Andean ecoregion (both Tropical and Southern Andes) ».
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sur le plan socio-économique et sur le plan écologique. Elle précise les objectifs de I'Initiative andine :
la collecte d'informations scientifiques et la mise en place d'un systéme de partage d'informations au
niveau interrégional et international (paragraphe 9). Le Plan d'Action de I'Initiative andine *®, adopté

en 2007, dresse cinq thématiques*’

. Au niveau national, celle-ci demandent la prise en compte des
aspects de la montagne dans les politiques existantes et au niveau institutionnel (avec la création de
comités nationaux de montagne). Au niveau international, les thématiques se limitent principalement

au partage d'informations pertinentes et a la coopération politique*3®.

La déclaration et le plan d'action sont de la soft law non obligatoire par leur texte et leur mode
d'adoption, un processus sans ratification. Cependant, en plus de la création de comités nationaux de
la montagne dans tous les Etats membres*®, plusieurs projets communs a I'échelle internationale ont
vu le jour. On peut citer un projet de coopération technique de six gouvernements andins de 2010 a
2012* financé par la FAO et promu par le Partenariat de la montagne. Ce projet devait servir de base

pour un mécanisme régional plus formel et ambitieux**

. Ces intentions se sont concrétisées en juillet
2017 avec le Congres international de Paramo et la prise en compte des écosystémes montagnards
dans le cadre du Partenariat de la montagne. Selon un représentant du secrétariat du Partenariat :
« [n]ous sommes trés heureux de voir les pays andins se rassembler pour lutter contre le changement

climatique. Cette unité est quelque chose que nous avons soutenu a travers la mise en place de

436 Titre dans l'espagnol d'origine : « 2007. Primera reunion subregional andina de la Iniciativa de los Andes. Plan de
accion para el desarrollo sostenible de las montanias andinas ».

437 Les objectifs du plan d'action sont les suivant : 1. Moyens de subsistance durables dans les zones de montagne ; 2.
Conservation des écosystémes et préservation de la biodiversité et du patrimoine culturel et national ; 3. Consolidation
de la capacité institutionnelle dans le théme des montagnes ; 4. Changement climatique et son incidence dans les zones
de montagne et 5. Axes transversaux (éducation, sensibilisation et formation, genre, les jeunes et les seniors, le réseautage
et la participation locale).

438 Cet objectif est inclus dans la troisiéme thématique du plan et est le suivant : « Promouvoir un diagnostic international,
régional et national biotechnologie ayant un impact sur les écosystemes de montagne, base des actions des différentes
initiatives régionales ».

43 Church (J. M.), Environmental Regionalism: The Challenge of the Alpine Convention and the “Strange Case” of the
Andean Community, [...] op. cit., p. 49 : « Certains comités de montagne sont dynamiques et mettent en ceuvre des projets
(Argentine et Equateur), certains sont en cours d'organisation (Chili et Bolivie), tandis que certaines situations ne sont
pas claires (Pérou et Colombie). Seul le comité vénézuélien n'est pas encore en place » (traduction de 'auteur, original
en anglais) : « Some mountain committees are dynamic and are implementing projects (Argentina and Ecuador), some
are currently being organized (Chile and Bolivia), while some situations are unclear (Peru and Colombia). Only the
Venezuelan committee is not in place yet ».

440 Nom espagnol du projet : Fortalecimiento de la Gestion Participativa para el Desarrollo Sostenible de los Andes
(TCP/RLA/3301).

441 Sur son site internet la FAO écrit a propos de ce projet : « The exchange of knowledge created by the project will assist
and inform policy makers as well as non-governmental agencies and communities living in mountain areas. Formal steps
are underway to create a a regional mechanism for continuing this fruitful dialogue and cooperation ».
http://www.fao.org/mountain-partnership/regions/south-america/andes/en/
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l'Initiative andine, qui est en train de devenir un mécanisme complet de coopération

transfrontaliére »**2.

En dehors de I'Europe, les Andes sont le massif le plus favorable au développement d'un
instrument de droit obligatoire spécifique a un massif. Plusieurs des Etats andins sont signataires de
la Convention de la forét amazonienne et tous sont membres de I'Initiative andine. Plusieurs
organisations intergouvernementales et privées apportent un soutien politique, technique et
scientifique a cette proposition. Les organisations identifiées dans ce paragraphe contribuent
activement au rappel et a la mise en ceuvre des objectifs des déclarations mondiales de la montagne.
Toutefois, I'état actuel des engagements reste limité. Les seules organisations intergouvernementales
sont volontaires ou envisagent les enjeux des Andes de maniére secondaire. Comme M. F. Price 1'a
souligné en 2014, l'application des stratégies de I'Initiative andine laisse a désirer ***. Les
développements récents du Congres international de Paramo de 2017 laissent penser qu'un
engagement plus formel serait possible. Avec le soutien de la Convention alpine et de I'ONU ceci

parait plausible, mais la volonté politique des Etats andins devra étre fortement mobilisée.

442 Extrait d'un article « Towards a regional vision of the Andes » publié sur le site internet du Partenariat daté du
13/07/2017, disponible a l'adresse suivante : http://www.fao.org/mountain-partnership/news/news-detail/en/c/1023642/
(traduction de l'auteur, original en anglais) : « We are very happy to see the Andean countries coming together to fight
climate change. This unity is something we nurtured through the establishment of the Andean Initiative, which is now
evolving into a fully-fledged mechanism for transboundary cooperation ».

43 Price (M. F.), « Transnational governance in mountain regions: Progress and prospects », [...] op. cit., p. 7 : « Pourtant,
alors que les Andes sont la seule grande chaine de montagnes transnationale au monde ou tous les gouvernements
concernés sont membres du Partenariat de la montagne, son plan d'action pour le développement durable des montagnes
n'a pas été mis en ceuvre systématiquement » (traduction de l'auteur, original en anglais) : « Yet, while the Andes is the
only large transnational mountain range in the world where all of the concerned governments are members of the
Mountain Partnership, its action plan for sustainable mountain development has not been implemented systematically ».
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Conclusion de chapitre : une prise de conscience limitée

Les objectifs de I'Action 21 et de ' AIM sont peu ambitieux. Il n'y a pas d'obligations ou méme
de demande de création de droit obligatoire ; mais certains accords juridiques, tels que les
Conventions des Alpes et des Carpates, sont cités comme exemples a suivre par la Commission du
développement durable des Nations unies. Le chapitre 13 de 1'Action 21 a également dressé une liste
de thématiques propres aux montagnes dans un document de grande visibilité***, L'AIM n'a pas ajouté
de contenu a ces objectifs, mais les a repris et leur a donné un poids politique important. Ceci fut
particuliérement utile aprés l'application décevante du chapitre 13 de 1'Action 21 par les Ftats. Elle
fournit aussi une impulsion politique contribuant directement a l'existence de la Convention des
Carpates et a l'organisation de nombreuses conférences internationales. Toutefois, hormis ces
exemples, il est difficile d'identifier les effets d'une Année internationale. Mais une comparaison avec
une autre Année internationale permet d’avoir une idée de 1'impact de la visibilité d'un événement
similaire. A la différence de I'AIM, les effets de I'Année internationale du quinoa de 2013 sont
aisément mesurés. L'objectif de I'année était la promotion d'un produit agricole ; cet objectif fut atteint.
En effet, la production mondiale de quinoa en 2015 était plus du double de celle de 201244,
Naturellement, d'autres facteurs ont affecté cette production, mais il semblerait que la proclamation
d'une Année internationale sur une thématique ait eu un impact sur cette dernic¢re, cependant plus

facile a mesurer que pour ce qui concerne la montagne.

Il reste que ces déclarations d'année internationale ne sont pas des engagements obligatoires
sur le long terme. Elles peuvent créer des tendances qui sont suivies pour un temps, mais qui peuvent
aussi étre oubliées. Des organisations internationales mixtes et publiques assurent une fonction
comparable au cadre institutionnel des Conventions des Alpes et des Carpates. Les actions de ces
organisations internationales, a défaut d'étre obligatoires, permettent une pression politique constante
sur les Etats a travers un rappel régulier de leurs engagements de soft law, une promotion de bonnes

446 Cette communication permet une sensibilisation d'autres Etats

pratiques et un soutien scientifique
et les encourage a développer leurs propres programmes concernant la montagne. Ces organisations
coopératives mixtes ont aussi I'avantage d'évoluer. En effet, nous avons constaté que I’ICIMOD et le

Partenariat de la montagne évoluent tous les deux de la promotion de recherches scientifiques vers la

#3411 est intéressant de relever que le chapitre 13 de I'Action 21 ne donne pas une définition de la notion de montagne,
prouvant la difficulté d'un tel exercice.

445 La production mondiale de Quinoa : 2012 : 95 887 tonnes ; 2013 (1'Année internationale du quinoa) :114 112 tonnes ;
2014 : 192 506 tonnes; 2015: 228 870 tonnes. Source : https://www.statista.com/statistics/486442/global-quinoa-
production/

446 Pour un résumé des fonctions et des tendances des partenariats mixtes voir Rapport du Secrétaire général du Conseil
économique et social des Nations Unies, E/CN.17/2010/13, « Partenariats pour le développement durable », 2010.
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mise en place de projets plus opérationnels.

Actuellement, I'ICIMOD ne se limite pas seulement a la promotion de la recherche, comme
le prouvent quelques exemples de projets coordonnés par l'institution. En partenariat avec le PNUE
et I'Agence de coopération internationale allemande pour le développement*?’, elle a assisté la
création de I'Initiative de biodiversité transfrontaliére pour la protection du Mont Kailash lancée en
201248, Cette Initiative conduit les gouvernements de la Chine, du Népal et de 1'Inde a coopérer pour
la préservation de la biodiversité et du développement durable de cette montagne. On peut citer des
projets similaires visant les zones du « Brahmaputra-Salween Landscape Conservation and
Development Initiative » (regroupant la Chine, 1'Inde et le Myanmar) et du « Karakoram-Pamir »
(regroupant la Chine et le Pakistan)**. L'ICIMOD pilote aussi le « Forest Carbon Trust Fund » au
Népal en coopération avec « Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation »
(REDD+), I’ « Asia Network for Sustainable Agriculture and Bioresources » et la « Federation of
Community Forest Users » (basé au Népal). Le financement est fourni par la Norvege. Ce projet fut
I'un des premiers au monde visant la réduction de carbone avec une implication et une formation
directe des communautés locales. Dans cette thématique, I'ICIMOD propose des formations et une
infrastructure humaine de distribution pour la promotion de produits de I'apiculture a travers
I'Himalaya. Ce projet comprend la formation des professionnels, mais aussi la mise en place de
politiques de surveillance de la population d'abeilles et de controle de la qualité des produits de
l'apiculture. Cette liste non-exhaustive d'exemples montre I'impact d'une organisation de Type II.
Selon ses créateurs*®, ’ICIMOD renforce aussi la collaboration entre les Etats membres a travers la
mise en place de projets a petite échelle (voir les exemples cités plus haut). En paralléle avec ces
efforts locaux, 'lCIMOD a contribu¢ a la mise en place d'un réseau mondial de partage d'informations,
notamment sur la thématique de la vulnérabilité des montagnes au changement climatique. Le
Partenariat de la montagne utilise des méthodes similaires avec une série de projets régionaux, les

Andes étant 1'exemple d'un succes notable des efforts du partenariat a I'échelle d'un massif.

La création de I'Initiative andine est un bon exemple de coordination. Les progrés dans ce

massif ainsi que les évolutions de I'TCIMOD et du Partenariat de la montagne, montrent I'intérét de la

%47 Le nom original de I’agence : Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit.

448 Pour plus d'informations sur cette initiative, voir 1'étude de cas produite par le PNUE : Prabhakar (S.), Oli (K.P.),
Migongo-Bake (E.), Transboundary Biodiversity Initiative between China, India and Nepal for the Conservation of the
Mount Kailash Sacred Himalayan Landscape: South-South Cooperation Case Study, PNUE, 2012, 9 p.

49 Price (M. F.), « Transnational governance in mountain regions: Progress and prospects », [...] op. cit., p. 11.

450 T 'organisation énumeére ses forces et les raisons de son succés en tant qu'organisation intergouvernementale dans
l'article suivant : Iyngararasan (M.), Tianchi (L.), Shrestha (S.), Mool (P.K.), Yoshino (M.) et Watanabe (T.), « The
challenges of mountain environments : Water, natural resources, hazards, desertification, and the implications of climate
change », [...] op. cit., pp. 33-34.
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régionalisation du droit transnational de la montagne. La création de droit par massif minimise le
nombre d'Etats & satisfaire et permet a la norme d'étre plus précisément adaptée aux caractéristiques
du massif en question. Toutefois, vingt-six ans apres le chapitre 13 de 1'Action, la création d'une
convention pour les Andes reste un projet et le monde ne compte toujours que deux conventions

spécifiques a la montagne (les Conventions des Alpes et des Carpates).

Ce constat démontre les limites de la volonté des Etats. Malgré les intentions de leurs créateurs,
les partenariats mixtes ont été un substitut a des engagements obligatoires de Type I. La force de ces
organisations est aussi leur faiblesse : elles sont trop souples. Tout comme les développements plus
larges, les structures de coopération autour des Andes manquent de moyens de pression sur les Etats
concernés. Les organisations mixtes coopérant avec 'ONU pourraient les accompagner pour la
préparation, la coordination et le soutien technique ; mais fondamentalement, une norme juridique
entre Etats est nécessaire. Or, des accords obligatoires sont difficiles a conclure, comme le prouve
I'histoire de leurs développements en Europe et dans les Andes. Les Etats sont réfractaires a des
engagements obligatoires. 4 contrario, la proclamation de déclarations politiques ou symboliques est
aisée. Ceci est illustré par un objectif de I'AIM, qui fut rempli avec succes. La Plateforme de Bichkek

2002 a réclamé qu'une journée internationale de la montagne soit mise en place*?

. Une telle journée
existe, le 11 décembre (elle fut proclamé en 2003)2. Le contraste est parlant : un engagement
juridiquement obligatoire est presque impossible a atteindre, mais une déclaration symbolique d'une

grande importance politique est acceptée avec célérite.

Ce manque d'engagement va a l'encontre des constats qui ont mené a l'inclusion du chapitre
13 de I'Action 21 et a la déclaration de I'AIM. Toutefois, les organisations et déclarations étudiées
dans ce chapitre posent les bases d'un développement futur. La richesse des réseaux et leur
coopération doivent étre soulignées. Toutes les organisations évoquées dans ce chapitre cooperent
ensemble, en partenariat avec la Convention alpine et celle des Carpates. Cette coopération est
facilitée par des organisations comme le Partenariat de la montagne, le Forum de la montagne et
’ICIMOD. Si les FEtats souhaitent concrétiser leurs actions, une infrastructure coopérative
institutionnelle existe déja. Le massif des Andes est un exemple et, espérons-le, prouvera l'intérét de

ces réseaux avec la création d’une convention obligatoire.

451 The Bishkek Mountain Platform (2002), paragraphe 6.
452 Résolution de 1'Assemblée générale des Nations Unies, A/RES/57/245, « Année internationale de la montagne 2002 »,
2003, paragraphe 10.
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Titre 2. Un développement restreint, conséquence de I’absence de texte mondial

juridiquement obligatoire

En l'absence de texte mondial juridiquement obligatoire propre a la montagne, diverses
institutions supranationales ont voulu combler une telle lacune en adaptant des structures normatives
existantes. En effet, différentes Conventions de I'ONU et des politiques de I'Union européenne ont
entendu traiter des enjeux de la montagne en adaptant le cadre existant, la Convention sur la diversité
biologique par exemple (Ch. 1). Ce titre analysera de telles initiatives en les contextualisant et en
considérant leur degré de spécificité par rapport a la montagne. Cette approche sera particuliérement
importante dans 1’analyse de la définition de la montagne dans les normes de 1’Union européenne

(Ch. 2).

Les normes en question et leurs évolutions seront situées dans leurs contextes politiques
respectifs, notamment s’agissant de leurs justifications. Cette approche permettra d'identifier les
¢léments de la spécificité montagnarde reconnus au niveau mondial. De plus, cette thése propose
I’étude d'un droit émergeant ; elle suit, en conséquence, une démarche historique et contextualise dés

lors les normes présentées.
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Chapitre 1. Des déclarations timides : un effort mitigé de I'ONU

L'Action 21, notamment dans ses chapitres 38 et 39%°3, donne aux institutions de 'ONU un
réle de coordination et de facilitation dans sa mise en ceuvre. Il s'agit d'une coopération entre
l'organisation internationale et les Etats, mais également entre ses différentes institutions. Nous avons
déja vu les objectifs du chapitre 13 de I'Action 21 et ceux de I'Année internationale de la montagne
(ci-aprés AIM). Contrairement aux thématiques des autres chapitres de la section « Conservation et
gestion des ressources aux fins du développement » de 1'Action 21, le développement durable des
montagnes ne bénéficie pas de sa propre convention internationale ou d'une agence onusienne dédiée.
Nous pouvons également comparer cette situation avec le systéme du droit de la mer, qui comprend
1'Autorité internationale des fonds marins et qui est complété par le tribunal international du droit de
la mer. Ces deux organisations sont apparentées a I'ONU et a I'Organisation maritime internationale
(une institution spécialisée de 'TECOSOC**). Certes, les océans et les mers ont un poids économique
plus important, expliquant ce développement institutionnel. Nous pouvons également mettre en
contraste la situation des montagnes avec celles des foréts. Cet écosystéme fait I'objet d'une
déclaration non juridiquement contraignante, mais exclusive et spécifique, au Sommet de Rio (1992) ;

et le Forum des Nations Unies sur les foréts, affiliées a 'ECOSOC, fut créé en 2000.

Les difficultés de concrétisation du développement durable des montagnes en l'absence de
convention mondiale des montagnes ont été soulignées, notamment par le PNUE qui a écrit :
« [1]'absence d'une convention de la montagne mondiale a rendu la mise en ceuvre des initiatives de
développement durable de la montagne en Afrique difficile et largement inefficace. Bien que les
écosystemes montagneux et le développement durable de la montagne fassent partie de plusieurs
conventions et protocoles internationaux et régionaux (par exemple, Convention sur la lutte contre
la désertification, Convention sur la diversité biologique, Convention-cadre des Nations Unies sur

les changements climatiques), il y a un manque d'intérét spécifique a la montagne ; en conséquence,

453 Action 21 (1992), chapitre 38 « Arrangements institutionnels internationaux » et chapitre 39 « Instruments et
mécanismes juridiques internationaux ».
454 Le Conseil économique et social des Nations unies.
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des investissements économiques et politiques restent limités. Une convention autonome sur les
écosystemes montagnards accordera aux questions de montagne l'attention et la priorité qu'elles

méritent »*>°.

Face a cette situation, I'ONU a di adapter ses organismes et les normes internationales
existantes pour prendre en compte les caractéristiques spécifiques de la montagne. Le présent chapitre
¢tudiera les mesures prises dans ce contexte, en cherchant a identifier leurs caractéristiques et a
mesurer leur efficacité. Il prendra en compte tous les différents organismes intégrés dans 'ONU, allant
des programmes comme le PNUE jusqu'a des organisations comme 1’Organisation des Nations unies
pour I’alimentation et 1’agriculture (ci-aprés FAO). Il étudiera également les conventions du droit
international de 1'environnement, notamment les trois conventions de Rio**®, dont I'ONU participe a
la mise en ceuvre. Ces conventions ne sont pas spécifiques aux enjeux montagnards. Néanmoins, leurs
thématiques (le changement climatique, par exemple), affectent particulieérement ces écosysteémes.
Notre analyse donnera des exemples des différentes mesures prises, ces dernicres devant étes
spécifiques et exclusives aux dites enjeux. Le présent chapitre permettra enfin de conclure sur I'apport
de I'ONU au développement durable de la montagne et sur une solution pragmatique au regard du

manque d'une institution spécialisée au sein de 'ONU.

Nous étudierons dans un premier temps les actions des différentes institutions au sein de
I'ONU (Section 1). Dans un second temps, nous analyserons les actions normatives liées aux diverses
conventions du droit international de I'environnement pour s'adapter aux enjeux spécifiques de la

montagne (Section 2).

4% Rapport du PNUE, « From Rio 1992 to 2012 and beyond : 20 years of sustainable mountain development in Africa »,
Lucerne World Mountain Conference, Executive summary & key recommendations, 2011, paragraphe 25 (traduction de
l'auteur, original en anglais) : « [t]he absence of a global mountain convention has made implementation of initiatives on
SMD in Africa challenging and largely ineffective. Although mountain ecosystems and SMD form part of various
international and regional conventions and protocols (e.g., Convention to Combat Desertification, Convention on
Biological Diversity, United Nations Framework Convention on Climate Change), it is apparent that there is a lack of
specific focus on mountain ecosystem issues, translating into limited economic and political investment. A stand-alone
convention on mountain ecosystems would accorvd mountain issues the attention and priority they deserve ».

4% Les trois conventions sont : la Convention sur la diversité biologique, la Convention-cadre des Nations unies sur les
changements climatiques et la Convention des Nations unies sur la lutte contre la désertification.

138



Section 1. L'absence de plan de développement montagnard a 1'échelle mondiale : des

actions éparses de I'ONU

L'article 7 de la Charte des Nations Unies de 1945 prévoit six organes principaux au sein de
'ONU*’. En plus de ces organes principaux, l'article 57 de la charte prévoit la mise en place
d’institutions spécialisées. Ces institutions sont « créées par accords inter-gouvernementaux et
pourvues, aux termes de leurs statuts, d'attributions internationales étendues dans les domaines
économique, social, de la culture intellectuelle et de I'éducation, de la santé publique »*®. Ces

institutions peuvent se rattacher a 'ONU a travers un accord conclu avec I'ECOSOC.

De nombreuses institutions spécialisées ont été créées, portant le nom « d'union »,
« d'organisme » ou « de fonds »**°. Une telle diversité dans les nominations des différentes structures
indique que cette derni¢re n’a pas eu de grandes conséquences s'agissant de leurs fonctions ou leur
statut. De ces institutions spécialisées, il convient de distinguer les programmes ou fonds sur une
thématique précise. Ces derni¢res sont créées directement par I'ONU, principalement par son
Assemblée générale, et sont financées de manicre purement volontaire. Le PNUE est un exemple de

ce type de programme et fut créé en 1972 par une résolution de I'Assemblée générale®®°,

Dans cette étude, nous ne ferons pas de distinction importante entre les programmes et les

institutions spécialisées. Certains ¢léments de la doctrine attachent une importance particuliere a ces

61

derniéres*®! ; mais I'ONU, dans la présentation de sa propre structure interne, ne le fait pas. Par souci

de précision, leur titre sera donné, mais sans en tirer de conclusions particulieres. Notre approche

457 Charte des Nations Unies (1945), article 7.1. : « Il est créé comme organes principaux de I'Organisation des Nations
Unies : une Assemblée générale, un Conseil de sécurité, un Conseil économique et social, un Conseil de tutelle, une Cour
internationale de Justice et un Secrétariat ».

4% Charte des Nations Unies (1945), article 57 : « 1. Les diverses institutions spécialisées créées par accords
intergouvernementaux et pourvues, aux termes de leurs statuts, d'attributions internationales étendues dans les domaines
économique, social, de la culture intellectuelle et de l'éducation, de la santé publique et autres domaines connexes sont
reliées a I'Organisation conformément aux dispositions de ['article 63 ».

459 Les institutions spécialisées de 'ONU sont : le Fonds monétaire international (FMI), 1’Organisation de I’aviation civile
internationale (OACI), 1’Organisation internationale du Travail (OIT), 1’Organisation maritime internationale (OMI),
I’Organisation météorologique mondiale (OMM), I’Organisation mondiale de la propriété intellectuelle (OMPI),
I’Organisation mondiale de la Santé (OMS), I’Organisation mondiale du tourisme (OMT), I’Organisation des Nations
Unies pour le développement industriel (ONUDI), I’Union internationale des télécommunications (UIT), 1’Organisation
des Nations Unies pour 1’éducation, la science et la culture (UNESCO) et I’Union postale universelle (UPU).

460 Résolution de 1'Assemblée générale des Nations Unies, A/RES/2997(XXVII), « Dispositions institutionnelles et
financiéres concernant la coopération internationale dans le domaine de I'environnement », 1972.

%1 Au sommet mondial de Johannesburg, la France et 'Allemagne soutenaient publiquement 1'idée de créer une
Organisation mondiale de l'environnement dans lequel s'intégrerait le PNUE. Ce changement de statut de 1'agence de
I'environnement la mettrait, en théorie, a égalité avec 1'0Organisation mondiale du commerce. Pour un développement plus
important, voir : Rolland-Pi¢gue (E.), « Fondements théoriques et fonctions économiques d'une OME » in Biermann (F. ),
Rolland-Pi¢gue (E. ), Moltke (K. V.), Créer une organisation mondiale de I’environnement ? Eléments pour le débat, Les
notes de 1’Iddri, n°® 5, n°® 01/2004, Institut du développement durable et des relations internationales, 2004, p. 16.
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consistera a considérer les organisations, les institutions, les fonds, les forums, programmes et les
organes comme des agences de 'ONU. La distinction principale dans ce chapitre sera faite entre les
institutions rattachées a une convention, le secrétariat permanent de la Convention sur la diversité

biologique, et les agences intégrées dans la structure de 'ONU.

Cette section se focalisera sur ces agences, leurs actions, politiques et projets spécifiques a la
montagne. Il n'existe pas d'organismes onusiens ou de norme juridique mondiale spécifique et
exclusive aux montagnes. L'ONU a dii adapter sa structure existante apres I'Action 21 et I'AIM. Cette
section identifiera une telle adaptation, la nature des agences qui traitent des enjeux montagnards,

ainsi que les forces et les faiblesses de leurs actions.

Cette section ne traitera pas non plus de la création de normes, mais du role de coordination,
de diffusion d'informations, de pression politique et de soutien d'initiatives exercé par les différentes
agences de 'ONU. Il convient de contextualiser cette étude en précisant le role important joué par les
ONG dans le développement durable de la montagne. A titre d'exemple, nous pouvons citer le Forum
de la montagne dans son rdle de coordination et de communication en parallele avec les efforts de
'ONU*2, Nous pouvons également citer le role du Fonds mondial pour la nature (WWF) dans la

création du réseau pour I'Arc dinarique®®2.

Les travaux de coordination de 'ONU s'effectuent entre les agences de 'ONU, des Etats et
des acteurs privés. Nous identifierons dans un premier temps les différentes agences onusiennes
pertinentes pour les enjeux montagnards dans le contexte d'une absence de convention mondiale des
montagnes (§ 1). Dans un second temps, nous analyserons les différents types d'actions et de projets

entrepris par ces agences afin d'identifier le réle le plus pertinent de ces derniers a 1'échelle mondiale

(§2).

462 United Nations Economic and Social Council, Report of the Secretary-General E/1998/68, « Coordination, programme
and other questions: proclamation of an international year of mountains », 1998, paragraphe 8.

463 European Environment Agency, Europe's ecological backbone : recognising the true value of our mountains, EEA
Report No 6/2010, Copenhagen, 2010, p. 25.
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Paragraphe 1. Un roéle central de la FAO justifié par 1'absence de convention mondiale

des montagnes

Dans ce paragraphe nous détaillerons les fonctions théoriques des agences onusiennes dans le
développement durable de la montagne. Une telle étude permettra d'appréhender leur rdle

d'application du chapitre 13 de 1'Action 21 et 'AIM.

Dans ce but nous étudierons dans un premier temps les caractéristiques de la FAO, 1'agence
« chef de chantier » ou « chef de file », ou gestionnaire, des enjeux montagnards. Lors de sa
conception en 1945, cet organisme avait pour objectif de lutter contre l'insécurité alimentaire. Ce but
est louable, mais n'a pas de lien spécifique ou explicite avec les enjeux montagnards. Il conviendra
de déterminer les justifications du choix de la FAO en tant que gestionnaire du chapitre 13 de 1'Action
21 et les fonctions qui lui ont été attribuées en conséquence (A). La situation onusienne est celle d'une
absence de convention mondiale exclusive a la montagne. Il importera de détailler les difficultés

insurmontables qui s'opposent, a I'heure actuelle, a la création d'une telle norme (B).

A. Une approche cohérente au regard de la répartition des compétences ressortant de

I'Action 21

La FAO fut désignée comme « chef de chantier » du 13e chapitre de 1'Action 21 par le Comité
inter-institutions du développement durable (ci-aprés CIDD)**. Ce comité fut créé par le Comité

)465

administratif de coordination (ci-apres CAC)™> et était composé de représentants des neuf agences

centrales de I'ONU. Le CIDD était un groupe consultatif ayant pour fonction de répartir la

responsabilité de la mise en ceuvre des différents chapitres de I'Action 2146,

Cette répartition s'est faite notamment a travers un systéme décentralisé ou certains chapitres
se sont vus attribuer une agence gestionnaire. La FAO était 1'organisation responsable de nombreux

chapitres de I'Action 21, notamment ceux de la section « Conservation et gestion des ressources aux

464 United Nations Economic and Social Council, Report of the Secretary-General E/1998/68, « Coordination, programme
and other questions: proclamation of an international year of mountains », 1998, paragraphe 6 : « Parmi les organismes
de I’Organisation des Nations unies, la FAO fut choisie par la CIDD comme chef de chantier des enjeux de la montagne
et devait continuer a assurer ce role pendant une Année internationale de la montagne » (traduction de 1’auteur, texte
original en anglais) : « Among United Nations organizations, FAO has been designated task manager for mountain issues
by IACSD and could be expected to continue its role as lead agency during an international mountain year ».

485 Une description de l'historique et de la mission du Comité inter-institutions du développement durable est disponible
sur le site de 'ONU : https://www.unsystem.org/content/reports-inter-agency-committee-sustainable-development-iacsd

466 Stakeholder Forum for a Sustainable Future, Review of implementation of Agenda 21 - Detailed review of
implementation of Agenda 21, Sustainable Development in the 21st century (SD21), Division du développement durable
de 'ECOSOC, 2012, p. 255.
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fins du développement ». En effet, en addition au chapitre 13, la FAO est responsable des chapitres
suivants : chapitre 10 « Conception intégrée de la planification et de la gestion des terres », chapitre
11 « Lutte contre le déboisement » et chapitre 14 « Promotion d'un développement agricole et rural
durable »**". Le PNUE est le gestionnaire des chapitres 12 « Gestion des écosystémes fragiles : lutte
contre la désertification et la sécheresse » et 15 « Préservation de la diversité biologique »*®8. Ces
deux thématiques sont centrales dans deux des trois conventions de Rio, dont la mise en ceuvre était
l'objectif central du PNUE pendant les années 1990%°. En plus de ces organisations gestionnaires,
des organismes spécialisés furent créés au sein de I'ONU, comme I'Agence internationale pour les

) 470

énergies renouvelables (ci-aprés IRENA ou les institutions de la Convention-cadre sur le

changement climatique*'*.

Il n'y a pas d'arguments justifiant ce choix dans les documents onusiens accessibles au public.
Mais il y avait assurément une certaine ironie dans ce choix. En effet, lors de la préparation du texte
de I'Action 21, les représentants de 1'organisation s'opposaient a la rédaction d'un chapitre spécifique
a la montagne*’?. En effet, d'autres organes de I'ONU auraient pu remplir ce role, notamment le
Programme des Nations Unies sur I'environnement (ci-aprés PNUE) ou la Commission des Nations
Unies pour le développement durable (ci-aprés CDD). Cependant, cette approche reste cohérente avec
les autres chapitres de 1'Action 21 dont la FAO est responsable. Les trois autres chapitres et la
spécialité originale de la FAO dans l'agriculture orientent cette organisation vers les enjeux ruraux.
Finalement, la FAO montre un intérét prononcé pour la prévention de I'érosion des sols et la

préservation des sources l'eau douce*’3, la ressource la plus importante des régions montagnardes.

Cette approche centrée sur les caractéristiques et la spécificité de l'agriculture des régions
montagnardes est également cohérente par rapport a 1'histoire de I'émergence du droit transnational

de la montagne. En effet, les premicres normes européennes spécifiques aux montagnes traitaient de

47 Ibid., p. 257.

468 Rapport du Comité administratif de coordination, ACC/1994/17, Report of the Inter-Agency Committee on Sustainable
Development on its Fourth Session, 1994. Disponible seulement en anglais.

469 Rapport du Secrétaire général a la Commission du Développement Durable E/CN.17/1993/8, « Progrés réalisés dans
I’incorporation des recommandations de la conférence des Nations Unies sur I’environnement et le développement aux
activités des organisations internationales et aux mesures prises par le comité administratif de coordination pour qu’il soit
tenu compte des principes du développement durable dans les programmes et processus des organismes des Nations
Unies », ECOSOC, 1993, p. 27 : « Le PNUE apportera en toute priorité une aide aux gouvernements, aux fins suivantes :
faire en sorte que la Convention sur la diversité biologique entre rapidement en vigueur et soit appliquée efficacement,
créer le secrétariat provisoire correspondant et en lancer le programme de travail ».

470 International Renewable Energy Agency.

471 Stakeholder Forum for a Sustainable Future, Review of implementation of Agenda 21 - Detailed review of
implementation of Agenda 21, [...] op. cit., p. 257.

472 Rudaz (G.), « The Cause of Mountains : The Politics of Promoting a Global Agenda », in Global Environmental
Politics Vol 11/4, Massachusetts, Massachusetts Institute of Technology, 2011, p. 43.

473 Rapport du Secrétaire général & la Commission du Développement Durable, E/CN.17/1993/8, [...] op. cit., 1993. p. 25.
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l'agriculture de cet écosysteme. La question d'une pure préservation de la montagne ne se pose pas
pour 'ONU. Le choix de 1a FAO comme organisme de référence montre un intérét pour les montagnes

fondé sur des considérations socio-économiques.

Les objectifs des organisations de I'ONU, tels que définis par le mandat et I'Action 21, ne sont
pas la mise en place systématique de projets, mais visent a encourager la coopération et la
communication au niveau international. En effet, comme 1'écrit le Secrétaire général de 1'Assemblée
générale de 'ONU : « [l]a FAO voit dans les objectifs d'une AIM une prise de conscience et une
connaissance accrues des écosystemes montagneux, de leur dynamique et de leur fonctionnement, la
promotion et la défense du patrimoine culturel des communautés de montagne, et la conservation et
le développement durable des ressources de montagne pour le bien-étre humain actuel et futur »*'*.
Ces objectifs sont recherchés par la création de groupes de travail et par la mise en place d'événements
promotionnels. Ces événements sont également essentiels pour établir des consensus internationaux

entre divers acteurs sur les enjeux montagnards et sur leurs solutions. Ces événements permettent la

création de réseaux qui donnent du poids politique a ces consensus sur le long terme.

Pour assurer ses fonctions de « chef de chantier » pour les thématiques montagnardes, la FAO
a créé un groupe afin de I'assister dans sa mission*’® : le Groupe inter-organisations sur les montagnes.
Ce groupe était composé de différentes agences de 'ONU, mais aussi d'ONG*®. En effet, la FAO a
rapidement reconnu l'importance de I'implication d'organismes privés dans la création du chapitre,
suivant I'une des premiéres recommandations du Groupe, et a sollicité et regu leur participation dans
la mission de mise en ceuvre du chapitre 13 de 1'Action 21. Cette approche, fondée sur la coopération

entre des acteurs publics et privés, fut reprise par le groupe inter-organisations de la FAO*"", qui

474 United Nations Economic and Social Council, Report of the Secretary-General E/1998/68, « Coordination, programme
and other questions: proclamation of an international year of mountains », 1998, paragraphe 6 (traduction de ’auteur,
texte original en anglais) : « FAO sees the objectives of an international year of mountains as encompassing increased
awareness of, and knowledge about, mountain ecosystems, their dynamics and functioning,; promotion and defense of the
cultural heritage of mountain communities; and conservation and sustainable development of mountain resources for
present and future human well-being ».

475 Stakeholder Forum for a Sustainable Future, Review of implementation of Agenda 21 - Detailed review of
implementation of Agenda 21, [...] op. cit., pp. 89-92.

476 Price (M. F.), Chapter 13 in action 1992-97 : A task manager s report, Oxford, University of Oxford, 1997, p. 111.
477 Price (M. F.), « Introduction : Sustainable mountain development from Rio to Bishkek and beyond », in Price (M. F.),
Jansky (L. F.) et latsenia (A. A.) (dir.), Key issues for mountain areas, New York, UN University Press, 2004, pp. 1-3 :
« Parmi les recommandations formulées par I'IAGM lors de sa premicre réunion, les gouvernements nationaux et les
ONG devraient étre directement impliqués dans la mise en ceuvre du chapitre 13. Un moyen clé a cette fin était une série
de consultations intergouvernementales régionales, réunissant les gouvernements des pays de l'Afrique, de l'Asie-
Pacifique, de I'Europe, de I'Amérique latine te des Caraibes en 1994-1996. Au total, des représentants de 62 pays et de
['Union européenne ont assisté a ces réunions » (traduction de l'auteur, original en anglais): « Among the
recommendations made by the [IAGM at its first meeting was that national governments and NGOs should become directly
involved in the implementation of Chapter 13. A key means to this end was a series of regional intergovernmental
consultations, bringing together governments within the African, Asia-Pacific, European, and Latin America / Caribbean
regions in 1994—1996. In total, representatives of 62 countries and the European Union attended these meetings ».
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organisa la premiere réunion de mise en ceuvre du chapitre 13 de 1'Action 21 a Rome en 1994.

Ces efforts sont, de toute évidence, limités par leur dimension non obligatoire. Cependant,
comme le démontre I'évolution historique des différents éléments du droit transnational de la
montagne, le poids politique de la reconnaissance de la spécificité montagnarde par 'ONU joue un
role important. De plus, comme nous le verrons plus loin, la mise a disposition de ressources
matérielles et scientifiques a facilité la création d'éléments de droit transnational de la montagne et

de projets allant dans ce sens.
B. Une convention mondiale des montagnes : un projet souhaitable, mais utopique

La création d'une convention mondiale juridiquement obligatoire sur les montagnes serait
souhaitable. Cette dernicre serait une consécration juridique de la notion de la spécificité montagnarde.
Elle dresserait une liste des thématiques clés de I'écosystéme et donnerait des objectifs a atteindre par
ses Etats signataires. Le non-respect de la convention entrainerait un manquement aux engagements
juridiques des Etats concernés qui leur serait opposable sur le plan politique et, dépendant des Etats,
au niveau du droit national de ces derniers. Cependant la rédaction, la signature et la ratification d'une
telle norme paraissent utopiques. Cette conclusion provient de plusieurs facteurs qu'il convient de

développer. Ces derniers sont politiques, financiers (1) et techniques (2).
1) Un obstacle politique et financier considérable

Les Etats ne désirent pas de normes mondiales juridiquement obligatoires pour les montagnes.
Ils sont peu enclins a se soumettre a de telles normes, comme le montrent les difficultés du
développement du droit transnational de la montagne existant et 1'échec des projets du Conseil de
'Europe. Nous avons aussi vu le peu d'effets du chapitre 13 de 1'Action 21 en termes de production
de droit obligatoire ainsi que l'engagement prudent des Etats en la matiére des Andes. Plus
précisément, 1'exemple de la Suisse illustre cette tendance. Comme nous I'avons vu, cet Etat est actif
dans la promotion du développement durable de la montagne, sur les plans technique, politique et
financier. Par exemple, il a soutenu la proclamation d'une AIM et soutient ' ICIMOD financi¢rement.
Néanmoins, malgré cette volonté politique concrétisée par ses actions, 'Etat helvéte n'a pas ratifié les
protocoles de la Convention alpine. Ce refus prive cette derniére de son principal contenu obligatoire.
Nous avons donc 13 I'exemple révélateur d'un Etat actif dans la promotion du développement durable

de la montagne, mais refusant de se soumettre a des normes obligatoires.
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Le nombre de parties potentielles a cette convention mondiale théorique est également un
facteur d'échec. En effet, comme I'ont montré les projets de « normes montagnardes » européennes
du Conseil de I'Europe, le nombre élevé d'Etats potentiellement signataires d'une norme juridique
rend sa formalisation plus complexe. Plus il y a de parties plus il y aura d'avis, de motivations et de
besoins différents a satisfaire. Ces derniers seront parfois contradictoires et des compromis seront
difficiles a atteindre. De surcroit, un nombre important d'Etats signataires potentiels augmente les

risques de tensions politiques qui ne sont pas liés aux thématiques montagnardes.

L'application d'une convention mondiale est également incertaine. En effet, les engagements
internationaux formels et obligatoires ne sont pas toujours tenus, notamment dans le domaine de la
protection de l'environnement. L'exemple de la Convention contre le changement climatique est
parlant. Le changement climatique est une thématique dotée d'une grande visibilité politique. La
Convention ainsi que ses protocoles sont juridiquement obligatoires. Cependant les objectifs récents
de réduction de taux carbone des Accords de Paris ne sont pas atteints. Le 31 octobre 2017, un
communiqué de presse du PNUE indique ceci sur le sujet : « [1]a huitieme édition du rapport annuel
de I'ONU sur l'écart entre les besoins et les perspectives en matiere de réduction des émissions révele
que les engagements pris par les pays au niveau national ne représentent qu'un tiers des réductions
d'émissions nécessaires a l'horizon 2030 pour respecter les objectifs relatifs a la lutte contre les
changements climatiques »*'®. 11 ne s'agit pas ici de dire qu'aucun progrés n'a été fait, mais de
constater qu'une norme juridique, méme obligatoire, n'est pas systématiquement appliquée. Il parait
donc naif de supposer qu'une ou des normes mondiales théoriques de la montagne auraient un impact

important dans les politiques des Etats signataires simplement du fait de sa nature obligatoire.

La création d'institutions spécialisées dans les enjeux montagnards rendrait une norme
mondiale obligatoire pour les montagnes plus efficaces dans ses effets sur les Etats signataires*’°.
Cependant, la création et le maintien de tels organismes nécessiteraient des fonds. L'origine de ces
financements serait problématique. On constate d’ores et déja que le Secrétariat permanent de la
Convention des Carpates est logé par le chapitre européen du PNUE, indiquant que cette derniére ne
peut pas financer ses propres locaux. A défaut d'un changement notable dans les priorités financieres
des Etats, il parait tout simplement impossible qu'une agence mondiale exclusive et spécifique a la

montagne puisse exister.

478 Extrait du communiqué de presse du PNUE, Climat : I'ONU juge nécessaire des mesures urgentes pour atteindre les
objectifs de 1'Accord de Paris, 31 octobre 2017, https://news.un.org/fr/story/2017/10/366932-climat-lonu-juge-
necessaire-des-mesures-urgentes-pour-atteindre-les-objectifs

47° Pour un développement sur cette thématique V. Partie 1, Titre 1, Chapitre 1, Section 2, Paragraphe 2, pp. 72 - 85.
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2) Une difficulté technique : la définition problématique de la montagne

La difficulté¢ technique centrale d'une norme mondiale juridiquement obligatoire pour les
montagnes serait l'identification de son champ d'application géographique, ou en d'autres termes, une
définition de la montagne. Cette problématique est complexe et un développement y sera consacré
dans le chapitre dédié¢ a cette thématique. Pour l'instant, il convient simplement de souligner qu'il
n'existe pas de définition mondiale de la montagne. Dans le cadre de I'AIM, le PNUE a eu I'ambition

480

de définir précisément la notion de « montagne » "> ; cependant cette définition ne fut pas

universellement acceptée.

Cette difficulté rend la création d'une convention mondiale de la montagne obligatoire
impossible. En effet, il serait trés difficile de mesurer le respect ou non de la norme si elle n'a pas de
champ d'application clairement identifié. La question du champ d'application s'est aussi posée pour
la Convention des Carpates. Cependant, dans le cas de cette derniére, la majorit¢ du massif des
Carpates est bien définie pour ses parties. L'impossibilité de trouver un accord précis concernait des
sections réduites du massif et ces dernicres étaient contestées pour des raisons culturelles, et non pour

des causes géographiques.

La multiplicité et la diversité culturelle des parties potentielles a une convention mondiale
juridiquement obligatoire rendrait également la définition de son champ d'application impossible. De
ce constat, nous pouvons conclure que la création, la signature et la ratification d'une norme mondiale
obligatoire pour les montagnes est improbable, voire impossible. En 1'absence d'organisme onusien
et de convention mondiale des montagnes, la FAO est devenue de fait 'institution de référence pour

la montagne. Son mandat est principalement politique et coopératif.

480 Rapport (UE) du Comité des régions sur « L'action communautaire en faveur des zones de montagne », 2003/C 128/05,
Journal officiel n° C 128 du 29/05/2003, pp. 0025 — 0040, paragraphe 1.1.4. « Programme des Nations Unies pour
I’environnement » : « L'Année 2002 ayant été proclamée Année internationale de la montagne, le programme des Nations
Unies pour l'environnement s'est engagé a définir les concepts de montagne et de zone de montagne ».
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Paragraphe 2. De la FAO a I'ONU : la thématique d'une agence reprise par une

organisation mondiale

Ce paragraphe concernera toutes les agences et les programmes de I'ONU, que ces derniers
soient des programmes mondiaux ou limités a une région. Il convient d'étudier les différentes formes
que peuvent prendre ces actions et mesurer leur impact. Cette étude permettra de déterminer la

structure institutionnelle de I'ONU en application de I'Action 21 et de I'AIM.

Dans cet objectif, nous détaillerons une série d'exemples d'actions des différentes agences
permettant de conclure sur les forces et les faiblesses de ces derniéres. Notre étude ne se limitera pas
a la FAO ; cette derniére est 1'agence « chef de file », mais n'a pas I'obligation d'agir seule. En effet,
nous verrons qu'une autre agence pertinente pour la montagne, le PNUE, est devenue trés active,
mettant en place des projets spécifiques a la montagne en son sein. Notre étude chronologique nous
permettra de déterminer si certains événements, comme la publication du chapitre 13 de 1'Action 21
ou I'AIM, ont eu un impact sur les priorités des agences onusiennes. Dans ce but, nous identifierons
les types d'actions de la FAO (A). Dans un deuxi¢me temps, nous identifierons ceux des autres
agences onusiennes (B). Dans un troisieme temps, nous étudierons la coordination de toutes ces
agences limitées par 1'absence de norme juridiquement obligatoire, avec I'exemple des actions de

I'ONU sur le continent africain (C).

A. Un effort de communication et de coordination assuré par la FAO

Le role central de la FAO en la matiere est la diffusion de publications sur les thématiques de
la montagne. Dans cet objectif, 'organisation a contribu¢ a la création de réseaux de partage (1). La
FAO travaille aussi en partenariat avec des Etats ou des organismes privés pour la mise en place de
certains programmes. Elle soutient ces derniers avec des aides scientifiques, techniques ou méme
matérielles, en fournissant des locaux par exemple. Cette catégorie d'actions sera étudiée dans un
deuxiéme temps (2). Finalement, nous analyserons une combinaison de ces deux approches a propos

d'une thématique montagnarde centrale : I'eau douce (3).

1) Un role de communication pérennisé par la création du Forum de la montagne

La communication peut prendre différentes formes. La FAO peut directement publier ses
propres rapports, ou contribuer a la création d'une branche spécialisée dans la montagne au sein d'une

organisation de recherche (a). Pour la promotion des recherches et pour assurer une meilleure
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interaction entre les acteurs pertinents, la FAO a aussi participé a la création du Forum de la montagne

(b).
a) La publication de rapports : une action de sensibilisation et d'encouragement

S'agissant de la communication sur les questions montagnardes, la FAO a publi¢ dix rapports
a propos de la thématique du développement durable de 1995 a 20154, Ces rapports contribuent a
la visibilité des enjeux de cet écosystéme, proposent des solutions a ces dernieres et soulignent les
politiques nationales qui les mettent en ceuvre. Cette pression politique positive est un facteur qui
encourage l'action pour le développement durable de la montagne au niveau national. Une publication
notable de la FAO sur le développement de normes juridiques a été le rapport « Les Montagnes et le
Droit - Tendances Emergentes » de 2002%%2. Les enjeux montagnards ont aussi été intégrés par la FAO
dans ses publications sur d'autres thématiques. En effet, lors de I'Année internationale des foréts
(2011), 1a FAO a choisi de travailler sur le theme « montagne et forét ». En conséquence, la FAO fut

responsable d'une campagne de sensibilisation et a produit deux publications sur cette thématique*®.

La FAO a accompagné le projet d' Agriculture et de développement rural durable en montagne
(ADRD-M). Ce projet est une alliance entre les gouvernements et la société civile qui fut créée en
2005. Le projet ADRD-M est une spécialisation de 'ADRD* pour le contexte spécifique a la
montagne traitant de l'agriculture, de 1'énergie, de la santé et de la biodiversité¢*®. L'ADRD vise le
développement des capacités nationales ; elle cherche a renforcer les institutions locales et a mettre
en place des réseaux régionaux pour gérer des projets au niveau local en utilisant les connaissances

des personnes et des organisations locales. L'une des principales initiatives du projet est la création

481 Publications de la FAO sur les thématiques montagnardes : FAO, Report of the Secretary-General to the Commission
on Sustainable Development, third session, document E/CN.17/1995/5, « Managing Fragile Ecosystems: Sustainable
Mountain Development », 1995, 28 p. ; FAO, Computer-assisted watershed planning and management - Technologies
for national planning, Rome, FAO, 1996, 87 p. ; Taylor (D. A.), Income generation from non-wood forest products in
upland conservation , Rome, FAO, 1996, 72 p. ; FAO, Report of the Secretary-General to the Commission on Sustainable
Development, fifth session, document E/CN.17/1997/2/Add.12, « Managing Fragile Ecosystems: Sustainable Mountain
Development », 1997, 29 p. ; FAO - Compte-rendu de conférence, Land-Water Linkages in Rural Watersheds, Rome,
FAO, 2002, 78 p. ; Pajares (P. R.), Highlands and Drylands Mountains, a Source of Resilience in Arid Regions, FAO et
le Centre for Development and Environment of the University of Bern, 2011, 115 p. ; FAO, Pourquoi investir dans le
deéveloppement durable des montagnes?, Rome, FAO, 2011, 73 p.; Wymann von Dach (S.), Romeo (R.), Vita (A.),
Waurzinger (M.), Kohler (T.), L agriculture de montagne est une agriculture familiale - Une contribution des régions de
montagne a I’Année internationale de I’agriculture familiale, Rome, FAO, 2014, 100 p. ; FAO, Mapping the vulnerability
of mountain peoples to food insecurity, Rome, FAO, 2015, 66 p.

%82 Villeneuve (A.), Castelein (A.) et Mekouar (M. A.), Les montagnes et le droit — tendances émergentes, Service droit
et développement, FAO ETUDE LEGISLATIVE 75, Bureau juridique de la FAO, 2002, 109 p.

483 Price (M. F.), Gratzer (G.), Duguma (L. A.), Kohler (T.), Maselli (D.), Rosalaura (R.) (dir.), Mountain Forests in a
Changing World - Realizing Values, addressing challenges, Rome, FAO, 2011, 83 p. et FAO, Pourquoi investir dans le
développement durable des montagnes?, Rome, FAO, 2011, 73 p.

484 I 'agriculture et le développement rural durable.

485 Le site internet Euromontana donne plus d'information sur 'ADRM : https://www.euromontana.org/projet/adrd-m/
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de la base de données ADRD-M qui fournit des études de cas et de projets associés aux thématiques
du développement durable aux niveaux économiques, environnementaux, institutionnels et sociaux
des zones rurales de montagne. L'ADRD-M a publié des « analyses rapides » (« rapid assessment »
dans I'anglais original) pour les Andes, les Carpates, I'Amérique Centrale, la région Hindou Kouch-
Himalaya, le bassin méditerranéen, 1'Europe du Sud-Est et I'Afrique de I'Est. L'ADRD-M a publi¢ un
rapport mondial en 2007 qui fournit une analyse et des données scientifiques dans le but de rendre le

développement durable de la montagne mainstream®® dans les politiques nationales et régionales*®’.

b) Le Forum de la montagne : une systématisation de réunions réguliéres spécifiques aux

montagnes

La FAO, coopérant avec I'ONG Woodlands Mountain Institut (maintenant The Mountain
Institut, ci-aprés TMI) %8, fut un acteur central dans la création du Mountain Forum (ci-aprés Forum
de la montagne) en 1995. Le TMI organisa une réunion a Lima (Pérou) en février 1995. Les
participants de cette réunion se sont accordés sur le besoin d'un réseau constant et la nécessité
d'envoyer une délégation a la commission de 'ONU pour le développement durable de la montagne
en avril 1995. Le réseau, ainsi créé, fut nommé Mountain Forum. Son administration est assurée par
un Secrétariat et un Conseil. Ces derniers se réunissent tous les deux ans pour évaluer les travaux de
l'organisation. Son bureau mondial est logé par la TMI aux Etats-Unis*®. La fonction principale du
Forum de la montagne est de rassembler toutes les informations et tous les acteurs pertinents
d'origines diverses (publics ou privés, particuliers ou organisations). Cette base de données prend la
forme d'un réseau non hiérarchique assurant un systeme de soutien et de partage d'informations dans

le but de militer pour les populations et I'environnement des zones de montagne*®°.

Le rassemblement de divers groupes autour d'un intérét commun pour la montagne était non
seulement innovant, mais aussi une consécration de fait de la spécificité montagnarde. En 1998, Mme
Byer (chef[fe] de programme au Mountain Institute Franklin) a écrit : « [s]oixante-cing pour cent des

participants au Forum sur la montagne n'avaient aucune expérience de ce que pouvait étre un réseau

48 Le terme anglais mainstream ne se traduit pas directement en frangais. Littéralement, le mot signifie le courant
dominant, entendu au sens culturel. Rendre une notion mainstream indique que celle-ci devient acceptée et valorisée par
le grand public

87 Organe subsidiaire chargé de fournir des avis scientifiques, techniques et technologiques, UNEP/CBD/SBSTTA/14/2,
Examen approfondi de la mise en ceuvre du plan de travail sur la diversité biologique des montagnes, 2010, p. 13.

488 Cet institut ne doit pas étre confondu avec 1'Institut de la montagne appartenant au Campus scientifique de I'Université
de Savoie (France).

48 Byers (E. A.), « Le Forum sur la montagne : travail en réseaux pour la conservation et le développement des
montagnes », in Unasylva - No. 195 - Soulever des Montagnes, Vol. 49, 1998/4.

490 Price (M. F.), Chapter 13 in action 1992-97 : A task manager s report, Oxford, University of Oxford, 1997, p. 111.
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mondial pour la montagne. Ils s'intéressaient chacun a des lieux, des types d'intervention, des
spécialités différentes et étaient membres d'organisations diverses. Mais ils avaient tous en commun
un intérét pour la montagne et la volonté de s'intégrer dans un réseau dont les autres participants
faisaient autre chose ailleurs »*%. Ce réseau partagé a sensibilisé les acteurs aux caractéristiques
partagées de toutes les montagnes du monde, renforcant de facto la notion de spécificité montagnarde.
Le rassemblement et le partage de connaissances émergentes de ce réseau renforcent aussi le poids

politique et I'efficacité individuelle des participants au forum.

Suivant une tendance déja observée dans les organisations activistes pour les montagnes, le
Forum entame un processus de régionalisation avec des chapitres en Amérique du Sud, en Asie*®?, en
Europe et finalement un chapitre en Afrique*®3. Le réseau créé par le Forum sert aussi de point de
contact entre des organismes onusiens (notamment la FAO), I'Union européenne, les ONG et les
nombreux militants privés repartis dans le monde. Le soutien de cette organisation par la FAO est

cohérent avec sa volonté de renforcer la coopération entre les acteurs privés et publics.

LA FAO participe aussi a des programmes et des projets sur le terrain appliquant les principes

qu'elle promeut. Il convient a présent de détailler ces projets.

2) Des méthodes et des projets adaptés aux enjeux montagnards par la FAO

A travers ses programmes réguliers, la FAO a fourni une assistance technique pour planifier
et mettre en ceuvre des projets de conservation de I'eau, du sol et de la sylviculture. La FAO met aussi
en place des programmes de travail en coopération avec les Etats ou d'autres organisations. Les
travaux de M. F. Price ont donné une série d'exemples, de la Conférence de Rio de 1992 a 1997.
L'auteur a identifié les programmes suivants de la FAO prenant en compte les besoins des zones de
montagne*®* :

- le projet interrégional pour la conservation et le développement a caractere participatif des hautes
terres, qui a eu trois phases. La premicre phase (1992-1994) fut mise en ceuvre par la Bolivie, le

Burundi, le Népal, le Pakistan et le Rwanda. La deuxiéme phase (1995-1997) a couvert ces mémes

41 Byers (E. A.), « Le Forum sur la montagne : travail en réseaux pour la conservation et le développement des
montagnes », [...] op. cit.

492 Ces deux chapitres sont logés respectivement par le Centre international de la pomme de terre et 'lCIMOD.

493 Pour plus de détails sur le chapitre africain du Forum de la montagne, voir Kwesi (A. K.) : « The African Node of the
Mountain Forum is Born : Report on a Meeting at ICRAF , Nairobi, 24-26 August 1999, International Mountain Society
and United Nations University » in Mountain Research and Development, 2000, pp. 96-97.

4% Price (M. F.), Chapter 13 in action 1992-97 : A task manager s report, Oxford, University of Oxford, 1997, p. 18. Une
version plus détaillée en francais de cette liste existe dans Ives (J. D.), « La FAO et la foresterie », in Unasylva - No. 195
- Soulever des Montagnes, Vol. 49, 1998/4.
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pays, sauf le Rwanda qui fut remplacé par une nouvelle composante de terrain en Tunisie. La
troisiéme phase (1998-2000) a intéressé la Bolivie, le Népal et la Tunisie*®® ;

- I'Initiative du Fouta-Djalon en Guinée, une série de projets que la FAO a mené en partenariat avec
le Programme des Nations Unies pour le développement (PNUD) de 1978 a 1998 ;

- des projets d'aménagement des bassins versants dans I'Himalaya Hindou-Kouch, comprenant la
gestion des aires protégées, la mise au point de programmes de formation et la création de réseaux ;
- un travail collaboratif entre la FAO et le gouvernement mexicain. Dans sa publication de 1998, J.
D. Ives donne plus de détails en écrivant : « [plarmi les activités entreprises, on peut citer la
planification nationale pour le développement durable des montagnes; la diffusion d'informations
structurées sur les expériences techniques et les ressources humaines existantes pour la remise en
etat et l'aménagement des régions montagneuses, et le soutien et la formation des communautés
d'agriculteurs dans divers domaines concernant la planification participative, la vulgarisation et la
conservation des ressources »*%;

- la FAO a contribué a l'amélioration du bien-étre des populations montagnardes en Colombie a
travers un programme de substitution a la culture du pavot. J.D. Ives Ecrit : « [e]n Colombie, la FAO
collabore avec le Programme des Nations Unies pour le controle international des drogues (PNUCID)
a la préparation d'un projet de développement rural pour aider les communautés vivant dans les
zones de culture du pavot a participer a diverses activités: pépinieres communautaires, foresterie
polyvalente et plantations d'agroforesterie; protection des bassins versants et des lits des rivieres;
aménagement des foréts naturelles; restauration et conservation des sols, et création de petites
entreprises forestiéres et de systemes de commercialisation »*" ;

- un projet pilote pour I'aménagement des bassins versants au Maroc ;

- et enfin un projet financé par le Fonds pour l'environnement mondial (ci-aprés FEM) intitulé

« Gestion durable des foréts montagneuses et des ressources des terres sous les conditions du

changement climatique » dont la FAO est encore en charge*®®.

La FAO peut aussi mettre son expertise a la disposition d'un Etat intéressé. Cette aide
technique de la FAO est formalisée par la notion de Programme de coopération technique (ci-apres
PCT)*®°. Ce type de programme fut créé en 1972 et permet a la FAO de coopérer avec les Etats qui

le demandent. Les thématiques d'un PCT doivent correspondre aux besoins prioritaires des

495 http://www.fao.org/forestry/1623/fr/

4% Tves (J. D.), « La FAO et la foresterie », [...] op. cit.

47 Ibid.

4% Ce projet est répertorié dans le site de la FAO : http://www.fao.org/climate-smart-agriculture/on-the-ground/europe/ft/
49 Pour plus d’informations sur le Programme de coopération technique, voir le site internet de la FAO
www.fao.org/technical-cooperation-programme/fr/
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gouvernements et relever du mandat ainsi que des compétences de la FAO, tels que définis par le
cadre stratégique de 1'organisation. Plusieurs PCT de la FAO touchent aux enjeux spécifiques de la

montagne.

Les projets intégrés dans le PCT sont a petite échelle (24 mois et 500 000 dollars de budget
maximum), mais visent un changement sur le long terme. Ils sont adaptés au contexte montagnard.
Un des exemples est un PCT de 2003 a 2005 dans le pays montagneux du Tadjikistan. Ce projet
compensait les dégats (particulierement I'érosion du sol) causés par la surexploitation et a mis en
place un plan de réhabilitation. A l'issue de ce programme, I'importance des régions montagneuses du
Tadjikistan fut soulignée et la FAO a intégré la gestion des ressources en eau dans un plan stratégique
d'une durée de cinq ans. Apres le succes de ce programme, la Banque mondiale a délégué la gestion
d'une branche régionale de son projet d'agriculture communautaire et de gestion des bassins versants
a la FAO®®, Un autre exemple de I'utilisation du PCT prit place dans les Andes de 2010 a 201250,
Comme nous l'avons vu dans le chapitre précédent, ce programme a I'ambition de se généraliser en

une coopération formelle a I'échelle de tout le massif.

Enfin, la FAO fournit un soutien matériel a une organisation mondiale essentielle pour les
montagnes : elle loge le secrétariat du Partenariat de la montagne depuis 2002°%2, L'importance de ce
soutien est a souligner, un secrétariat permanent €tant essentiel a des organisations de communication.
La mise a disposition d'une structure permanente a allégé le fardeau financier et administratif de ces

organisations lors de leur création.

3) La gestion des ressources en eau : une thématique centrale pour les montagnes

La FAO a intégré les enjeux montagnards dans plusieurs de ses programmes existants. Les

différents projets de I'organisation liés a la gestion de I'eau douce illustrent cette pratique.

En 2002, la FAO a lancé un examen mondial des pratiques de gestion des bassins versants :

503 L

« Préparer la prochaine génération de programmes de gestion des bassins versants » objectif

était de mettre en place une plateforme dans le but de partager l'information et I'expérience tirées

5% pajares (P. R.), Highlands and Drylands Mountains, a Source of Resilience in Arid Regions, FAO et le Centre for
Development and Environment of the University of Bern, 2011, p. 72.

1 Nom espagnol du projet : Fortalecimiento de la Gestion Participativa para el Desarrollo Sostenible de los Andes
(TCP/RLA/3301).

502 Price (M. F.), « Transnational governance in mountain regions: Progress and prospects », [...] op. cit., p. 7.

508 FAQ, « Projets de terrain de la FAO portant sur la gestion des bassins versants — quelques exemples » in Unasylva No.
213 - Perceptions des foréts - Vol. 55, 2003/2, pp. 22-23.
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d'actions sur le terrain pour développer des stratégies concernant la gestion efficace des sources d'eau
au niveau local, national et régional. Cette initiative a compris une enquéte des acteurs principaux,
une revue des activités de la FAO dans le domaine, une analyse des études de cas, des ateliers
régionaux et une conférence internationale en Sardaigne en 2003°%*, La version francaise des résultats
des travaux de la FAO fut publiée en 2008 sous le titre « La nouvelle génération de programmes et

projets d’aménagement des bassins versants » (Etude FAO Foréts n° 150).

La FAO est responsable de la gestion des sessions biannuelles du « Groupe de travail de la
Commission européenne des foréts sur la gestion des bassins versants de montagne »°%. Ces sessions
sont un exemple de l'utilisation d'une commission existante pour prendre en compte les enjeux
montagnards. Au 5e forum mondial de I'eau (2009), un événement secondaire « Montagnes du monde :
des chateaux d'eau pour le XXle siécle ? »°% fut organisé par la FAO, I'lCIMOD, le « Nepal Water

Conservation Foundation » et 'Institut de géographie de 'université de Berne.

La FAO identifie des pratiques traditionnelles qui adaptent leur environnement de maniére
durable pour une meilleure gestion de 1'eau dans son programme : Systémes Ingénieux du Patrimoine
Agricole Mondial (SIPAM). Plusieurs systemes d'agricultures montagnards existent a travers le
monde et sont classés comme SIPAM. Un exemple est le systeme agricole waru waru autour du lac
Titicaca (Pérou). Appliquant cette méthode, les agriculteurs creusent des tranchées, qu'ils remplissent
d'eau, autour de leur champ de légumes indigenes (des variantes de pommes de terre ou de quinoa,
par exemple). Ce systeme protege leurs produits du gel dii aux chutes de température nocturnes.
D'autres exemples existent dans les communautés d'élevage de troupeaux ou avec des ranchs au

Colorado (USA) et dans les systémes d'irrigation quanat en Afrique du Nord et en Iran®,

5% Hofer (T.), « WCF Theme 1 : Ecosystem Management - Bridging Sustainability and Productivity » in Price (M. F.)
(Dir.), Conservation and Sustainable Development in Mountain Areas, ITUCN, Gland, et Cambridge, 2004, p. 4.

505 Price (M. F.), Chapter 13 in action 1992-97 : A task manager s report, Oxford, University of Oxford, 1997, p. 17.

506 Titre original en anglais : « Mountains of the World : water towers for the 21st Century? ».

07 FAO, Highlands and Drylands Mountains, a Source of Resilience in Arid Regions, [...] op. cit., p. 36.
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B. Les diverses actions des agences onusiennes sous l'impulsion de la FAO

Les types d'actions des différentes agences de 'ONU rentrent dans trois catégories : la
recherche et la diffusion d'informations (1), la protection des zones montagneuses (2) et enfin le

soutien technique ou physique a la mise en ceuvre de normes internationales existantes (3).

1) Une contribution aisée sans engagement public: la recherche et la diffusion

d'informations

L'Université des nations unies (ci-aprés UNU) a montré un intérét spécifique pour les
montagnes depuis son projet « Ecologie de la montagne et développement durable »°% lancé en 1978.
Le nom original du projet était « Highland-Lowland Interactive Systems ». Ce projet, coordonné par
les professeurs Bruno Messerli and Jack D. Ives, a rassemblé des scientifiques, des professionnels,
des utilisateurs et des représentants de la sphere politique. L'objectif était d'échanger sur des enjeux
environnementaux et de développement communs a de nombreuses régions montagnardes,
particulierement dans les pays en développement. Ces recherches étaient I'une des causes de
l'inclusion d'un chapitre 13 dans I'Action 21, d'aprés I'UNU®®. 11 est intéressant de relever au passage
l'utilisation timide du terme « montagne ». Le mot highland s'entend littéralement comme désignant
un terrain ¢€leveé, culturellement associé avec des paysages écossais. Cette question sémantique

souligne la difficulté posée par 1'absence d'une définition mondiale de la notion de « montagne ».

L'UNU fut active dans la recherche, la publication et la promotion d'informations spécifiques
a la montagne et a son développement. En 1980, elle fut un membre fondateur de I'Infernational
Mountain Society (ci-aprés IMS), qui est aujourd'hui basée a Berne (Suisse)®'’. Depuis 1981, 'UNU
et I'IMS soutiennent et dirigent le journal trimestriel Mountain Research and Development. Ce dernier
est un moyen important de promotion et de communication pour toutes activités (séminaires,
conférences) ou recherches académiques concernant les montagnes®'t. L'UNU publie aussi des livres
ou des calendriers vulgarisés afin de maximiser la sensibilisation du grand public aux enjeux

montagnards.

58 Titre original en anglais : Mountain Ecology and Sustainable Development.

9 Jansky (L.), UNU and Sustainable Mountain Development, Université des Nations Unies et PNUE,
http://archive.unu.edu/env/mountains/unu-mountains.html

510 Ibid.

51 Pour plus d'informations sur cette publication voir : Ives (J. D.), « Mountain research and development - Passé, présent
et futur de la revue », [...] op. cit.
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En 2002, a I'occasion de I'AIM, 1'UNU a créé le Symposium international sur la conservation
des écosystémes de montagne®'?. Ce symposium avait pour but de contribuer a une meilleure
compréhension du statut des différentes montagnes du monde. Dans cet objectif, le symposium
voulait sensibiliser le grand public aux pressions auxquelles les montagnes sont exposées ainsi qu'a
leurs conséquences humaines, naturelles, sociales et économiques. Ses travaux concernaient aussi les

solutions face a ces pressions, notamment celles trouvées par les habitants locaux®®,

Les travaux d'informations de I'UNU ont contribu¢ a la sensibilisation mondiale sur
I'importance et la spécificité des zones de montagne. Cette diffusion d'informations pose la base
politique et factuelle pour les projets futurs. Cette utilité de 1'UNU est reconnue par le Secrétaire
général de I'Assemblée générale lors de la préparation de I'AIM®!4. Cependant, 'UNU se limite a la
recherche et a la diffusion d'informations. En effet, on ne peut citer que quelques exemples mineurs
de coordination d'activités par 'UNU. Depuis 1’Action 21, I'UNU participe activement au groupe

interagences pour le chapitre 13 coordonné par la FAO®®.

L'UNU n'est pas la seule agence a mener des projets de recherche ; le PNUE est aussi actif
dans ce domaine. Le programme meéne une série de projets d'études sur les enjeux montagnards. Nous
pouvons citer, par exemple, la réunion « Partager 1'expérience — renforcement des capacités pour la
protection et le développement durable des régions de montagne en Europe du Sud-Est », qui fut
organisée par le PNUE en 2005. Le programme contribue aussi a deux projets, fondés sur le
programme de l'espace alpin, « Capitaliser les connaissances sur le changement climatique pour

516

l'adaptation dans I'espace alpin »°*° et « Vers des Alpes neutres en carbone : faire des bonnes pratiques

une norme » (2011-2014). Avec le comité « Ev-K2-CNR », le PNUE met en ceuvre le projet « Stations

%12 Nom original en anglais : International Symposium on conservation of mountain ecosystems.

513 UNU International Symposium on conservation of mountain ecosystems - Tokyo Declaration for the International Year
of Mountains, 1st February 2002.

514 United Nations Economic and Social Council, Report of the Secretary-General E/1998/68, « Coordination, programme
and other questions: proclamation of an international year of mountains », 1998, paragraphe 7 : « L'Université des Nations
Unies (UNU) est également active dans la promotion de la recherche et du développement en montagne, notamment dans
le cadre du processus de la Conférence des Nations Unies sur l'environnement et le développement. L'UNU prévoit qu'une
Année internationale de montagne pourrait contribuer a une meilleure sensibilisation du public a la valeur et a la fragilité
des environnements montagneux et pourrait corriger certaines incompréhensions concernant les montagnes qui
continuent a exister » (traduction de l'auteur, original en anglais) : « The United Nations University (UNU) has also been
active in promoting mountain research and development, particularly during the United Nations Conference on
Environment and Development process, and currently supports (with the International Mountain Society) a quarterly
journal called "Mountain Research and Development". UNU anticipates that an international year of mountains could
contribute to a better public awareness of the value and fragility of mountain environments and could correct some of the
misunderstandings concerning mountains that continue to exist ».

515 Jansky (L.), « UNU and Sustainable Mountain Development », [...] op. cit.

516 Titre original en anglais : « Capitalizing the Climate Change Knowledge for Adaptation in the Alpine Space ».
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at High Altitude for Research on the Environment (SHARE)»>'", pour étudier le climat et
I'environnent des régions de montagne. Lors de la COP 21 de la CCNUCC®!®, le PNUE a adopté un
projet « Mountain outlook »°'°. Ce dernier avait 1'objectif de publier une série de documents de

520 Ces publications

synthése scientifique décrivant les caractéristiques propres des différents massifs
ont participé activement a la concrétisation de conventions existantes comme la Convention des
Carpates. En effet, le programme a publi¢ plusieurs analyses scientifiques détaillées du massif

renforgant l'efficacité des programmes créés dans le cadre de cette derniére Convention®%,

2) Une adaptation aisée : I'intégration de la montagne dans les aires internationales

protégées

La Commission mondiale des aires protégées, une des six branches de I'Union internationale
pour la conservation de la nature (ci-apres IUCN), soutient la création de zones protégées
transfrontalieres. Reconnaissant que nombre de ces zones contiennent des montagnes, la Commission
organise en 2007 un atelier dans 1'Himalaya rassemblant des experts internationaux en gestion de la

montagne®?2

. A cet événement, la création d'accords formels de protection des zones montagnardes
fut encouragée. Des exemples de réussites préexistantes furent donnés, notamment : « [1]'aire
transnationale de conservation et de développement Maloti-Drakensberg, une coopération entre le
Lesotho et l'Afrique du Sud ; l'accord coopératif entre les aires protégées du « Waterton Lakes »
(Canada) et le « Glacier National Park » (USA) (1932); et un mémorandum de coopération

interministérielle des Alpes australiennes (1986) ».

Les types de sites protégés par 'UNESCO évoluent également. Les montagnes €taient peu
présentes avant les années 1990. A partir de cette décennie, elles furent progressivement incluses dans
le cadre de parcs naturels. A partir de 2000, les lieux de patrimoine protégés par 'UNESCO
comprenant des montagnes se sont multipliés, 1'organisation allant méme jusqu'a inscrire des sites
pour protéger des lieux exclusivement montagnards. Comme exemple notable, on peut citer les Ghats

occidentaux (inscrits en 2012), le Fujistan (inscrit en 2013), le Mont Etna (inscrit en 2013), les

517 Stations a haute altitude pour la recherche sur I'environnement.

518 La 21e Conférence des parties de la Convention-cadre des Nations Unies sur les changements climatiques.

519 Traduction littérale : « Perspective de montagne ».

520 https://www.unenvironment.org/news-and-stories/press-release/un-and-partners-call-immediate-measures-strengthen-
climate

521 Gaberell (S.), Debarbieux (B.), « Mapping regions, framing projects: A comparative analysis on the role of mapping
in the region-building process of two European regions », in Geoforum vol. 52, 2014, pp. 140-141.

522 Worboys (G. L.), « WCF Theme 1: Ecosystem Management - Bridging Sustainability and Productivity » in Price (M.
F.) (Dir.), Conservation and Sustainable Development in Mountain Areas, [IUCN, Gland, et Cambridge, 2004, p. § ; pour
un développement sur la thématique, voir : Hamilton (L.) et McMillan (L.) (Dir.), Guidelines for Planning and Managing
Mountain Protected Areas, IUCN, Gland, Switzerland et Cambridge, 2004, pp. 19-24.
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montagnes du Pamir (inscrites en 2013) et le Tianshan au Xinjiang (inscrit en 2013). Dans le contexte
alpin, 'UNESCO fut aussi sollicitée pour protéger le Massif du Mont-Blanc. En effet, « [l]e 26 janvier
2017, le Conseil municipal de Chamonix a demandé a ['unanimité [’inscription du Massif du Mont-
Blanc au patrimoine mondial de I'UNESCO dans le but d’obtenir toute [’attention méritée par ce
territoire. Cette initiative locale a permis de relancer le débat sur le dossier a ’échelle de I’Espace
Mont-Blanc, la volonté d’accéder a cette reconnaissance internationale datant de plusieurs décennies

et s 'étant toujours inscrite dans une dimension transfrontaliére » %,

L'action principale de 'UNESCO pour la recherche et la protection de la montagne se fait a
travers son « Programme sur 'Homme et la biosphére » (MAB)®?*, ou elle met en place des
« Réserves de biosphére de montagne ». Un exemple de 1'utilisation de ce programme pour protéger

une zone de montagne est la « réserve naturelle des cédres du Chouf (SBR) » au Liban®%®

. Créée par
une coopération entre le Liban et 'UNESCO, la zone est 1'une dernieres zones des cedres libanais et
est un secteur clé de production d'eau douce dans le Moyen-Orient. L'eau douce provenant de cette
zone soutient des centaines de personnes ainsi que l'agriculture de la vallée du Bekaa et des plaines

du littoral libanais.

L'UNESCO dirige également des programmes spécifiques a la conservation des zones
montagneuses : ceux du « Patrimoine naturel et culturel pour le développement durable de la
montagne » ainsi que des programmes de recherches et d'exposition intitulés « Impacts du
changement climatique dans les principales régions montagneuses du monde ». Finalement, le
Programme hydrologique international (IHP) de I'UNESCO, coordonne des études au sujet de
I'équilibre des glaciers, la recherche, le renforcement des capacités et la formation dans diftérentes

régions de montagne.

52 Secrétariat transfrontalier de 1’Espace Mont-blanc, rapport annuel de I'Espace Mont-blanc 2017, p. 3. ; Debarbieux
(B.), L'Unesco au Mont-Blanc, Guérin/ Paulsen, 2020, 304 p. ; Yolka (P.) : « Protéger le Mont-Blanc », in Environnement
et dév. durable mai 2010, p. 10 ; Jacob (L.), Gouverner la frontiere. Innovations dans la coopération transfrontaliere des
territoires alpins : Espace Mont-Blanc, Alpi-Marittime-Mercantour : Th. Géographie, Univ. Grenoble Alpes, 2017.

524 United Nations Economic and Social Council, Report of the Secretary-General E/1998/68, « Coordination, programme
and other questions: proclamation of an international year of mountains », 1998.

525 Pajares (P. R.), Highlands and Drylands Mountains, a Source of Resilience in Arid Regions, [...] op. cit., p. 88.
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3) Un soutien a la volonté publique : des programmes et un soutien aux politiques

existantes

Les limites fondamentales des projets des agences de I'ONU sont illustrées par les propos du
directeur adjoint régional du PNUE concernant les travaux du programme dans les Carpates : « le
PNUE ne peut en effet pas intervenir dans une région sans un accord gouvernemental au préalable.
Cette contrainte limite les possibilités de [’organisation d’établir des cadres de référence spécifiques
pour guider ses initiatives sur le terrain. L action territoriale du PNUE est donc selon ce responsable
au PNUE-BRE par essence une stratégie ad hoc, développée en réaction a des opportunités et/ou a
des sollicitations nationales : [A propos du mode d’identification des entités régionales d’action]
C’est une approche completement pragmatique et ad hoc. [ ...] Ensuite, il est vrai que [’on travaille
a la demande, donc il est difficile de s’ échapper de [’approche ad hoc, car on ne peut pas vraiment
de nous-mémes décider dans quel lieu on va intervenir. Donc avant qu’on intervienne ou que ce Soit,
il nous faut garantir une base d’accord politique le plus souvent au niveau intergouvernemental, ¢a
se passe un peu plus souvent maintenant au niveau infraétatique, mais nos interlocuteurs restent

essentiellement les gouvernements »°%,

Si les Etats sont volontaires, le PNUE peut étre trés efficace. Il a soutenu le développement
de la deuxiéme convention internationale dédiée spécifiquement a un massif®?’. En effet, il a agi
comme secrétariat temporaire et a ensuite accueilli le secrétariat permanent de la Convention des
Carpates. Ce geste était d'apparence simple, mais d'une importance capitale pour une Convention qui
manquait de financement. Le PNUE soutient la mise en ceuvre de la Convention et coordonne le
travail de différents groupes de travail thématiques. En effet, en tant que secrétariat intérim de la
Convention, le bureau viennois du PNUE a coordonné le Carpathian project intégré dans le

programme de 1'Union européenne Interreg I1I B « I’Espace de coopération de 1’Europe centrale, de

526 Gaberell (S.), Construire les Carpates : L'institutionnalisation d'une éco-région, Peter Lang, Berne, 2015, pp. 125-
126.

527 International Institute for Sustainable Development (IISD), « A Summary Report of the First African Mountains
Regional Forum : "Towards a Shared Mountain Agenda for Africa" », African Mountains Regional Forum Bulletin Vol.
194 No. 5, 2014, p. 7 : « Matthias Jurek a présenté le Cadre régional pour les écosystéemes de montagne transfrontaliers,
en utilisant l'expérience de la Convention des Carpates comme étude de cas. Il a souligné que cette Convention ne se
concentre pas seulement sur l'environnement, mais sur le développement durable des montagnes, en adoptant une
approche multisectorielle qui couvre la gestion de l'eau; transport et infrastructure; tourisme; développement spatial; et
l'adaptation au changement climatique. (...) En tant que responsable du Secrétariat de la Convention, M. Jurek a déclaré
que le PNUE soutient a la fois le développement et la mise en ceuvre des politiques et des projets » (traduction de l'auteur,
original en anglais) : « Matthias Jurek presented the Regional Framework for Transboundary Mountain Ecosystems,
using experience with the Carpathian Convention as a case study. He underscored this Convention not only focuses on
the environment but on SMD, taking a multi-sectoral approach that covers water management; transport and
infrastructure; tourism; spatial development, and climate change adaptation. (...) Through its role as the Convention
Secretariat, Jurek said UNEP supports both the development and implementation of policy and projects ».
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I’Adriatique, du Danube et de I’Europe du Sud-Est» (CADSES). Le résultat principal de ce
programme fut le premier document traitant du développement spatial de la toute la zone des Carpates,
intitulé : « Visions et stratégies dans la région des Carpates » (ci-aprés VASICA). Ce document est
une base pour le développement d'une stratégie compléte du Carpathian Space (inspirée du concept
de I'Espace Alpin). La VASICA prévoit d'inclure pleinement le Carpathian Space comme zone

52

distincte dans la Stratégie de la région du Danube de I'Union européenne®?® renforcant ainsi la

spécificité du massif.

Le PNUE soutient également un projet coopératif dans les Balkans du Sud-Est. Son objectif
est de renforcer la coopération entre les pays de I'Arc dinarique et les Balkans. Le PNUE a mené le
programme DABEO®? ; processus qui a pour objectif une analyse compléte de la région de 1'Arc
dinarique®?. De 2010 a 2016, le PNUE a mené, en collaboration avec I'UNDP et I'TUCN®3, la mise
en ceuvre du projet I' « Adaptation écosystéme dans les écosystémes de montagne »°2. En 2010, ce
projet fut mis en place au Népal, au Pérou et en Ouganda. Son objectif était de renforcer les capacités
des pays a protéger leur écosystéme et de développer 1'économie des communautés montagnardes. Le
projet poursuit trois objectifs : le développement d'outils et de méthodes spécifiques aux écosystémes
de montagne, leur application ainsi que la promotion locale et régionale de I'outil plus large du
« ecosystem-based adaptation » (EBA). Le projet s'est récemment achevé et les rapports officiels sont

positifs®3,

Ces différents exemples de projets nous montrent qu'il est difficile de séparer les différents
types d'activités par agences de I'ONU. De plus, la mise en ceuvre de ces projets repose régulierement
sur une coordination interagences de I'ONU avec des acteurs privés. L'émergence d'un intérét

transnational pour les enjeux montagnards en Afrique illustre ces ¢léments.

528 European Environment Agency, Europe's ecological backbone : recognising the true value of our mountains, EEA
Report No 6/2010, Copenhagen, 2010, p. 24.

52 Dinaric Arc and Balkans Environmental Outlook.

530 European Environment Agency, Europe’s ecological backbone : recognising the true value of our mountains, [...] op.
cit., p. 24.

%31 Le Programme des Nations unies pour le développement (UNDP) et I'ONG Union internationale pour la conservation
de la nature (IUCN).

532 Titre anglais original : « Ecosystem Based Adaptation in Mountain Ecosystems ».

533 Pour une présentation détaillée de ces programmes, voir : Rapport du PNUE, « Making the Case for Ecosystem-Based
Adaptation : The Global Mountain EbA Programme in Nepal, Peru and Uganda », 2015, 152 p.
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C. Une sensibilisation avec une ambition de formalisation : 'ONU pour les montagnes

africaines

Les montagnes africaines sont essentielles au développement économique du continent,
notamment dans les régions tropicales et subtropicales ou les montagnes sont plus riches en
ressources, particuliérement en ressources en eaux douces®*. Ces zones connaissent une utilisation
intensive de la terre (agriculture, sylviculture et exploitation de minéraux) et ont une population dense.
De plus, une évolution technologique rapide et un développement des infrastructures récent ont rendu
les ressources montagnardes plus accessibles®®®. Cette évolution associée aux travailleurs bon marché
rend possible l'exploitation massive des ressources. Le changement climatique combiné avec la
pauvret¢ commune des populations de la montagne de 1'Afrique (exacerbée par les pressions
¢conomiques et démographiques) augmente également le risque de la surexploitation des ressources

naturelles®®.

En 1996, des représentants de treize Etats africains, de 'ONU et d'ONG®>® ont participé & une
consultation intergouvernementale pour le développement durable de la montagne africaine®*®, Cette
réunion fut la premiére rencontre d'Etats africains au sujet du développement durable de la montagne.
Elle s'est inscrite dans le cadre d’un suivi du Sommet de Rio de 1992°%. Un appel pour des actions
et des politiques pour le développement durable et la conservation de la montagne africaine a suivi

cette réunion. La résolution associée a la réunion demande notamment une harmonisation

534 Note de synthése des politiques africaines du Partenariat de la montagne « African Mountains : Water Towers in need
of Attention, Policy brief », 2013, p. 1.

5% Partenariat de la montagne, Regional Meeting on Sustainable Development in African Mountain Regions - climate
change impacts, adaptation and development in fragile ecosystems, Background document, 2011, paragraphes 5 et 6.

536 Procés-verbal issu de la consultation intergouvernementale sur le développement durable de la montagne tenu a Addis
Abeba (Ethiopie), publi¢ en 1996, « Outcome of the Sustainable development in mountain ecosystems of Africa:
Proceedings of the African intergovernmental consultation on sustainable mountain development, Addis Ababa, Ethiopia.
3-7 June, 1996 », p. 4.

537 Cet événement a réuni des représentants du Burundi, du Cameroun, de I'Ethiopie, du Kenya, du Malawi, du Nigéria,
du Rwanda, du Sierra Leone, de la République d'Afrique du Sud, de la Tunisie, de 'Ouganda, du Zaire, du Zimbabwe, de
I'Association des montagnes africaines (et d'autres ONG) ainsi que la FAO.

%8 Nom original de cette réunion: « Sustainable Development in Mountain Ecosystems of Africa: African
Intergovernmental Consultation on Sustainable Mountain Development », tenu le 3-7 June, 1996.

539 Proces-verbal issu de la consultation intergouvernementale sur le développement durable de la montagne tenue a Addis
Abeba (Ethiopie), publié en 1996, « Outcome of the Sustainable development in mountain ecosystems of Africa :
Proceedings of the African intergovernmental consultation on sustainable mountain development, Addis Ababa, Ethiopia.
3-7 June, 1996 », p. 2, disponible sur le site de I'TCIMOD :

http://lib.icimod.org/record/10015/files/406.pdf
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législative des politiques spécifiques aux montagnes®*. Le représentant de la FAO pour I'Afrique a
réclamé une consolidation du réseau de développement et de conservation collaboratif africaine®**. 11
est intéressant de relever que cette Conférence n'a pas demandé un traité ou une convention de la
montagne africaine, ni une convention liée a un massif africain. L'objectif fut limité a une coopération

et un échange d'idées « souples » avec une mise en ceuvre nationale.

Apres la conférence de 1996, une série de coopérations transfrontaliéres dans le domaine du
développement durable de la montagne fut mise en place avec le soutien de 'ONU. Dans I'Agenda
post-Rio africain, les Etats africains se sont engagés a des actions concrétes pour la mise en ceuvre
des objectifs des décisions de la conférence de Rio+20 concernant les montagnes en Afrique. En 2011,
les pays de la Gambie, de la Guinée, de la Guinée-Bissau, du Mali, de la Mauritanie, du Niger, du
Sénégal et de la Sierra Leone ont participé au projet transnational de la gestion des ressources des
hauts plateaux du Fouta Djallon. Ce projet se déroule en deux phases, de 2009 a 2012 et de 2015 a
2021542, De 2002 a 2012, le Royaume du Lesotho et la République d'Afrique du Sud ont coopéré a
travers le programme transfrontalier Maloti-Drakensberg, une initiative transnationale visant a la
gestion durable de I'héritage naturel et culturel des montagnes du Maloti et du Drakensberg. La

troisiéme phase de cette initiative est en cours de préparation®*.

Cependant, en 2012, le bilan sur le développement durable de la montagne en Afrique dressé
par le professeur M. F. Price était négatif. L'auteur a considéré qu'il y avait un manque indéniable
d'infrastructures et de mécanismes pour assurer une coordination suffisante®*. En effet, ceux-ci sont
nécessaires pour une véritable coopération transnationale en faveur de la montagne africaine. Depuis
2012, une prise en compte partielle de la montagne dans le cadre de grandes alliances africaines

existantes est en voie d'émergence.

540 African Intergovernmental Consultation on Sustainable Mountain Development: Conclusions, 1996, partie 3.
Legislative issues, in « Outcome of the Sustainable development in mountain ecosystems of Africa : Proceedings of the
African intergovernmental consultation on sustainable mountain development, Addis Ababa, Ethiopia. 3-7 June, 1996 »,
p. 6.
%41 Déclaration de la FAO, 1996, in « Outcome of the Sustainable development in mountain ecosystems of Africa:
Proceedings of the African intergovernmental consultation on sustainable mountain development, Addis Ababa, Ethiopia.
3-7 June, 1996 », p. 14.
%42 Le projet « Fouta Djallon Highlands Integrated Natural Resources Management Project » est décrit en anglais sur le
site internet de la FAO : http://www.fao.org/forestry/watershedmanagementandmountains/74917/en/
5% Pajares (P. R.), Highlands and Drylands Mountains, a Source of Resilience in Arid Regions, [...] op. cit., p. 27 ; pour
plus d'informations, consulter le site web du Maloti Drakensberg Transfrontier Programme http://www.maloti.org.za/
544 Rapport du PNUE, « From Rio 1992 to 2012 and beyond : 20 Years of Sustainable Mountain Development in Africa »
[...] op. cit., p. 5.
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En 2013, une réunion du Partenariat africain de la montagne fut organisée par I'TUCN, le
PNUE et la Albertine Rift Conservation Society (ci-aprés ARCOS). Six thématiques d'actions
centrales furent identifiées a 1'issue de cet événement. Ces dernieres se limitent principalement au
partage d'informations et au soutien d'organisations dont l'action vise a augmenter les bénéfices des
communautés liés a I'exploitation durable de la montagne®®. Cette réunion de 2013 a également été
a la source de l'initiative spéciale des Chateaux d'eau africains®*®. En 2014, le PNUE a participé a
l'organisation de la premiére réunion régionale du Forum africain de la montagne. Lors de cette
rencontre, un représentant du PNUE a souligné l'absence d'une convention mondiale des

47 A l'issue du Forum, les « Arusha Outcomes » furent adoptés®®. Cette Déclaration

montagnes
¢tablit que le Forum africain de la montagne sera l'organisme central de coordination du
développement durable de la montagne en Afrique et que ces réunions seront tenues tous les deux

ans.

Ce lobbying a un impact sur les déclarations politiques récentes des Etats africains. En 2015,
la Conférence ministérielle africaine sur I'environnement (CMAE) publie la Déclaration de Cairo lors
de sa 15e session ordinaire. Dans ce texte, les ministres de I'environnement africains soulignent
lI'importance de 1'Atlas des montagnes africaines, du développement durable de la montagne de ce
continent ainsi que la nécessité mieux exploiter les outils existant de protection de cet écosystéme et
de les renforcer®®. En 2016, le Forum de la montagne s'est tenu en Afrique®®. La Déclaration qui en
fut issue, « 1'Appel a l'action de MBale », est une manifestation supplémentaire de la volonté d'action
des Etats africains®!. Cette Déclaration appelle a la création de normes et de politiques nationales
spécifiques aux montagnes ainsi qu'a une collaboration renforcée avec les organisations traitant des
enjeux montagnards. Elle demande également une coopération transfrontaliere, formalisée par un

cadre, sur cette thématique®®?

. A'la cloture de cet événement, le vice-président de I'Ouganda a annoncé
une stratégie nationale de développement durable de la montagne en partenariat avec des acteurs du

développement montagnard africain: ARCOS et le Uganda Mountain Stakeholders

545 Note de synthése des politiques africaines du Partenariat de la montagne « African Mountains : Water Towers in need
of Attention, Policy brief », 2013, p. 4.

% International Institute for Sustainable Development (IISD), A Summary Report of the First African Mountains
Regional Forum : « Towards a Shared Mountain Agenda for Africa », African Mountains Regional Forum Bulletin Vol.
194 No. 5,2014, p. 2.

47 Ibid., p. 7.

%48 Les conclusions de la réunion : Arusha « Outcomes towards a shared mountain agenda for Africa », 2014.

%49 Cairo Declaration on Managing Africa’s Natural Capital for Sustainable Development and Poverty Eradication, 2015,
paragraphes 11 a 13.

550 e site internet de 1'événement : http://wmf.mtnforum.org/WMF16/en

551 Le titre original de la Déclaration : « Mbale call for upscaling action ».

552 1La Déclaration de Mbale (2016), paragraphes 1.1 e)/1.2a)/2.2/3.2.
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Forum (UMSF)>3,

En conclusion, les agences de I'ONU ont principalement créé des structures de recherche et
d'information scientifiques. Concernant les actions sur le terrain, celles-ci s'inscrivent dans des
réorientations de projets existants pour prendre en compte les spécificités montagnardes. Les
programmes d'actions sont faits avec 'accord des Etats. Le systéme actuel est plus efficace lorsqu'il
vise la coopération entre divers projets et organisations. La coopération de diverses agences assurant
différentes fonctions permet la protection de l'environnement et la prise en compte des besoins du
développement humain. Cette vision évite une approche fondée purement sur des critéres humains

ou de préservation, mais permet un travail mixte.

Les enjeux montagnards sont pris en compte de manicre explicite, mais restent secondaires
par rapport a celles assorties de leurs propres Conventions ou déclarations mondiales. En effet, la
Déclaration « Transformer notre monde : le Programme de développement durable a 1’horizon 2030 »
fut préparée et adoptée par une résolution de I'Assemblée générale de I'ONU en 2015%*. Ce
programme est doté de dix-sept objectifs. Il fait référence aux montagnes comme écosystéme parmi
d'autres nécessitant une conservation (paragraphe 33) et comme faisant partie des écosystemes liés a
I'eau qui doivent étre restaurés pour 2020 (paragraphes 6.6 / 15.1). Il est prévu d'assurer la
préservation de la biodiversit¢é montagnarde d'ici 2030 (paragraphe 15.4). Les écosystemes de la
montagne sont cités explicitement, mais ils n'ont qu'une importance limitée. A contrario, les océans
et les mers ainsi que les foréts regcoivent leurs propres objectifs spécifiques et exclusifs (les objectifs

14 et 15, respectivement).

En l'absence de convention spécifique aux montagnes, il convient a présent d'identifier
comment cette thématique est intégrée dans d'autres conventions juridiquement obligatoires du droit

international de l'environnement.

553 Voir le site internet du forum de la montagne 2016 : http://wmf.mtnforum.org/WMF16/article/26/en
554 Résolution de 1'Assemblée générale des Nations Unies, A/RES/70/1, « Transformer notre monde : le Programme de
développement durable a I’horizon 2030 », 2015.
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Section 2. L'inclusion des enjeux montagnards dans les conventions internationales

existantes : une tentative insatisfaisante

La Convention sur la diversité biologique (ci-aprés CBD) est un traité¢ de droit international
juridiquement obligatoire®®. Sans étre explicitement qualifiée de traité-cadre, la CBD utilise certaines
de ses méthodes : un secrétariat permanent, des réunions réguliéres de parties et des protocoles®®. Le
Protocole de Carthagéne fut adopté par la Conférence des parties de la CBD en 2000%’. Ce texte a
regu son propre protocole, dit de Nagoya, en 2014°°8. Une autre caractéristique de l'approche
évolutive de la CBD sont ses programmes de travail. Ces derniers sont établis par la Conférence des
parties (ci-apres COP) de la Convention. Actuellement sept thématiques, correspondant aux

9 ont regu leur programme®®. L'un d'entre eux fut dédié a la

principaux biomes de la planéte
biodiversité de la montagne. Ce dernier fut adopté par la Conférence des parties de la CBD pour une
période de 2004 a 2010. Ce programme devait étre mis en ceuvre par les Etats signataires de la

Convention ainsi que par tout acteur pertinent du secteur public ou du secteur privé.

Ce programme est un exemple pertinent d'une norme obligatoire de droit transnational qui fut
adaptée pour prendre en compte de maniere spécifique et exclusive les enjeux montagnards.
Actuellement, il constitue le seul exemple de projet issu de conventions thématiques du droit
international de 1'environnement. Cette section a pour objectif de déterminer les justifications de cette
prise en compte explicite des spécificités montagnardes, notamment le fait de savoir si ces dernicres
se fondent sur des considérations purement anthropocentriques. Il conviendra également d'identifier
les caractéristiques juridiques du programme de travail, notamment sa nature juridique. En outre, la
biodiversit¢ unique des zones de montagne n'est pas le seul élément constituant la spécificité

montagnarde. En effet, comme l'indique le chapitre 13 de I'Action 21, 1'écosysteme est

555 En effet, il est qualifié ainsi par ses auteurs, de plus, sa procédure de signature et de ratification le refléte.

556 Voir les articles 23 et 24 de la CBD concernant la Conférence des parties et le secrétariat ainsi que les articles 28 et 29
de la CBD concernant ses protocoles.

557 Le Protocole de Carthageéne sur la prévention des risques biotechnologiques de la Convention sur la diversité
biologique de 2000.

5% Le Protocole additionnel de Nagoya-Kuala Lumpur sur la responsabilité et la réparation relatif au Protocole de
Carthagene sur la prévention des risques biotechnologiques.

%9 UNESCO, « Kit pédagogique sur la biodiversité vol. 1 », Paris, UNESCO, 2017, p. 27. : « Les biomes sont [ ’expression
des conditions écologiques d 'une aire biogéographique, données par le climat et le sol, a laquelle s ajoute une répartition
zonale en bandes de végétation homogene. On discerne environ 14 biomes terrestres, parmi lesquels on peut citer les
foréts tropicales humides, les savanes tropicales et subtropicales, les foréts scléerophylles méditerranéennes, les foréts
caducifoli¢es tempérées, les steppes et prairies tempérées, les toundras et déserts polaires, les foréts boréales (taigas). 11
existe également des biomes aquatiques désignant par exemple une vaste étendue de marais et de marécages (biome
d’eau douce) ou une zone de récifs coralliens (biome d’eau de mer) ».

560 Les thématiques de ces sept programmes sont : la biodiversité agricole, la biodiversité des terres arides et subhumides,
la biodiversité des foréts, la biodiversité des eaux intérieures, la biodiversité insulaire, la biodiversité marine et cotiére et
la biodiversité des montagnes.
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particuliérement vulnérable au changement climatique, a 1'érosion des sols et il est une source notable
d'eau douce. Il conviendra d'étudier les actions, ou l'inaction, des institutions des conventions
internationales pertinentes sur ces thématiques. Concernant les trois problématiques citées
précédemment, notre attention se portera sur la Convention sur le changement climatique, la

Convention sur la désertification et la Convention de Ramsar®®?,

Dans ce but, nous présenterons la CBD et la biodiversité de la montagne dans un premier
temps (§ 1). Dans un deuxieme temps, nous identifierons les caractéristiques centrales du programme
de travail de la CBD (§ 2). Dans un troisieme temps, nous étudierons les effets du programme sur la

CBD et les autres conventions pertinentes citées plus haut (§ 3).

Paragraphe 1. La biodiversité : une facette de la spécificité montagnarde

L'objectif de ce paragraphe est de restituer le contexte de la création du programme de travail
sur la biodiversité de la montagne de la CBD, de rappeler ses objectifs principaux et d'identifier les
raisons de son intérét, pour les montagnes. Dans ce but, nous présenterons dans un premier temps la
Convention et ses principes fondamentaux (A). Dans un deuxiéme temps nous détaillerons
I'importance de la biodiversité spécifique a la montagne (B). Dans un troisiéme temps, nous
analyserons la décision de la Convention des parties de la CDB de créer le programme de travail

précité (C).

A. La CBD: l'une des rares conventions de I'ONU se référant explicitement a la

montagne

La Convention sur la diversité biologique (ci-apres CBD) fut adoptée au sommet de Rio de
1992 en paralle¢le avec la Convention sur la lutte contre le changement climatique et la Convention
des Nations Unies sur la lutte contre la désertification. Reflétant l'importance accordée au
développement durable au sommet de Rio, la CBD souligne la valeur intrinséque de la biodiversité
sur les plans environnemental et humain, en adoptant une approche ni anthropocentrique ni
ethnocentrique, mais mélant les deux®®2. En effet, méme si la CBD admet la valeur intrinséque de la

biodiversité, elle justifie aussi son action par les bénéfices que cette ressource apporte aux humains

%61 La Convention relative aux zones humides d'importance internationale particuliérement comme habitats des oiseaux
d'eau (1971).
%62 CBD (1992), préambule, paragraphes 1, 2 et 3.
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dans les domaines économiques, sociaux et culturels®®.

La CBD a trois objectifs principaux : la conservation de la diversité biologique, son
exploitation durable et le partage équitable des bénéfices qui en découlent®®*. La CBD se fonde sur
un principe de coopération entre les parties contractantes et toutes les autres parties pertinentes,
notamment dans le domaine technique et celui du partage des informations. Les parties contractantes
s'engagent & mettre en place des stratégies et des politiques nationales concrétisant les trois objectifs
de la Convention ; de plus, ces objectifs doivent &tre intégrés dans tous les aspects pertinents des
politiques des parties contractantes. Au-dela de la préservation « directe » des ressources biologiques,
la CBD prévoit la mise en place et le financement de recherches ainsi que la surveillance scientifique
de I'état de la biodiversité sur les territoires des parties contractantes. Les résultats de ces recherches
seront ensuite diffusés dans les réseaux scientifiques internationaux et au grand public a travers des

campagnes d'éducation et de sensibilisation.

Les montagnes sont spécifiquement identifiées dans le 20e article de la CBD comme des zones
a I'environnement particulierement vulnérable, dont la présence doit étre traitée comme un facteur de
difficulté pour les pays en développement®®. De ce fait, la CBD prévoit un financement solidaire. En
effet, les pays développés contractants s'engagent a fournir des ressources financiéres en soutien aux
Etats en développement contribuant a l'application de la Convention. Des politiques de protection de
la biodiversité spécifiques et exclusives aux montagnes sont une application directe de la CBD. En
effet, la création d'une stratégie régionale de protection de la biodiversité en 2002 par le Conseil de
ministres des Affaires étrangéres de la CAN®®® fut considérée comme une application directe de la

CBD, faite en partenariat avec cette derniere.
B. Les montagnes : sources de diversité biologique
L'identification des montagnes comme zones a la biodiversité particulierement vulnérable

s'accorde avec les faits®®’. Les montagnes font partie des zones les plus diverses et uniques du

monde®®®. Plus précisément, « [I]es montagnes abritent prés d’un quart de la biodiversité terrestre

%63 CBD (1992), préambule, paragraphes 1, 12 et 13.

%64 CBD (1992), article 1 « Objectifs ».

%65 CBD (1992), article 20 « Ressources Financiéres » : « 7. Elles prennent également en considération la situation
particuliere des pays en développement, notamment de ceux qui sont les plus vulnérables du point de vue de
l'environnement, tels que ceux qui ont des zones arides et semi-arides, des zones citieres et montagneuses ».

566 Décision 523 du Conseil de ministres des Affaires étrangéres de la CAN, 2002, p. 9.

567 Pour une étude détaillée de la biodiversité des zones montagneuses, consulter Spehn (E. M.), Rudmann-Maurer (K.),
Koérner (C.) et Maselli (D.) (Dir.), Mountain Biodiversity and Global Change, GMBA-DIVERSITAS, Basel, 2010.

568 Price (M. F.), « Transnational governance in mountain regions: Progress and prospects », [...] op. cit., p. 3.
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mondiale et incluent prés de la moitié des zones de grande diversité biologique du monde »**°. De
plus, vingt-cinq des trente-quatre hotspots®’° de biodiversité identifiés par le groupe « Conservation

>l L'isolement des montagnes leur permet

International » se trouvent dans des régions montagnardes
d'étre aussi des zones de conservation naturelle pour des espéces uniques disparues dans les plaines.
Un exemple célebre est celui du gorille de la montagne (Gorilla beringei beringei), qui est considéré
« en danger critique d’extinction » par ’'UICN depuis 1996. L'habitat de cette espece se limite a des

parcs nationaux sur les hauteurs des volcans du Rwanda et de 1’Ouganda®’2,

Cette biodiversité a une valeur intrins€que, mais est aussi d'une grande utilité aux populations
humaines locales, assurant des moyens de subsistance directs a environ 22% d'entre elles. Par
exemple, « sur les 20 especes végétales qui assurent 80 % de I’alimentation mondiale, six (mais,
pommes de terre, orge, sorgho, tomates et pommes) sont originaires des montagnes »°'°. Cette flore
joue aussi un role de rétention des sols. Pareille stabilisation est un facteur de prévention notable
d'éboulements et d'inondations, ces désastres affectant les populations des montagnes comme des
plaines®’®. Les écosystémes montagneux sont d'une importance cruciale pour les populations des
plaines puisqu'ils assurent une fonction de « chateau d'eau », une fonction écologique de stockage et
de purification d'eau douce. Ces réserves en zone de montagne satisfont les besoins en eau douce
d'environ la moitié¢ de la population humaine alors qu'elles ne représentent que 27% des terres
émergées®’.

A sa conception, la CBD identifie la montagne comme une zone vulnérable parmi d'autres.
Cependant, cette référence reste limitée. Il ne s'agit que d'un facteur a prendre en compte lors de
l'assistance financiére de la mise en ceuvre de la CBD par des pays en développement. Les montagnes
sont citées au méme titre que les zones arides ou semi-arides et des zones cotiéres®’®. De surcroit,
plusieurs déclarations et rapports issus de I'ONU accordent une attention spécifique a ce milieu. En

2004, la Conférence des parties de la CBD s'inscrit dans cette démarche en adoptant le programme

569 CBD, Plan stratégique 2011-2020 pour la diversité biologique (2010).

570 Le terme hotspot est souvent traduit par « point-chaud » de la biodiversité dans la littérature internationale. Cette
traduction est imparfaite et peut &re mal comprise. Il convient de préciser que ce terme indique une zone qui est
particuliérement riche en biodiversité, mais également vulnérable.

5 Price (M. F.), « Transnational governance in mountain regions : Progress and prospects », [...] op. cit., p. 3.

572 Rapport du PNUE-WCMC, « Report on the status and conservation of the Mountain Gorilla « Gorilla gorilla
beringei » », Centre mondial de surveillance continue de la conservation de la nature du Programme des Nations Unies
pour l'environnement (PNUE-WCMC), 2003, p. 2.

573 CBD, Plan stratégique 2011-2020 pour la diversité biologique (2010).

574 Programme de travail sur la diversité biologique des montagnes en Annexe a la décision UNEP/CBD/COP/7/21
« Diversité biologique des montagnes » de la Conférence des parties de la CBD, 2004, article 3.

575 CBD, Plan stratégique 2011-2020 pour la diversité biologique (2010).

576 CBD (1992), article 20. 7.
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de travail sur la diversité biologique de la montagne®’’, qu'il convient & présent de détailler.

C. Du constat a I'intention d'agir : 1a décision de créer un Programme sur la biodiversité

des montagnes

En 1998, la COP de la CBD a choisi le théme de la biodiversit¢ des montagnes pour une
réflexion approfondie®’®. L'Organe subsidiaire chargé de fournir des avis scientifiques, techniques et
technologiques (OSASTT)*"® a préparé le programme de travail pour I'approbation de la COP de la
CDB®®. Ses travaux étaient fondés sur le rapport du groupe d'expert ad hoc technique sur la diversité

biologique des montagnes®®L.

Le programme de travail de la CBD sur la diversité biologique des montagnes fut adopté
pendant la septiéme Conférence des parties (ci-aprés COP) dans sa décision « Diversité biologique
des montagnes »°%?. Le programme de travail se trouve dans I'annexe de cette décision. La nature
juridiquement obligatoire des décisions des COP a une convention est débattue dans la doctrine
internationaliste. Ces dernieres ont le rdle central dans 1'évolution d'une convention, pouvant statuer
sur des questions d'interprétation, d'application, d'amendement ou d'extension de la norme. Dans
certaines circonstances, ces décisions ne sont pas de simples communications ou déclarations®.
Cependant, ces circonstances n'existent pas dans le cas de la Décision « Diversité biologique des

montagnes ». En effet, les termes utilisés par la décision de 2004 indiquent clairement son caractere

non contraignant. Le programme de travail est présenté comme un « ensemble d’actions portant sur

577 Le chapitre 13 de I'Action 21 et I'AIM sont référencés par le Programme de travail sur les montagnes de la CBD dans
son article 5.

578 Décision 1V/16 « Institutional matters and the programme of work » de la Conférence des parties de la CBD (1998).
57 Article 25 de la CBD « Organe subsidiaire chargé de fournir des avis scientifiques, techniques et technologiques ».

%80 Le Programme de travail proposé sur la diversité biologique des montagnes de 'OSASTT se trouve en Annexe a sa
recommandation intitulé « SBSTTA 9 Recommendation IX/12 : Diversité biologique des montagnes », 2003.

%81 Pour plus de détails sur la procédure de préparation du programme de travail, voir le rapport du Groupe ad hoc d'experts
techniques « sur la diversité biologique des montagnes » de 2003 (UNEP/CBD/SBSTTA/9/INF/11), disponible seulement
en anglais.

%82 Décision UNEP/CBD/COP/7/21 « Diversité biologique des montagnes » de la Conférence des parties de la CBD, 2004.
%83 Pour plus de détails sur cette thématique, voir les publications suivantes : Fitzmaurice (M.), Legal Character of
Compliance Mechanisms, in Lewis (M.), Honkonen (T.) et Romppanen (S.) (Dir.), « International Environmental Law-
making and Diplomacy Review 2016, University of Eastern Finland — UNEP Course Series 16, 2017 », pp. 47-57.;
Morgera (E.), « Compliance under Biodiversity-related Conventions : The Case of the Convention on Biological
Diversity », in Lewis (M.), Honkonen (T.) et Romppanen (S.) (Dir.), International Environmental Law-making and
Diplomacy Review 2016, University of Eastern Finland — UNEP Course Series 16, 2017, pp. 133-147 ; Camenzuli (L.
K.), The development of international environmental law at the Multilateral Environmental Agreements’ Conference of
the Parties and its validity, ITUCN 41 p. ; Brunnée (J.), « COPing with Consent : Law-Making Under Multilateral
Environmental Agreements », in Leiden Journal of International Law, Volume 15/ 01, pp. 1 - 52.
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les caractéristiques et les problémes propres aux écosystémes de montagne »°%*. La décision précise
que ces actions sont « recommandées » et qu'il revient aux parties contractantes de déterminer leurs

585

actions prioritaires « en fonction de leur situation nationale et locale »*. Cet ensemble d'actions doit

étre mis en ceuvre par les parties contractantes « en fonction de leurs exigences et priorités nationales

et infranationales » ; et le programme ne s'applique pas a I'ensemble des parties contractantes®®.

Méme s’il n’est pas juridiquement obligatoire, le programme est une reconnaissance

importante de la spécificité montagnarde au niveau mondial, dont il convient de détailler le contenu.

Paragraphe 2. Le contenu du programme : une application de la spécificité montagnarde

a la biodiversité

Le programme de travail est une consécration explicite d'une attention spécifique a la
montagne mettant en ceuvre celle du chapitre 13 de I'Action 21 (A). Le programme comporte aussi
un contenu guidant ses Etats signataires dans leurs politiques spécifiques sur les montagnes. Il

conviendra de détailler ses objectifs, principes et moyens de mise en ceuvre dans un second temps

(B).
A. Une reconnaissance de la spécificité montagnarde

Le programme de travail de la CBD est un bon exemple d'application des intentions de 'ONU
exprimées par le chapitre 13 de l'action 21, I'AIM et le Paragraphe 42 du Plan de mise en ceuvre du
sommet de Johannesburg. En effet ces textes sont cités explicitement par le programme de travail de
la CBD®¥. Le texte du programme de travail de la CBD exprime une reconnaissance de la « spécificité
montagnarde » de maniere explicite en faisant référence a « les caractéristiques et les problemes

propres aux écosystémes montagneux » a deux reprises®c.

584 Décision UNEP/CBD/COP/7/21 « Diversité biologique des montagnes » de la Conférence des parties de la CBD, 2004,
paragraphe 1.

585 Jbid., paragraphe 2.

%86 Jbid., paragraphe 3.

%87 Programme de travail sur la diversité biologique des montagnes, [...] op. cit., Introduction, paragraphes 4 et 5.

%8 Décision UNEP/CBD/COP/7/21 « Diversité biologique des montagnes » de la Conférence des parties de la CBD, 2004,
paragraphe 1: « Les montagnes constituent un environnement unique en soi mais qui englobe nombre des themes
examinés par les programmes de la Convention. En effet, on peut y trouver des foréts, des eaux intérieures, des terres
arides et subhumides ainsi que des zones agricoles. Le présent programme de travail contient des buts et des activités qui
visent expressément la diversité biologique des montagnes, méme si les programmes de travail actuels sur la diversité
biologique des foréts, des eaux intérieures, des zones agricoles et des terres arides et subhumides s appliquent également
aux écosystemes de montagne » et le paragraphe 8 : « Le programme de travail est centré sur les caractéristiques et les
problemes propres a la diversité biologique des montagnes ».
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L'attention particuliére accordée aux écosysteémes montagnards se justifie par leurs ressources
intrinséques, notamment leur biodiversité, mais aussi d'autres ressources naturelles liées a leur
biodiversité®®. Le programme de travail cherche a préserver ces ressources pour leur valeur propre,
mais aussi pour leur intérét « humain ». En effet, le programme consacre un paragraphe de son
introduction a la contribution de la biodiversit¢ montagnarde a l'une des ressources clés des
montagnes : ses réservoirs en eau douce®®. Réservoirs qui, selon ONU, satisfont les besoins d'un
quart de I'humanité®®?. Le programme de travail cite aussi l'importance de la biodiversité montagnarde,
notamment le couvert végétal, qui permet de lutter contre 1'érosion des sols et les désastres naturels

(avalanches, glissements de terrain, inondations...) qui en découlent®®.

Le programme a di aussi faire face a une limitation importante d'un plan d'action au niveau
mondial spécifique a la montagne : I'absence de définition universellement reconnue de 1'écosysteme
a ce niveau. Cette difficulté fut reconnue dés le premier rapport du Groupe ad hoc d'experts techniques
de 2003, qui devait préparer le programme de travail®®®. En effet, dans son troisiéme paragraphe, le
programme stipule : « [i]/ n’existe toujours pas de définition exacte des montagnes qui puisse
s 'appliquer et soit reconnue universellement, méme si certaines caractéristiques sont propres a ces
écosystemes ». Ces caractéristiques communes avaient ét¢ données avant 1'adoption du programme
de travail par une note du secrétaire exécutif de la CBD%*. Ces caractéristiques seront analysées de
manicre détaillée dans le chapitre traitant de la définition des zones montagnardes. Dans ce chapitre,
nous nous limiterons au constat que la note stipule que « le terme « montagne » est utilisé au sens
large » et que cette dernicre est définie par rapport aux conséquences de 1'altitude sur la biodiversité.
Des criteres exacts d'altitude ou de pente sont donnés a titre indicatif pour illustrer certains types de
climats montagnards®®. Cette approche souple laisse une grande liberté aux Etats signataires dans
leur interprétation du terme « montagne» et en conséquence sur le champ d'application du

programme de travail.

589 Programme de travail sur la diversité biologique des montagnes, [...] op. cit., Introduction, paragraphe 8.

590 Jpid., Introduction, paragraphe 2.

%91 CBD, Plan stratégique 2011-2020 pour la diversité biologique (2010).

%92 Programme de travail sur la diversité biologique des montagnes, [...] op. cit., Introduction, paragraphe 3.

59 Rapport UNEP/CBD/SBSTTA/9/INF/11 « sur la diversité biologique des montagnes » du Groupe ad hoc d'experts
techniques, 2003, p. 4, disponible seulement en anglais.

%% Note du Secrétaire exécutif au Groupe ad hoc d'experts techniques UNEP/CBD/SBSTTA/8/5 « Théme principal :
diversité biologique des montagnes. Etat et évolution de, et menaces pesant sur, la diversité biologique des montagne »,
2002, pp. 7-12, disponible seulement en anglais.

5% La note définit, p. 8, les zones « sub-alpines » comme étant comprises entre une altitude 900 m et 1 500-2 000 métres
dans les Alpes européennes et entre 2 000 et 3 800 métres en Amérique du Sud tropicale, et, finalement a une altitude plus
basse, dans les iles océaniques et dans les montagnes isolées.
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Le programme n'est pas seulement une reconnaissance explicite par la CBD de la spécificité
montagnarde, mais aussi un plan d'action pour 1'écosystéme dont il convient a présent de détailler les

principes et objectifs.

B. Des objectifs cohérents, mais non contraignants

Le Programme de travail s'inscrit dans la logique existante de la CBD, intégrant ses objectifs
et ses principes de mise en ceuvre dans ceux du programme de travail sur la biodiversité montagnarde.
En effet, le programme de travail cite I'importance de principe déja existant de la CBD - la coopération
financiére est aussi soulignée (en référence a l'article 20 de la CBD) %%, de la prise en compte des
connaissances des communautés locales des régions de montagne (en référence a l'article 8 de la

CBD)* et de l'approche par écosystémes propre a la CBD.

L'objectif principal du programme de travail de la CBD est de réduire de manicre substantielle
la perte de la biodiversité montagnarde en 2010 a tout niveau géographique a travers la réalisation
des trois objectifs de la CBD®®. En référence au troisiéme objectif de la CBD, le programme de
travail veut « contribuer de maniere notable a la lutte contre la pauvreté dans les écosystemes de
montagne » a travers un meilleur acces aux ressources découlant de la biodiversité des montagnes.
Dans ce but, le programme de travail se veut un soutien technique aux programmes nationaux des

Etats contractants®®,

Pour atteindre cet objectif principal, le programme de travail renvoie a trois buts. Le premier
objectif du programme vise la protection et la restauration de la biodiversité montagnarde, avec des
« actions directes en faveur de la conservation, du développement durable et du partage des
avantages »®®. Le deuxiéme objectif vise la création et la promotion de coopérations internationales

pour remplir le premier objectif (« Moyens d’application pour la conservation, ['utilisation durable

5% Décision UNEP/CBD/COP/7/21 « Diversité biologique des montagnes » de la Conférence des parties de la CBD, 2004,
paragraphe 7.

597 Programme de travail sur la diversité biologique des montagnes, [...] op. cit., B. Objet et champ d’application du
programme de travail, paragraphe 6.

5% Jbid., paragraphe 6 : « L’objet du programme de travail est de réduire de maniére substantielle la perte de diversité
biologique des montagnes d’ici 2010, a I’échelle mondiale, régionale et nationale, par la réalisation des trois grands
objectifs de la Convention sur la diversité biologique » ; les trois objectifs, tels que définis par le premier article de la
CBD, sont la conservation de la diversité¢ biologique, son utilisation durable et leur partage équitable des ressources
découlant de 1'exploitation de la biodiversité.

5% Ibid., B. Objet et champ d’application du programme de travail, paragraphe 10 : « Le programme de travail vise d
aider les Parties a élaborer des programmes nationaux assortis de buts, d’objectifs et d’actions ciblés, et précisant les
acteurs clés, les échéanciers, les contributions attendues et les résultats quantifiables escomptés ».

8% Ibid., Buts éléments 1.
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et le partage des avantages »)®. Le troisiéme objectif vise la collecte et la diffusion d'informations
relatives a la biodiversité montagnarde (« Actions d’appui a la conservation, a ['utilisation durable
et au partage des avantages »)°?%. Cette information est a partager avec différents Etats et le grand

public.

Apres avoir établi ses objectifs, la décision CBD COP VII/27 et le programme de travail
donnent des principes fondamentaux a prendre en compte lors de la mise en ceuvre desdits objectifs.
Le principe clé de programme de travail est la coopération a tout niveau (scientifique, institutionnel
et international). Il met 1'accent sur la communication et les accords entre différents organismes et

Etats qui pourraient tous traiter les enjeux montagnards 5%

. La participation des populations
autochtones et la prise en compte de leurs connaissances traditionnelles dans 1'élaboration de projets
et politiques de la montagne sont primordiales®®. La décision de la CBD (2004) souligne I'importance
de la concordance et de la cohérence de projet de mise en ceuvre avec les autres programmes
internationaux affectant les montagnes®®. La décision dresse une liste d'institutions et de textes

internationaux susceptibles d’intéresser ces enjeux.

La coopération et la communication sont capitales pour une bonne mise en ceuvre du
programme de travail sur la biodiversité montagnarde. En effet, de nombreux thématiques et projets
sur la biodiversité existants affectent déja les zones de montagne. Il ne s'agit donc pas d'une création
systématique de nouvelles politiques d'actions spécifiques a la montagne, mais d'adapter les politiques
pertinentes aux spécificités montagnardes. Le texte donne comme exemples de politiques pertinentes,
celles qui traitent « des foréts, des eaux intérieures, des terres arides et subhumides ainsi que des
zones agricoles »°°®. Cependant, le programme de travail met en garde contre les risques de double

emploi et de redondance de nouveaux projets, nécessitant une communication efficace®®’.

801 Ihid., Buts éléments 2.

892 Ibid., Buts éléments 3.

603 7pid., C. Eléments du programme, buts et actions. But 2.3. Etablir une collaboration régionale et transfrontiére ainsi
que des accords de coopération.

604 Décision UNEP/CBD/COP/7/21 « Diversité biologique des montagnes » de la Conférence des parties de la CBD, 2004,
paragraphe 6.

895 Jbid., paragraphe 4.

8% Programme de travail sur la diversité biologique des montagnes, [...] op. cit., A. Introduction : « Les montagnes
constituent un environnement unique en soi mais qui englobe nombre des themes examinés par les programmes de la
Convention. En effet, on peut y trouver des foréts, des eaux intérieures, des terres arides et subhumides ainsi que des
zones agricoles ».

807 Décision UNEP/CBD/COP/7/21 « Diversité biologique des montagnes » de la Conférence des parties de la CBD, 2004,
paragraphe 4 et Programme de travail sur la diversité biologique des montagnes, [...] op. cit., Introduction. 9.
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Ce principe de coopération et de communication est repris en ce qui concerne le role du

secrétaire exécutif. La décision et le programme de travail®®®

indiquent que le secrétaire doit assister
les parties contractantes pour mettre en ceuvre le programme de travail en fournissant un soutien
technique et scientifique ; en valorisant, notamment, des bonnes pratiques, mais aussi en élaborant
des suggestions de projets et d'outils de mise en ceuvre. Le secrétariat a également un role général de
centralisation, d'analyse et de communication d'informations pertinentes a la mise en ceuvre du

programme de travail.

Cette approche complémentaire s'applique également a 1'échelle mondiale. Le programme
considére qu'il doit étre mis en ceuvre avec le concours d'autres normes et organisations

internationales. Il convient a présent d'analyser son succes relatif dans ce domaine.

Paragraphe 3. Le programme de travail isolé de 1a Convention sur la diversité biologique

Dans son cinquiéme paragraphe, le programme cite divers acteurs internationaux comme
partenaires potentiels, visant a la fois des conventions juridiquement obligatoires ainsi que des
organisations publiques, mixtes et privées. Nous retrouvons dans cette liste de nombreux acteurs que
nous avons déja traités dans les chapitres précédents de cette thése, notamment : « la Convention sur
les zones humides (Ramsar, Iran, 1971), la Convention des Nations Unies sur la lutte contre la
desertification (UNCCD), la Convention-cadre des Nations Unies sur les changements climatiques
(CCNUCC), [’Organisation des Nations Unies pour [’alimentation et [’agriculture (FAO),
[’Organisation des Nations Unies pour |’éducation, la science et la culture (UNESCO), le Centre
international de mise en valeur intégrée des montagnes (ICIMOD), le Centre international de
recherche agricole dans les zones arides (ICARDA), le Partenariat international pour le
développement durable des régions de montagne, le Programme international sur les dimensions
humaines des changements de [’environnement planétaire (IHDP), le Centre d’études sur les
montagnes, le Consorcio para el Desarrollo de la Ecoregion Andina (CONDESAN), la Mountain
Research Initiative (MRI), le Global Mountain Biodiversity Assessment (GMBA) de DIVERSITAS,
[’Union internationale des instituts de recherches forestieres (IUFRO), la Convention alpine, la
Carpathian Framework Convention et le Centre mondial de surveillance continue de la conservation

de la nature (CMSC) du Programme des Nations Unies pour [’environnement (PNUE) ».

808 1pid., article 1.1.9. « Activités d’appui du Secrétaire exécutif ».
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Dans un premier temps, nous mesurerons l'impact du programme de travail sur les projets de
la CBD apres qu'ils aient pris fin en 2010 (A). Dans un second temps, nous examinerons les actions
ou l'inaction de différentes conventions internationales pertinentes intégrées dans le systéme onusien,

notamment la UNCCD, la CCNUCC et la Convention de Ramsar (B).

A. L'héritage du programme de travail : la thématique de la montagne intégrée dans les

travaux de la CBD

Le programme de travail sur la biodiversité en montagne de la CBD (2004) vise a instituer
une « collaboration régionale et transfrontiére et a créer des accords de coopération »°%°. De 2004 &
2010, les conférences des parties de cette Convention ont réguliérement traité de la question du

développement durable des montagnes®®°.

A la fin du programme de travail, en 2010, la CBD maintient son intérét spécifique aux
montagnes dans sa décision COP X/30. La décision reprend les trois éléments du programme de
travail et encourage les Etats a les appliquer en faisant référence a des outils développés depuis 2004.

La stratégie de la CBD pour 2010-2020 comprend un chapitre sur les montagnes®!.

En 2010, une étude de I'implémentation fut réalisée par I'Organe subsidiaire chargé de fournir
des avis scientifiques, techniques et technologiques de la CBD®!2, Le rapport se base sur les cent
trente rapports nationaux volontaires adressés au Secrétaire exécutif de la CBD. L'étude souligne des
résultats positifs du programme de travail, considérant que ce dernier a « réussi a rassembler et a
stimuler la communauté internationale du secteur de la montagne ». Le rapport identifie notamment
I'apport de la Journée internationale de la montagne qui a contribué aux impulsions politiques a la

prise en compte des enjeux montagnards®®. L'

¢tude releve des progres dans le domaine de la
protection des ressources biologiques de la montagne, dans leur développement durable et dans la

promotion des connaissances dans ce domaine. Le rapport cite notamment les travaux du Réseau

809 Programme de travail sur la diversité biologique des montagnes, [...] op. cit.

610 Décision UNEP/CBD/COP/7/21 « Diversité biologique des montagnes » de la Conférence des parties de la CBD,
2004 ; Décision UNEP/CBD/COP/9/29 « Activité programmée 13 : Diversité biologique des montagnes » de la
Conférence des parties de la CBD, 2008 ; Décision UNEP/CBD/COP/10/30 « Diversité biologique des montagnes » de
la Conférence des parties de la CBD, 2010.

611 CBD, Plan stratégique 2011-2020 pour la diversité biologique (2010), p. 27.

612 Organe subsidiaire chargé de fournir des avis scientifiques, techniques et technologiques, UNEP/CBD/SBSTTA/14/2,
« Examen approfondi de la mise en ceuvre du plan de travail sur la diversité biologique des montagnes », 2010.

813 Ibid., p. 13. « d) La célébration de la Journée internationale de la montagne ainsi que les nombreuses initiatives
locales et régionales contribuent a sensibiliser sur la nécessité de la conservation et de [l'utilisation durables de la
diversité biologique des montagnes tout en présentant les connections entre hautes et basses terres ».
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mondial d’évaluation de la biodiversité de la montagne (GMBA) de DIVERSITAS®!*, en coopération
avec le Systéme mondial d’information sur la biodiversité. « Le Réseau, en coopération avec le
Systeme mondial d’informations sur la biodiversité (GBIF), soutient un effort mondial d’exploration
de bases de données géo-référencées des organismes des montagnes, compte tenu du fait que les
coordonnées géographiques précises et les spécifications d’altitude (géo-références) des especes
observées ou exploitées représentent le lien vital entre les données biologiques et les autres

informations géophysiques »°.

La prévention des impacts négatifs sur la biodiversité est I'une des réussites du programme ;
« 73% des 130 pays qui ont communiqué des informations ont indiqué avoir pris des mesures pour
atténuer les impacts négatifs des menaces majeures qui pésent sur la biodiversité des montagnes»®®.
Le rapport cite des organisations instrumentales dans cet objectif : « les centres régionaux
d’enseignement comme le Centre international de mise en valeur intégrée des montagnes, le
Consortium pour le développement durable dans [’écorégion andine, les antennes régionales du
Partenariat de la montagne, les conventions régionales comme la Convention alpine et celle des
Carpates, les réseaux mondiaux de recherche comme [’Initiative de recherche de la montagne (MRI),
le Réseau global de recherche sur les plantes invasives des montagnes (MIREN), et [’Initiative de
recherche pour l’observation globale de I’environnement alpin (GLORIA) collectent et documentent

des informations sur les menaces qui pésent sur la diversité biologique de la montagne »°®*'.

La protection des zones montagnardes fut I'un des succes du programme. En effet, « 78% des
pays qui ont communiqué des informations ont indiqué avoir pris des mesures pour protéger, rétablir
et restaurer la diversité biologique de la montagne »®®. Cette protection comprend notamment les
plantes montagnardes endémiques aux vertus médicinales®’®. Cette protection a exploité les zones
protégées transnationales, par exemple, les « sites Ramsar, des sites de réserve Biosphere de
[’"UNESCO et Natura 2000 ». A la suite du programme, « 14,4% de ce biome sont protégés, dépassant

ainsi [’objectif de 10% fixé par le plan stratégique ». L'TCIMOD a également contribué a ce succés®?.

Les résultats du but 2.1 du programme (« Renforcer le cadre juridique, politique,

institutionnel et économique »), sont considérés comme bons par le rapport. Mais ce constat est a

514 pid., p. 14.
515 bid., p. 14.
516 hid., p. 8.
817 Ipid., p. 8.
518 hid., p. 9.
519 Ihid., p. 10.
520 pid., p. 16.
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nuancer, car d'apres le méme rapport : « 53% des pays qui ont transmis des informations ont indiqué
avoir développé un cadre juridique, politique et institutionnel pour la conservation et [’utilisation
durables de la diversité biologique des montagnes et pour la mise en ceuvre du programme de
travail » ; ce qui signifie que 47% des pays n'ont pas atteint ces objectifs. De plus, ce développement
¢tait rarement spécifique et exclusif aux montagnes. En effet : « [d]ans la majorite des pays, le cadre
politique et juridique pour la conservation et ['utilisation durable des écosystemes de montagnes
s’inscrit dans des cadres politiques sectoriels plus vastes ou pertinents comme les stratégies
nationales et les plans d’action sur la biodiversité, la gestion de [’eau, des foréts, de la conservation
des sols, des bassins hydrographiques de méme que les programmes et politiques de gestion des
prairies et des pdturages ». Le rapport cite le projet SARD-M qui contribue a I'¢laboration d'un cadre

politique, institutionnel et économique dans les régions de montagne.

Concernant la mise en place de collaborations régionales et transfrontaliéres, le rapport
précise : « [qluelques progres sont globalement notés concernant ce but. 39% des pays qui ont
communiqué des informations ont été impliqués dans des accords de coopération régionale et/ou
transfrontiere sur les écosystemes de montagne pour la conservation et ['utilisation durables de la
diversité biologique des montagnes ». Les exemples de collaboration donnés par le rapport existent
dans le cadre de systémes existants, par exemple, la Convention alpine, la Convention des Carpates
ainsi que les exemples suivants de coopérations transfrontalieres : «le développement du
Maloti/Drakensburg Transfrontier entre le Lesotho et [’Afrique du Sud ; le Liberia, la Cote d’Ivoire
et la Guinée ont mis en place un programme transfrontiere tripartite pour la conservation des
montagnes Nimba, le parc international de la paix Waterton-Glacier entre le Canada et les Etats-
Unis, [’accord de coopération transfrontiere du Kangchenjunga entre [’Inde, le Népal et le
Bhoutan »%?!. La CBD a également signé un Mémorandum de coopération avec la Convention alpine
et la Convention des Carpates en 200822, La méme année, a la neuviéme Conférence des parties de
la CBD, la Résolution de 1'Arc dinarique a été signée entre les représentants de I'Albanie, de la Bosnie-
Herzégovine, du Monténégro, de la Serbie et de la Slovénie®?. La Résolution de I'Arc dinarique est
un engagement non contraignant entre les Etats signataires a la coopération transfrontaliére pour

protéger les ressources culturelles et naturelles de la région dinarique. En deux ans, cette résolution a

82 Ibid., p. 13.

622 Le « Memorandum of Understanding » entre la Convention alpine, la Convention des Carpates et la Convention des
Nations Unies sur la diversité biologique fut signé & la neuviéme Conférence des Etats Parties de la CBD, le 29 mai 2008
a Bonn. La Déclaration en anglais se trouve a I'Annexe IV du document préparé par le Secrétaire général de la Convention
alpine « Rapport sur les partenariats internationaux de montagne - document PC40/11 ».

623 Resolution on the Sustainable Development of the Dinaric Arc Region, adoptée a Brdo le 9 Mars 2011.
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permis I'élargissement des neuf zones protégées et des plans de création de treize nouvelles zones®?,

Dans la mise en ceuvre du programme de travail, les contributions scientifiques sont restées
limitées, notamment dans la documentation du processus de déclin de la biodiversit¢ montagnarde.
En effet : « [l]es pertes de biodiversité conduisent au déclin des biens et des services des écosystemes.
Cependant, la reconnaissance de ces processus n’est pas toujours bien comprise ou documentée,
notamment la maniére dont les hautes et les basses terres interagissent. Cette complexité souligne la
nécessité de diffuser non seulement des connaissances et des pratiques de [’écosysteme et des
approches basées sur le paysage (comme les paysages satoyamas) pour la gestion, mais également
de les rendre disponibles a toutes les parties prenantes. Cela implique le développement méthodique
et le partage des informations scientifiques grdce a la mise en réseau »°%. Les progrés concernant le
maintien de la diversité biologique montagnarde, la promotion des connaissances traditionnelles et la
promotion de nouvelles technologies pertinentes sont considérés comme limités. Les
recommandations du rapport soulignent le besoin d'une meilleure collaboration intersectorielle et de

la création de programmes de coopération « montagne a montagne ».

Finalement, le rapport consideére que les efforts d'atténuation des changements climatiques
globaux sont insuffisants®?. Ceci, malgré le role donné par le programme de travail au secrétaire
exécutif de la CBD pour renforcer les liens avec la Convention des Nations unies sur la lutte contre
la désertification (ci-apres la CLD) et la Convention des Nations unies sur le changement
climatique®?’. En 2009, le Secrétaire général de 1'Assemblée générale de I'ONU encourage également
la CLD et la CCNUCC a soutenir activement l'intégration des enjeux spécifiques aux montagnes dans
leurs travaux®?®. Les demandes de la CBD sont malheureusement restées vaines. L'inaction des deux

autres conventions de Rio, malgré les appels du Secrétariat général de 'ONU, illustre ce phénomene.

624 European Environment Agency, Europe's ecological backbone : recognising the true value of our mountains, [...] op.
cit., p. 25.

525 Organe subsidiaire chargé de fournir des avis scientifiques, techniques et technologiques, UNEP/CBD/SBSTTA/14/2,
2010, [...] op. cit., p. 17.

8% Jbid., [...] op. cit., pp. 17-18.

827 Programme de travail sur la diversité biologique des montagnes, [...] op. cit., Partie C.: « Activités d’appui du
Secrétaire exécutif

3.1.6 Promouvoir la collaboration parmi les secrétariats et les correspondants nationaux de la Convention-cadre des
Nations Unies sur les changements climatiques, la Convention des Nations Unies sur la lutte contre la désertification
ainsi que d’autres organisations pertinentes afin de mettre au point des stratégies évolutives en faveur des écosystémes
de montagne et surveiller les changements imputables a l'incidence des processus globaux, s’il y a lieu. ».

628 Rapport du secrétaire général a 1'Assemblée générale des Nations Unies, A/64/222, Développement durable dans les
régions montagneuses, 2009, paragraphe 30.

177



B. L'ignorance de la spécificité montagnarde : la quasi-absence d'actions des

conventions internationales de I'environnement

Nous étudierons dans un premier temps la Convention de Ramsar (1971) (1), dans un

deuxiéme temps la UNCCD (1992) (2) et dans un troisieme temps, la CCNUCC (1992) (3).

1) Deux déclarations ponctuelles de la Convention de Ramsar

La Convention de Ramsar «relative aux zones humides d’importance internationale,
particuliérement comme habitat des oiseaux d’eau » (1971) ne se présente pas comme un traité-cadre.
Cependant, cette derniére utilise une approche évolutive et dispose d'un cadre institutionnel. Une
Conférence des parties contractantes est tenue tous les trois ans. Entre ces réunions, les parties a la
Convention sont représentées par un Comité permanent. Deux organes consultatifs apportent des
orientations techniques aux Comité et a la COP®?°. Ce cadre institutionnel est coordonné par un
secrétariat personnel. L'objectif de la Convention est de favoriser la conservation et I’utilisation

630 L'une des méthodes de

rationnelle des zones humides, qu'elle définit de manicére souple
conservation de la Convention est la création d'une « Liste des zones humides d'importance
internationale ». Les Etats contractants ajoutent des zones de leur territoire a cette liste et ils

s'engagent a en assurer la gestion raisonnée®®!.

En 2002, la huitiéme Conférence des parties de la Convention de Ramsar de 1971 a adopté
deux résolutions spécifiques et exclusives aux zones de montagne. La Résolution VIII.12.
(« Renforcer 'utilisation rationnelle et la conservation des zones humides de montagne ») demande a

ses parties contractantes de coopérer pour améliorer la coordination de la mise en ceuvre de la

629 Ces organes sont le Groupe d’évaluation scientifique et technique (e GEST) et le Groupe de surveillance des activités
de communication, d'éducation, de sensibilisation et de participation (CESP).

830 Convention de Ramsar (1971), article 1 : « Au sens de la présente Convention, les zones humides sont des étendues de
marais, de fagnes, de tourbieres ou d'eaux naturelles ou artificielles, permanentes ou temporaires, ou l'eau est stagnante
ou courante, douce, saumdtre ou salée, y compris des étendues d'eau marine dont la profondeur a marée basse n'excede
pas six metres ».

831 Convention de Ramsar (1971), article 2.
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Convention de Ramsar par des travaux en cours dans le cadre d'accords multilatéraux %2, La
Résolution VIII.39 (« Les zones humides des hautes Andes : des écosystémes stratégiques »)
demande spécifiquement la mise en place d'un programme de travail pour les zones humides des

hautes Andes et les bassins qu’elles alimentent®33,

Ces déclarations se concrétisent en projets. Tout d'abord en 2005, une stratégie 2005-2015

pour les régions andines fut adoptée a la neuviéme Conférence des parties Ramsar®3*

. Cette stratégie
est un cadre d'action non contraignant pour guider la coopération entre les parties pertinentes ainsi
que des mesures d'actions régionales et les politiques nationales des pays andins®*®. Cette coopération
inclut également des ONG internationales telles que BirdLife International, ITUCN, Wetlands
International et WWF®®, L'Initiative des zones humides des Carpates®’ fut établic en 2004, en
application des résolutions précitées ainsi que du mémorandum de coopération entre la Convention
de Ramsar et le PNUE. Cette derniére est une initiative régionale de la Convention de Ramsar qui
vise a assurer la conservation et l'utilisation durable des zones humides dans les Carpates. L'initiative

est un partenariat entre les Etats partageant les Carpates, la Convention de Ramsar, la Convention des

Carpates et le PNUE®®,

Ces décisions et projets de la Convention de Ramsar montrent qu'une Convention spécialisée
peut adapter sa mission pour prendre en compte les spécificités montagnardes et contribuer a la
concrétisation du DTM. La COP de la Convention de Ramsar a également identifié la Convention-
cadre des Nations Unies sur les changements climatiques comme partenaire d'action potentiel pour le

développement durable de la montagne.

632 Résolution VIII.12.2002 de la Convention de Ramsar de 1971 « Renforcer 1'utilisation rationnelle et la conservation

des zones humides de montagne », paragraphe 15 : « PRIE INSTAMMENT les Parties contractantes concernées, les
Organisations internationales partenaires et le Bureau Ramsar d’échanger des informations, des avis spécialisés et de
l’expérience concernant l’étude, la conservation et l'utilisation rationnelle des zones humides de montagne et de haute
altitude, notamment dans le but de renforcer la coordination de la mise en ceuvre de la Convention de Ramsar par des
travaux en cours dans le cadre d’accords bilatéraux et multilatéraux sur [’environnement, en particulier la Convention
sur la diversité biologique et la Convention-cadre des Nations Unies sur les changements climatiques et les accords
spécifiquement consacrés aux montagnes, ainsi que des initiatives prises par des organisations internationales, y compris
le Programme des Nations Unies pour le développement (PNUD) et CHARGE le Bureau de faire rapport a la COP9Y sur
les progres accomplis ».

833 Résolution VII1.39.2002 de la Convention de Ramsar de 1971 « Les zones humides des hautes Andes : des écosystémes
stratégiques ».

834 COP. IX DOC. 26 « Regional Strategy for Sustainable Use and Conservation of High Andean Wetlands », 2005,
Disponible seulement en anglais et en espagnol.

835 COP. IX DOC. 26 « Regional Strategy for Sustainable Use and Conservation of High Andean Wetlands », 2005, p. 17 ;
les pays andins sont : I'Argentine, la Bolivie, le Chili, la Colombie, I'Equateur, le Pérou, le Venezuela et le Costa Rica.
836 Price (M. F.), « Transnational governance in mountain regions: Progress and prospects », [...] op. cit., p. 4.

837 Titre original en anglais : Carpathian Wetlands Initiative.

638 PNUE, Terms of Reference for the Carpathian Wetlands Initiative (CWI), p. 2.
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2) L'absence d'action de la CLD malgré la vulnérabilit¢é de la montagne a ses

thématiques clés

La Convention des Nations Unies sur la lutte contre la désertification est la dernicre des trois
Conventions de Rio a avoir été adoptée. Elle a pour objectif de « lutter contre la désertification et
d’atténuer les effets de la sécheresse dans les pays gravement touchés par la sécheresse et/ou la
désertification, en particulier en Afirique »%*°. Pour atteindre cet objectif, la Convention s'appuie sur
des accords internationaux de coopération et des stratégies a long terme pour améliorer « la
productivité des terres ainsi que sur la remise en état, la conservation et une gestion durable des
ressources en terres et en eau, et aboutissant a [’amélioration des conditions de vie, en particulier au
niveau des collectivités »%°. Le texte de la Convention ne vise pas explicitement les zones de
montagne. Cependant, les écosystemes de la montagne sont directement concernés par les
thématiques traitées par la Convention. La ressource principale de la montagne est 1'eau douce ; or

I'érosion du sol et le changement climatique pourraient conduire a la perte de cette ressource®4’.

La CLD est référencée par des institutions de 'ONU comme utile pour participer a ces
programmes montagnards ; particulierement, par la CBD dans son programme de travail, qui cite la
CLD comme une norme pertinente au regard des spécificités montagnardes. Plusieurs projets et
travaux de la CLD sont pertinentes dans ce contexte ; cependant, il ne semble pas exister d'actions

spécifiques et exclusives pour ces dernieres.

3) L'inaction de la CCNUCC malgré la vulnérabilité des montagnes au changement

climatique

La Convention-cadre des Nations Unies sur les changements climatiques (ci-apres CCNUCC)
a été¢ adoptée au cours du sommet de la Terre de Rio de Janeiro en 1992. L'objectif de la CCNUCC
est de réduire « les concentrations de gaz a effet de serre dans l'atmosphere a un niveau qui empéche
toute perturbation anthropique dangereuse du systeme climatique ». Cette réduction devra se faire
pour que les écosystémes puissent s'adapter aux changements climatiques et en paralléle avec un

642

développement économique durable™“. La CCNUCC ne dédie pas un article spécifique aux

montagnes, mais cite a deux reprises les écosystemes montagneux comme exemples d'écosystemes

839 CLD (1992), article 2. « Objectif » paragraphe 1.

840 CLD (1992), article 2. « Objectif » paragraphe 2.

841 Pajares (P. R.), Highlands and Drylands Mountains, a Source of Resilience in Arid Regions, [...] op. cit., pp. 14-15.
842 Convention-cadre des Nations Unies sur les changements climatiques (CCNUCC) (1992), article 2 « Objectif ».
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particuliérement vulnérables aux effets néfastes des changements climatiques®®. En effet, les
¢cosystemes montagnards sont directement concernés et particulieérement vulnérables au changement

climatique.

La CCNUCC est référencée par des institutions de I'ONU comme utile pour participer a ces
programmes montagnards. Jusqu'a présent, les montagnes n'ont pas recu de programme spécifique et
exclusif'; une approche critiquée par 1'ICIMOD en 2010, qui soutient que cet écosystéme et ses

habitants sont particuliérement vulnérables aux effets du changement climatique®**.

Au moment de la rédaction de cette these, il n'existe toujours pas de programme de travail de
la CNUCC spécifique a la montagne. Cependant, les Conférences des parties de la Convention-cadre
de lutte contre le changement climatique accueillent des « journées de la montagne », en paralléle a
leurs activités. Ces événements sont organisés par le Partenariat de la montagne et I'ICIMOD. On
peut en citer aux COP 17 (2011), 18 (2012) et 20 (2014)%%. Un événement paralléle intitulé « La mise
en ceuvre de I'Agenda 2030 et I'Accord de Paris dans les montagnes : la création d'un cadre
d'action »%4 a 1a COP 23 de la CNUCC est prévu®?’. Cette communication restant assez minimaliste,
nous pouvons en conclure que la CNUFCC et ses institutions n'accordent pas un intérét spécifique a

la montagne.

Pour conclure cette étude des conventions internationales de I'environnement, le programme
de travail de la CBD a produit certains effets, mais il reste limité. Il n'est pas juridiquement obligatoire

et n'a pas produit de politique globale spécifique a la montagne. Les effets observés sont la création

843 CCNUCC (1992), [...] op. cit., préambule et article 4 « Engagements ».

84 Stakeholder Forum for a Sustainable Future, Review of implementation of Agenda 21 - Detailed review of
implementation of Agenda 21, [...] op. cit., p. 92 : « On s'attend a ce que les communautés montagnardes soient parmi
celles qui seront le plus négativement affectées par les impacts destructeurs du changement climatique. (...) L'ICIMOD
soutient que la Convention-cadre des Nations Unies sur les changements climatiques (CCNUCC) n'accorde pas
suffisamment d'attention aux montagnes, malgré leur importance en tant qu'indicateurs des effets du changement
climatique mondial. Cela est dii en partie a un important déficit de connaissances scientifiques et a une approche non
coordonnée des pays de montagne les plus touchés par le changement climatique » (traduction de I'auteur, original en
anglais) : « It is expected that mountain communities are amid those who will be the most negatively affected by
destructive impacts of climate change. (...) The ICIMOD maintain that mountains are not given appropriate levels of
consideration in the United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCC) despite their importance as
indicators of effects of global climate change. This is partly due to a significant scientific knowledge gap and an
uncoordinated approach by mountain nations most affected by climate change ».

645 Ces événements paralléles sont répertoriés sur le site internet du Partenariat de la montagne ; ceux de la COP 17 et
COP 18 sur le site du Partenariat de la montagne : www.fao.org/mountain-partnership/our-work/advocacy/side-events-at-
un-conferences/mountainday/en/ et celui de la COP 20 sur le site de I'ICIMOD : https://www.icimod.org/event/unfccc-
cop23

846 Titre original de I'événement en anglais : « Implementing the 2030 Agenda & Paris Agreement in mountains: building
Framework for Action ».

647 Cet événement est signalé sur site internet de 1'Union internationale des associations d'alpinisme (UIAA) :
https://www.theuiaa.org/home/watch-mountain-related-discussions-at-cop23/

181


http://www.fao.org/mountain-partnership/our-work/advocacy/side-events-at-un-conferences/mountainday/en/
http://www.fao.org/mountain-partnership/our-work/advocacy/side-events-at-un-conferences/mountainday/en/
https://www.icimod.org/event/unfccc-cop23
https://www.icimod.org/event/unfccc-cop23
https://www.theuiaa.org/home/watch-mountain-related-discussions-at-cop23/

de projets de développement et de protection de ces écosystemes. Cette capacité a encourager la
création de zones protégées montagnardes fut également reprise par les projets de la Convention de
Ramsar. L'inaction des autres conventions de Rio souligne le manque de normes spécifiques aux
montagnes. L'expérience prouve que malgré les demandes des secrétaires de la CBD, de I'lCIMOD
et de I'Assemblée générale, les normes existantes sont insuffisantes pour faire face aux enjeux qui
affectent les zones de montagne. Celles-ci font I'objet d'une reconnaissance mondiale, mais la réaction
mondiale insuffisante démontre le besoin de normes et d'agences spécifiques a 1'écosystéme. Une
norme juridiquement obligatoire semble utopique, mais une déclaration non contraignante n'est pas

sans conséquence.
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Conclusion de chapitre : L'ONU : une organisation de soutien avec la possibilité de créer

une agence de la montagne

Les agences de I'ONU sont plus efficaces quand elles permettent la mise en ceuvre d'une norme
juridique obligatoire existante, comme dans le cas du PNUE avec la Convention des Carpates. Une
bonne coordination interne, mais aussi externe, impliquant des Etats et des ONG, renforce également
l'efficacité des agences onusiennes. Ceci ressort particulierement des activités développées sur le
continent africain. Ce bilan « africain » est cependant mitigé et I'absence de Convention mondiale ou
d'agence onusienne de la montagne se fait sentir. En effet, malgré les efforts de certaines conventions
internationales de l'environnement existantes le bilan de la prise en compte spécifique de la montagne
par les conventions de Rio demeure mitigé. Malgré ces défaillances, il semble qu'une convention

juridiquement obligatoire soit utopique, pour des raisons politiques, techniques et financicres.

Cependant, a défaut d'une norme obligatoire, il serait possible d'imiter les mesures prises pour
les enjeux des foréts. En effet, il n'y a pas de norme internationale juridiquement obligatoire propre
aux foréts. Cependant, une déclaration spécifique aux foréts existe, ainsi qu'une agence de I'ONU.
Cette attention spécifique aux foréts n'est pas restée isolée ; l'article 5 de I'Accord de Paris (2016) de
la CNUFCC est spécifique et exclusif a la gestion durable des foréts. Par comparaison, cet accord ne
fait aucune mention explicite aux montagnes. La forét a recu une déclaration spécifique et exclusive

et dispose de sa propre agence.

Une situation similaire pourrait étre envisagée pour la montagne. Nous avons déja constaté
que des déclarations spécifiques aux montagnes et leur développement durable sont possibles sur le
plan politique. La lacune principale est celle d'une agence centralisée a haute reconnaissance politique.
Il semble complexe de créer une nouvelle organisation mondiale de la montagne pour des raisons
financieres et pour éviter la surabondance d'organismes. De plus, une organisation existe déja

actuellement : le Partenariat de la montagne.

En application de l'article 57 de la Charte des Nations Unies, il serait toutefois possible de
faire du Partenariat une organisation technique a travers un accord intergouvernemental®®. Si, pour

des raisons politiques, un tel accord est impossible, le Partenariat pourrait intégrer 1'organisation

648 La Charte des Nations Unies (1945), article 57 : « 1. Les diverses institutions spécialisées créées par accords
intergouvernementaux et pourvues, aux termes de leurs statuts, d'attributions internationales étendues dans les domaines
économique, social, de la culture intellectuelle et de l'éducation, de la santé publique et autres domaines connexes sont
reliées a l'Organisation conformément aux dispositions de l'article 63.

2. Les institutions ainsi reliées a I'Organisation sont désignées ci-apres par l'expression "institutions spécialisées” ».
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institutionnelle de 'ECOSOC. Le Partenariat possede toutes les qualités pour remplir ce role. Il assure
actuellement son propre financement et ses activités, il se coordonne et maintient une bonne entente
avec les autres agences de I'ONU, il a une infrastructure institutionnelle compléte et finalement il est
une organisation mondiale avec des chapitres régionaux déja installés. Le changement pourrait étre
un simple changement de titre, le Partenariat devenant le Partenariat de la montagne des Nations
Unies. Ce changement aurait un cott financier faible et ne générerait aucun nouvel engagement ; il
est donc politiquement pragmatique. En contrepartie, ce changement augmenterait la visibilité et la
crédibilité du Partenariat et, en conséquence, celles des enjeux montagnards. Le Partenariat pourrait
continuer a assurer son role d'agence de liaison entre les Etats, le secteur privé et les agences de 'ONU,

mais a titre, officiel.

Si une telle solution était adoptée, la proclamation du Partenariat pourrait étre accompagnée
d'une déclaration mondiale sur I'importance de la montagne. Par pragmatisme politique, cette derniere
devrait étre simple, se limitant a la déclaration des ressources de la montagne, de leur vulnérabilité et
du besoin d'action a l'échelle transnationale, notamment a travers des conventions formelles par
massif. Cette déclaration simple pourrait étre accompagnée d'un manuel ou d'un guide d'interprétation,
a l'i'mage du « Carpathian handbook » de la Convention des Carpates. Ce manuel aurait une valeur
symbolique moindre, mais serait I'occasion de présenter une synthése actualisée de toutes les enjeux
montagnards et des solutions proposées. Ce guide pourrait servir de base d'action pour des Etats, avec

la volonté d'agir et de combler certaines lacunes constatées dans le chapitre 13 de 1'Action 21.

La solution proposée ici peut paraitre insatisfaisante vu son manque de valeur obligatoire.
Mais il existe a cela deux éléments de réponse. Premierement, 1’opposabilité juridique d'une norme
de droit transnational n'en garantit pas l'application. Une norme juridiquement obligatoire sans
volonté politique sera peu efficace. Deuxiemement, une norme obligatoire sera inapplicable sans
champ d'application précis. Le probléme de la définition exacte de « montagne » se pose toujours et
ne sera pas résolu dans un futur proche. L'intérét principal d'une « norme mondiale de la montagne »
lato sensu serait de consacrer l'importance de la spécificité montagnarde ainsi que des enjeux de
1'écosysteme et de leurs solutions. Une déclaration peut remplir ce role aussi efficacement qu'une

norme juridiquement obligatoire.
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Chapitre 2. Une approche principalement anthropocentrique de I'Union européenne

L'Union européenne (ci-aprés UE) est un organisme complexe qui édicte des normes directes
obligatoires pour ses Etats membres, des objectifs & atteindre (laissant la mise en ceuvre & ses Etats
membres) ou encore qui met en place des politiques de coopération. Notre étude prendra en compte
toutes les normes, juridiquement obligatoires ou non, ainsi que le role de I'UE comme agence de
coopération. En conséquence, le présent chapitre a pour objectif d'identifier et d'analyser les normes
de I'UE traitant spécifiquement et exclusivement de la montagne. L'UE n'a pas de « loi montagne »
européenne, ni d'agence dédiée ou de politique propre a cet écosysteéme. D'une manicre similaire a
I'ONU, I'UE a di adapter ses politiques existantes aux montagnes. Nous ne traiterons pas de toutes
les normes européennes qui affectent les montagnes, mais de toute la gamme d'actions visant, au

moins nominalement, les zones de montagne de maniére spécifique et exclusive.

Cette approche nous permettra d'exclure certaines normes de 1'UE qui touchent les montagnes,
mais ne les visent pas spécifiquement et exclusivement. Un exemple est le réseau Natura 2000, dont
43 % de la superficie totale se situe dans des zones de montagne, qui fut mis en place par la Directive
dite « Habitats »%°. Cependant ces sites ne touchent pas toutes les montagnes européennes ou méme
des massifs complets. On s’intéressera aux politiques qui affectent de fait les zones de montagne,
mais pas a celles qui visent explicitement l'écosystéme ou un massif. La Directive « Habitats » sera

donc aussi exclue de ce chapitre.

Ce présent chapitre n'a pas seulement pour but d'énumérer les politiques « montagnardes »,
mais aussi d'en faire une évaluation qualitative. Plus précisément, il s'agira d'établir si les politiques
de 'UE et, par-1a, sa vision de la « montagne », peuvent étre qualifiées d'anthropocentriques. Notre
objectif est de voir 1'évolution de l'attitude de I'UE envers la notion de la spécificité montagnarde. I1
conviendra de déterminer si la qualification « anthropocentrique » est justifiée dans les politiques de
I'UE concernant la montagne. Cet adjectif s'applique a une approche utilitaire a l'environnement qui
le considere principalement du point de vue de son intérét pour les humains. Plus précisément, il s'agit
ici d'une vision de la montagne qui a pour but d'assurer son développement économique et social pour

assurer sa préservation en tant que lieu de loisirs ou pour éviter un déséquilibre économique dans un

849 Ces zones sont mises en place par la Directive 92/43/CEE du Conseil, du 21 mai 1992, concernant la conservation des
habitats naturels ainsi que de la faune et de la flore sauvages (Journal officiel n® L 206 du 22/07/1992 p. 0007 — 0050).
Pour une analyse plus détaillée de I'application de cette Directive dans les Alpes, voir Randier (C.), L application de la
directive habitats dans les zones de montagne : [’exemple de [’arc alpin, Revue juridique de 1’environnement 2011/4
(Volume 36), Lavoisier, pp. 493-508 ; Randier (C.), L'application de la directive "habitats" dans les zones de montagne :
l'exemple alpin, Th. Aix-Marseille 3, 2008.
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pays.

Les premiceres politiques de I'UE donnent cette impression. En effet, les premiers textes sur la
montagne sont issus de la Politique Agricole Commune (ci-aprés PAC). L'objectif de cette politique
¢tait de donner des aides aux agriculteurs de montagne qui sont désavantagés par les caractéristiques
de 1'écosystéme. Poursuivant cette approche, plutdt économique, la PAC a créé une possibilité de
certification des produits de montagne. Il conviendra d'analyser la définition de la notion de montagne
donnée par la PAC. Cette derniere est limitée a I'agriculture, mais a eu une influence sur la vision de

la montagne dans la politique régionale de I'UE.

Cet intérét de la politique régionale de I'UE est consacré explicitement par le traité de Lisbonne
qui nomme les zones de montagne comme régions européennes méritant une protection particuliére®.
Nous ¢étudierons comment cet intérét pour la montagne est concrétisé dans le cadre de la politique
régionale, que ce soit a travers le soutien apporté a des projets pertinents pour les montagnes ou a
travers des stratégies coopératives centrées sur un massif : ainsi du programme de 'Espace alpin et

de la stratégie macrorégionale des Alpes.

L'approche communautaire de la montagne doit donc étre vue a travers le contexte de la PAC
et de la politique régionale. Procédant de manicre chronologique, nous étudierons les normes
européennes spécifiques aux montagnes limitées aux exploitations agricoles. L'approche s'est €largie
et elle est devenue plus compléte avec la politique régionale de I'UE. Avec cette approche thématique
et chronologique, nous traiterons dans un premier temps de la politique agricole commune de I'UE.
Dans un second temps, nous détaillerons la reprise de l'intérét porté aux montagnes (issu de la PAC)

par la politique régionale de 1'UE.

850 Article 174 du Traité sur le fonctionnement de 1'Union européenne (ex-article 158 TCE) : « Afin de promouvoir un
développement harmonieux de [’ensemble de 1’Union, celle-ci développe et poursuit son action tendant au renforcement
de sa cohésion économique, sociale et territoriale. En particulier, I'Union vise a réduire [’écart entre les niveaux de
developpement des diverses régions et le retard des régions les moins favorisées. Parmi les régions concernées, une
attention particuliére est accordée aux zones rurales, aux zones ot s 'opére une transition industrielle et aux régions qui
souffrent de handicaps naturels ou démographiques graves et permanents telles que les régions les plus septentrionales
a tres faible densité de population et les régions insulaires, transfrontaliéres et de montagne ».
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Section 1. Une politique agricole adaptée aux besoins spécifiques des exploitants de

montagne

La PAC est la premicre politique de I'UE a accorder une attention explicite et spécifique a la
montagne. Cette attention s'est manifestée de deux maniceres treés différentes. Premicrement, par
l'octroi d'une aide financiere aux exploitations agricoles défavorisées (politique dans laquelle les
zones agricoles de montagne sont explicitement incluses). Deuxiémement, par l'autorisation d'assortir
certains produits d'une certification « produit de montagne ». Il conviendra d'identifier les
justifications données pour établir si ces orientations sont purement anthropocentriques. Cette analyse
nous permettra de savoir si la notion de la « montagne » est vue par I'UE a travers des critéres socio-
économiques humains ou si une notion environnementale et géologique est également intégrée. En
effet, la PAC est la premiére politique qui a accordé un intérét spécifique a la montagne. Sa définition

des zones de montagne fut ensuite reprise et généralisée par ['UE.

L'objectif de la PAC est d'abord de subventionner l'agriculture de la montagne en accordant
des aides aux exploitants des régions concernées. Ces subventions ont pour but de compenser les
handicaps des exploitants. La PAC a intégré, au fil du temps, une identification des produits agricoles
de la montagne. Cette identification permet une dérogation nationale pour un label des produits
agricoles de montagne. Ils peuvent ainsi bénéficier de ce cachet et justifier leur prix plus élevé. Cette
approche privilégie une production de qualité plutot que de quantité, une approche bénéfique aux

consommateurs, aux producteurs et a I'environnement.

Procédant de maniere chronologique, nous traiterons dans un premier paragraphe de
l'identification des zones de montagne comme zones défavorisées aptes a recevoir des aides de la
PAC (§ 1). Dans un second temps, nous étudierons la possibilité donnée par I'UE d'identifier les

produits agricoles de montagne avec une mention de qualité facultative : soit, un label de montagne

(§2).
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Paragraphe 1. Un soutien financier aux exploitations agricoles de montagne : une vision

socio-économique du milieu montagnard dés ses origines

Les zones de montagne sont comprises dans les zones défavorisées qui bénéficient d'aides de
I'UE depuis 1975. Cette indemnité compensatoire de handicaps naturels s'applique dans trois
catégories de zones, selon les difficultés rencontrées : les zones de montagne, les zones défavorisées

simples et les zones affectées de handicaps spécifiques.

Il conviendra d'identifier les justifications pour ces aides spécifiques aux zones de montagne
et les criteres de délimitation de ces dernicres. Cette conception de I'indemnité compensatoire a connu
plusieurs modifications et évolutions, mais une année est cruciale. En 1999, parall¢lement avec une
intégration de la notion de développement durable dans la PAC, la définition des zones de montagne

fut modifiée de maniére substantielle.

Ce paragraphe traitera dans un premier temps l'introduction explicite de la montagne dans la

PAC en 1975 (A), pour ensuite analyser celle de la PAC aprés 1999 (B).

A. Un régime d'aide justifié par un raisonnement anthropocentrique avec une grande

liberté d'application laissée aux Etats

Apres la Déclaration de la Communauté concernant les activités agricoles dans les régions de
collines en 1972, la Directive sur l'agriculture de montagne et de certaines zones défavorisées de 1975
est le premier texte de I'Union européenne a viser explicitement la « montagne ». Cette approche
sectorielle, limitée a l'agriculture, est cohérente avec le contexte européen de 1'époque. En effet, le
Conseil de I'Europe a également émis une recommandation en 1968 traitant de l'agriculture des
régions de montagne %!, Cette attention particuliére & la montagne est cohérente au regard de son

importance.

La Directive (CE) n° 75/268/CEE de 1975 s'inscrit dans les deux objectifs de la PAC®?

détaillés par le traité de Rome : accroitre la productivité agricole et assurer un niveau de vie équitable

851 Recommandation 517 de 1'Assemblée Parlementaire du Conseil de 1'Europe, « L'agriculture dans les régions de

montagne » (1968).

82 Directive (CE) n° 75/268/CEE du Conseil, du 28 avril 1975, sur l'agriculture de montagne et de certaines zones
défavorisées (Journal officiel n® L 128 du 19/05/1975 p. 0001-0007), extrait du préambule : « considérant que, pour
atteindre les objectifs de la politique agricole commune mentionnés a l'article 39 paragraphe 1 sous a) et b) ».
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653 Ces objectifs doivent étre mis en ceuvre d'une fagon adaptée « a la situation

a la population agricole
des zones agricoles les plus défavorisées quant a leurs conditions naturelles de production »***. En
1975, la Communauté européenne identifie les zones de montagne comme des zones défavorisées
auxquelles les mesures de la PAC doivent s'adapter. Nous traiterons, dans un premier temps, les
justifications de cette identification (1) et, dans un second temps, les critéres de définition de la

montagne donnés par la Directive (CE) n°® 75/268/CEE de 1975 (2).

1) Une Directive motivée par des considérations socio-économiques

La Directive (CE) n°® 75/268/CEE de 1975 visait a maintenir et, si possible a moderniser,
l'activité agricole montagnarde ainsi que celle d'autres zones défavorisées. A travers la diversification
des incitations financieres, la Communauté européenne espérait que les améliorations structurelles ne
se limiteraient pas aux régions les plus riches et dynamiques®®. Cet intérét pour l'agriculture
montagnarde fut justifié par son utilité économique et environnementale. Sur le plan économique,
cette activité représentait « 25 % de la superficie agricole utilisée et 15 % des exploitations recensées
dans la Communauté, ainsi que 12 % de la production agricole communautaire »*>°. Son maintien
¢tait nécessaire pour assurer le revenu de nombreux agriculteurs européens. Sur le plan
environnemental, l'agriculture montagnarde était centrale pour l'entretien de l'espace naturel des

zones de montagne®’.

En conséquence de cette double utilité, la Directive considérait qu'il fallait maintenir l'activité
et notamment éviter un exode rural causé par une « détérioration persistante des revenus agricoles
de ces zones ». Dans ce but, I'économie rurale était renforcée par un régime d'aides financiéres®®®. Ce
dernier devait compenser les handicaps naturels permanents des montagnes qui sont liés « a la qualité
du sol, a la pente et a la brieveté de la période de végétation », ainsi que les revenus moins importants

des exploitants de ces zones.

853 Traité de Rome (1957), article 39 : « 1. La politique agricole commune a pour but :

a) d’accroitre la productivité de l'agriculture en développant le progreés technique, en assurant le développement rationnel
de la production agricole ainsi qu'un emploi optimum des facteurs de production, notamment de la main-d’ceuvre ;

b) d'assurer ainsi un niveau de vie équitable a la population agricole, notamment par le relévement du revenu individuel
de ceux qui travaillent dans l'agriculture ».

854 Directive (CE) n° 75/268/CEE du Conseil, du 28 avril 1975, sur l'agriculture de montagne et de certaines zones
défavorisées (Journal officiel n° L 128 du 19/05/1975 p. 0001-0007), préambule.

855 Rapport du Comité des régions sur « L'action communautaire en faveur des zones de montagne » (2003/C 128/05) OJ
C 128, 29/05/2003, pp. 25-40.

856 Ibid., pp. 25-40.

857 Directive (CE) n° 75/268/CEE du Conseil, du 28 avril 1975, sur l'agriculture de montagne et de certaines zones
défavorisées (Journal officiel n® L 128 du 19/05/1975 p. 0001-0007), préambule : « considérant qu'il est nécessaire que
l'entretien de l'espace naturel continue a étre assuré dans les zones de montagne ».

88 Ibid., préambule.
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La Directive laisse une large marge de manceuvre aux Etats pour son application. Les Etats
ont aussi la liberté de déterminer les montants de 1'aide proportionnellement aux handicaps ou a la
difficulté d'exploitation de la zone concernée®®®. Les Etats membres doivent communiquer a la

660

Commission les limites des zones défavorisées", mais ils peuvent également les choisir selon

certains critéres de sélection.

2) Une définition souple des zones de montagne

Le préambule donne une indication générale : les exploitants bénéficiant des aides doivent
exercer leur activité d'une maniere durable. Les critéres de sélection des zones d'aide se trouvent au
troisiéme article de la Directive. En matiére de découpage administratif, la Directive définit les zones

de montagne en tant que communes ou « parties de communes » (article 3.3 de la Directive).

La Directive (CE) n°® 75/268/CEE de 1975 définit les zones agricoles défavorisées aptes a
recevoir des aides dans son troisieéme article. Ces zones sont divisées en trois catégories ; les zones
de montagne (3.1-3.3), les zones défavorisées génériques (3.1 et 3.4) et les zones a handicaps

spécifiques (3.5).

Les zones de montagne considérées comme des zones agricoles défavorisées sont définies
dans les paragraphes 1 a 3 du troisiéme article de la Directive. La premiére condition pour l'attribution
des aides est 1'utilité de I'activité agricole dans la zone (3.1). Cette derniere doit étre nécessaire pour
sauvegarder l'espace naturel pour des raisons environnementales (la prévention de 1'érosion des sols)
ou pour des raisons humaines (en répondant a des besoins en matiere de loisirs). La deuxieme
condition est que la zone doit étre pourvue d'une infrastructure suffisante a ces activités (3.2)%!. La
Directive ne veut pas encourager la création de nouvelles zones d'exploitation agricole en montagne,

mais maintenir celles qui existent.

89 Ibid., préambule : « considérant qu'une indemnité compensatoire octroyée annuellement aux exploitants exercant
d'une maniere durable leur activité dans les zones défavorisées peut étre indispensable pour atteindre les objectifs
assignés a l'agriculture de ces zones ; qu'il convient de laisser aux Etats membres le soin de fixer cette indemnité en
fonction de la gravité des handicaps existants, dans des limites et conditions déterminées pour les différents types de
zones, tant pour les montants que pour les productions en cause ».

860 Directive (CE) n° 75/268/CEE du Conseil, du 28 avril 1975, sur l'agriculture de montagne et de certaines zones
défavorisées (Journal officiel n® L 128 du 19/05/1975 p. 0001-0007), article 2.1.

861 Ibid., article 3.2. : « Ces zones doivent étre pourvues d'équipements collectifs suffisants concernant notamment les
chemins d'acces aux exploitations, l'électricité et l'eau potable, ainsi que, dans les zones a vocation touristique ou de
loisirs, l'épuration des eaux. A défaut de tels équipements, leur réalisation doit étre prévue a bréve échéance dans les
programmes d'équipements publics ».
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Le critére principal d'identification d’une zone de montagne est donné dans le troisieme
paragraphe de l'article 3 de la Directive (CE) n° 75/268/CEE de 1975 : la difficulté de 1'exploitation
des terres. Ce critére inscrit la Directive dans une vision purement anthropocentrique et utilitaire de
la montagne. Il convient d'examiner le texte de la Directive, selon lequel : « [l]es zones de montagne
sont composées des communes ou parties de communes qui doivent étre caractérisées par une
limitation considérable des possibilités d'utilisation des terres et un accroissement important des
cotits des travaux, dus :

- soit a l'existence, en raison de l'altitude, de conditions climatiques trés difficiles se traduisant par
une période de végétation sensiblement raccourcie,

- soit a la présence a une altitude moindre, dans la majeure partie du territoire, de fortes pentes, telles
que la mécanisation ne soit pas possible ou bien nécessite l'utilisation d'un matériel particulier tres
onéreux,

- soit a la combinaison de ces deux facteurs lorsque l'importance du handicap résultant de chacun
d'eux pris séparément est moins accentuée ; dans ce cas, le handicap résultant de cette combinaison

doit étre équivalent a celui qui découle des situations visées aux deux premiers tirets ».

La notion de pente et celle d'altitude, les caractéristiques géologiques classiques de la
montagne, sont évoquées, mais sans précision. Les conséquences de ces caractéristiques sur la
difficulté de I'exploitation agricole sont le critere principal pour identifier une « zone de montagne »
dans le cadre de la PAC. Aucun autre aspect spécifique a la montagne n'est évoqué. A la lecture de la
suite du troisieme article de la Directive, il est difficile de distinguer les zones de montagne des autres
zones souffrant de handicaps. En effet, les zones défavorisées génériques sont des zones ou
l'agriculture assure une fonction utilitaire de maintie