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Titre : Politiques d’approvisionnement de la restauration scolaire
au Brésil et en France : la transition des systéemes
agroalimentaires a I’épreuve des métropoles

Résumeé :

Face a la crise du modéle agro-industriel, la restauration scolaire est porteuse d’une promesse de
transition agroalimentaire écologique, notamment par l'introduction de produits issus de I'agriculture
biologique, locale ou familiale dans les menus. Pourtant, de nombreuses contraintes pesent sur ce
service public local, en particulier dans les grandes agglomérations. La these porte donc sur la question
suivante : dans quelle mesure les politiques publiques qui incitent a I'approvisionnement durable de la
restauration scolaire permettent-elles de faire changer d’échelle les systemes agroalimentaires
alternatifs ? Pour y répondre, nous sommes intéressée a deux lois promulguées en 2009. Au Brésil, la
loi n® 11.947 réforme le Programme national d’alimentation scolaire (PNAE) et impose 30 % d’achats
directs aupres de Iagriculture familiale, en privilégiant les produits locaux. En France, la loi Grenelle 1
tixe l'objectif de favoriser les produits biologiques a hauteur de 20 % ainsi que ceux a faible impact
environnemental, sans arbitrer entre les différents types de systemes dont ils sont issus. Notre approche,
interdisciplinaire, combine la géographie avec I’économie institutionnelle, ’étude des politiques
publiques et la sociologie rurale. L’analyse, fondée sur la comparaison internationale, se déploie sur
deux échelles : la construction des politiques publiques au niveau national au Brésil et en France, et leur
mise en ceuvre au sein de deux régions métropolitaines, celle de Sio Paulo et I'fle-de-France. Une
premiére partie présente le cadre théorique que nous avons construit afin d’appréhender les relations
entre les systéemes agroalimentaires alternatifs et le régime agro-industriel dominant. Dans la deuxi¢me
partie de la thése, basée sur un travail bibliographique, nous retracons I’évolution des politiques
publiques de la restauration scolaire au Brésil et en France. Pour comprendre le role d’instrument de
structuration des filiéres alternatives attribué a la commande publique, nous avons mobilisé le concept
de référentiel de construction sociale des marchés en faveur du développement territorial durable. La
troisieme partie porte sur la mise en ceuvre des politiques publiques par les collectivités territoriales.
Nous avons mené des entretiens semi-directifs aupres de responsables municipaux de la restauration
scolaire et de certains de leurs fournisseurs dans deux régions, Sao Paulo et I'fle-de-France. A partir des
résultats de terrain et par des allers-retours avec la littérature, nous avons congu une grille de lecture
fondée sur la modélisation de trois idéaux-types de systemes d’approvisionnement alternatif. Le premier
idéal-type correspond a un systéme agro-industriel renouvelé, marqué par des coordinations faibles
entre secteurs de la restauration scolaire et monde agricole. Au contraire, les deuxiéme et troisiéme
idéaux-types désignent la mise en place de systemes d’approvisionnement territorialisés, a une échelle
régionale et locale respectivement. Pour cela, les collectivités s’appuient sur une mise en cohérence des
différentes dimensions des alternatives agroalimentaires (agriculture familiale, production biologique,
ancrage local) et par une coordination forte entre les acteurs. Les résultats issus du terrain montrent
que les cas concrets témoignent d’hybridations entre les différents idéaux-types. Nous avons observé,
sur le terrain francais, un tropisme plus fort vers des logiques agro-industrielles renouvelées que sur le
terrain brésilien. A partir d’une réflexion transversale aux trois parties de la thése, nous concluons que
les trajectoires vers des systémes territorialisés s’expliquent par la combinaison entre un cadre
institutionnel qui incitent a la construction sociale des marchés en faveur du développement territorial
durable et I'activation de ressources locales propices a la relocalisation.

Mots clés : 1. Politiques publiques de restauration scolaire
2. Transition écologique 3. Systémes agroalimentaires alternatifs
4. Territorialisation des systémes agroalimentaires.



Title: School feeding supply policies in Brazil and France:
the transition of agrifood systems challenged by large cities

Abstract:

Faced with the crisis of the agro-industrial model, school feeding offers the promise of an ecological
agrifood transition, in particular through the introduction of organic, local or family farming products
into the menus. However, many constraints weigh on this local public service, particularly in large urban
areas. The thesis therefore addresses the following question: to what extent do public policies that
encourage the sustainable supply of school food allow for the scaling up of alternative agri-food
systems? To answer this question, we analyze two laws enacted in 2009. In Brazil, Law No. 11.947
reforms the National School Feeding Program (PNAE) and imposes 30% of direct purchases from
family farmers, with preference for local products. In France, the Grenelle 1 law sets the goal of
favoring a minimum of 20% organic products, as well as those with low environmental impact, without
arbitrating between the different types of systems from which they come. Our interdisciplinary
approach combines geography with institutional economics, public policy studies, and rural sociology.
The analysis, based on international comparison, is conducted at two scales: the construction of public
policies at the national level in Brazil and France, and their implementation in two metropolitan regions,
Sio Paulo and Tle-de-France. The first part of the thesis presents the theoretical framework we have
constructed to understand the relationship between alternative food systems and the dominant agro-
industrial regime. In the second part, based on a bibliographical study, we trace the evolution of school
feeding public policies in Brazil and France. In order to understand the role of the institutional market
as an instrument for structuring alternative food chains, we mobilize the concept of public policy
referential for social construction of markets in favor of sustainable territorial development. The third
part addresses the implementation of public policies by local authorities. We conducted semi-structured
interviews with municipal public servants in charge of school feeding and some of their suppliers
between 2016 and 2018. Based on the results of the fieldwork and on the scientific literature, we
designed an interpretation grid consisting in the modeling of three ideal types of alternative supply
systems. The first ideal type corresponds to a renewed agro-industrial system, marked by weak
coordination between the school feeding sector and the agricultural world. On the contrary, the second
and third ideal types refer to the implementation of territorialized supply systems, on a regional and
local scale, respectively. To this end, local authorities articulate the different dimensions of agrifood
alternatives (family farming, organic production, local anchoring) and rely on strong coordination
among actors. The results of the field research show that the concrete cases manifest hybridizations
between different ideal types. In the French case, we observe a trend towards renewed agro-industrial
logics that is more accentuated than in the Brazilian case. Based on a reflection that is transversal to the
three parts of the thesis, we conclude that the trajectories towards territorialized systems can be
explained by the combination between institutional frameworks that encourage the social construction
of markets in favor of sustainable territorial development and the activation of local resources that are
propitious to relocalization.

Keywords: 1. School feeding public policies 2. Ecological
transition 3. Alternative agrifood systems 4. Territorialization of
agrifood systems
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Préambule

Questionnements initiaux et genése du

projet de recherche

Les questionnements personnels a l'origine du projet de thése ont germée,
principalement, de deux expériences qui se sont déroulées au Brésil, entre 2012
et 2015. Etudiante a I'Ecole supérieure d’agronomie « Luiz de Queiroz » de
I'Université de Sdo Paulo (ESALQ/USP), j'ai consacré une recherche de master
aux circuits courts et, dans ce cadre, je faisais partie du groupe de recherche
Agremal’ sur les Agricultures alternatives et émergentes. Ensuite, en tant que
membre du groupe d’agroécologie Nheengatu?, j'ai accompagné le quotidien des
agriculteurs familiaux dans la région de Piracicaba et Campinas (Etat de S&o

Paulo).

1. Prolonger la recherche de master : les marchés publics, des facteurs de
changement d’échelle pour les circuits courts ?

Notre travail de master portait sur I'insertion des agriculteurs familiaux dans
les circuits courts dans I'Etat de Sao Paulo et plus précisément sur la question : ce
type de commercialisation favorise-t-il la transition agroécologique des
exploitations agricoles ? Nous avons observé sur le terrain la vente en circuits
courts et cherché a savoir si elle s’accompagne d’une plus grande diversité des
systémes de production et d’'une meilleure reconnaissance et valorisation du travail
des agriculteurs familiaux. Certains aspects repérés lors de nos enquétes, et
souvent mentionnés dans la littérature scientifique, ont suscité I'envie d’approfondir
I'étude des marchés institutionnels brésiliens, a savoir le Programme d’acquisition

des aliments (Programa de Aquisicdo de Alimentos, PAA) et le Programme

1 Agriculturas Emergentes e Alternativas. Coordonné par Paulo Eduardo Moruzzi Marques — codirecteur de la présente
thése —, ce collectif regroupe des étudiantes et étudiants de master et de doctorat inscrits dans le Programme interunité
d'écologie appliquée de 'ESALQ/USP et du Centre d’énergie nucléaire en agriculture (CENA/USP).

2 Ce groupe de recherche appliquée en agroécologie de 'TESALQ/USP est composé de professeurs, d’éléves-ingénieurs
agronomes et d’étudiants de master et de doctorat de plusieurs cursus liés aux sciences agraires et environnementales.
Le nom, Nheengatu, est celui d'une langue de 'Amazonie.
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national d’alimentation scolaire (Programa Nacional de Alimentagdo Escolar,
PNAE). En effet, les circuits courts favorisés par le PAA et le PNAE semblaient
dépasser certaines limites auxquelles se heurtaient les autres types de circuits de
proximité — paniers, marchés de producteurs, marchés de plein vent
conventionnels. Ces programmes ont pour objectif de faire parvenir des produits
frais, locaux et de bonne qualité aux classes populaires, alors que les catégories
plus riches ou plus dipléomées accédent de facon prédominante aux paniers et aux
marchés agroécologiques (Perez-Cassarino et Ferreira, 2016). De plus, dans ces
dispositifs, la demande est regroupée puisqu’il s’agit de structures de restauration
ou de distribution collectives (restaurant populaires, colis alimentaires, hpitaux,
creches, maisons de retraite, etc.). Moins chronophages que les marchés de plein
vent , ils offrent aussi aux agriculteurs la possibilité d’écouler des volumes plus
importants que les paniers paysans. Ces programmes, ainsi que 'ensemble des
politiques publiques de soutien a l'agriculture familiale, formaient le cceur de
nombreux travaux du groupe Agremal. Les discussions sur ce sujet ont contribué

a préciser les contours du projet de thése.

2. L’assentada’ et la nutritionniste : comprendre les malentendus autour

de 'approvisionnement des cantines

Un autre point d’entrée vient du contact plus étroit avec les agricultrices et les
agriculteurs de I'un de mes terrains de recherche, I'assentamento Milton Santos
dans le centre-est de I'Etat de Sdo Paulo. Un assentamento est une unité de
production agricole, ou I'accés et I'utilisation de la terre sont réorganisés par des
politiques gouvernementales de réforme agraire (Retiére et al., 2014). Ces familles
néorurales d'un type particulier (Retiére et Moruzzi Marques, 2019) sont, pour la
plupart, issues de quartiers pauvres des villes environnantes. Elles s’engagent
dans un retour a la terre grace au Mouvement des sans terre* et s’installent en
2005 dans I'assentamento Milton Santos, a cheval sur les communes d’Americana
et de Cosmopolis, entre les agglomérations de Piracicaba et Campinas. Une
parcelle d’'un hectare est accordée a chaque famille. A la lutte pour accéder au

foncier succéde celle pour réussir a vivre de l'activité agricole. Placées sur des

3 Agricultrice installée sur les terres réglementées de type assentamento.
4 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST)
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terres dégradées par des décennies de monoculture de canne-a-sucre, ces
familles doivent apprendre sur le tas le métier d’agriculteur et mettre en place des
systémes de production agroécologiques, sans pesticides ni engrais de synthese.

Nombre de recherches du groupe Agremal sont consacrées a I'assentamento
Milton Santos. Les assentadas et assentados sont également accompagnés par
le groupe Nheengatu, dont les activités de développement agricole recouvrent cinq
thématiques : agriculture biologique, agroforesterie, compostage, réforme agraire
mais aussi commercialisation. Le sous-groupe Cajan, auquel j'ai participé de 2013
a 2015, était consacré a cette derniére question, subdivisée en deux axes : a la
biodiversité des agroécosystémes doit correspondre une diversification des
pratiques alimentaires ; et les débouchés commerciaux doivent prendre en compte
les conditions concrétes de la production agroécologique, d’autant plus lorsqu’elle
est réalisée par des agricultrices et des agriculteurs dans des conditions précaires.

C’est le cas des habitants de I'assentamento Milton Santos, qui peinent a
écouler leur production et a tirer de la mise en marché un revenu satisfaisant. lls
explorent toutes sortes de solutions, au-dela du PAA : marchés de plein vent, vente
directe en porte-a-porte dans les quartiers voisins, démarchage auprés des
supermarchés locaux. Mais la restauration collective publique est celle qui porte le
mieux la promesse d’'un débouché stable, rémunérateur et moins chronophage.
Néanmoins, dans la pratique, ces familles paysannes se heurtent bien souvent a
ce qu’elles interpréetent comme l'incompréhension, voire la mauvaise foi, des
responsables de la restauration scolaire municipale (nutritionnistes, pour la
plupart). Ces interlocuteurs® leur semblent insensibles a leurs contraintes,

imposant des exigences impossibles a respecter.

Une anecdote, transmise par I'une des assentadas en 2014, illustre ces
difficultés. Les nutritionnistes chargées de la cantine locale acceptent a I'époque
d’intégrer dans les menus le manioc, produit en relative abondance par les
assentados. Elles leurs demandent d’éplucher les racines, de les emballer sous
vide en paquets de quelques kilos diment étiquetés et de les congeler.
L’agricultrice, dont la maison n’est méme pas encore terminée, investit donc

I'équivalent de deux salaires minimums mensuels dans I'achat d’un congélateur et

5 Bien souvent il s'agissait plutot d'interlocutrices, les professions liées aux secteurs de I'alimentation et la nutrition étant
largement féminisées.
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de matériel de mise sous vide. Elle et son époux livrent le manioc a chaque école
de la commune, dans leur voiture équipée d’'une glaciére en polystyréne. La
deuxiéme année, le marché est reconduit mais les volumes fortement réduits :
certaines semaines, ils ne livrent que deux ou trois kilos de manioc par école. Le
temps de travail s’avere démesuré par rapport aux quantités écoulées. La
troisieme année, le manioc n‘est méme plus au menu. Cette situation charrie
amertume et incompréhension. Les marchés publics se révélent finalement assez
instables. La méconnaissance des attentes respectives dégrade les relations entre
assentados et nutritionnistes locales. Avec le groupe Cajan, nous organisons entre
2013 et 2015 quelques rencontres entre agriculteurs et nutritionnistes, mais sans
avancée notoire. En outre, la commune en question ne dispose pas de service
municipal dédié aux questions agricoles et rurales ; il n’existe pas d’interlocuteur
qui serve de meédiateur entre les assentados et le service de restauration scolaire

(Moruzzi Marques et al., 2017).

Cette expérience a nourri la formulation du projet de thése. Le fort
ressentiment des assentados envers les nutritionnistes locales exprime les
incompréhensions et les frictions entre deux mondes. Le PNAE et le PAA
apparaissent dans les textes de lois et dans de nombreuses études scientifiques
comme des dispositifs novateurs, porteurs de la promesse enthousiasmante d’une
reconnexion entre production et alimentation, entre rural et urbain, entre secours
alimentaire et soutien aux agriculteurs, y compris aux plus précaires. Mais la mise
en ceuvre de ces politiques intersectorielles, a la croisée de I'agriculture, de la
nutrition et de I'’éducation, ne parait pas aller de soi partout. L’'un de mes premiers
questionnements, partant du point de vue des agriculteurs de I'assentamento, fut
le suivant : pourquoi les nutritionnistes semblent-elles, dans ce cas, si réticentes
alors que la loi est favorable a I'approvisionnement des cantines par les

assentados locaux ?

Mon parcours m’avait, jusqu’alors, amenée a coétoyer principalement le
monde agricole. La construction du projet de thése s’est, au contraire, appuyée sur
inversion du point de vue, en partant de celui des nutritionnistes afin de
comprendre leurs pratiques et leurs contraintes, que je ne connaissais qu’a travers
la perception des agriculteurs. Ce décentrement se rapproche, d’ailleurs, d’'un
principe de I'ethnographie, qui est de « rendre familier ce qui est étranger » et
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« rendre étrange ce qui est familier » (Beaud et Weber, 2010, p. 47; Damatta,
1974). C’est aussi I'un des apports de I'approche comparative internationale que

nous avons adoptée.
3. Aller voir du c6té des grandes villes

Un troisiéeme élément a contribué a dessiner le périmétre de la thése. |l
provient de la volonté d’'aller voir du cbété des trés grandes villes. Beaucoup
d’agricultrices et d’agriculteurs que j'avais cotoyés travaillaient dans des conditions
précaires et éprouvaient des difficultés logistiques a écouler leur production. Je me
demandais si ce profil parvenait a approvisionner les grandes métropoles, sachant
les difficultés rencontrées dans des villes moyennes comme Americana (environ
240 000 habitants). Que se passait-t-il a S&o Paulo, municipalité de 12 millions
d’habitants située au cceur de la plus grande agglomération urbaine du Brésil, qui
s’étend sur 8 000 km? et compte 22 millions d’habitants (Théry, 2016) ? La majeure
partie de la littérature sur le PNAE au Brésil concernait, a I'époque, des villes
petites ou moyennes, avec une surreprésentation d’articles consacrés a la région
Sud du pays®, pionniére dans la structuration du secteur de I'agriculture familiale
et du mouvement coopératif (Braga Saraiva et al., 2013). Plusieurs auteurs
reléevent pourtant la difficulté exprimée par les acteurs du monde agricole au sujet
de l'approvisionnement des grandes villes, en raison du nombre important de
points de livraison, des contraintes de transport et de stockage des produits (Grisa
et al., 2017). L'une des hypothéses lancées au sujet des métropoles est la

suivante :

« L'objectif de promotion du développement local doit également étre relativisé
dans ce cas [celui des grandes municipalités], puisqu'une bonne partie des
produits consommeés dans le cadre du programme devra nécessairement
provenir d'autres régions productrices, étant donné I'ampleur de la demande. Le
programme peut toutefois contribuer au développement des régions proches des
grands centres, sans qu'il s'agisse nécessairement de la zone rurale de la
municipalité elle-méme’ » (Siliprandi et Belik, 2012, p. 69, traduction
personnelle).

6 La région Sud est composée des Etats du Parana, de Santa Catarina et du Rio Grande do Sul.

7 « O proposito de promover o desenvolvimento local também devera ser relativizado nesses casos [dos grandes
municipios], uma vez que boa parte dos produtos consumidos no programa tera que vir, necessariamente, de outras
regides produtoras, dada a magnitude da demanda. O programa pode, no entanto, ajudar no desenvolvimento de regibes
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Dans le cas d’Americana, située dans la région métropolitaine de Campinas
(3 millions d’habitants), certains problemes rencontrés par les assentados
relevaient de I'absence de représentants du monde agricole dans la gestion de la
restauration scolaire (Moruzzi Marques et al., 2017). Les auteurs défendent une
double hypothese : cet aspect est exacerbé dans les zones urbaines denses,
distantes du monde rural ; ces espaces présentent de graves défis a la sécurité
alimentaire (Morgan et Sonnino, 2010b). Ces considérations ont renforcé notre
volonté d’approfondir la connaissance de I'approvisionnement durable de la

restauration scolaire dans les grandes métropoles.

Pour répondre a ces questionnements, deux options méthodologiques ont
guidé la construction du projet de recherche : une démarche comparative et une
approche interdisciplinaire. Ces aspects seront détaillés dans la deuxiémes section
de l'introduction.

Les terrains d’enquéte se situent en France et au Brésil. Ce choix répond, en
partie, @ mon parcours personnel, a cheval entre les deux pays depuis mes études
supérieures. La familiarité avec les contextes nationaux et la maitrise des deux

langues a facilité tant le travail bibliographique que la réalisation des entretiens.

La comparaison se décline sur deux échelles. La premiére, nationale, place
en regard les politiques publiques brésilienne et francaise. En effet, le Brésil et ses
politiques consacrées a l'agriculture familiale (dont le PAA et le PNAE) suscitent
un fort intérét sur le plan international (Belik et Souza, 2010; Grisa et al., 2017) :
comment I'expérience brésilienne peut-elle nourrir les réflexions qui se structurent
sur une période récente (Darly et Aubry, 2014) au sujet du potentiel de transition
de l'approvisionnement de la restauration scolaire ? La deuxieme échelle de
comparaison, locale, se focalise sur les interrogations que suscite
I'approvisionnement des grandes agglomérations urbaines. Saisir ce qui est propre
aux territoires métropolitains suppose de considérer deux métropoles d’ampleur

comparable a I'échelle mondiale. S&o Paulo et Paris remplissent cette condition.

La démarche comparative se combine avec une approche interdisciplinaire.
Notre sujet se rattache au champ de recherche des systémes agroalimentaires

que différentes disciplines des sciences sociales investissent. Ces deux éléments

proximas aos grandes centros, sem que tenha que ser necessariamente a area rural do proprio municipio » (Siliprandi
et Belik, 2012, p. 69).
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meéthodologiques, comparaison et interdisciplinarité, s’expriment dans le cadre
d’'une cotutelle entre I'Universidade de Sao Paulo et I'Université Paris 8. Du coté
brésilien, le programme doctoral en écologie appliquée (Programa de Pos-
Graduagéo Interunidades em Ecologia Aplicada), interdisciplinaire, articule
I'écologie, la sociologie rurale et I'agronomie. Du cété frangais, linscription
disciplinaire est celle de la géographie et 'encadrement scientifique est assuré au
sein du laboratoire Dynamiques sociales et recomposition des espaces (LADYSS),
une unité mixte de recherche pluridisciplinaire regroupant principalement des

géographes, des économistes institutionnalistes et des sociologues.
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Introduction

Depuis les années 1990, la restauration scolaire fait I'objet d’'une attention
renouvelée sur la scéne publique et au sein de la communauté scientifique. Les
termes employés recélent force promesses : révolution® —voire rébellion® —,
développement durable et transition écologique, proximité entre consommateurs
et agriculteurs, repas sains et commensalité, éducation alimentaire. Pourtant, dans
de nombreux pays au Nord comme au Sud, les temps sont a l'austérité (Morgan,
2011), ce qui réduit le financement des services publics et fragilise les collectivités
locales. Se dessine alors un paradoxe entre les objectifs ambitieux assignés a ce
service public local et les contraintes qui pesent sur la mise en ceuvre des
politiques publiques incitant a I'approvisionnement durable de la restauration
scolaire. Notre propos est d’étudier la capacité de cet instrument d’action publique
a impulser la transition du systeme agroalimentaire vers une fagon durable de

produire et de consommer.

La premiére section de I'introduction présente les éléments contextuels qui
étayent la problématisation de notre sujet. Notre champ de recherche est celui des
systémes agroalimentaires. |l fait intervenir plusieurs disciplines des sciences

sociales, dont la géographie, la sociologie et I'économie.

Nous montrons dans la deuxieme section comment la problématique
combine trois cadres théoriques : les systémes agroalimentaires alternatifs, les
théories de la transition et les référentiels de politiques publiques. L’approche
interdisciplinaire enrichit la réflexion propre a la géographie autour du changement
d’échelle, grace aux apports de différentes entrées disciplinaires connexes —

sociologie rurale, économie institutionnelle et analyse des politiques publiques.

Afin de répondre a la problématique et de tester les hypothéses, nous
choisissons une approche comparative et mettons en regard la France et le Brésil ;
nous l'expliquons dans la troisiéme section. Nos terrains de recherche, présentés
dans la quatriéme section, se situent sur deux échelles. A I'échelle nationale, nous

nous intéressons aux jeux d’acteurs autour de la construction des politiques

8 The school food revolution (Morgan et Sonnino, 2010a)
9 https://www.unplusbio.org/les-cantines-rebelles/
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publiques. Nous étudions ensuite la mise en ceuvre de ces dernieres a I'échelle
locale de deux grandes agglomérations urbaines, la région métropolitaine de Sao
Paulo et la région lle-de-France.

1. Défis globaux de la transition agroalimentaire et situation en France et

au Brésil

L’approvisionnement des cantines par des systémes agricoles durables
incarne au plan local les défis globaux que sont la réalisation du droit a
I'alimentation, la justice sociale et la réduction des effets négatifs des activités
humaines sur I'environnement. Nous présentons ces enjeux a I'échelle mondiale,

afin de situer les politiques publiques de restauration scolaire dans leur contexte.

1.1. Enjeux sociaux et environnementaux face au changement

climatique et a I'urbanisation

Le rapport spécial du Groupe d'experts intergouvernemental sur I'évolution
du climat (GIEC), publié en 2019, porte sur «le changement climatique, la
désertification, la dégradation des sols, la gestion durable des terres, la sécurité
alimentaire et les flux de gaz a effet de serre dans les écosystémes terrestres »
(IPCC, 2019). Le document pointe les activités liées a I'agriculture et a
I'alimentation, qui font partie des principales causes du changement climatique
alors que, dans le méme temps, le secteur agroalimentaire souffre des
conséquences du déréglement du climat et de la dégradation des ressources

naturelles (De Schutter, 2010; IPCC, 2019).

Selon le rapport, si les dynamiques actuelles se prolongent — augmentation
de la déforestation, accroissement de I'usage d’engrais et de pesticides, manque
de diversification au sein des systemes agricoles —, il est hautement probable que
l'insécurité alimentaire progresse. Si elle se vérifie, cette tendance globale ne se
réalisera pas de maniére homogéne sur tous les territoires ni pour toutes les
catégories de population. Les inégalités sociales et spatiales d’accés a une
alimentation de qualité risquent d’exploser.

Les préoccupations formulées par le GIEC font écho aux tres nombreuses

critiques a I'encontre du modéle agro-industriel hégémonique. Nous reviendrons
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sur I'émergence du concept général de modeéle agroalimentaire et sur la notion
particuliéere de régime dominant au cours de la premiére partie de la these.
Néanmoins, il convient d’esquisser dés a présent les caractéristiques du modele
agro-industriel, car c’est en réaction a ses effets pervers que surgissent les

systémes alternatifs qui constituent notre objet d’étude.

Différents courants académiques théorisent les mutations de I'agriculture et
de I'alimentation sur le temps long et a I'échelle mondiale. Malgré les différences
meéthodologiques, la plupart des auteurs situent 'avenement du modéle agro-
industriel au cours du XXe¢ siécle. Il résulte de I'industrialisation de I'agriculture et
de l'alimentation qui s’opére selon des rythmes et des intensités différentes en
fonction des lieux et des époques. De fagon générale, il peut étre défini comme un
systéme « de production et de consommation de masse, spécialisé, concentre,
globalisé et financiarisé, structuré par de trés grandes firmes industrielles et

commerciales » (Rastoin et Chabanel, 2018, p. 1).

Ainsi, apres le passage du cru au cuit il y a 500 000 ans et l'invention de
I'agriculture il y a 10 000 ans, I'entrée dans I'age agro-industriel constitue la
derniere grande révolution agroalimentaire. Elle est due aux deux grandes
innovations de I'ére industrielle : la chimie et la motomécanisation. Une grande
partie de 'humanité passe de techniques extensives a un usage intensif d’intrants
de synthése, de I'artisanat a 'industrie et de « circuits de commercialisation courts
et atomisés a la grande distribution alimentaire » (Rastoin et Ghersi, 2010, p. 4).
La « modernisation agricole », expression consacrée, est I'un des principaux
ressorts de la diffusion du modéle agro-industriel. Elle consiste en une
rationalisation des processus de production et une intégration des sociétés rurales
a I'économie marchande capitaliste (Allaire et Daviron, 2017; Ansaloni et Allaire,
2016; Colonna et al., 2011; Delgado, 2001; Touzard et Labarthe, 2017).
L’organisation économique dominante est celle de filieres, terme désignant
l'intégration verticale de tous les maillons autour d’un produit ou d’'un groupe de
produits. Cela se traduit souvent par une organisation spatiale sous forme de
bassins de production spécialisés’, dont la configuration dépend des exigences

10 Signalons que la constitution de bassins de production implique 'intégration, dans un méme périmétre géographique,
d'une grande partie des maillons de la filiere spécialisée, ce qui est peu fréquent dans d’autres secteurs économiques
en raison de la division internationale du travail.
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des industries de transformation (Diry, 1997); ainsi, « la spécialisation et la
concentration des exploitations conduit a des inégalités sociales et spatiales
renforcées » (Rieutort, 2011, p. 44).

Bien que les processus de modernisation agricole présentent des
particularités nationales, ils se caractérisent par un ensemble commun de
techniques de production agricole (engrais minéraux, pesticides de synthése,
variétés veégeétales et animales a haut rendement en conditions controlées) et
d’encadrement agricole (crédits de campagne et d’investissement, conselil
agricole, professionnalisation du secteur agricole). La modernisation agricole
commence aux Etats-Unis au tournant du XX® siécle, s’étend en Europe aprés la
Seconde Guerre mondiale et finit par se diffuser dans presque tous les pays
(Mazoyer et Roudart, 2002).

Les pays du Nord affrontent un triple enjeu : faire croitre les rendements
agricoles a la mesure de la forte augmentation de la population urbaine ; produire
en abondance des aliments a bas prix ; favoriser le transfert de la main d’ceuvre
rurale vers le secteur industriel (Bertrand, 1985; Chiodi et al., 2020; Delgado,
2001). L’'un des moteurs de la diffusion du modéle agro-industriel aux pays du Sud,
est le processus nommé « révolution verte »'! (De Schutter, 2010). Son point de
départ fut le développement et la diffusion de semences dites améliorées, de
machines agricoles et d’itinéraires techniques standardisés, censés permettre
I'expression du potentiel génétique des races animales et des variétés végétales
a haut rendement. Ce processus a commenceé au Mexique, dans les années 1940,
avec le soutien de fondations philanthropiques privées. Il a ensuite été étendu a
I'Asie du Sud et au reste de ’Amérique latine. Dans les pays latino-américains, la
modernisation agricole a plutét favorisé les grandes exploitations orientées vers
I'exportation, héritieres du systéme colonial (Chiodi et al., 2020), comme l’illustre
de fagon exemplaire le cas de la « modernisation conservatrice » au Brésil
(Delgado, 2001). Dans les pays européens, que la Seconde Guerre mondiale a
laissés exsangues, le Plan Marshall'?> offre aux gouvernements la possibilité

11 Cette expression, postérieure a la naissance du phénoméne qu’elle désigne, est utilisée en 1968 par William Gaud,
administrateur de 'USAID : « une révolution verte fondée sur I'application de la science et de la technologie » (Gaud,
1968, apud De Schutter, 2010, p. VII).

12 Programme de préts octroyés sous condition par les Etats-Unis aux pays européens, entre 1947 et 1951.
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by

d’inciter les agriculteurs a se lancer de fagon massive dans une agriculture

intensive.

Cette circulation des connaissances, de l'information et des techniques
agricoles accompagne la globalisation des flux de matiéres au travers des marchés
mondiaux (Mormont, 2009). Ainsi, en paralléle de la révolution verte et pour les
mémes raisons géopolitiques, les Etats-Unis exportent leurs surplus agricoles sous
forme d’aide alimentaire, cherchant a éloigner la menace communiste et assurer
l'incorporation des pays émergents dans les marchés internationaux, dominés par
les agents économiques nord-américains. Ces surplus découlent non seulement
des augmentations de rendement mais aussi de la protection des marchés
intérieurs et des subventions a I'exportation. Se met alors en place une nouvelle
division internationale du travail dans [Iagriculture, autour des complexes
transnationaux de commodities’ — soja, mais, blé, viande, lait en poudre, etc.
(Friedmann et McMichael, 1989). Les exportations, lorsqu’elles prennent la forme
d’aide alimentaire, donnent lieu a des contreparties de la part des pays
bénéficiaires — notamment en importations de produits manufacturés ou a haute
valeur ajoutée —, ce qui institue des relations implicites de pouvoir économique
entre pays du Nord pourvoyeurs de l'aide et pays du Sud qui en bénéficient
(Friedmann et McMichael, 1989).

La puissance publique joue un réle déterminant. Le financement de la
recherche agronomique et les investissements dans des infrastructures sont
indispensables a la mise en oeuvre du projet agro-industriel et a
l'internationalisation des circuits de I'agrobusiness autour de la circulation des

intrants, des technologies et des denrées alimentaires (McMichael, 2009).

Quant aux résultats de la modernisation agricole, les indicateurs
macroéconomiques, montrent des augmentations spectaculaires de rendement et,
dans les pays développés du moins, I'accomplissement apparent de I'objectif
d’autosuffisance alimentaire, éloignant le spectre des pénuries et des famines
(Chiodi et al., 2020; De Schutter, 2010; Rastoin et Chabanel, 2018). Mais les
travaux critiques, ayant pour objet la révolution verte, prouvent que si 'on resserre

la focale sur les groupes ou les zones les plus vulnérables, la faim peut persister

13 Marchandises, produits de base.
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malgré 'augmentation globale de la productivité agricole (Cornilleau et Joly, 2014).
Ainsi, dans les pays du Sud, nombre de petits agriculteurs sont repoussés sur les
terres marginales, moins fertiles ou plus escarpées. A I'exclusion spatiale, s’ajoute
I'exclusion sociale et politique : les petits paysans sont écartés des filieres les plus
structurées et des politiques publiqgues dont [l'objectif a longtemps été
'augmentation des rendements a ['échelle macroéconomique. La faim est
également causée par le rétrécissement du pouvoir d’achat des pauvres en milieu
urbain, qui n‘ont pas les moyens d’acquérir les denrées alimentaires en quantité
ou qualité suffisantes. La comparaison entre les augmentations de nourriture
disponible per capita et la proportion de personnes en insécurité alimentaire entre
les années 1970 et 1990 est significative. En Asie du Sud, la production alimentaire
par personne augmente de 9 % et le nombre de personnes affamées augmente
également de 9 %. En Amérique latine, les chiffres sont respectivement de 8 % et
de 19 % (De Schutter, 2010, p. IX). Ces données montrent que I'augmentation
globale de la production agricole ne suffit pas ; la question est aussi celle de 'accés

aux denrées alimentaires.

Les critiques formulées a I'égard du modéle agro-industriel ne sont donc pas
nouvelles. La sécurité alimentaire n’est toujours pas garantie dans tous les pays
du monde ; de nouvelles formes de malnutrition complexifient le tableau et on
observe une résurgence de la précarité alimentaire dans les pays du Nord dés que
la pauvreté progresse. Les préoccupations environnementales, abordées par le
rapport du GIEC sus-cité, concernent la pollution de I'eau, la dégradation des sols,
la faible résilience que les systemes agricoles productivistes et les territoires
spécialisés opposent aux épisodes climatiques atypiques voire extrémes.

Les résultats de la modernisation agricole sont largement contestés et les
perspectives futures sont tout aussi inquiétantes. La question de savoir comment
« nourrir le monde en 2050 » revient régulierement (De Schutter, 2010; Marsden
et Morley, 2014). Les preévisions actuelles indiquent 9,7 milliards d’étres humains
en 2050, soit une augmentation de 26 % par rapport a la population de 2019
(Department of Economic and Social Affairs, Population Division, 2019a). La
croissance démographique est couplée a une autre tendance qui s’observe a
I'échelle globale : l'urbanisation. Celle-ci implique un accroissement net de la
population urbaine et une augmentation relative par rapport a la population rurale,
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ainsi qu'une expansion de I'emprise spatiale des villes au détriment des espaces
ouverts. Selon les données de 2018, on estime que 55 % de la population
mondiale réside dans des aires urbaines (4,2 milliards d’urbains pour 3,4 milliards
de ruraux). Les projections publiées par I'Organisation des Nations Unies prévoient
qu’en 2050, 68 % de la population vivra en zone urbaine (Department of Economic
and Social Affairs, Population Division, 2019b). La sécurité alimentaire va donc
rester un enjeu de taille : comment sécuriser I'accés aux aliments en quantité et

en qualité suffisantes, tant en milieu urbain que rural ?

Face a ces préoccupations, de nombreux scientifiques et acteurs des
mouvements sociaux formulent lurgence de faire évoluer le systéme
agroalimentaire. Les initiatives alternatives au modéle agro-industriel ont toujours
existé mais gagnent en Iégitimité : les produits biologiques et agroécologiques, les
circuits courts, les systémes alimentaires localisés (SYAL) ou territorialisés (SAT)
(Deverre et Lamine, 2010), mais aussi I'agriculture familiale paysanne (Verhaegen,
2012). Néanmoins, seul un changement massif peut inverser la tendance. Les
chiffres agrégés donnent une idée de I'ampleur des phénoménes a I'échelle
globale mais masquent la diversité des situations au sein des différents espaces
géographiques. Les stratégies politiques visant a « nourrir le monde » et atténuer
le changement climatique doivent prendre en compte la dimension territoriale
comme le suggere, d’ailleurs, le rapport du GIEC de 2019 (Aubertin et Magda,
2019).

1.2. Politiques publiques de soutien des alternatives au modéle agro-

industriel en France et au Brésil

La France et le Brésil illustrent deux versants du modéle agro-industriel. Ces
deux pays occupent des positions différentes dans I'économie agroalimentaire
mondiale (Lamarche, 1992) mais ont en commun d’étre de grands pays agro-
exportateurs, dont le secteur agricole équilibre la balance commerciale.
Néanmoins, le modéle de la modernisation agricole est remis en question,
notamment par des mouvements sociaux qui soutiennent des espaces
d’expérimentation des alternatives possibles. Ce contexte fait émerger des
politiques publiques renouvelées. Elles sont le fruit de revendications sociales
parvenues a un certain degré d’institutionnalisation (Fouilleux et Jobert, 2017).
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C’est le cas au Brésil, comme nous 'avons I'évoqué en début d’introduction.
L’agriculture dominante y est productiviste et patronale, intégrée aux marchés
capitalistes mondiaux et grande productrice de commodities. L’agriculture
familiale, marginalisée jusqu’a la fin du XX® siécle, représente pourtant environ 77
% des établissements agricoles, selon le recensement agricole de 2017 (DelGrossi
et al., 2019). Le Brésil se dote d’'une définition administrative de I'agriculture
familiale en 1996 afin de développer des politiques agricoles ciblées. Ainsi, a partir
du milieu des années 1990, le gouvernement formule et met en oceuvre un
ensemble de programmes afin de renforcer les alternatives au modele agro-
industriel. Sous la pression des mouvements sociaux, voit le jour la politique
nationale d’appui a I'agriculture familiale (Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar, PRONAF), pionniére dans ce secteur. Le terme d’« agriculteur
familial » est défini par la loi 11.326 de 2006. Les criteres concernent la surface, le
revenu familial et 'usage de main d’ceuvre salariée. Dans le prolongement du
PRONAF, les politiques ciblées se sont diversifiees, notamment au sein du
ministere du Développement agraire ; chargé de I'agriculture familiale, il cohabitait,
avant son extinction en 2016, avec un ministére de I'’Agriculture, de 'Elevage et de
I’Approvisionnement, tourné vers I'appui a I'agriculture patronale. Cette bicéphalie
a d’ailleurs contribué a institutionnaliser la dualité du secteur agricole et de ses

politiques (Sabourin, 2014).

En France, le modele choisi aprés la deuxiéme guerre mondiale est celui
d’'une agriculture technicisée et intégrée au marché mais fondée sur la structure
familiale. Cochet définit I'agriculture familiale en France comme une « entité
constituée par le regroupement, entre les mains de I'agriculteur, des trois facteurs
de production que sont la terre, le travail et le capital » (2008, p. 24). Il existe peu
de définitions officielles aussi précises que dans le cas brésilien, bien que « la
sauvegarde du caractére familial de I'agriculture » soit encore I'un des objectifs de
la Loi d'avenir pour l'agriculture, l'alimentation et la forét de 2014. En effet, ce
modéle est aujourd’hui en crise face a la baisse des prix agricoles et a cause de
sa forte dépendance aux subventions de la politique agricole commune
européenne. Pour Hervieu (2010), les principales caractéristiques du monde
agricole frangais actuel sont les croissantes concentration et spécialisation des
exploitations agricoles et, en paralléle, la diminution continue de la population
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agricole active. Du point de vue territorial, les espaces ruraux se restructurent,
avec une augmentation des résidents non agricoles, en particulier autour des
grandes agglomeérations qui concentrent l'activité économique et les emplois.
Ainsi, en France et en Europe, la consolidation du modele industriel fragilise les
formes familiales de production.

Face a la conjoncture de fragilisation de I'agriculture familiale en France et
aux multiples initiatives tournées vers son renforcement au Brésil, certains cadres
politiques évoluent vers une articulation entre I'approvisionnement de la
restauration collective publique et le soutien aux agricultures alternatives. lIs

constituent notre objet d’étude.

Au Brésil, le Programme d’acquisition de aliments (PAA), lancé en 2003, a
renouvelé les formes de soutien a I'agriculture familiale. Il repose sur le principe
d'une mise en relation sans intermédiaires: les agriculteurs locaux
approvisionnent les structures publiques d’assistance sociale et sanitaire (créches,
hopitaux, maisons de retraites, restaurants subventionnés, banques alimentaires).
Un organisme fédéral déconcentré' paie directement les agriculteurs, selon une
grille des prix déterminée chaque année. Pour étendre ce mode de fonctionnement
a la restauration scolaire, les diverses organisations impliquées se sont
concertées ; leurs réflexions ont abouti en 2009 a la promulgation de la loi 11.497
qui réforme le Programme national d’alimentation scolaire (PNAE). Cet

enchainement d’étapes est I'objet de notre troisiéme chapitre.

L’évolution de la restauration scolaire étant moins documentée en France
gu’au Brésil, le quatrieme chapitre de la theése cherchera a enrichir la discussion
sur le sujet. Les études sur I'approvisionnement de proximité se penchent en
geénéral sur les villes, petites et moyennes, établissant des articulations locales
avec les agriculteurs, comme Brive-La-Gaillarde, en Corréze (Marty, 2013) ou
certaines municipalités d'lle-de-France (Darly et Aubry, 2014). Ces auteurs
mentionnent les cadres institutionnels qui favorisent les initiatives alternatives
locales, au rang desquels, la loi Grenelle 1, de 2009, qui énonce des
recommandations aux collectivités publiques en matiére d’approvisionnement

durable. La loi promeut I'agriculture biologique ainsi que les produits saisonniers,

14 La Compagnie nationale d’approvisionnement (Companhia Nacional de Abastecimento, CONAB)
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locaux et issus de circuits courts (Darly et Aubry, 2014). Le Programme national
pour I'alimentation (PNA), émanant de la loi de modernisation de I’Agriculture et
de la péche votée en 2010, contient des orientations pour la restauration scolaire
allant dans le méme sens, quant a la qualité nutritionnelle, la valorisation du
patrimoine culinaire, mais aussi l'acceés plus universel a une alimentation de
qualité.

Malgré ces avancées dans le domaine des politiques publiques, les
alternatives au modele agro-industriel restent souvent cantonnées a I'échelle
locale et de fortes disparités se rencontrent entre les territoires. Les angles morts
qui subsistent dans la connaissance des effets locaux de la volonté politique
nationale, sont autant d’invitations a mieux comprendre I'insertion des agricultures
alternatives dans les marchés de la restauration scolaire. Insertion favorisée, en

principe, par le renouveau des politiques publiques.

2. Quel réle de I'approvisionnement de la restauration scolaire dans la

transition agricole et alimentaire ?

En articulant nos questionnements initiaux et les éléments contextuels, nous
formulons la problématique suivante, au cceur de la thése : dans quelle mesure
les politiques publiques qui incitent a 'approvisionnement durable de la
restauration scolaire contribuent-elles a faire changer d’échelle les systémes
alternatifs ? Quels sont les avancées et les blocages dans la remise en cause du
modéle agro-industriel ? Quelles modalités de transition agricole et alimentaire se

dessinent ?

Ces questionnements impliquent de réfléechir a deux échelles : celle de la
construction des politiques publiques nationales et celle de leur mise en ceuvre
locale. Ainsi, deux nouvelles questions de recherche sont venues préciser les
interrogations initiales. La premiére est liée au changement d’échelle, au regard
de l'urbanisation et de la diminution tendancielle de la population active agricole :
est-il possible de mettre en ceuvre un approvisionnement durable a une échelle
plus large, dans des grandes métropoles ? Cette question ancre notre travail dans
une approche géographique. En effet, I'échelle et la dimension spatiale des

phénomeénes constituent le cceur de la discipline géographique.
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Une deuxieéme interrogation nous améne a dialoguer avec des approches
propres aux sciences politiques et de I'’économie institutionnelle : comment
expliquer que deux pays différents, en termes historiques, géographiques, sociaux,
culturels, aient construit des politiques publiques autour du méme objet,
'approvisionnement durable de la restauration scolaire ? L’hypothése de
I'’émergence d’un référentiel du développement durable a I'échelle globale provient

de cette interpellation.

Trois cadres théoriques fondent la problématisation ; ils seront développés
dans la premiére partie de la thése (chapitres 1 et 2). Le premier traite des
systémes agroalimentaires alternatifs, qui donnent des pistes de pratiques plus
durables mais dépassent rarement I'échelle du local. Le deuxieme, formé des
théories de la transition, éclaire les enjeux et les conditions du changement
d’échelle. Si certains modéles agricoles sont devenus dominants et d’autres
alternatifs, c’est en grande partie le résultat de I'action des pouvoirs publics sur les
éléments (politico-administratifs, techniques, économiques et financiers, fiscaux,
commerciaux) qui orientent les choix des agriculteurs et fagonnent les dynamiques
agricoles. C’est pourquoi, afin de préciser la lecture des transitions agricoles et
alimentaires, nous nous tournons vers le troisieme cadre théorique, celui des
référentiels de politiques publiques, qui analyse les conditions de I'évolution de ces

derniéres.

3. Méthodologie de la recherche

La lecture de la littérature — nous y reviendrons dans la premiere partie —,
nous conduit a regrouper les enjeux autour de [Il'approvisionnement de la
restauration scolaire en deux poéles, alimentaires et agricoles. Notre étude laisse
de cété les themes de I'amélioration de la qualité des repas servis aux éléves et
de la démocratisation de I'accés a des produits de qualité, pour se focaliser sur le
deuxiéme postulat de ces initiatives d’approvisionnement alternatif : I'utilisation de
la commande publigue de Ila restauration collective comme levier du

développement de systemes agricoles alternatifs.
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3.1. La comparaison internationale pour tester des hypothéses

L’approche comparative permet, en sciences humaines et sociales, de tester
des hypothéses. Elle met en lumiére des éléments d’explication qui peuvent passer
inapercus sans cette opération de décentrement par rapport au contexte au sein

duquel s’insérent les phénomenes étudiés (Verdalle et al., 2012).

Notre démarche comparative se déploie sur deux échelles : une comparaison
entre les dynamiques institutionnelles dans deux pays (construction des politiques
publiques) et une comparaison entre deux régions métropolitaines, S&do Paulo et

I'lle-de-France (mise en ceuvre concréte des politiques publiques).

La comparaison des processus de construction des politiques publiques
relativise ce qui semble évident tant pour les chercheurs que pour les acteurs de
terrain qui limiteraient leur compréhension a l'espace national (Hassenteufel,
2005). L’analyse des politiques publiques bénéficie de la prise de distance par
rapport aux discours, présents notamment dans la littérature gouvernementale, et

aux catégories employées par les acteurs, immergés dans leur pratique.

En géographie, la démarche comparative permet de monter en généralité, de
s’extraire des particularités d’un terrain et de dépasser I'approche monographique
(Alain, 1984). La mise en paralléle de deux métropoles s’inscrit dans cette tradition
académique. La comparaison est particulierement pertinente dans la mesure ou
notre problématique s’interroge sur I'éventualité d’'un changement de modéle, ce
qui impose de dégager des considérations de portée générale a partir des

observations empiriques.

Les enjeux théorique et méthodologique résident dans le choix des traits sur
lesquels exercer la mise en regard, et a partir desquels rendre compte de la
diversité et de la singularité du terrain tout en dégageant des clés d’analyse.
L’approche comparative exige, dés la revue de la littérature, de situer les courants
de pensée dans leur contexte culturel et géographique. Ainsi, les food studies
anglo-saxonnes, un champ de recherche interdisciplinaire qui aborde
I'alimentation comme un objet tout a la fois économique, culturel, historique voire
anthropologique central des sociétés humaines, se distinguent des travaux sur les
alternatives agroalimentaires de I'Europe continentale, plus ancrés dans une

tradition agrarienne. Elles se démarquent également de I'approche brésilienne,
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clivée entre une économie agricole qui mesure les performances de I'agronegocio
(secteur agroalimentaire industriel) et une sociologie et une géographie rurales
engageées, attachées a donner de la visibilité et de la Iégitimité aux alternatives

marginalisées.

3.2. Choix d’'une comparaison France-Brésil

La comparaison entre la France et le Brésil se fonde sur deux arguments
principaux. Premiérement, ces deux pays, chantres d’'une modernisation agricole
intense, incarnent de maniére emblématique la puissance du modele agro-
industriel. Deuxiémement, une tradition académique d’échanges sur la question
agraire lie la France et le Brésil, et notamment les structures de recherche dans
lesquelles je suis insérée (les laboratoires de recherche Agremal et LADYSS) ; le

choix s’explique aussi par mon parcours personnel, évoqué en préambule.

3.21. LaFrance et le Brésil illustrent la puissance du modéle agro-

industriel

Les systémes économiques de la France et du Brésil ont donné une large
place a la modernisation agricole. En France, le processus fut particulierement
intense et rapide par rapport a d’autres pays (Bonneuil, 2021). Il s’est déroulé en
20 ans, entre les années 1950 et 1970. Le Brésil est également représentatif de la
vague puissante de modernisation agricole, cependant qualifiée de conservatrice
car elle s'insére dans les structures agraires héritées de la colonisation. Ici, la
modernisation est légérement décalée dans le temps. Elle se déroule de fagon plus
marquée a partir de la décennie 1970. La modernisation agricole constitue un point
d’appui pour la comparaison entre les deux pays, car elle configure le régime agro-
industriel dominant, spécialisé et verticalisé, en opposition duquel émergent, se

structurent puis s’institutionnalisent des modeéles alternatifs.

3.2.2. Traditions académiques de comparaisons France-Brésil

La France et le Brésil nourrissent une histoire riche d’échanges scientifiques
sur les questions agroalimentaires (Padilha et al., 2019; Théry, 2011). L’étude
menée par Hugues Lamarche en 1992, sur I'agriculture familiale dans le monde,
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est un jalon pour la recherche mais aussi I'histoire politique brésilienne (Lamarche,
1992; Mendras, 1996). Lamarche et son équipe choisissent cing pays en fonction
de leur position dans le systéme économique mondial. Le Brésil représente les
systémes capitalistes dépendants et la France, ceux avanceés. Le travail coordonné
par Lamarche contribue grandement a légitimer la catégorie d’agriculture familiale
auprés des chercheurs brésiliens. Les mouvements sociaux et les pouvoirs publics
reprendront ensuite cette catégorie et adopteront 'une des définitions officielles de
I'agriculture familiale les plus abouties au monde (Craviotti, 2015). L’agriculture
familiale devient ainsi a la fois une catégorie d’analyse, une catégorie politique et
une catégorie d’identification, car les mouvements sociaux s’en emparent
(Georges et Blanc, 2013; Padilha et al., 2019).

Le deuxiéme volet de la recherche, consacré a la mise en ceuvre des
politiques d’approvisionnement de la restauration scolaire, n’a pas pour objet de
comparer deux pays mais deux territoires métropolitains. Les contextes nationaux
leur conferent des particularités dans les domaines de la culture, de I'histoire et de
la géographie, mais aussi de I'environnement Iégal et de I'organisation des acteurs.
Par contre, ces territoires urbains ont en commun la distance a la fois
geéographique et relationnelle entre foyers de consommation et de production. Ces

raisons expliquent notre choix d’'une entrée par la métropole.

Le cas brésilien se distingue car le secteur agricole est segmenté en fonction
de critéres préétablis et la politique de restauration scolaire cible de fagon explicite
'un de ces segments, I'agriculture familiale. En France, a I'’heure actuelle, aucun
mécanisme Iégal ne permet de sélectionner un certain type de systéme agricole,
sauf & recourir aux labels de certification biologique. Etudier en paralléle les deux
situations aide a comprendre le mouvement de relocalisation de

I'approvisionnement de la restauration scolaire.

La littérature scientifique brésilienne aborde peu la fagcon dont les
gestionnaires  publics configurent, ou non, de nouveaux circuits
d’approvisionnement. En France, des recherches ont porté sur des expériences
locales mais il reste intéressant d’approfondir les conditions d’'un changement
d’échelle. Notre étude propose d’apporter un éclairage sur ces zones d’'ombre. Par
ailleurs, dans la littérature internationale, 'ouvrage The School Food Revolution
(Morgan et Sonnino, 2010a) conclue sur le faible nombre de politiques nationales
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d’ampleur, ce qui renforce l'intérét d’étudier le cas brésilien, précurseur a ce

propos.

3.3. Méthodes d'analyse sur deux niveaux : élaboration de politiques

nationales et mise en ceuvre locale

Dans la mesure ou nos questionnements nous poussent a explorer deux

échelles, la méthode combine deux approches différentes.

3.3.1. Construction des politiques publiques nationales

Afin de comprendre les processus institutionnels, nous avons consulté des
sources bibliographiques a la croisée de la géographie, de la sociologie, de
I'économie institutionnelle et des sciences politiques. Leur analyse a cherché a
dégager I'évolution des politiques alimentaires, qui encadrent traditionnellement le
secteur de la restauration scolaire, vers la prise en compte d’objectifs liés a la
politique agricole. Nos sources sont de deux types. D'une part, des travaux
académiques qui permettent de retracer les évolutions institutionnelles des
politiques alimentaires en général et de celles consacrées a la restauration scolaire
en particulier, tout au long du XX¢ siécle au Brésil et en France. D’autre part, la
littérature grise qui entoure les lois n° 11.947 du PNAE, au Brésil, et Grenelle 1, en
France, toutes deux promulguées en 2009 : rapports de réunions de concertation,
comptes rendus de débats parlementaires, textes Iégislatifs et réglementaires et

rapports d’évaluation des mesures mises en ceuvre.

3.3.2. Mise en ceuvre locale des politique publiques

Afin de comprendre la mise en ceuvre de ces politiques de la restauration
scolaire et leur potentiel de transformation des modéles agroalimentaires, nous
nous intéressons a I'approvisionnement en milieu métropolitain et enquétons sur
des territoires ou la proximité (géographique et relationnelle) avec le milieu agricole
n’est pas a priori acquise.

Nous partons du point de vue des acheteurs publics qui sont soumis a des
injonctions politiques provenant d’'un cadre Iégislatif national, éventuellement

relayées par les demandes d’élus locaux, de parents d’éleves ou d’organisations
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de la société civile. lls doivent alors réorganiser une partie de I'approvisionnement
des cantines. Nous avons également enquété aupres de représentants du monde
agricole et d’'intermédiaires insérés dans les marchés publics des communes de

notre corpus.

Nous avons adopté une approche qualitative et collecté les données lors
d’entretiens avec des acteurs du secteur (gestionnaires publics et responsables
de coopératives agricoles). Les résultats consistent a construire des idéaux-types
de systemes d’approvisionnement et a les confronter aux cas concrets observés
sur le terrain. Cette méthode d’analyse vise a identifier les stratégies adoptées par
les gestionnaires locaux et les dynamiques agricoles territoriales qui se dessinent
grace a lI'accés a ce marché public fortement contraint par des normes sanitaires,

nutritionnelles et budgétaires.
3.4. Terrains de la recherche

Les terrains choisis pour comprendre les modalités de la territorialisation des
politiques publiques de restauration scolaire sont la région métropolitaine de Sao
Paulo et la région lle-de-France. Ces deux métropoles mondiales sont les plus
grosses agglomeérations urbaines de chacun des pays. Au sein de ces régions,
nous avons retenu des structures de restauration scolaire municipales dans des
communes variées, selon un gradient de densité du tissu urbain. Certaines
communes sont en cceur de ville, d’autres en banlieue et enfin quelques-unes dans

les zones périurbaines.

Outre une familiarité avec ces terrains, facilitant le travail d’enquéte, ce choix
s’explique par la position de ces métropoles a I'échelle mondiale ; toutes deux
figurent parmi les 32 agglomérations de plus de 10 millions d’habitants (Chatel et
al., 2017). Bien que les classements différent selon les sources, S&o Paulo occupe
la dixieme place, avec un peu moins de 20 millions d’habitants et Paris, la
trentiéme, avec un peu plus de 10 millions. Ces deux aires urbaines affrontent des
deéfis similaires quant a leur approvisionnement alimentaire : un coeur et une
banlieue denses, des voies de communication encombrées et un éloignement des

zones de production agricole.
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4. Progression de la démonstration et plan de la thése

La thése s’organise en trois parties. La premiére partie s’attache a construire
un cadre théorique afin d’articuler les échelles d’analyse. Si les études sur les
systémes agroalimentaires alternatifs offrent des clés de lecture des dynamiques
a I'échelle locale (chapitre 1), les phénomenes de transition ne peuvent étre
analysés qu’en prenant en compte leurs relations au systéme dominant et aux
éléments exogénes qui conditionnent le renforcement ou la déstabilisation du
régime, et '’émergence ou l'affaiblissement des systémes qui se développent a la
marge (chapitre 2).

Les politiques publiques cadrent fortement I'évolution du secteur agricole et
alimentaire. C’est pourquoi la deuxiéme partie s’interroge sur la construction de
celles qui assignent a la restauration scolaire des objectifs liés au modéle agricole,
au Brésil (chapitre 3) et en France (chapitre 4). La comparaison entre les
processus de politisation de la question au Brésil et en France (chapitre 5) donne

les moyens d’analyser les configurations institutionnelles qui en résultent.

Si la dynamique nationale de construction des politiques publiques renseigne
sur I'évolution des cadres Iégislatifs et normatifs, 'immersion dans le terrain ouvre
la possibilité d’examiner leur mise en ceuvre concréte. C'est |a le propos de notre
troisiéme partie. La thése se propose de construire une grille d’'analyse originale
autour de trois idéaux-types de systemes d’approvisionnement, a partir d’'une
démarche empirico-déductive (chapitre 6) ; la confrontation des 21 structures de
restauration scolaire observées a ces idéaux-types apporte des réponses a propos
des trajectoires de transition que dessine I'approvisionnement durable de la
restauration scolaire dans des territoires métropolitains (chapitre 7).
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Partie |

Cadre théorique et hypotheéses :
appréhender les relations entre
systémes agroalimentaires alternatifs

et régime agro-industriel

Introduction de la premiére partie

L’approvisionnement de la restauration scolaire en produits durables
constitue-t-il un instrument d’action publique capable d’amorcer la transition
écologique du modéle agroalimentaire ? En quéte de réponses, nous avons
cherché dans la littérature scientifique des outils pour saisir le potentiel de
changement que recélent les initiatives alternatives et les relations qui les lient au

systéme agro-industriel.

Cette premiere partie, en deux chapitres, présente les cadres théoriques qui
guident nos analyses. Nous identifierons, dans les discussions scientifiques
consacrées aux évolutions de I'agriculture et I'alimentation, les questions qui se
sont posées, la fagon dont les différentes disciplines (géographie, économie,
sociologie) ont apporté des réponses — développant des concepts originaux, en
adaptant d’autres — et ont ouvert de nouveaux chemins. La question scalaire, au
cceur de la démarche géographique, se pose tant du point de vue théorique que
sociétal, puisqu’elle améne a identifier et caractériser les espaces ou se joue la
possibilité d’'une transition écologique et d’'une démocratisation de I'alimentation
de qualité. Croiser des approches territoriales, liées aux études sur les systémes
agroalimentaires alternatifs, avec des analyses développées a une échelle globale,
notamment autour du concept de modéles agroalimentaires (chapitre 1), prépare
la réflexion sur le changement d’échelle et le réle des politiques publiques
(chapitre 2).
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Chapitre 1 — La reconfiguration des systémes

agroalimentaires

Ce premier chapitre discute des relations entre le systéme agro-industriel et
les initiatives qui le critiquent et expérimentent des alternatives. Le corpus d’articles
et d’'ouvrages consultés correspond a trois champs scientifiques : les études sur
les systémes agroalimentaires, développées au départ par les agronomes et les
économistes ruraux des années 1950 aux années 1990 ; les recherches
consacrées a la ruralité, relevant en particulier de la géographie rurale ; les
travaux, plus récents, autour des systémes agroalimentaires alternatifs, un champ
interdisciplinaire investi par des géographes, des sociologues, des économistes et
des agronome. L’analyse de ce corpus améne a dégager quatre axes de réflexion :
qu’entend-on par « agroalimentaire », un terme qui, loin d’étre neutre, traduit des
évolutions politiques et économiques précises ? Qu’apporte [I'approche
systémique ? Qu’entend-on par « alternatif » ? Et comment la recherche

appréhende-t-elle le changement d’échelle, essentiel au processus de transition ?

1.1. Industrialisation, internationalisation et capitalisation de
I’agriculture et I'alimentation : en rendre compte via

I’approche par les systémes agroalimentaires

1.1.1. Naissance de la notion d’« agroalimentaire »

1.1.1.1.  Au commencement était I'agribusiness : les pionniers de

I’école de Harvard

La révolution industrielle est considérée comme l'une des derniéres
révolutions majeures qu’a connue I'’humanité (Rastoin et Ghersi, 2010), avant la
révolution digitale. Le terme désigne la transformation — associée a I'utilisation des
énergies fossiles — de la structure économique, sociale et politique des sociétés,
de leurs rapports au milieu et des dynamiques de peuplement. L’industrialisation
voit ses prémices remonter a la fin du XVllle siécle, mais elle ne s’étend pas de la

méme facon ni au méme rythme a tous les secteurs économiques. La
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by

généralisation des formes industrielles de production a [Iagriculture et a

I'alimentation est plus tardive qu’ailleurs.

La vocation alimentaire de ce secteur lui confere une spécificité dont la
reconnaissance suscite des débats au sein de I'économie agricole des années
1950 aux années 1980 (Combris et Nefussi, 1984; Margetic, 2005; Rastoin et
Ghersi, 2010). En effet, le secteur économique des produits agricoles destinés a
la consommation humaine présente des particularités en raison de la nature
organique et métabolique' de la production agricole et de la consommation
alimentaire (Lamine, 2005), de ses liens avec les cycles naturels (Wallace, 1985)
et de sa finalite. En premier lieu, lincertitude est constitutive de la chaine
alimentaire, car il est impossible de contrdler en totalité les irrégularités dues aux
composantes biologiques des actes de produire, transformer, conserver, cuisiner
et digérer la nourriture. En second lieu, les intrants des industries de ce secteur
sont d’origine agricole, un secteur soumis aux aléas climatiques et donc hautement
risqué. Enfin, les produits des industries de ce secteur ont une destination
alimentaire. Or, il s'agit d'un besoin dont la satisfaction ne peut étre différée au-
dela de quelques jours : nul ne peut remettre a des lendemains meilleurs 'acte de
se nourrir au motif, par exemple, que les prix de I'alimentation sont trop élevés,

sans mettre en grave danger sa santé.

La question que se posent certains spécialistes est alors de savoir si les lois
générales de I'économie peuvent s’appliquer dans ce cadre, étant données ses
particularités (Combris et Nefussi, 1984). Les enjeux académiques sont de trois
ordres : analyser les modalités d’insertion de I'agriculture dans les économies
industrielles et dans les circuits marchands, qui s’internationalisent ; comprendre
'industrialisation de ['alimentation; étudier la pénétration des rapports de
production capitalistes dans I'agriculture.

Face a ces questionnements, un premier jalon est posé dans les années
1950, avec linvention de I'expression agribusiness par deux chercheurs de
I'Université de Harvard, John Davis et Ray Goldberg. Leur ouvrage, A concept of
agribusiness, est publié en 1957 (Rastoin et Ghersi, 2010). Depuis les années
1930 aux Etats-Unis, la révolution technologique fondée sur les énergies fossiles

15 "aliment résulte de la dégradation biochimique (nature métabolique) de matiéres provenant de tissus vivants, végétaux
ou animaux (nature organique).
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et le progrés scientifique transforme profondément I'agriculture (Allaire et Daviron,
2017a). Un nouveau terme émerge car « notre vocabulaire n’a pas accompagné
le rythme du progrés?® » (Davis et Goldberg, 1957, p. 2, traduction personnelle).
Agribusiness désigne ce secteur nouveau, défini comme la « réunion de
I'agriculture et de toutes les activités qui se situent a son amont et a son aval »
(Combris et Nefussi, 1984, p. 23). Néanmoins, cette réunion de différentes activités
économiques se traduit par une croissante dépendance de l'agriculture aux

entreprises de fournitures agricoles et aux industries de transformation alimentaire.

Ce phénomeéne s'illustre aux Etats-Unis, selon Davis et Goldberg (1957), par
'augmentation de 111 % des couts de production agricole entre 1947 et 1954, en
raison d’'un usage accru d’intrants de synthése (engrais et pesticides) et de

machines agricoles motomécanisées.

Comme le remarque le géographe lan Wallace (1985), agribusiness est, dans
le contexte étasunien originel des années 1950, un terme ambigu : désigne-t-il un
secteur économique (I'agriculture et I'ensemble de ses débouchés) ou des
institutions  particulieres (les grandes industries de [Iagriculture et de
I'alimentation) ? Bien que Davis et Goldberg fassent allusion a la structure du
secteur agricole en opposant une « agriculture commerciale’ » et des
« agriculteurs a faibles revenus'® » (Davis et Goldberg, 1957, p. 1, traduction
personnelle), la notion d’agribusiness ne distingue pas le type d’exploitation
agricole ni le type d’entreprises intermédiaires de transformation et de distribution
impliquées dans la production de ces biens de consommations (Wallace, 1985).

Cette ambiguité sémantique se double d’'une ambiguité politique. En effet,
comme le souligne Mendonga (2015), le concept d’agribusiness a une portée
normative, en lien avec le projet politique de faire de ce modéle le mode de
production dominant. John Davis eut, par exemple, une influence non seulement
académique mais aussi politique. Il a travaillé dans diverses agences publiques
chargées de questions agricoles dans les années 1940 et 1950. Au Brésil, la
traduction de la notion en portugais, agronegocio, correspond de méme a un

renouveau de la politique agricole a la fin des années 1990 (Pompeia, 2020).

16 « our vocabulary has not kept pace with progress »
17 « commercial agriculture »
18 « low-income farmers »
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L’approche par l'agronegdcio sert a légitimer et renforcer I'organisation de
'économie agricole en filieres hiérarchisées. Cette hiérarchie discipline avec
rigueur les relations entre les industries et les agriculteurs et conditionne I'accés
aux ressources (accés au foncier, au crédit, aux intrants, aux aides publiques). Elle
serait la garantie de la qualité et des volumes produits, dans une optique de
renforcement des exportations de commodities (Mendonga, 2015).

1.1.1.2. Etl'agribusiness s’est fait agroalimentaire : réappropriation
par I'école frangaise d’économie agricole

Les études sur [l'agribusiness inspirent I'école francaise d’économie
appliquée a partir des années 1960, et notamment les chercheurs se réclamant de
Louis Malassis, figure de I'économie rurale (Malassis, 1988; Mendonga, 2015;
Wallace, 1985). Le terme agribusiness est tout d’abord traduit par « affaires
agricoles et alimentaires ». Rapidement, « dans I'atmosphére nettement moins
entrepreneuriale de [l'université francaise et des instituts parapublics de
recherche'® » (Wallace, 1985, p. 493, traduction personnelle), c’est I'expression
« secteur agroalimentaire » qui émerge pour appréhender de fagon moins
normative la transformation de I'agriculture et de I'alimentation dans son ensemble.
A la différence de l'approche étasunienne originelle, cette perspective, plus
agrarienne, s'intéresse a l'impact de l'industrialisation du point de vue des
populations agricoles et rurales. Elle adopte une posture critique face a la
croissante subordination économique des agriculteurs a l'industrie (Margetic,
2005). Le champ des analyses du fait agricole s’élargit vers 'amont et I'aval. Des
concepts viennent enrichir la connaissance des transformations du secteur,
marqué par l'interdépendance entre la production primaire et le secteur industriel
(Bethemont, 1997; Malassis et Ghersi, 2000). Le concept de « filiére » s’applique
a l'intégration des producteurs a des marchés qui fonctionnent sur des échelles de
plus en plus larges (Margetic, 2005) ; il refléte I'organisation verticale du secteur
(Labonne, 1987). Le concept de « complexe agroalimentaire » permet d’analyser
les connexions entre filieres, dont certaines peuvent partager des segments de

production. Pour le soja, par exemple, ce terme convient mieux que celui de filiere,

19 « In the notably less entrepreneurial atmosphere of French university and paragovernmental research institutes »
(Wallace, 1985, p. 493)
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car les produits finaux, variés, sont destinés soit a I'industrie de transformation
alimentaire (huile de soja, additifs) soit a I'alimentation animale (tourteaux)
(Furtado de Araujo, 2015).

« Agroalimentaire » n'est donc pas [I'équivalent de [I'anglo-saxon
« agribusiness » (Bethemont, 1997). Les travaux anglo-saxons ultérieurs utilisent,
d’ailleurs, le qualificatif agri-food (sector, system ou network)?® pour désigner
'ensemble du secteur de I'agriculture et de I'alimentation (Wallace, 1985) ; le terme
d’agribusiness correspond plutdt, quant a lui, a la notion de modéle agro-industriel.

En effet, les analyses qui font appel a la notion d’agroalimentaire situent
'avénement de I'dge agro-industriel au moment ou se développent des formes
industrielles de produire, transformer, distribuer et consommer des produits
agricoles et alimentaires (Rastoin, 1996). L'école frangaise d’économie rurale, a la
suite de Louis Malassis, élargit 'analyse en s’inscrivant dans le temps long de
'évolution des sociétés humaines ; les travaux identifient trois « ages de
I'alimentaire » : 'dge préagricole avant la révolution néolithique, survenue entre
8 000 et 5000 avant notre ére; I'age agricole ; 'dge agro-industriel. Celui-ci
émerge a partir de la révolution industrielle entre la fin du XVIII® siécle et le début
du XIX®¢, progressivement et a des rythmes différents selon les lieux (Malassis,
1988; Rastoin et Ghersi, 2010).

Dans une approche marxiste et régulationniste — c’est a dire s’intéressant a
l'institutionnalisation des compromis entre différents groupes d’acteurs pour
réguler l'acces a certaines ressources (Touzard et Labarthe 2017)—, des
économistes anglo-saxons raisonnent en termes de régimes agroalimentaires,
food regimes en anglais?', a I'échelle de I'histoire du capitalisme (Bernstein, 2016;
Friedmann et McMichael, 1989; McMichael, 2009). Ce cadre théorique propose
des périodisations historiques des régimes d’accumulation du capital, du fordisme

au post-fordisme, c’est-a-dire depuis le début du XX® siecle. |l permet d’identifier

20 Secteur, systéme ou réseau agri-alimentaire / agricole et alimentaire

21 La formule anglo-saxonne food regime peut étre traduite par « régime agroalimentaire », comme le suggérent les
éditeurs de 'ouvrage Transformations agricoles et agroalimentaires. lis ont préféré cette expression a celle de « “régime
alimentaire” [qui] est couramment utilisée [en frangais] pour qualifier le modéle de consommation alimentaire d’une
population donnée, donc dans un sens bien plus restrictif » (Allaire et Daviron, 2017b, p. 277).
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les crises qui annonceraient une période de transition entre deux régimes

agroalimentaires.

L’économie rurale frangaise parle des « ages de l'agroalimentaire » et
partage avec les auteurs précédents I'analyse d’'une succession de configurations
stables, entrecoupées de crises et de transitions. Elle s’en distingue par sa portée
temporelle qui dépasse largement la période capitaliste et par sa focalisation sur
les questions nourriciéres, plus que sur I'analyse des régimes d’accumulation du

capital.

Enfin, des agronomes et des économistes d’inspiration régulationniste
s’intéressent également a la place de l'agriculture et de Il'alimentation dans
'économie capitaliste mondiale en identifiant différents « modéles
agroalimentaires » (Allaire et Daviron, 2017a; Ansaloni et Allaire, 2016; Colonna
et al., 2011; Touzard et Labarthe, 2017). Cette notion complexifie et nuance
'approche en termes de food regimes, dont la limite est de ne pas restituer la
diversité des formes de production et de consommation alimentaire (Friedmann,
2016; Niederle, 2017).

1.1.1.3. La déterritorialisation et la spécialisation, dimensions
spatiales du tournant agro-industriel

Les économistes mettent en lumiére I'évolution des rapports économiques et
la reconfiguration des frontieres du secteur agricole, qui devient secteur
agroalimentaire. Les géographes s’intéressent plus particulierement a la
dimension spatiale du mouvement d’industrialisation et d’insertion dans des
circuits marchands mondialisés qui touche I'agriculture et I'alimentation, mais aussi
a la maniére dont l'urbanisation et la tertiarisation de I'économie affectent les

espaces ruraux.

La mondialisation des échanges de denrées agricoles ne nait pas avec
l'industrialisation de [I'agriculture. Ce qui change, c’est I'ampleur de cette
mondialisation. Avant le XX¢ siécle, elle ne concernait qu'une gamme reduite de
produits : sucre, épices, café, tabac dans le régime colonial, puis blé et viande a
partir de la fin du XIX® siécle (Friedmann et McMichael, 1989). Au cours du XX®
siecle, le nombre de produits concernés ainsi que les distances parcourues

augmentent considérablement (Bognon, 2015).
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Dans les sociétés du XIX® siécle, I'activité agricole occupe une portion
substantielle des espaces anthropisés, emploie une partie encore majoritaire des
actifs et représente le principal secteur économique en production de valeur. Au fil
du XXe¢ siécle, les activités dans les espaces ruraux se diversifient et 'agriculture
n’'est plus prééminente (Delfosse et Vaudois, 2000), bien qu’elle conserve une
emprise spatiale importante. La population agricole diminue rapidement au fur et
a mesure de l'industrialisation, se situant aux alentours de 2 % de la population
active en France aujourd’hui, et aux alentours de 18 % au Brésil dans les années
2010. Du point de vue démographique, I'agriculture n’est plus le principal facteur
de peuplement.

Les sciences sociales, tant frangaises que brésiliennes, traitent
abondamment de cet aspect, comme l'attestent les débats sur la «fin des
paysans », dans le sillage des travaux d’Henri Mendras dans les années 1960
(Jollivet, 2009), puis sur la possibilité d’'une « renaissance rurale » proposée dans
les années 1980 par Bernard Kayser, sous la forme d’'un « archipel paysan »
(Hervieu et Viard, 2000), ou encore sur « le nouveau rural », a partir des années
1990 au Brésil (Graziano da Silva, 2002; Kageyama et al., 2013; Retiére et Moruzzi
Marques, 2019).

Suivant ces évolutions, la géographie va renouveler ses approches. Au XIX®
siécle et au début du suivant, la géographie frangaise, en particulier, se caractérise
par une approche régionale. L'étude monographique de grandes régions cherche
a présenter une synthése des rapports entre 'homme et I'environnement sur une
portion circonscrite de I'espace ; l'agriculture y tient une place prépondérante
(Boechat et al., 2017). A partir des années 1950, la discipline opére un passage
d’'une géographie centrée sur les questions agricoles, vers une vision plus large
des espaces ruraux, au sein desquels I'agriculture n’est qu'un des éléments
(Delfosse et Vaudois, 2000; Rieutort, 2011). Les analyses géographiques

s’ouvrent également aux dimensions sociales et culturelles (Rieutort, 2011).

Dans un contexte d’intégration de I'agriculture aux marchés, plusieurs
thématiques nouvelles ou réactivées rentrent dans le champ de la géographie
rurale. La phase d'intégration de [I'agriculture aux économies industrielles
marchandes au cours du XX¢ siécle correspond, du point de vue des géographes,
a une phase de déterritorialisation de I'agriculture (Mormont, 2009; Rieutort, 2011),
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au sens ou le modele agro-industriel diffuse des itinéraires techniques
standardisés qui cherchent a s’affranchir des contraintes et des spécificités locales
(Gana et al., 2019). L'ére de l'agroalimentaire se traduit en outre par une
spécialisation des exploitations agricoles et des régions de production (Dupraz et
Vermersch, 1997; Mormont, 2009). Un courant de la géographie se structure
autour des questions économiques et dialogue avec des concepts développés par
les agronomes et les économistes ruraux. Les géographes integrent a leurs
réflexions les notions de systeme agricole et de bassin de production (Sarrazin,
2016). Emerge ainsi une géographie des modéles agricoles, architecturée pour
aborder les rapports économiques, les logiques de répartition des productions en
fonction des marchés et les lieux de décision des industries agroalimentaires
(Margetic 2005). Plus tardivement, des travaux s’interrogent sur les rapports entre
producteurs et firmes (corporate farms). « La géographie des productions agricoles
releve ainsi de plus en plus des encadrements des politiques publiques, des
maillons amont et aval des complexes agroalimentaires » (Rieutort, 2011, p. 5).

Ces aspects marquent le débat sur la dimension territoriale de I'agriculture,
prise dans un double mouvement qui se déploie a différentes échelles. D'une part,
un mouvement de déterritorialisation, tel que nous I'avons défini plus haut. D'autre
part, un mouvement inverse, de territorialisation, que nous entendrons comme «
I'ensemble des processus qui conduisent au renforcement des liens entre une
activité et 'ensemble des composantes du territoire » (Ginelli et al., 2020, p. 2),
acception guidant les auteurs d'un ensemble de travaux consacrés a la relation
entre écologisation et territorialisation. Nous reviendrons en détail sur ces

approches territoriales dans le deuxiéme chapitre.
1.1.2. Le tournant systémique

Nous avons vu que le terme d’agroalimentaire a été mobilisé pour décrire la
place attribuée a I'agriculture dans le régime industriel et marchand. Une deuxiéme
évolution théorique déterminante est I'influence de la théorie des systémes et son
intégration dans les sciences sociales (Rastoin et Ghersi, 2010).

Le processus d’industrialisation et d’insertion aux circuits marchands
globalisés méne a I'atomisation et la spécialisation des opérateurs du secteur

agroalimentaire et a une croissante déconnexion des enjeux agricoles de ceux
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alimentaires. Dans ce contexte, I'approche systémique rend compte de la
complexité des phénomeénes (Colonna et al., 2011) et des relations entre les

acteurs et entre les fonctions qu’ils exercent.

La notion de systeme, dont I'étymologie grecque désigne un ensemble
cohérent (Lugan, 2009), nait au sein des sciences biologiques pour décrire des
boucles physiologiques et des phénoménes de rétroaction au sein d’organismes
vivants. L’approche systémique, résumée dans le schéma suivant (figure 1), se
démarque de la vision strictement cartésienne. Cette derniere stipule que le tout
s’explique par I'analyse de chacune des parties et présuppose la stabilité des
éléments. La modélisation d’'un phénoméne par un systéme a également pour
principe de séparer un tout en sous-partie (éléments, sous-systémes), mais elle
affirme le changement permanent des objets. L'idée de systéme implique que les
relations et rétroactions entre les sous-éléments modifient le fonctionnement
général et qu'il y a interactivité entre processus et structures (Rastoin et Ghersi,
2010). Le systeme se congoit aussi en relation avec son environnement, ce qui

implique d’en identifier les frontiéres.
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Figure 1. Schéma général illustrant la notion de systeme
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Source : élaboration personnelle a partir de Rastoin et Ghersi (2010)

Une définition possible, générale et valable pour toutes les disciplines
scientifiques, est la suivante: « un systéme est un ensemble d’éléments
interdépendants, de telle sorte que toute modification d’'un élément entraine la

modification d’autres éléments » (Rastoin et Ghersi, 2010, p. 13).

L’approche systémique correspond a une démarche de modeélisation, de
stylisation de la réalité ; elle déploie un éventail d’outils d’analyse et de réflexion,
construits de maniéere ad hoc afin de représenter des phénoménes complexes. En
contrepartie, et la réside I'une de ses limites, le chercheur devra adopter des
hypothéses simplificatrices. Néanmoins, cette méthode présente l'intérét de
proposer un cadre rigoureux. Quantitative, la démarche s’appuiera sur
l'identification de variables qui peuvent étes paramétrées. Qualitative, ce qui est
notre cas, elle appréhendera [I'évolution temporelle des phénoménes et
'importance des interactions (Lugan, 2009; Rastoin et Ghersi, 2010).

1.1.2.1.  Une définition de systeme agroalimentaire
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Pour mieux comprendre les processus agricoles et alimentaires, il est
intéressant de passer d’une vision en termes de structures et de secteurs (qui
admet I'’hypothése du caractére figé des composantes) a une vision en termes de
systémes qui évoluent en fonction des relations internes entre sous-ensembles du
systéme et en fonction des interactions avec des éléments externes. La figure
suivante (figure 2) propose une schématisation possible d'un systeme

agroalimentaire.

Figure 2. Acteurs et fonctions du systéme agroalimentaire

Grandes fonctions au sein du systeme agroalimentaire
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Recherche agronomique

*RHF : Restauration hors foyer

Source : élaboration personnelle d’apres Rastoin et Ghersi (2010) et Nicolas (2018)

Pour modéliser un systéme agroalimentaire, une premiére approche consiste
a identifier, de 'amont a I'aval, les différents sous-systémes fonctionnels (Malassis
et Ghersi, 2000) : agrofournitures ; agriculture et élevage, péche et pisciculture

(production de matieres premiéres alimentaires) ; industries alimentaires ; canaux
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de distribution des produits alimentaires (grande et moyenne surface, commerces
traditionnels) ; restauration hors foyer (commerciale ou collective). Il convient
également de repérer les autres secteurs industriels ou de services qui ne sont
pas nécessairement spécialisés dans la production alimentaire mais dont dépend
la chaine alimentaire centrale : batiments et travaux publics ; équipementiers ;
établissements financiers ; industrie logistique ; industrie de 'emballage ; énergie ;
téléecommunications ; services marchands et non-marchands (vétérinaire,
laboratoires de contréle de qualité) ; établissements de formation et de recherche
publics et privés ; administrations d’Etat et collectivités territoriales (Rastoin et
Ghersi, 2010).

La démarche systémique comporte des difficultés. En effet, le systéme
n'existe pas en soi. C’est un construit de recherche dont la délimitation et le
cadrage dépendent de la problématique a laquelle on veut répondre. En résumé

et en termes généraux, le systéme alimentaire peut étre défini comme suit :

«un réseau interdépendant d’acteurs (entreprises, institutions financiéres,
organismes publics et privés), localisé dans un espace géographique donné
(région, Etat, espace plurinational), et participant directement ou indirectement a
la création de flux de biens et services orientés vers la satisfaction des besoins
alimentaires d’'un ou plusieurs groupes de consommateurs localement ou a
I'extérieur de la zone considérée » (Rastoin et Ghersi, 2010, p. 19).

A ce stade, la définition du systéme alimentaire est suffisamment générale
pour nous servir de point de départ. Elle met en évidence I'importance de prendre
en compte 'ensemble des acteurs et des fonctions du systeme. Dans le deuxiéme
chapitre, nous préciserons cette approche grace aux travaux de géographes qui
pensent la dimension spatiale des systemes agroalimentaires.

1.1.3. Systéme agroalimentaire, alimentaire ou agri-alimentaire ?

L’approche systémique a irrigué les différentes sciences sociales qui
s’intéressent aux questions agraires, agricoles et alimentaires. La littérature
thématique regorge de « systemes » assortis de différents qualificatifs : systeme

de culture, systéme agricole, systéme agraire??, systéme agroalimentaire, systéme

22 | es termes de systéme de culture, systéme agricole ou agrosystéme, systéme agraire sont plutdt mobilisés par les
agronomes afin de comprendre, a différentes échelles, les dynamiques agricoles et rurales, dans une optique
agrocentrée. Observer le systéme de culture (ou d'élevage) rapproche la focale des processus a I'ceuvre dans les
agrosystémes, souvent a I'échelle des exploitations agricoles. L’agrosystéme combine les systémes de culture et, le cas
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alimentaire et, plus recemment, systeme agri-alimentaire. Cette profusion révéle
les différences de cadrages opérés par les chercheurs qui se saisissent de I'un ou

I'autre terme, en fonction de leur problématique.

Peu d’entre eux donnent les raisons les conduisant a retenir le terme de
systéme agroalimentaire, largement employé et semblant aller de soi. Par contre,
et méme si les objets d’études convergent, les justifications les plus explicites se
retrouvent souvent chez ceux qui recourent a [l'appellation de « systéme

alimentaire ».

1.1.3.1. Le cadrage alimentaire : raisonner en termes de fonctions

économiques

Rastoin, économiste qui s’inscrit dans la lignée des travaux de Malassis,

préne I'usage du qualificatif « alimentaire » :

« d’un point de vue théorique, le concept de “systéme [...] agricole et alimentaire”
est une tautologie puisque, par nature, la filiere alimentaire inclut I'agriculture. De
méme, I'expression “systéme agricole” ne fait pas sens dans le cadre de la
théorie des systémes qui présuppose une interdépendance entre plusieurs
secteurs contribuant a une fonction économique (se nourrir, se loger, se soigner,
etc.) » (Rastoin, 2018, p. 302).

L’alimentation reste liée de maniére indissociable a la dimension agricole. En
effet, comme le rappellent Rastoin et Ghersi (2010), dans I'état actuel des
techniques, tous les produits alimentaires ont une origine agricole ; quel que soit
leur degré de transformation, la matiere premiére provient de [I'agriculture,
I'élevage ou la péche. Les économistes ruraux frangais préférent le terme de
systéme alimentaire et regroupent dans leurs analyses 'ensemble des activités
dont la fonction économique est de concourir a l'alimentation des sociétés.
D’autres chercheurs, sociologues ou géographes, retiennent aussi ce cadrage qui
s’écarte de l'approche sectorielle « par industrie et non par fonction sociale »
(Bonnefoy et Brand, 2014, p. 96), associée aux expressions de systéme agricole

ou systéme agroalimentaire.

échéant, d’élevage ; il prend également en compte les dimensions propres a la gestion par les exploitants et les structures
environnantes. Le systeme agraire, Iui, incorpore la dimension spatiale du territoire. Il est constitué de 'assemblage des
systémes agricoles mais aussi d’autres processus qui ont cours sur un territoire rural : le régime de d’'accés au foncier
et l'action des acteurs non agricoles (Cochet, 2011).
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Dans la littérature anglo-saxonne, le terme équivalent est celui de food
system. Le géographe David Goodman, par exemple, lui reconnait des
caractéristiques semblables a celles de la définition frangaise et le décrit comme
'ensemble de « tous les processus impliqués dans I'alimentation de la population,
incluant les intrants nécessaires et les produits [et sous-produits] créés a chaque
étape. Le systéme alimentaire opere au sein du contexte social, politique,
économique et environnemental et est influencé par ce méme contexte?? »

(Goodman 1997 apud Colonna et al., 2011, p. 80, traduction personnelle).

L’argument avanceé pour privilégier le terme d’alimentaire repose sur le fait
que celui d’agroalimentaire évoque dans certains contextes le modéle agro-
industriel de production et de transformation des aliments, par exemple dans les
politiques frangaise et européenne, dont le positionnement est centré jusqu’a la fin
des années 1990 sur I'économie agricole.

Toutefois, notons que les définitions précédentes incluent implicitement la
production agricole et la transformation agroalimentaire. D’autres auteurs
avertissent que le qualificatif « alimentaire » peut, dans certains cas, laisser a
penser que lI'on se limite aux derniéres étapes de la chaine, celles qui concernent
directement les consommateurs (approvisionnement et consommation des

individus et des ménages) (Colonna et al., 2011).

1.1.3.2. Le cadrage agri-alimentaire : exposer l'intersectorialité et

considérer 'ensemble des acteurs

Des auteurs venus d’autres champs des sciences sociales que I'économie,
en l'occurrence de la sociologie et de la géographie, recourent a la notion de
systéme agri-alimentaire territorial. Ce choix répond a un renouveau de I'action
publique, marquant une rupture avec le traitement séparé de I'agricole et de
I'alimentaire. La « reconnexion des enjeux agricoles et alimentaires » (Lamine et
Chiffoleau, 2018, p. 225) portée par I'approche agri-alimentaire se pose en réaction
a la dissociation causée par la modernisation agricole. Cette modernisation reléve
d’'un paradigme politique qui sépare agriculture et questions alimentaires,

cantonnant la premiéere au réle d’élément du secteur économique agroalimentaire,

23 « all processes involved in feeding a population, and including input needed and output generated at each step. Food
system operates within and is influenced by social, political, economic and environnemental context. »
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et cadrant les secondes par des préoccupations principalement sanitaires et

nutritionnelles.

Depuis les années 2000, la France met en ceuvre des politiques
intersectorielles qui associent des outils jusqu’alors dédiés a I'agriculture (I'action
sur le foncier par exemple) a ceux du secteur alimentaire (les dispositifs de
restauration collective notamment). Les études de cas montrent que ce tournant
intersectoriel s’effectue plus particulierement a [I'échelle de territoires
infranationaux (intercommunalités notamment), au sein desquels les pouvoirs
publics locaux adoptent une approche territoriale (Brand, 2015; Lamine, 2012;
Lamine et Chiffoleau, 2018).

Par ce prisme du systéme agri-alimentaire, les chercheurs analysent I'entrée
de nouveaux acteurs dans le champ des politiques agricoles, ou urbaines et
périurbaines dans le cas des métropoles (Bonnefoy et Brand, 2014). Ces études
font apparaitre une figure nouvelle, celle du consommateur engagé, laquelle gagne
en légitimité — dans le sens ou elle commence a peser sur les modes de faire. La

sociologue Claire Lamine donne la définition suivante du systéme agri-alimentaire :

« systéme sociotechnique [...] englobant les agriculteurs, le conseil, la recherche,
les acteurs de I'amont et de I'aval des filieres, les politiques publiques et les
instances de régulation (réglementation des phytosanitaires, des pollutions, des
semences et de la qualité des produits notamment), les consommateurs et la
société civile » (Lamine, 2012, p. 139).

D’un point de vue conceptuel, la prise en considération de I'ensemble des
acteurs impliqués dans les secteurs agricoles et alimentaires est donc un argument
qui joue en faveur de I'expression « agri-alimentaire ». A cela s’en ajoute un autre :
le parti-pris de reconnecter la question alimentaire a sa base matérielle, a savoir
les ressources agricoles, et ainsi d’intégrer les questions foncieres et rurales dans

les réflexions au sujet du modéle agroalimentaire (Hochedez et Le Gall, 2016).

1.1.3.3. Positionnement

L’emploi du concept de systeme agroalimentaire rend compte du processus
historique d’industrialisation de I'agriculture, du déploiement du paradigme de la
modernisation agricole et de I'évolution du rapport de force entre la fonction de
production et les étapes de I'amont (production dintrants) et de [l'aval

(transformation et distribution). Utiliser la notion de systeme alimentaire traduit une
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approche centrée sur la fonction sociale alimentaire et son caractere essentiel a la
survie et au fonctionnement des sociétés. Enfin, le choix du concept de systémes
agri-alimentaires territoriaux apparait dans des travaux qui s'intéressent
particulierement a la reconnexion entre [lalimentaire et [Iagricole, a
l'intersectorialité des politiques publiques et qui adoptent un cadrage territorial

plutét que sectoriel pour analyser les dynamiques agricoles et alimentaires.

Dans la suite de la thése, nous emploierons le concept de systéme
agroalimentaire pour désigner 'ensemble des acteurs et des institutions impliqués
dans les secteurs de [l'agriculture et de [lalimentation. Nous réserverons
'application de celui de systéme agri-alimentaire territorial aux dynamiques
témoignant d’'une reconnexion entre enjeux agricoles et alimentaires par le biais
d’'une approche territoriale. En effet, nous considérons que les systémes agri-
alimentaires territoriaux font partie de la catégorie des systémes agroalimentaires

alternatifs au modéle agro-industriel, que nous présentons a la suite.

1.2. Les systémes agroalimentaires alternatifs : une promesse

de différence

Cette deuxiéme section est consacrée au champ de recherche
interdisciplinaire autour des systémes agroalimentaires alternatifs (S3A): sa
structuration, ses objets détudes de prédilection et les principaux
questionnements scientifiques que soulévent les chercheurs, spécialement

lorsqu’ils se penchent sur le changement d’échelle.

1.2.1. Origine et structuration d’'un champ de recherche critique du
modéle agro-industriel

L’approche par les systémes agroalimentaires permet de décrire le
déploiement du modéle agro-industriel, mais aussi d’en désigner les effets
indésirables. Dés les années 1970 et 1980, la critique scientifique relaye et étaye
les revendications des mouvements sociaux et les alertes lancées par des
personnalités politiques ou des membres de la profession agricole. Les recherches
vont donner une visibilité et une certaine cohérence d’ensemble aux initiatives
contestataires qui se développent en réaction aux problemes sociaux,

économiques et environnementaux posés par I'industrialisation de I'agriculture et
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de l'alimentation. La dénomination d’'« études des systémes agroalimentaires
alternatifs » regroupe un ensemble de travaux, émanant de plusieurs disciplines

de sciences sociales a partir des années 2000.

Ces études tirent leur origine de deux foyers, les Etats-Unis d’Amérique et
I'Europe (Le Velly, 2017). L'angle d’attaque des travaux étasuniens est la critique
du capitalisme. A partir des années 1990 aux Etats-Unis, des liens forts se nouent
entre les chercheurs et les mouvements sociaux qui dénoncent le systeme
capitaliste et ses effets dans les champs agricoles et alimentaires (Bernstein et al.,
1990; Deverre et Lamine, 2010; Le Velly, 2017). Ce courant se structure au début
des années 2000 ; I'un des groupes de recherche les plus aboutis sur les études
agroalimentaires, I’Agro-Food Studies Research Group, voit le jour a I'Université
de Californie a Santa Cruz. Les travaux de Goodman, Allen, Guthman, entre
autres, portent principalement sur I'agriculture biologique et la relocalisation des

systémes agroalimentaires (Allen et al., 2003; Goodman et Watts, 1994).

En Europe, le projet Impact?*, financé par la commission européenne, plante
un premier jalon en publiant des résultats dans un numéro spécial de la revue
Sociologia ruralis?®®. Les recherches, menées par Ploeg, Marsden, Murdoch et
d’autres, offrent un regard critique sur la modernisation agricole et cherchent a
dessiner les contours d’'un nouveau paradigme de développement rural en Europe
(Banks et Marsden, 2000; Marsden et al., 2000; Ploeg et al., 2000). Ces études
sortent de 'ombre des initiatives peu soutenues par les politiques publiques et les
organisations de développement agricole majoritaires (Le Velly, 2017).

Dans la littérature consacrée aux S3A, surtout dans les étapes initiales de la
constitution de ce champ de recherche, les pays du Sud sont nettement sous-
représentés ce qui n’est en aucun cas la preuve d’'un nombre inférieur d’initiatives
(Lamine et al., 2012). Les chercheurs brésiliens a s’inscrire explicitement dans ce
champ académique sont moins nombreux qu’au sein des communautés
scientifiques européennes et nord-américaines. Au Brésil, les alternatives au
modéle agro-industriel surgissent plutét pour contrecarrer les inégalités,

notamment fonciéres, entre agronegdcio et agriculture familiale et, plus

2 Nom complet du programme européen : The Socio-economic Impact of Rural Development Policies: Realities &
Potentials. www.rural-impact.net
25 Sociologia ruralis, volume 40, numéro 4, octobre 2000
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récemment, pour préner I'agroécologie, objet d’'un vigoureux développement en
Amérique latine (Darolt, 2012; Padilha et al., 2019).

A partir de ces travaux fondateurs des années 2000 se structure un champ
de recherche sur les systémes agroalimentaires alternatifs. Ces initiatives ont en
commun le fait que les acteurs impliqués revendiquent une rupture avec le
systéme dominant et affirment le caractere novateur de leur action (Deverre et
Lamine, 2010). Les dénominations exactes varient, ce qui traduit un éventail de
nuances quant au cadrage initial des questions ; ce « foisonnement sémantique »
serait caractéristique d’'un champ de recherche émergent (Praly et al., 2014, p.
455).

Ainsi, dans leur revue de la littérature sur les systémes agroalimentaires

alternatifs, Christian Deverre et Claire Lamine indiquent que

« d’autres termes [...] sont employés pour désigner cet ensemble de systémes

[T

se réclamant en rupture avec le systéme agroalimentaire “global®, “dominant® ou
‘conventionnel®:  “initiatives  agroalimentaires  alternatives®,  “systémes

“ o« “ o«

alimentaires locaux®, “systémes alimentaires durables®, “pratiques alimentaires
alternatives” » (Deverre et Lamine, 2010, p. 57).

Les littératures anglo-saxonnes et brésiliennes utilisent en outre le terme de
réseaux (networks, redes), ce qui dévoile une délimitation plus sociologique,
centrée sur les acteurs. S’y détachent les « alternative food networks®® »
(Goodman, 2003), dont I'acronyme AFN est 'un des mots-clés phares dans la

bibliographie.

1.2.1. Caractérisation du champ de recherche sur les systémes

agroalimentaires alternatifs

Le point de départ des systémes alternatifs est la dénonciation des
externalités négatives — environnementales, sociales ou économiques —, de
l'industrialisation et de la spécialisation de I'agriculture (Darolt, 2012; Goodman,
2017; Lamine, 2005; Michel-Villarreal et al., 2019; Renting et al., 2003). En
réponse, ces alternatives proposent une redistribution de la valeur ajoutée, un
soutien a des formes d’agriculture non productivistes plus respectueuses de

I’environnement, la création de liens de confiance entre les acteurs et de nouvelles

26 Réseaux alimentaires alternatifs
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formes de gouvernance politique, tout en reconnectant les questions agricoles et

alimentaires.

Si les objectifs déclarés de ces diverses initiatives sont, en régle générale,
communs, les modalités concrétes sont hétérogénes. Les objets d’études des
articles consacrés aux S3A recouvrent une large gamme d’actions qui cherchent
a se démarquer des formes d'approvisionnement alimentaire industriel et
standardisé (Renting et al., 2003). Le terme d’initiatives alternatives désigne a la
fois des marques d’attachement a un territoire, différents types de vente directe ou
de circuits courts (paniers, marchés de plein vent, points de vente collectifs), des
agricultures familiales ou paysannes, des associations entre producteurs et
consommateurs, des formes renouvelées d’autoproduction (jardins ouvriers,
agriculture urbaine), ou encore des structures locales d’aide alimentaire (Deverre
et Lamine, 2010).

Lamine et Chiffoleau (2018) classent les S3A selon trois grands types de
dynamiques : I'écologisation, la différentiation par la qualité et la relocalisation.
Nous proposons d’ajouter un quatriéme aspect concernant les types de relations
de travail au sein des exploitations agricoles, qui s’illustre dans I'opposition entre
agriculture familiale paysanne et agriculture capitaliste (Delfosse, 2015).
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Tableau 1. Dynamiques analysées par les études consacrées aux S3A

Caractéristiques

Ay Ré . A
du modéle agro-industriel Effets négatifs éponse au sein des S3

Pollution et dégradation
Dépendance de l'agriculture ala  des ressources Ecologisation des pratiques
chimie et au pétrole naturelles (eau, sol, agricoles

biodiversité)

Déconnexion entre

producteurs et

consommateurs ; _— .
Relocalisation des systémes
manque de : . o
o agroalimentaires ; circuits
Mondialisation des flux transparence ; transport

courts ; souveraineté

de denrées agricoles sur . .
alimentaire

de longues distances
(également cause de
pollution)

Standardisation des produits
agricoles, traités comme des
marchandises indifférenciées et

Contraintes sur la
production agricole ; Différenciation par la qualité
importants gaspillages

calibrées
Ressources foncieres et produits  Instabilité des . .

. ; . ) Agriculture familiale ;
agricoles engageés dans les investissements ; . ]

. . . . agriculture paysanne ;

mécanismes de reproduction du  fluctuation des prix s

e . . . , . cooperatives
capital financier alimentaires ; spéculation

Source : élaboration personnelle a partir de Lamine et Chiffoleau (2018).

Le tableau ci-dessus (tableau 1) fait apparaitre comment a chaque grande
caractéristique du modéle agro-industriel, et a ses effets indésirables identifiés par
les chercheurs, correspond une catégorie de réponses apportées par les S3A.
L’agriculture dépendante a la chimie et au pétrole engendre pollution et
dégradation des ressources naturelles (eau, sol, biodiversité). La mondialisation
des échanges est un facteur de déconnexion entre producteurs et consommateurs
et cause un manque de transparence tout au long de la chaine et du transport de
denrées agricoles sur de longues distances, également source de pollution. La
standardisation des produits agricoles, traitts comme des marchandises
indifférenciées et calibrées, au méme titre que tout bien manufactureé, multiplie les
contraintes sur la production agricole et occasionne d'importants gaspillages.
Enfin, la présence de capitaux financiers qui suivent des logiques de retour sur
investissement, contribue a la fluctuation des prix sur les marchés agricoles et au
maintien de taux d’intérét élevés; elle favorise la spéculation fonciére, la

concentration et la capitalisation des grandes exploitations agricoles, au détriment
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des structures plus petites, ainsi que le recours a une main d’ceuvre salariée
précaire. La combinaison de ces aspects concourt, dans un contexte de
dérégulation, a la concentration du pouvoir et de la valeur ajoutée dans les mains
des grandes entreprises d’intrants agricoles, de transformation et de distribution
alimentaire, mais aussi de production, fragilisant ainsi des formes d’agriculture
familiale.

Comme nous le résumons dans le tableau suivant (tableau 2), les initiatives
alternatives peuvent combiner plusieurs des quatre caractéristiques mentionnées
plus haut: écologisation, différenciation, ancrage territorial et relations capital-

travail équitables.

Tableau 2. Différentes dimensions des systémes agroalimentaires alternatifs

- L Différenciation Ancrage Relations
Ecologisation o L . .
par la qualité territorial travail-capital
Certifications, labels X
Agroécologie X X
Agriculture
biologique
Circuits courts X X
Produits locaux X
Appellations
. X
d’origine
Agriculture familiale X

Source : élaboration personnelle

Le développement des S3A est fortement lié, depuis ses origines, aux
promoteurs de I'agriculture biologique, mais aussi au mouvement de I'agroécologie
(C'est le cas au Brésil). L'agroécologie intégre dans son projet la question des
rapports sociaux ; elle se congoit non seulement comme une alternative technique
d’écologisation de I'agriculture mais aussi comme un véritable mouvement social
qui s’empare de thématiques comme la répartition du foncier et la réduction des
inégalités sociales (Perez-Cassarino et Ferreira, 2016). L’agriculture biologique,
dans sa conception originelle, relie également ces différentes dimensions. Mais sa
croissance économique depuis la fin des années 1990 aboutit en partie a une
forme de « conventionnalisation » (Lamine et al., 2016), contribuant a réduire la

certification biologique a des critéres techniques de substitution d’intrants de
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synthése par des intrants d’origine biologique (Abreu et al., 2015; Allaire et al.,
2015; Guthman, 2000).

L’agriculture familiale désigne un type d’organisation de la production
agricole qui se caractérise par des liens forts entre I'unité familiale et l'unité de
production, et par la centralité du travail familial par rapport au salariat permanent
(Belieres et al., 2014; Delfosse, 2015; Sourisseau et al., 2014). Ses définitions sont
multiples dans la littérature scientifique, mais c’est une catégorie de mobilisation
politique importante ; selon I'Organisation des Nations Unies pour I'agriculture et
I'alimentation (Food and Agriculture Organization, FAQO), l'agriculture familiale
dans le monde représente 90 % des exploitations agricoles, 70 a 80 % des terres
agricoles et 80 % de la nourriture consommée (FAO, 2019).

Les initiatives de différentiation par la qualité débouchent sur un
accroissement de revenu pour les agriculteurs. Les differentes démarches de
certification portent sur les pratiques agricoles (agriculture biologique, autres labels
de garantie de la qualité), l'origine géographique des produits (appellations
d’origine contrdlée ou protégée) ou les modalités de commercialisation et de
répartition de la valeur ajoutée (commerce équitable).

Toutefois, les auteurs notent que l'augmentation des prix pour les
consommateurs peut causer I'exclusion d’'une partie de la population de ces
systémes. La réside la difficulté : trouver des configurations qui augmentent la part
de plus-value captée par les agriculteurs et les transformateurs artisanaux, sans
hausse prohibitive des prix a la consommation, et qui contribuent, in fine, a 'équité
sociale pour I'ensemble des acteurs du systeme agroalimentaire (Lamine et
Chiffoleau, 2018). Cette préoccupation pour la justice sociale s’incarne dans la
volonté de n’exclure ni des consommateurs a bas revenus, ni des agriculteurs

fragiles sur le plan économique (Chiffoleau, 2012).

Les S3A au Brésil ont surtout fait I'objet d’études en lien avec les
revendications relatives a la sécurité et la souveraineté alimentaire?’, qui ont pris
de 'ampleur dans les contextes de crises financiéres et alimentaires a partir de
2008. Le concept de souveraineté alimentaire combine dimensions écologiques et

27 Dans les années 1990, le mouvement paysan international La Via campesina développe le concept de souveraineté
alimentaire, qui a comme préambule « le droit des populations, de leurs Etats ou unions & définir leur politique agricole
et alimentaire, sans dumping vis-a-vis des pays tiers ». (https://viacampesina.org/fr/la-souverainetliementaire/)
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territoriales ; il s’appuie sur le droit a I'alimentation, sur le respect de la diversité
culturelle et sur la défense de I'agriculture familiale paysanne. Il s’est construit en
opposition a la notion de sécurité alimentaire qui était, jusqu’aux années 1980,
alignée sur une vision productiviste de I'agriculture (Moruzzi Marques, 2010).
D'ailleurs, il est possible de voir l'intégration de ces sens de la souveraineté dans
la notion prédominante de sécurité alimentaire dans le cas du Brésil (Moruzzi
Marques et Doria, 2021).

En Europe, dans les pays de tradition agrarienne comme la France ou I'ltalie,
I'attachement au terroir, la valorisation du local et d’une agriculture paysanne sont
enracinés dans l'imaginaire collectif, qui y voit aussi le substrat de traditions
culinaires auxquelles il reste trés attaché (Deverre et Lamine, 2010; Hervieu et
Viard, 2000). Au sein des circuits courts, en France, certains agriculteurs ne sont
pas en production biologique, ce qui est peu fréquent au Brésil (Darolt, 2012).

La relocalisation des systemes agroalimentaires s’érige comme l'une des
solutions face aux dérives du modéle agro-industriel mondialisé. De tels systémes
sont axés sur une proximité géographique entre consommateurs et producteurs
d’aliments, mais aussi avec les éventuels acteurs intermédiaires (transformation,
transport, distribution) (Chiffoleau et Prevost, 2012). Cette proximité géographique
est envisagée comme une forme de recréation des liens entre les acteurs et,
mécaniquement, d’apport d’aménités économiques (répartition plus équitable de
la valeur ajoutée), sociales (création de liens de confiance, transparence accrue,
acceés a une alimentation de qualité) et environnementales (ancrage au territoire
induisant un respect accru des ressources naturelles). Le local serait un espace
de résistance a la mondialisation, de gain d’autonomie ; il serait I'échelon pertinent
pour que les citoyens se réapproprient le pouvoir et décident des orientations a
donner aux systémes agroalimentaires (Hendrickson et Heffernan, 2002).

Toutefois, la littérature pointe I'épineux sujet de la définition du local, résumé
par I'expression anglophone local trap (le piege du local). Le local est parfois
idéalisé : il serait intrinsequement harmonieux (Born et Purcell, 2006). Fornazier et
Belik (2013), citant I'approche par bassin alimentaire, soulignent au contraire
limportance des processus sociaux dans l'agencement des systémes
agroalimentaires alternatifs ainsi que la variabilité des représentations et des
critéres de construction du signifié « local » : Quelle est I'échelle géographique
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adéquate ? Qui la définit et en fonction de quels critéres ? Délimiter le local revient
a inclure — et exclure — certaines portions d’espace mais aussi certains acteurs et
groupes sociaux. Une géographie du local correspond, par exemple, a la
cartographie de ce qui est considéré comme local par les commergants et
consommateurs sensibles a cet argument (Baysse-Lainé, 2017).

La réduction du nombre de kilométres parcourus par un produit n’aboutit pas
nécessairement a la réduction des externalités environnementales négatives de la
production et la distribution d’aliments, notamment pour des raisons d’efficacité
logistique et de déplacements individuels des consommateurs (Fornazier et Belik,
2013). Le choix ne se réduit pas a la double équation « échelle globale = mauvais
produits » et « échelon local = bons produits ». Une partie de la littérature affirme
que les systémes alimentaires sont faits d’hybridations entre différentes pratiques
(Le Velly et Dubuisson-Quellier, 2008). Reconstruire une géographie des systémes
alimentaires aiderait a mieux cerner les défis et les potentiels de territoires
spécifiques et faciliterait la formulation de décisions sociales et politiques
cohérentes avec un développement durable. Méme dans le cas des circuits
localisés, le role des acteurs et des structures intermédiaires entre producteur et
consommateur (transformation, logistique) n’est pas a négliger, car l'intervention
de ces intermédiaires peut augmenter I'efficacité des transactions et résoudre les
problémes d’échelle de production.

Les interrogations théoriques portant sur le local et la relocalisation nous ont
ameneée a compulser les études qui abordent la question sous I'angle territorial et
qui mobilisent notamment le concept de ressources territoriales (Campagne et
Pecqueur, 2014). Ce concept s’applique a 'ensemble des facteurs de production
de biens matériels (agricoles ou non), des facteurs patrimoniaux ou paysagers et
des éléments qui permettent d’'identifier et de valoriser les potentialités d'un lieu
donné —y compris immatérielles, telles que les connaissances, les savoir-faire et
les relations entre acteurs. Les ressources génériques, transférables d’un territoire
a lautre, se distinguent de celles spécifiques, intransférables. Ces derniéres
peuvent fournir des réponses aux problémes dus au caractére homogeénéisant de

la mondialisation libérale.

Les chercheurs font régulierement appel a I'approche par le prisme du

développement territorial pour aborder les tensions observées au sein d’'un espace
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donné, lors de la mise en place de circuits d’approvisionnement territorialisés
(Lamine et Chiffoleau, 2018). Toutefois, Deverre et Lamine (2010) soulignent la
disparité entre territoires, a cause d’une répartition inégale des ressources
financiéres et humaines. Si, d’une part, les ressources territoriales conditionnent
le développement de systemes alimentaires relocalisés et si, d’autre part, des
inégalités persistent entre les territoires, qu’en est-il de I'acces universel a une
alimentation de qualité y compris pour les groupes sociaux et dans les zones
geéographiques les plus pauvres ?

Examiner I'enjeu de la justice sociale et spatiale méne en prise directe a
s’interroger sur le réle de I'Etat. L’action des pouvoirs publics apparait
déterminante dans la configuration de réseaux d'approvisionnement relocalisés,
afin d'éviter les écueils cités precédemment et de garantir I'accés universel a une

alimentation de qualité tout en soutenant les alternatives agricoles.
1.2.2. Relations entre les alternatives et le systéme dominant

Dés les premiers travaux sur les S3A, le couple alternatif-conventionnel a
structuré les réflexions (Le Velly, 2017). Toutefois, a I'épreuve du terrain, cette
pensée binaire est largement remise en cause. La rupture radicale avec le systéme
dominant, revendiquée par les acteurs, reléve plus souvent de la rhétorique que
de la réalité. Pour dépasser ces écueils, des efforts théoriques ont été développés
autour de plusieurs notions, telles que I'hybridation entre conventionnel et alternatif
(Le Velly et Dubuisson-Quellier, 2008), ou encore la bifurcation, qui dépeint la
coexistence de systémes alternatifs avec d’autres dont le fonctionnement s’est
rapproché du modeéle conventionnel a mesure de leur évolution et dont le caractere
alternatif se dénature. Les chercheurs parlent de « conventionnalisation » pour
désigner cette transformation, d’'une promesse initiale de rupture vers une
réintégration progressive au modéle dominant, conventionnel. Ce sujet donne lieu
a de nombreuses recherches, dont celles dédiées au développement de
I'agriculture biologique (Lamine et al., 2016) ou a la croissance économique des
circuits de commerce équitable (Le Velly, 2017).

Malgré ces avancées, le cadre d’analyse présume toujours 'existence d’un
pble alternatif et d'un pble conventionnel (Renting et al., 2012). Du point de vue

théorique, cette dichotomie offre la possibilité de raisonner en termes de
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dynamiques de changement. Ce qui caractérise et donne une cohérence au
champ de recherche des S3A, c'est justement que « ces démarches sont
porteuses, pour ceux qui les promeuvent et ceux qui les pratiquent, [...] d’'une
promesse de différence » (Le Velly, 2017, p. 24). Un changement est espéré ; les
acteurs aux différents niveaux opérent une critique du systéme conventionnel et

identifient les dimensions qui posent probleme.

Le projet n'est rien sans sa mise en action. Celle-ci passe par un ensemble
d’activités de régulation : établissement de lois écrites ; dispositifs techniques ;
stabilisation des relations sociales ; mise au point de discours ; accords sur les
facons de faire et d’évaluer. Toutefois, « la capacité d’action de ces collectifs n’est
pas du seul ressort de leurs acteurs, mais est bien distribuée entre leurs différentes
composantes, y compris matérielles » (Le Velly, 2017, p. 36). Ces activités de
régulation peuvent étre caractérisées en distinguant des formes de régulation
conjointe, fruit de la concertation entre acteurs impliqués, et des régulations
intermédiées, par lesquelles chaque chainon de la filiére continue d’opérer de
facon segmentée.

Une clé d’analyse des systémes agroalimentaires alternatifs est I'observation
des combinaisons entre activités de régulation conventionnelles (régulation
intermédiée) et activités de régulation alternatives (régulation conjointe), ces
derniéres visant a engendrer de la différence (Le Velly, 2017). Ces combinaisons
ne sont pas forcément stables ; elles peuvent évoluer a mesure que la mise en
action du projet s’opére. Cette approche est cohérente avec la pensée systémique,

comme nous l'avons vu précedemment.

1.3. Changer d’échelle : quel pouvoir de transformation ont les

systémes agroalimentaires alternatifs ?

Des travaux récents (notamment ceux publiés en 2019 dans un dossier
spécial de la revue Journal of Rural Studies) continuent de placer au coeur des
débats le pouvoir de transformation des S3A et leur place dans les dynamiques de
changement, aux niveaux méso et macro (Lamine, Garcon, et Brunori 2019;

Lamine, Darnhofer, et Marsden 2019).
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1.3.1. Articuler les échelles d’analyse et penser les dynamiques de
changement

La question du changement d’échelle s’assortit d’enjeux que l'on peut
analyser en se référant a deux péles : celui de la justice (sociale et spatiale) et
celui environnemental (réduire les pollutions ainsi que la dégradation des
ressources naturelles et du climat). Ces enjeux ne sont certes pas inédits mais ils
se renouvellent, exacerbés par les lourdes tendances mondiales de I'explosion
démographique, de l'urbanisation et du changement climatique, nous I'avons vu

en introduction.

Face aux enjeux globaux, la littérature pose deux questions. Quelle est la
capacité des systemes agroalimentaires alternatifs a impulser un changement
structurel a une échelle plus large (Lamine et al., 2012; Darolt et al., 2016) ? Et, de
facon connexe, le changement d’échelle implique-t-il un amoindrissement des
effets (supposés) bénéfiques des alternatives ? Cette seconde interrogation est au

coeur des travaux sur la conventionnalisation.

En mobilisant la notion d'échelle, ces questions font référence a un concept
qui reléve du positionnement théorique de la géographie. L’échelle peut étre
définie comme le niveau de résolution géographique qui configure le cadre cognitif
(échelle a laquelle on pense un phénomeéne), le cadre de mise en action (échelle
a laquelle on agit sur un phénomeéne) ou le cadre d’analyse (échelle a laquelle on
étudie un phénomene) (Planel et Jaglin, 2014). Définir le cadre d’analyse suppose
de déterminer quelles sont les échelles pertinentes et comment elles s’articulent :
comment combiner I'échelle des territoires ou se déploient les S3A étudiés et les
échelles plus larges (institutions nationales ou supranationales) qui permettent de
comprendre les dynamiques globales, dont I'élaboration des politiques publiques ?
L’échelle peut également désigner 'ampleur d’'un phénomene (Lévy et Lussault,
2013).

En termes sociaux, le changement d’échelle s’entend comme la nécessaire
amplification des dynamiques qui structurent les initiatives alternatives
(écologisation, relocalisation, amélioration de la qualité des aliments et
rééquilibrage des relations entre travail et capital). Il s’agit alors de comprendre les
modalités de ce changement d’échelle ainsi que ses effets : comment passer de
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la juxtaposition d'initiatives alternatives a un changement de modéle, c’est-a-dire

a une transition ?

1.3.1.1. Le cadre territorial comme chainon manquant entre le micro

et le macro

Deux approches scientifiques se distinguent quant aux réponses qu’appelle
la question précédente : les courants institutionnalistes et la perspective orientée

vers les acteurs.

Un premier ensemble d’analyses congoit les changements du systéme
agroalimentaire « a I'échelle des temps longs et comme un phénoméne social
englobant, redevable d’'une approche de type socio-historique » (Lamine, 2012, p.
140). Cette vision par les institutions, a I'échelle nationale, tend a laisser de c6té
des situations spatiotemporelles trop spécifiques pour entrer dans le script narrant
les grandes périodes identifiées. Ce biais rappelle celui reproché aux approches
macroéconomiques des systémes agroalimentaires : en raisonnant a partir de
chiffres agrégés concernant l'offre et la demande, elles peuvent donner
limpression d'une situation de sécurité alimentaire, si la production globale
correspond a la somme des besoins individuels d’une population donnée. Or ces
résultats sont contredits par des épisodes de famine, localisés dans certaines
régions (zones de climat aride, par exemple) ou touchant certains groupes sociaux

(populations pauvres des périphéries urbaines, par exemple) (De Schutter, 2010).

A l'inverse, la plupart des travaux consacrés aux S3A se situent a I'échelle
microéconomique d’initiatives communautaires, de trajectoires singuliéres
d’acteurs et de leurs évolutions (Friedmann, 2016; Lamine et Chiffoleau, 2018).
Cette analyse a niveau d’acteurs, certes « capable de capter I'hétérogénéité au
niveau micro?® », trouve ses limites dans le fait qu'elle « peine a la refléter au
niveau macro ou a offrir des généralisations suffisamment fortes®® » (Escher, 2019,

p. 216, traduction personnelle).
Pour résoudre cette contradiction, de récentes recherches soulignent l'intérét
d’adopter un cadrage territorial qui ne restreigne pas I'analyse a certains réseaux

d’acteurs en particulier. L’approche territoriale attire I'attention sur les interactions

28 « capaz de capturar a heterogeneidade no nivel micro » (Escher, 2019, p. 216)
2 « falha em refleti-la no nivel macro e em oferecer generalizagbes suficientemente fortes » (Escher, 2019, p. 216)
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et les controverses au sein d’un espace géographique déterminé (Lamine, 2012),
entre des pratiques relevant de logiques alternatives (porteuses d’'une promesse
de différence) et des pratiques conventionnelles. Lamine formule le concept de
« systéme agri-alimentaire territorial », présenté au point 1.1.3, de fagon a prendre
en compte non seulement I'ensemble des interactions entre les acteurs mais aussi
les ressources propres a un territoire, les flux de matieres, d’argent et
d’information. Un cadre d’analyse territorial, a I'’échelle mésoéconomique, est donc
plus adapté a la réflexion sur les dynamiques de transition (Lamine, 2012). La
considération de ce niveau intermédiaire compléte I'analyse des phénoménes, en

articulant les plans micro, méso et macroéconomiques.

1.3.1.2. La théorie des transitions sociotechniques : relations entre

initiatives de niche et changement de régime

De nombreux articles consacrés aux S3A s’appuient sur la théorie des
transitions sociotechniques pour réfléchir au changement d’échelle (Bognon, 2014;
Lamine et al., 2015; Jasnot, 2019), c’est-a-dire aux possibilités et moyens de sortir
ces initiatives d'un fonctionnement de niche et d’atteindre I'envergure que
requiérent l'urgence climatique et la croissance démographique. La théorie des
transitions, issue d’approches anglo-saxonnes, cherche a comprendre les
changements de régimes sociotechniques (Lamine, 2012) et s’articule notamment
avec les concepts de path dependency, la dépendance au sentier®, et de transition
pathways, les trajectoires de transition.

Lamine (2012) alerte toutefois sur le travers binaire de ce cadre théorique qui
oppose acteurs dominants et acteurs alternatifs (ou de niche). Dans cette théorie,
les acteurs tissent des liens de coexistence ou de concurrence entre eux et entre
les initiatives qu’ils développent. Le Velly (2017) propose, quant a lui, nous I'avons
vu, d’opérer le partage entre alternatif et conventionnel au niveau des activités de
régulation. |l n’y a donc pas d’acteurs ni de systemes complétement alternatifs
mais des pratiques qui, associées a des activités de régulation, produisent de la
différence, pour certaines alors dénommées alternatives, ou s’inscrivent dans la

continuité des logiques dominantes, pour d’autres.

% En sciences politique, ce concept désigne l'influence des décisions passées sur les prises de décision présentes.
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Les acteurs de terrains qui font differemment par rapport au régime dominant,
sont-ils voués a rester a la marge ou sont-ils les précurseurs d’'un changement de
régime ? Quelles seraient les modalités de cette amplification des logiques
alternatives ? Ces questions nous aménent a interroger la théorie des transitions,
et plus particulierement la perspective multiniveau des transitions. Cette théorie
sera I'objet de la premiére section du deuxieme chapitre.

1.3.2. Changement d’échelle : role de I’Etat et approvisionnement
des villes

Les chercheurs en sciences sociales s’accordent a reconnaitre le rble de
'Etat en tant que principale institution capable d’inciter & des changements
d’ampleur dans le champ agricole et alimentaire, de garantir la justice sociale et
de lutter contre les disparités territoriales. Historiquement, I'action publique est un
facteur majeur d’évolution du systéme agroalimentaire, comme nous le détaillerons
dans le chapitre 2. Toutefois de nombreux auteurs pointent le mouvement de
désengagement des pouvoirs publics (Morgan, 2011) et critiquent, dans le
contexte actuel, la prépondérance donnée aux consommateurs éclairés. Ces
tendances reléveraient d’'un positionnement néolibéral qui mise beaucoup sur la
responsabilité individuelle (Allen et Guthman, 2006). L’'une des voies possibles
allierait pressions citoyennes et décisions politiques (Deverre et Lamine, 2010),
afin que le changement d’échelle des systémes alternatifs advienne et s’avere a la
hauteur des défis de l'inégalité sociale et du changement climatique.

1.3.2.1.  Bottom up ou Top down : quelles relations entre initiatives
localisées et puissance publique ?

Les études sur les S3A se penchent sur des initiatives dont les unes
proviennent de dynamiques bottom up (littéralement : du bas vers le haut, c’est-a-
dire venant des initiatives, privées ou collectives, des professionnels ou de la
société civile) et les autres, de dynamiques top down (littéralement : du haut vers
le bas, c‘est-a-dire fruits d’une impulsion institutionnelle). Cette différence dans les
trajectoires des initiatives pose la question de l'environnement institutionnel
(Lamine, 2012).
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Le lien entre les S3A et I'Etat est, dans I'approche bottom up, appréhendé
par la capacité des acteurs a influencer la mise en place de politiques publiques
qui diffusent les valeurs portées par leurs alternatives et d’atténuer les effets
négatifs du systéme agroalimentaire dominant (Darolt et al., 2016) ; la faculté
gu’ont ces acteurs a capter les ressources nécessaires a leur développement est
également significative de la vitalité et de la viabilité de leurs initiatives. Cette
capacité serait liee aux alliances entre les collectifs citoyens et des acteurs
institutionnels, a différents échelons. Bien que les S3A ne configurent pas des
prototypes réplicables a proprement parler (Deverre et Lamine, 2010), ils
constituent des espaces d’expérimentation et fournissent des exemples pouvant
inspirer les politiques publiques. La perspective top down, pour sa part, interroge
la fagon dont les alternatives réagissent a I'évolution des cadres institutionnels
locaux, nationaux et internationaux (Bonnefoy et Brand, 2014; Darolt et al., 2016).

1.3.2.2. La restauration scolaire, un levier d’action a la croisée d’'un

double enjeu : faire masse et reconnecter les territoires

Les actions de reconnexion entre production et consommation ne suffisent
pas toujours a réaliser un projet territorial, surtout en raison du nombre réduit
d’agriculteurs et de consommateurs concernés, dont les profils sont, de plus, peu
diversifiés. Contrastant avec ces marchés de niche, le secteur de la restauration
scolaire suscite l'intérét de chercheurs qui y voient 'un des espaces a méme
d’incarner l'institutionnalisation des S3A, a la croisée des dynamiques fop down et
bottom up.

Ce secteur aurait la capacité de reconnecter les enjeux alimentaires et
agricoles, en permettant une action territoriale et non sectorielle (Bonnefoy et
Brand, 2014; Lamine et Chiffoleau, 2018). Lamine, par exemple, conclut son étude
sur la construction de systémes agri-alimentaires territoriaux, en affirmant la
capacité de la restauration collective a « relier, a faire “pont” entre les mondes
professionnels conventionnels et alternatifs ainsi qu’entre les agriculteurs et les
autres habitants du territoire » (Lamine 2012, p.154). De méme, Bonnefoy et Brand
relevent que la restauration scolaire est au centre des actions des collectivités
locales qui cherchent a reformuler leur politique agricole en politique agri-
alimentaire, par I'adoption d’'une stratégie territoriale :
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« En substitution des actions de structuration de la vente en circuits courts de la

période précédente, s’est installé un triptyque qui vise a développer l'offre de
production biologique (aménagement de zone, espace test, appui aux acteurs,
aides a l'installation), sa transformation (Iégumerie) et sa distribution (plateforme)
afin d’approvisionner la restauration scolaire publique » (Bonnefoy et Brand,
2014, p. 100).

Le secteur de la restauration collective publique se distingue des alternatives
privées tournées vers la restauration a domicile car il se situe dans le champ de
I'action publique (Darly et Aubry, 2014). Allen et Guthman (2006) soulignent, dans
leur étude des Farm-to-school programs aux Etats-Unis, le puissant levier d’action
publique que constituent ces programmes d'alimentation scolaire De la ferme a
I'école. Cependant, la formulation cohérente et la mise en ceuvre effective de ces
programmes conditionnent les effets vertueux escomptés afin de tendre vers ce
que Morgan et Sonnino (2010) appellent I'idéal du Green State, un Etat vert qui
agirait en faveur du développement durable (nous reviendrons dans le chapitre 3
sur le déploiement du référentiel du développement durable). Toutefois, « la
convergence entre enjeux nutritionnel et social et enjeu agricole local ne va pas de
soi » (Bonnefoy et Brand, 2014, p. 101), notamment dans les aires urbaines
densément peuplées. Il s'agit d’espaces ou se concentre la demande (Bognon,
2015) ; leur approvisionnement par des systemes alternatifs répondrait aux
objectifs de massifier I'accés a l'alimentation de qualité et d’augmenter les
débouchés pour les agriculteurs et, partant, d'impulser la transition des systémes

agricoles.

L’approche classique, qui jauge les liens entre les producteurs et les
consommateurs, montre que la restauration scolaire porte une double promesse
de différence. Aux consommateurs, elle fait espérer une démocratisation de
'accés a une alimentation de qualité. De nombreux travaux — parmi les food
studies et les études sur la consommation de produits biologiques au Brésil (Lima
et al., 2020; Rosin et al, 2014)-—, s’inquietent du profil plutét aisé des
consommateurs d’aliments de qualité et constatent une forme de sélection sociale
qu’opére une partie des S3A (circuits courts, produits de qualité différenciée). Aux
producteurs, la restauration collective promet un débouché absorbant des volumes
nettement plus élevés que ceux écoulés via les formes usuelles de circuits courts.
Ce marché est aussi relativement stable et, a priori, moins risqué que le passage

par des intermédiaires du secteur privé, notamment au Brésil (Retiere et al., 2014).
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Nous reviendrons en détail sur les caractéristiques de la restauration scolaire dans

le chapitre 6.
1.4. Conclusion du chapitre 1

Les disciplines scientifiques se construisent « dans le temps parallélement
aux grandes évolutions sociales, économiques ou culturelles » (Rieutort, 2011, p.
1). Des concepts nouveaux sont requis pour nommer et analyser des phénoménes

nouveaux.

Le terme « agroalimentaire » a été construit pour analyser les
transformations majeures de l'agriculture et de l'alimentation au XX¢ siécle:
I'industrialisation des modes de production, de transformation, de circulation et de
distribution des produits agricoles ; linsertion dans des circuits marchands
mondialisés ; l'industrialisation de la consommation alimentaire. L’approche
systémique met en lumiere la dimension complexe et dynamique des mutations de
I'agriculture et de I'alimentation. Les composantes d’'un systéme agroalimentaire,
qui sont a la fois des acteurs et des ressources matérielles et immatérielles, sont
reliées par des interactions et des rétroactions. Comme toute démarche de
modélisation, l'approche systémique admet des simplifications, des
grossissements et des abstractions, préalables nécessaires a la construction
d’outils d’analyse de la réalité.

L’étude des systémes agroalimentaires caractérise les effets indésirables du
modeéle agro-industriel. Des chercheurs peuvent alors porter leur regard sur des
initiatives de terrain qui revendiquent une rupture par rapport a ce systéme
dominant. Ces initiatives correspondent a I'agriculture biologique, I'agroécologie,
les produits de terroir, les circuits courts de proximité, mais aussi I'agriculture
familiale et paysanne. Toutes sont porteuses d’'une promesse de différence par
rapport au systéme conventionnel. C’est ainsi que se structure, a partir des années
2000, un champ de recherche voué aux systémes agroalimentaires alternatifs. Ces
initiatives, au départ marginales, gagnent en visibilité grace a la mobilisation des
mouvements sociaux qui les portent, et grace aux travaux scientifiques qui en

étayent la validité au-dela du cercle des précurseurs.

Une part grandissante de la communauté scientifique réaffirme la nécessité

—et l'urgence — de changer le systeme agroalimentaire dominant face au
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déréglement climatique et a la croissance démographique. Deux questions,
centrales, se distinguent : quelles sont les modalités d’'un changement d’échelle
des S3A ? Quel est le role de ces systémes alternatifs, entre ajustement et

reconfiguration profonde, dans la dynamique de transition globale ?

Une premiére avancée pour répondre a ces questions est de définir I'échelle,
congue en tant que cadre d’analyse. Une grande partie des études sur les S3A
raisonnent a I'échelle des acteurs. De fagon complémentaire, un cadrage territorial
permet de considérer, sur une portion de territoire donné, I'ensemble des acteurs
et des dynamiques en cours dans les secteurs agricoles et alimentaires. Raisonner
en termes de systéme agri-alimentaire territorial, a I'échelle méso, peut ainsi

faciliter I'articulation entre des analyses micro et macro.

Enfin, la juxtaposition d’initiatives alternatives ne configure pas de maniére
automatique une transition vers un nouveau modéle. Analyser les conditions d’un
changement d’échelle suppose de considérer la dimension institutionnelle.
L’implication de I'Etat, spécialement, est essentielle a I'amplification des logiques
alternatives, mais aussi a la réduction des disparités sociales et spatiales.

Il sera donc utile, dans le prochain chapitre, d’aborder la théorie des
transitions ainsi que les référentiels de politiques publiques, afin de cerner les
tenants et les aboutissants du changement d’échelle des systémes

agroalimentaires alternatifs.
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Chapitre 2 — Le pouvoir de transformation
des systémes agroalimentaires alternatifs au

prisme des théories de la transition

Les nombreuses études de cas présentées dans la littérature sur les
systémes agroalimentaires alternatifs (S3A) attestent non seulement de I'existence
mais de la vigueur des initiatives alternatives. A I'échelle mondiale, la surface
agricole destinée a la production biologique a augmenté de 365 % entre 2000 et
2017, passant de 15 millions d’hectares a prés de 70 millions d’hectares, surface
qui ne représente néanmoins que 1,4 % de I'ensemble des terres agricoles (Lima
et al., 2020) ; entre 2000 et 2018, le nombre d’exploitations biologiques a été
multiplié par 11,2 (Agence BIO, 2020). Entre 2007 et 2017, la surface agricole
biologique a augmenté en moyenne de 12,1 % par an en France et de 2 % au
Brésil (Lima et al., 2020). Concernant les circuits de proximité, les quelques
statistiques mondiales disponibles varient d’'un pays a l'autre en fonction des
définitions établies et des institutions chargées de ces recensements. Néanmoins,
elles montrent une augmentation du nombre d’agriculteurs et de consommateurs
qui, respectivement, commercialisent et achétent en circuits courts (Bermond et
al., 2019), gréce a la multiplication des points de vente et a la croissance des

volumes écoulés.

Toutefois, bien qu’en expansion, ces initiatives restent limitées. Elles se
déploient localement, au sein de réseaux d’acteurs relativement circonscrits par
rapport a I'ampleur du systéme dominant. Le régime agro-industriel, malgré
quelques ajustements observés (Johnston, 2017; Rouget ef al., 2014), ne semble
pas, pour l'instant, entravé dans son développement. Les critiques gagnent certes
en visibilité médiatique et scientifique, mais le fonctionnement global des industries
agroalimentaires et de la grande distribution continue d’observer une logique
productiviste.

Nous proposons d’analyser la capacité de transformation des S3A a partir
des cadres théoriques des études de la transition (fransition studies, en anglais).
Les travaux scientifiques faisant partie de ce champ de recherche identifient

plusieurs pistes face au défi du changement d’échelle des alternatives (Audet,
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2015; C. Lamine et al., 2019; Rastoin, 2018). Les auteurs parient sur la croissance
et la multiplication des alternatives, mais certains d’entre eux insistent sur 'urgence
de faire pression sur le systtme dominant pour qu’il s’écologise, notamment par

l'implication des collectivités territoriales et de I'Etat.

2.1. Le changement d’échelle dans la littérature sur les

systémes agroalimentaires alternatifs

De la littérature se dégagent plusieurs approches qui cherchent a
appréhender les dynamiques de changement d’échelle. Dés les premiers articles
publiés sur la critique de la modernisation agricole, ce théme est au centre des
débats. Goodman par exemple recense et commente en 1997, dans sa revue des
travaux sur la crise du modéle agro-industriel, les « cadres pour I'analyse du
changement dans une variété d’échelles dans les systémes agroalimentaires®' »
(Goodman, 1997, p. 663, traduction personnelle). Nous avons présenté dans le
chapitre 1 ces grandes approches, appartenant au domaine de I'économie rurale
(dges de l'alimentaire) et de I'économie institutionnelle (food regime et modéles

agroalimentaires).

Ces concepts sont toujours en vigueur, car ils offrent un cadre global pour
analyser, au niveau macroéconomique, la naissance et I'évolution du modele agro-
industriel, devenu hégémonique aprées la Deuxiéme Guerre mondiale (Allaire et
Boyer, 1995), ainsi que sa remise en question. Toutefois, des débats encore vifs
animent la communauté scientifique sur le sens a donner au développement récent
des S3A.

Certains auteurs concluent a I'’émergence d’'un nouveau régime fondé sur la
relocalisation des systémes agroalimentaires. McMichael défend par exemple le
terme de food-from-somewhere regime, régime agroalimentaire ancré dans les
territoires, par opposition au food-from-nowhere regime, régime agroalimentaire
déterritorialisé, correspondant au modéle agro-industriel (McMichael, 2009).
D’autres arguent que les pressions exercées sur le modéle agro-industriel par les
critiques environnementales aménent a une segmentation des systémes

agroalimentaires (Fournier et Touzard, 2016). La période actuelle se

31 « frameworks for the analysis of change at a variety of scales in agro-food systems » (Goodman, 1997, p. 663)
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caractériserait ainsi par la coexistence entre des aliments standardisés,
transformés et de longue conservation, destinés aux plus pauvres, et une
alimentation de qualité, faisant la part belle aux produits frais, apanage des plus
riches. L’ensemble resterait sous I'égide de grandes firmes transnationales qui
n‘auraient rien perdu de leur pouvoir. Ce modele est désigné, notamment par
Friedmann, comme I'environmental-corporate food regime, c’est-a-dire un régime
alimentaire dans lequel les firmes industrielles se réapproprient de fagon sélective
le vocabulaire, ainsi que certaines pratiques et objectifs des mouvements sociaux

et de défense de I'environnement (Friedmann, 2016).

Ces approches, inscrites dans les cadres théoriques de I'’économie rurale et
de I'économie institutionnelle, sont toutefois contestées en raison de la vision
binaire et linéaire des transitions qu’elles véhiculent (Niederle, 2017Db).
Développées a une échelle globale, elles ne parviennent guére a expliquer la
diversité des cas étudiés sur le terrain ni le caractére hétérogene — dans le temps
et 'espace — des changements. La recherche d’un cadre conceptuel plus pertinent,
permettant une analyse multiscalaire, nous pousse a nous tourner vers autre cadre
théorique : la perspective multiniveaux des transitions écologiques, mobilisée par
de nombreux travaux (Bognon, 2014; Jasnot, 2019; Claire Lamine et al., 2019;
Ollivier et Plumecocq, 2015).

2.1.1. La perspective multiniveaux des transitions sociotechniques

La perspective multiniveaux des transitions (désignée a la suite par
I'acronyme consacré, MLP, correspondant a la terminologie anglaise, multi-level
perspective on transition) provient des études sur les innovations technologiques,
en particulier dans les secteurs de I'énergie et du transport. Depuis les années
2000, des chercheurs de différentes disciplines, dont Geels, spécialiste de
l'innovation concernant les systémes et la durabilité (Geels, 2011; Geels et Schot,
2007), ont adapté de cadre théorique pour appréhender la transition écologique,
dont I'urgente nécessité — illustrée par I'accélération exponentielle du changement
climatique — fait I'objet d’'un consensus grandissant, y compris hors des milieux
scientifiques. Au fil des travaux, des ajustements ont précisé les contours de ce
cadre pour adapter I'analyse au cas de la transition agroalimentaire (El Bilali, 2019;
Smith, 2007).
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Les trois concepts canoniques de la MLP désignent les niveaux de lecture
des dynamiques de transition : le paysage sociotechnique — c’est-a-dire le contexte
global socioéconomique —, le régime sociotechnique dominant et les niches

d’'innovation.

Si les travaux autour des systéemes agroalimentaires alternatifs étudient les
initiatives qui se développent en marge du systéme dominant, la MLP permet de
combiner ce niveau microéconomique avec des analyses aux niveaux méso, le
régime, et macro, le paysage sociotechnique. Ce sont les dynamiques internes a
chacun des trois niveaux, combinées aux relations entre ces derniers, qui
déterminent la nature et l'intensité des transitions. Les multiples combinaisons
possibles entre ces éléments sont analysées a l'aide d'une typologie des
différentes trajectoires de transition (transition pathways en anglais). La MLP met
par exemple en évidence l'influence, pouvant aller jusqu’a I'absorption, exercée
par le régime dominant sur la niche mais aussi les mécanismes de défense de
celle-ci (Laporte et al., 2020).

2.1.1.1. Les innovations de niche

Les niches constituent le niveau micro. C’est I'échelle ou émergent de
nouvelles pratiques ou technologies développées par des réseaux plus petits,
constitués d’acteurs engagés, qui sont souvent a la marge du régime dominant. Le
concept d’innovation suppose une rupture avec les routines techniques et les
processus habituels qui ont cours dans le régime sociotechnique stabilisé. La
situation de niche permet a de nouvelles idées et pratiques de croitre sans étre
exposees a toutes les pressions de sélection qui favorisent le régime. Nous
considérons que c’est a I’échelle des niches qu’émergent les systémes

agroalimentaires alternatifs.

2.1.1.2. Le régime sociotechnique

Nous l'avons vu, les approches développées au niveau global - food
regimes, ages de I'agroalimentaire — proposent différentes lectures de I'évolution
du systéme agroalimentaire fondées sur une succession de régimes qui sont
hégémoniques pendant chacune des périodes de stabilité identifiees (Wilkinson et
Goodman, 2017). Celles-ci sont entrecoupée de périodes de transition qui voient

la déstructuration du régime en vigueur et 'émergence d’'un nouveau systemes
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sociotechnique. La MLP, quant a elle, permet d’analyser plus finement les
mutations au sein de secteurs particuliers. Cette approche a été construite a partir
d’exemples historiques, tels que la transition de la voile a la vapeur pour le
transport maritime et fluvial a la fin du XIX® siécle, ou de la traction animale aux
machines a vapeur pour le transport terrestre au début du XX¢ siécle (Geels et
Schot, 2007).

Le régime sociotechnique est le concept central de la MLP (Bognon, 2014).
Il désigne une structure complexe, un ensemble dynamiquement stable d’artefacts,
de pratiques, de réseaux, d’institutions et de régles qui prévalent dans le domaine
concerné. Les travaux de Geels précisent le concept en le pensant comme une
configuration de six éléments : les industries, le marché et les consommateurs, les
politiques, la technologie, la science et la culture (Geels, 2011). Cependant, les
catégories utilisées pour définir le régime sociotechnique font I'objet de débats
(Bognon, 2014; Smith, 2007). Dans I'objectif d’adapter ce cadre conceptuel a notre
objet d’étude, et comme l'illustre le schéma a suivre (figure 3), nous rapprochons
le concept de régime sociotechnique de celui de systéme agroalimentaire tel

que nous l'avons défini dans le premier chapitre.

Figure 3. Analyse du systéme agroalimentaire : adaptation du concept de régime
sociotechnique et représentation schématique de ses composantes

Politiques publiques

Filieres
agroalimentaires

REGIME SOCIOTECHNIQUE :

Conseil agricole
public et privé

Marché,
consommateurs SYSTEME AGROALIMENTAIRE DOMINANT

Technologie Science

Source : élaboration personnelle d’aprés Geels et Schot (2007), Rastoin et Ghersi (2010) et
Nicolas (2018).
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Le terme de transition désigne le passage d’'un régime a un autre. Les
échelles de temps relévent plutét du moyen ou du long terme et la phase de
transition peut s’étendre sur une ou plusieurs décennies (Geels et Schot, 2007).
Par conséquent, I'exercice consistant a identifier des transitions lance plus d'un
défi lorsque I'on tente de comprendre des phénomenes relativement récents. Or
c’est le cas du développement des systémes agroalimentaires alternatifs dans les
vingt derniéres années, que nous avons présenté dans le chapitre 1. En apportant
des éléments d’'une meilleure compréhension des relations entre les innovations
de niche et le réegime dominant, nous tacherons de proposer — sinon une réponse
définitive a la question de savoir si un nouveau régime est consolidé et la transition

achevée — une interprétation possible des changements en cours.

2.1.1.3. Le paysage sociotechnique

Le paysage sociotechnique (sociotechnical landscape) constitue
'environnement, le contexte exogéne qui influence le régime et les niches. C’est a
ce niveau que s’expriment les tendances de la macroéconomie, de la
démographie, des habitudes culturelles, des phénoménes globaux (comme le
changement climatique). Les acteurs des niches et des régimes n’ont pas de prise
directe sur les changements a cette échelle, qui s’étalent sur le temps long. Cette
échelle étant rarement définie de fagon univoque dans la littérature, nous
dédierons plusieurs paragraphes de la section 2.3, a préciser le concept de
paysage sociotechnique® en le combinant avec celui de référentiel de

politiques publiques.
2.1.2. La transition

La transition, au sens large, constitue un changement d’état. En ce qui
concerne les phénoménes sociaux qui nous intéressent, le terme désigne le
passage d’'un régime a un autre. Depuis la fin du XX¢ siécle, la préoccupation
majeure est celle de la transition écologique (Ollivier et Plumecocq, 2015), car le
changement climatique est reconnu comme une menace majeure, globale,

complexe et dont les effets sont tres variables d’'un endroit a l'autre.

32 ou contexte exogéne, selon les traductions.
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A ce stade, et de maniére générale, nous entendons la transition écologique
comme un changement indispensable a I'atteinte d’'un objectif, celui d’écologiser
'ensemble des processus sociaux et économiques et de réduire leurs impacts
négatifs sur I'environnement, voire, dans les hypothéses les plus optimistes, de
restaurer certains écosystémes. Nous y reviendrons dans la partie 2.3 qui aborde
le référentiel du développement durable, car si la nécessité de transition
écologique gagne en |égitimité, les résistances sont suffisamment nombreuses et

profondes pour entraver le processus.

2.1.2.1. Les trajectoires de transition

Les utilisations récentes de la MLP aspirent a approfondir les débats sur les
changements de régime et a adapter ce cadre conceptuel afin de répondre aux
critiques théoriques qu’il suscite. Il véhiculerait notamment une vision trop
meécanique de la transition : le paysage déstabilise le régime, puis les innovations
qui se développent au niveau des niches se généralisent et sont a I'origine d’un
nouveau régime. Afin d’adopter une approche moins déterministe, Geels et Schot

(2007) privilégient une typologie selon quatre principaux chemins de transitions :
- La transformation du régime ;
- le désalignement et le réalignement du régime ou, selon I'élégante
traduction adoptée par Bognon (2014), le dévoiement et le revirement ;
- la substitution de technologies ;
- la reconfiguration du régime.
Une cinquiéme trajectoire possible est celle de la non-transition, c’est-a-dire,
le processus de reproduction du régime (Geels, 2011; Geels et Schot, 2007).
Cette typologie n’a pas vocation a prédire le futur. Elle a d'ailleurs été
élaborée initialement a partir d’exemples historiques des XIX® et XX® siécles. Nous
I'utilisons pour son potentiel heuristique dans l'articulation des échelles d’analyse.

La transformation du régime s’observe lorsque le paysage sociotechnique
exerce une pression forte sur le régime existant. La critique vient de I'extérieur :
des mouvements sociaux, de I'opinion publique, du monde de la recherche ou
encore de nouvelles réglementations. Toutefois, dans ce scénario, les initiatives
de niche ne sont pas suffisamment développées. Le changement du
fonctionnement du systéme dominant est le résultat de la capacité endogéne
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d’adaptation des acteurs du régime et de [Il'accumulation d'innovations,
d’ajustements et de réorientations. Le régime change de l'intérieur et ses acteurs
survivent a la transition. Les innovations de niche jouent un rdle, car elles
constituent de nouveaux procédés que le régime incorpore. Des luttes entre les
acteurs du régime et les acteurs a la marge peuvent avoir lieu, mais la structure
de base n’est pas fondamentalement remise en cause par les alternatives. Il s’agit

alors d’'innovations de niche « symbiotiques » (Geels, 2011, p. 32).

Les trajectoires de dévoiement et de revirement correspondent a la
situation ou des changements tres profonds affectent le paysage sociotechnique
et se combinent avec un affaiblissement interne du régime. Les acteurs du régime
« perdent la foi », ce qui cause un désalignement et une érosion du systeme
dominant. Il perd sa cohésion en raison d’'une grande incertitude concernant les
dimensions sur lesquelles faire porter les efforts d’innovation. Si aucune alternative
n’est assez développée, s’ouvre alors une bréche au cours de laquelle de multiples
innovations coexistent et sont en compétition les unes avec les autres. L'une de
ces innovations va ensuite devenir dominante et sera au cceur de l'institution du

nouveau régime, autour de nouvelles régles.

La trajectoire de substitution technologique advient lorsque des
changements significatifs affectent le paysage sociotechnique mais que le régime
reste cohérent et stable. Toutefois, des innovations radicales au sein d’'une niche
sont suffisamment structurées pour remplacer les technologies dominantes ; ces
niches sont alors dites « concurrentielles » (Geels, 2011, p. 32). Les innovations
pénetrent des marchés de plus en plus étendus et se diffusent. La réaction
défensive des acteurs du régime, qui a gardé sa cohésion, peut mener a une
situation de coexistence, méme aprés la substitution technologique. Cette
trajectoire rend compte du fait qu’une transition ne fait pas nécessairement table
rase des acteurs et des institutions qui dominaient dans le régime antérieur, méme
si 'on observe un renversement des rapports de force entre systémes concurrents
(Friedmann et McMichael, 1989).

Dans la trajectoire de reconfiguration, des innovations symbiotiques sont
adoptées au sein du régime pour répondre a des problémes circonscrits. Les
acteurs du régime explorent différentes combinaisons de technologies.

L’intégration de ces innovations va ensuite déclencher des changements plus

84



profonds dans I'architecture du régime. Ainsi, le nouveau régime surgit a partir de
I'ancien. La reconfiguration est en fait une évolution possible de la trajectoire de
transformation, dans le cas ou l'intégration d’'innovations symbiotiques viendrait a
déstabiliser des dimensions essentielles du régime existant. La trajectoire de
reconfiguration est particulierement pertinente pour des « systéemes
sociotechniques qui fonctionnent a travers les interactions de multiples
technologies®® » (Geels et Schot, 2007, p. 411, traduction personnelle), comme
c’est le cas de I'agroalimentaire (mais aussi des systémes hospitaliers, des circuits
de distribution de marchandises, etc.). En effet, dans ces systémes complexes
composeés de multiples acteurs ayant recours a une grande diversité de
technologies, la transition est causée par des innovations adoptées
successivement aux différents niveaux du systeme. Les acteurs du régime
précédent peuvent survivre a la premiére phase de transition (transformation) mais
les tensions et la compétition peuvent mener a une reconfiguration profonde du

systeme.

Ces idéaux-types de trajectoires de transitions ne s’excluent pas forcément
les uns les autres. Certaines séquences de transition voient une premiere
transformation précéder une reconfiguration puis une substitution de technologie

ou un dévoiement et revirement du régime.
Le tableau ci-dessous (tableau 3) synthétise les cinq trajectoires possibles,

en fonction des dynamiques affectant les trois niveaux définis par le cadre
conceptuel de la MLP.

3 « Sociotechnical systems that function through the interplay of multiple technologies » (Geels et Schot, 2007, p. 411)
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Tableau 3. Typologie des trajectoires possibles de transition, en fonction de la nature

(symbiotique ou concurrentielle) des interactions entre niveaux et de leur temporalité

Trajectoires
de transition

Paysage
sociotechnique

Niches

Régime sociotechnique

Stabilité et

Peu de pression

Peu

Le régime reste stable, malgré des

reproduction développées ajustements a la marge.
. Le régime présente une forte cohésion
Pressions Peu . - .
, o . . interne et s’ajuste progressivement
Transformation  modérées ou développées,

fortes

symbiotiques

face aux pressions, en intégrant des
innovations symbiotiques.

Substitution de
technologie

Pressions
modérées ou
fortes

Trés
développées,
concurrentielles

Lorsque les pressions déstabilisent le
régime, les innovations vont
rapidement se substituer aux
technologies jusqu’alors dominantes et
causer un changement de régime.

Dévoiement /
revirement

Fortes
pressions

Peu
développées

Les pressions exogénes déstabilisent
le régime ; on observe une
coexistence prolongée de multiples
innovations puis un réalignement d’'un
nouveau régime autour d’'une
innovation qui se démarque des
autres.

Reconfiguration

Fortes
pressions

Tres
développées,
symbiotiques

Lorsque les pressions le déstabilisent,
le régime incorpore des innovations
symbiotiques (transformation) ; ces
incorporations successives finissent
par causer des changements
structurels profonds et impulsent une
véritable transition.

Source : élaboration personnelle d’apres Geels et Schot (2007) et El Bilali (2019).

Rappelons que I'approche multiniveaux des transitions sociotechniques
(MLP) permet de lire les modalités d’'un changement de régime, en proposant une
lecture sur trois niveaux. Nous nous donnons pour but de croiser ces trois niveaux
de lecture avec les différents éléments présentés dans le chapitre 1. Le modéle
agro-industriel correspond au régime sociotechnique dominant. Les systémes
agroalimentaires alternatifs constituent autant de niches ou des fagons de faire

alternatives au modéle agro-industriel sont expérimentées.

Nous nous interrogeons alors sur la nature des résultats que donne la
confrontation, par le biais des politiques publiques, entre les alternatives et le
régime dominant agro-industriel. Nous apporterons des éléments de réponse en
utilisant les catégories de la typologie des trajectoires de transition pour analyser
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I'évolution des systemes agroalimentaires alternatifs et les configurations en

résultant.

Le schéma suivant (figure 4) synthétise notre adaptation de la MLP pour
aborder la transition écologique des systémes agroalimentaires. Nous
proposerons une version amendée de ce schéma en fin de chapitre, car deux
aspects restent a préciser : la nature du paysage sociotechnique et des pressions
qu’il exerce sur le régime ; la relation a 'espace tant du régime sociotechnique que
des alternatives, une dimension absente du cadre canonique de la MLP.
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Figure 4. Schéma partiel de la perspective multiniveaux (MLP) appliquée a la transition
écologique des systémes agroalimentaires
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Source : élaboration personnelle a partir de Geels et Schott (2007)
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2.1.2.2. Particularités de la transition écologique : le réle de I'Etat

La perspective multiniveaux des transitions (MLP) trouve son origine dans le
besoin d’analyser les changements technologiques dans le secteur industriel. Or
nous nous penchons ici sur la transition écologique des systémes
agroalimentaires, ce qui exige d’adapter et amender le cadre canonique. En effet,
la transition écologique présente deux particularités par rapport aux autres types
de transition qui ont pu étre analysés dans I'histoire moderne et contemporaine

des sociétés occidentales.

La premiére particularité, signalée par Geels dans des travaux récents, est
que la transition écologique n’émerge pas d’entreprises cherchant des
opportunités de marché, mais est orientée par un but lié au bien commun (Geels,
2011). L’économie de marché concurrentiel offrirait donc trées peu d’incitations a
méme d’amener les acteurs privés a changer d’eux-mémes leurs pratiques, car les
innovations écologiques sont rarement les plus rentables ou celles présentant le
moindre cout. Par conséquent, la pression des mouvements sociaux et le réle des
autorités publiques sont essentiels afin de changer les conditions de cadrage
(impdts, subventions, normes) et ainsi soutenir les « niches vertes », au sein
desquelles naissent et fructifient des pratiques respectueuses de I'environnement
(Elzen et al., 2011). Comme le formule Smith, s’intéressant au cas de I'agriculture
biologique, « imposer un objectif normatif tel que le développement durable aux
régimes existants implique de relier et de synchroniser les processus de
changement a une variété déconcertante de points a l'intérieur et a I'extérieur du
régime® » (Smith, 2007, p. 429, traduction personnelle). Dans le cadre d’une
transition écologique, les politiques publiques constituent une dimension
essentielle du paysage sociotechnique, ce contexte exogéne qui exerce des
pressions pour faire évoluer le régime. Cet aspect est signalé dans le schéma
précédent (figure 4) comme le facteur de transition « a. pressions du paysage sur
le régime ».

Toutefois, la définition du but de la transition écologique, de la direction qui

doit étre prise, n'est pas exempte de débats, comme le montrent les controverses

autour de la notion de développement durable (Stirling, 2009). Cette premiere

3 « imposing a normative goal like sustainable development upon existing regimes implies connecting and synchronizing
change processes at a bewildering variety of points within and beyond the regime » (Smith, 2007, p. 429)
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particularité des transitions écologiques invite donc a considérer avec attention les
politiques publiques qui s’appuient sur les discours du développement durable
pour faire évoluer les systémes agroalimentaires. Ce sera I'objet du point 2.3 de

ce chapitre.

Il existe une deuxieme particularité a la fois des transitions écologiques et
des systémes agroalimentaires : les processus biologiques et métaboliques y sont
centraux® (Claire Lamine, 2012) et le lien avec les ressources territoriales
(naturelles et sociales) en est une propriété intrinséque (Fumey, 2007; Claire
Lamine, 2005; Malassis et Ghersi, 2000; Rastoin, 1996)%.

Bien que le modele agro-industriel transpose des logiques industrielles a la
production agricole et a la consommation alimentaire, ce rapport aux facteurs
organiques est la source d’'importantes tensions et contradictions. Citons I'exemple
des herbicides formulés pour éliminer certaines plantes adventices (les mauvaises
herbes, dans le langage courant). Au bout de quelques années, des variétés
résistantes apparaissent, en particulier dans des systémes de production en
monoculture. Le produit devient alors inefficace et la recherche doit développer de
nouvelles molécules (Beckert et al., 2011). Dans le champ alimentaire, la
croissante prévalence de maladies chroniques telles que le diabéte, I'obésité et
certains types de cancers, illustre les contradictions d’'une alimentation
industrialisée, qui ne fournit que les calories et nutriments de base nécessaires a
la survie de I'organisme et est souvent trop riche en sel et en matiéres grasses
(Rastoin, 2018).

Nous avons vu, dans le tableau 3, que la caractérisation du type de trajectoire
de transition améne a préciser si les niches sont symbiotiques, et permettent au
régime de se maintenir, ou si, concurrentielles, elles déstabilisent la structure de

ce dernier.

C’est a ce niveau des relations entre les niches et le régime (facteur de
transition b dans la figure 4) que nous proposons de faire intervenir la dimension

spatiale. L’approche géographique ouvre la voie dune analyse des liens

3 Voir section 1.1.1 Naissance de la notion d'« agroalimentaire », chapitre 1

% Bien évidemment, les autres secteurs sont toujours ancrés spatialement, méme le cyberespace n'est pas
complétement immatériel ; ils ne se déploient qu'au moyen d'infrastructures matérielles et grace a la consommation de
ressources naturelles.
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qgu’entretiennent les sociétés avec leur milieu (Hansen et Coenen, 2015). Cet
aspect est essentiel pour les processus de transition écologique : le changement
climatique est causé par la fagon dont les sociétés exploitent, occupent,
s’approprient les ressources des territoires (Wiskerke, 2009). La transition des
systémes agroalimentaires devrait, en conséquence, « s’intégrer dans une
dynamique multiscalaire » (Duruisseau, 2014, p. 32), ce qu’autorise le cadre de la
MLP. Repérer les traits distinctifs des trajectoires de transition (reproduction ;
transformation ; substitution de technologie; dévoiement et revirement;

reconfiguration) suppose de comprendre :

- la nature et le degré de pression du contexte exogene sur les systemes

agroalimentaires ;
- les interactions entre les niches et le régime ;

- le degré de déstabilisation du régime (qui résulte de la synthése des deux
points précedents).

Comment évaluer si la structure du régime est remise en cause par les
niches, au point d'amorcer une transition écologique profonde ? Pour nous doter
d’éléements de réponse, et ainsi distinguer les possibles trajectoires
transitionnelles, nous nous pencherons plus loin sur les configurations spatiales

des systemes alternatifs, en les comparant a celles du régime dominant.

2.2. Les relations entre les initiatives de niche et le régime
comme facteurs de transition : une grille de lecture

territoriale des systémes sociotechniques

L’échelle temporelle structure le schéma canonique de la perspective
multiniveaux de la transition (MLP), car cette derniére s’entend comme une
évolution dans le temps des configurations institutionnelles et des pratiques des
acteurs (Geels et Schot, 2007). Toutefois, aucune mention spécifique ne convoque
la dimension spatiale, malgré un choix de termes qui renvoient au vocabulaire
géographique (« paysage », « échelles » locale et globale) (Duruisseau, 2014). La
dimension territoriale, place-specificity en anglais, fait surtout I'objet des
discussions qui s’intéressent a I'échelle des niches et qui en soulignent la forte
hétérogénéité. Les analyses géographiques des transitions écologiques se sont
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ainsi attachées a décrire comment les spécificités locales fagonnent le
développement d’innovations alternatives au régime dominant (El Bilali, 2019;
Hansen et Coenen, 2015; Smith, 2007). Néanmoins, seule une attention minime
est portée aux dynamiques géographiques du régime sociotechnique lui-méme,

qui serait ainsi plus ou moins homogéne dans I'espace.

Afin de mieux caractériser la nature des relations entre les niches et le régime
(voir la figure 4, facteur de transition b), les configurations spatiales qui se
dessinent constituent des critéres de lecture intéressants. Quelle est la relation a
'espace du systéme dominant ? Quelle reconfiguration spatiale les systémes
alternatifs annoncent-ils ? Les spécificités territoriales, tant au niveau des niches
que du régime, influencent les processus de transition. Les études comparatives
peuvent contribuer a le comprendre, afin de déceler les logiques spatiales a
I'ceuvre dans différents contextes (Hansen et Coenen, 2015).

Nous préciserons donc, dans cette section 2.2, les logiques spatiales du
régime agro-industriel dominant et celles des systéemes agroalimentaires
alternatifs. Nous présenterons ensuite la question de [I'approvisionnement
alimentaire des métropoles. Il est essentiel de prendre en compte les territoires
métropolitains pour analyser les transitions, en raison du poids démographique
croissant des populations urbaines et en raison des particularités de
I'approvisionnement des trés grandes villes. Dans ces espaces sont exacerbeés
certains traits du régime agro-industriel : distanciation entre production et
consommation ; standardisation des produits; déterritorialisation de [Ioffre
alimentaire ; centralité de I'étape logistique.

2.2.1. Territorialité des systémes agro-industriels : circuits spatiaux
productifs et spécialisation des régions agricoles

Le modele agro-industriel est caractérisé par la mondialisation des marchés,
la standardisation des produits et la rationalisation technico-scientifique des
systémes de production. Si les liens traditionnels au territoire s’amenuisent avec
l'intégration de [I'agriculture aux flux mondialisés, la modernisation agricole
implique également une reterritorialisation, dans de nouvelles configurations
spatiales (Mormont, 2009; Sarrazin, 2016). Ricardo Castilho et al. (2016), qui

analysent I'agrobusiness globalisé a partir du cas brésilien, affirment que ce régime
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est «porteur d’une rationalité unique et obéissant a des principes
d’homogénéisation®” » mais qu’il a « besoin de lieux spécifiques pour se réaliser
et se développer, ce qui finit par créer des spécificités3® » (Castilho et al., 2016, p.
282, traduction personnelle). Ces spécificités sont liées a la nature des denrées
agricoles qui influence leurs modes de production et de circulation, ainsi qu'aux

caractéristiques des territoires de production et de consommation.

Dans la logique agro-industrielle, I'agriculture dépend de plus en plus de
techniques développées hors des exploitations, au sein de laboratoires et
d’entreprises de production d’intrants et de semences. L'« accroissement de
technicité de chacune des productions » (Meynard et al., 2013, p. 3), mais aussi la
recherche de gains de productivité du travail, sont défavorables a la diversification
des productions et des variétés. Le modéle agro-industriel se traduit par une
spécialisation des exploitations agricoles, qui concentrent leurs investissements,

de plus en plus lourds, sur une gamme réduite de productions.

Cette spécialisation des exploitations agricoles se combine, a I'échelle
régionale, avec des dynamiques de concentration de la production et de la
transformation industrielle, ce qui aboutit a la spécialisation des territoires. On
observe la structuration de bassins de production en lien avec le fonctionnement
et les exigences des industries agroalimentaires. Ces derniéres sont en position
dominante au sein des filiéres, comme nous l'avons vu dans le chapitre 1
(Bethemont, 1997; Fortunel, 2017; Margetic, 2014; Sarrazin, 2016). D’apres
Margetic (2014), le territoire a été structuré par le marché. On constate bien un
ancrage local des industries agroalimentaires, mais le bassin de proximité n’est,
pour elles, qu’'une ressource parmi d'autres. Le territoire des firmes agro-
industrielles est étendu et discontinu, selon une logique propre a chaque
entreprise. Les industries agroalimentaires se distinguent d’autres secteurs a
cause de la durée de vie limité des matiéres premiéres qu’elles utilisent et des

produits finis qu’elles commercialisent.

Différents essais pour modéliser la localisation des espaces de production

agricole ont émaillé les travaux d’économistes et de géographes. Historiquement,

37 « portador de uma racionalidade tnica e obediente a principios de homogeneizagéo » (Castilho et al., 2016, p. 282).
38 « precisa de lugares especificos para se realizar e se desenvolver, o que acaba gerando especificidades » (Castilho
etal., 2016, p. 282)
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deux modeéles sont souvent cités (Blanquart et Gongalves, 2011; Daniel, 2005;
Fumey, 2007). Le premier est celui de I'économiste et philosophe britannique
David Ricardo, qui explique, au début du XIX¢ siécle, I'orientation productive des
régions en fonction de leurs avantages comparatifs. Toutefois, cette théorie est
déterministe et par trop simplificatrice, car les facteurs de production sont
supposeés constants et immobiles et la concurrence, pure et parfaite — une
condition qui, méme en régime politique libéral, ne se réalise jamais (Caixeta
Andrade, 2008). Le deuxieme modéle historique, formalisé dans les années 1840,
est celui de 'économiste allemand Johann Heinrich von Thunen. Il est centré sur
le colt de transport des denrées vers la ville, qui constitue le bassin
consommateur. Les zones de production s’organisent alors en cercles
concentriques en fonction du degré de périssabilité des produits, cercles ponctués

par les infrastructures de transformation (meuneries, laiteries, abattoirs, etc.).

Toutefois, la modernisation agricole a sensiblement étendu les bassins de
production autour des villes (Fumey, 2007) et complexifié la compréhension de la
localisation des zones de production (Baysse-Laing, 2017). Les aliments
continuent de présenter un caractére périssable (a des degrés rendus trés
variables par les techniques de conservation) et la terre est, par définition, un
élément fixe. Cependant, la révolution des transports et des communications,
ayant accompagné la montée en puissance des industries agroalimentaires, a
permis le mouvement de spécialisation. Cela s’explique par des facteurs liés a la
fois au milieu naturel (climats, sols) mais aussi, et surtout, a la proximité des
marchés et des infrastructures (Castilho et Frederico, 2010). De plus, les bassins
de productions associés aux industries agroalimentaires ne sont pas
nécessairement continus ; ils peuvent prendre la forme d’archipels (Margetic,
2014). En oscillant entre concentration ou dispersion, en jouant sur la proximité
des infrastructures ou celle des bassins de production, les filiéres organisent le
territoire et positionnent difféeremment les lieux de transformation des produits
agricoles et les centrales de distribution. Les politiques publiques ont également
un effet déterminant sur la localisation des bassins d’approvisionnement, en
fonction du niveau de soutien de certaines productions et des leviers
d’encadrement mobilisés (Croix, 1997; Daniel, 2005; Girardi et Fernandes, 2006).

94



Un dernier signe distinctif du modéle agro-industriel mondialisé est la
primauté de la circulation des denrées dans la structuration des systémes
agroalimentaires. Des géographes brésiliens utilisent notamment le concept de
circuit spatial de production. Le terme de circuit donne toute sa place a la question
des flux ; I'adjectif spatial, et non régional, insiste sur la nature souvent discontinue
des bassins d’approvisionnement des industries agroalimentaires (Castilho et al.,
2016). Dans le régime agro-industriel ou les régions agricoles ont tendance a se
spécialiser, les flux matériels et immatériels sont considérables, ce qui conduit a
une distanciation a la fois géographique et relationnelle entre les différentes
composantes du circuit de production. L’origine des produits standardisés et les
modalités de leur circulation sont quasi invisibles aux yeux du consommateur et
ont une incidence faible sur sa pratique alimentaire quotidienne. En effet, les
normes de tragabilité existent mais elles répondent a des enjeux principalement
sanitaires et ne guident pas, la plupart du temps, les choix des consommateurs.
Nous verrons a la suite de ce chapitre comment les systémes agroalimentaires

alternatifs remettent en question cet anonymat imposé aux aliments.

La modernisation agricole présente des particularités géographiques propres
a chacun des contextes brésilien et frangais. Le Brésil porte I’'héritage des grandes
exploitations, notamment les plantations, dont la spécialisation est ancienne et
remonte a I'époque coloniale. La modernisation agricole conservatrice dans la
deuxiéme moitié du XX® siécle a renouvelé cette spécialisation des régions
productives (Delgado, 1985; Eloy et al., 2009). En France, la spécialisation des
exploitations agricoles et des aires de production s’est nettement accentuée a
partir des années 1950 avec la modernisation agricole soutenue par la politique
agricole commune (PAC) mise en place a I'échelle de 'Union européenne (Daniel,
2003).

Nous en retenons, afin de construire notre cadre théorique d’analyse, que le
modéle agro-industriel n'est ni a-territorial ni homogéne d'un lieu a l'autre. I
s’inscrit dans des circuits spatiaux productifs et la localisation des productions
agricoles répond aux impératifs d’optimisation économique des investissements
de production et de transformation industrielle. Les impératifs logistiques, et donc
la circulation des matiéres premieres et des denrées, influent de maniere

prédominante sur ces logiques spatiales. Les industries agroalimentaires et les
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centrales de distribution organisent leurs bassins d’approvisionnement afin de
disposer d’'une gamme diversifiée et désaisonnalisée de produits standardisés, et

ce au moindre codt possible.

2.2.2. Différentes formes de relation au territoire des systéemes
alternatifs

Comme nous l'avons abordé dans le premier chapitre, les critiques, que les
systémes alternatifs adressent de par le monde au modéle agro-industriel
globalisé, présentent des similarités et I'on peut établir des typologies communes
(circuits courts, systémes alimentaires localisés, production biologique ou
agroécologique) (Deverre et Lamine, 2010). Néanmoins, il existe des particularités
induites par les contextes locaux et les héritages intellectuels différents. Ces
spécificités expliquent la diversité des approches dans les travaux académiques
consacres au sujet (Claire Lamine et al., 2019; Wilkinson, 2003).

Dans les pays européens latins (principalement ['ltalie, la France et
I'Espagne), les premiéres initiatives alternatives se centrent sur la mise en valeur
de terroirs et sont accompagnées par des dispositifs de politique agricole. Ces
initiatives gagnent en reconnaissance lorsque les régulations nationales integrent
les indications géographiques dés les années 1930, et plus récemment en France,
les circuits courts. Ce type d’alternatives vise plutét a réformer les politiques
agricoles, ce que montrent les travaux pionniers sur ce théme (Marsden et al.,
2000; Renting et al.,, 2003). Au contraire, dans les pays anglo-saxons et en
particulier aux Etats-Unis, les critiques adoptent, au départ, une posture plus
radicale ; elles portent sur le modéle néolibéral et capitaliste, dans un contexte ou
les politiques agricoles n’offrent d’autre perspective que celle du développement
de l'agrobusiness, productiviste et inséré dans les marchés globaux (Allen et
Guthman, 2006). L’Amérique latine voit également se multiplier les initiatives de
valorisation des terroirs et des produits de qualité supérieure, une dynamique que
I'on peut rapprocher des cas de I'Europe latine. Toutefois, le contexte historique et
politique de soutien particulierement marqué des pouvoirs publics au secteur de
I'agrobusiness explique que la valorisation territoriale soit plus diffuse. L'enjeu de
territorialisation se combine fréquemment avec la défense de I'agroécologie et

d’aspects sociaux propres aux mondes agraires latino-américains, comme le
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soutien a [l'agriculture familiale, a la réforme agraire et aux communautés
traditionnelles (Wilkinson, 2003).

De maniére générale, les relations aux territoires des systémes alternatifs

relevent de deux grandes tendances.

Certaines alternatives ne mettent pas en cause la spécialisation productive
en tant que telle mais axent leur contestation sur d’autres dimensions du modéle
agro-industriel. Le label d’agriculture biologique, du moins dans la forme qu’il a
prise au fil des années, encadre les pratiques agronomiques, mais ne précise ni la
destination géographique des produits, ni le type de relations socioéconomiques
de production — agriculture familiale ou agriculture de firme (Purseigle et
Chouquer, 2013). De la méme fagon, le modéle d’agriculture familiale
institutionnalisé dans la politique agricole brésilienne ne précise pas les techniques
de production (utilisation ou non d’engrais et de pesticides de synthése) ni le
périmétre géographique du systéme agroalimentaire dans lequel les agriculteurs
familiaux s’inserent (Capellesso et Cazella, 2015; Niederle, 2017a). Ces deux cas
sont des exemples d’alternatives qui ont pris de l'ampleur et se sont
institutionnalisés. Une abondante littérature analyse ces initiatives pionniéres, tant
de I'agriculture biologique que de l'agriculture familiale. Si, historiquement, elles
procédaient de la défense d’'un modéle paysan, elles ont connu des trajectoires de

conventionnalisation (Claire Lamine, Egon, et al., 2016).

D’autres initiatives placent au cceur de leur projet le renouvellement des
relations du systeme agroalimentaire au territoire, en prénant une plus grande
proximité kilométrique ou relationnelle. C’est le cas des circuits courts, de
'approvisionnement local, des systéme agroalimentaires localisés (Syal) ou
encore des systémes alimentaires territoriaux (SAT) (Angeon et Bertrand, 2009;
Gargon et al., 2016; Praly et al., 2014). En écho aux résultats des études plus
générales sur le développement territorial, le retour a un ancrage local permettrait
de valoriser les particularités des territoires. Ce type d’initiatives met en avant le
réle des ressources territoriales spécifiques dans la structuration de systémes
agroalimentaires (Campagne et Pecqueur, 2014; Torre, 2015) qui auraient ainsi
de plus grandes vertus en matiére de justice sociale et environnementale
(Hochedez et Le Gall, 2016). La notion de développement territorial constitue un

instrument conceptuel donnant les moyens de comprendre les dynamiques
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endogenes, par opposition a un développement exogéne et extraverti, typique de
la modernisation agricole (Barthe et al., 2012).

Parmi les alternatives dont le but déclaré est de renouveler les relations au
territoire, deux tendances peuvent étre, la aussi, distinguées. Certaines valorisent
un ancrage territorial de productions spéciales, par exemple les produits de terroir
ou sous appellation d’origine. D’autres visent plutét a offrir une gamme d’aliments
de consommation courante en relocalisant la production. Elles correspondent a
des systémes qui diversifient les productions locales, soit au sein des exploitations
qui reviendraient a I'association polyculture-élevage, soit par la mise en réseau
d’exploitations agricoles afin d’offrir une gamme diversifiée aux acheteurs (Claire
Lamine et al., 2019). Le tableau suivant (tableau 4) résume ces différents types de
relations a I'espace des systemes agroalimentaires.

Tableau 4. Relations au territoire des systémes agroalimentaires

Relation systéme/territoire Exemples
. eglme_ agro Circuits spatiaux productifs Filieres spécialisées
industriel
N , o Appellations d’origine
Valorisation de I'ancrage territorial .
. contrblée
Systémes . —
. . Construction de proximité _—
agroalimentaires . Circuits courts
. relationnelle
alternatifs Relocalisation (proximité
) . P Produits locaux ; Syal ; SAT
géographique)

Source : élaboration personnelle

Toutefois, sur une méme portion d’espace coexistent différentes logiques
territoriales qui peuvent sembler opposées. Cette opposition n‘empéche pas
I'apparition de « dispositifs hybrides ». C’est ce que met en évidence notamment
Lamine en analysant les phénoménes de transition a I'aide du concept de systeme
agri-alimentaire territorial (Claire Lamine, 2012). Cette approche se démarque de
celles qui considérent les alternatives de maniére isolée. Ce deuxieme type
d’approches n’étudie les circuits courts qu’en regard des collectifs circonscrits de
consommateurs et de producteurs qui adoptent des pratiques opposées aux
principes de standardisation et de distance intrinseques au modéle agro-industriel.
Quant a l'analyse des initiatives de différentiation par la qualité, elle se restreint

généralement a un seul type de filiere autour d’'un seul type de produit. Cette
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littérature fait certes référence au local, mais la notion y est définie de fa on assez

variable : proximité géographique, relationnelle ou encore ancrage au territoire.

Un découpage territorial donne, en revanche, la possibilité de considérer que
ces alternatives ne sont pas isolées mais qu’elles interagissent avec d’autres
réseaux, d’autres systémes, y compris ceux émanant du régime dominant (Gargon
etal., 2016; Claire Lamine, 2012). Le prisme du territoire facilite, d’'une part, la prise
en compte de la variété des dispositifs, tant les filiéres conventionnelles organisées
autour de circuits spatiaux productifs, que les initiatives alternatives allant de la
valorisation de I'ancrage territorial de productions spéciales a la construction de
proximités relationnelles et géographiques inhérentes aux circuits courts et a la
relocalisation (voir tableau 4). Ce prisme autorise, d’autre part, un meilleur
repérage des influences que les dispositifs en question exercent les uns sur les

autres et des formes nouvelles qui peuvent en résulter.

Adopter une approche par le territoire vise a porter le regard non pas sur des
initiatives particuliéres, en opposant alternatives et conventionnelles, mais sur
'ensemble des acteurs, institutions et dispositifs des domaines agricole et
alimentaire, présents sur un territoire donné. L’objectif est de savoir si les
alternatives apportent du changement a leurs seuls membres directs ou si elles
modifient également les autres éléments du systéme et contribuent alors a une

dynamique locale de transition.

Le but est aussi de déceler les éventuels processus de reterritorialisation et
de les comprendre dans leur complexité, en avangant I'argument que les
alternatives sont encastrées dans le fonctionnement du systéme conventionnel,
méme si elles s’y opposent (Claire Lamine et al., 2019; Claire Lamine, Maréchal,
et al., 2016). Déceler ces processus suppose de savoir ce qui est produit sur un
territoire, comment, par qui, pour qui ; quels maillons de la chaine y sont localisés
et lesquels sont a I'extérieur. On identifie ainsi les flux internes au territoire et ceux

en direction de marchés situés hors du territoire3°.

% Par exemple des produits dits de terroir peuvent aller approvisionner d’autres zones, a des échelles diverses (nationale
et internationale).
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2.2.3. L’approvisionnement alimentaire des villes

Une autre fagon d’appréhender la dimension géographique des systémes
agroalimentaires est d’'opérer un découpage, en fonction non pas de bassins de
production mais de bassins de consommation et, plus particulierement, des
espaces qui concentrent les consommateurs, a savoir les grands centres urbains.
Le raisonnement porte, dans ce cas, sur le ravitaillement alimentaire des villes et
s’intéresse a la provenance des aliments, a leurs modes de production et de
distribution, et aux acteurs impliqués dans ces différents maillons. Bien entendu,
le probléme de I'approvisionnement alimentaire des milieux ruraux reste crucial,
mais notre propos se focalise sur celui des agglomérations urbaines. En effet, « le
XXI¢ siécle sera (a nouveau) le siécle des villes » (Brand et al., 2017, p. 11), pour
des raisons démographiques — comme nous l'avons vu en introduction — mais
aussi a cause de l'importance qu’a pris I'échelon territorial en matiére de
gouvernance publique, dans un contexte de décentralisation. Comprendre ce qui
s’y passe revét donc un caractere essentiel pour analyser le changement d’échelle
des systémes alimentaires alternatifs et la transition vers un régime ou les logiques

de ces systémes deviendraient dominantes.

2.2.3.1. Modélisation de la morphologie de I'approvisionnement

Nous l'avons vu, les travaux sur les systemes agroalimentaires alternatifs
envisagent la dimension spatiale de fagon relativement morcelée : construction de
proximités relationnelles, relocalisation du systéme ou valorisation de I'ancrage

territorial de certains produits de qualité.

Comme le note Baysse-Lainé, depuis les travaux fondateurs de I'économiste
allemand Johann Heinrich von Thinen au XIX® siecle, peu d’efforts se sont portés
sur le renouvellement des modélisations spatiales (Baysse-Lainé, 2017). Au Brésil,
les études géographiques consacrées a l'approvisionnement alimentaire des
métropoles, notamment S&o Paulo, datent des années 1970 (Dutra Alves, 2012)
et font principalement référence au modele de von Thunen, en apportant des
nuances qui refletent les singularités des terrains observés (Corte, 1976; Geiger
et al., 1974). Dans le cas frangais, des études récentes analysent I'évolution de
I'hinterland de Paris qui recouvrait, avant la révolution industrielle, le bassin de la
Seine (Barles, 2017b; Billen et al., 2011; Bognon, 2015).
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Cette morphologie de I'approvisionnement a partir d’'un bassin attenant au
pble urbain se retrouvait, avant I'avénement agro-industriel, dans beaucoup de
villes européennes. Le cas des pays du Sud, a partir de I'arrivée des Occidentaux,
présente des différences sur le point de départ historique, notamment du fait de
leur position dans le régime colonial (Friedmann et al, 2016). En effet, le
peuplement de ces colonies a bouleversé l'organisation des tissus ruraux et
agricoles constitués autour des villes précolombiennes. On s’écarte du modéle
explicatif classique voulant que les espaces ruraux fournissent des ressources
alimentaires suffisantes pour une urbanisation progressive, grace aux gains de
productivité qui liberent de la main d'ceuvre pour lindustrialisation, avec le
déplacement des travailleurs de I'agriculture vers I'industrie (Friedmann, 2016).
Certaines études montrent notamment que la croissance intense et rapide du
secteur agro-exportateur a bouleversé les relations ville-campagne ; ainsi, certains
espaces urbains ne sont pas a proprement parler des villes au milieu de la
campagne mais des villes de la campagne, au sens ou la plupart des biens et
services nécessaires au modéle agro-industriel ont une origine urbaine et des
« villes de I'agrobusiness » se développent (Elias et Pequeno, 2007; Requier-
Desjardins et al., 2014).

A ce sujet, certaines études se démarquent et essayent d’actualiser les
modeéles classiques. Le travail de Bognon, cité précédemment, évalue la
dimension et la localisation des bassins d’approvisionnement de la métropole
parisienne sur différentes périodes et en fait le point de départ d’une réflexion sur
les possibilités de reconstruire des circuits de proximité en lle-de-France (Bognon,
2015). Dans une démarche plus prospective qu’historique, les travaux autour du
projet « Rennes ville vivriere » cherchent a dessiner des scénarii d’autonomie
alimentaire de la métropole bretonne (Darrot, 2014). Le propos est de déterminer
la proportion des aliments consommeés qui pourraient provenir des zones urbaines
et périurbaines, en jouant sur I'allocation du foncier pour la production agricole et
la maitrise des flux. Enfin, Baysse-Lainé s’attache a modéliser 'approvisionnement
en produits considérés comme locaux, autour de Millau dans le sud de la France
(Baysse-Lainé, 2017). Son effort vise a illustrer concrétement les définitions du
local, tel gu’il est percu a la fois par les consommateurs et par les commergants

qui mettent en avant une offre de produits dits locaux. Par contre, ce découpage
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ne prend pas en compte les flux alimentaires entrants qui fournissent les
consommateurs du territoire. Or, une proportion encore majoritaire des ventes
alimentaires concerne des denrées qui proviennent de filieres opérant sur de

larges échelles (Todorovic et al., 2018).

En résumé, les études qui cherchent a déterminer les dimensions des
bassins d’approvisionnement aboutissent a wune double conclusion :
I'élargissement des périmeétres d’approvisionnement des villes a accompagné
l'urbanisation et I'industrialisation des sociétés (Bognon, 2015) ; la part provenant
de l'agriculture urbaine et périurbaine ne satisfait qu'une fraction limitée des

besoins alimentaires des villes (Darrot, 2014).

Les travaux sur I'agriculture urbaine soutiennent que la progression de cette
derniére dénote un certain retour de la question agricole dans les villes (Caldas et
Jayo, 2019; Poulot, 2013). Cependant, 'avancement de la transition urbaine*° rend
difficile une autonomie alimentaire compléte des villes a partir d’'un hinterland qui
leur serait attenant. Comme le rappelle Barles dans ses travaux sur le métabolisme
territorial*', « c’est d’autres lieux que les villes tirent leur nourriture et leur énergie
et une bonne partie de leurs moyens de subsistance » (Barles, 2017a, p. 822).
L’externalisation du métabolisme est consubstantielle a 'urbanisation et précede
le régime industriel, bien que celui-ci ait accentué la dépendance a des espaces
de plus en plus éloignés. De plus, les flux sont en majorité linéaires, ce qui pose
des problémes de durabilité : les ressources sont prélevées dans les espaces
ruraux auxquels elles sont restituées sous une forme dégradée (Barles, 2010).

Le théme de l'approvisionnement alimentaire durable des villes est donc
essentiel dans le contexte de transition urbaine qui s’observe a I'’échelle globale.
Pour changer d’échelle, les systémes alternatifs doivent ravitailler un nombre plus
important de consommateurs. Or les villes concentrent un grand nombre de
consommateurs (Cohen et llieva, 2015). Les urban food studies montrent que les
enjeux de la sécurité alimentaire croisent ceux de la durabilité des villes, et

soulignent les défis que cela représente (Morgan et Sonnino, 2010b). Les enjeux

40 L a notion de transition urbaine désigne 'ensemble des processus qui aboutissent au passage d'une société dans
laquelle la majorité de la population réside en milieu rural a une société majoritairement urbaine (Bouron, 2021).

41 Barles définit ainsi ce concept, central de son approche de la transition socioécologique : « le métabolisme territorial
[...] désigne I'ensemble des flux d’énergie et de matiéres mis en jeu par le fonctionnement d’un territoire donné » (Barles,
2017a, p. 821).
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politiques de I'approvisionnement alimentaire des grandes villes sont anciens. Le
réle de 'Etat a été longtemps central afin d’éviter les famines (Bognon, 2015;
Menezes et al., 2015), mais la hausse des prix des aliments en 2007 et 2008 a
remis sur le devant de la scéne le probleme de l'insécurité alimentaire urbaine
(Morgan et Sonnino, 2010b).

2.2.3.2. Caractéristiques des territoires métropolitains au regard de

I'approvisionnement alimentaire

Au-dela de leur poids démographique et de leur emprise territoriale
croissante, les grandes villes présentent des particularités quant aux modalités
d’approvisionnement de leurs populations : une forte concentration d’habitants
(Barles, 2017a) ; un éloignement (géographique, relationnel , cognitif) du monde

agricole ; des enjeux logistiques (Barles, 2010, 2017b; Gongalves et al., 2014).

La mise en place de systémes alternatifs ne dépend pas uniquement de la
construction de nouvelles relations sociales et économiques — parmi lesquelles,
des liens de proximité — entre producteurs et consommateurs. L’'un des traits
propres aux meétropoles est le réle qu’'y jouent les acteurs et les organisations
collectives intermédiaires (Gongalves et al., 2014; Todorovic et al., 2018) et la
question qui se pose est celle de savoir si 'on peut s’en passer. En effet, les
volumes considérables de la demande impliquent d’agréger une offre éparpillée
entre un grand nombre de producteurs pour faire masse. Les difficultés d’accés
aux consommateurs urbains exigent, de plus, un degré élevé de
professionnalisation et des investissements onéreux dans les infrastructures de
logistique. Ensuite, la distance relationnelle avec le monde agricole suscite
I'intervention d’acteurs dévolus a établir le lien entre territoires urbains et ruraux,
un aspect que traite en particulier la littérature consacrée a la gouvernance
alimentaire (Hochedez, 2014; Morgan et Sonnino, 2010b; Perrin et Soulard, 2014;
Rossi et al., 2019).

Enfin, on trouve, a proximité ou au sein méme des métropoles, des structures
d’approvisionnement alimentaire trés organisées, ancrées dans le régime agro-
industriel, au premier rang desquelles figurent les grandes centrales de
distribution. En tant que centres industriels et commerciaux, les métropoles

remplissent une fonction de réception et de redistribution des aliments, non
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seulement pour leur propre population mais aussi a des échelles régionales,
nationales, voire internationales (Corte, 1976). Dans le cas du systéme alimentaire
de [Ille-de-France, l'amont est sous-représenté, contrairement a [laval,
surreprésenté et ou le commerce de gros occupe une place trés importante, en
particulier autour du marché d’intérét national de Rungis (IAU fle-de-France, 2015).
De la méme fagon, le modele d’approvisionnement assis sur des centrales de
distribution s’est diffusé dans d’autres pays, notamment en Amérique latine. Les
marchés de gros, publics, sont en compétition avec les centrales privées de la
grande distribution, et ces infrastructures sont présentes dans la plupart des
grandes villes, y compris la métropole de Sao Paulo (Pereira, 2017). Les
productions agricoles locales se retrouvent alors en compétition avec des denrées
provenant non seulement du niveau régional mais aussi national, voire mondial.
Les métropoles, carrefours des circulations de marchandise et d'information, sont

en position centrale dans les flux de la mondialisation (Pinson et Rousseau, 2011).

2.2.4. Synthése des différentes approches géographiques des

systémes agroalimentaire

Les territoires de I'agriculture de firme se constituent par la spatialisation
horizontale de filieres agroalimentaires verticales (Fortunel, 2017). lls prennent la
forme d’archipels reliant I'ensemble des bassins d’approvisionnement des
industries agroalimentaires. Celles-ci choisissent leurs fournisseurs et les zones
d’approvisionnement en fonction de criteres de rentabilité économique. Cette
maniére de raisonner s’oppose a celle observée sur les territoires des systemes
alternatifs, dont la délimitation ne répond pas au seul critere financier. Les logiques
qui s’y expriment accordent de limportance a la valorisation d’'un ancrage
territorial, a la proximité relationnelle et a une relocalisation du systéme

agroalimentaire.

Toutefois, nous faisons I'’hypothése que la marge de reterritorialisation des
systémes agroalimentaires alternatifs est contrainte par la fagon dont le modéle
agro-industriel configure les territoires. Un grand nombre des expériences
d’approvisionnement local concerne soit des produits trés périssables et a faible

valeur ajoutée, par exemple les légumes-feuilles des ceintures vertes*?, soit des

42 Zones de maraichage en bordure des villes
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fruits, des céréales et des produits animaux issus des bassins spécialisés les plus
proches du pdle urbain*3. Cette configuration des territoires est subordonnée a
deux dimensions principales : le régime foncier et notamment les conditions
d’acceés a la terre aux abords des villes ; la localisation des bassins de production.
Cette derniére dépend a la fois de la nature des produits, des cycles agronomiques
et de déterminants géographiques, sociaux, historiques et politiques expliquant les

caractéristiques des filieres agroalimentaires.

C’est donc selon I'axe des reconfigurations des relations au territoire que
nous proposons d’analyser les interactions entre le régime sociotechnique et les
niches. Nous nous attacherons a préciser le potentiel des alternatives quant a la
reconfiguration du modéle dominant, ou le risque qu’elles courent de s’incorporer

au régime sans en affecter la structure de base.

2.3. Le paysage sociotechnique : référentiels de politiques

publiques et structuration des systémes agroalimentaires

Le schéma de la MLP appliquée aux systemes agroalimentaires (figure 4)
met en évidence que la transition peut résulter des interactions entre le régime et
les niches, mais aussi des pressions venues du paysage sociotechnique.
Comment alors analyser ce paysage et les pressions qu’il exerce sur le régime

sociotechnique actuel ?

La littérature sur la perspective multiniveaux des transitions et son application
a I'étude des systémes agroalimentaires alternatifs définit le paysage en creux (El
Bilali, 2019). La fagon d’analyser cet échelon macro est rarement précisée. Le
paysage désigne généralement des phénoménes globaux tels que le changement
climatique, les tendances démographiques, les idéologies politiques, les schémas
macroéconomiques ou encore les valeurs sociales. Dans certains travaux, le
« paysage biophysique » est également assimilé a ce contexte exogéne (Lutz et
Schachinger, 2013). Cette assimilation est, d’ailleurs, antinomique avec ce que
nous avons discuté auparavant: le paysage biophysique est l'une des
composantes du territoire et s’entend comme un espace physique organisé par

43 Autour de la ville de New York, pommes, péches et produits laitiers en provenance de I'état de New York ou du New
Jersey voisin (Morgan et Sonnino, 2010a). Dans la région francilienne, la salade et le blé (IAU le-de-France, 2015).
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des usages et des représentations, des pratiques et des savoirs. L'action humaine
« sélectionne parmi [les réalités biophysiques] celles qui sont pertinentes pour son
projet et les reconfigure pour constituer un territoire » (Mormont, 2009, p. 144). |l
n’est donc pas pertinent, pour notre propos, de dissocier les régimes et les niches
des territoires au sein desquels ils se déploient, et nous considérons que le
paysage biophysique n’est pas un élément exogene mais constitue une dimension

intrinséque des systémes sociotechniques.

Rappelons a ce stade la définition générique de Geels: le paysage
sociotechnique constitue I'environnement externe qui influence les interactions
entre les niches et le régime, mais que les acteurs ne peuvent influencer a court
terme (Geels, 2011) —en somme, I'ensemble des tendances externes et des
facteurs exogénes aux systémes sociotechniques (Bognon, 2014; Jasnot, 2019).
Nous analyserons dans cette section 2.3 la nature du paysage sociotechnique, et
comment il est un facteur de transition. Plus particulierement, nous soulignerons

le r6le central de la puissance publique dans ce processus de changement.

2.3.1.1. Le rdle de I'Etat

Dans le champ agroalimentaire, le réle des acteurs publics est déterminant.
Les travaux qui retracent I'histoire du modele agro-industriel au XX¢ siécle
s’accordent a affirmer que son développement et sa stabilisation en tant que
régime sociotechnique dominant sont dus a la convergence de cadres
macroeconomiques et institutionnels (Friedmann et McMichael, 1989; Rastoin et
Ghersi, 2010).

C’est grace a 'action des pouvoirs publics que des entreprises privées ont pu
prendre une importance considérable dans le domaine agroalimentaire. Les pays
riches ont protégé leurs marchés intérieurs des importations de produits agricoles
tout en subventionnant fortement les exportations. En paralléle, I'essor des
techniques de production dites modernes (sélection variétale ; engrais et
pesticides de synthése ; motomécanisation) a bénéficié de financements publics.
Le relais par les acteurs de 'encadrement agricole a accéléré leur diffusion auprés
des agriculteurs. Ce processus a concouru a modifier massivement les systémes

de production. |l s’est déroulé dans le contexte d’'un marché mondialisé des
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produits agricoles qui s’est étendu au cours du XIX® et du XX¢ siécle (Friedmann,
2016; Touzard et Labarthe, 2017).

Le régime sociotechnique agro-industriel a tendance a standardiser tant les
processus de production et de transformation des denrées alimentaires que les
modes de leur consommation. Pourtant, et |a réside sa force, il a pu s’adapter a
chacun des territoires, mettant en valeur les ressources territoriales et les traditions
héritées des modeéles antérieurs (Mormont, 2009). La modernisation agricole prend
un visage différent dans les différents pays, dans les différentes régions, mais la
logique est la méme, ce qui laisse toute latitude aux corporations transnationales
de dominer I'économie agroalimentaire (Friedmann, 2016; Touzard et Labarthe,
2017).

La puissance publique a de tout temps accordé, aux différents échelons de
son action, une place centrale a I'approvisionnement alimentaire. C’est pourquoi
nous nous tournons vers les travaux qui analysent les politiques publiques, de leur
conception a leur mise en ceuvre. Le concept de référentiel, en particulier, est utile
pour aborder les dynamiques de changement qui s'impriment a différents niveaux,
du global au sectoriel, et qui expliquent la stabilisation ou la déstabilisation d’'un

régime sociotechnique dominant.

2.3.2. L’analyse cognitive des politiques publiques : apports du
concept de référentiel

L’analyse des politiques publiques est un champ vaste investi par différentes
approches (Boussaguet, 2020). Nous choisissons de nous intéresser a I'analyse
dite cognitive, car elle met en avant le réle des idées dans la formulation des
politiques publiques, c’est-a-dire dans la facon dont les acteurs d’un secteur
identifient des problémes et sélectionnent les solutions a méme de les résoudre.
Nous verrons que les politiques publiques sont des construits sociaux, fruits de

controverses et de compromis entre groupes d’acteurs.
Selon cette approche, développée notamment par Jobert et Muller (Jobert et
Muller, 1987; Muller, 2018), 'émergence des politiques publiques serait liée au

passage de sociétés traditionnelles a des sociétés industrialisées**. Les premiéres

44 Cela ne signifie pas qu'il n’y avait pas d’action publique dans les sociétés préindustrielles.
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sont caractérisées par leur territorialité : le role de l'individu dans la société dépend
de son appartenance a une communauté ancrée localement. Les deuxiemes sont
structurées par secteurs : les individus sont regroupés en fonction de leurs roles
economiques au sein de filiéres professionnelles. Ainsi, au sein des sociétés
préindustrielles, I'action publique sur I'agriculture est déterminée par la fonction
nourriciere de cette activité (Bognon, 2015). Avec l'avenement de la société
industrielle, I'agriculture se constitue comme un secteur économique dont la
fonction principale est de produire des matiéres premiéres pour l'industrie
agroalimentaire (Rastoin et Ghersi, 2010).

Cette nouvelle forme d’organisation sectorielle crée nécessairement des
déséquilibres. Les politiques publiques naissent, au milieu du XIX® siecle, en
réponse aux problémes causés par la segmentation des structures et des relations

sociales ; elles ont pour objet d’arbitrer I'articulation entre les secteurs.

2.3.2.1. Référentiel global, référentiel sectoriel et référentiel de

politiques publiques

Le concept de référentiel, pivot de 'approche cognitive, désigne le cadre qui
oriente l'identification des probléemes, le choix des moyens pour les résoudre et
donc la construction de la politique publique (Muller, 2018). Ce concept traduit a la
fois un processus cognitif — poser un diagnostic afin de comprendre le réel —, et
prescriptif — recommander des modes d’action sur le réel. Le référentiel articule
quatre éléments de perception du monde : des valeurs, des normes, des

algorithmes et des images, comme le détaille le tableau suivant.

Tableau 5. Composantes du concept de référentiel

Eléments du référentiel  Définition

Valeurs Ce qui est désirable ou ce qui est a rejeter
Normes Ecart entre le réel percu et le réel souhaité ; principes d’action
Algorithmes Relations causales

Vecteurs implicites de valeurs, de normes et d’algorithmes (les
Images images font sens pour ceux qui les regoivent, sans passer par un

long détour discursif)

Source : élaboration personnelle d’apres Muller (2018)
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Les valeurs désignent ce qui est bien ou ce qui est mal, ce qui est désirable
ou ce qui est a rejeter. Elles fondent par exemple I'arbitrage entre croissance
économique et préservation des écosystémes, entre équité et égalité. Les normes
soulignent I'écart entre le réel pergu et le réel souhaité, et constituent des principes
d’action (par exemple, la nécessité de réduire les externalités négatives du
systéme alimentaire). Les algorithmes sont des relations causales espérées (par
exemple si 'Etat adopte telle mesure, alors les effets sur I'environnement seront
tels ou tels). Les images sont des vecteurs implicites de valeurs, de normes et
d’algorithmes qui font sens sans passer par un long détour discursif (par exemple
« Consommer frais et local*® », ou I'expression « Vraie nourriture » — comida de

verdade — mise en avant par le ministére brésilien de la Santé*).

Le concept de référentiel est employé a trois niveaux : global, sectoriel et
spécifique a la politique publique étudiée. Dans le cas de ce troisieme niveau, le
référentiel de politiques publiques découle de l'articulation entre le référentiel
global et le référentiel sectoriel. Comme l'illustre le schéma a suivre (figure 5), ce
sont les relations entre ces deux référentiels et le rapport global-sectoriel qui
expliquent a la fois les contraintes et la marge de manceuvre des acteurs sectoriels

impliqués dans une politique publique particuliére.

Figure 5. Définition d’un référentiel de politiques publiques
L ] Rapport L ) )
Référentiel global global-sectoriel Référentiel sectoriel
Construction d’un référentiel de politiques publiques
= Cadre cognitif et normatif
qui guide |'élaboration de politiques publiques
par le systeme d’acteurs impliqués

Source : élaboration personnelle d’apres Muller (2010) et Grisa et Schneider (2014)

Le référentiel global constitue une représentation générale des valeurs

fondamentales et des normes guidant le choix entre différentes conduites (Muller,

45 https://agriculture.gouv.fr/consommer-frais-et-local
46 https://saudebrasil.saude.gov.br/eu-quero-me-alimentar-melhor/o-que-quer-dizer-comida-de-verdade
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2019a). Il balise le champ de perception de la réalité autour duquel vont s’organiser

les conflits sociaux.

Quatre référentiels globaux se succédent au cours du XX® siécle, comme
autant de cadres d’interprétation du monde et des relations entre secteurs sociaux
et champs d’action de I'Etat. Jusqu’a la grande crise économique de 1929, c’est le
référentiel libéral qui dominait. Ensuite, le référentiel de I'Etat providence légitime
une forte intervention publique dans les domaines sociaux et économiques. A partir
des années 1980, le référentiel de marché concurrentiel redéfinit les frontiéres
entre le public et le privé, en circonscrivant I'action de I'Etat & des fonctions de
régulation économique. Les normes d’efficacité sont calquées sur celles des
sphéres industrielles et marchandes. La concurrence est considérée comme la
modalité la plus efficace d’allocations de ressources (Muller, 2019b; Muller et al.,
2006). Actuellement, un certain nombre de tensions (crise financiére et crise
écologique) font pression sur le référentiel global et suscitent I'émergence d’un
nouveau réeférentiel écologique guidé par I'idéal du développement durable (Muller,
2010; Muller et al., 2010).

Chacun de ces cycles d’action publique (cycle libéral industriel, cycle de I'Etat
providence, cycle de I'Etat entreprise, cycle de la gouvernance durable) est
caractérisé en fonction des dimensions suivantes : le régime de globalisation (qui
peut étre westphalien*’, bipolaire, mondialisé, fragmenté) ; le régime économique
et social (capitaliste industriel, organisé, financier, globalisé); le régime de
citoyenneté (de classe, sectorielle, individuelle, en réseau) ; le régime d’action
publique (Etat libéral, interventionniste, managérial, désectorisé) (Pinson, 2016).

Le référentiel sectoriel constitue la représentation des valeurs, des
algorithmes et des normes a I'échelle d’un secteur ou d’une profession. Il en balise
les frontiéres, la configuration et la place dans la société. Ces éléments font I'objet
de conflits permanents, face a lI'enjeu du contrble de I'agenda politique. Le
référentiel sectoriel est un construit social dynamique, dont la cohérence n’est
jamais parfaite. En effet, plusieurs conceptions de la nature et de la fonction du
secteur coexistent en son sein (Grisa et Schneider, 2014). L’'une de ces différentes
conceptions devient — pour un temps du moins — hégémonique. Selon I'approche

47 Cet adjectif désigne un ordre international organisé par des traités entre Etat-nation souverains ; son étymologie
renvoie aux fraités de Westphalie qui mirent fin en 1648 aux guerres entre plusieurs pays européens.
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cognitive des politiques publiques, il s’agit de celle qui est conforme a la hiérarchie
globale des normes existantes dans le référentiel global.

Le rapport entre le référentiel global et le référentiel sectoriel détermine le
référentiel de politique publique, qui cadre I'élaboration d’'une politique publique
donnée au sein d'un secteur particulier. |l est constitué par un ensemble de
prescriptions qui donne sens a un programme d’action publique, depuis la
formulation des obijectifs jusqu’au choix des instruments (Muller, 2019b).

Le changement de référentiel est I'expression d’une transformation de I'état
du monde. Comme nous le verrons dans la section 2.3.2, I'apparition d’'un nouveau
référentiel ne signifie pas la disparition des autres. lls sont en concurrence ; chacun
présente une plus grande légitimité par rapport a d’autres dans certaines situations
et dans certaines arénes (Fouilleux et Jobert, 2017; Grisa et Schneider, 2014).
C’est d’ailleurs I'une des réserves formulées a I'encontre de I'approche cognitive
des politiques publiques et du concept de référentiel : ce cadre théorique a été
développé principalement a partir de I'analyse de la modernisation agricole en
France. Pendant ce moment historique, la cogestion de la politique agricole par
I'Etat, les syndicats et les organisations de filiéres se caractérisait par une forte
cohérence entre les institutions publiques et professionnelles. Aujourd’hui, on
assiste a une plus grande fragmentation des visions que portent les entités liées a
la politique agricole. Ces visions se sont multipliées au sein des sphéres publiques,
des organisations professionnelles ou encore des entreprises privées, et leurs
échelles d’action se sont diversifiées : territoriale, nationale, internationale
(Massardier, 2011). Ainsi, certains travaux choisissent de coupler I'identification
des référentiels de politiques publiques avec la notion de forum, c’est-a-dire
d’arene de discussion, de controverse et éventuellement de construction de ces
référentiels. La notion de forum permet d’expliciter les systémes concrets d’acteurs
qui participent a I'élaboration des référentiels (Boussaguet et Surel, 2015). Une
autre piste de recherche consiste a combiner I'approche cognitive avec la théorie
des justifications, afin d'identifier les différents registres discursifs et points d'appui
mobilisés par les acteurs pour légitimer leurs actions (Chiodi et al., 2020; Retiére
et Moruzzi Marques, 2019).
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2.3.2.2. Analyse séquentielle des politiques publiques

L’analyse séquentielle est une approche des politiques publiques
complémentaire au concept de référentiel. Elle cherche a identifier les différentes

étapes de la construction d’une politique publique.

En effet, les politiques publiques s’appliquent a gérer les déséquilibres entre
les différents secteurs économiques et entre les groupes sociaux. Elles
poursuivent I'objectif de résoudre des problémes sociaux selon un degré de priorité
établi dans un contexte historique et géographique particulier, car I'action publique
ne peut affronter tous les problémes qui se posent. L’identification et la mise a
I'agenda politique d’'un probléme sont les préalables a la formulation de politiques
publiques, et dépendent en grande mesure de la mobilisation sociale. Il est donc
nécessaire d'identifier par qui, quand et comment le probléme est socialement
construit puis devient pertinent pour l'action publique. L’approche séquentielle

distingue les étapes de la construction des politiques publiques :

identification du probléme et mise a 'agenda ;
- formulation des programmes visant a traiter le probléme ;
- mise en ceuvre ;
- évaluation ;
- terminaison éventuelle.

Cette grille de lecture par étapes est utile pour identifier les mécanismes
d’élaboration des politiques publiques, méme si, dans la pratique, les phases ne
s’enchainent pas forcément de fagon linéaire mais relévent davantage d'un
processus « circulaire, un flux continu de décisions multiples et de séquences qui
se chevauchent » (Boussaguet, 2020, p. 26). Il s’agit plutét d’identifier les groupes

d’acteurs, leurs stratégies et les relations de pouvoir a I'ceuvre dans ces processus
(Muller, 2018).

2.3.2.3. ROle des acteurs politiques dans la mise a I'agenda des
problémes sociaux

Disputes et compromis émaillent les différentes étapes de la construction de
politiques publiques, depuis la définition des problémes prioritaires jusqu’a la
formulation des solutions possibles et des moyens de les mettre en ceuvre. La
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place des mouvements sociaux est au cceur de plusieurs travaux d’inspirations
académiques diverses. Les développements plus récents du concept de food
regime réintroduisent le caractére primordial des mobilisations sociales comme
facteurs de transition, tant dans la déstabilisation des régimes dominants que dans
la proposition de solutions alternatives (McMichael, 2013). Les mouvements
sociaux jouent un role a la fois en tant qu’élément du paysage sociotechnique qui
exerce une pression sur le régime et en tant que force de proposition au niveau

des niches.

La notion de mobilisation sociale ne fait pas toujours I'objet d’'une définition
précise mais ce qu’il importe d’en retenir est qu’elle décrit des phénomenes ayant
lieu a deux des trois niveaux de la perspective multiniveaux de la transition (MLP).
Combiner cette derniére avec I'analyse des politiques publiques est une fagon de
mieux comprendre la nature et les modalités des pressions du paysage
sociotechnique et des niches d’innovation sur le régime dominant. Les politiques
publiques sont des arénes ou s’expriment les intéréts des groupes émanant de
différents secteurs de la société et de différentes classes sociales. En analysant
ces forums (Boussaguet, 2019), on peut évaluer les dimensions de la critique qui
guident l'identification et la mise a 'agenda de problémes spécifiques. On peut
également saisir quelles modalités concretes sont proposées, puis mises en
ceuvre, pour résoudre ces problemes. Le champ des politiques publiques a ceci
d’intéressant qu’il se situe dans le domaine du changement d’échelle:
institutionnaliser des pratiques qui étaient cantonnées a I'’échelle de niches
d’'innovation revient a poser la question des relations entre ces alternatives et le
régime dominant. Ce processus peut ensuite étre interprété, en reprenant les
catégories de la MLP, comme une reproduction du régime en place, sa
transformation ou — degré correspondant a une transition plus profonde — sa

reconfiguration (voir le tableau 3).

De maniére plus générale, nous souhaitons identifier les groupes sociaux qui
portent des projets différents et les défendent lors de I'élaboration des politiques
publiques. Ces acteurs qui cherchent a contréler 'agenda politique peuvent
provenir d’organisations professionnelles, de syndicats, de groupes de pression

ou encore du monde associatif.
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Il est possible d’identifier les objectifs des politiques en analysant les discours
produits dans les textes législatifs et la littérature gouvernementale (Muller, 2018).
D’autres corpus, par exemple les rapports de discussions parlementaires, révelent
les intéréts des groupes sociaux parties prenantes du processus et les compromis
réalisés pour aboutir a un certain consensus autour des mesures concretes de

I'intervention publique.

2.3.3. Emergence d’un nouveau référentiel du développement
durable

Nous verrons dans les chapitres suivants comment I'action publique dans les
secteurs agricoles et alimentaires s’inscrit dans le référentiel sectoriel
productiviste, traduction du référentiel global de marché. Les objectifs sont, d’une
part, de répondre au probleme de la faim et, d’autre part, de promouvoir un modele
économique dans lequel le secteur primaire sert de base a la croissance
industrielle (Friedmann et McMichael, 1989). C’est dans ce contexte que se
structure le systéme agro-industriel dominant (Malassis et Ghersi, 2000), dont

nous avons présenté les effets en introduction.

2.3.3.1. Controverses autour du référentiel du développement
durable

Nous nous appuyons sur I'hypothése, soutenue par de nombreux auteurs,
qu’apparait depuis les années 1990 un nouveau référentiel global associé au
développement durable (Fouilleux et Goulet, 2012; Muller, 2010; Retiére et
Moruzzi Marques, 2019). Le principe au coeur de cet idéal est celui de I'égale prise
en compte des aspects économiques, sociaux et environnementaux dans toutes

les actions humaines.

Les agricultures alternatives peuvent se lire comme des adaptations
sectorielles du référentiel global du développement durable, car elles s’opposent
au modele agro-industriel. Néanmoins, tous les systémes alternatifs ne prennent
pas en compte de la méme facon les aspects sociaux, économiques et
environnementaux, nous I'avons vu au chapitre 1 ; les controverses sont encore

vives au sujet de cet idéal.

114



Les travaux sur la conventionnalisation de ['agriculture biologique par
exemple se sont penchés sur les conséquences de 'augmentation des volumes et
des surfaces cultivées. En se développant, « les structures et caractéristiques des
marchés (collecte, transformation, distribution, consommation) et les pratiques des
acteurs de I'[agriculture biologique] tendraient a étre de plus en plus similaires a
celles du secteur conventionnel » (Allaire et al., 2015, p. 278). De méme, de
grandes exploitations capitalistes, ayant recours a une main d’ceuvre salariée, se
réclament de [I'agroécologie au motif qu’elles adoptent des techniques
agronomiques sans intrants de synthése et pratiquent I'association de quelques
cultures (Altieri et Nicholls, 1999). Ce type d’interprétation des principes
agroécologiques, bien qu’elle réduise les pollutions, ne remet pas en question les
relations de travail au sein des exploitations (Fouilleux et Goulet, 2012). Il en
résulte une forme capitaliste de 'agroécologie prenant plus en compte les aspects

économiques et environnementaux que sociaux.

Différentes appellations font référence aux discours de I'agriculture durable :
en France, I'agriculture a haute valeur environnementale ; au Brésil, I'agriculture a
faible émission de carbone (agricultura de baixa emissdo de carbono) ; ou encore
la multifonctionnalité de I'agriculture dans sa déclinaison vers le paiement pour
services environnementaux (Chiodi et Moruzzi Marques, 2018). Elles sont autant
d’adaptations sectorielles du référentiel du développement durable mais elles
témoignent, tout au long de leur évolution, dun phénomene de
conventionnalisation. Ce processus peut étre interprété comme la permanence et

la robustesse du référentiel productiviste.

A ces conceptions étroites du développement durable, s'opposent d’autres
référentiels, comme celui de la souveraineté alimentaire, défendue par un certain
nombre de mouvements sociaux et de chercheurs (McMichael, 2013; Moruzzi
Marques, 2010). La souveraineté alimentaire integre différentes dimensions, a la
fois environnementales, sociales et économiques, arguant notamment qu’on ne
peut amorcer une transition écologique sans redéfinir les rapports sociaux de

production.

L’idéal du développement durable est donc sujet a débat. Un pan de la
littérature sur I'écologisation de [I'agriculture formule ces contradictions en

distinguant deux tendances dans la « modernisation écologique de I'agriculture »

115



(Duru et al, 2014, p. 85): une modernisation écologique faible et une
modernisation écologique forte (Horlings et Marsden, 2011). Tout I'enjeu est de
mesurer la durabilité des innovations a I'échelle des niches mais aussi et surtout
la durabilité des formes qu’elles prennent lorsqu’elles changent d’échelle (Smith,
2007).

La critique environnementale est aujourd’hui la plus virulente, mais elle n’est
pas la seule. On verra dans la deuxieme partie de la thése comment des
contestations sociales ou économiques du modeéle agro-industriel se regroupent
sous la banniére du développement durable. Ce ralliement permet de Iégitimer les
revendications portant notamment sur la marginalisation des agriculteurs
familiaux, au Brésil, et sur les effets des pollutions environnementales d’origine

agricole ainsi que sur les scandales sanitaires, en France.

En effet, la rhétorique du développement durable s’est imposée a I'échelle
globale en particulier grace a l'action des instances internationales, dont les
Nations Unies. L'un des jalons fut le rapport Brundtland, intitulé Notre avenir a tous.
Rédigé en 1987, pour la Commission mondiale sur lI'environnement et le
développement*8, il consacre le terme de développement durable. Un deuxiéme
jalon est la conférence des Nations Unies sur I'environnement et le développement
(Cnued), plus connue sous le nom de Sommet de la Terre, qui s’est tenue a Rio
de Janeiro en juin 1992. La notion de développement durable cristallise un
ensemble de réflexions anciennes sur la relation entre les humains et leur milieu,
les ressources naturelles et les risques liés aux phénoménes climatiques (Jégou,
2007). Citons '« écodéveloppement », terme précurseur portée notamment par
I'’économiste Ignacy Sachs dés les années 1970, a I'issue du premier Sommet de
la Terre a Stockholm (Figuiére et Metereau, 2021). Le référentiel du
développement durable remet en question la division sectorielle qui, dans la
pratique, prédomine encore. La crise environnementale peut étre interprétée
comme le résultat des désajustements entre secteurs et de la déconnexion des
contraintes posées par les écosystémes, deux dimensions caractéristiques des
sociétés industrielles (Muller, 2018).

48 dont la présidente était Gro Harlem Brundtland, alors Premiere ministre de la Norvege.
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2.3.3.2. Processus de transition

Comme nous l'avons exposé a plusieurs reprises, les dynamiques de
transition s’étirent dans le temps. L’émergence d’un nouveau référentiel global du
développement durable ne signifie pas la disparition nette et instantanée du
référentiel de marché concurrentiel. Plusieurs auteurs soulignent la coexistence,
pas toujours pacifique, de differents modéles agroalimentaires (Fournier et
Touzard, 2014), qui expriment différents référentiels sectoriels ; cette situation
témoigne des tensions a l'ceuvre dans le rapport global-sectoriel. La lecture
séquentielle de la succession de régimes sociotechniques correspondant a des
référentiels globaux a l'avantage d’identifier les moments critiques au cours
desquels des types d'instrument politiques ont été créés (Grisa et Schneider,
2014). Cependant, elle masque souvent la diversité observée sur le terrain
(Niederle, 2017b). Or il importe de rester attentif a cette diversité, car elle refléte
les frictions qui surviennent lorsque les innovations de niche entrent en contact,
voire déstabilisent, le régime dominant. La coexistence de multiples modéles
agroalimentaires mérite aussi une interprétation : est-elle le signe d’'une période
de transition, annongant les frémissements d’'un nouveau régime associé au
référentiel global du développement durable ? Ou la coexistence n’est-elle que
I'expression du mécanisme continu de réabsorption des alternatives au sein du
régime agro-industriel renouvelé, a interpréter comme le « nouvel esprit du

productivisme*® » (Fouilleux et Goulet, 2012) ?

2.4. Conclusion du chapitre 2 : problématique et hypothéses

Afin d’analyser le pouvoir de transformation des systémes agroalimentaires
alternatifs face aux crises que traverse le modéle agro-industriel, nous adoptons
une grille de lecture des changements sur trois niveaux, reprenant I'idée centrale
de la perspective multiniveaux des transitions écologiques. Deux facteurs
caractérisent les trajectoires de transition: a. les pressions effectuées par le
paysage sociotechnique (premier niveau de la MLP) sur le régime dominant

49 Cette expression nait du dialogue avec le cadre théorique de I'économie des conventions développé notamment dans
I'ouvrage Le nouvel esprit du capitalisme, de Boltanski et Chiapello (Boltanski et Chiapello, 2011; Fouilleux et Goulet,
2012).
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(deuxiéme niveau) ; b. les relations entre les niches (troisieme niveau) et le régime.
Le schéma suivant (figure 6) illustre I'articulation des cadres théoriques et des
concepts qui nous permettront de répondre a notre problématique.
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Figure 6. Schéma général de la perspective multiniveaux (MLP) appliquée a la transition écologique des systémes agroalimentaires
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Pour comprendre la nature des pressions que le paysage exerce sur le
régime (niveau a dans la figure 6), nous mobilisons une deuxieme grille de lecture,
celle des référentiels des politiques publiques. Ce cadre théorique permet de saisir
les changements qui affectent les dispositifs cognitifs et normatifs, les discours et
les instruments de [l'action publique. Le rdle des pouvoirs publics est
particuliérement important dans la structuration des systémes agroalimentaires.
L’action publique est la sphére ou s’expriment les visions du monde, les intéréts et
les objectifs des différents groupes d’acteurs sociaux impliqués, privés ou publics.
De plus, la transition écologique est orientée par le bien commun et les politiques
publiques devraient en étre un moteur central (voir la sous-section 2.1.2.2.
Particularités de la transition écologique : le réle de I'Etat). Nous proposons donc
de concentrer notre analyse du paysage sociotechnique sur I'émergence de
nouveaux référentiels de politiques publiques. Nous faisons I'hypothése que ces
derniers coexistent et sont en concurrence avec le référentiel sectoriel
productiviste mais que les fortes pressions exercées par le référentiel global du
développement durable déstabilisent le régime dominant.

Comment réagit le systeme agroalimentaire sous l'effet des facteurs de
transition venus des niches ? Cette question est liée a celle des relations entre
alternatives de niche et réegime dominant (représentées par le facteur de transition
b dans la figure 6). On peut en analyser les dimensions sociales : quels projets,
quelles stratégies, quels réseaux sont mis en ceuvre au sein des différents types
de systémes alternatifs ; mais aussi les relations au territoire qui se dessinent :
s’écarte-t-on des circuits spatiaux productifs du modele agro-industriel
lorsqu’advient le changement d’échelle des alternatives (I’agriculture biologique et
I'agroécologie, le local, les circuits courts, I'agriculture familiale) ?
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Conclusion de la partie |

Cadres théoriques, concepts, problématique, hypothéses

A lissue la revue de la littérature consacrée aux systémes agroalimentaires
alternatifs, nous avons vu que l'approvisionnement de la restauration scolaire en
milieu métropolitain, sous limpulsion de politiques publiques adossées au
référentiel du développement durable, constitue I'un des leviers potentiels du
changement d’échelle des alternatives. Le secteur représente des volumes élevés,
au sein de territoires qui concentrent la demande, alors que les alternatives
— produits biologiques ou sous signe distinctif de qualité, de provenance locale,
issus de circuit court ou d’exploitations agricoles familiales — sont généralement en
position marginale vis-a-vis du systéme agro-industriel.

Le référentiel productiviste pousse a la spécialisation des exploitations et a
la constitution de bassins de production souvent trés distants des pdles de
consommation. La thése s’intéresse a la capacité du référentiel du développement
durable a reconfigurer la relation a I'espace des systémes agroalimentaires. Nous
nous appuierons sur le cadre théorique de la perspective multiniveaux de la
transition, que nous avons adapté pour aborder les changements a I'ceuvre dans
les systemes agroalimentaires. Nous avons précisé chacun des trois concepts
canoniques de la MLP en les croisant avec des concepts d’autres cadres
théoriques :

- le paysage sociotechnique est précisé par celui de référentiel, qui
appréhende les rapports de force et les cadres cognitifs affectant les
pratiques agricoles et alimentaires, et qui se subdivise en trois catégories
(référentiel global, référentiel des politiques publiques, référentiel sectoriel) ;

- le concept de régime sociotechnique est précisé par celui de modele agro-
industriel ;

- le concept de niche dinnovation est précisé par celui de systeme
agroalimentaire alternatif.

Notre réflexion s’organise autour d’'une question centrale qui porte sur les
circuits d’approvisionnement durable de la restauration scolaire : dans quelle
mesure les circuits concrétisent-ils la relocalisation des systémes agroalimentaires

ou bien, au contraire, reproduisent-ils les logiques spatiales inhérentes au modele
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agro-industriel ? Nous choisissons I'approvisionnement durable de la restauration
scolaire, car il constitue un objet d’analyse fécond afin d’étudier, dans la pratique,
l'intégration de multiples innovations de niche —les différents systémes
agroalimentaires alternatifs — au sein du régime en place, sous la pression d'un
paysage sociotechnique qui envoie des injonctions de durabilité de plus en plus
fermes. Notre problématique est donc la suivante : dans quelle mesure les lois qui
incitent a 'approvisionnement durable de la restauration scolaire permettent-elles

de faire changer d’échelle les systemes alternatifs ?

La deuxiéme partie de la thése sera consacrée aux réorientations des
politiques publiques de la restauration scolaire en France et au Brésil. Nous
chercherons a repérer les différents référentiels de politiques publiques afin de
comprendre cette évolution. Dans la troisiéme partie de la thése, nous proposerons
de saisir, a I'échelle des régions métropolitaines, la nature des configurations
spatiales qu’adoptent les systemes alternatifs d’approvisionnement de la

restauration scolaire.

Pour répondre a la problématique, nous formulons deux hypothéses. La
premiére admet que les systémes agri-alimentaires relocalisés se renforcent.
Cette évolution verrait le jour sous une double influence : celle des systémes
alternatifs qui innovent, en rupture avec les logiques agro-industrielles, et celle d’'un
nouveau référentiel qui fait pression sur le régime dominant. Cette reconfiguration
des liens au territoire serait ainsi la marque d'une ftransition écologique

« profonde » (Duru et al., 2014).

L’hypothése inverse suppose que les pressions du paysage sociotechnique
vers une plus grande durabilité ne parviennent pas a enrayer la spécialisation
productive des territoires — trait marquant du régime agro-industriel actuel. Nous
assisterions alors a une fransition écologique « faible » (Horlings et Marsden,
2011), éloignée de l'idéal d’autonomie alimentaire des villes souvent présenté
comme un horizon souhaitable par les urban food studies. L’explication serait que
I'approvisionnement de la restauration scolaire publique n’est qu'un élément des
politiques agroalimentaires. Les autres instruments d’action publique mis en
ceuvre par une constellation d’acteurs, privés et publics, continueraient a

consolider le modéle agro-industriel.
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SYNTHESE DE LA PARTIE |

Articuler les échelles d’analyse
pour lire les dynamiques de transition

Pour répondre a la problématique, nous avons, dans la premiére partie de la
thése, construit un cadre théorique qui combine trois approches.

La premiére approche s’intéresse au systéme agroalimentaire. Le chapitre 1
présente comment, au cours de la deuxiéeme moitié du XX¢ siécle, ce concept
émerge et témoigne du changement dans le rapport de force entre les acteurs
economiques de l'agriculture et de l'alimentation. Alors que le secteur de la
production agricole dictait jusque-la les modes d’organisation de la transformation
et de la distribution des denrées alimentaires, I'industrialisation (selon des rythmes
différents en fonction des aires géographiques) a hissé a une position dominante
les maillons de la transformation et de la distribution, mais aussi de la production
d’intrants agricoles. La modernisation agricole a été largement encadrée par les
institutions publiques et parapubliques, et justifiee par un idéal de sécurité
alimentaire reposant sur une augmentation des rendements agricoles, notamment
grace a la spécialisation des exploitations et des régions de production agricole.
Néanmoins, le modeéle agro-industriel n’est pas homogéne et, malgré son
caractere dominant, n’a pas effacé toutes les alternatives.

by

C’est ce que se sont attachées a mettre en lumiére les études sur les
systémes agroalimentaires alternatifs (S3A), le deuxiéme champ de recherche que
nous mobilisons. S’appuyant sur une vision systémique de I'ensemble des acteurs
et des ressources qui concourent a l'approvisionnement alimentaire, elles
analysent les nombreuses initiatives critiques du modéle agro-industriel et
porteuses d’une « promesse de différence ». Les chercheuses et chercheurs
identifient quatre dimensions de contestation et de proposition autour desquelles
s’articulent les S3A : écologisation des pratiques agricoles ; relocalisation des
systémes agroalimentaires et ancrage territorial des productions ; différenciation
par la qualité ; remise en question des relations travail-capital. Une question qui
traverse les travaux s’intéressant aux S3A est celle de leur pouvoir de
transformation du systeme dominant. Les alternatives sont souvent étudiées a
I'échelle locale. Comprendre les relations qu’elles entretiennent avec le modéle
dominant implique de faire appel a d’autres approches théoriques, notamment les
théories de la transition, ce que nous faisons dans le chapitre 2.

La troisiéme approche qui structure notre cadre théorique fait appel a I'une
de ces théories, adaptée de maniére a correspondre a notre objet de recherche.
La perspective multiniveau sur les transitions (multilevel perspective on transitions,
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MLP), propose un cadre d’analyse combinant trois échelles : celle des niches,
correspondant a I'échelon auquel se déploient les systémes alternatifs ; celle du
régime dominant, associé au modéle agro-industriel; celle du paysage
sociotechnique, qui désigne de fagon plus générale I'ensemble des éléments
exogénes qui exercent des pressions sur les régimes et les alternatives. Afin de
préciser les caractéristiques du paysage sociotechnique — un concept relativement
flou dans la MLP -, nous avons choisi de nous tourner vers I'analyse cognitive des
politiques publiques. En effet, ces derniéres ont un réle particulierement important
dans I'encadrement des systémes agroalimentaires et sont un élément essentiel
des stratégies de changement d’échelle.

La notion de référentiel de politiques publiques désigne la combinaison entre
une vision des problemes a résoudre et les solutions identifiees ; ils sont un
élément essentiel du paysage sociotechnique. Les configurations possibles entre
la nature des pressions exercées par le paysage, les caractéristiques du régime
dominant et celles des alternatives dessinent plusieurs trajectoires de transition,
de la moins intense a la plus profonde : transformation ; dévoiement et revirement ;
reconfiguration.

Enfin, le cadre théorique que nous avons construit se décline sur deux
niveaux. Au niveau du paysage sociotechnique, nous nous intéressons au
référentiel du développement durable qui gagne en légitimité et oriente la
formulation de nouveaux instruments de I'action publique. Nous cherchons ainsi a
savoir dans quelle mesure les lois encadrant I'approvisionnement de la
restauration scolaire sont des illustrations de ce mouvement de remise en cause
du référentiel productiviste. Sur un deuxi€éme niveau, a I'échelle territoriale, nous
nous interrogeons sur les effets des pressions exercées par ce méme référentiel
du développement durable. Nous voulons vérifier si, dans I'hypothese d'une
transition écologique profonde, ces pressions déstabilisent le régime agro-
industriel et ouvrent une breche pour que les différents types de systémes
alternatifs changent d’échelle, notamment par leur intégration de fagon croissante
aux marchés publics de la restauration scolaire. Ces deux niveaux de lecture sont
discutés respectivement dans la deuxiéme et la troisieme partie de la thése.
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Partie Il

Réorientation des politiques publiques de

restauration scolaire a I’échelle nationale

Introduction de la deuxiéme partie

La deuxiéme partie de la thése, composée de trois chapitres, est consacrée
a la construction de politiques nationales d’approvisionnement durable de la
restauration scolaire. Les chapitres 3 et 4 présentent respectivement les cas

brésilien et frangais.

La premiere section de chacun de ces chapitres traite de I'évolution de la
politique alimentaire et du service public de restauration scolaire au cours du XX¢
siécle. Un faisceau de questions guide I'analyse : quelle sont les objectifs assignés
a ce dispositif, quels acteurs implique-t-il, quel public cherche-t-il a atteindre, quels
territoires couvre-t-il, quels types d’instruments d’action publique mobilise-t-il
(Lascoumes et Le Galés, 2005) ? La deuxiéme section de chaque chapitre se
focalise sur I'élaboration des lois qui sont au coeur de notre étude : la loi n® 11.947
qui réforme le Programme national d’alimentation scolaire (PNAE) au Brésil et la
loi Grenelle 1 en France dont 2 articles encadrent I'approvisionnement de la
restauration collective publique, toutes deux promulguées en 2009. Pour la
premiére fois, la restauration scolaire combine des objectifs associés a trois grands
secteurs de 'action publique : la politique alimentaire, son giron traditionnel, mais

aussi la politique agricole et la politique environnementale.

Notre analyse de cette évolution aboutit a I'identification et la description des
référentiels de la politique publique de restauration scolaire. L’hypothése est que
la réorientation de la restauration scolaire témoigne de la construction d’un
nouveau référentiel sectoriel, en rapport avec le référentiel global du
développement durable. Cet historique se fonde sur une recherche bibliographique
provenant de la littérature scientifique mais aussi des documents produits tout au
long du processus de construction de la politique publique, notamment les comptes

rendus des réunions de concertation et des débats parlementaires. Ces
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documents sont utiles a I'identification des acteurs impliqués, de leurs stratégies,
ainsi que des conceptions —du monde et du secteur touché par la politique en
question — qu’ils véhiculent dans leurs discours (Muller, 2018).

Le chapitre 5 place en vis-a-vis les cas francais et brésilien, en concentrant
I'attention sur les jeux d’acteurs, les conflits et les coalitions autour de ces deux
lois. Nous présentons I'état des rapports de force entre les tenants des systémes
agroalimentaires alternatifs et ceux du régime dominant. Analyser le déroulement
chronologique et la forme de la confrontation entre groupes aux intéréts divergents
donne des clés pour comprendre la configuration des nouveaux référentiels de
politique publique autour de I'approvisionnement durable de la restauration

scolaire.
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Chapitre 3 — La restauration scolaire
au Brésil : historique et enjeux d’un
processus politique de construction sociale

de marchés alimentaires

Ce chapitre s’organise en deux sections. Dans la premiere, nous retragons
I'histoire générale de la politique alimentaire brésilienne (sous-section 3.1.1) puis
concentrons I'attention sur la restauration scolaire avant 2009, date a laquelle la
loi qui est au coeur de notre étude est promulguée (sous-section 3.1.2).

Dans la deuxieme section, nous exposons comment I'accession au pouvoir
du Parti des travailleurs en 2003 renforce la réorientation de la politique alimentaire
et aboutit, pour ce qui est de la restauration scolaire, a la loi 11.947 de 2009
modifiant le trés ancien Programme national d’alimentation scolaire (Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar, PNAE). C’est a partir de ce moment qu’une
partie de I'approvisionnement est réservée a I'agriculture familiale, de préférence

locale.

3.1. La restauration scolaire : évolution d’un instrument
au cceur de la politique nationale sociale et alimentaire dés

les origines

La mise en place de la restauration scolaire est paralléle a la consolidation
du systéme éducatif. Ce dispositif est également, dés ses origines, un instrument
de la politique alimentaire, nous le démontrerons. |l cherche, dans le méme temps,
a lutter contre I'absentéisme scolaire et contre la malnutrition. Le bref historique de
la politique alimentaire (section 3.1.1) explique I'évolution des publics visés, des
principaux meécanismes et des types d’approvisionnement. Nous reprenons

ensuite en détail I'évolution de la restauration scolaire (section 3.1.2).
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3.1.1. Evolution de la politique alimentaire et de ses instruments de
lutte contre la malnutrition tout au long du XX¢ siécle

3.1.1.1. 1930-1970 : La question de la faim dans une société

brésilienne qui s’'urbanise et s’industrialise

C’est a partir des années 1930 qu’une véritable politique publique alimentaire
commence a se structurer. Cette époque correspond au renforcement de I'échelon
fédéral, la vie politique brésilienne étant jusque-la relativement fragmentée a des
niveaux locaux et régionaux (Théry, 2012). Des hommes politiques issus de deux
Etats forts de la fédération, ceux de Sdo Paulo et du Minas Gerais, occupaient
alternativement le pouvoir central, défendant les intéréts de leurs régions d’origine
pendant la « Vieille République » (1889—1930).

En 1930, Getulio Vargas prend le pouvoir par un coup d’Etat. Il instaure un
régime de type populiste, centralisateur et dictatorial (Droulers, 2001). L’économie
du pays était jusqu’alors centrée sur I'exportation de produits agricoles provenant
de grandes plantations et sur I'importation massive de produits manufacturés. A
partir des années 1930, le projet politique des gouvernements confére au
développement de l'industrie le statut de priorité nationale. Plusieurs dispositions
de la Constitution de 1934 témoignent d'une stratégie d’industrialisation, en
particulier concernant le droit du travail : garantie d’un salaire minimum, octroi d’'un
jour de repos hebdomadaire et de congés annuels, institution de la Justice du
travail, chargée d’arbitrer les conflits entre salariés et employeurs. La Constitution
de 1937 renforce ces dispositions (CPDOC, 1997).

La politique alimentaire naissante s’adresse donc principalement aux
ouvriers de l'industrie et leurs familles. La pauvreté et la faim en milieu rural
traversent également les discours politiques mais l'intervention de I'Etat est peu
effective dans ces territoires. C’est avant tout dans les zones urbaines que les
dispositifs de la politique alimentaire fonctionnent le mieux sous I'eére Vargas.
L’idée est de favoriser la migration des travailleurs ruraux, dont les droits ne sont
pas garantis, vers des emplois urbains bénéficiant de protections légales. La
primauté accordée a I'industrialisation explique en partie ce déséquilibre (Arruda
et Almeida, 2005; Stefanini, 1998).
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Deux référentiels dominent la conception de la politique alimentaire et de ses
instruments (Stefanini, 1998). Le premier trouve son origine dans la pensée de
Josué de Castro, médecin et grande figure de la lutte contre la faim, au Brésil puis
a I'échelle mondiale® (Zanoni, 2010). Dés ses premiers travaux dans les années
1930, Castro dénonce la faim comme le résultat de la pauvreté économique, les
salaires trop faibles interdisant aux ouvriers I'accés a une alimentation en quantité
et en qualité suffisantes (Alves, 2007; Santos, 2009)°'. Tout I'enjeu de son ceuvre
est de montrer que la faim n’est ni une calamité naturelle ni la simple expression
de phénomeénes physiologiques, mais bien le produit de conditions sociales et
économiques. La faim résulte d’'un systéme territorial composé de facteurs
écologiques, économiques, culturels et sociaux (Castro, 1984; Lira et Feldhues,
2018). Les études de Castro contribuent a la formulation de certaines des
principales politiques alimentaires et sociales du gouvernement Vargas.

Un autre référentiel lie la malnutrition au manque d’éducation des classes
populaires. En effet, cette période voit la naissance de la nutrition comme discipline
scientifique et I'entrée du probléme de la faim dans les programmes de recherche,
y compris dans le domaine de la santé intéressant a la fois médecins et
nutritionnistes (Guedes de Vasconcelos, 2005). Ces derniers, adeptes d'une
nutrition de laboratoire par opposition a une vision sociale de la faim,
considérent que la malnutrition découle de I'ignorance des familles pauvres sur la

facon de s’alimenter correctement (J. Rodrigues, 2007; Stefanini, 1998).

by

Ces deux reéférentiels ménent a la formulation de différents types
d’'instruments d’action publique. lls peuvent coexister au sein des mémes
programmes, mais, en fonction des époques et des orientations politiques, leur
importance relative varie. Castro est un grand défenseur de l'idée d’'un salaire
minimum qui donnerait aux travailleurs les moyens financiers de s’alimenter
correctement. La loi 185 de 1936 crée le salaire minimum, « rémunération

minimale due au travailleur, sans distinction de sexe — capable de satisfaire ses

% |l a été président du conseil exécutif de I'Organisation des Nations unies pour I'alimentation et I'agriculture (FAO) de
1952 & 1955.

51 En 1932, il étudie le régime alimentaire quotidien des ouvriers de Recife, une ville du littoral nordestin. Il estime les
calories et la teneur en nutriments de leur diéte, mais aussi la part du salaire consacrée a I'alimentation. Il en conclut &
une insuffisance en calories (environ 1 650 calories) et en nutriments essentiels (surtout en vitamines et sels minéraux).
Ses calculs montrent que I'alimentation représente environ 70 % du budget des ménages ouvriers.

129



besoins normaux d'alimentation, d'habillement, de logement, d'hygiéne et de
transport®? » (DIEESE, 2005, p. 2, traduction personnelle). Le décret-loi n° 399
d’avril 1938 précise les modalités de fixation de son montant; les dépenses
dédiées a l'alimentation sont calculées a partir des besoins nutritionnels théoriques
et de la ration-type (ragdo-tipo), c’est-a-dire qu’elles représentent le colt d'un
régime alimentaire équilibré garantissant le maintien en bonne santé.
L’instauration du salaire minimum est concomitante au lancement d’'une politique
alimentaire a I'échelle fédérale. Les principaux dispositifs ont pour but de faciliter
'acceés des travailleurs a des repas peu colteux, de bonne qualité sanitaire et
nutritionnelle. Par ailleurs, certaines actions d'éducation alimentaire et
nutritionnelle sont mises en place. L’édition de manuels didactiques et la réalisation
de campagnes de sensibilisation, s’inspirant des découvertes scientifiques de
I'époque, prétendent enseigner aux familles comment bien s’alimenter et respecter

une meilleure hygiene (Fogagnoli, 2011; Guedes de Vasconcelos, 2005).

L’un des programmes fondateurs de la politique alimentaire brésilienne est le
Service alimentaire de la sécurité sociale (Servigo de Alimentagdo da Previdéncia
Social, SAPS), qui fonctionne de 1940 a 1967. Il s’agit principalement d’'un réseau
de restaurants populaires fournissant aux travailleurs de l'industrie et du commerce
des menus a bas prix et équilibrés d'un point de vue nutritionnel. De tels
restaurants sont également installés dans les grandes entreprises du pays. Le role
du SAPS est ensuite élargi a une fonction d’éducation des classes populaires a la
nutrition et aux bénéfices d’'une alimentation équilibrée. Enfin, les points de
distribution de biens de subsistance (postos de subsisténcia) constituent le
troisiéme volet de ce programme. |l s’agit de magasins d’Etat auxquels ont accés
les beénéficiaires inscrits au SAPS ou a une caisse de sécurité sociale. Les
magasins achétent les produits alimentaires a prix coltants et les revendent avec
une faible marge, destinée a couvrir leurs frais de logistique et de fonctionnement.
Le gouvernement Vargas affiche ces points de distribution comme des outils au
bénéfice des travailleurs de I'industrie et du commerce mais aussi des producteurs
agricoles, qui jouiraient ainsi d’'un marché garanti (Fogagnoli, 2011). Le texte du
décret qui institue le SAPS tire son vocabulaire du grand récit de la modernisation

52 « remunera¢do minima devida ao trabalhador, sem distingdo de sexo — capaz de satisfazer suas necessidades
normais de alimentagéo, vestuario, habitagdo, higiene e transporte » (DIEESE, 2005, p. 2).
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et de lindustrialisation du pays : le service se doit de promouvoir « une large
diffusion dans les milieux syndicaux des avantages que les travailleurs ont a se
nourrir correctement, ainsi que, dans les milieux patronaux, de l'utilité de leur
garantir une alimentation adéquate et opportune®® » (Brasil, 1940, art.2, traduction
personnelle) ; il importe d’éduquer les travailleurs a I'alimentation rationnelle et

d’augmenter leurs indices de santé et de productivite.

En 1945 nait la Commission nationale de I'alimentation (Comiss&o Nacional
da Alimentagdo, CNA). Elle a pour mission de formuler une politique alimentaire
nationale et les objectifs qui lui sont attribués sont larges (Carvalho da Silva, 1995).
Dans la pratique, elle se consacre a l'assistance alimentaire et nutritionnelle
auprés des groupes jugés prioritaires, a savoir la population maternelle et infantile.
Le premier Plan national d’alimentation et de nutrition®* voit ensuite le jour en 1953.
Il comporte deux volets : d’'une part, la distribution de compléments alimentaires
et, d’'autre part, des actions d’éducation alimentaire et nutritionnelle dans les
institutions s’occupant de la protection maternelle et infantile (maternités, creches,
postes de santé). Les enfants scolarisés, également considérés comme
prioritaires, font I'objet, en 1954, des premieres mesures — parmi lesquelles le
Programme de collation scolaire — qui préfigurent le Programme national

d’alimentation scolaire ; nous y reviendrons en détail dans la section 3.1.2.

Les principales structures, instruments d’action et publics prioritaires de la
politique alimentaire de I'eére Vargas se prolongent pendant [lintervalle
démocratique de 1955 a 1964 (Guedes de Vasconcelos, 2005). Toutefois, un
changement important affecte les modes d’approvisionnement. Dans les années
1950, apres la Seconde Guerre mondiale, se développent des programmes d’aide
alimentaire, sous I'égide d’agences des Nations Unies, dont I'Organisation des
Nations Unies pour I'agriculture et I'alimentation (FAO), le Fonds des Nations
Unies pour l'enfance (Unicef) et le Programme alimentaire mondial (Pam). Les

Etats-Unis jouent également un réle décisif a I'échelle mondiale, y compris en

5 « [uma] ampla divulgagdo, nos meios trabalhistas, das vantagens que o trabalhador tem de se alimentar
convenientemente, bem como, nos meios patronais, da utilidade de se lhe garantir alimentagéo adequada e oportuna »
(Brasil, 1940, art.2).

5 De ce plan, dénommé Conjoncture alimentaire et probléme de nutrition au Brésil (Conjuntura Alimentar e Problemas
de Nutrigdo no Brasil) n'a survécu que la Campagne de collation scolaire, dont nous parlerons plus bas (Carvalho da
Silva, 1995).
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Amérique latine, au travers du programme Aliments pour la paix (Food for Peace),
exécuté a partir de 1954°° (Friedmann et McMichael, 1989; Stefanini, 1998). Les
politiques alimentaires brésiliennes — en particulier le programme de restauration
scolaire a ses débuts — sont intimement liées a I'aide alimentaire internationale,
dont de nombreux auteurs critiquent les effets sur I'économie locale (Sousa
Santos, 2005). Cette aide correspond, pour I'époque considérée (1950-1970), a
des dons d’aliments, issus des excédents agricoles des pays du Nord et ensuite
distribués a la population brésilienne au moyen des différentes dispositions de la

politique alimentaire.

Par ailleurs, a partir des années 1960, I'industrie agroalimentaire brésilienne
est en pleine envolée. Elle distribue des produits, en grande partie transformeés,
industrialisés : préparations déshydratées (notamment lait en poudre), farines de
céreales et de protéagineux, conserves. Il s’agit des composants de prédilection
du référentiel de la nutrition de laboratoire qui apporte des solutions techniques a

la sous-nutrition et aux carences alimentaires (Stefanini, 1998).

Les dons en nature et la distribution de denrées transformées de maniére
industrielle n’ont pas les mémes effets qu’une aide monétaire qui aurait pu stimuler
la production et la consommation locales. C’est en ce sens que Vasconcelos
(2005) considére qu’ils constituent des meécanismes d’expansion du marché
mondial de produits agroalimentaires et contribuent a la standardisation des
habitudes alimentaires; nous y reviendrons en prenant I'exemple de la
restauration scolaire et du réle de l'aide alimentaire dans la transformation des

modes d’approvisionnement.

3.1.1.2.  1970-1980 : intégrer la question alimentaire et nutritionnelle a

la planification économique

De la crise économique internationale, consécutive a I'augmentation des
cours du pétrole entre 1973 et 1974, découle une grave crise alimentaire qui remet
sur le devant de la scéne la question de la faim. Les organisations internationales
préconisent désormais d’intégrer la question alimentaire a la planification des

économies nationales. Au Brésil, les premiéres années de la dictature militaire, au

55 Mis en ceuvre par I'’Agence des Etats-Unis pour le développement international (United States Agency for International
Development, USAID).
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pouvoir suite au coup d’Etat de 1964, sont marquées par une forte croissance du
produit intérieur brut mais aussi par une concentration des richesses (Droulers,
2001). Le modele de croissance finit par s’épuiser et, en 1975, les statistiques
officielles estiment que prés de 70 % de la population brésilienne souffre de
malnutrition ou de sous-nutrition par rapport aux apports énergétiques et
nutritionnels recommandés par I'Organisation mondiale de la santé (OMS)
(Guedes de Vasconcelos, 2005).

C’est dans ce contexte qu’en 1972 est créé I'Institut national de I'alimentation
et de la nutrition (/nstituto Nacional de Alimentagédo e Nutrigdo, INAN). Cet
organisme, rattaché au ministere de la Santé, est a I'origine du premier Programme
national d'alimentation et de nutrition (Programa Nacional de Alimentagéo e
Nutrigdo, PRONAN), qui ne dure que deux ans. Le second PRONAN, lancé en
1975, restera quant a lui en vigueur jusqu’a la fin de la dictature en 1984 (Carvalho
da Silva, 1995). Le programme reprend les grandes orientations de la période

antérieure mais apporte certaines innovations.

Les actions du second PRONAN concernent la supplémentation alimentaire
et la lutte contre les carences nutritionnelles auprés des groupes vulnérables a
faibles revenus, mesures qui s’inscrivent dans la continuité de la période
antérieure. Un troisieme ensemble de mesures dénote une amorce de réflexion
sur le systéme de production alimentaire en vue d’intégrer les « petits
producteurs » a la stratégie alimentaire. C’est ainsi que sont appelés, a I'époque,
les agricultrices et les agriculteurs qui seront ensuite regroupés sous la catégorie
officielle « agriculture familiale » a partir des années 1990. L’un des objectifs est
de stimuler la production d'aliments de base (alimentos basicos) tout en
garantissant des prix bas aux consommateurs. En effet, les formulations
déshydratées, utilisées de fagon massive, font 'objet de critiques grandissantes
(Uchimura et Bosi, 2003). D’une part, y recourir gonflerait le budget des dispositifs
de la politique alimentaire, quand privilégier des aliments frais diminuerait les
couts. D’autre part, la vision strictement nutritionnelle de Il'alimentation — qui
s’exprime dans l'usage de préparations formulées, enrichies en nutriments
spécifiques pour lutter contre des carences alimentaires —, est remise en question.
Les discours sur le respect des habitudes alimentaires locales gagnent en visibilité
et en légitimité. C’est par ce biais que le soutien aux petits producteurs est amené,
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étant entendu que ces derniers mettent en marché des aliments adaptés aux
habitudes alimentaires locales et peuvent, de plus, produire des denrées a bas
cout (Carvalho da Silva, 1995; Uchimura et Bosi, 2003).

Deux mesures du second PRONAN concernent particulierement les petits
producteurs : le Programme de rationalisation de I'alimentation de base (Programa
de Racionalizagcdo da Alimentacdo de Base, PROCAB) et le Programme
d’aliments de base dans des aires de faible revenu (Programa de Alimentos
Basicos em Areas de Baixa Renda, PROAB). Le PROCAB organise I'achat
d’aliments de base directement auprés des petits producteurs par l'intermédiaire
de la Compagnie brésilienne d’alimentation (Companhia Brasileira de
Alimentagdo, COBAL)%. Le PROCAB et le PROAB ne fonctionnent qu’entre 1977
et 1985 dans la région Nordeste, la plus frequemment touchée par des famines.
lls constituent toutefois une premiére tentative structurée de I'Etat en vue d'assurer
des débouchés aux petits agriculteurs et de retrouver une cohérence entre
production et consommation (Carvalho da Silva, 1995). lls présagent un
renouveau du référentiel de la politique alimentaire, qui s'inscrit dans le
mouvement global de légitimation de la souveraineté alimentaire (Moruzzi
Marques et Doria, 2021). Mais les mesures en faveur de la « rationalisation » du
systéme de production des aliments par I'appui aux petits producteurs restent
limitées, notamment parce que la deuxiéme période de la dictature militaire
traverse, a partir du milieu des années 1970, une période d’austérité budgétaire.
La politique alimentaire continue donc de maintenir un couplage étroit avec

l'industrie agroalimentaire.

A cette période, les filiéres qui tirent le meilleur parti de I'extension des
marchés sont, en fait, les industries agroalimentaires brésiliennes qui produisent
des compléments alimentaires et du lait en poudre (Guedes de Vasconcelos,
2005). Cette situation rompt tout de méme avec les politiques des décennies 1950
et 1960 qui s’appuyaient sur I'aide alimentaire étrangere. Les surplus agricoles des
pays occidentaux étaient alors distribués aux institutions de I'assistance sociale ;

aucun meécanisme n’avait pour effet de stimuler 'économie agroalimentaire

% La COBAL fusionne en 1990 avec deux autres entreprises publiques et devient la Compagnie nationale
d’approvisionnement (Companhia Nacional de Abastecimento, CONAB) dont nous reparlerons car cet organisme, sous
tutelle du ministére de I'Agriculture, participe a la mise en ceuvre du Programme d’acquisition des aliments (Programa
de Aquisicdo de Alimentos, PAA) a partir de 2003.
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brésilienne. Ce tournant vers des approvisionnements nationaux s’apparente en
quelque sorte a un changement d’échelle : la croissance économique de grandes
entreprises nationales qui deviennent les fournisseurs privilégiés des programmes

de la politique alimentaire.

L’analyse des politiques de lutte contre la faim entre 1940 et 1970 montre
qu’elles reflétent I'approche développementaliste tant du gouvernement Vargas
que de la dictature militaire. Leur gestion est caractérisée par la centralisation a
I'échelon fédéral et par un mode de gestion vertical. Elles associent la faim et la
malnutrition au sous-développement du pays (Silva, 2006). Le projet politique de
Vargas et de ses successeurs s’appuie sur le développement industriel pour que
le pays « rattrape son retard ». C’est pourquoi la plupart de ces dispositifs se
déploient dans les grandes agglomérations ou les secteurs de I'industrie et du
commerce sont concentrés (Guedes de Vasconcelos, 2005). Toutefois,
linterventionnisme sous I'ére Vargas se mue en retrait relatif de I'Etat sous la
dictature militaire. Bien que le régime maintienne certains programmes
emblématiques et que, dans la pratique, les questions alimentaires constituent le
gros de sa politique sociale, la politique alimentaire en tant que telle demeure
limitée. Ses financements sont progressivement réduits avec la détérioration de
'économie brésilienne au cours des années 1970 et 1980, vidant de leur
substance les actions de lutte contre la pauvreté et la faim.

Nous l'avons vu, un autre aspect saillant de cette époque est la diffusion
massive des produits alimentaires industrialisés, éventuellement enrichis en
nutriments pour remeédier aux principales carences alimentaires. L’industrie
agroalimentaire nationale se structure. Elle produit des volumes croissants de
préparations alimentaires déshydratées a partir d’ingrédients pour partie importés
et elle devient le principal fournisseur des marchés institutionnels (Arruda et
Almeida, 2005).

3.1.1.3. La décennie 1990 : une politique alimentaire limitée mais des
mouvements sociaux intersectoriels qui se structurent autour du

référentiel de la sécurité alimentaire et nutritionnelle

En 1985, I'élection d’'un président issu de l'opposition, Tancredo Neves,

marque le retour de la démocratie au Brésil. Néanmoins, celui-ci décéde avant son
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investiture et sera remplacé par son vice-président, José Sarney, dont le parti
soutenait la dictature. L’Assemblée constituante se réunit pendant trois ans ; la
nouvelle Constitution entre en vigueur en 1988. La période entre la deuxiéme
moitié des années 1980 et le début des années 1990 est marquée par une grande
instabilité politique et institutionnelle et notamment par la destitution du Président
Collor de Mello suite a des scandales de corruption. La situation se stabilise a partir
de 1992, avec le gouvernement de ltamar Franco. En 1994, Fernando Henrique
Cardoso, homme politique de centre-droit aux orientations libérales, est élu
président de la République. Il reste au pouvoir pendant deux mandats, entre 1994
et 2002 (Théry, 2012).

Durant cette période de transition démocratique, les mouvements sociaux se
renforcent et, suivant les directives de la Constitution de 1988, les différents
gouvernements admettent une plus grande participation de la société civile dans

la formulation et le suivi des politiques publiques, a divers degrés.

A partir de la campagne présidentielle de 1989 et tout au long de la décennie
1990, I'articulation entre différents mouvements sociaux (réforme agraire, défense
de I'agriculture paysanne, lutte contre la faim) se renforce autour notamment des
candidatures successives de Luiz Inacio Lula da Silva, candidat du Parti des
travailleurs (PT), situé a gauche de I'échiquier politique. Une partie de ces forces
militantes gravitent autour de I'Instituto da Cidadania®’, sorte de think tank qui
réunit plusieurs organisations et nourrit le programme politique du PT. La création
de l'Instituto da Cidadania en 1992 vise a prolonger la mobilisation intense
organisée en Governo paralelo (gouvernement paralléle) entre 1990 et 1992 suite
a la premiére défaite de Luiz Inacio Lula da Silva en 1989 et en opposition au
Président Collor de Mello. Ces coalitions autour des bannieres de la sécurité
alimentaire et nutritionnelle, de la réforme agraire et de I'agriculture familiale sont
du reste, nous le verrons par la suite, celles qui ceuvreront pour faire de la
restauration scolaire un outil de soutien a I'agriculture familiale (Hawkes et al.,
2016; Moruzzi Marques, 2010). La proposition du PT et de ses alliés pour une

politique nationale de sécurité alimentaire et nutritionnelle fait entrer la question

5 |nstitut de la citoyenneté, «organisation non gouvernementale composée dentrepreneurs, de cadres, de
professionnels  libéraux,  d'étudiants et de citoyens désireux d'un  Brésil  plus  digne»
(http://institutocidadania.org.br/cidadania-corporativa/, consulté le 5 aolit 2021).
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dans le domaine des droits sociaux fondamentaux et universels. La sécurité
alimentaire et nutritionnelle (SAN) constitue un référentiel original, développé au
Brésil par les mouvements sociaux issus de différents secteurs mais ou
prédominent les mouvements agraires et ceux, trés engageés, de la santé publique
(Moruzzi Marques, 2010). Ce référentiel, dont les promoteurs revendiquent
I'héritage de Josué de Castro, améne a considérer la faim comme un probléme
systémique dont la résolution ne peut se restreindre a des actions ponctuelles de
secours alimentaire auprés des seules populations touchées par la famine et la
malnutrition (Pinton et Sencébé, 2016; Schottz, 2017). La définition étroite de
sécurité alimentaire au sens d'une offre d'aliments a bas prix s’élargit
considérablement. La SAN intégre les éléments de souveraineté alimentaire en
attribuant un réle central a I'agriculture paysanne pour résoudre la question de

I'accés a une alimentation de qualité.

Entre 1993 et 1994, le gouvernement d’ltamar Franco s’empare de trois des
principales actions, tirées de cette proposition des mouvements de gauche, et les
met brievement en ceuvre. Tout d’abord, une cartographie de la faim (Mapa da
fome), effectuée en 1993 et actualisée en 1994 par lInstitut de recherche
economique appliquée (Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, |IPEA), une
fondation publique dépendant de la présidence de la République, mesure
'ampleur du phénoméne dans le pays et vise a suivre son évolution. Ensuite, le
gouvernement élabore un Plan de lutte contre la faim et la misere (Plano de
Combate a Fome e a Miséria). Enfin, le premier Conseil national de sécurité
alimentaire (Conselho Nacional De Seguranga Alimentar, CONSEA) est créé en
1993. Cet organe consultatif est composé de représentants de [I'Etat et
d’organisations de la société civile ; il a pour role de conseiller la présidence de la
République sur les questions alimentaires et nutritionnelles (Machado et al., 2015;
Schottz, 2017). L'idée directrice du CONSEA, et plus généralement des conseils
citoyens qui seront progressivement installés dans presque tous les secteurs de
I'action publique®, est d’institutionnaliser la participation des mouvements sociaux
a l'élaboration de politiques publiques, aux différents échelons administratifs
(communes, Etats fédérés, Etat fédéral). Les programmes préexistants de

politique alimentaire sont maintenus mais passent sous la supervision du

%8 Ces conseils citoyens sont le fruit de la Constitution de 1988, parfois appelée Constitution citoyenne.
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CONSEA. Celui-ci pousse a adopter de nouveaux principes d’action publique, dont
le partenariat entre 'Etat et la société civile, ainsi que la décentralisation de la
gestion des programmes (Burlandy, 2003).

Si la participation de la société civile et la décentralisation caractérisent la
plupart des politiques publiques de cette décennie 1990, elles se déroulent dans
un environnement de « convergence perverse », comme l'explique Dagnino.
Autrement dit, la réduction de I'intervention de I'Etat prescrite par le néolibéralisme
s'accompagne d'une plus grande mise a contribution de la société civile. La
participation est également une exigence des mouvements sociaux, mais les

perspectives politiques sont ici trés difféerentes (Dagnino, 2004).

Quatre instruments principaux incarnent I'action gouvernementale sur ces
sujets : le Programme « Le lait, c’est la santé » (Programa Leite é saude) qui
s’attaque a la malnutrition maternelle et infantile ; le Programme d'alimentation des
travailleurs (Programa de Alimentagdo do Trabalhador, PAT), successeur du
SAPS créé en 1976 pour subventionner les repas des travailleurs pauvres ; le
Programme de distribution urgente d’aliments (Programa de Distribuicdo
Emergencial de Alimentos, PRODEA)* ; le Programme national d'alimentation
scolaire (Programa Nacional de Alimentagédo do Escolar, PNAE) (Silva, 2006),
toujours en vigueur depuis sa création en 1954 sous I'appellation Programme de

collation scolaire, et sur lequel nous nous penchons tout particulierement.

Pendant cette période, le CONSEA travaille selon trois axes. Tout d’abord,
dans la continuité des orientations de la période précédente, la politique
alimentaire prend en charge des groupes spécifiques : écoliers, travailleurs et
groupes vulnérables aux maladies et aux carences alimentaires. Le Conseil se fixe
plus largement I'objectif de garantir I'accés universel a I'alimentation de qualité,
une vision caractéristique du référentiel de la sécurité alimentaire et nutritionnelle.
Il s’attele a I'amélioration de la qualité biologique, sanitaire et nutritionnelle des
aliments (Burlandy, 2003). Il organise, en 1994, la premiere Conférence nationale
sur la sécurité alimentaire et nutritionnelle. Ce grand événement entend renforcer

les collaborations entre I'Etat, les mouvements sociaux et la société civile dans la

% | e PRODEA est créé en 1993 dans le but dattribuer I'aide alimentaire d’'urgence aux familles victimes de la sécheresse
dans la région Nord-Est, aux travailleurs ruraux sans terre, aux populations indigénes souffrant de pénurie alimentaire et
aux groupes en situation de calamité publique.
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lutte contre la faim et la misére (Machado et al., 2015). A lissue de cette
conférence, le CONSEA rédige un document détaillant les directives d’une
politique nationale de sécurité alimentaire, qu’il remet au nouveau président élu,

Fernando Henrique Cardoso (Pinton et Sencébé, 2016).

Toutefois, en 1995, le gouvernement Cardoso supprime le CONSEA ainsi
que le Plan de lutte contre la faim et la misére, et instaure le Programme
Communauté solidaire (Programa Comunidade Solidaria) supervisé par un conseil
consultatif. Au contraire des regles du CONSEA, des personnes non affiliées a des
entités représentatives® peuvent occuper les siéges que ce nouveau conseil
attribue a la société civile (Burlandy, 2003). En outre, le Programme Communauté
solidaire concentre son action sur le théme de la pauvreté. Cette orientation suit la
prescription de la Banque mondiale de I'époque selon laquelle I'Etat ne doit
intervenir que pour remédier a la situation des plus pauvres. Le reste de la société
doit trouver dans les mécanismes du marché des moyens d'insertion productive
(Moruzzi Marques, 2003). Les mesures consistent en programmes de revenu
minimum, tels que I'allocation de scolarisation (Bolsa Escola), le chéque gaz (Vale
Gas) et l'allocation alimentaire (Bolsa Alimentag&o). Ces instruments détonnent
par rapport aux orientations que s’était fixées le CONSEA, dont 'ambition était de
développer une réflexion et des actions systémiques autour de la sécurité

alimentaire et nutritionnelle (Silva, 2006).

Néanmoins, une évolution marque ces nouveaux programmes qui adoptent
le principe de transferts monétaires. Rappelons que les décennies 1960 et 1970
se caracteérisaient par la distribution de denrées alimentaires, souvent issues de
I'aide alimentaire étrangére. A partir de la décennie 1990, la distribution d’argent
permet aux familles bénéficiaires de réaliser des achats dans les commerces
locaux. Ainsi, la politique alimentaire opére une mutation graduelle vers la
formulation d’instruments d’action publique qui soient aussi au service d’une

dynamisation de I'’économie nationale.

Cependant, ces politiques de lutte contre la faim, au cours des deux mandats
de Cardoso entre 1995 et 2003, sont considérées comme fragmentées, limitées a
la question nutritionnelle et de type assistancialiste. Ce n'est qu’a partir de I'arrivée

60 Souvent, ces personnes étaient nommées plus pour leur célébrité médiatique que pour leurs compétences sur les
questions abordées.
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au pouvoir en 2003 du Parti des Travailleurs que le référentiel de la sécurité
alimentaire et nutritionnelle est mis au cceur de I'action gouvernementale, avec
le lancement de I'emblématique programme Fome Zero (Faim zéro) (Pinton et
Sencébé, 2016; Schottz, 2017; Silva, 2006). Grisa et Schneider précisent ce
référentiel, qu’ils décrivent comme « fondé sur la construction de marchés pour la
sécurité alimentaire et la durabilité environnementale®’ » (Grisa et Schneider,

2014, p. 137, traduction personnelle), nous en reparlerons.

La décennie 1990 se tient donc a la charniére de la dictature militaire et de
I'ére du Parti des travailleurs. Les différents gouvernements d’un Etat désormais
démocratique inscrivent cependant leur orientation politique dans le libéralisme
économique. Les mouvements sociaux arrivent a se faire entendre et certaines
propositions sont retenues, comme celle du CONSEA, expérience breve mais
fondatrice. Toutefois, la réduction des dépenses publiques limite toujours

I'ambition des programmes sociaux.

Nous aborderons la période suivante, les décennies 2000-2010, dans la
section 3.2 consacrée a la loi de 2009. Nous présentons auparavant I'évolution de
la restauration scolaire tout au long du XX® siecle.

3.1.2. Larestauration scolaire comme instrument de la politique

alimentaire et éducative

La restauration scolaire est un dispositif symbolique de la politique
alimentaire brésilienne dont nous venons de retracer les principales évolutions
avant l'arrivée au pouvoir du Parti des travailleurs. C’est un instrument de lutte
contre la malnutrition mais aussi d’augmentation du taux de scolarisation et
d’amélioration des résultats scolaires; son histoire se méle a celle du
développement du systéeme éducatif brésilien (Peixinho, 2011; Schottz, 2017). Les
enfants d’age scolaire sont I'un des publics auxquels s’adresse la politique
alimentaire. Nous présenterons a la suite la naissance et les évolutions du
Programme national de restauration scolaire (PNAE), qui est le plus ancien du
Brésil. La Constitution de 1988, toujours en application, inscrit dans son article 208
la restauration scolaire en tant que devoir constitutionnel de I'Etat qui se doit de

6 « pautado pela construgdo de mercados para a seguranga alimentar e a sustentabilidade ambiental » (Grisa et
Schneider, 2014, p. 137).
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garantir « la prise en charge de I'éléve, a tous les stades de I'éducation de base,
par des programmes complémentaires de matériel didactique scolaire, de
transport, d'alimentation et d'assistance sanitaire®? » (Brasil, 2019, art.208, VII,

traduction personnelle).

3.1.2.1. Avantles années 1950 : des initiatives ponctuelles au sein
des écoles et des politiques locales limitées

Les prémices de la restauration scolaire sont inhérentes au développement
du systéme éducatif. La question de l'intervention de I'Etat dans I'éducation est
ancienne. Que ce soit a la fin du régime impérial ou sous la Premiére République
(1889 a 1930), les pouvoirs publics ont conscience de la nécessité d’éduquer la
population et en particulier les pauvres, afin d’éviter les révoltes. Les idées
libérales, qui prédominent a la fin du XIX® siécle et au début du XX¢ siécle
considérent que I'Etat ne doit intervenir qu’en complément des initiatives privées.
Toutefois, les pouvoirs publics pergoivent rapidement que la seule initiative privée
ne permet pas de développer le réseau d’éducation de maniére satisfaisante et
donne lieu a de fortes inégalités territoriales : c’est principalement autour des
centres urbains concentrés sur le littoral que le réseau éducatif commence a se
structurer (J. R. G. Rodrigues, 2009). La maitrise de I'intérieur des terres par I'Etat
et 'accés aux services publics par les populations concernées sont en effet des
enjeux récurrents au Brésil (Théry, 2012). Si le développement de I'instruction
s’appuie au départ sur des initiatives privées (religieuses, philanthropiques), dées
la fin du XIX® siécle, la Constitution garantit le droit a I'éducation et la scolarisation
des enfants dans une certaine tranche d’age devient obligatoire.

La promulgation d’'une loi en 1911 afin d’inciter a la création de caisses
scolaires (Caixas escolares) traduit la volonté des gouvernements fédéraux de la
Premiére République de promouvoir la scolarisation de tous les enfants, y compris
des plus pauvres (Areal de Carvalho et Bernardo, 2012). Ces caisses scolaires,
ancétres des coopératives scolaires et des associations de parents et professeurs,
trouvent leurs financements dans les dons des parents d’éléves et de membres de

la communauté ou encore dans les recettes des kermesses. Elles financent I'offre

62 “[o] atendimento ao educando, em todas as etapas da educagdo basica, por meio de programas suplementares de
material didético-escolar, transporte, alimentagdo e assisténcia a satde” (Brasil, 2019, art.208, VII).
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de collations aux éleves au sein de ['établissement et I'achat de matériel
pédagogique, de produits d’entretien et d’uniformes ; elles portent assistance
notamment aux enfants de familles pauvres et favorisent leur scolarisation (Areal
de Carvalho et Bernardo, 2012; Belmonte et Molina, 2010).

Les collations servies dans les écoles dotées de caisses scolaires sont, a
I'origine, préparées a domicile par certaines familles puis distribuées dans I'école.
Les menus peuvent varier, mais comportent des produits frais. En effet, au
tournant du XIX® siécle, le systéme agroalimentaire est encore trés peu
industrialisé au Brésil. Dans certaines villes, les municipalités, notamment Sao
Paulo, adoptent des programmes qui ont pour but d’harmoniser les pratiques, a
défaut de fournir directement des aliments ou des ressources financiéres
(Peixinho, 2011; J. Rodrigues, 2007). Cela témoigne d’'une montée en échelle

progressive de I'alimentation scolaire.

Dans les années 1940, alors que la politique alimentaire commence a se
structurer au niveau fédéral, les équipes du SAPS, sans aller jusqu’a intervenir
directement dans les écoles, s'intéressent au sujet de I'alimentation scolaire. Les
nutritionnistes élaborent des recommandations pour les collations offertes aux
enfants scolarisés, en suggérant des menus et des horaires adaptés aux objectifs
fixés a la restauration scolaire (Bezerra, 2018). Il est, par exemple, recommandé
de proposer aux éléves un verre de lait accompagné d’'un sandwich garni de
fromage ou de viande, et un fruit. En cas de manque de moyens, le lait doit étre
privilégié, la soupe étant considérée comme l'option la moins satisfaisante
(Stefanini, 1998).

3.1.2.2. Lancement d’un programme national d’alimentation scolaire

en 1954 et évolution jusqu’au début des années 2000

1954 : le Programme de collation scolaire, le précurseur

C’est dans les années 1950 que I'Etat fédéral se saisit pleinement de la
question. En 1954, la CNA présidée par Josué de Castro, lance le Programme de
collation®® scolaire (Programa de Merenda Escolar) qui vient soutenir les

programmes existants et étendre I'offre a tout le territoire. Ainsi, le gouvernement

63 On traduira dans la suite du texte le mot portugais merenda par collation. La merenda a lieu en milieu de matinée ; on
y consomme un en-cas léger. Il ne s'agit pas d'un repas complet & proprement parler.
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fédéral s’approprie les expériences développées a différentes échelles : au sein
des établissements (notamment avec les caisses et coopératives scolaires), au
niveau des municipalités et des gouvernements des états fédérés qui menaient
des politiques locales. Le décret n° 37.106 publié en 1955 institue la Campagne
nationale de collation scolaire (Campanha Nacional de Merenda Escolar, CNME),
organe ad hoc chargé de la mise en ceuvre du programme. Fait remarquable, son
exécution (sous I'appellation PNAE a partir de 1964) s’est déroulée sans aucune
interruption jusqu’a ce jour, malgré les aléas politiques qu’a pu connaitre le pays.
L’alimentation scolaire fait ainsi figure d’exception au sein d'une politique
alimentaire brésilienne qui se caractérise par une grande instabilité institutionnelle,

comme nous l'avons vu précédemment (Guedes de Vasconcelos, 2005).

En 1955, lors du discours de lancement de la CNME, le président de la
République Café Filho déclare qu’a peine 10 % des éléves de I'école primaire ont
acceés a l'alimentation scolaire. Seuls 14 des 25 états fédérés mettent en ceuvre
des programmes alimentaires. De plus, les repas servis ne sont pas conformes
aux recommandations nutritionnelles. C’est par ces arguments qu’est justifié le
lancement d’'une politique nationale, qui puisse se généraliser y compris en milieu
rural (Gomes de Vasconcelos et Nunes, 2017). La vocation premiére est
d’encadrer les politiques locales déja existantes et d’étendre I'alimentation scolaire
a la totalité du territoire national. Le role assigné a I'Etat fédéral est d’édicter des
normes techniques et d’offrir une assistance financiére aux municipalités et aux
Etats fédérés.

La politique de restauration scolaire au Brésil a connu plusieurs évolutions,
depuis ses débuts en 1954 jusqu'aux changements les plus récents apportés par
la loi n® 11.947 de 2009. La population visée va s’élargir au fil des ans : restreinte,
au commencement, a I'école primaire, elle va progressivement englober le
secondaire puis I'éducation de jeunes et d’adultes. En outre, le programme
d’alimentation scolaire entend diminuer le décrochage et améliorer les résultats
scolaires. Nous 'avons souligné plus haut, a l'instar de la plupart des instruments
de la politique alimentaire, il est également pensé comme vecteur d’éducation et
de diffusion, aupres de I'ensemble de la société, des habitudes alimentaires et
nutritionnelles dites saines. Ce dernier volet est, encore aujourd’hui, celui dont les

résultats sont les moins probants (Bezerra, 2018).
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Si les objectifs assignés au programme restent a peu prés les mémes, les
types d’aliments proposés et les modes d’approvisionnement changent, reflétant
les évolutions du systéme agroalimentaire au cours de la deuxieme moitié du XX®
siécle.

Les dons ou les achats de nourriture a bas prix par le biais d'accords
internationaux sont au cceur du dispositif jusqu’au milieu des années 1970. Au
début du programme, les produits sont fournis par le Fonds des Nations Unies
pour I'enfance (Unicef) — connu au Brésil sous le nom de Fonds national d'aide a
I'enfance (Fundo Nacional de Socorro a Infancia, FISI)—, et par la Commodity
Credit Corporation (CCC) — organe du gouvernement des Etats-Unis régulant les
stocks agricoles. La denrée principale est le lait en poudre provenant des
excédents étasuniens suite aux productions record des années 1950. La collation
n’a alors pas vocation a remplacer les déjeuners pris a domicile, sachant que dans
la plupart des établissements brésiliens, les enfants vont a I'école pendant une

demi-journée et mangent donc, en principe, chez eux a midi.

Il est recommandé de servir une collation pouvant étre préparée et
consommeée rapidement. |l s’agit de boissons a base de lait en poudre mélangé a
de la farine de blé, d’avoine ou de soja (mingau en portugais), éventuellement
enrichie en minéraux et vitamines, ou encore de soupes de légumes et de
légumineuses (haricots, pois chiche). Ces préparations sont parfois complétées
par un sandwich et un fruit dans les écoles en ayant les moyens. Les aliments frais

sont alors achetés sur le marché local.

Pour compléter le lait en poudre, c’est la CNME qui acquiert les farines de
céreales et de protéagineux sur le marché national. C’est ainsi que se structure
peu a peu une branche de l'industrie agroalimentaire brésilienne, alors en plein
essor, pour approvisionner la restauration scolaire en préparations formulées. Ces
formules sont des mélanges de longue conservation, préts a I'emploi ou ne
requérant qu’une simple réhydratation, élaborés par des processus industriels.
L’augmentation des volumes de vivres importés dans le cadre des accords avec
le FISI et le gouvernement étasunien multiplie par 2,5 en quatre ans le nombre
d’éléves recevant une collation : de 800 000 en 1955, il passe a 2 millions en 1959.
C’est dans la région Nord-Est, ou la malnutrition touche le plus d’enfants, que le
programme fédéral sera déployé en priorité au début de son exécution (Chaves et
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Brito, 2006). En 1960, on estime le nombre de bénéficiaires a environ 2,5 millions
d’éléves dans 19 900 écoles sur 1 660 communes (Stefanini, 1998).

La CCC se retire progressivement car la surproduction agricole étasunienne
s’est atténuée et les prix sur le marché international augmentent. Dans les années
1960, le Programme alimentaire mondial (Pam) de I'Organisation des Nations
Unies ainsi que l'organisme de coopération étasunienne, 'USAID, via son
programme Food for peace, deviennent les principaux fournisseurs de la

restauration scolaire (Peixinho, 2013; Stefanini, 1998).

De 1964 a 1972, premiere période du régime militaire, une méme équipe va
rester aux commandes de la CNME, garantissant une certaine stabilité du
programme. Son importance politique tient au fait que c’est le programme qui
incarne, de la facon la plus marquante qu’il soit, la présence de I'Etat, dans un
contexte ou le régime militaire cherche a asseoir sa légitimité. Les préparations
formulées (soupes et bouillies instantanées, milkshakes) (Stefanini, 1998) sont au
ceeur de la stratégie alimentaire mise en ceuvre par les nutritionnistes, les pouvoirs
publics et les industries du secteur. Le référentiel est celui d’une nutrition
rationalisée : remédier aux carences par des apports nutritionnels standard, au
moyen de mélanges industriels, enrichis en minéraux et en vitamines, et
présentant de nombreux avantages pour la gestion centralisée et verticale du
programme. Ces produits de longue conservation sont plus faciles a stocker et a
transporter sur de longues distances. La préparation de collations a partir des
formules ne demande pas d’infrastructures lourdes et il est ainsi possible
d’atteindre des écoles non équipées de cuisines.

1965 — Le PNAE : et la collation se fait repas

En 1965, le Programme de collation scolaire change de nom et devient le
Programme national d’alimentation scolaire (PNAE) ; un menu complet remplace
la simple collation. Il est obligatoire de compléter le lait et les farines par des
légumes et des aliments riches en protéines fournis par les Etats et les
municipalités. En 1966, 7 millions d’enfants regoivent un repas, pendant seulement
50 jours toutefois. En effet, si le programme n’a jamais été complétement
interrompu, les instabilités politiques et institutionnelles ont souvent entrainé une

réduction du nombre de jours de fonctionnement.
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Cette reorientation du programme intervient au milieu des années 1960,
lorsque l'aide alimentaire internationale est en pleine mutation. La stratégie de
dons directs d’aliments est fortement décriée. Les instances internationales
changent de doctrine et la lutte contre la faim doit désormais passer par le
développement des secteurs agroalimentaires nationaux, avec l'aide technique
des puissances du Nord et, dans la pratique, l'importation de facteurs de
production (engrais, pesticides, équipements industriels) plutét que de denrées
brutes (Schottz, 2017). Ainsi, les dons d’équipements remplacent progressivement
les dons en nature, notamment pour fabriquer des préparations connues sous le
nom de CSM pour Corn Soy Milk, composeées de 75 % de farine de mais, 5 % de
farine de soja et 20 % de lait en poudre (Stefanini, 1998). Ces CSM sont 'embléme
du systéme agroalimentaire industriel de I'époque. Le secteur du soja, en forte
expansion, trouve dans ces préparations un débouché pour ses produits dérivés
(fait et huile, margarine, protéine texturisée), jusqu’alors inconnus des Brésiliens.
De plus, les études de nutrition montrent la permanence des carences en protéines

et le soja, un protéagineux, s'impose comme solution.

Au cours de la décennie 1970, le référentiel qui considere la faim comme un
probléme social lié aux conditions de vie des populations réapparait, spécialement
dans les instances internationales du systéme des Nations Unies (OMS, FAO,
Unicef, Commission économique pour ’Amérique latine et les Caraibes — Cepalc).
Les questions alimentaires et nutritionnelles doivent étre traitées sur différents
fronts : disponibilité et accés a I'alimentation de qualité et en quantité suffisante,
niveau de revenu des familles, facteurs sanitaires (Guedes de Vasconcelos, 2005).

La politique alimentaire brésilienne des années 1970 et 1980 est elle aussi
ancrée dans ce référentiel systémique (premier et surtout second PRONAN de
1976 a 1989) mais ses ambitions, nous l'avons vu, sont entravées par les
restrictions budgétaires. L’alimentation scolaire est I'un des rares programmes
rescapés ; le ravitaillement des cantines scolaires est désormais assuré par le
secteur agroalimentaire national. On observe un mouvement de déconcentration
de la gestion et notamment de I'approvisionnement. La Campagne nationale
d’alimentation scolaire®® (Campanha Nacional de Alimentagdo Escolar, CNAE)

6 nouveau nom, depuis 1965, de la Campagne nationale de collation scolaire (Campanha Nacional de Merenda Escolar,
CNME)
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continue, en tant qu’instance centrale, d’acheter puis d’acheminer les préparations
formulées. En paralléle, elle transfere des fonds a ses antennes régionales
(Coordenadorias regionais) et leur délégue I'achat de produits de base (sucre,
farine, huile). Elle recommande également a ces antennes d’allouer une partie du
budget a I'achat de produits non transformés. Les orientations générales font ainsi
entrer dans I'agenda politique les petits producteurs, fournisseurs potentiels de
produits frais. Néanmoins, les achats portent encore massivement sur les produits
industriels qui, avant les années 1990, représentent 50 a 70 % du budget total
(Carvalho da Silva, 1995; Chaves et Brito, 2006). De plus, seules quelques
grandes entreprises acceédent aux marchés publics en raison des exigences
logistiques et des normes techniques encadrant la composition des produits
formulés. En 1979, le programme couvre 3 550 communes et alimente un peu plus
de 14 millions d’éleves (Stefanini, 1998). Pourtant, les études montrent une
aggravation de la malnutrition infantile et pointent le colt de la gestion du

programme, trés élevé a cause, surtout, de la logistique centralisée.

1980-1990 : le PNAE ébranlé par les scandales. Décentralisation et aliments
de base

Ces critiques provoquent, au cours des années 1980, une transformation du
PNAE. En 1983, la CNAE est remplacée par le Fonds d’assistance aux éleves
(Fundo de Assisténcia ao Estudante, FAE). Ce fonds regroupe d’autres
programmes d’assistance aux enfants scolarisés ; il fusionnera en 1997 avec le
Fonds national de développement de [I'éducation (Fundo nacional de
desenvolvimento da educag¢do, FNDE) qui gére encore aujourd’hui le PNAE. Le
mouvement de déconcentration se poursuit et un partenariat s’établit avec la
Compagnie brésilienne d’alimentation (Companhia Brasileira de Alimentag&o,
COBAL). Cet organisme, que nous avons présenté dans la section précédente,
est un organe fédéral sous tutelle du ministére de I'Agriculture, mais il posséde des
antennes régionales. Il est responsable de la gestion des stocks alimentaires
nationaux et de Il'approvisionnement d’autres programmes alimentaires. Les
aliments de base sont désormais distribués par la COBAL aux écoles, alors que
les produits industrialisés continuent d’étre achetés et acheminés par le FAE.

Premier pas vers la décentralisation administrative, I'exécution du PNAE est
confiée aux secrétariats de I'éducation des Etats fédérés, en ce qui concerne les
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établissements de 'enseignement secondaire car ils reléevent de leur compétence.
Les secrétariats recoivent les dotations correspondantes de la part de I'Etat
fédéral. On constate, dans certains Etats, que la COBAL réalise des achats auprés
de petits producteurs locaux (Peixinho, 2011). De plus, il est recommandé que les
menus soient différents selon les régions pour mieux en respecter la vocation

agricole.

Rappelons qu’a la fin des années 1980, avec la transition démocratique,
d’intenses mobilisations sociales se rangent sous la banniére de la lutte contre la
faim. Elles s’expriment jusqu’au sein de '’Assemblée constituante et poussent a
inscrire dans la Constitution I'obligation de promouvoir la décentralisation politique
et administrative — ce qui a des impacts sur le PNAE — et de faire de I'alimentation
scolaire un devoir constitutionnel de I'Etat (Peixinho, 2011). La décentralisation se
poursuit en direction des communes qui sont chargées de I'enseignement

primaire.

Toutefois, en raison de l'instabilité politique entre 1985 et 1992, le PNAE, s'il
n’est jamais complétement suspendu, est fragilisé : il ne fonctionne que 60 jours
en 1990 et 32 jours en 1991 (Carvalho da Silva, 1995). De vigoureuses
mobilisations unissent mouvements sociaux et parlementaires, parmi lesquelles le
Mouvement pour I'éthique en politique (Movimento pela Etica na Politica), qui
deviendra, aprés la destitution du Président Collor, I'’Action de citoyenneté contre
la faim et la misere et pour la vie (Agdo Cidadania Contra a Fome e a Miséria e
Pela Vida). Ces mobilisations déclenchent I'ouverture d’une enquéte parlementaire
sur le démantélement des politiques de lutte contre la faim par le gouvernement
Collor. Les différents acteurs et institutions dénoncent la collusion entre les
pouvoirs publics responsables de la politique alimentaire et les grandes industries
de transformation agroalimentaire. Le président de [IInstitut national de
I'alimentation et de la nutrition (INAN) en 1990 est, par exemple, un représentant
de I'Association brésilienne des industries de nutrition (Guedes de Vasconcelos,
2005).

En 1993, le rapport du Tribunal des comptes de I'Union (Tribunal de Contas
da Unido, TCU)® sur le PNAE met au jour fraudes et détournements de fonds

65 Equivalent,  l'échelon fédéral, de la Cour des comptes frangaise. Le Tribunal de contas existe aussi pour les échelons
administratifs de la municipalité et de I'Etat fédéré.
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publics ; il dénonce la mauvaise qualité des aliments et fustige la formation de
cartels d’industries d’aliments formulés et de poudre de lait pour monopoliser les
marchés publics. De plus, le TCU souligne que l'utilisation de ce type d’aliments
est contraire au respect des habitudes alimentaires régionales, qui est pourtant
'une des directives du programme. Le rapport estime qu’en réduisant I'achat de
ces produits, au colt trés élevé, il serait possible d’augmenter les volumes
d’aliments de base. Les industries agroalimentaires auraient surfacturé jusqu’a
hauteur de 90 % les prix des produits formulés, principalement grace a des
dispositions trés spécifiques prévues dans les appels d’offres et probablement
avec la complicité de responsables du FAE (Schottz, 2017). Au sein méme de
I'appareil d’Etat, les rapports entre les différentes agences publiques sont
également entachés d’irrégularités. Selon le TCU, la COBAL, devenue CONAB en
1990, surfacturerait ses services de logistique au FAE, réduisant d’autant le budget
de I'achat des denrées alimentaires.

Ces différents scandales, et en particulier les dénonciations faites par le TCU,
coincident avec les mobilisations sociales et la plus grande ouverture
institutionnelle aprés la destitution pour corruption de Fernando Collor de Mello en
1992. La parenthése du gouvernement Itamar Franco et 'expérience du premier
CONSEA entre 1993 et 1994 aboutissent a la loi n° 8.913 de 1994 sur le PNAE.
La décentralisation du programme y est inscrite, ce qui ouvre la voie a la
formulation de menus mieux adaptés aux habitudes alimentaires locales et a
l'instauration de circuits d’approvisionnement plus localisés, grace a la directive
du respect de la vocation agricole régionale. L’article 5 stipule que « lors de
I'acquisition d'intrants, les produits de chaque région seront privilégiés, en vue de
réduire les coits® » (Brasil, 1994, art.5, traduction personnelle).

Cet ensemble de considérations contribue au retrait progressif des
préparations formulées. Les menus sont désormais composés de produits de base
(riz, haricots, pates), périssables (ceufs, viande, pain, fruits, légumes) et
transformeés (lait en poudre, farine de manioc) (Schottz, 2017). Bien que cela ne
soit pas inscrit dans la loi, le rapport final de la premiére conférence nationale de
sécurité alimentaire organisée par le CONSEA en 1994 préconise de « privilégier

8 « na aquisigao de insumos, serdo priorizados os produtos de cada regido, visando a redugdo dos custos » (Brasil,
1994, art.5).
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les coopératives de petits producteurs pour I'approvisionnement de la restauration
scolaire®” » (CONSEA, 1995, p. 185, traduction personnelle). En outre, il faut que
les menus soient élaborés par un nutritionniste et que chaque collectivité mette en
place un conseil citoyen composé de représentants des pouvoirs publics, des
associations de professeurs et de parents d’éléves et d’'organisations de la société
civile. Ces Conseils d’alimentation scolaire (Conselho de alimentagdo escolar,
CAE) ont un droit de regard sur la gestion et doivent certifier le rapport financier
présenté par la collectivité locale pour justifier de 'usage des fonds fédéraux. La
convergence entre revendications des mouvements sociaux, appuyées par les
dispositions de la Constitution « citoyenne » de 1988, et arguments comptables et
financiers du TCU explique ces avancées.

Durant la décennie 1990, le PNAE poursuit donc son virage vers une plus
grande décentralisation, un certain contréle par la société civile et une amélioration
de la qualité des mets. Le nombre de municipalités qui gerent directement le PNAE
passe d’environ 1 500 en 1994 a plus de 4 300 en 1998, ce qui représente autour
de 70 % des communes brésiliennes (Peixinho, 2011). Toutefois, le revers de la
médaille de la décentralisation est une certaine diminution du réle du
gouvernement fédéral dans la coordination des politiques publiques. Dans le cas
du PNAE, les effectifs de I'équipe responsable de la gestion de ce programme au
sein du FNDE, a I'échelon fédéral, diminuent (Gomes de Carvalho, 2009). La
mission du FNDE, réduite, se borne a transférer les fonds aux collectivités et a
examiner les rapports financiers transmis par les collectivités territoriales (Schottz,
2017). Pendant la période 1995-2003, les quelques circulaires réglementant le
PNAE contiennent principalement des dispositions afin d’améliorer la qualité
sanitaire et nutritionnelle des plats servis. Les incitations a augmenter la proportion
d’aliments non transformés se font de plus en plus fermes. A partir de 2001, il
devient obligatoire d’attribuer 70 % des ressources du PNAE a l'acquisition de
produits de base, selon la mesure provisoire n° 2.178-34 du 28 juin 2001. Le
gouvernement réussit a faire voter cette mesure malgré la forte opposition des
industries alimentaires de produits formulés dont le PNAE était le principal
débouché (Peixinho, 2011).

67 « [utilizar] preferencialmente cooperativas de pequenos produtores rurais para o fornecimento de alimentos para a
merenda » (CONSEA, 1995, p. 185).

150



Cette présentation des cinquante premiéres années du programme
d’alimentation scolaire nous sert a poser des jalons pour mieux saisir la portée des
changements survenus a partir de I'arrivée au pouvoir du Parti des travailleurs en
2003. Changements qui aboutiront a la promulgation en 2009 de la loi n°® 11.947.
Rappelons que, pour favoriser un approvisionnement local, le tournant amorcé
dans les années 1990 repose principalement sur des arguments comptables.
Cette recommandation converge avec celle d’'un plus grand respect des habitudes
alimentaires locales et de la vocation agricole régionale. Les produits de base,
c’est-a-dire pas ou peu transformés (matiéres grasses, céréales et légumineuses,
pates, fruits et légumes, lait, fromage, biscuits secs), sont ainsi le contrepied des
colteuses préparations formulées. Les arguments sont d'ordre budgétaire et
portent sur les caractéristiques des aliments eux-mémes, sans mention directe aux
types d’acteurs et de filiéres qui les produisent. L’action inédite du nouveau
gouvernement sera de faire entrer I'agriculture familiale dans I'aréne de la politique

alimentaire.

3.2. A partir de 2009, la restauration scolaire devient

également un instrument de la politique agricole

Cette section présente une analyse de la transformation du PNAE en
instrument non seulement de la politique alimentaire mais aussi de soutien a
I'agriculture familiale. La loi n® 11.947, votée en 2008 et mise en application en
2009, acte cette réorientation du PNAE.

Nous avons consulté les comptes rendus des sessions de 2008 de la
Chambre des députés et du Sénat fédéral consacrées a 'examen de cette loi. Le
Fonds de développement de I'éducation nationale (FNDE), organe du ministére de
I'Education responsable du PNAE, a ensuite publié plusieurs résolutions entre
2009 et 2015 afin de clarifier la maniére dont la loi devrait étre mise en ceuvre.
Toutes les transcriptions des discussions a la Chambre des représentants, au
Sénat fédéral ainsi que I'ensemble des lois et des résolutions du PNAE publiées
par la FNDE sont disponibles en ligne.
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Nous avons complété cette analyse des textes par les informations
contenues dans deux travaux académiques, dont la richesse en informations de
premiére main tient au parcours professionnel de leurs auteures. Le premier est le
mémoire de master d’Albaneide Peixinho (2011). Cette nutritionniste a été membre
du Forum brésilien de sécurité alimentaire et nutritionnelle (Férum Brasileiro de
Soberania e Segurancga Alimentar e Nutricional, FBSSAN) ; elle a participé a la
formulation du programme Fome Zero au moment de la transition entre le
gouvernement de Fernando Henrique Cardoso et celui de Luiz Inacio Lula da Silva
entre 2002 et 2003. Elle a été nommeée responsable du PNAE au sein du FNDE
en 2003. Elle est revenue sur son expérience dans ses travaux de recherche et a
réalisé de nombreux entretiens avec des acteurs impliqués dans la réorientation
du PNAE.

La deuxiéme source complémentaire est la these de doctorat de Vanessa
Schottz (2017). Egalement nutritionniste et membre du FBSSAN, elle a participé a
la formulation du projet de la loi n® 11.947, puis au suivi et a I'évaluation de la mise
en ceuvre du PNAE. Son étude s’appuie aussi sur une série d’entretiens avec
différents acteurs impliqués.

Ces sources contiennent des informations pour comprendre les coalitions
d’acteurs mobilisés dans différents secteurs et qui défendent différents intéréts,
coalitions qui ont mené a la formulation de la loi — entre 2006 et 2008 — puis a ses
ajustements successifs — entre 2009 et 2015%.

3.21. 2003 : le programme Fome Zero, un marqueur du référentiel
de la construction sociale des marchés pour la sécurité
alimentaire et nutritionnelle et le développement territorial

durable

3.2.1.1. Décennies 2000 et 2010 : rétablissement du CONSEA,
lancement du programme Fome Zero et du PAA

A partir de I'accession au pouvoir du Parti des travailleurs, un certain nombre
de propositions des mouvements sociaux et politiques qui ont appuyé les
candidatures de Luiz Inacio Lula da Silva sont mises en pratique. Tout d’abord, le

6 Notre période d’analyse s’arréte en 2017, quand nous avons commencé a réaliser les enquétes de terrain.

152



CONSEA est reformé en 2003. Cette assemblée de réflexion et de concertation
est composée d’organismes publics et de mouvements sociaux rassemblés sous
la banniére de la sécurité alimentaire et nutritionnelle. Son réle est de conseiller le

gouvernement sur les différentes politiques liées a cette thématique.

La lutte contre la faim reste le principal dessein de la politique alimentaire
représentée, a partir de 2003, par le programme Fome Zero, qui succéde au
Programme Communauté solidaire. Pour le mettre en ceuvre, le ministére
extraordinaire de la Sécurité alimentaire et de la Lutte contre la faim (Ministério
Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate a Fome, MESA) est créé en
janvier 2003. Son ministre est I'agronome José Graziano da Silva, qui deviendra
en 2012 directeur général de la FAO, en reconnaissance de son action en faveur
de la sécurité alimentaire. A partir de 2004, le MESA est supprimé et une partie de
ses attributions sont reprises par le ministere du Développement social et de la
Lutte contre la faim (Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
MDS).

Le programme Fome Zero est le résultat d’études auxquelles ont participé
des représentants d'organisations non gouvernementales, des syndicats, des
organisations de base, des mouvements sociaux et des experts en sécurité
alimentaire. Elaboré par I'Institut de la citoyenneté, il prend la forme d'une
proposition pour une politique nationale de sécurité alimentaire et de lutte contre
la faim (Silva, 2006).

Au-dela des questions nutritionnelles, les instruments du programme Fome
Zero sont prévus pour dynamiser I'économie locale, une thématique déja en
filigrane depuis deux décennies comme nous l'avons montré précédemment.
L’innovation notable de cette période, par rapport aux précédentes, est de faire de
I’agriculture familiale un élément clé de la stratégie publique de lutte contre
la pauvreté et la faim.

Pour bénéficier du statut d’agriculteur familial, qui donne accés aux politiques
réservees a cette catégorie, les petits producteurs doivent répondre aux criteres
définis dans la loi n°11.326 de juillet 2006 : limite de surface et de revenu agricole ;
gestion de I'exploitation par la famille ; prédominance du travail familial par rapport

au travail salarié. La limite de surface n’est pas partout la méme puisqu’elle est
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proportionnelle au module fiscal, une unité de mesure en hectares®® qui varie d’'une
région a l'autre. Le module fiscal correspond, par exemple, a 10 hectares dans
certaines régions de I'Etat de S&o Paulo et & 100 hectares dans certaines zones

de ’'Amazonas.

Aprés présentation aux organismes agricoles agréés d'un ensemble de
documents prouvant qu’ils remplissent ces conditions, les agriculteurs obtiennent
un certificat, la déclaration d’aptitude au PRONAF (Declaragcdo de Aptidédo ao
PRONAF, DAP)". Ce document donne le droit de bénéficier des avantages d’un
ensemble de politiques adaptées : crédits a taux réduits, services spécifiques de
conseil agricole, mais aussi accés aux marchés institutionnels encadrés par le
Programme d’acquisition des aliments (Programa de Aquisicédo de Alimentos,
PAA) et, a partir de 2009, par le Programme national d’alimentation scolaire
(PNAE).

Des documents officiels publiés par le gouvernement sur le sujet, nous
pouvons extraire les arguments employés pour cadrer le probléme et justifier le
choix des instruments d’action publique qui composent le programme Fome Zero.
La politique de sécurité alimentaire et nutritionnelle se fixe pour but la lutte contre
la pauvreté, congue comme un probléme de répartition des revenus au sein de la
population brésilienne. Le développement économique inégal entraine la
vulnérabilité alimentaire de pres du quart de la population : en 2003, environ 44
millions de personnes survivent avec moins d'un dollar par jour. Les actions du
programme sont ainsi un élément du modeéle de développement que prétend
mettre en ceuvre le gouvernement du Parti des travailleurs et qui, en principe,
donne la priorité a la redistribution des revenus (Graziano da Silva et al., 2010).

L’intervention de I'Etat vise & intégrer au marché alimentaire la population

dont les revenus sont insuffisants pour acheter fréquemment de la nourriture de

qualité et s’alimenter dignement (Graziano da Silva et al., 2010). La sécurité

69 Sa valeur « est fixée par [Institut national de la colonisation et de la réforme agraire] INCRA pour chaque municipalité,
en prenant en compte : (a) le type d'exploitation prédominant dans la commune [...] ; b) le revenu obtenu dans le type
d'exploitation prédominant ; c) les autres exploitations existant dans la commune qui, bien que non prédominantes, sont
significatives quant au revenu ou a la surface utilisée ; d) le concept de "propriété familiale”. La taille d'un module fiscal
varie en fonction de la municipalité [et va] de 5 a 110 hectares. » (EMBRAPA, 2021, p. 1, traduction personnelle)

70| e Programme national d’appui a I'agriculture familiale (Programa Nacional de Apoio & Agricultura Familiar, PRONAF)
est le programme de crédit agricole a taux subventionnés, I'une des premiéres politiques d’envergure destinées a
I'agriculture familiale.
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alimentaire est désormais traitée comme un droit civil, garanti par la loi
n° 11.346 de 2006, qui établit le Systeme national de sécurité alimentaire et
nutritionnelle (Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, SISAN).

Le programme Fome Zero contient a la fois des mesures d’urgence et
d’autres a caractére structurel. Les mesures d'urgence sont celles qui visent a
atténuer les effets néfastes d'évenements socioéconomiques donnés
(conséquences des catastrophes naturelles, crises économiques, etc.). Elles
consistent, par exemple, a subventionner le prix des denrées alimentaires pour la
population a faible revenu et a porter assistance aux groupes qui souffrent de la
faim. Les mesures structurelles sont celles qui réduisent la vulnérabilité alimentaire
des familles sur le moyen et le long terme, en manoceuvrant plusieurs leviers :
augmentation des revenus, création d'emplois, renforcement de la sécurité sociale,
appui a l'agriculture familiale, intensification de la réforme agraire (Graziano da
Silva et al., 2010).

Les mesures sont dites spécifiques si elles visent des publics particuliers :
par exemple, des actions d'éducation des consommateurs ou la distribution de
colis alimentaires d'urgence. Les dispositions concernant la restauration scolaire
rentrent dans ce champ. D’autres mesures, dites locales, visent des territoires
particuliers, par le biais de partenariats entre des municipalités, ou des Etats
fédérés, et des organisations de la société civile. Ces dispositifs peuvent
concerner, dans les zones rurales, le soutien a l'agriculture familiale et a
l'autoconsommation ; dans les petites et moyennes villes, I'agriculture urbaine et
la création de banques alimentaires ; au sein des métropoles, les restaurants
populaires et la modernisation des équipements d'approvisionnement. Le
programme Fome Zero incite les Etats fédérés et les communes & utiliser leur
pouvoir d'achat pour soutenir I'agriculture familiale, chaque fois que cela est
possible, afin qu’elle approvisionne les écoles, les créches, les hdpitaux, les

casernes et les restaurants populaires.

Le PAA, I'un des programmes phares de Fome Zero, concrétise cet objectif,
des 2003. Ses modalités d’exécution se déploient a différentes échelles. La
constitution de stocks stratégiques a pour objectif de construire une autonomie
alimentaire a I'échelle nationale, a partir de la production de I'agriculture familiale.

La modalité de « donation simultanée » stimule I'approvisionnement local ou
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régional des institutions publiques du secteur de la santé (hopitaux), du social
(restaurants populaires) et de la petite enfance (créches). Ce dispositif, non
obligatoire, permet aux collectivités locales qui le souhaitent de réaliser une partie
des approvisionnements directement auprées des agriculteurs familiaux locaux. La
CONAB rémunére les agriculteurs, en fonction des prix fixés a I'échelle régionale
par ses antennes locales. L'innovation majeure du PAA est de mettre en place les
appels publics (chamada publica), une alternative a la procédure d’appel
d’offres pourtant obligatoire pour les montants dépassant R$ 8 000 (soit environ
3 500 € a I'époque), selon la loi n° 8.666 qui régit les marchés publics. Les appels
d’'offre sont, de longue date, décriés par les mouvements liés a l'agriculture
familiale car ils freinent I'acces des petits producteurs aux marchés publics.
L’expérimentation du PAA sur ce point va s’avérer fondamentale pour I'évolution
du PNAE.

Le programme d'alimentation scolaire rentre également dans le champ
d'application de Fome Zero. Selon les catégories présentées précédemment, le
PNAE se présente comme une politique structurelle, dans la mesure ou il garantit
la distribution de revenus au sein de I'agriculture familiale, mais aussi comme une
action spécifique, car il universalise l'accés a l'alimentation scolaire pour

'ensemble des éléves du systéme éducatif public.

Un projet pilote d’articulation entre le PAA et I'alimentation scolaire est mené
dans sept communes de I'Etat du Rio Grande do Sul de 2005 & 2006. Comme
prévu par les procédures du PAA, c’est la CONAB qui réalise les paiements aux
agriculteurs. Une cinquantaine d’autres communes signalent ensuite leur intérét a
prendre part a cette expérimentation. Toutefois, le FNDE, qui gere le PNAE, ne
souhaite pas pérenniser ce mode de gestion, échaudé par les scandales de
surfacturation au début des années 1990 qui avaient soldé les relations entre la
CONAB et le PNAE. Le FNDE menace de dénoncer ces pratiques et de ne pas
approuver les rapports de gestion et les rapports financiers des municipalités
concernées (Schottz, 2017). La stratégie choisie s’applique donc a réformer le
PNAE de lintérieur, plutét que de le raccrocher au PAA. Le processus de
remodelage du PNAE, largement nourri par I'expérience du PAA, dure prés de 6
ans, de 2003 a 2009.
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3.2.1.2. Formulation du projet de loi par le CONSEA

Le CONSEA forme en 2004 un groupe spécifique, nommeé de fagon
informelle « groupe de travail sur le PNAE » (Grupo de Trabalho sobre o PNAE,
GT-PNAE), pour construire le projet d’inclusion de I'agriculture familiale dans le
PNAE. Il s’agit d’étendre ce qui a été fait avec le PAA, c’est-a-dire de réserver une
partie des marchés publics a cette catégorie d’agriculteurs. Le levier d’action choisi
est celui d’encadrer l'utilisation de la dotation fédérale par les collectivités locales.
En effet, celles-ci sont responsables de la gestion du service de restauration
scolaire mais regoivent un financement de la part du FNDE destiné a compléter

leurs budgets.

Utiliser les achats publics pour soutenir I'agriculture familiale est une
revendication des mouvements agraires assez ancienne. A l'origine, elle est portée
par des organisations agricoles de la région Sud du pays. Depuis les années 1950,
les agriculteurs, organisés en coopératives et syndicats, réclament une politique

différenciée pour I'agriculture familiale.

En effet, c’est dans ces territoires qu’'une petite agriculture familiale, qui tirait
avantage des politiques agricoles générales au début des années 1970, est
durement frappée par la crise économique a partir de 1975. Les représentants des
mouvements agraires demandent alors des politiques spécifiques, calquées
cependant sur le modéle de la politique agricole classique (crédits, assurances,
prix minimum garantis). Quant a I'idée d’utiliser les achats publics pour soutenir les
petits producteurs, elle est elle-méme ancienne. Elle remonte a I'ere Vargas
(1930-1955) : le décret du Service alimentaire de la sécurité sociale (SAPS)
propose que les magasins d’Etat constituent une fagon d’écouler les produits des
petits producteurs. Toutefois, a I'époque, la doctrine veut que ces magasins
fournissent des victuailles a bas cot, compétitifs par rapport aux produits importés
et, par la suite, aux produits industrialisés. Le SAPS ne se penche pas de fagon
prioritaire sur les conditions qui autoriseraient aux petits producteurs un acces

rémunérateur au marché.

Au fil de la décennie 2000, les mouvements sociaux et leurs alliés a I'intérieur
du gouvernement élaborent une proposition au sein du CONSEA. Pendant cette

premiére phase, la principale difficulté a été de gagner I'adhésion du FNDE et des
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secteurs de I'éducation, au départ assez réticents. Néanmoins, le processus de
concertation (sur lequel nous reviendrons dans le chapitre 5) aboutit en 2006 a la
rédaction d’un projet de loi qui contient deux principales dispositions.

En premier lieu, le texte prévoit, comme dans le cas du PAA, de passer par
un appel public (chamada publica) pour I'approvisionnement de la restauration
scolaire auprés de I'agriculture familiale. |l s’agit de continuer a assouplir les
exigences bureaucratiques des marchés publics qui sont reconnus comme des
freins importants pour les agriculteurs familiaux (Turpin, 2008). Le prix étant fixé
par I'acheteur public en amont, I'arbitrage entre les offres se fait par d’autres
criteres. Cette mesure rencontre d’importantes résistances au sein du
département juridique du FNDE, qui doute de la légalité de la procédure d’appel
public et craint une fragilisation du PNAE si la pratique venait a étre dénoncée.
D’apres les personnes impliquées, le seuil de 30 % d’achats directs auprées de
I'agriculture familiale aurait été choisi sans base précise (Schottz, 2017). Ce chiffre
semble n’étre ni trop élevé — pour ne pas effrayer les entités exécutrices du PNAE
et pour garantir leur adhésion — ni trop bas — pour qu’il y ait tout de méme un effet

bénéfique sur le revenu des agriculteurs familiaux.

La deuxiéme innovation du texte élaboré par le CONSEA est d’interdire la
délégation du service de restauration scolaire a des entreprises privées, que
ce soit pour 'achat des denrées alimentaires ou pour la préparation et le service

des repas.

3.2.1.3. Examen par la chambre des députés

Le projet de loi rédigé au sein du CONSEA est prét des 2006. Mais c’est
seulement en février 2008 que le gouvernement et son ministre de I'Education de
I'époque, Fernando Haddad, déposent le projet de loi sous le numéro 2877/2008

pour examen au Congreés national”".

L’'une des raisons de ce délai est la nécessité, pour I'exécutif, de composer

avec les réticences qui s’expriment dans les collectivités territoriales, notamment

" L'intitulé officiel est le suivant : « Projet de loi n® 2877/2008 : porte sur l'alimentation scolaire et le programme “Argent
directement a I'école” au bénéfice des éléves de I'enseignement de base, modifie la loi n® 10.880/2004. Abroge les
dispositions de la mesure provisoire n° 2.178-36, de 2001. » (« Projeto de lei 2877/2008: dispbe sobre o atendimento
da alimentagdo escolar e do Programa Dinheiro Direto na Escola aos alunos da educagéo basica, altera a Lei n°
10.880/2004. Revoga dispositivos da Medida Proviséria n° 2.178-36, de 2001. », traduction personnelle).
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au sein des grandes villes et des Etats fédérés. Le gouvernement doit dialoguer et
négocier, avant la présentation du projet de loi aux parlementaires, avec des
organisations de représentants de collectivités territoriales, dont le Front national
des maires (Frente Nacional de Prefeitos, FNP), et des associations de secrétaires

d’éducation aux niveaux des Etats et des communes’ (Schottz, 2017).

Cette concertation en amont a pour but de faciliter le processus législatif qui
sera, malgré tout, mouvementé ; il dure 1 an et 4 mois et aboutit le 16 juin 2009 a

la promulgation de la loi n° 11.947, comme le résume le tableau suivant.

Tableau 6. Processus législatif du texte qui réforme le PNAE

Examendu MP* n°455

. PL*rédigé  PL rédigé Examen du . o \ . Examen
Version du o PLC*n présentée .
roiet de loi parle par PL n°2877 par 178 var les ar parlementaire
prol CONSEA  Pexécutif  lesdéputés " P e laMP ne 455

sénateurs I'exécutif
Date 2006 Fév.2008  Nov. 2008 Nov. 2008 Jan. 2009 Avr. 2009
0,
3,0 v Rétabli mais  Approuvé mais
d'achats , . . ) ,
. Inclus Approuvé Supprimé ajout de 4 retrait de I'une
. aupres de . )
Articles [AF* dispenses des dispenses
s,uppr!mes/ Achats » Rétablis par " Non Rétablis par
rétablis au ) Retiré Supprimé L,
directs amendement mentionné amendement
cours du —
Interdiction
processus
législatif de Suppression
delegat!on Inclus Approuvé Supprimé Supprimé maintenue
de service
public

* PL : projet de loi ; PLC : projet de loi de la Chambre ; MP : mesure provisoire ; AF : agriculture
familiale

Source : élaboration personnelle d’aprés Schottz (2017) et les rapports des débats
parlementaires (Brasil, 2008, 2009b).

Les travaux au sein de la Chambre des députés sont menés par Nazareno
Fonteles, membre du Parti des travailleurs et coordinateur du groupe
parlementaire Front de sécurité alimentaire et nutritionnelle. Ce député et son
cabinet fournissent un important travail de concertation pour identifier les points de

blocage potentiels, expliquer le projet aux autres députés et gagner leur soutien,

72 Notamment I'Union nationale des dirigeants municipaux d’éducation (Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educagéo, UNDIME) et le Conseil national des secrétaires d’éducation (Conselho Nacional de Secretarios de Educagéo,
CONSED)
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en coordination avec les mouvements sociaux. Ce processus porte ses fruits et le
projet de loi n° 2.877 de 2008 est approuvé de fagon unanime par la Chambre des
députés (Hawkes et al., 2016; Schottz, 2017), y compris la modification de l'article
13 du projet de loi, suggérée par le député Fonteles, qui réintroduit I'obligation que
les achats soient effectués directement aupres des agriculteurs —le mot
n‘apparaissait pas dans le projet de loi présenté par le gouvernement. La
prochaine étape est son examen par le Sénat. C’est alors que s’expriment plus
fortement les oppositions.

3.2.1.4. Examen de la loi au Sénat

Le projet de loi parvient au Sénat sous la référence « Projet de loi de la
Chambre n° 178/2008 » (Projeto de Lei da Camara, PCL) et est examiné par la
commission de la Constitution, Justice et Citoyenneté. Le rapporteur est le
sénateur de 'Etat de Rio de Janeiro, Francisco Dornelles, d’obédience de droite.
Son rapport recommande de supprimer deux des dispositions clés du projet de loi :
les achats directs auprés de I'agriculture familiale a hauteur de 30 % minimum
(article 13 du PLC) et linterdiction de la délégation du service de restauration
scolaire a des entreprises privées (article 4, paragraphe 8 du PLC).

La rédaction des amendements donne des informations sur les arguments
qui justifient ces suppressions. Concernant les 30 % d'achats directs auprés de
I'agriculture familiale, le sénateur affirme que cette régle est inconstitutionnelle car
elle impose une procédure d’achat aux Etats fédérés, aux municipalités et au
district fédéral, ce qui est contraire a I'autonomie politique administrative des
entités fédérées, prévue par la Constitution fédérale. De plus, bien que
reconnaissant I'importance du pouvoir public dans la promotion de l'agriculture
familiale, il affirme que l'imposition de 30 % ne respecte pas les réalités
particuliéres de chaque Etat, des municipalités et du district fédéral. Il pourrait y
avoir des endroits ou l'agriculture familiale est tres présente et organisée; le
pourcentage pourrait dépasser les 30 % requis. A linverse, d'autres localités
rencontreraient de grandes difficultés d’approvisionnement. Les contrastes entre
la norme et les contextes locaux pourraient donner lieu a des distorsions de la part

des collectivités territoriales et favoriser ainsi les situations frauduleuses.
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Les entretiens réalisés auprés d’acteurs impliqués dans le processus et
présentés par les travaux de recherche sur lesquels nous nous appuyons, laissent
entrevoir une tout autre réalité : les motivations sous-tendant les arguments
avanceés par les sénateurs seraient liées a la défense des intéréts des industries
agroalimentaires et des sociétés privées de restauration collective, auparavant
principales fournisseuses du PNAE. Ce sont ces secteurs, organisés notamment
au sein de I’Association brésilienne des entreprises de restauration collective
(Associagéo Brasileira das Empresas de Refeigbes Coletivas, ABERC) qui ont
manifesté la plus grande opposition, et non le secteur de I'agrobusiness qui combat
habituellement avec véhémence les mesures en faveur de I'agriculture familiale,
des communautés autochtones et de quilombolas” (Grisa et al., 2017; Hawkes et
al., 2016; Schottz, 2017).

3.2.1.5. Publication de la mesure provisoire n° 455, qui devient
ensuite la loi n°® 11.947

Fin 2008, le rapport du sénateur Dornelles n’est toujours pas soumis au vote.
La lenteur du processus au Sénat et le calendrier budgétaire aménent le pouvoir
executif a reproposer la loi sous la forme d'une mesure provisoire (MP)
n° 455/2009 présentée en janvier 2009.

Ce second texte est le fruit, une nouvelle fois, de la concertation entre le
gouvernement et les représentants des secteurs de I'éducation au sein des
collectivités territoriales. Comme le montre le tableau 6, il est moins contraignant
que la proposition initiale du CONSEA. Afin de ménager les oppositions, il ne
contient plus d’interdiction de la délégation de service public ; il ne mentionne plus
le fait que les achats aupres de I'agriculture familiale doivent étre effectués sans
recours a des intermédiaires ; il introduit des conditions permettant de dispenser

les collectivités de leur obligation.

Courant 2009, I'obligation d’achats directs est réintroduite, une nouvelle fois,
par des amendements déposés par les parlementaires du Front de sécurité
alimentaire et nutritionnelle — dont le député Nazareno Fontelles, toujours a la

manceuvre. Tout au long du processus législatif, ce sont principalement les

73 Les quilombolas sont les habitants des quilombos, communautés de descendants d’esclaves s'étant échappés des
plantations esclavagistes jusqu'au XIXe siécle, aujourd’hui reconnues par la loi brésilienne.
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mouvements sociaux liés a l'agriculture familiale qui vont faire pression sur
I'exécutif et les parlementaires, et en particulier deux organisations paysannes
fortement implantées dans leurs régions d’origine. La premiére, la Rede Ecovida
de Agroecologia’™, est un réseau d’agriculteurs biologiques qui organise la
commercialisation et la certification participative dans les trois Etats de la région
Sud du pays. La seconde, la Coopération en milieu semi-aride brésilien
(Articulagdo no Semi-Arido Brasileiro, ASA), est une organisation d’agriculteurs
agroécologique implantée dans la région Nord-Est. Par contre, I'exécutif a jugé
gu’il courait un risque politique trop élevé s'il tentait de réintroduire dans le texte
l'interdiction du recours aux sociétés privés pour la gestion du PNAE ; il ne s’est
donc pas aventuré a I'imposer (Hawkes et al., 2016; Schottz, 2017). La loi définitive

est votée en juin 2009 sous la référence 11.9477°.

3.2.2. Analyse de la documentation Iégale et de son évolution : la loi
du PNAE n° 11.947 et les résolutions d’application

Nous présentons ici le cadre réglementaire stabilisé a lissue de la
promulgation de la loi. Il matérialise, par ses différentes dispositions, le référentiel
de politique publique dont nous avons retracé I'émergence dans la section
précédente. Au fil du temps, plusieurs résolutions viennent compléter texte
législatif. Ces actes administratifs normatifs précisent la mise en application de la
loi votée par le Congrés. La premiére résolution, n° 38, est publiée en méme temps
que la loi, le 16 juillet 2009. Une autre est la résolution n° 26 de juin 2013, dont
certains des articles sont mis a jour par la derniére dans la période considérée par
nos travaux, celle n° 4 d’avril 2015. D’aprés la littérature, la loi et la premiére
résolution étaient difficiles a appliquer sur le terrain. Les résolutions n* 26 de 2013
et n” 4 de 2015 ont précisé le fonctionnement et les exigences du programme et
facilité son application effective.

7 Que 'on pourrait traduire par Réseau écovie d’agroécologie

75 Lintitulé officiel est le suivant: « Loi n° 11.947 du 16 juin 2009. Porte sur l'alimentation scolaire et le programme
“Argent directement a I'école” au bénéfice des éléves de I'enseignement de base ; modifie les lois n® 10.880, du 9 juin
2004, 11.273, du 6 février 2006, 11.507, du 20 juillet 2007 ; abroge les dispositions de la mesure provisoire n° 2.178-36,
du 24 aodt 2001, et la loi n° 8.913, du 12 juillet 1994 ; et établit d'autres dispositions. » (« Lei n° 11.947, de 16 de junho
de 2009. Dispde sobre o atendimento da alimentag&o escolar e do Programa Dinheiro Direto na Escola aos alunos da
educagdo basica; altera as Leis n% 10.880, de 9 de junho de 2004, 11.273, de 6 de fevereiro de 2006, 11.507, de 20 de
julho de 2007, revoga dispositivos da Medida Proviséria n® 2.178-36, de 24 de agosto de 2001, e a Lei n° 8.913, de 12
de julho de 1994, e da outras providéncias. », traduction personnelle)
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3.2.2.1. Contenu delaloi n® 11.947 et des résolutions afférentes

Le préambule de la loi n° 11.947 annonce les dispositions relatives a
I'approvisionnement des cantines scolaires publiques auprés de l'agriculture

familiale de préférence locale. La formulation est la suivante :

« ['une des directives du PNAE est] I'appui au développement durable, par
l'incitation a acquérir des denrées alimentaires diversifiées, produites localement
et de préférence par l'agriculture familiale et par les entrepreneurs familiaux
ruraux, en donnant priorité aux communautés traditionnelles indigénes et issues
de quilombos™ » (Brasil, 2009a, p. art.2-V, traduction personnelle).

Cette directive est détaillée dans l'article 14, qui fut, rappelons-le, objet de
controverses au cours du processus législatif. Un minimum de 30 % des fonds
fédéraux doivent — c’est une obligation — financer I'achat de produits directement
auprés de l'agriculture familiale et de I'entrepreneuriat familial rural ou de ses
organisations, en donnant priorité aux assentamentos’’, aux communautés
traditionnelles indigénes et aux communautés quilombolas. La suspension du

transfert des ressources fédérales sanctionne, en théorie, le non-respect de la loi.

Dans le cas de l'agriculture familiale, il est précisé que l'appel public
(chamada publica) est possible a condition que les prix soient compatibles avec
ceux du marché local, dans le respect de l'article 37 de la Constitution fédérale.
Les prix annoncés dans I'appel public doivent étre fixés par une étude de marché
préalable, réalisée dans au moins trois points de vente, en accordant la priorité
aux marchés de producteurs. S’agissant de produits biologiques ou
agroécologiques, les prix peuvent étre rehaussés de 30 % par rapport a ceux de
I'étude du marché conventionnel. La résolution de 2015 précise cependant que
l'idéal est de réaliser une étude de marché local de produits biologiques. Les
résolutions de 2009, 2013 et 2015 énoncent explicitement que la priorité doit étre
donnée aux aliments biologiques ou agroécologiques, « si possible » (art. 19 de la
résolution de 2013). Celles de 2013 et 2015 recommandent méme que I'éducation

alimentaire et nutritionnelle promeuve les aliments biologiques.

76 « 0 apoio ao desenvolvimento sustentavel, com incentivos para a aquisigdo de géneros alimenticios diversificados,
produzidos em &mbito local e preferencialmente pela agricultura familiar e pelos empreendedores familiares rurais,
priorizando as comunidades tradicionais indigenas e de remanescentes de quilombos » (Brasil, 2009a, p. art.2-V).

7 Le terme d’assentamento désigne une unité de production agricole, ou I'utilisation de la terre est réorganisée par des
politiques gouvernementales ayant trait a la réforme agraire. Les bénéficiaires sont principalement les travailleurs ruraux
sans terre ou cultivant peu de terres sans droit.
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Le texte circonscrit les circonstances qui peuvent justifier I'impossibilité
d’atteindre le seuil des 30 % : les fournisseurs locaux sont incapables de fournir
une facture ; I'approvisionnement régulier et constant n'est pas viable; les
conditions hygiéniques et sanitaires ne sont pas remplies. Rappelons que ces
dispenses n’étaient pas prévues dans le projet de loi initial et ont été introduites
par I'exécutif dans la derniére version du texte, afin d'amener les représentants
des services chargés de I'éducation au sein des collectivités territoriales a

renoncer a leur opposition.

L’article 14, qui traite de I'agriculture familiale, ne se référe pas de maniére
explicite a la préférence locale pourtant mentionnée en introduction du texte. Les
critéres de priorité servant a départager les fournisseurs sont définis dans les
résolutions. Dés celle de 2009, le premier critere de sélection est géographique.
Lorsque les offres émanent de groupes situés dans le méme ensemble
géographique, doivent étre privilégiés les producteurs d’assentamentos ou de
communautés traditionnelles, puis ceux pratiquant I'agriculture biologique ; enfin,
les groupes formels emportent la préférence sur les groupes informels’®, eux-

mémes prioritaires face aux agriculteurs individuels.

Des quotas sont établis par agriculteur et par projet de vente, en vue d’éviter
une trop grande dépendance aux marchés institutionnels et d’élargir le nombre de
producteurs qui en bénéficient. De 2009 a 2015, la limite de vente par agriculteur
et par an passe de R$ 9 000 (environ 2 350 €) a R$ 20 000 (environ 5 200 €). Dans
le cas de coopératives ou d’associations, la valeur maximale du contrat répond
aux mémes conditions et tient compte du nombre de membres détenteurs du
certificat DAP. La résolution de 2015 autorise, de plus, a cumuler

I'approvisionnement auprés de plusieurs entités exécutrices.

Nous résumons, dans le tableau suivant (tableau 7), les principales
dispositions qui traitent spécifiquement de I'approvisionnement des cantines
scolaires par I'agriculture familiale, issues des résolutions n° 38 de juillet 2009,
n° 26 de juin 2013 et n” 4 d’avril 2015.

78 La loi autorise des groupes informels d'agriculteurs a répondre aux appels publics pour des contrats inférieurs a R$
700 000. Dans ce cas, les résolutions précisent qu'ils pourront recevoir I'aide d’un organisme para-agricole de liaison,
enregistré auprés du ministére de I'Agriculture, tant pour I'élaboration du projet de vente que pour les autres procédures
administratives.
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Tableau 7. Principales dispositions du PNAE concernant les achats directs auprés de

I'agriculture familiale

N° et date
Aspect de la .
) Norme en vigueur dela
mise en ceuvre , .
résolution
Appel public : processus administratif destiné a la sélection d’offres provenant o
o . N° 38, 2009
de 'agriculture familiale.
Diffusion des appels publics : journaux de circulation locale ; affichage dans
, des endroits publics ; site internet de I'entité exécutrice ; radio ; journaux N° 38, 2009
Procédure L )
, régionaux ou nationaux.
d'achat ,
. . . , N° 26 de
Les appels publics doivent rester ouverts pendant au moins 20 jours. 2013
Il est recommandé de transmettre ces appels publics aux organisations para- N° 4 de
agricoles locales. 2015
Etude de marché réalisée dans, au minimum, trois points de vente locaux, N° 26 de
Calcul des prix ~ régionaux ou nationaux (dans cet ordre), en donnant la priorité aux marchés de 2013
producteurs.
Les projets de vente doivent étre divisés en groupes, par ordre de priorité :
- fournisseurs locaux ;
- fournisseurs du territoire rural ;
- fournisseurs de 'Etat fédéré ;
Ordre des . .
critéres de - fournisseurs nationaux.
o Au sein de chaque groupe, I'ordre de priorité suivant devra étre observé pour N° 4 de
sélection et L
" la sélection : 2015
préférence . ” s
locale 1- les assentamentos, les communautés traditionnelles indigénes et
quilombolas (sans priorité entre ces communautés) ;
2- les fournisseurs biologiques ou agroécologiques ;
3- les groupes formels qui sont a préférer aux groupes informels, eux-mémes
préférables aux agriculteurs individuels.
- . e . N° 4
Limite de vente  R$ 20 000 par agriculteur par an par entité exécutrice (environ 5 200 €). 201 5de
Les aliments livrés doivent correspondre a ce qui est établi dans I'appel public ;
- des substitutions peuvent étre effectuées a condition que les prix de référence  N° 38, 2009
Substitution de . . L
roduits soient dliment précisés.
P La nécessité de substitution doit étre attestée par le nutritionniste responsable,  N° 26 de
en accord avec le Conseil d’alimentation scolaire. 2013

Source : élaboration personnelle

La loi détaille, en outre, le role des différentes institutions impliquées dans la
mise en ceuvre du PNAE : le Fonds national de développement de I'éducation
(FNDE) a I'échelle fedérale ; les entités exécutrices (collectivités territoriales) et les

conseils d’alimentation scolaire (CAE) a I'échelle territoriale.

L’'organe fédéral chargé de la coordination et de la gestion financiére du
PNAE est le FNDE. Il a également la responsabilité de promouvoir la formation

des ressources humaines impliquées dans l'exécution du programme et dans le
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contréle social, par exemple au sein des Centres de collaboration pour
'alimentation et la nutrition scolaire (Centro Colaborador de Alimentagdo e
Nutricdo Escolar, CECANE). Ces centres de recherche et de formation sur le
PNAE sont financés en partie par des conventions entre le FNDE et des universités
fédérales.

Les collectivités qui regoivent les dotations fédérales sont appelées entités
exécutrices ; ce sont soit des municipalités (pour I'enseignement primaire), soit des
Etats fédérés (pour I'enseignement secondaire), soit des écoles directement sous
gestion fédérale (pour I'enseignement technique). Les entités exécutrices sont
responsables du rapport financier a remettre au FNDE a la fin de chaque exercice.
Depuis 2012, les comptes rendus financiers doivent étre faits en ligne, sur la
plateforme créée a cet effet par le FNDE. L’accés public a ces données chiffrées
est, d’ailleurs, une source d’'information précieuse pour le chercheur (et n’a pas

d’équivalent dans le cas francais).

La responsabilité technique de [l'alimentation scolaire incombe
obligatoirement a un ou une nutritionniste. Selon les normes, il ou elle doit élaborer
le menu a partir de I'utilisation de denrées alimentaires de base, celles dont la loi
reconnait qu’elles sont indispensables a une alimentation saine. L’acquisition des
aliments doit étre réalisée, autant que possible, dans I'Etat fédéré ou se situe
I'école. Il s’agit donc, ici encore, d’'une incitation a relocaliser 'approvisionnement,
bien que la notion de « local » puisse étre discutée dans ce cas, dans la mesure
ou la plupart des Etats brésiliens ont des dimensions considérables. Celui de Sao
Paulo, par exemple, couvre a lui seul 250 000 km?, ce qui équivaut environ a la

moitié de la surface de la France métropolitaine.

Enfin, chaque entité exécutrice doit installer un CAE, organe collégial de
contréle social du PNAE. Doté d’'un pouvoir délibératif, il approuve notamment les
comptes rendus financiers que l'entité exécutrice présente au FNDE. Chaque
conseil est composé de représentants du pouvoir public et de la société civile, de
travailleurs de I'éducation et de parents d’éléves’®.

 Les membres du CAE, non rémunérés, ont un mandat de 4 ans. lls sont au minimum 6 : pouvoir exécutif (1 siege) ;
travailleurs de I'éducation et professeurs (2) ; parents d’éléves (2) ; organisations de la société civile (2). Le nombre de
représentants peut étre plus grand, a condition de respecter ces proportions entre les différents secteurs.
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En 2015, le budget total du PNAE est de R$ 3,8 milliards (environ 1 milliard
d’euros au taux de conversion de 2015) pour 42,6 millions d’éleves et 200 jours
d’école par an. Cela représente I'équivalent de 24,5 € par éléve et par an, soit 0,12
€ par éléve et par jour. Ce montant peut paraitre faible, mais il est destiné a
compléter le budget des Etats fédérés et des municipalités, responsables, selon la
constitution, de prendre en charge I'éducation.

3.2.3. Suivi du programme et consolidation du référentiel de
construction sociale des marchés en faveur du développement

territorial durable

Autre fait remarquable, la particularité de cette loi, au-dela des dispositions
gu’elle met en place, est la fagon dont a été institutionnalisée la participation de la
société civile a chacune des étapes de la politique publique. Non seulement au
cours du processus qui a mené a sa formulation, mais, une fois la loi promulguée,
au suivi et a I'évaluation de sa mise en ceuvre. A cet effet, deux instances ont vu
le jour. Les organismes publics impliqués dans la gestion du PNAE siégent au
comité de gestion (Grupo Gestor). Le groupe consultatif (Grupo Consultivo) est
une commission composée de représentants d'organismes publics et des
mouvements sociaux issus de deux grandes coalitions autour de l'agriculture
familiale et de la sécurité alimentaire et nutritionnelle. Cette concertation permet
d’ajuster le dispositif principalement au travers des résolutions émises par le FNDE
en 2009, 2013 et 2015. Chaque nouvelle résolution résulte des discussions
internes au groupe consultatif, attentif aux difficultés rencontrées par les parties
prenantes. La section qui suit présente les controverses et les ajustements réalisés
au fil de la formulation et de la mise en ceuvre de la réforme du PNAE a partir de
20009.

3.2.3.1. Controverses autour du calcul des prix

Les organisations représentantes des agriculteurs familiaux militent pour que
les prix refletent la réalité des colts de production et de logistique, et pour que la
limite de vente annuelle par agriculteur soit relevée. Ainsi, 'une des grandes
modifications introduites par la résolution de 2013, maintenue en 2015, est que les
prix peuvent étre revus a la hausse, si besoin, pour tenir compte des colts des

intrants et de la logistique exigés dans I'appel public (fret, conditionnement,
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emballage, etc.). C’est une avancée de taille pour les agriculteurs qui fustigent
I'interprétation austére de la loi par certains gestionnaires® (Schottz, 2017).

Du coté des collectivités locales, ce sont surtout les questions juridiques
autour de la procédure d’achat qui ont été source d’inquiétude, qu’il s’agisse des
critéres de sélection et d’arbitrage entre les fournisseurs répondant a I'appel public
ou de la méthodologie de calcul des prix. Ces remontées de terrain se retrouvent
donc discutées a I'échelle fédérale.

Sur ce point, de nombreuses controverses ont lieu au sein des instances
consultatives et de gestion du PNAE, lesquelles suggérent maintes fois que le
département juridique du FNDE émette une note officielle qui validerait les
particularités de la loi et servirait de référence aux collectivités locales. En effet,
celles-ci redoutent que leurs comptes ne soient pas certifiés par le tribunal des
comptes et qu’elles soient accusées de fraude. Grisa et Schneider (2014)
interprétent les tensions autour de la fixation des prix comme le signe des grandes
difficultés qu’éprouvent les gestionnaires a s’extraire du référentiel du moins-disant
qui sous-tend le code des marchés publics. Celui-ci a durablement ancré dans les
imaginaires la conviction que le critére le plus Iégitime pour I'usage des deniers
publics est celui du moindre prix. Les tenants du référentiel alternatif de la
construction sociale des marchés veulent, quant a eux, éviter les pratiques du prix
prédateur, propres au fonctionnement par appel d'offres, qui mettraient en
compétition les organisations de I'agriculture familiale entre elles, dans une logique

concurrentielle.

3.2.3.2. Réticences des collectivités au sein des grands centres

urbains

La question de l'approvisionnement des cantines scolaires dans grands
centres urbains fait naitre dans les collectivités territoriales de nombreuses
inquiétudes a propos de la participation de l'agriculture familiale dans ces
territoires. Ces réticences étaient, d’ailleurs, déja au cceur des débats
parlementaires en 2008 et de I'opposition a l'article 14 de la loi de 2009 imposant

30 % d’achats directs auprés de I'agriculture familiale. Rappelons que le sénateur

8 Certains gestionnaires considéraient que le budget du FNDE était strictement destiné a 'achat d'aliments, et déniaient
la possibilité d'inclure les colits de la logistique.
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et ancien ministre Francisco Dornelles, farouche adversaire de ces dispositions,
était élu pour I'Etat de Rio de Janeiro (il en est d’ailleurs devenu vice-gouverneur
de 2015 a 2018). Schottz (2017), sur la base d’entretiens menés auprés d’acteurs
impliqués dans le processus a I'époque, mentionne les négociations que I'exécutif
a dd mener aupres des principaux responsables politiques de Rio de Janeiro pour
que Dornelles cesse d’entraver le processus, mais aussi auprées des associations

des services d’éducation a I’échelle des collectivités locales.

La résistance des acteurs issus des grandes villes continue a poser probléme
au niveau de la mise en ceuvre de la loi, comme l'indiquent Grisa et al. (2017),

aussi sur la base d’entretiens :

« Lors d’'un entretien, un gestionnaire public a indiqué qu’au début du
programme, les grandes villes et les capitales fédérales ont également résisté a
la loi, en invoquant les difficultés de mise en ceuvre dans des municipalités de
cette taille. La personne interrogée cite le cas de la municipalité de Rio de
Janeiro, qui n'a pas de zone rurale et dont 'ensemble du territoire est considéré
comme une zone urbaine par le plan d’urbanisme. [...] Les grandes municipalités
revendiquaient méme que l'obligation d’acquérir au moins 30 % de denrées
alimentaires auprés de I'agriculture familiale ne devait pas leur étre imposée®! »
(Grisa et al., 2017, p. 358-359, traduction personnelle).

Dans le cas des achats directs auprés de I'agriculture familiale, les acteurs
qui ont imaginé la loi tentent de promouvoir une autre fagon de faire, comme le
montrent les manuels techniques (FNDE, 2016) et les résolutions. Il s’agit de partir
de la réalité de la production agricole locale, de définir quel est le bassin local
d’approvisionnement, de planifier, a partir des produits locaux, les menus. La
résistance a cette vision, souvent le fait d’acteurs éloignés du monde de
I'agriculture, témoigne d’'un parti pris que seules l'industrie et les grandes
entreprises de la distribution sont en mesure d’approvisionner efficacement les

métropoles.

Ces difficultés aboutissent d’ailleurs au renforcement d’autres instruments
par les institutions chargées de la politique agricole. Citons le ministere du
Développement agraire (MDA) qui édite un catalogue en ligne listant les contacts

81 “Em entrevista, um gestor publico comenta que, no inicio do Programa, os grandes municipios e capitais federativas
também apresentaram resisténcias a Lei, alegando as dificuldades de execugdo em municipios de tamanho porte. O
entrevistado cita 0 caso do municipio do Rio de Janeiro que ndo apresenta area rural, sendo todo o territério considerado
area urbana pelo Plano Diretor. [...] Haveria, inclusive, uma reinvindicagdo dos grandes municipios de que a exigéncia
de aquisigao de, no minimo, de 30% de alimentos da agricultura familiar ndo fosse imposta aos mesmos” (Grisa et al.,
2017, p. 358-359).
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des organisations d'agriculture familiale et indiquant leur localisation ainsi que les
types de produits. Le MDA met également en ceuvre, a partir de 2011, un projet
spécifique, Nourrir le Brésil (Nutre Brasil), prolongé par le projet Meilleure gestion
(Mais Gestéo), afin d’établir un diagnostic des difficultés rencontrées par les
grandes villes et de proposer des solutions (Farias et Freitas, 2021). Ces projets
s’adressent aussi aux organisations agricoles, qui ont a cceur que la loi stimule des
dynamiques collectives ; ils mettent en place des actions visant, notamment, la
création de coopératives d’agriculteurs familiaux afin de répondre a la demande et
de mutualiser les colts élevés associés a I'approvisionnement de la restauration
scolaire. De plus, les exigences associées aux marchés publics sont complexes et
imposent aux producteurs agricoles une lourde charge de travail administratif et
de planification. Sur ce point, les services publics de conseil agricole ont développé
a leur intention des stratégies d’accompagnement a l'accés aux marchés

institutionnels.

Néanmoins la question de I'approvisionnement des grands centres urbains
reste ardue : un article récent portant sur les achats aupres de I'agriculture familiale
des 27 capitales des Etats fédérés conclut qu’un tiers seulement atteint le seuil de
30 % en 2017 (Araujo et al., 2019).

Ainsi, de nombreux ajustements ont été effectués au fil de la construction de
la politique publique, entre 2006 et 2008, puis de sa mise en ceuvre entre 2009 et
2015. Le récit des controverses donne a voir la pluralité des acteurs ayant participé
au processus sur le long terme. La coordination entre organismes
gouvernementaux et représentants des mouvements sociaux a permis de porter
attention aux difficultés concrétes rencontrées sur le terrain. Les retours réguliers
d’expériences ont ainsi poussé |'échelon fédéral et les responsables du
programme a faire montre d’'une certaine capacité d’adaptation et a réajuster les
instruments de I'action publique. Les négociations autour de la construction de la
loi montrent également combien les divers groupes poursuivent des objectifs
différents. La fagon dont ces derniers sont formulés met en lumiére — pour
reprendre les catégories de I'analyse cognitive des politiques publiques — des
valeurs et des normes propres a plusieurs référentiels sectoriels, dont nous

proposons une lecture ci-dessous. Les caractéristiques des instruments d’action
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publique dévoilent quels sont les algorithmes qui ont été retenus, c’est-a-dire les
relations de cause a effet que I'on escompte.

3.3. Conclusion du chapitre 3

L’évolution des dispositifs institutionnels de restauration scolaire témoigne de
I'’émergence successive, et de la coexistence, de différents référentiels de politique

publique.

La premiére période de la restauration scolaire, entre 1954 et 1994, se limite
a des objectifs liés a la politique alimentaire de lutte contre la faim, marquée par
un référentiel de nutrition de laboratoire. Le Programme national d’alimentation
scolaire (PNAE) distribue des préparations déshydratées, formulées dans le seul
but de fournir les nutriments essentiels a I'organisme. Le dispositif entretient une
relation étroite avec le modeéle agro-industriel, d’abord par le biais des programmes
internationaux d’aide alimentaire puis, a partir des années 1970, par le recours aux
mélanges préparés par lindustrie agroalimentaire brésilienne (Friedmann et
McMichael, 1989; Peixinho, 2011). Les petits producteurs ne sont mentionnés que
sporadiquement, comme de possibles pourvoyeurs de produits moins chers. Le
référentiel de la nutrition de laboratoire se combine en effet avec le référentiel de
la modernisation agricole, qui n‘’envisage la sécurité alimentaire que comme

I'offre sur le marché de produits a bas prix en abondance.

Dans I'ébullition qui suit la fin de la dictature militaire au milieu des années
1980 et se prolonge dans les années 1990, de nombreuses organisations de
défense de la paysannerie et de la petite agriculture gagnent en visibilité. Elles
portent la revendication d’accés aux marchés publics afin de faire face a I'un des
graves problémes qu’affronte ce secteur. En effet, les agriculteurs les plus
marginalisés sont en position subordonnée dans les circuits marchands, ou ils sont

en concurrence avec I'agriculture capitaliste et productiviste.

Un jalon de I'évolution du PNAE est le mouvement de décentralisation qui
débute en 1994. C’est alors que commence a apparaitre dans les textes la
question de I'approvisionnement local. Il est présenté comme un levier possible
pour améliorer la gestion du PNAE (réduire les colts de fonctionnement, éviter les
fraudes) mais aussi la qualité des repas. Toutefois, le soutien aux petits

producteurs n’y est pas mis en avant.
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Lors de I'accession au pouvoir du Parti des travailleurs en 2003, on observe
le renforcement du référentiel de la sécurité alimentaire et nutritionnelle (SAN),
une catégorie construite, depuis les années 1990, par les mouvements sociaux et
politiques tenants d'une approche systémique de la faim, fléeau qui reste
endémique au Brésil. Cette banniére regroupe des organisations de défense de
I'agriculture familiale, de la réforme agraire et de I'agroécologie, mais aussi des
secteurs de la santé publique attachés a une vision de la malnutrition comme
conséquence des inégalités sociales, économiques et territoriale. La SAN redéfinit
ainsi la sécurité alimentaire en la rapprochant de la notion de souveraineté

alimentaire (Moruzzi Marques, 2010).

Le programme Fome Zero concrétise une partie de ces revendications
sociales. Il établit des instruments qui combinent politique alimentaire et politique
de soutien a I'agriculture familiale. Le Programme d’acquisition des aliments (PAA)
en est 'embléme : les hdpitaux, créches, maisons de retraite peuvent désormais
s’approvisionner directement auprés de I'agriculture familiale locale et c’est un
organisme public fédéral qui fixe les prix.

Le PAA est ainsi pionnier d’'un renouveau de I'action publique en faveur de
I'agriculture familiale (Grisa et Schneider, 2014; Schmitt, 2005). Il constitue une
innovation car la premiére politique d’envergure de soutien a ce secteur dans les
années 1990, le Programme national d’appui a I'agriculture familiale (PRONAF),
se limitait a adapter des instruments classiques du référentiel de la modernisation
agricole afin de les rendre accessibles aux agriculteurs familiaux : crédit agricole,

assurances agricoles, prix garantis et aides a I'investissement.

L’adoption, en 2009, de la loi n° 11.947 relative au PNAE prolonge ces efforts
et impose aux collectivités d’octroyer 30 % de la dotation fédérale a I'achat de
denrées alimentaires directement auprés des agriculteurs familiaux. La promotion
du développement durable justifie, dans le texte de loi, 'approvisionnement local

directement aupres de I'agriculture familiale.

Nous en concluons que le PAA, puis le PNAE, témoignent de 'émergence
d'un référentiel de construction sociale des marchés en faveur du
développement territorial durable ; pour ce faire, nous adaptons le concept de
référentiel de construction sociale des marchés, construit par Grisa et Schneider
(2014), en l'adossant au référentiel global du développement durable. Cette
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évolution, si elle s’accélére a partir de 2009, est le fruit de décennies de
mobilisation des mouvements sociaux et d’'une accumulation d’expériences
institutionnelles. Ces caractéristiques font de [I'expérience brésilienne un
processus original de mobilisation sociale et politique autour des questions

agricole et alimentaire, dans une perspective intersectorielle.

Néanmoins, la construction de la loi et sa mise en ceuvre ont été émaillées
de controverses ayant pour objets la dispense d’appel d’offres, les procédures de
calcul des prix ou la capacité de I'agriculture familiale a approvisionner les grands
centres urbains. Ces débats témoignent des tensions entre deux référentiels de
politique publique concernant la commande publique : celui de la construction
sociale des marchés durables et celui du marché concurrentiel, toujours
vigoureux. Ce dernier véhicule la conception que seuls la compétition entre les
fournisseurs et l'arbitrage par les prix garantissent l'efficacité dans I'emploi des

deniers publics.
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Chapitre 4 — La restauration scolaire en
France : enjeux d’un processus d’intégration
de la question alimentaire a la politique de

développement durable

En suivant un déroulement similaire a celui du chapitre précédent consacré
au Brésil, nous présentons dans la section 4.1 I'évolution de la politique alimentaire
frangaise, puis celle de la restauration scolaire. Nous analysons ensuite, dans la
section 4.2, le processus de concertation du Grenelle®? de I'environnement et les
textes législatifs et réglementaires qui en découlent. Nous porterons une attention
privilégiée a I'apparition de I'approvisionnement de la restauration collective — dont
fait partie la restauration scolaire — comme levier pour structurer la filiére de
I'agriculture biologique, alors au cceur des propositions concernant la durabilité des

systémes agroalimentaires.

4.1. La restauration scolaire : un service public local, lié a
la politique éducative, intégré sur le tard a la politique

alimentaire nationale

Le lien entre la politique alimentaire et la restauration scolaire apparait de
fagcon moins évidente en France qu'au Brésil. En effet, dés 1940, I'Etat brésilien
s’empare de la restauration scolaire puis I'éléve au rang de dispositif central de la
politique de lutte contre la faim et la malnutrition. Par contre, en France, nous
montrerons comment son intégration a la politique alimentaire nationale puis a la

politique agricole ne survient qu’au début des années 2000.

82 | "appellation « Grenelle » s'applique fréquemment aux grandes concertations organisées par I'Etat francais. Son
origine remonte a 1968 quand, face a Iimmense mobilisation sociale et a une grave crise politique, les accords de
Grenelle furent négociés dans les batiments du ministére du Travail, situé dans la rue éponyme a Paris.
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4.1.1. Evolution de la politique alimentaire au cours du XX¢ siécle :
de la gestion du risque sanitaire et des fraudes a la prise en

compte des questions nutritionnelles

Au Brésil, le terme « politique alimentaire » recouvre, dans la littérature
scientifique et dans les textes gouvernementaux, 'ensemble des mesures visant
la satisfaction des besoins alimentaires de la population, notamment des plus
vulnérables face a la malnutrition. |l s’agit d’'un pan important de la politique sociale

brésilienne, nous en avons parlé.

En termes méthodologiques, il nous a fallu, dans le cas francais, faire des
recherches complémentaires a l'aide des termes « secours alimentaire » ou
encore « aide alimentaire » afin d’obtenir des informations au sujet de I'accés des

pauvres a I'alimentation en quantité et qualité suffisante.

En effet, ce qui est nommé « politique alimentaire » aujourd’hui en France,
dans la littérature gouvernementale mais aussi, dans une certaine mesure, dans
la littérature scientifique, concerne des objectifs liés a la sécurité sanitaire et a la
qualité nutritionnelle des aliments (Fouilleux, 2008) : éviter les fraudes, diminuer
les risques d’intoxication alimentaire, limiter les substances potentiellement
nocives pour la santé. L’action publique consiste principalement a encadrer les
pratiques des acteurs prives du systeme agroalimentaire. Les dispositifs
permettant aux plus démunis d’accéder a I'alimentation sont mis en ceuvre par le

secteur associatif, partiellement financé par des fonds publics, nous le verrons.

Nous faisons néanmoins le choix de regrouper sous le terme de « politique
alimentaire » 'ensemble des dispositifs relatifs a I'action publique dans le champ
de [l'alimentation. lls répondent a plusieurs ambitions : éviter les pénuries
alimentaires, garantir 'accés a l'alimentation, contréler la sécurité sanitaire et la

qualité nutritionnelle des aliments circulant sur le marché, lutter contre les fraudes.

Dans la présente section (4.1.1), nous présentons les différentes phases de
la politique alimentaire, au sens large : la lutte contre les pénuries avant la seconde
guerre mondiale ; le renforcement de la sécurité sanitaire des aliments dans la
deuxiéme moitié du XX® siécle ; le renouveau face a 'augmentation des problémes

de santé publique relatifs a I'obésité depuis le début des années 2000.
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4.1.1.1. La politique alimentaire avant la seconde guerre mondiale :
lutte contre les pénuries et naissance des institutions de contréle

sanitaire

L’industrialisation du systéme agroalimentaire débute dans la seconde moitié
du XIX¢ siécle (Flamant, 2010). Avant cette période, les pénuries alimentaires et
les problémes qui en résultent (dénutrition, épidémies) sont 'une des principales
préoccupations du pouvoir politique (Bognon, 2014).

Sous I’Ancien Régime, des acteurs publics jouent un rdle direct de contréle
du systéme alimentaire. La monarchie absolue craint des soulévements populaires
en cas de disette dans les grandes villes et en particulier dans la capitale. Ainsi, le
pouvoir s’assure que les Parisiens aient de quoi se nourrir en temps et en heure,
en qualité et en quantité suffisantes. La France se caractérise, depuis cette
époque, par une forte centralisation économique, politique et administrative autour
de Paris. L'un des marqueurs de cette centralisation est la constitution d’'un réseau
national de transports polarisé par la capitale (Bognon, 2014). En son sein, des
infrastructures, notamment le marché central des Halles de Paris et le réseau
d’abattoirs, constituent le dernier maillon de I'approvisionnement de la population
urbaine par des productions en provenance des zones agricoles. Les
marchandises y sont étroitement contrdlées par la police des marchés qui veille a

limiter la spéculation et le monopole des marchands.

Malgré ce réseau structuré d’approvisionnement des villes, les disettes ne
cessent d’affecter les populations pauvres, dont la proportion croit en milieu urbain.
En effet, comme le note Clément, « la lente pénétration de I'économie marchande
dans les campagnes va accentuer la paupérisation des masses paysannes,
chassant les plus démunis vers les villes, ou ils viennent grossir les flots de
mendiants et de vagabonds » (Clément, 2001, p. 31). La faim est donc a la fois
chronique en milieu urbain, liée a la pauvreté, et épisodique en zone rurale comme

urbaine, lors de disettes causées par des problémes agricoles et des guerres.

La Révolution de 1789 balise le début d’'un secours alimentaire géré par
I'Etat. L histoire institutionnelle des dispositifs d’aide au XIX® siécle coincide avec
celle des relations entre institutions publiques et associations privées laiques ou
religieuses, dont le réle et 'importance varient au gré de I'alternance entre régimes,

entrecoupés de révoltes populaires (Retiere et Le Crom, 2018). Les
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gouvernements monarchiques sont plus attachés a la charité chrétienne, ceux
républicains portent la vision du droit a la subsistance par le travail (Jung, 2014).
La pauvreté demeure un phénomene massif au XIX® siecle, aussi bien en milieu
rural qu’urbain, lié a l'industrialisation et a la prolétarisation de la population. Le
chémage devient chronique et les salaires sont faibles. On estime qu’environ 30 %

de la population vit a I'époque en dessous du seuil de pauvreté (Clément, 2001).

La Premiére République (septembre 1792 — mai 1804) crée les bureaux de
bienfaisance, dispositif pionnier du secours alimentaire public. Héritiers des
bureaux de charité paroissiaux, leur maillage est communal. lIs regoivent des fonds
publics et des dons privés. On compte en 1871 autour de 14 400 bureaux de
bienfaisance, pour environ 37 600 communes (Follain, 1996). 70 % de l'aide est
attribuée en nature et les bénéficiaires représentent 6,5 % de la population en 1914
(Clément, 2001). L’assistance est une activité locale, organisée au niveau

municipal et reposant trés souvent sur le bénévolat.

L’évolution de I'ensemble des politiques sociales de la IlI® République
(septembre 1870 — juillet 1940) infléchit la politique alimentaire. Point de départ
d’'une mutualisation des risques et des avantages, la politique nationale
d’assurance sociale vise a protéger les citoyens contre les incapacités naturelles
et les risques sociaux. En 1893 est promulguée la premiére loi sur 'assistance
meédicale gratuite et sur le secours aux personnes agées. En 1905, c’est une loi
sur l'assistance aux infirmes. Au cours des années 1920 et 1930, le
développement de I'Etat social connait un nouveau souffle (Retiére et Le Crom,
2018). La décennie 1920 accueille les premiéres politiques de logement social ; en
1928 et 1930, les assurances sociales sont rendues obligatoires, ainsi que des
mécanismes de protection contre le chémage involontaire ; en 1932, les ouvriers
et les employés obtiennent le droit a des allocations familiales pour tout enfant en
age scolaire. Ces dispositifs de la politique sociale provoquent une baisse
progressive de la pauvreté et du besoin de secours en nature. En effet, il s’agit
désormais de prestations monétaires versées aux bénéficiaires, qui

s’approvisionnent alors au sein des circuits marchands privés (Jung, 2014).

Le secours alimentaire connait ainsi un recul au cours de la premiére moitié
du XX¢ siécle, non seulement en raison de 'amélioration relative des conditions de

vie des travailleurs pauvres et des chémeurs, mais aussi grace a I'augmentation
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de la production agricole. La diffusion de nouvelles techniques agronomiques
diminue l'occurrence des grandes disettes (Flamant, 2010), dont les derniéres
datent du milieu du XIX® siecle. La faim ne touche plus que les plus pauvres,
surtout les personnes agées car le systéme de retraite ne deviendra universel que
dans les années 1970, assez tardivement par rapport aux autres systemes de
protection sociale (Le Crom et Retiére, 2003).

A mesure que le risque de pénurie s’estompe, que le systéme alimentaire se
complexifie et que le transport des aliments progresse, d’autres enjeux deviennent
centraux pour I'action publique alimentaire. Le contrdle de la sécurité sanitaire des
aliments et la lutte contre les fraudes prennent de plus en plus d'importance. Ainsi,
a partir de la fin du XIX® siécle et en raison du développement du transport de
viande, se structurent au sein de I'Etat des services de contrdle des denrées
d’origine animale, particulierement sensibles au risque sanitaire. Les services
vétérinaires sont chargés de vérifier leur qualité (absence de maladies dans les
cheptels, destruction de la viande avariée). Ces différentes institutions, direction
des services vétérinaires et direction de la répression des fraudes, évoluent au fil
du XX® siécle et sont encore aujourd’hui au cceur de la politique alimentaire

frangaise.

4.1.1.2. La parenthése de la Seconde Guerre mondiale

La Seconde Guerre mondiale donne un coup d’arrét brutal a la relative
diminution de la pauvreté et de l'insécurité alimentaire observée pendant les
années 1920 et 1930. Cet épisode de pénurie alimentaire, le dernier en date,
affecte une part importante de la population frangaise. La dénutrition touche des
groupes vulnérables, tels que les enfants et les femmes enceintes et allaitantes,
mais aussi une partie de la classe ouvriere, les professions intellectuelles et
libérales paupérisées, ou encore des petits rentiers victimes de l'inflation (Le Crom,
2005). Les raisons tiennent aux difficultés de production agricole causées par la
guerre et [l'occupation allemande, a la déstructuration des circuits
d’approvisionnement — surtout ceux des villes situées en zone occupée, y compris

en région parisienne —, et aux prélevements massifs opérés par les allemands.

L’Etat met en place des tickets de rationnement et réactive un mécanisme de

secours alimentaire instauré lors de la Premiére Guerre mondiale, le Secours
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national (Grenard, 2007; Le Crom, 2005). Le Secours national centralise les dons
et les subventions et les répartit aux institutions publiques et privées de secours
alimentaire direct ou indirect : cuisines d’entraide, soupes populaires, restaurants
ouvriers, hopitaux et hospices, cantines scolaires, colonies de vacances. Les
initiatives sont portées par les réseaux religieux, mais aussi par une grande variété
d’association, d’'organismes syndicaux ou politiques. Le Secours national organise
également dans les écoles la distribution de comprimés vitaminés et de biscuits
enrichis en caséine (protéine du lait). Il agit également sur la production
agroalimentaire en soutenant les conserveries et les usines de déshydratation ; il

distribue des outils et des intrants aux jardins ouvriers (Le Crom, 2013).

De leur cété, les bureaux de bienfaisance communaux continuent d’ceuvrer
pendant la guerre et, bien qu’ils recoivent moins de subventions de [I'Etat,
répartissent bons d’alimentation et vétements. Le pouvoir de Vichy préfére
abonder le Secours national qui lui sert de véhicule de propagande officielle, plutot
que ces structures décentralisées, en outre peu adaptées a la situation d’'urgence
et a la nécessité d’'une action en direction des masses et plus seulement du public

habituel de secourus, plus restreint (Grenard, 2007; Le Crom, 2005).

4.1.1.3. Les Trente Glorieuses (1950-1970) : développement de
I'offre alimentaire grace a la Politique agricole commune et

renforcement d’une politique de sécurité sanitaire des aliments

A la sortie de la guerre, I'Europe, largement déficitaire, importe une grande
partie de son alimentation. En France en 1947, la ration de pain est inférieure a
celle consommeée pendant la guerre. La question de la faim est au cceur du Plan
Marshall. Intitulé officiellement « Plan contre la faim, la pauvreté, le désespoir et le
chaos », il s’agit de I'un des premiers dispositifs d’aide alimentaire internationale,
dont le modéle se diffuse ensuite en direction des pays en voie de développement
dans la seconde moitié du XX¢ siécle (Rymarsky et Thirion, 1997). Nous avons
mentionné dans le chapitre 3 les grands programmes d’aide alimentaire qui
écoulent, dans les pays en développement, les excédents agricoles étasuniens :
ils sont les héritiers de l'aide alimentaire du Plan Marshall, notamment le
programme Food for Peace de 'USAID (Sousa Santos, 2005).
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En paralléle de l'aide apportée par les Etats-Unis, les pays européens
mettent en oeuvre une politique de développement agricole dont le but est
I'autosuffisance alimentaire, a I'échelle régionale des six pays fondateurs®? de la
Communauté économique européenne (CEE). La signature du traité de Rome en
1957 marque le début de 'unification européenne. Commence alors un processus
qui aboultit a la mise en ceuvre, a partir de 1962, de la Politique agricole commune
(Pac), qui est, avec le Fond social européen (FSE), I'une des plus importantes
politiques européennes. La Pac dispose du plus gros budget de I'Union
européenne. Ses objectifs initiaux sont d’atteindre la sécurité alimentaire des
populations, par 'augmentation de la productivité agricole et la stabilisation des
marchés. A partir des années 1960, 'encadrement public de I'approvisionnement
alimentaire en France est ainsi coordonné a I'échelle européenne, dans le cadre
de la Pac (Fouilleux, 2008).

La finalité de la politique agricole européenne est de garantir une offre
abondante d’aliments a bas prix, ce que permet le modéle productiviste (Courade,
1990; Malassis, 1992; Paturel, 2018; Roudart, 2002). La stratégie repose sur les
acteurs économiques prives de la production agricole, des industries de
transformation agroalimentaire et des réseaux de distribution et de
commercialisation. L'autosuffisance alimentaire des pays européens passe par
I'approvisionnement des circuits marchands et I'accés aux aliments dépend du

revenu des ménages.

La précarité alimentaire n'est donc plus liée a une pénurie ni a des
insuffisances dans le réseau de distribution mais a la pauvreté économique qui fait
des dépenses alimentaires une variable d’ajustement du budget des personnes
pauvres (Paturel, 2018; Rastoin et Ghersi, 2010). Or, les Trente Glorieuses sont
marquées par la diminution du chémage et le renforcement des systémes de
protection sociale lancés dans les années 1920 et 1930 : allocations familiales,
assurance chdbmage, assurance maladie et assurance vieillesse. La protection
sociale, acquise de dure lutte par les mouvements ouvriers, syndicaux et
politiques, est désormais coordonnée par I'Etat-providence ; couplée a la forte
croissance eéconomique, elle réduit fortement la pauvreté en France pendant cette

période. Le pays entre dans une ére d’abondance alimentaire. Les dispositifs de

8 Allemagne de I'Ouest, Belgique, France, Italie, Luxembourg et Pays-Bas.
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secours alimentaire, relégués en dehors du champ public, restent aux mains du

seul monde associatif.

En paralléle de la politique de l'offre agricole et du déploiement de la
protection sociale, 'Etat accentue son action sur le contrdle sanitaire. Auparavant,
les principaux risques concernaient les intoxications, dues a la consommation de
produits d’origine animale, et les épizooties, qui décimaient les cheptels. En
complément des services vétérinaires datant du XIX® siécle, 'Etat met en place,
dans les années 1950, de nouveaux services afin de contrdler les maladies des
plantes, facteurs de risque pour les cultures et la santé humaine. Mais a mesure
que l'industrie occupe une place grandissante dans le systeme alimentaire, les
inquiétudes liées au risque sanitaire des produits industriels se font plus vives. En
effet, la transformation des aliments suppose un nombre croissant d'étapes de
manipulation des denrées et I'ajout d’additifs remplissant difféerentes fonctions
(allongement de la durée de conservation, amélioration du goUt et de 'apparence),
ce qui augmente les risques. Les enjeux sont, pour l'action publique, la
transparence (garantir que le consommateur puisse connaitre tous les ingrédients
composant les produits transformés) et la lutte contre la fraude (garantir que des
produits non autorisés ou dangereux ne soient pas utilisés). L’Etat contrdle la mise
en marché des substances additives utilisées par I'industrie, et avalise, en principe,

leur innocuité.

La politique alimentaire en tant que telle se resserre donc autour d'un
référentiel de protection du consommateur, face aux risques sanitaires, dans
un contexte de marché concurrentiel. Les instruments de la politique alimentaire
sont principalement des normes visant a encadrer les pratiques des acteurs privés
de l'industrie agroalimentaire et de la grande distribution. Garantir la sécurité
alimentaire consiste désormais, dans un contexte d’abondance de l'offre, a éviter
les intoxications et les éléments nocifs pour la santé. Ce pan de la politique
alimentaire demeure, encore aujourd’hui, I'un des volets principaux de I'action de

I'Etat en la matiére.

182



4.1.1.4. Les années 1980 et 1990 : retour de la précarité et

renouveau du secours alimentaire

A partir des années 1980, la crise économique et le début des politiques
d’austérité budgétaire remettent a 'agenda politique la précarité et la pauvreté qui
touche désormais des catégories plus larges de la population frangaise par rapport
a la période des Trente Glorieuses : les jeunes, les familles monoparentales, les
travailleurs pauvres et ceux frappés par le chémage de longue durée. On assiste
alors a un retour du secours alimentaire, mais renouvelé par une caractéristique
du systéme agroalimentaire industriel et productiviste : I'existence d’importants
excédents (Clément, 2001; Paturel, 2018). En effet, la Pac a porté ses fruits ;
depuis les années 1970, I'Europe est autosuffisante mais la production agricole
continue d’augmenter. Progressivement, les surplus deviennent structurels. Les

autorités européennes doivent désormais gérer des excédents croissants.

Exemplaire de ces transformations, le Programme européen d’aide aux plus
démunis (PEAD) est créé en 1987, sous I'impulsion, notamment, de I'humoriste
Michel Colucci (dit Coluche), figure connue en France pour avoir lancé, deux ans
auparavant, les Restaurants du cceur, connus sous le nom de Restos du cosur®.
Il s’agit d’utiliser les excédents pour distribuer des denrées au travers des réseaux
associatifs d’aide alimentaire. Le PEAD repose, a 'origine, un principe de troc de
matieres premieres, issues des stocks d’intervention de la Pac, contre des produits
alimentaires transformés, via des appels d'offres communautaires (c’est-a-dire, a
I'échelle de I'Union européenne) aupres d’entreprises de l'agroalimentaire. Le
programme prévoit également de dédier des lignes budgétaires de la Pac a I'achat
de denrées alimentaires, et de susciter des dons de particuliers et d’entreprises
(Thouvenot, 2013)8.

En France, les principales institutions de secours alimentaire sont les Restos
du ceeur, la Fédération francaise des banques alimentaires, le Secours populaire,

le Secours catholique et la Croix rouge frangaise. Les banques alimentaires, en

8 Les Restaurants du coeur sont une association francaise d’aide alimentaire qui a bénéficié dés sa création, en 1985,
du soutien de nombreuses personnalités et d’'une large couverture médiatique ; ils distribuent des repas et des colis
alimentaires grace a un réseau de bénévoles sur tout le territoire frangais.

8 En 2014, le PEAD, jusqu’alors adossé au budget de la Pac, est remplacé par le Fonds européen d’aide aux plus
démunis (FEAD). Au niveau frangais, le FEAD s'integre désormais aux dispositifs de la politique alimentaire et
nutritionnelle (Alberghini et al., 2017). L’Etat doit I'abonder, en compléments du financement européen, & hauteur
minimum de 15 % ; il est géré par I'établissement public France AgriMer.
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particulier, reprennent le modeéle étasunien des food banks créées en 1967. Elles
font office de magasin d’approvisionnement pour environ 3 800 associations ainsi
que pour les centres communaux d’action sociale (CCAS), héritiers des bureaux
de bienfaisance. Les Restos du cceur et le Secours populaire disposent de leurs

propres réseaux d’approvisionnement.

Ces associations reposent sur le bénévolat et sur des aides financiéres et en
nature provenant de trois sources principales. Le PEAD représente environ un
quart de l'aide ; les dons et collectes aupres de I'industrie agroalimentaire, de la
grande distribution et des particuliers représentent, pour leur part, environ la moitié.
L’Etat francais intervient, dans ce cadre, principalement en défiscalisant les dons :
il finance, mais de maniére sous-jacente, sans exercer de contrdle direct sur les
circuits d’approvisionnement du secours alimentaire. Ce sont les acteurs privés qui
organisent ce systeme. Au départ, ces associations préparaient et offraient des
repas mais, de plus en plus, leur action prend la forme de distribution de colis et
d’aliments non préparés ou de bons d’achats pouvant étre utilisés dans les
commerces ordinaires (Clément, 2001).

La particularité de la nouvelle forme de précarité alimentaire qui émerge dans
les années 1980 est qu’elle ne se traduit pas par une sous-nutrition mais par une
malnutrition. L’insécurité alimentaire est désormais fortement associée au régime
agro-industriel dominant : les pauvres se nourrissent des excédents de I'industrie
agroalimentaire et les produits les moins chers sont aussi ceux de moindre qualité
nutritionnelle (Dubuisson, 2013; Paturel, 2018). L'approvisionnement des circuits
de secours alimentaire se fait en fonction des dons des industriels, de ce qui est

en surproduction.
4.1.1.5. La décennie 2000 : mise a I'agenda politique de la lutte
contre I'obésité et la malnutrition

La surnutrition et la malnutrition, surreprésentées dans les catégories plus

pauvres®®, poursuit sa progression au sein de la population frangaise au cours de

8 Selon une étude de I'Equipe de surveillance et d’épidémiologie nutritionnelle (Esen), la prévalence du surpoids, obésité
incluse, est supérieure dans les catégories moins diplomées : concernant les personnes qui n'ont aucun dipléme ou un
dipléme inférieur au baccalauréat, la proportion est d’environ de 60 % pour les hommes et 53 % pour les femmes en
2015 ; a l'inverse, dans les catégories les plus diplomées (au-dessus de bac+3), la proportion est respectivement de
42 % et de 30 % (Equipe de surveillance et d'épidémiologie nutritionnelle (Esen), 2017).
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la décennie 1990. L’émergence de I'obésité et des maladies dues aux exceés
alimentaires remettent au coeur de la politique alimentaire les aspects nutritionnels
(Fouilleux, 2008). A la différence des risques de contamination et d’intoxication, le
probléeme de santé ne se doit pas a un composé ou a un micro-organisme
pathogene spécifiques. L'obésité résulte de la surconsommation de nutriments qui
ne sont pas, a doses normales, nocifs pour la santé : les sucres, le sel et les
matiéres grasses. Le surpoids cause des maladies chroniques qui se développent
a moyen et long terme, tels que les diabétes et les maladies cardio-vasculaires
(Hercberg et Tallec, 2000).

Le gouvernement socialiste au pouvoir entre la fin des années 1990 et le
début des années 2000 prend des mesures qui renouvellent la politique
alimentaire. En 1999, afin de faire le point sur les principaux enjeux de nutrition et
de santé publique, le Haut comité de la santé publique commande un rapport, Pour
une politique nutritionnelle de santé publique en France, publié en 2000 (Hercberg
et Tallec, 2000). Le 13 décembre 2000 ont lieu les premiers Etats généraux de
I'alimentation, une forme de concertation pluri-acteurs qui sera reprise et élargie,
en 2007, dans le Grenelle de I'environnement, que nous présenterons dans la
section 4.2 de ce chapitre. Ces deux processus vont contribuer au lancement, en
janvier 2001, du premier Programme national nutrition santé (PNNS) qui dure de
2001 a 2005, sous I'égide du ministére de 'Emploi et de la Solidarité et du ministere
délégué a la Santé.

Le PNNS contient des mesures a destination de la population générale et
traite principalement de questions nutritionnelles : il chiffre des objectifs de
correction de carences en nutriments et de réduction des apports en lipides et en
sucres. Les campagnes a destination du grand public incitent a augmenter la
consommation de fruits et de légumes et a intensifier I'activité physique. Bon
nombre des autres dispositifs concernent I'encadrement des pratiques des
entreprises de I'industrie agroalimentaire et visent a réduire la teneur en sel, sucre
et matiéres grasses. Ainsi, « I'objectif de la politique alimentaire est d’optimiser la
qualité nutritionnelle des produits présents sur le marché » (Messaoudene et
Hernandez, 2014, p. 20). Les questions de sécurité microbiologique sont
également toujours présentes, notamment en raison de la crise de

I'encéphalopathie spongiforme bovine (ESB) qui s’intensifie au moment des Etats
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généraux de I'alimentation de I'an 2000. Les échanges et les propositions dénotent
les peurs concernant la sécurité des aliments ; en témoigne le discours de cléture
des débats par le Premier ministre de I'époque (Jospin, 2001), qui consacre un
long paragraphe a la lutte contre la « maladie de la vache folle ». Le PNNS 1 sera
prolongé par le PNNS 2, de 2006 a 2010, puis par le PNNS 3 de 2011 a 2015%.

C’est également en 2011 que le Programme national pour I'alimentation
(PNA) est lancé, dans le cadre de la loi de modernisation de 'agriculture et de la
péche de 2010. Il prolonge les orientations du PNNS et élargit le champ d’action
de la politique alimentaire en impliquant le secteur agricole. La Direction générale
de I'alimentation (DGAL)®, affiliée au ministére de I'Agriculture et de I'’Alimentation,
en assure la coordination. Sont également partie prenante le ministére de la Santé
et celui de 'Economie et des Finances. La DGAL est chargée de la sécurité
sanitaire des aliments avec I'agence frangaise de Sécurité sanitaire des aliments
(Afssa), devenue en 2010 [I'Agence nationale de sécurité sanitaire de

I'alimentation, de I'environnement et du travail (Anses).

La mise en ceuvre de la politique alimentaire, qui s’incarne dans le PNNS et
le PNA, combine des instruments coercitifs (normes et réglementations) et
incitatifs (chartes d’engagement). L'application de ces programmes illustre un
mouvement plus général de I'action publique en France : un Etat qui encadre les
pratiques d’acteurs privés, plus qu’il n’agit directement (Hassenteufel, 2011). Le
PNA fonctionne par appels a projets et annonce un objectif principal de sécurité
alimentaire. Certaines dispositions montrent un début de prise en compte des
questions d’approvisionnement ; elles valorisent par exemple les circuits courts
comme gage de qualité. De plus, la restauration scolaire est I'objet de dispositions
spécifiques, alors qu’elle n’était traitée jusque-la que dans quelques circulaires
ponctuelles abordant la composition des repas. En effet, ces aspects « avaient été
prévus dans le cadre du [premier] PNNS mais [...] n'avaient pas été votés par le

Parlement » (Messaoudene et Hernandez, 2014, p. 23).

Il existe une concurrence entre les visions portées par les différentes

instances qui pilotent le PNA : la Direction générale de la santé (DGS), sous la

87 Lui succédera le quatrieme PNNS 2019-2024, hors du champ temporel de notre étude.
8 La DGAL remplace en 1987 la Direction de la qualité, elle-méme créée en 1976. Elles sont les héritieres des services
vétérinaires du ministére de I'Agriculture mentionnés précédemment.
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tutelle du ministére de la Santé ; le Conseil national de la consommation, qui
dépend du ministére de 'Economie et des Finances ; la DGAL, qui dépend du
ministére de I'Agriculture et de I'’Alimentation. La DGS obéit a un référentiel focalisé
sur la santé alors que la DGAL porte une approche plus globale du secteur
agroalimentaire. Ainsi, d’aprés les enquétes de Messaoudéne et Hernandez
(2014), les industriels de I'alimentation voient la DGAL comme un soutien alors
gu’ils ressentent les normes imposées par la DGS comme des contraintes. Les
industriels estiment qu’il leur est difficle de concilier les exigences
environnementales et alimentaires et reprochent un manque de coordination entre
les difféerentes politiques publiques. La compétition existe aussi entre acteurs

privés, par exemple entre les industries de transformation et la grande distribution.

Il est intéressant de noter que les textes de la politique alimentaire francaise,
a la différence du cas brésilien, ne recommandent pas de maniére explicite de
diminuer la consommation d’aliments industrialisés. Pourtant, il est reconnu qu’ils
sont susceptibles d’étre trop riches en sucre, sel et matieres grasses ; le rapport
ayant donné lieu au premier PNNS, par exemple, part du constat qu’'une tres
grande partie de l'alimentation des frangais provient de ce type d'aliments et
propose donc d’en améliorer la qualité, sans remettre en question explicitement
leur consommation excessive®. Les campa