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Gouvernement(s) en transition

Didier Busca et Nathalie Lewis

L’action en matiere de préservation des ressources naturelles
peine a atteindre ses objectifs, tant a une échelle globale que
locale... qu’il s’agisse des échecs limites des négociations inter-
nationales liées a la réduction des gaz a effet de serre; des échecs
limites de l’atteinte, en France, du «bon état écologique de la
ressource en eau brute» ou du «bon état de conservation» des
especes et des habitats (objectifs pourtant évoqués en Europe
dans nombre de directives-cadres sur les habitats de 1992, sur
I'eau de 2000 ou sur les oiseaux de 2009); des échecs limites des
politiques, au Québec, en matiére de protection de I'environne-
ment face aux orientations économiques stratégiques en période
de resserrement fiscal (Loi sur le développement durable de 2006,
notamment); des échecs limites, a une échelle mondiale, des
alertes concernant par exemple le seuil de dépassement, toujours
plus avancé dans 1’année, des ressources prélevées que la nature
peut renouveler en un an.

Ces échecs-tensions répétés deviennent structurels alors
méme que la protection de la nature et de ses ressources s’est
fortement institutionnalisée, depuis plus de 40 ans (premier
choc pétrolier de 1973), au travers de dispositifs nationaux d’ac-
tion publique faisant échos aux injonctions internationales mais
demeurant sensibles, souvent a 1’échelle de leur mise en ceuvre
nationale ou locale, a des modes de gouvernance plus concertés
et soumis aux logiques de développement économique (Rhodes,
1997; Kooiman, 1993; Salamon, 2002; Vasuhda C. et G. Stoker,
2006).

L’objectif de I’ouvrage est d’analyser ces difficultés alors que
les problémes sont énoncés, que des dispositifs d’action publique
visent intentionnellement a les régler, et que 1’échelle de mise
en ceuvre de l'action demeure généralement au plus pres des
problemes a régler et des acteurs parties prenantes. Comprendre
le passage de l'intention a l’action — au sens ou 'action releve
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autant de la construction du probléeme que de la construction des
collectifs d’acteurs et des solutions apportées — représente sans
aucun doute un pari important pour mieux penser les formes et
les modes de gouvernement des ressources naturelles en France
et au Québec (Busca et Lewis, 2015). Analyser les dynamiques
d’action nécessite d’interroger plus globalement les incertitudes
auxquelles le gouvernement des ressources (pris dans son sens le
plus général) est confronté. L'ouvrage est, en ce sens, composé de
quatre parties renvoyant a quatre axes de questionnement.

La premiere partie de I'ouvrage, « L'impératif économique
comme enjeu du développement territorial», traite des rela-
tions ténues entre développement territorial et préservation
des ressources naturelles: le développement territorial restant
soumis a de telles contraintes économiques que la protection
des ressources naturelles peine a étre intégrée pleinement dans
les logiques de gestion du «capital naturel ». Patrick Mundler —
qui introduit la premiére partie de 'ouvrage — nous invite ainsi a
la lecture des contributions, a réinterroger, pour mieux réfléchir
les voies de la transition écologique, les relations entre économie
et nature: le capital naturel ne pouvant étre réduit a ses seules
valeurs d’usage.

La deuxieme partie de I'ouvrage «Fabrique sociale des
problemes et construction sociale du risque » nous rappelle que le
risque ne peut étre essentialisé. Il releve d"une construction sociale
faite d’expériences, de valeurs et de visions du monde, de savoirs
individuels et collectifs issus d'une confrontation d’expertises
scientifiques et profanes. Genevieve Brisson et Didier Busca — qui
introduisent la partie — remarquent combien les différentes contri-
butions, qui la constituent, s’attachent a illustrer les dynamiques
hétérogenes de fabrique sociale des risques et des problemes,
au-dela méme des seuls cadres d’action publique qui s’y référent.
IIs associent le risque a un espace de «mise en collectif» et de
«mise en visibilité » des relations de pouvoir qui s’expriment dans
la définition méme des problemes et de leurs publics. Plus encore,
ils nous invitent a penser le risque comme mode différencié de
gouvernement des ressources naturelles, selon que le risque soit
pensé de fagon a contrdler des pratiques «non souhaitables», a
en légitimer d’autres (jugées «plus vertueuses») ou a étre érigé
en critique. La dialectique entre contréle, légitimation et critique
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permet alors de saisir «le sens du risque» dans le gouvernement
des ressources naturelles, dans leur gestion et leur protection.

La troisieme partie de l'ouvrage «Injonctions participa-
tives et négociations» aborde la question de la participation des
acteurs sociaux dans les dynamiques de gestion et de protection
de la nature. Dans un gradient allant de la gestion a la conserva-
tion, en passant par la protection des ressources naturelles, Carole
Barthélémy et Sabrina Doyon — qui introduisent la troisieme
partie — nous invitent a porter un regard attentif sur la partici-
pation, comme modalité méme du gouvernement des ressources
naturelles, et sa capacité a orienter voire infléchir les résultats
de l'action publique environnementale. Si la participation est
devenue une évidence, la lecture des différentes contributions de
la troisieme partie montre que la participation est intimement liée
a la négociation. Carole Barthélémy et Sabrina Doyon soulignent
que la négociation porte tout autant sur «qui participe», que
sur les savoirs et des savoir-faire mobilisés dans I’échange entre
parties, ou sur les échelles de temps de la participation-négocia-
tion. L'institutionnalisation, par des procédures de politiques
publiques, des principes de la participation-négociation, conduit
les auteurs de I'introduction a questionner la capacité de 1’action
publique a préserver la nature: 'effort consenti se concentrant
dans une plus grande mesure sur I’organisation des échanges que
sur la finalité environnementale des dispositifs d’action.

La quatrieme et derniére partie de 1'ouvrage «Inégalité(s)
et mise(s) en justice» porte sur ce que «gouverner veut dire» en
termes de jugement et de principes de justice. L’action collective
est ainsi au cceur de cette partie de 'ouvrage. Elle est interrogée
du point de vue de ses dynamiques d’acteurs et pose la ques-
tion du sens (issu des échanges entre parties prenantes) attribué a
I'action environnementale. Ainsi, Didier Busca et Nathalie Lewis
— qui introduisent la quatrieme partie — nous invitent a porter
une attention particuliere a la construction cognitive et au sens
de la protection des ressources naturelles «en train de se faire».
Ils soulignent a juste titre que la question des inégalités, qu’elles
soient environnementales ou sociales, ne peut se comprendre
qu’en dynamique: les inégalités ne pouvant pas relever a priori
d’un jugement moral. Didier Busca et Nathalie Lewis montrent
ainsi combien les travaux sur la question des inégalités environ-
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nementales oscillent entre dénonciation des politiques de protec-
tion de la nature (celles-ci concourraient a renforcer les inégalités
sociales) et approche compréhensive des logiques entre acteurs
qui participent, dans le gouvernement des ressources naturelles,
a définir des choix collectifs. Cette oscillation montre la richesse
d’une approche centrée sur la question des «inégalités et des
processus de mise en justice » des questions de nature. Les auteurs
de I'introduction nous interpellent cependant sur le risque auquel
renvoie une lecture critique visant a établir une responsabilité
linéaire des politiques de protection des ressources naturelles
dans l’accentuation systématique des inégalités sociales. Une
telle lecture peut alors conduire, de facon radicale, a renoncer
a protéger les ressources pour ne pas renforcer les inégalités
sociales liées a leur préservation; tel est le questionnement de
Didier Busca et Nathalie Lewis.

De facon plus transversale, si la «nature a protéger» comme
intention s’affiche a tous les niveaux de décision politique, le fait
de déléguer — a des collectifs pluriels (acteurs économiques, Etat,
collectivités territoriales, association d’environnement, etc.) et a
des échelles multiniveaux — le soin de qualifier les problemes de
protection des ressources naturelles, de définir les moyens (en
d’autres termes d’arbitrer: agir et dans quel sens) interroge la
capacité des pouvoirs publics, des acteurs économiques et de la
société civile a passer de l'intention a I’action. Toutes parties de
I'ouvrage confondues, les différentes contributions explorent les
«tensions dans I’action » a I’échelle des territoires (ou espaces de
mise en ceuvre) et des enjeux liés a la conception des principes qui
les guident. Plus précisément, une attention particuliere est portée
au sens cognitif de la construction de I’action dans le domaine de
la nature. La transsectorialité de la question de la nature, I’articu-
lation parfois complexe ou concurrentielle des échelons d’action
publique, la multiplicité des espaces d’enjeux dans lesquels elle
circule — et I'illusion que sa protection ne peut s’opérer que sur
un temps long d’apprentissage et «au prix» d’une négociation-
diminution de son ambition — participent souvent a disqualifier la
protection de la nature comme un enjeu d’action univoque. Cette
mise en concurrence des échelles (locales, nationales, etc.) et des
enjeux sectoriels s’'observe notamment quand il s’agit de penser
les asymétries entre économie, emploi, développement des terri-
toires et protection de la nature.
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Pour aller plus loin dans la compréhension de I'ouvrage
et des questions qu’il souleve, il apparait de facon évidente que
les jeux de pouvoir entre groupes d’intéréts et pouvoirs publics
demeurent structurants dans le gouvernement des ressources
naturelles méme a 1’échelle des relations entre Etats (Le Floc’h
et Wilson). L'émergence de mobilisations d’acteurs hétérogenes
jusque-la exclus-oubliés du cercle des parties prenantes (citoyens,
agriculteurs alternatifs, naturalistes, etc.), I'apparition parfois de
conflits qui émergent sur la scéne locale voire sur la scéne juri-
dique, etc. apparaissent comme des signes nouveaux de critique
des relations de pouvoir qui se tissent autour de la nature (Busca
et Lewis; Hébert). L'ouvrage rend visible 'importance de l'ac-
tion publique comme cadre structurant de la gestion de la nature
notamment quand elle s’inscrit dans un programme de dévelop-
pement durable (Barthélémy et Comby). Pour autant, si elle orga-
nise laressource et ses modes de gestion, I’action publique apparait
parfois comme un instrument de reproduction des rapports de
pouvoir (Candau et Gassiat). En ce sens, penser le gouverne-
ment des ressources naturelles nécessite d’élargir la question
du gouvernement a d’autres réseaux d’acteurs jusque-la moins
visibles, en s’émancipant d'une nature percue comme une simple
ressource économique (c.-a-d., une nature a exploiter). Au-dela de
cette critique qui apparait dans nombre de chapitres de I'ouvrage,
d’autres scénes d’actions (laboratoire vivant, collectifs de consom-
mateurs, association environnementale, etc.) sont parfois analy-
sées en contrepoint comme capables de penser différemment la
relation société-nature, et cela bien en dega de 'action publique.
En focalisant le regard sur ces autres scénes d’expression de la
nature dans les mobilisations collectives, les enjeux apparaissent
alors plus diversifiés. Ils peuvent porter sur des enjeux conco-
mitants d’écologisation des pratiques (Joncoux; Ruiz et al.), sur
des enjeux de patrimonialisation (Roy-Malo et Doyon; Flamand-
Hubert et Lewis; Bouisset et al.) ou de sanitarisation des pratiques
(Brisson et Gagnon; Busca et al.; Busca et Lewis). La contribution
de Busca et al. montre de facon singuliére que la consommation
de I'eau potable délivrée au robinet, malgré son caractére ordi-
naire, doit étre analysée comme une pratique sociale qui recele,
au-dela de la routine de «consommer simplement», une contes-
tation silencieuse et critique sur la qualité de ’eau potable et son
contexte territorialisé de production-distribution.
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Plus généralement, les enjeux autour des ressources natu-
relles rendent visibles les jeux de positions et les stratégies d’op-
positions entre professionnels (industriels ou agriculteurs, par
exemple) et associations environnementales ou naturalistes. Pour
étre plus précis, si des alliances existent, elles s’expriment dans
des cadres institutionnalisés d’action publique ot collectivités
territoriales et citoyens, collectivités territoriales et acteurs de Ien-
vironnement s’organisent pour contrer I'impact de projets loca-
lisés d’aménagement ou réparer I'impact de I’activité productive
sur l’état des ressources. C'est dans le cadre de 'action publique
institutionnelle que les alliances se structurent, voire en dehors et
contre celle-ci qu’elles se pensent (Busca et Lewis).

L'ouvrage s’attarde finalement sur les processus cognitifs
de construction de la nature comme enjeu d’attention et d’ac-
tion, que 1'on observe des dispositifs d’action publique ou des
dynamiques inédites qui visent a les critiquer. Il relate combien
I'intérét porté aux arguments mobilisés dans les tensions et
dans les controverses autour des ressources naturelles, aux stra-
tégies d’acteurs et a l'inclusion-exclusion des dynamiques de
lobbying dans les espaces de négociation (a une échelle locale
ou plus globale), aux processus de participation-délibération et
aux accords conclus entre parties prenantes, permet d’analyser
I"équilibre-déséquilibre des relations de pouvoir et la poursuite
des objectifs de protection de la nature. Ces systemes de relations
entre acteurs permettent de saisir les processus de construction
des normes de protection des ressources naturelles et des regles
de gouvernement quand ces dernieres font par exemple I'objet
d’élaboration ad hoc et/ou de (re)négociation. Ils participent
donc a qualifier les problemes au regard desquels des collectifs
d’acteurs se composent voire s’opposent, et les cadres d’action
publique qui permettent de fagcon plus institutionnelle de les
régler. Plus généralement, les chapitres de I'ouvrage nous rensei-
gnent sur la fabrique sociale des problémes et de leurs publics,
pour reprendre les termes de Dewey (1927). Interviennent alors,
parfois de fagon indirecte, les notions de conflit, de lutte défini-
tionnelle, de tension... autant de synonymes qui rendent compte
aujourd’hui de la fagon dont se régulent les rapports entre société
et nature. Bien évidemment, les conflits ne relevent pas seulement
de mécanismes de type nymbiste (ou rattachés a des intéréts parti-
culiers), a l'inverse ils ne traitent pas seulement de la protection
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des ressources, cela apparait comme une évidence, les causes de
mobilisation sont toujours plurielles. Ils donnent a voir combien
la question de la nature — quand celle-ci existe pour elle-méme
mais aussi (et surtout) pour I'usage qu’on en fait — peut générer
des sentiments d’injustices souvent associés a une perception de
répartition inégalitaire de 1’acces a la nature (a ses usages) et aux
bénéfices que chacun souhaite en tirer.

En ce sens, les travaux de Claeys et al. et de Candau et
Gassiat montrent comment les inégalités sociales se renforcent
ou apparaissent plus visibles quand des enjeux de nature ou
d’acces a la ressource cristallisent les tensions. Par ailleurs, Busca
et Lewis soulignent combien il est parfois nécessaire de recon-
naftre le caractére heuristique du conflit — au-dela de repérer
dans celui-ci une dysfonction — pour mieux saisir le role du juge-
ment dans les processus d’action collective en matiére de nature
et comprendre comment des «inégalités alors jugées justes» par
les parties prenantes orientent 'action environnementale. Plus
encore, Hébert nous interpelle sur la reconnaissance du conflit
comme pierre angulaire de son dépassement et de reconquéte de
relations « pacifiées » entre Nations.

Ainsi, la dialectique du conflit est au cceur de l'ouvrage,
au sens ou le conflit permet de penser le gouvernement des
ressources naturelles que celui-ci exprime un sentiment d’injus-
tice, qu’il soit énoncé pour mieux étre dépassé ou de facon plus
constitutive, qu’il permette de réguler les rapports entre la société
et la nature. L'ouvrage — s’il marque une étape dans des travaux
et réflexions animés par Busca et Lewis, depuis pres de cinq ans
(cf. Encadré 1) — invite, au-dela, a de nouvelles perspectives de
travail sur la question centrale des mobilisations sociales dans le
domaine de I’environnement, aux nouvelles formes qu’elles pren-
nent et aux espaces dans lesquels elles s’expriment. Plus encore,
la lecture de I'ouvrage nous invite a penser I'impact des mobili-
sations sur les dynamiques hétérogenes de mises a I'épreuve des
ressources naturelles (par 1’action publique, par les mobilisations
sociales, par le marché, etc.), leur hybridation et les transitions
qui s’opeérent dans leur mode de gouvernement ainsi que sur la
réactivité politique a intégrer la demande sociale dans 1’action
publique, au méme titre qu’elle integre les enjeux de développe-
ment économique.
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A T'heure ot «I’empreinte écologique dépasse la biocapa-
cité de la planete» (Global Footprint Network, 2018) et que le 1
aotit 2018 marque le «jour mondial du dépassement», I'alerte
lancée par les organisations non gouvernementales (ONG) envi-
ronnementales souligne a nouveau le caractere problématique de
la surexploitation des ressources naturelles et nous invite plus
encore, aujourd’hui, a penser le gouvernement des ressources
naturelles et ses modes de transition.

Encadré 1. Un travail scientifique itératif

L'ouvrage est un point d'étape d’un travail de réflexion qui s'est engagé
dés avril 2014 dans le cadre d’un programme financé par le Conseil franco-
québécois de coopération universitaire (CFQCU) - Programme de déve-
loppement de partenariats stratégiques en matiére d’enseignement et de
recherche - dirigé par Didier Busca et Nathalie Lewis. Le travail de réflexion
s'est enrichi par la participation a un programme de recherche intitulé
«Effort environnemental comme inégalité: justice et iniquité au nom de
I'environnement (EFFIJIE, ANR Facing Societal, climate and environmental
changes - SOCENV 2013)» et par l'obtention d‘aides financiéres du LabEx
SMS - Université fédérale de Toulouse et du Centre de recherche en déve-
loppement territorial (CRDT, section Université du Québec a Rimouski). Les
résultats des réflexions et travaux menés ont été débattus lors de journées
d'études et de colloques dédiés (ACFAS Rimouski 2015 lors d'un colloque
organisé par Busca et Lewis: «Inégalités sociales et inégalités environne-
mentales autour des ressources naturelles. Justice sociale / justice environ-
nementale; AISLF Montréal 2016 sessions «Justice environnementale et
inégalités écologiques» et «Adaptation aux changements climatiques et
Conservation» animés par Busca et Lewis; Journée d'étude sur le gouverne-
ment des Ressources naturelles, CERTOP UMR5044, en 2016, 2017 et 2018
coanimées par Busca, Lewis et Brisson).




PREMIERE PARTIE

LIMPERATIF ECONOMIQUE COMME ENJEU
DU DEVELOPPEMENT TERRITORIAL

Patrick Mundler

Cette premiere partie de 'ouvrage se caractérise par sa pluri-
disciplinarité, associant trois textes issus de la géographie, de
’économie et de la sociologie. Tous trois racontent des histoires
particulieres, mais sont unis par le fait qu’ils traitent fondamen-
talement des relations complexes que peuvent entretenir le déve-
loppement territorial et la gestion des ressources naturelles ou de
I'environnement.

On y trouve ainsi quelques théemes communs: celui de la
transition a la fois sociale, économique et écologique de terri-
toires dont le développement s’est appuyé sur I'exploitation de
ce que les économistes de I"environnement appellent un «capital
naturel», soit un ensemble de ressources renouvelables ou non,
mais pour lesquelles vont étre pris en compte I'usage et la qualité
(I'environnement). De ce point de vue, les trois textes montrent
que le développement territorial reste soumis aux contraintes
économiques et suggerent que les voies alternatives d'un déve-
loppement territorial plus intégré et inclusif restent a inventer.

Les trois textes posent également la question de la gouver-
nance de ce capital naturel. Sur ce plan et d'un point de vue écono-
mique, aprés avoir longtemps opposé gouvernance par I'Etat
et gouvernance par le marché, 'idée s’est imposée de diverses
formes d’hybridation entre les échelles de décision (du local au
global), et entre la multiplicité des acteurs ou pour rester dans le
langage propre a la littérature sur la gouvernance, la multiplicité
des parties prenantes. De fagon assez surprenante, les trois contri-
butions nous montrent de ce point de vue des situations contras-
tées par la place plus ou moins forte prise par I'Etat. Mais elles
nous montrent aussi des situations qui témoignent d’asymétries
persistantes entre acteurs, asymétries qui ne sont guere remises en
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question par les actions engagées au nom d’un meilleur usage ou
d’une meilleure protection de I'environnement et des ressources
naturelles. Alors que l'idée prévaut d’une plus forte institution-
nalisation des politiques de gestion et de protection de 1'environ-
nement au travers de dispositifs plus localisés et participatifs, les
trois textes montrent, dans des contextes variés, que les rapports
de force restent largement dépendants des rapports économiques.

Le premier chapitre de cette partie, rédigé par Christine
Bouisset, Sylvie Clarimont et Julien Rebotier s’interroge sur l’ap-
parent paradoxe que constitue I’absence de mobilisation environ-
nementale dans le bassin industriel de Lacq, alors que selon ces
auteurs, «lamontée en puissance de la question environnementale
parmi des sociétés engagées dans une modernité réflexive semble
se généraliser ». A I'instar d’autres bassins industriels, le bassin de
Lacq concentre de nombreuses industries gaziéres et chimiques
présentant d’importants risques pour I’environnement. Quelques
accidents ont, dans les années 1960, laissé de douloureux souve-
nirs amenant les industriels a développer une importante exper-
tise concernant la gestion de ces risques. Ce qui est intéressant
dans le cas de Lacq, et que I'on retrouve d’ailleurs sur d’autres
territoires, c’est I'alliance entre les industries, les syndicats, les
collectivités territoriales et méme 1'Etat, pour faire de la capacité
du bassin industriel — et donc du territoire — a accueillir des acti-
vités polluantes, un facteur d’attractivité. A Lacg, tant le savoir-
faire en matiere de maitrise des risques que 1’acceptabilité sociale
concernant la présence des activités industrielles sont réinvestis
dans la promotion du territoire et de sa culture industrielle. On
retrouve ici les éléments d’une ressource territoriale (Gumuchian,
Pecqueur, 2007), au sens ou elle est construite par les acteurs et
spécifique au territoire, méme si 1’association d’un tel concept a
une industrie «lourde » comme l'industrie chimique peut paraitre
provocatrice.

On pourrait étre tenté de ne voir 1a qu'une belle histoire
idéalisée et destinée a la fois a susciter la mobilisation et faire
taire les contestations. On pourrait aussi n'y voir qu’une nouvelle
preuve de la logique économique qui pousse systématiquement
les populations les plus exposées aux risques environnementaux
a privilégier I'emploi au détriment de la protection de leur envi-

ronnement. Il y a certes un peu de tout cela. Mais le cas de Lacq
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illustre aussi comment certains secteurs industriels ou certaines
entreprises, particulierement a risques sur le plan environne-
mental, choisissent de transformer progressivement leur modeéle
économique afin que les exigences environnementales ou sociales
ne soient plus des contraintes avec lesquelles il faut traiter, mais
des opportunités sur lesquelles s’appuyer pour réussir cette trans-
formation. Entre le passage en force pour faire taire la contestation
et le greenwashing visant a la contourner, d’autres stratégies indus-
trielles sont de plus en plus visibles (Abdelmalki, Mundler, 2010).
Elles s’appuient sur I’anticipation et I'innovation et touchent des
secteurs dont les processus ou les produits sont particulierement
exposés a divers risques environnementaux. La contestation est
alors neutralisée en ayant choisi des options de développement
qui répondent sur le fond a la demande sociale.

Dans le cas de Lacq, il est intéressant de noter que la légi-
timité du modele industriel n'est guere remise en cause. La
discussion sur les risques et les nuisances existe, 1’objectif est de
les controler. Mais tous les acteurs semblent partager 'idée que
I'industrie reste en réalité le ciment de I'identité du lieu et de I'at-
tachement au territoire.

Dans le deuxieme chapitre, Pascal Le Floc’h et James Wilson
s’intéressent a la reconversion de territoires insulaires, en 1'oc-
currence l'archipel de Saint-Pierre-et-Miquelon, dont 1'activité
économique reposait essentiellement sur 1’exploitation d’une
ressource halieutique (la morue) mise en danger par la surexploi-
tation. Le cas des ressources halieutiques est intéressant, parce
qu’il est emblématique de la tragédie des communaux, décrite
par Garett Hardin (1968). Ressources en théorie libres d’acces
malgré les quelques limites nationales imposées en termes de
frontieres; ressources «gratuites» dont les cofits de production
correspondent aux cotits de prélevements, les ressources halieu-
tiques seraient immanquablement prises dans une tragédie de
surexploitation. Chaque pécheur ayant un intérét individuel a
prélever le maximum, participe «rationnellement» a 1'épuise-
ment progressif de la ressource puisque ce faisant, il contribue a ce
qu’elle soit prélevée a un rythme supérieur a son renouvellement.

«Pourquoi les saumons et les truites sont-ils péchés a I’exces
dans les lacs et les rivieres du pays, souvent au point ot1 I'espece
peut se trouver mise en danger, alors que les mémes especes
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proliferent dans les fermes piscicoles [...]?» s’interrogeait Robert
J. Smith (1982). La réponse se trouve selon cet auteur dans la diffé-
rence de statut: les poissons des lacs et des riviéeres n’ont pas de
propriétaire, si bien qu’aucun «usager» n’a un intérét individuel
a les protéger. N'appartenant a personne, ces ressources halieu-
tiques appartiennent de fait a tout le monde. Quels sont alors
les choix en termes de gestion de la ressource? Dans son article,
Garett Hardin (1968) en évoquait deux: controler son usage de
facon réglementaire ou la privatiser afin que son propriétaire
en prenne soin pour préserver ses futurs revenus. En d’autres
termes, laisser faire le marché ou confier la gestion a I'Etat. Telle
a longtemps été l'alternative théorique avant qu’Elinor Ostrom
(2010) ne vienne mettre en évidence et formaliser ce que de multi-
ples études localisées avaient décrit: 'Etat ou le marché ne sont
pas les seuls modes de «gestion» possible des ressources natu-
relles. Il existe une multitude d’arrangements institutionnels qui
peuvent se montrer efficaces pour la conservation et la gestion
des ressources communes.

Cela dit, le chapitre de Pascal Le Floc’h et James Wilson
s’intéresse a «l'apres», c’est-a-dire a la trajectoire économique
suivie par Saint-Pierre-et-Miquelon par suite du moratoire sur la
péche a la morue de 1992, entrainant de fait la disparition de la
principale activité économique de I'fle. Dans ce cas, c’est par une
addition constante de réglementations que les pouvoirs publics
canadiens et frangais ont tenté de contrer la tragédie des commu-
naux, jusqu’au moratoire qui a sonné le glas de la péche indus-
trielle. L'intervention de I'Etat s’est poursuivie, puisque pour
empécher l'effondrement de 1'économie de I'ile et la migration
massive de ses habitants, il a fortement augmenté la dépense
publique sur le territoire. Les auteurs s’interrogent en particulier
sur les effets qu’a provoqués cette intervention massive. En prin-
cipe transitoire, cette intervention a conduit a ce que les auteurs
appellent «une hypertrophie du secteur public». Trop fortement
dépendante des emplois publics, I'économie de Saint-Pierre-et-
Miquelon n’a pas su réaliser sa transition, a la fois écologique et
économique, vers une péche plus artisanale et diversifiée appuyée
par un tourisme permettant de valoriser a la fois le caractere arti-
sanal de I'activité et les aménités environnementales offertes par
ce territoire. S’appuyant sur la théorie économique classique du
marché du travail, les auteurs estiment que le cas de 1’archipel
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illustre le caractéere déstructurant de l'intervention publique en
inhibant l'initiative privée et la création d’entreprises. La these ici
défendue, résolument libérale, suscitera sans doute des discus-
sions. Elle illustre en tout cas une situation dans laquelle la
protection de la ressource a été préférée a celle des emplois. Ici,
les pouvoirs publics sont passés de l'intention a l’action, et I'in-
tervention tant en amont qu’en aval du moratoire ne laisse guere
de place a une gestion plus localisée et a une négociation multi-
acteurs. La gestion des péches restant massivement administrée
par I'Etat, celui-ci semble n’avoir d’autre choix que de supporter
les économies locales affectées par les décisions qu’il prend.

Le troisieme chapitre rédigé par Jacqueline Candau et Anne
Gassiat ouvre la discussion sur une autre ressource «naturelle »:
la terre. Les auteures notent, avec raison pour commencer, que
cette ressource donne lieu a de nombreuses analyses quant a
son usage, elle reste rarement considérée comme une ressource
commune. L'histoire de la pensée économique vient nous rappeler
avec constance qu’elle est un bien a part et un économiste clas-
sique comme A. Marshall le rappelait des le début du XX© siecle:
«méme dans un pays neuf, un homme d’Etat prévoyant sentira
une plus grande responsabilité a 1'égard des générations futures
lorsqu’il fait des lois relatives a la terre que lorsqu’il fait des lois
relatives a d’autres formes de richesse. C’est ainsi que, du point
de vue économique, comme du point de vue éthique, la terre
doit partout et toujours étre classée comme une chose a part»
(Marshall, 1906/1971, p. 446). Plus proche de nous, Edgar Pisani
dans l'utopie fonciere (1977) rappelait avec force anecdotes les
problemes posés par I’appropriation privée du foncier.

Dans les pays industrialisés, la terre est pour I’essentiel restée
privée, et 'acces a la terre pour les personnes qui vivent de I"agri-
culture ou de 1'élevage est donc un enjeu majeur. L'agriculture
québécoise est aujourd’hui traversée par un débat portant sur
«l’accaparement des terres agricoles» (Meloche, Debailleul,
2013), soit ’acquisition — par des investisseurs et a grande échelle
— de terres agricoles. Selon les organisations syndicales agricoles,
cet accaparement remet en question le modéle agricole québécois
fondé sur l'exploitation familiale et bloque 1’acces a la terre a de
«vrais» agriculteurs. On voit apparaitre ici une question de fond
qui est au centre de la réflexion de Jacqueline Candau et Anne
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Gassiat: celle de la légitimité des personnes ou des groupes qui
disposent de la terre.

Leur recherche s’est déroulée sur I'fle de La Réunion, terri-
toire frangais, a la fois département et région, d’outre-mer. Elle
concerne la fagon dont des lots de terre de 3,5 a 10 hectares ont
été attribués a des agriculteurs sur la base d’'un modele élaboré
en dehors des principaux intéressés. La sélection des agriculteurs
légitimes a occuper les terres mises a disposition s’est fondée sur
leurs compétences professionnelles, matérialisées par un diplome
ou une expérience. Les candidats ayant moins de 40 ans ont di
prouver la solidité de leur projet en réalisant une étude prévision-
nelle d’installation. Les compétences et le sérieux des candidats
étaient évalués par deux instances composées de représentants
de I'administration et d’organisations professionnelles. Dans ces
conditions, ce que les auteures appellent les « ressources relation-
nelles » des candidats joue un grand rdle.

Si le mode de sélection des agriculteurs compétents semble
dans ce cas moins arbitraire que lors de précédentes attributions
de terres, il n’en reste pas moins qu’il s'inscrit dans un processus
de normalisation: il faut produire de la canne a sucre (alors que
la terre ne s’y préte pas bien), et la sous-exploitation peut valoir
le retrait du lot a I'agriculteur. Les auteures montrent au fond
comment les agriculteurs ont été choisis en fonction des intéréts
de la filiere (sucriere, puis agrotouristique) et non en fonction de
leurs propres souhaits. Alors que l’acces a la terre avait d’abord
été vécu comme une chance et un moyen de sortir de la préca-
rité, le processus a conduit a de faibles rendements et de I’'endet-
tement. Par ailleurs, I'impossibilité de s’installer vraiment sur la
terre du fait d’une clause de non-construction, ainsi que le refus
de laisser ces agriculteurs pratiquer une agriculture de fagcon plus
extensive, associée a d’autres activités, ont créé de profonds senti-
ments d’injustice et beaucoup de frustrations.

En inscrivant 'attribution des terres dans un modele pensé
sans les agriculteurs, ce sont au fond leurs compétences qui n’ont
pas été reconnues, alors méme que c’est au nom des compé-
tences que la sélection des agriculteurs a été légitimée. On assiste
alors a ce que Jacqueline Candau et Anne Gassiat nomment «un
processus de mise en incapacité professionnelle», lequel, outre
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ses conséquences sociales, met en danger la préservation de la
terre agricole.

A quels problémes plus transversaux ces trois chapitres
font-ils écho? Ils témoignent d’une part d’une transition en
marche, dans le sens ol des décisions ont été prises et des actions
ont été mises en ceuvre. Dans le cas de Lacq, I'industrie appuyée
par les élus locaux et les syndicats a su trouver de nouveaux
chemins de croissance, acceptables pour les populations locales.
Celles-ci sont certes attentives aux emplois créés, mais les auteurs
montrent également que cette adhésion repose sur un mélange
plus subtil de confiance et de vigilance envers le projet industriel.
Dans le cas de Saint-Pierre-et-Miquelon, les Etats sont intervenus,
d’une part pour protéger la ressource, d’autre part pour tenter
d’accompagner la transition économique de l’archipel. Dans le
cas de La Réunion enfin, les autorités nationales et les acteurs de
la filiere sucriere ont ceuvré a la création de nouvelles exploita-
tions agricoles, méme si la destination agricole de la terre n’est
cependant pas assurée aujourd’hui sur certaines zones littorales
ot les enjeux d"urbanisation et la pression de grands propriétaires
fonciers s’affirment.

Mais ces trois textes témoignent aussi de la difficulté a
penser cette transition des territoires vers un développement
plus intégré. A Lacq, le leadership est resté aux mains des indus-
tries et ne laisse guere de place a I’expression d’alternatives ou de
contestations. A Saint-Pierre-et-Miquelon, le soutien de 'Etat n’a
pas conduit a I'émergence d'un projet de développement terri-
torial visant a générer de nouvelles ressources spécifiques. A La
Réunion, les agriculteurs bénéficiaires des attributions de terre
ont été contraints de s’inscrire dans un processus qui niait leurs
aspirations et leurs compétences.

Dans les trois cas, les ressources naturelles sont pensées
du point de vue de leur gestion ou en d’autres termes, du point
de vue de leur exploitation et de leurs modes de gouvernance.
Cette perspective d’analyse institue les ressources naturelles
comme des biens appropriables, ce qui conduit inévitablement a
des tensions sociales et politiques. Les ressources sont ici surtout
pensées pour leur usage anthropique, mais peu pour leurs fonc-
tionnalités écologiques, méme si dans le cas de la morue, il y a
bien une volonté de sauvetage de I'espece. Cela renvoie donc a
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une distinction souvent faite entre valeurs d’usage et valeurs de
non-usage des ressources naturelles (par exemple, dans le cas de
la biodiversité: Chevassus-au-Louis et al., 2009). Il existe un large
consensus sur le fait que le capital naturel ne peut étre réduit a ses
valeurs d’'usage, c’est-a-dire celles que 1'on peut constater dans
les comportements économiques. La valeur d"une ressource natu-
relle comprend aussi des valeurs de non-usage: valeur d’existence
exprimant la valeur accordée par des personnes non directement
concernées par un probléeme a sa résolution, valeur de legs qui
exprime la satisfaction que peuvent ressentir des individus a
transmettre quelque chose aux générations futures, et valeur
écologique qui exprime l'interdépendance entre des organismes
naturels, indépendamment de toute satisfaction ou perception
des agents économiques. A leur maniere, les trois textes renvoient
ainsi aux difficultés concretes rencontrées pour prendre en compte
ces valeurs de non-usage, pourtant essentielles dans une perspec-
tive de long terme. Ils montrent également les effets de concur-
rence dans les valeurs d'usage en mettant en scene, dans les trois
cas, la domination d’un modeéle de développement empéchant au
fond I'expression d’usages alternatifs.

Pour finir, ces textes éclairent tous trois, dans des contextes
différents, les blocages que peut rencontrer un projet de déve-
loppement territorial moins dépendant d"une ressource ou d'un
savoir-faire, plus flexible et adaptatif, articulant les logiques
sectorielles aux logiques territoriales et permettant de relier les
enjeux de développement économique, avec les enjeux de déve-
loppement social et ceux de la gestion et de la préservation du
«capital naturel ».



CHAPITRE 1

Lenvironnement: une catégorie
au faible potentiel mobilisateur
dans un territoire industriel a risques
- le cas du bassin de Lacq

Christine Bouisset, Sylvie Clarimont et Julien Rebotier

Introduction

Le bassin de Lacq, dans le Sud-Ouest frangais, est un complexe
industriel chimique né dela découverte, dansles années 1950, d'un
important gisement de gaz naturel (figure 1). Il comprend quatre
plateformes chimiques, celles de Mont, Lacq, Mourenx et Pardies.
Le «Bassin industriel de Lacq» est aujourd’hui le troisieme pole
chimique frangais et offre environ 7 500 emplois directs. Si 20000
personnes vivent a proximité des quatre plateformes, le bassin se
trouve dans la Communauté de communes Lacq-Orthez (CCLO)
qui réunit 61 communes et pres de 55000 habitants (figure 2). Le
tissu économique local demeure fortement marqué par 1'indus-
trie qui concentre, en 2012, 24 % des actifs soit un taux supérieur
a la moyenne nationale (14,5 %) et a celle du département (16 %)
(CCLO, 2016)".

Malgré le role majeur que joue l'activité industrialo-
chimique pour les territoires locaux, notamment en termes d’em-
plois, celle-ci voit de graves menaces peser sur son équilibre
économique. De 1998 a 2010, I'évolution de I'emploi industriel
est négative et les pertes nettes évaluées a 1 355 emplois (Vechiu,
2012). En mars 2017, ’annonce par 'entreprise Yara, poids lourd
de la chimie, de son départ de la plateforme industrialo-chimique
de Pardies, 'une des quatre plateformes du complexe industriel
de Lacq, en est une illustration parmi les plus récentes.

1. CCLO (2016), Projet de territoire. CCLO 2030. Bien vivre ensemble sur le territoire,
Mourenx, Communauté de communes Lacq Orthez, En ligne : http :/ /www.
cc-lacqorthez.fr/ ma-communaute-de-communes/ le-projet-deterritoire. html
[consulté le 18 juin 2017].
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Figure 1 Carte de localisation du bassin de Lacq
Source: IGN, DREAL Aquitaine.

Les menaces surl’activité du bassin sont variées et anciennes.
Les crises de modele économique, des principaux secteurs d’ac-
tivité, ou de grandes greves ont fait I’actualité du site dans les
années 1980 et 1990, et dans un sens étaient présentes des 1’ori-
gine du complexe industriel: on savait, des le début, la finitude
de la ressource en gaz sur laquelle était basée le développement
du complexe. Mais d’autres menaces s’averent assez éloignées du
pilotage économique et industriel du bassin de Lacq. Localement,
les nuisances pour les activités non industrielles, des accidents
sanitaires ou encore la crainte des risques industriels existent
également, et pratiquement depuis le début de la mise en chan-
tier du complexe.
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A ce titre, il est impossible de séparer le registre écono-
mique ou industriel du registre environnemental lorsqu’il est
question du développement du bassin de Lacq. Par environne-
ment, nous entendons «1’ensemble des réalités extérieures» a un
systeme social, ayant une influence sur celui-ci et interagissant
avec lui (Emelianoff, 2013, p. 342). Plus spécifiquement, le terme
sera employé ici pour désigner les interactions multiples entre les
éléments du milieu biophysique et le monde social. Ce double
registre économique/industriel et environnemental est essentiel
a la compréhension d’une problématique de risques multiples et
localement articulés. La aussi, impossible de fragmenter (et donc
de séparer) les risques dits industriels, naturels (principalement
I'inondation pour les espaces situés a proximité du Gave de Pau),
sanitaires, ou encore économiques et sociaux.

Face a cette multiplicité de risques, la catégorie de I’environ-
nement s’avere relativement peu mobilisée sur le terrain. Pour
peu qu'on ne fasse pas 1'économie des éléments de contexte,
une approche territoriale contribue a une meilleure compré-
hension de cette relative discrétion que ne le permet une simple
approche sectorielle, ou technique, centrée sur un type de risque
spécifique. En effet, une approche territoriale consiste a mobi-
liser la complexité du territoire pour mieux saisir la genese et
les implications des risques et de leur gestion, dans l'espace et
pour le monde social. Elle considére notamment la multiplicité
des acteurs, la diversité voire la contradiction de leurs intéréts, ou
encore le jeu d’articulations entre échelles. L'approche territoriale
est plus intégrée, et en ce sens plus adéquate pour rendre compte
de la plurifactorialité et de I'intrication des ressorts qui intervien-
nent dans la construction (nécessairement complexe) des risques
sur un territoire (Rebotier, 2012 ; Reghezza-Zitt, 2015). Au-dela du
seul registre environnemental, I'intrication des problématiques
propres au bassin de Lacq, mais aussi la prise en compte de leurs
dynamiques, ou encore I'articulation entre acteurs et échelles sont
des éléments clés d'une lecture géographique. Elles sont aussi des
jalons de I’approche territoriale (Theys, 2002; Di Méo et Buléon,
2005). La question environnementale est ainsi entendue comme
une série de problématiques liées a I’environnement, mais qui se
posent au sein et a partir du monde social, de facon située.
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Si I'environnement est pris principalement dans sa dimen-
sion biophysique, il intéresse peu I'approche territoriale. Celle-ci
est en revanche appropriée pour rendre compte de la complexité
du monde social (une pluralité d’acteurs et leurs arbitrages, des
échelles d’action et des rapports de force, des effets de contexte,
etc.). Elle est également appropriée pour définir le périmetre, les
enjeux et la portée d'une question environnementale dans toute
sa dimension sociale, sur un territoire. En adoptant une approche
territoriale, cette contribution est batie comme un contrepoint
et une invitation a repenser 'idée, parfois un peu rapide, selon
laquelle la question environnementale (et ses corollaires comme
le «risque », «1'éthique environnementale » ou le défi que présente
«l’anthropocéne ») est un puissant vecteur de mobilisation, et
d’action. Le cas du bassin de Lacq semble fonctionner a contre-
emploi d'une lecture dominante de mobilisations sociales struc-
turées par la question environnementale.

En effet, la montée en puissance de la question environ-
nementale parmi des sociétés engagées dans une modernité
réflexive semble se généraliser (Beck, 2001; Rudolf, 1998; Kalaora
et Vlassopoulos, 2013). Elle ferait I’objet d"une prise de conscience
collective particuliere, et constituerait un motif de mobilisations
sociales et politiques, notamment sur la base de valeurs univer-
selles de justice, débouchant sur des initiatives plus ou moins
conflictuelles (Subra, 2014). Certains sont particulierement atten-
tifs a I'émergence d’une éthique environnementale, support
de logiques de subjectivation qui gagneraient toujours plus les
individus alors que les mobilisations collectives perdraient en
intensité (Touraine, 2015). D’autres voient dans la reconnaissance
de la condition de «terrestres» et des limites imposées par les
problemes environnementaux dans le contexte de 1’Anthropo-
céne une facon de revenir sur la condition d’Humain et de faire
société (Latour, 2015).

Pourtant, le terrain de Lacq pousse a ne pas souscrire trop
vite aux lignes de force de la littérature qui consacre l'irruption de
I'environnement comme une catégorie d’organisation du social.
Des études en ce sens restent trés convaincantes, comme la thése
d’Osadtchy (2015, p. 309-372) sur la zone industrialo-portuaire de
Marseille-Fos-sur-Mer ot1 la mobilisation associative et citoyenne
est a l'origine d'une forme de reterritorialisation de l'agenda
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industriel et de 'aménagement local. Mais de telles études de
cas n’épuisent pas la diversité des expériences (y compris dans
ce méme secteur industriel de Marseille — Fos). S’il est indéniable
que l'environnement correspond également aujourd’hui a une
question de société, I'expérience de Lacq montre qu’il n’opere pas
de facon universelle, systématique, ni méme uniforme. De toute
évidence, d’autres catégories (comme le pouvoir, le marché, ou
I’attachement au lieu) continuent d’opérer fortement, et d’étre le
support de rapports sociaux puissants qui ordonnent le social,
dans I'ombre de la portée «mobilisatrice » de la question environ-
nementale. Pour compléter la référence a Marseille — Fos, le conflit
spécifiquement entrainé par 1’élaboration du plan de prévention
des risques technologiques (PPRT) de la raffinerie Total de la
Mede, a Martigues, s’est bien fondé pour partie sur les catégories
de risque et d’environnement. Mais il n’a pas débouché sur une
entrée significative et durable d’acteurs associatifs ou d’habitants
organisés dans les arénes de gouvernance de 'aménagement et
du développement locaux (Osadtchy, 2015, p. 413-415). La reterri-
torialisation de I’agenda industriel s’avere incomplete, et la portée
de la mobilisation environnementale difficile a saisir a priori.

De la méme maniere, des problemes environnementaux et
de santé publique majeurs sont présents a Lacq: nuisances, pollu-
tions diverses (air, sols, eau), suspicion de surmortalité locale
pointée par une étude épidémiologique de 2002, rendue publique
seulement en 2015 et relancée en 2016. Mais la question envi-
ronnementale n’a jusqu’a présent guere été mobilisatrice pour
dénoncer les choix industriels ou le développement territorial.

Comment comprendre le décalage entre un discours sur une
question environnementale qui monte en puissance, et sa portée
tres faible dans un bassin de Lacq qui n’est pas sans connaitre
de problemes environnementaux ? Quelle est aujourd’hui la place
dévolue a la question environnementale dans le bassin de Lacq?
L’environnement est-il vraiment absent des débats locaux? Les
acteurs (riverains, décideurs, industriels) n’accordent-ils qu'une
importance marginale a leur environnement? Alors, quelles sont
les catégories qui comptent, et pour qui?

D’une part, nous avangons que 1’on ne peut pas déduire de
I’absence de mobilisations environnementales visibles la preuve
de I’absence de ces préoccupations sur le territoire. La littérature
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montre en outre combien il peut étre intéressant, a contre-courant
des conflits et mouvements sociaux les plus visibles, de se pencher
sur les cas o1, contre toute attente, la «cause» environnementale
ne se convertit pas en porte-étendard des mobilisations citoyennes
(McAdam et Schaffer Boudet, 2012). D’autre part, des catégories
alternatives puissantes operent a Lacq, et pas seulement en termes
discursifs. Elles prennent tout leur sens dans le contexte de 1'éco-
nomie politique trés contrainte du bassin industriel.

Les méthodes mises en ceuvre pour rendre compte du cas du
bassin de Lacq au prisme de la question environnementale repo-
sent sur différentes formes de collecte d’information (Rebotier et
al., 2017). On trouve notamment la collecte et ’analyse des articles
issus de la presse quotidienne régionale (entre 2010 et 2016), ou
encore des rapports établis a la suite de dispositifs de concerta-
tion (rapports d’enquétes publiques relatives a 1’élaboration des
PPRT ou a I'expérimentation de nouveaux procédés industriels
comme le captage et stockage de CO2), et plus largement d'un
certain nombre de documents techniques.

Outre la presse et la littérature grise, deux types d’enquétes
qualitatives ont été menés sur la base d’entretiens semi-directifs
aupres de deux catégories de personnes. Une premiere série d’en-
tretiens a été réalisée aupres des acteurs clés du territoire (élus,
techniciens locaux, représentants de 'Etat, syndicalistes, mais
aussi responsables associatifs notamment ceux de la principale
association régionale de défense de I'environnement — la Société
pour l'étude, la protection et 'aménagement de la nature dans
le Sud-Ouest [SEPANSQO], la Fédération pour 1'étude, la protec-
tion et I’aménagement de la nature dans le Sud-Ouest — et d'une
association de riverains récemment créée, a Lacq, 1"Association
des riverains du site industriel de Lacq [ARSIL]). Une seconde
série d’entretiens a concerné les riverains a proximité des quatre
plateformes industrielles. Au printemps 2014, une trentaine de
personnes vivant dans des lotissements proches des usines a été
interrogée, en vis-a-vis. Deux ans plus tard, il nous a semblé néces-
saire de compléter ces enquétes dans la mesure ott un phénomeéne
nouveau est apparu. Au cours de 1'été 2015, plusieurs habitants
de Lacq et des communes voisines se sont dits incommodés par
des émanations toxiques nouvelles occasionnant des problemes
respiratoires. Fortement médiatisées, ces nuisances ont donné
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lieu a I'émergence d’une mobilisation riveraine menée par 1’asso-
ciation ARSIL. C’est pourquoi nous avons fait le choix de revenir
sur le terrain pour tenter d’appréhender une éventuelle évolu-
tion du rapport des habitants aux risques et aux nuisances, a
proximité du site industriel. L'enquéte de 2014 a donc été reprise
aupres d’un nouvel échantillon d’une trentaine de riverains du
complexe (dont certains ont directement fait 1'expérience des
nuisances de I'été 2015) en élargissant le périmetre géographique
de I'enquéte a des communes plus éloignées des sites industriels
(comme Mont) et en intégrant quelques questions nouvelles liées
a I'actualité (figure 2).
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Figure 2 Carte de localisation des enquétes réalisées aupres des riverains
Source: Rebotieretal., 2017.

Pour présenter la réflexion autour de la place de la ques-
tion environnementale dans le bassin industriel de Lacq, nous
avons procédé en trois temps. Un premier temps est consacré a
la reconstitution rapide de la trajectoire de ce territoire industriel,
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marquée grossierement par trois grandes étapes: découverte et
mise en exploitation de la ressource naturelle, industrialisation
puis reconversion. Dans un deuxiéme temps, on s’attache a mettre
en lien les formes que prend la problématique environnementale
sur le terrain et pour différents acteurs avec 1'évolution écono-
mique et industrielle plus large du territoire. L’évolution récente
du contexte économique et de la gouvernance dans le bassin de
Lacq permettra de souligner la faiblesse du levier que constitue
la question environnementale a Lacq (voire son fonctionnement a
«contre-emploi» au regard d'une interprétation dominante dans
la littérature sur la modernité réflexive). Le dernier temps de la
démonstration est I’occasion de revenir sur la plurifactorialité des
problémes posés. On y voit 1’absolue nécessité de rompre avec des
réflexions en silo (notamment sur ’environnement, qui séparent
I'origine sectorielle des problemes ou encore des impacts) pour
élaborer des questions de recherche (et de société) plus intégrées,
et plus fideles aux réalités de terrain.

1.1 De la découverte d'une ressource a son épuisement:
60 ans de transformations territoriales

A travers une analyse diachronique sur plus d'un demi-
siecle de transformations de ce qui deviendra le bassin industriel
de Lacq, nous souhaitons revenir sur le caractere construit de la
ressource (ici le gaz naturel) du fait de I'évolution des innovations
techniques qui la rendent disponible, et surtout du fait des jeux
d’acteurs, de leurs discours et de leurs stratégies. A partir d'une
chronologie critique des mutations de I’activité industrielle dans
le bassin de Lacq, on pourra mettre 'accent sur les dimensions
sociales et politiques mises en évidence par une approche terri-
toriale de la ressource qui oblige a la contextualiser, et donc a la
dénaturaliser.

1.1.1  De l'exploitation du gisement a l'industrialisation du
bassin: la mise en place d'un poéle industriel chimique

Créé a partir de 1951 autour de I'exploitation d"un gisement
de gaz naturel, le complexe industriel de Lacq est situé dans la
plaine alluviale du gave de Pau, a une vingtaine de kilometres a
I'ouest de 'agglomération paloise. Son développement s’inscrit
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dans un contexte particulier de forte intervention de I'Etat
soucieux de garantir I'indépendance énergétique du pays. Lacq
est ainsi un élément de la stratégie énergétique et industrielle
nationale. Localement, 'implantation d"un pdle industriel spécia-
lisé dans la pétrochimie introduit un bouleversement majeur dans
un espace jusque-la tres rural et agricole. Un opérateur public,
la Société nationale des pétroles d’Aquitaine (SNPA) créée en
1941 et qui donnera naissance plus tard au groupe Elf-Aquitaine,
prend en charge la mise en valeur des hydrocarbures. Autour de
la SNPA gravitent de grands groupes, chimiques et pétroliers,
de méme qu'un ensemble de PME dépendantes composant un
espace productif bipolaire (Gilly et Leroux, 2005). Cette indus-
trialisation pilotée de l'extérieur devient un puissant vecteur de
«modernisation» de I’économie et de transformation de la société
locale avec l'arrivée de populations nouvelles venues d’autres
régions frangaises voire d’autres pays (notamment d’Afrique du
Nord). Le début de I’exploitation commerciale du gaz, en 1957, se
traduit par:

— Le développement de trois plateformes chimiques (Lacq,
Mont et Pardies — Nogueres auxquelles s’ajoute, en 1975,
celle de Mourenx) en aval du gisement et la construction
a proximité d’un complexe industriel;

— L’aménagement, sur le lit majeur du Gave de Pau, a Artix,
d’une centrale électrique destinée a I’alimentation du pole
industriel et associée a une retenue d’eau artificielle;

— La création d’une ville nouvelle résolument «moderne »,
Mourenx, destinée a accueillir la main-d’ceuvre nécessaire
au fonctionnement du complexe industriel.

1.1.2 Letemps des crises et de la reconversion

Des les années 1970, le bassin de Lacq connait une premiere
forme de diversification avec la valorisation industrielle de ce qui
étaitjusque-la considéré comme un simple résidu de l’exploitation
du gaz: le soufre. Celle-ci ouvre la voie a de nouveaux processus
industriels autour de la thiochimie. Si les syndicats — notamment
la Confédération générale du travail [CGT] — ont pu jouer un réle
dans les évolutions postérieures du bassin, ils n’ont, selon les
dires d"un ancien responsable syndical désormais retraité, guere
compté dans cette premiere phase de diversification:
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Le gaz de Lacq était un gaz avec du H2S donc le gisement déga-
geait des quantités importantes de soufre. La valorisation du
soufre en tant que matiére premiére, elle est faible, mais la il y
aeu [...] - c’était dans les trucs initiaux, pas [du fait de] la pres-
sion syndicale — tout le probleme des produits de la thiochimie
[la chimie du soufre], des produits plus élaborés. Ca c'était [la]
premiere phase (Entretien auprés d’un ancien salarié d’Elf-Aqui-
taine, responsable local CGT, 16 mai 2016).

A partir de la fin des années 1970 s’ouvre une longue période
de crise qui a marqué les années 1980 et 1990. Les fermetures de
CDF-Chimie (production de polyéthylene), en 1978 puis celle de
la centrale EDF d’Artix, en 1985, inaugurent le début d"une longue
série de cessations d’activité y compris de la part de certains des
grands établissements fondateurs comme Péchiney. Ces ferme-
tures sont partiellement compensées par quelques installations
d’usines de plus petite taille (Poinsot, 1999), mais entre 1985 et
1996, pres d’un millier d’emplois ont disparu (Gilly et Leroux,
2005).

Cette crise s’opére dans un contexte de profonds change-
ments: internationalisation de la stratégie des grands groupes,
privatisation d’entreprises publiques comme Elf Aquitaine en
1994 (finalement absorbée par Total en 2000), désengagement
partiel de I'Etat, affirmation des collectivités territoriales qui,
au gré des phases de décentralisation se voient attribuer des
compétences de plus en plus importantes, principalement dans le
domaine du développement économique. C’est notamment le cas
de ce qui deviendra la Communauté de communes Lacq-Orthez.

Aux crises économique et de gouvernance du secteur indus-
trialo-chimique s’ajoute 1’épuisement du gisement de gaz avec
évidemment de lourdes conséquences potentielles sur les acteurs
directs de I'exploitation du gaz, mais aussi pour les sous-traitants
et les industries qui en sont dépendantes (par exemple, Arkema
qui utilise les sous-produits du gaz comme le soufre). Apres une
baisse progressive de la production, I’arrét définitif de I'exploita-
tion commerciale du gaz a eu lieu a I'automne 2013.

1.1.3 La «chimie verte» comme nouvel horizon?

Face aux crises des années 1990, les acteurs publics (Etat,
collectivités locales) et privés (principaux opérateurs industriels)
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du bassin se sont rapprochés et mobilisés autour de projets de
redéveloppement industriel. Le programme Lacq Cluster Chimie
2030 permet par exemple de garantir la pérennité économique de
la plateforme de Lacq, reprise par SOBEGI - filiale de Total: il
s’agit de maintenir I’extraction des dernieres ressources de gaz
a des fins exclusivement industrielles pour continuer a assurer
les livraisons de soufre a Arkema, car celui-ci, résidu de I"exploi-
tation gaziere, constitue la matieére premiere de son activité de
thiochimie. De nouvelles unités de traitement du gaz sont donc
requises: elles sont inaugurées en 2013 au moment de la cessation
de I’exploitation commerciale.

Ce dispositif illustre le fait que, dans I’adversité, émerge un
compromis tripartite entre EIf Aquitaine (puis Total), les syndi-
cats locaux et les collectivités territoriales visant a valoriser les
ressources locales pour maintenir 'emploi (Gilly et Leroux, 2005),
et a négocier les conditions d'un retrait partiel et progressif de
I'entreprise Total. A ce compromis tripartite s’ajoute I'influence
de 1'Etat central, lequel évolue progressivement des premiers
roles au milieu du XX¢siecle vers un repli stratégique derriere la
responsabilité des pouvoirs publics locaux (en premiere ligne) et
les regles de gouvernance du marché.

A partir des années 2000, ces acteurs unis par des objectifs
communs, ont—de concert avecl’Etat —misé sur |’ attractivité sélec-
tive (chimie fine et de spécialités; NTIC) et non sélective d’entre-
prises; la recherche scientifique et le transfert de technologie en
collaboration avec I'Université de Pau pour tenter de développer
des technologies de I’environnement (Gilly et Leroux, 2005) puis
se positionner dans les énergies nouvelles dans le cadre de la
transition énergétique. Des entités locales comme le Groupement
d’intérét public Chemparc sont promues et visent a soutenir 1’ac-
tivité industrielle, mais aussi a attirer de nouveaux investisseurs,
voire a convaincre les interlocuteurs nécessaires pour développer
les projets a moyen terme (Lacq Cluster 2030, activité productive
autour de la chimie fine) ou a long terme (dans la chimie verte —
bio et non plus pétro sourcée — ou le stockage d’énergie grace a
des batteries innovantes).

L’évolution du statut de la ressource, support de l'indus-
trie, s’avere donc éminemment contextuelle: le gaz constitue
la ressource initiale puis disparait, cédant la place aux déchets
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soufrés qui passent du statut de sous-produit a celui de ressource
principale pour assurer la pérennisation de certaines industries.
Désormais, les acteurs du développement économique local
misent essentiellement sur la «culture industrielle» comme
ressource du territoire (les savoir-faire, la recherche et déve-
loppement, les infrastructures, etc.) pour attirer de nouveaux
investisseurs.

La chronologie sommaire dressée dans la premiere partie
rend compte des évolutions de la trajectoire industrielle du terri-
toire, mais aussi du statut des ressources principales, et de la fagcon
dont un collectif d’acteurs se noue autour de l'activité gaziére
puis industrialo-chimique. Cette rétrospective est porteuse d’au
moins deux enseignements majeurs. D’une part, I'histoire récente
du bassin, loin d’étre lisse et apaisée, est marquée par des crises,
des bifurcations, des réorientations. D’autre part, a ces chaos de
I'histoire ont correspondu des reconfigurations du statut et du
rOle des acteurs impliqués sur le territoire. On en déduit qu’en
fonction des acteurs, la chronologie restituée pourrait étre sensi-
blement différente. La ressource gaziere, par exemple, n’est pas
porteuse des mémes problemes (ni des mémes risques) pour tous.
On peut alors se demander si ’absence apparente de mobilisa-
tions environnementales est la marque d’un unanimisme propre
au bassin de Lacq, ou si des rapports aux risques et au territoire,
plus complexes et plus diversifiés parmi les acteurs, ne sont pas
simplement peu visibles quoique bien réels.

1.2 La question environnementale, un non-probléme?

La forte concentration d’établissements dangereux a cause
des produits utilisés et des procédés mis en ceuvre fait de Lacq
un bassin industriel a risques ou se conjuguent des risques de
nature différente: technologiques (émanations toxiques, explo-
sion, transport de matieres dangereuses, etc.), mais aussi naturels
puisque le complexe industriel est implanté dans la plaine allu-
viale du gave de Pau. Ces risques sont également évolutifs du fait
des mutations des activités industrielles présentes sur le territoire.
Pour autant, I'analyse des transformations socio-économiques
intervenues dans ce bassin au cours du demi-siecle écoulé révele
un traitement différencié de la question environnementale.
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1.2.1 Craintes et oppositions initiales

Présenté alors comme un vecteur de modernisation et
de développement régional pour le Béarn, ce podle industrialo-
chimique marque aussi l'intrusion de nuisances et de risques
nouveaux et méconnus dans ce territoire, suscitant a 1'époque
des réactions de rejet tant de la part des habitants que de leurs
représentants politiques. Des la fin des années 1950 et durant les
années 1960, plusieurs accidents graves portent atteinte a 'envi-
ronnement: incendie dans une usine en 1959, intoxication d’une
cinquantaine de personnes du fait du dysfonctionnement d’une
torcheére en 1960, forte contamination des cours d’eau entrai-
nant une forte mortalité des poissons, particulierement en 1964
et 1967 (Briand, 2006, p. 21). Ils suscitent I'inquiétude des rive-
rains et de vives protestations de la part des agriculteurs notam-
ment, inquiets de I'impact de ces nuisances industrielles sur leur
production. Le rejet de I'industrie est d’autant plus vif de la part
des populations locales que celles-ci ne bénéficient guere de I'im-
portante demande en main-d’ceuvre générée par la création du
complexe industriel: le recrutement local demeure initialement
limité du fait d’'une inadéquation entre le marché local de 1'em-
ploi et le type de qualification requis pour un poste dans ces
industries nouvelles (Larbiou, 1973). Symbole de I’apparition des
risques dans ce territoire, la SNPA fait I'objet de critiques récur-
rentes. La population agricole semble particulierement mobilisée
a I’époque. Certains agriculteurs, riverains du complexe, conser-
vent d’ailleurs la mémoire de cette coexistence difficile avec I'in-
dustrie et évoquent: «des animaux qui avaient pelé, des prairies
grillées » (Entretien agriculteur, novembre 2015). Un ancien salarié
de Celanese, installé a Pardies depuis 1982, se souvient également
des nuisances liées a la proximité des usines, nuisances acceptées,
car percues comme une sorte de contrepartie a I'emploi:

Il y avait une pollution dans l’air et apres on a eu des fois des
légumes ou des arbres fruitiers qui crevaient, qui chopaient des
maladies voila. Non, on ne disait rien parce que I'usine nous faisait
vivre, mais ¢’était I'usine la notre ou celle a c6té, Yara. C’était une
pollution ce n’était pas une pluie acide pour moi, ce n’était pas de
la pluie, ’était de I'air pollué, des plantes qui mouraient. La main-
tenant, c’est plutdt rare. (Entretien riverain 2016, EB12)
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Avec la fermeture de l'entreprise Celanese, les nuisances
semblent avoir disparu: «on voit qu’il y a moins de pollution,
quasiment plus d’arbres ou de fleurs qui sont briilées, c’était
quand méme de la brilure...» (Idem).

Toutefois, ces problemes sont mis a distance et rejetés dans un
passé plus ou moins lointain: «au début, on a eu des problemes »,
mais « ¢’était autrefois » (Entretien agriculteur, novembre 2015). De
plus, la responsabilité de ces problemes est attribuée a Péchiney,
entreprise de production d’aluminium désormais fermée: «ca
c’était quand il y avait Péchiney. Mais, apres, Péchiney est parti.
(...) Avant, il y avait des rejets qui étaient moins contrdlés que
maintenant» (Idem).

1.2.2 Développement industriel et « culture de la sécurité»

Les formes de résistance s’atténuent donc peu a peu pour
laisser la place a ce qui pourrait passer pour de I'acceptation grace
a des mesures compensatoires comme l'indemnisation d’agricul-
teurs dont les cultures sont polluées ou la mise en place par la
SNPA, deés 1971, d’un Centre de recherche et d’information sur
les nuisances. La situation aurait donc radicalement changé avec
I’adoption progressive de la part des industriels d’"une «culture
de la sécurité». Dans le cas de I'étang de Berre, autre site indus-
triel, un méme processus de normalisation intervient apres des
conflits d'importance provoqués par des inconvénients majeurs a
I’échelle locale dans les années 1960 et tout début 1970 (Osadtchy,
2015, p 199-200).

Pourtant, aujourd’hui encore l'activité autour du gise-
ment expose le bassin a des risques technologiques avérés pris
en compte par la réglementation des périmetres SEVESO autour
des établissements industriels, 1'élaboration de PPRT (PPRT Lacq
— Mont et PPRT Mourenx) et les servitudes strictes autour des
puits de gaz et des canalisations. Plus de 60 ans apres la créa-
tion du complexe de Lacq, le regard sur les risques et I'industrie
n’a plus rien a voir avec les contestations du début. Sa gestion
non plus puisque 1'évolution des normes environnementales a
conduit a une surveillance croissante des sites et a un renforce-
ment des mesures de sécurité imposées aux entreprises. Dans ce
registre, les grosses entreprises du secteur se veulent exemplaires
et communiquent beaucoup sur le sujet en proposant volontiers
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des visites au grand public, en participant aux exercices de sécu-
rité destinés aux riverains ou encore en éditant régulierement des
plaquettes «d’information» grand public. La SOBEGI publie par
exemple, une «Lettre d’information aux riverains» intitulée « A
la rencontre de SOBEGI » qui présente l’actualité de 'entreprise et
rappelle a chaque édition I'existence a destination des habitants
d’'un numéro de téléphone «plainte nuisances». Plutét que de
parler de risque, les entreprises préferent d’ailleurs employer le
terme de «culture de la sécurité» que 'on retrouve relayé dans
la presse locale et qui paraft beaucoup moins inquiétant tout en
offrant I’avantage d’une image valorisante.

Les leviers de conviction qui s’appliquent et qui concourent
a consolider une culture de la sécurité, puis du risque, s’ex-
pliquent par différents facteurs pour certains propres au cas de
Lacq: le couple Etat — industrie, le pacte avec les syndicats pour
la reconversion et I'emploi et, surtout, le développement par ces
acteurs d’un grand récit de la modernité autour de la découverte,
de la mise en valeur du gisement et par la méme d’un territoire
rural. La découverte du gisement et 1'industrialisation qui a suivi
sont ainsi décrites comme une véritable «aventure, une épopée,
une saga qui a bouleversé le visage du Béarn» (La République des
Pyrénées, 15 octobre 2013), une conquéte, non seulement inscrite
dans I'histoire locale, mais aussi dans celle du pays: «Ce bassin
de Lacq, qui a démarré avec de I'énergie fossile et se reconvertit,
c’est une aventure humaine, une idée surgie du sous-sol. Dans
les débuts, c’était le western. » (A. Rousset, président du Conseil
régional d’Aquitaine — Sud-Ouest, 27 novembre 2013).

On le voit, le point de vue des acteurs politiques est large-
ment relayé dans la presse locale qui, au moment de la ferme-
ture des derniers puits a 'automne 2013, a consacré de nombreux
articles et dossiers spéciaux au bassin de Lacq, a son histoire et a
sa reconversion. L'industrie bien qu’ayant a peine plus de 50 ans
serait donc «le ciment du territoire». D’ailleurs, plusieurs élus
soulignent que le bassin s’est construit autour de l'industrie au
sens propre comme au figuré. Le maire de Bésingrand constate
par exemple, que les maisons se sont construites aupres du site
industriel de sa commune et qu’il serait par conséquent malvenu
de critiquer maintenant les nuisances et les risques de sites indus-
triels antérieurs a I'urbanisation.
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Le récit ainsi mis en place élude la mémoire des contestations
(y compris les luttes sociales de la reconversion) pour contenir
I’éventuel rejaillissement de revendications. Des «concessions »
existent et correspondent a des dispositifs de conviction des
bienfaits de la modernité et du développement (Fressoz, 2012).
Parmi les ressorts de ces dispositifs de conviction et d’accepta-
tion les plus classiques, évoquons la perspective de 1'emploi et
des retombées économiques pour les individus (sur le bassin tout
le monde travaille ou connait quelqu'un qui travaille pour I'in-
dustrie), mais aussi pour les collectivités pour lesquelles 1'indus-
trie a longtemps été une énorme manne fiscale (c’est moins vrai
aujourd’hui a la suite de la suppression de la taxe professionnelle)
d’autant plus importante que les communes du bassin sont toutes
de petite taille. On retrouve ces éléments sur d’autres sites indus-
triels, par exemple sur la ville d’Alma (30000 habitants, province
de Québec), perspective écrasante au sujet de I'implantation du
site d’Alcan pres du lac Saint-Jean, malgré des préoccupations
environnementales pourtant clairement exprimées (Fortin, 2004).
Mais ce levier majeur de conviction rencontre également des
limites fortes lorsqu’il est confronté, dans un autre contexte, aux
mobilisations des acteurs locaux organisés, comme dans le cas
de 'exploitation controversée du gaz de schiste visant un terri-
toire de la méme province canadienne, entre la ville de Québec
et Montréal, de part et d’autre du fleuve Saint-Laurent (Fortin et
Fournis, 2013, p. 95-102)2. Dans le cas du bassin de Lacq, la ques-
tion environnementale, au moins potentiellement porteuse de
mobilisations citoyennes, est désamorcée, contenue, voire symbo-
liquement brandie comme un facteur d’attractivité.

2. D’apres I'analyse de discours des acteurs du territoire compilés par le Bureau
d’audience publique sur l'environnement, ’argument mettant I'accent sur le
développement économique et sur les aspects techniques (le plus compatible
avec l'exploitation du gaz de schiste avec ou sans fracturation hydraulique) est
bien identifiable et surtout porté par les industriels. Mais il est aussi largement
concurrencé par la question du modele de développement a emprunter, ou
par les modes de gouvernance sur le territoire. Les citoyens, acteurs locaux
organisés et pouvoirs publics locaux mettent particulierement en avant ces deux
derniers enjeux, ce qui ameéne a nuancer, en fonction des contextes et des acteurs,
le caractere hégémonique du discours centré sur le développement économique
ou technique tel qu’il peut apparaitre a Lacg.
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1.2.3 Risques et nuisances comme atouts pour le territoire

L’examen des acteurs qui interviennent dans le territoire,
ainsi que des changements qu’ils subissent (réforme territoriale,
dilution de la capacité d’action des acteurs locaux, globalisation
et financiarisation de l'activité industrielle) montre que la cause
environnementale n’est plus opposée, a partir des années 1970,
au développement industriel. Pour les syndicats, les élus, les
entreprises ou méme les riverains, les revendications environne-
mentales ne constituent ni un «enjeu prétexte » ni un levier d’ac-
tion collective pour le gouvernement du bassin. Au contraire, les
limites environnementales (déchets, nuisances, risques) devien-
nent des atouts pour attirer de nouvelles activités.

En effet, ce qui pourrait étre le support de la mobilisation
et des revendications, du fait que les riverains puissent se sentir
«concernés» (Céfai, 2007) et ainsi entrer publiquement en poli-
tique, s’avere étre un atout pour renforcer la réussite du site
industriel: les contraintes réglementaires tres fortes pesant sur le
territoire (directive SEVESO, plans de prévention des risques) et
I’acceptation sociale du risque sont présentées comme des facteurs
d’attractivité et les leviers de la résilience du territoire pour faire
face a la fin de I'exploitation commerciale du gaz: «Les collecti-
vités du Bassin de Lacq ceuvrent, en étroite collaboration avec les
industriels pour présenter toute I'attractivité du Bassin, sa culture
de la sécurité, afin d’inciter les investisseurs a maintenir I’emploi
sur le Bassin» (Préfecture 64, 2014, p. 49). Or, comme le souligne
tres explicitement la communication du GIP Chemparc chargé
d’accompagner la revitalisation du bassin: «Simplanter sur le
Bassin de Lacq, c’est bénéficier d'un environnement favorable
avec une forte acceptabilité par la population du risque indus-
triel » (http:/ /chemparc.fr/simplanter/les-atouts-du-bassin/ ).

Il s’agit donc de vanter la culture du risque, I'existence des
périmetres réglementés et ’acceptation de I'industrie pour tenter
d’attirer des activités potentiellement dangereuses dont la venue
serait moins facilement acceptée, voire refusée ailleurs. Il s’agit
également, en inscrivant'industrie dans les « génes » du territoire,
d’en faire un marqueur identitaire: lors d’un colloque organisé a
Mourenx, en novembre 2012, le député maire, David Habib, se
réjouissait aussi de la présence d'une «culture du risque» dans
son territoire:
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Le développement industriel est le ciment de notre territoire; ce
ciment n’est pas seulement fiscal, il est culturel. Nous ne voulons
pas basculer vers un territoire résidentiel ou touristique. C’est ce
qui emmene ce territoire a dire oui a 'industrie, méme au gaz de
schistes s’il y en avait sur notre territoire®.

Le méme élu déclarait dans la presse un an plus tard: «Lacq,
c’est une partie de moi, un territoire exceptionnel. Pour moi, c’est
une vision éclatante du positivisme. C’est I'idée que ’homme
peut dominer la nature » (Sud-Ouest, 27 novembre 2013)%.

1.3 Lenvironnement, une valeur parmi d’autres

Au regard de la diversité des acteurs et de leurs rapports
aux risques, a la question environnementale, et plus largement
au bassin de Lacq, 'approche territoriale semble appropriée pour
restituer une forme de complexité. Elle permet de rendre visibles
certaines caractéristiques du territoire (comme l’attachement au
lieu, ou l'identité patrimoniale ici) et ne pas se contenter d’une
lecture normative plus générale autour de mobilisations envi-
ronnementales attendues sur le terrain. Le travail trés inductif
de l'approche territoriale permet en outre de mesurer combien
le récit dominant tenu sur le territoire maintient certains acteurs
dans I’ombre tout en valorisant des aspects choisis de ce territoire.
Par 1'approche territoriale, on procede a une forme de décons-
truction et de resignification des logiques et caractéristiques des
territoires et des acteurs impliqués, par le bas.

1.3.1 Pour les acteurs politiques et institutionnels:
priorité au développement économique

Dans un territoire étroitement dépendant de 1'industrie, la
crainte du déclin industriel et des pertes d’emplois et de recettes
communales afférentes justifient la priorité donnée au développe-
ment économique et le discours sur la «culture du risque ». Dans
ce discours, le recours aux euphémismes tels que «nuisance » ou

3. Table-ronde finale du colloque «Lacq: trajectoires et enjeux territoriaux ».
Colloque international organisé a la Communauté de communes de Lacq (CCL)
et coordonné par la Maison des sciences de ’homme d’Aquitaine (Mourenx, 14-
15 novembre 2012).

4. Cette édition comporte un dossier spécial sur le bassin de Lacq a 'occasion de la
fin de I'exploitation commerciale.
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«cadre de vie» plutét que «risques» ou «environnement» est
fréquent. La réalité des risques y est volontiers minorée aussi bien
par les industriels, les élus locaux que par les divers services de
I'Etat, y compris ceux qui sont chargés de la protection de I'envi-
ronnement, de la surveillance des risques industriels et des ques-
tions sanitaires. Dans un compte rendu d’audition du groupe
de travail «évaluation des risques sanitaires» du Haut conseil
de la santé publique en date du 1" décembre 2009 (HCSP, 2009),
un responsable de la Ddass de Pau est interrogé sur les initia-
tives du service de I'Etat qu’il représente dans la connaissance
du risque sanitaire du bassin. Alors qu’en 2002 était publiée une
enquéte épidémiologique pointant une surmortalité par cancer
dans la population de moins de 65 ans et appelant d’autres inves-
tigations, le fonctionnaire indique avoir écarté des compléments
d’enquéte épidémiologique au motif que la demande sociale était
inexistante et 1'utilité discutable:

Dans le cas de Lacq, la demande sociale vis-a-vis de 1'environne-
ment ou de problemes de santé repérés n’est pas tres importante.
Le lancement d’une étude fait courir le risque, deés lors, de briser
la paix sociale, la population étant amenée a penser que les inves-
tigations en cours sont motivées par la suspicion de problemes
(HCSP, 2009: 18).

On assiste a la convergence de vue des acteurs dominants
(politiques et institutionnels) sur le territoire. Tous revendiquent
cette convergence alors que I'Etat se retire et dérégule (donc
conserve une forme de pilotage a distance, et a moindres frais),
et que les collectivités locales se trouvent en responsabilité, mais
sont dépourvues de capacité d’action face au capital industriel
mondialisé.

1.3.2 Leregard des riverains: une «culture des risques »
toute relative

Si I'on s’en tient aux discours politiques et institutionnels,
la population du bassin de Lacq serait fortement attachée a 1'in-
dustrie et fiere de vivre dans un territoire ayant contribué a la
richesse nationale. La treés faible participation des habitants du
bassin aux dispositifs participatifs tels que les enquétes publi-
ques (PPRT, stockage et captage de CO2) serait la preuve de la
forte adhésion sociale a la stratégie de développement industriel
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déployée durant la seconde moitié du XX¢ siecle. A premiere vue,
il ne se passe rien, ni ouvertement en opposition, ni véritablement
en faveur des choix de développement industriel. Pas de phéno-
mene de « concernement » des habitants (Céfai, 2007), ce franchis-
sement du pas entre le statut de spectateur et celui d’acteur, a la
visibilité publique, dans 1'espace politique. Est-ce a dire que, s’il
ne se passe rien, les riverains n’en pensent rien, masse amorphe,
inerte, aux états d’ame négligeables? Cette apparente unanimité
déguisée de timidité est a nuancer et la faible participation aux
dispositifs consultatifs ne saurait étre interprétée exclusivement
en termes d’adhésion de riverains, souvent peu ou mal informés.
D’ailleurs, I'inquiétude est manifeste dans les propos de quelques
riverains supportant mal les nuisances occasionnées par la proxi-
mité des usines. Les odeurs, le bruit, mais aussi la pollution et les
effets probables sur la santé de la présence de I'industrie chimique
(maladies respiratoires, allergies, etc.) sont souvent mentionnés
comme les principaux inconvénients du cadre de vie. Les odeurs
fréquentes, intrusives, fluctuantes en fonction des conditions
météorologiques sont les marqueurs de la présence des usines...
et des risques:

La, on dit ¢a sent, on sait pas ce qu’on respire, et on sait pas les
effets. Nous ca va, a I’dge qu’on a... Ca peut se déclarer encore,
mais les jeunes, les enfants qui respirent ca... Des fois, je me dis:
est-ce que C’est sain? (Entretien riverain, 2014, EA1)

Le risque est toléré plus qu’accepté par des riverains se
jouant volontiers de la «culture du risque» tant vantée par les
acteurs politiques et institutionnels:

Voila, on peut pas accepter n'importe quoi non plus. Parce que
c’est bien beau de dire que la population, ici, est - comment dire le
terme — est favorable a I'industrie, qu’on est habitué, qu’on a une
culture de l'industrie, je veux bien, mais ¢a n’autorise pas tout!
(Ibid.)

La non-participation aux dispositifs formels de consultation
ne saurait donc rimer avec culture du risque.

D’autres cas montrent toutes les limites des dispositifs de
participation et de concertation a véritablement transformer
I’action publique et a répondre aux besoins d’un renouvellement
démocratique, d’ouverture aux citoyens riverains (Osadtchy,
2015). La littérature montre plutot que, sans expériences de mobi-
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lisation, mais aussi sans capitalisation de la mémoire des luttes
passées, il est difficile d’organiser la revendication et d’obtenir
des résultats significatifs dans le domaine de la gouvernance des
territoires, de 'aménagement et des questions environnementales
(McAdam et Schaffer Boudet, 2012).

Ainsi, les mobilisations riveraines contre des émana-
tions percues depuis 1'été 2015, ne seraient-elles pas le signe
d’une évolution de I'opinion publique? Le début d’une entrée
en politique qui rompt avec le jeu classique des acteurs sur le
bassin de Lacq? L'analyse des ressorts de ces mobilisations tres
récentes, apres des décennies d’'unanimisme apparent, permet
de montrer que, contre toute attente, au regard du modele des
mobilisations environnementales et de la modernité réflexive,
ce n’est pas la question environnementale qui en est la cheville
ouvriere. La dénonciation des nuisances ne signifie pas la remise
en cause du modele industriel qui impregne profondément le
territoire et ses habitants. En outre, I’ ARSIL, association de rive-
rains créée en novembre 2015 pour obtenir une forme de recon-
naissance des problémes sanitaires liés selon ses membres, a de
nouvelles émanations industrielles, se défend d’étre une associa-
tion de défense de I'environnement et s’efforce de marquer ses
distances par rapport a la SEPANSO® qui, elle, s’inscrit dans les
mouvements citoyens de mobilisations environnementales. Si les
membres fondateurs de I’ARSIL reconnaissent volontiers avoir
échangé avec les représentants de la SEPANSO et pris en compte
bon nombre de leurs conseils, ils se sont aussi avérés soucieux
de conserver une certaine distance par rapport a I’association de
défense de I'environnement:

On a beaucoup échangé, mais je ne voulais surtout pas que soit
fait’amalgame [...]. Je n’ai pas forcément une &me... euh... 100 %
écolo, mais force est de reconnaitre que leur combat est juste, que
les arguments qu’ils avancent, ben, ils tiennent la route. [...] On a
échangé a de nombreuses reprises; on échange souvent, mais leur
combat n’est pas le méme que le nétre méme s’ils ont directement
appuyé et s’ils ont embrayé dans nos problemes et s’ils sont une

5. La SEPANSO est une association de protection de I'environnement. Organisée
en fédération de sections départementales, elle couvre tout le grand Sud-Ouest
de la France et n’est donc pas spécifique au bassin de Lacq.
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aide. Mais comme je leur ai toujours clairement dit, je ne veux pas
que 'amalgame soit fait (Entretien responsable ARSIL, 2016).

L’objectif prioritaire de I’ARSIL est d’obtenir des industriels
la reconnaissance du probleme d’émanations toxiques et sa réso-
lution. Son combat n’est pas environnementaliste : «moi je voulais
pas qu’il y ait cette connotation écolo et je voulais vraiment que
soit traité notre probleme quelque part technique et la reconnais-
sance du sujet qui nous concernait, a nous. » (Ibid.)

Dans un tract diffusé a I’automne 2015 pour inviter la popu-
lation a se rendre a la premiere réunion publique de I’ARSIL, cette
derniére se défend explicitement de vouloir porter atteinte aux
intéréts des industriels; elle souhaite concilier développement
industriel et bien-étre des populations:

Le site industriel doit se développer dans le plus grand respect
de l'environnement et des populations qui ont fait sa richesse!
LACQ NE DOIT PLUS RIMER AVEC MAUVAISES ODEURS OU
POLLUTION!! (ARSIL, octobre 2015)

1.3.3 Question des valeurs (pour tous): I'industrie comme
patrimoine, ciment de l'identité et de I'attachement au
lieu, plus que I'environnement

Si les principaux acteurs économiques et politiques du terri-
toire (qui d’ailleurs a titre personnel se gardent le plus souvent
d’y résider) diffusent un discours sur l'identité industrielle du
territoire et instrumentalisent le récit de la modernité et de la
culture locale du risque, celui-ci trouve incontestablement un
écho important chez les salariés de 1'industrie et dans la popula-
tion riveraine, en particulier chez les plus anciens. Ils reprennent
fréquemment a leur compte les termes du récit de «l’aventure »,
de «l’odyssée», de «I"épopée» de l'industrialisation puis de la
reconversion, comme élément identitaire faisant référence tant
a la mémoire intime des individus qu’a I'histoire locale, voire
nationale.

La proximité de ces usines inscrites dans 1'histoire du terri-
toire est d’autant mieux acceptée que le bassin s’est littéralement
construit autour de celles-ci (les usines ont précédé 1'urbanisa-
tion). Elles sont aujourd hui encore pourvoyeuses d’emplois et le
bassin offre a ses habitants d’autres avantages économiques:
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Les loyers et les taxes foncieres sont moins chers [qu’ailleurs], les
taxes d’habitation ne sont pas cheéres par rapport a 1’aggloméra-
tion. On n’est pas loin de Pau, voila donc on a le calme et la proxi-
mité relative. Il y a une école, il y a tous les commerces... (Entretien
riverain 2016, EB8)

Ainsi, en dépit de la présence des usines, la majorité des
personnes rencontrées lors de nos enquétes se révele en effet atta-
chée, voire tres attachée a son lieu de vie. L’attachement au lieu
(Tuan, 1974 et 1991) est entendu ici comme une forme de rela-
tion affective, construite dans la durée, entre un individu et un
espace spécifique investi de valeurs positives et non exclusive-
ment utilitaires. Le quotidien «enraciné dans des lieux porteurs
de sens et d’imaginaire» (Bailly et Scariati, 1993), d’affects et de
mémoire devient un lieu apprécié. L'attachement de I'individu a
ses lieux du quotidien comprend plusieurs composantes, notam-
ment une composante sociale et affinitaire (Di Méo, 2004) et une
composante plus géographique (Guérin-Pace et Guermond, 2006)
reposant sur l'exaltation des aménités locales qu’elles soient
paysageres ou climatiques, trés largement mises en avant par les
habitants interrogés.

Ce registre des valeurs «habitantes», fondées sur l'expé-
rience des lieux (Tuan, 2006), construit donc un patrimoine du
quotidien, banal, dans lequel les usines sont pleinement inté-
grées, notamment aux yeux des riverains originaires du bassin ou
implantés de longue date, tel cet habitant qui a fait construire a
Lacq avec vue sur les usines:

On est natifs de Lacq. C’est nos racines qui sont la. Moi j'ai la
maison de mes parents a coté. Les trois voisins, on était a 'école
ensemble. On a le méme age. C’est notre village. C’est la qu’on a
toujours vécu. Et l'usine, ¢a fait partie de notre environnement. Et
quand on était gamins, on était, je veux dire, on était contents de
voir ces tuyaux. C'était chez nous. C’est nos reperes. (Entretien
adhérent ARSIL, 2016)

Cependant, le méme interlocuteur souligne 1'émergence
d’une certaine forme de distanciation entre population et acteurs
industriels moins ancrés dans le territoire:

Qu’est-ce qui a changé? C’est I’évolution des mentalités a tous les
niveaux. C’est a dire que, euh, il y avait vraiment, je vais dire une
complicité, je vais employer ce mot-la, entre la population et EIf a
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I'époque, parce que beaucoup de monde y travaillait, parce que ¢a
faisait vivre beaucoup de monde. (Ibid.)

Malgré I’attachement indéniable au lieu dont témoignent de
nombreux enquétés soucieux de minorer les inconvénients atta-
chés a leur cadre de vie, quelques-uns, installés souvent depuis
moins longtemps, sont plus critiques vis-a-vis de leur environne-
ment quotidien et supportent moins les nuisances occasionnées
par la proximité des usines. Les mobilisations les plus récentes
ne sont cependant pas portées par des néo-habitants et la «cause
environnementale » en est moins le pivot que les enjeux sanitaires
autour de nuisances et de risques considérés comme nouveaux,
car liés, aux yeux des riverains, a I'implantation de nouvelles acti-
vités industrielles. Il ne s’agit donc pas de remettre en question le
modele industriel, mais d’exiger que son impact sur les riverains
soit maftrisé.

Est-ce a dire qu’on est, a Lacq, dans un cas completement
étranger au modele de la place de l'environnement comme
vecteur des mobilisations au sein des sociétés réflexives?

Dans le cas de 'aménagement de Fos-sur-Mer, les mobili-
sations environnementales sont le support d’une forme de reter-
ritorialisation de I'action publique, des choix de développement
et de la capacité a décider, a reprendre le pouvoir sur son terri-
toire (Osadtchy, 2015). Dans le cas du complexe d’Alcan pres du
lac Saint-Jean, au Québec, ou de celui de Péchiney, a Dunkerque,
dans le nord de la France, c’est aussi pour partie une dimension
paysagere qui peut cristalliser, certes inégalement, des mobilisa-
tions citoyennes pour «faire autrement », caractéristiques la aussi
des sociétés réflexives (Fortin, 2005). On pourrait voir dans la
«reterritorialisation », dans une forme de réappropriation par les
riverains de nombre d’aspects du territoire qui jusqu’alors leur
échappaient, une autre hypothése pour comprendre les mobili-
sations riveraines récentes. Méme si elles ne passent pas ouver-
tement par la question environnementale (ni par la question du
paysage), on peut y retrouver les velléités d’affirmation d’une
forme de souveraineté des territoires locaux (aux prises avec
des stratégies nationales tres lointaines, et des capitaux mondia-
lisés), ou plus modestement I'expression d’une simple légitimité
démocratique des citoyens et riverains sur leurs territoires (ils ne
veulent pas renverser la table, mais étre écoutés).
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Ainsi, le bassin de Lacq n’est peut-étre pas aussi éloigné des
motifs de revendications et de mobilisations que ceux que laisse
espérer le modele du «concernement» généralisé par le biais de
la cause environnementale. Il pourrait présenter simplement, du
fait de spécificités territoriales (historiques, sociales, politiques,
etc.) des registres d’action différents qui amenent a mobiliser
des catégories comme les nuisances, le cadre de vie, ou le risque
sanitaire.

Conclusion

L’'idée selon laquelle la question environnementale est un
mot d’ordre contemporain majeur de mobilisations sociales est
a nuancer. A Lacq, des problématiques liées a 'environnement
(comme la concentration de sources de pollution, ou la proximité
avec les unités industrialo-chimiques) renforcent les configura-
tions industrielles existantes, voire les accentuent. En effet, c’est
au motif d'un certain rapport a l'environnement, décrit comme
un capital territorial, et de servitudes environnementales déja
présentes sur le terrain que la trajectoire industrialo-chimique du
territoire est en partie défendue.

On constate donc que la question environnementale et son
corollaire du modele explicatif des mobilisations environne-
mentales ne fonctionnent que de fagon située. Ils présentent des
échelles, des acteurs, des intéréts ou encore des temporalités qu’il
faut connaitre. Nous rejoignons en cela les enseignements de
Osadtchy (2015, p. 423-424) qui fait de la profondeur historique et
deI’attention portée aux rapports sensibles des populations a I'in-
dustrie et au territoire des éléments absolument nécessaires pour
comprendre comment se nouent, localement, les enjeux environ-
nementaux autour d’'un site industriel. En ce sens, il importe de ne
pas mobiliser trop rapidement un modele explicatif général, tres
vite étranger au terrain. En outre, le modele général sert souvent
a interpréter l’absence d’action sociale organisée (et visible)
aux motifs de postures de type NIMBY, de fermeture a l'intérét
général, voire d’ignorance des grands enjeux qui se noueraient
localement. Dans le cas du bassin de Lacq, la cause environne-
mentale est un élément faible de structuration du social, relati-
vement a d’autres éléments, comme le marché, la gouvernance,
l'identité/attachement au lieu, par exemple.
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Pour éviter de véhiculer un biais normatif (et moral), il est
utile d’adopter une approche territoriale 8 méme de porter un
regard diachronique et contextualisé sur la question environne-
mentale. Cette derniere est alors comprise au cceur d’une ques-
tion sociale et politique plus large. Il ressort du cas de Lacq que
la question environnementale ne motive certes pas les mobilisa-
tions d’acteurs contestataires. Pour autant, les voix alternatives
n’en sont pas moins présentes, et trouvent plutdt dans la question
du patrimoine, de la mémoire collective et du rapport sensible au
milieu des supports a leur expression.

Dans le bassin de Lacq, le discours normatif et dominant sur
la «vocation industrielle» du territoire pese lourdement. Mais il
n’est pas totalement performatif pour autant. C'est le sens que
I'on peut donner aux luttes passées, dont on trouve des traces,
si tant est qu’on veuille bien les chercher, ou encore aux mobili-
sations relativement récentes d'un collectif d’habitants suite aux
nuisances inédites de 1'été 2015. Fait plus significatif encore, le
collectif ARSIL, né en 2015, n’est pas constitué de néo-résidents,
mais rassemble plutot des habitants originaires du bassin ou y
vivant depuis longtemps, attachés a la dimension industrielle du
territoire..., mais pas a tout prix. Plus que la montée de la ques-
tion environnementale, ce sont plutot les nuisances et la perspec-
tive d’un risque sanitaire direct et sensible qui ont déclenché des
réactions, lesquelles, si on en croit le silence de la presse locale
depuis I'automne 2016, semblent s’étre d’ores et déja éteintes.

Le role et la portée de la question environnementale sur le
territoire et dans les rapports entre acteurs s’averent donc parti-
culierement contingents. Ils sont comptables des configurations
et spécificités territoriales (histoire sociale, role de 'Etat, recom-
position de la gouvernance, etc.) propres au bassin de Lacq. Et
ce sont ces particularités territoriales dont il faut rendre compte
dans les modeles d’explication des mobilisations ou des formes
de gestion des ressources. Plusieurs formes de lecture des mobili-
sations environnementales existent.

Pour leur part, McAdam et Schaffer Boudet (2012) mobili-
sent un modéle en trois points pour restituer les conditions de
mobilisation (ou d’absence de mobilisation) dans le cadre de
projets énergétiques controversés: les opportunités politiques,
la capacité organisationnelle, la libération cognitive (le fait, tout
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subjectif, de se sentir légitime a protester, a faire porter une voix
discordante).

Dans le cas du bassin de Lacq, et des contestations récentes,
on trouve I’ouverture d’une fenétre politique avec les émanations
de I’été 2015 et des fortes nuisances dont la presse s’est fait 1’écho.
Le contexte du bassin de Lacq (et notamment la perte de mémoire
des mobilisations passées) permet néanmoins de comprendre
I’absence de rupture avec un modele de développement indus-
trialo-chimique. Mais cela ne signifie pas nécessairement I’accep-
tation un peu apathique qui serait la marque d’une «culture du
risque ». Aujourd’hui, a Lacq, sans en appeler aux contestations
environnementales anciennes (la mémoire ténue des actions des
années 1960), des mobilisations riveraines ont convoqué plutdt
des catégories différentes (nuisances, cadre de vie, etc.) pour
se distinguer des courants de rupture plus radicaux, assimilés
a un écologisme intransigeant, voire totalitaire. Reste que les
mobilisations riveraines cristallisées par I’ARSIL ont sans doute
aussi été rendues possibles par un élément dans «1’atmospheére
sociale» et sur le territoire, dernier point du modele de McAdam
et Schaffer Boudet (2012). On peut y voir la marque de la libéra-
tion d’un possible, du déplacement du grand récit industriel de
Lacq, qui s'impose de fait, et dont on voit combien il échappe
pour beaucoup au territoire et aux acteurs locaux (du fait de la
gouvernance économique, du capital mondialisé, de la décentra-
lisation mal assumée, etc.). Les voix alternatives récentes, incar-
nées par exemple par ’ARSIL et relativement discretes au regard
d’autres mobilisations environnementales, peuvent correspondre
a une forme de réappropriation du territoire par une partie des
acteurs qui le constituent, mais qui en sont structurellement tenus
al'écart.

L’absence de mobilisations environnementales d’envergure
a Lacq n’équivaut pas a I’adhésion des habitants aux options du
développement industrialo-chimique a tout prix. Entre la zone
a défendre partout et I'incorporation de la culture du risque, il
existe quantité de dynamiques territoriales, de rapports et posi-
tionnements d’acteurs et de configurations du monde social dont
le cas du bassin de Lacq peut étre une illustration intéressante.






CHAPITRE 2

Les défis d’'une petite économie
insulaire dépendante de la péche:
le cas de I'archipel de Saint-Pierre et Miquelon

Pascal Le Floc’h et James Wilson

Introduction

La trajectoire des petites économies insulaires, fortement dépen-
dantes de I'exploitation des ressources naturelles renouvelables
comme la péche, est suspendue au soutien public d'un Etat souve-
rain a la suite d'un effondrement du stock de ressources. L'histoire
des pécheries dans les pays a haut revenu, en Amérique du Nord
et en Europe principalement, démontre le caractere permanent du
soutien des Etats aux communautés en crise (Urquhart etal.,2014;
Schrank et al., 2003). L’absence de soutien accélere généralement
un phénomene de migration vers d’autres territoires (continen-
taux ou insulaires) lorsqu’il n’existe pas de modele d’exploitation
alternatif des ressources (Poirine, 1994). Les possibilités de recon-
version des populations insulaires se trouvent généralement dans
les secteurs du tourisme, les activités de support logistiques ou
I’exploitation d’autres ressources naturelles, notamment énergé-
tiques (UNCTAD, 2014)". Cette contribution porte sur les petites
économies insulaires dépendantes de l'industrie d’exploitation
des ressources halieutiques, soumises a une rupture de leur trajec-
toire économique et sociale aprés un effondrement du stock de
ressources. Le cas retenu est celui de 1’archipel de Saint-Pierre et
Miquelon. D’autres territoires insulaires dépendants de la péche
répondent aux mémes préoccupations de reconversion. Citons le
sort subi par les pécheurs de I'ile d"Yeu a l'issue de l'interdiction
des filets maillants dérivants (Lequesne, 2002) ou les petits terri-
toires insulaires du nord de I'Irlande comme celui de Bo Finne

1. UNCTAD (2014), « The Oceans economy : opportunities and challenges for
small island developing States », New York and Geneva, United Nations, 40 p.

45



46 Penser le gouvernement des ressources naturelles

soutenu par des associations environnementales pour défendre
ses droits de péche (Jourdain, 2014). L’effondrement du stock de
morue en Atlantique Nord-Ouest a conduit le gouvernement du
Canada a la fermeture de pécheries des 1992, provoquant 1’arrét
de milliers d’emplois a Terre-Neuve. Cette décision a également
touché directement la petite communauté francaise de Saint-
Pierre et Miquelon dont I'unique industrie était 1’exploitation du
stock de ressources halieutiques, principalement la morue. La
situation géographique et politique de I’archipel offre un exemple
d’une économie insulaire, de petite dimension, dépendante d'un
Etat souverain éloigné, avec une faible insertion dans I’économie
régionale (Iedom, 2013)>.

Le chapitre pose la question des trajectoires économiques
des petites économies insulaires a la suite d"une crise profonde
dans l’exploitation des ressources naturelles. Le cas de Saint-
Pierre et Miquelon exclut la trajectoire de migration sortante
et s’appuie principalement sur le soutien public de I'Etat. La
période transitoire, apres la fin d"une exploitation industrielle des
ressources marines vivantes, offre l'opportunité de changer de
modele pour reconvertir les outils de production vers une péche
artisanale. La communauté de l’archipel a tenté cette aventure
avec peu de succes. En effet, le soutien de I'Etat a fortement accru
la dépendance du territoire aux emplois publics, créant des effets
d’éviction. La théorie économique du marché du travail fournit
un cadre d’analyse classique pour expliquer les effets désincitatifs
de la dépense publique sur les projets privés de création d’entre-
prises (Samuelson, 1948). Dans le cas des petites économies insu-
laires, la voie pour une reconversion est cependant plus étroite
qu’a I'échelle des territoires continentaux. C’est pourquoi Saint-
Pierre et Miquelon ne peut totalement abandonner 1'exploita-
tion des ressources halieutiques, méme si le modele d’une péche
artisanale apporte une contribution économique et sociale plus
réduite que celle du modele industriel. Le principal défi que doit
relever I'archipel se situe davantage dans sa capacité a s’insérer
dans I’économie régionale en Amérique du Nord pour réduire sa
dépendance a I'égard des politiques publiques. La création d’un
comité consultatif des péches franco-canadien en 1994 dessine

2. Tedom (2013), Rapport annuel de I'Institut d’Emission des Départements d’Outre-
Mer, Saint-Pierre et Miquelon.
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une nouvelle gouvernance des ressources naturelles en instituant
une cogestion sur une zone maritime clairement identifiée. Il peut
étre interprété comme un mode de gouvernance ou gouverne-
ment des ressources dessinant les conditions pour I'adoption d'un
nouveau régime de transition écologique. En Amérique du Nord
comme en Europe, les politiques d’aménagement des pécheries
ont progressivement basculé, au cours des années 2000, vers un
nouveau paradigme. Le changement de paradigme des péche-
ries, traditionnellement fondé sur la gestion d"un stock sans tenir
compte des impacts sur I’écosysteme, oblige désormais les acteurs
a l'adoption du nouveau paradigme consacré a une approche
écosystémique. Par exemple, le reglement de la péche en Europe,
adopté en 2013, précise que «la politique commune de la péche
met en ceuvre 1'approche écosystémique de la gestion des péches
afin de faire en sorte que les incidences négatives des activités
de péche sur I'écosysteme marin soient réduites au minimum et
vise a faire en sorte que les activités d’aquaculture et de péche
permettent d’éviter la dégradation du milieu marin» (Parlement
européen et Conseil, 2013)°. Au Canada, le domaine des pécheries
releve d’un droit régalien. La loi sur les péches remonte a 1867,
confiant au pouvoir fédéral les premiers éléments d’une régula-
tion tournés vers les objectifs de durabilité écologique, de viabilité
économique et la participation des acteurs dans la gouvernance.
Le nouveau paradigme d’une gestion écosystémique des péche-
ries résulte d’une évolution du cadre institutionnel mondial avec
la Convention des Nations unies sur le droit de la mer (1982).
Cette convention évoque la nécessaire protection des écosystemes
(«rares et délicats ») et propose des mesures qui visent a prévenir,
réduire et maitriser la pollution du milieu marin. L'approche
écosystémique devient un nouveau principe fédérateur en 1992
par I'adoption du septieme principe de la déclaration sur I'envi-
ronnement et le développement (Rio, 1992). L’agenda 21 issu de
la conférence de Rio en précise I’application a la préservation des
écosystemes marins; il s’agit de « préserver les écosysteémes rares

3. Parlement européen et Conseil (2013), « Reglement (UE) no 1380/2013 du
Parlement européen et du Conseil du 11 décembre 2013 relatif a la politique
commune de la péche, modifiant les reglements (CE) n° 1954/2003 et (CE) n°
1224/2009 du Conseil et abrogeant les réglements (CE) n° 2371/2002 et (CE) n°
639/2004 du Conseil et la décision 2004 /585/CE du Conseil », Journal officiel de
I"Union européenne.
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ou fragiles ainsi que les habitats et autres zones écologiquement
vulnérables». C’est le code de conduite pour une péche respon-
sable (FAO, 1995)* faisant suite a la déclaration adoptée lors de la
conférence de Cancun sur la péche responsable (1992) qui pose
les éléments de définition d'une approche écosystémique de la
gestion des péches. Le concept d’approche écosystémique des
péches (AEP) «traduit la fusion de deux modeles différents mais
liés: celui de la gestion de I'écosysteme [...] et celui de la gestion
des péches...» (FAO, 2003)°.

Cette contribution présente dans une premiere section 1’ar-
chipel de Saint-Pierre et Miquelon. La seconde section décrit la
péche industrielle et la péche artisanale, en définissant ces deux
composantes par les fonctions économiques de I'entrepreneur et
du propriétaire. La troisieme section précise le régime d’acces aux
ressources de la communauté insulaire. La communauté de Saint-
Pierre et Miquelon a bénéficié d"un statut privilégié a titre de bon
voisinage avec le Canada, comme les Etats-Unis et le Groenland,
incitant la collectivité territoriale a développer une industrie
des produits de la mer au cours des années 1980. La quatrieme
section rappelle la brieveté d’industrie de la péche industrielle
a la morue sur l'archipel. Le régime de transition vers la péche
artisanale et le tourisme a bénéficié des accords de coopération
régionale entre le Canada et la France, accords signés a Paris en
1994. Un mode de cogestion des ressources, a titre consultatif,
accompagne cette transition dont les effets sur I’économie sont
peu visibles. La cinquieme section revient sur cette reconversion.
La sixieme section propose une analyse des facteurs d’inertie,
principalement le soutien public qui génere des effets d’éviction.
La septieme section rappelle sous forme de discussion le contexte
de mise en place d'une cogestion des ressources entre la France et
le Canada. Les tentatives de relance d'une péche artisanale n’ont
pourtant pas abouti a nourrir une nouvelle trajectoire de crois-
sance en cherchant des effets d’entrainement avec le potentiel
touristique. Pourtant, les techniques de capture employées par
les pécheurs artisans rendent plus cohérent un régime de tran-
sition écologique qu’un systeme industriel d’exploitation des
ressources halieutiques

4. FAO (1995), Code of Conduct for Responsible Fisheries, Rome.
5. FAO (2003), « Fisheries management — 2. The ecosystem approach to fisheries »,
Technical Guidelines for Responsible Fisheries, n° 4, suppl. 2, Rome.
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2.1 Présentation de I'archipel de Saint-Pierre et Miquelon

Saint-Pierre et Miquelon est un territoire frangais sur le
continent nord-américain, a 25 kilometres au sud de Terre-Neuve.
L'histoire séculaire de 1’archipel se confond avec l'exploitation
commerciale de la morue depuis le XVI¢ siecle (Morandiere,
1963). L'archipel bénéficie depuis 2003 du statut de collectivité
d’outre-mer, au méme titre que la Polynésie francaise, Mayotte,
Saint-Barthélémy et Saint-Martin. L'archipel comprend deux
communes, Saint-Pierre et Miquelon-Langlade disposant des
mémes compétences que les communes de métropole (figure 1).
Un conseil territorial associe les élus des deux communes,
remplissant des fonctions identiques aux départements et régions.
L’adoption du statut de collectivité d’outre-mer modifie le régime
fiscal en accordant au conseil territorial des compétences sur le
régime des impdts et taxes et lui offre une autonomie sur la fixa-
tion des droits de douane.

Communede Miguelon (614 ha.)

Grande
Miquelon

Langlade

@ommune de Saint-Pierre (5 467ha.)

Figure 1 Population de Saint-Pierre et Miquelon-Langlade

Source: Elaboration propre.

La population recensée sur I’archipel se maintient a plus de
6000 habitants. Les recensements sur la période 1983-2013 indi-
quent une phase ascendante prenant fin au tournant des années
1990-2000. La seconde phase annonce un repli du nombre de
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résidents avec un seuil bas de 6081 habitants au recensement de
2010, dont 5 467 a Saint-Pierre et 614 a Miquelon (Iedom, 2014)°.

L'activité d’exploitation des produits de la mer a Saint-
Pierre et Miquelon releve davantage d’une péche artisanale que
d’une péche industrielle. La composante industrielle s’inscrit sur
une période bréve, au cours des années 1970 et 1980, tandis que
les embarcations traditionnelles armées par un ou deux marins-
pécheurs ont de maniere permanente animé la vie économique et
sociale de l'archipel. Le point suivant décrit I’évolution contem-
poraine des deux composantes.

2.2 Pécheindustrielle et péche artisanale

La distinction entre péche artisanale et péche industrielle
repose sur le statut du propriétaire. A la péche artisanale, le
propriétaire embarqué assure a la fois la fonction du capitaine
ou patron de péche (stratégie de péche) et celle de propriétaire
du navire. Les fonctions d’entrepreneur, au sens ou il exprime
une demande de moyens de production pour mettre en ceuvre
une stratégie de péche, et de propriétaire qui offre des moyens
de financement pour l'acquisition des moyens de production,
sont ainsi confondues. Dans la péche industrielle, on distingue le
patron de péche qui est un entrepreneur embarqué et son arma-
teur a terre qui possede les navires. Cette séparation des fonctions
est la norme sur les navires de plus de 30 metres, compte tenu
du montant élevé des investissements. Si un patron artisan peut
difficilement acquérir une embarcation de plus de 30 metres, un
armateur industriel peut investir dans des petites unités relevant
d’une péche artisanale. Cette définition propre a chaque compo-
sante, basée sur les fonctions économiques d’entrepreneur et de
propriétaire, prend tout son sens face aux enjeux de gouvernement
des ressources. Les armements industriels a la péche détiennent
une capacité financiere supérieure a celle des pécheurs artisans.

Le développement d'une péche industrielle propre a Saint-
Pierre et Miquelon remonte au début des années 1970, dans un
contexte international d’appropriation des espaces maritimes
et d’exclusion des flottes étrangeres (figure 2). La création de la

6. Tedom (2014), Rapport annuel de I'Institut d’Emission des Départements d’Outre-
Mer, Saint-Pierre et Miquelon.



Les défis d'une petite économie insulaire dépendante de la péche 51

société Interpéche en 1971 s’appuie sur un complexe industriel
en mer avec des navires modernes et un complexe de congélation
et de transformation a terre. Une restructuration de la filiere est
engagée a la fin des années 1980 avec la prise de participation
majoritaire du groupe espagnol Pescanova. Trois actionnaires
participent au financement d’Interpéche, Pescanova France
(42 %), Crédit lyonnais par sa filiale Bassano participations (37 %),
et la collectivité de Saint-Pierre et Miquelon (21 %). Toute 1’éco-
nomie de l'archipel est alors suspendue a la stratégie du groupe
espagnol. En effet, les deux sociétés d’armement, Interpéche et La
Miquelonaise (détenue a 50% par la premiére), approvisionnent
dans un schéma d’intégration verticale les deux usines de trans-
formation et le site de stockage Interfreez. La flottille industrielle
se compose a la fin des années 1980 de sept chalutiers dont deux
bateaux usines (la Bretagne et le Saint-Pierre).

0,
Interpéche 50% 3 La Miquelonaise
Saint-Pierre Migquelon

Péche fraiche Péche congelée Péche fraiche
\ Godlette T B T or—— Y A—
NG T ——— S “*-—9—“3?:‘3‘3__,__(—\ =T
N \\\ Bretagne e \ Marmouset — '—

——TERETen
\ Mormande — h— q
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A ——— I ’q \E.éte Saint-Jacqués—I
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Figure 2 Détention du capital a la péche industrielle en 1990
Source: Elaboration propre d'aprés ledom.

Généralement, les propriétaires d’entreprises de péche
industrielle se prononcent plus favorablement pour la création
d’un marché de droits a produire que les artisans. En I’absence de
marché des droits de péche, les sociétés industrielles utilisent les
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investissements directs a I'étranger pour rechercher des opportu-
nités en matiere d’approvisionnement d’un marché national. La
présence du groupe espagnol Pescanova sur 1’archipel témoigne
de cette stratégie de diversification de ses actifs financiers, sans
garantie a long terme d"une présence sur le territoire. Les pécheurs
artisans se montrent généralement plus réticents a la gestion des
ressources par des droits transférables (Holland, 2010). Tributaires
de I'exploitation des ressources naturelles, ils dénoncent généra-
lement le risque d’exclusion d’un mode de gestion des droits de
péche fondé sur le marché. Des formes variées de droits indivi-
duels existent dans les pécheries européennes, mais rarement
poussées vers des droits marchands en raison des oppositions
constatées chez les pécheurs artisans notamment en Espagne, en
France, en Irlande et au Royaume-Uni (Le Floc’h et al., 2015).

Dans le cas particulier de Saint-Pierre et Miquelon, la péche
a la morue fut I'unique moyen de subsistance des premiers habi-
tants. Charles de la Morandiere (1967) fournit de précieuses
informations sur l'importance de cette industrie, constamment
artisanale et épisodiquement industrielle. En 1830, on dénom-
brait 322 pécheurs sédentaires sur des embarcations artisanales,
le wary et le doris, une conception empruntée aux communautés
de Terre-Neuve. Les plus riches familles investissent a la fin
du XIX® siecle leur capital dans une flottille de goélettes, unités
embarquant 4 a 5 hommes. Ce premier 4ge d’or de la péche locale
s’étend sur la seconde moitié du XIXe siecle et prend fin a l'issue
du premier conflit mondial. Il ne reste plus que deux goélettes
en 1919. Le second mouvement d’investissement dans la péche
est encore plus bref, prenant naissance dans les années 1970 et
interrompu brutalement en 1992 par le moratoire canadien sur la
morue.

La composante artisanale connait un sérieux déclin au
cours de la décennie 1980. Le nombre d’unités décroit passant
de 40 navires en 1983 a 24 en 1987, et méme 14 en 2010 et 2011
(figure 3). Eynaud (1986) analyse le déclin de I'activité artisanale
en la rapprochant de la péche industrielle. Le lancement de chalu-
tiers industriels, embarquant des équipages de 15 a 30 hommes,
puise dans le vivier local de main-d’ceuvre disponible et quali-
fiée. L'espérance de revenus plus élevés et réguliers sur les unités
industrielles explique en partie le rétrécissement de la base artisa-
nale. Eynaud apporte une seconde explication. Deux ensembles de
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marins coexistent sur I"archipel. Les pécheurs artisans permanents
et propriétaires de leur embarcation forment un premier groupe.
Une seconde catégorie rassemble des pécheurs occasionnels qui ne
disposent pas nécessairement d"une embarcation. La pratique de
la péche releve pour les occasionnels davantage de I’opportunité
de gains liés a une abondance saisonniere élevée, comme peut 1"of-
frir certaines années la péche a 1’encornet. Le nombre de navires
industriels n’a jamais dépassé sept unités, cinq pour Interpéche et
deux pour La Miquelonaise. Il en restait trois en 2013.
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Figure 3 Evolution des flottilles a Saint-Pierre et Miquelon

Source: Elaboration propre d‘aprés Ideom et Affaires maritimes de Saint-Pierre et Miquelon.

La prochaine section décrit le régime d’acces aux ressources
pour la flottille de I"archipel et les navires industriels de la métro-
pole immatriculés dans les quartiers maritimes de Saint-Malo, de
Fécamp et de Bordeaux principalement.

2.3 Lerégime d’'accés aux ressources

Le premier accord pour l'exploitation de la morue en
Atlantique Nord-Ouest remonte au Traité d’Utrecht (1713), recon-
naissant aux Frangais un droit de péche sur les cotes de Terre-
Neuve, dénommé le French shore. Cet accord est renégocié dans
le cadre favorable de I'Entente cordiale entre les deux anciennes
puissances coloniales en 1904. Les flottilles francaises sont auto-
risées a poursuivre leurs campagnes de péche, sans toutefois
toucher le littoral de Terre-Neuve (Fleury, 2010).
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Les pécheurs de Saint-Pierre et Miquelon se limitent a une
activité artisanale au cours du XX¢ siecle. Ce sont les flottilles
de métropole (Fécamp, Saint-Malo, Bordeaux) qui assurent une
exploitation industrielle des stocks de morue au large de Terre-
Neuve. L'extension d’une limite de zone nationale a 200 milles
nautiques en 1977 par le gouvernement fédéral du Canada
modifie le régime de 1'acces (1 mille nautique représente 1 852
metres). Deux autres dates clés ont modifié le régime d’acces aux
ressources, les accords de péche de 1972 et la délimitation des
eaux entre le Canada et la France en 1992.

Les pécheries autour des cotes saint-pierraises appartien-
nent a la zone 3Ps gérée dans le cadre de 'Organisation régionale
des pécheries de I’Atlantique Nord-Ouest (OPANO) ou North-
Atlantic fisheries organisation (NAFO), (figure 4).

Québec Newfoundland

. _Saint-Pierre D,
“._  etMiguelon
Mew-Brunswick

_____________

|
i
ax | aw 45 . 30

Figure 4 Saint-Pierre et Miquelon et les provinces atlantiques du Canada

Source: Elaboration propre.

2.3.1 Lesaccords de péche de 1972

Le Canada entame une nouvelle négociation des accords de
péche avecla France en 1972. En effet, Terre-Neuve, colonie britan-
nique, devient une province canadienne en 1949. L'évolution du
droit international de la mer au cours des années 1960 amene les
Etats cotiers a une forme progressive d’appropriation des espaces
maritimes. Le Canada entame cette démarche en 1964, définissant
une mer territoriale sous juridiction fédérale a 9 milles nautiques
du trait de cote. L'extension atteint 12 milles nautiques en 1970.



Les défis d'une petite économie insulaire dépendante de la péche 55

L’accord de 1972 entre dans cette logique d’appropriation. Un
phénomene identique se produit en Europe en 1976 avec la recon-
naissance de droits de péche exclusifs aux communautés cotieres
des Etats membres.

L’article 3 deI’accord de 1972 annonce le retrait des flottes de
métropole en 1986, accordant un délai de quinze ans d’exploita-
tion commerciale «sur un pied d’égalité avec les batiments cana-
diens ». Les Canadiens proposent a I'article 4 un «arrangement de
voisinage » en faveur de l'archipel, permettant a une dizaine de
navires immatriculés a Saint-Pierre d’accéder aux pécheries sans
limite dans le temps (Encadré 1).

Articles 3 et 4 de I'Accord du 27 mars 1972 relatif aux relations
réciproques entre le Canada et la France en matiére de péche

Article 3

Les batiments de péche immatriculés en France métropolitaine pour-
ront continuer a pécher, du 15 janvier au 15 mai de chaque année, jusqu'au
15 mai 1986, sur un pied d'égalité avec les batiments canadiens dans la zone
de péche canadienne a l'intérieur du golfe du Saint-Laurent a l'est du méri-
dien 61° 30’ de longitude ouest, conformément aux dispositions des articles
5et 6.

Article 4

En raison de la situation particuliere de Saint-Pierre et Miquelon et a
titre d'arrangement de voisinage:

a) Les embarcations de péche cétiére francaises immatriculées a Saint-
Pierre et Miquelon peuvent continuer a pécher dans leurs lieux de
péche traditionnels sur les cotes de Terre-Neuve, et les embarcations de
péche cotiere de Terre-Neuve bénéficient du méme droit sur les cotes
de Saint-Pierre et Miquelon;

b) Les chalutiers francais d’'une taille maximale de 50 métres immatriculés
a Saint-Pierre et Miquelon peuvent, dans la limite d’une dizaine, conti-
nuer a pécher sur les cotes de Terre-Neuve, de la Nouvelle-Ecosse (a
I'exception de la baie de Fundy) et dans la zone de péche canadienne a
I'intérieur du golfe du Saint-Laurent, sur un pied d'égalité avec les chalu-
tiers canadiens; les chalutiers canadiens immatriculés dans les ports de
la céte atlantique du Canada peuvent continuer a pécher sur les cOtes
de Saint-Pierre et Miquelon sur un pied d'égalité avec les chalutiers
francais.
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En dépit de I'accord de 1972 précisant la suspension des
activités de péche pour les chalutiers frangais de métropole,
les navires de Saint-Malo et de Bordeaux poursuivent leurs
campagnes de péche au-dela de 1986. Le caractere légal de la
poursuite des activités de péche par les chalutiers de métro-
pole est au cceur du conflit sur la délimitation des eaux entre
le Canada et la France, notamment la zone du 3Ps. Le quota de
morue accordé par le Canada a la France en 1986 est attribué a
trois armements de métropole: la Comapéche de Saint-Malo,
la Société nouvelle des péches lointaines de Bordeaux (SNPL),
I’armement Ledun de Fécamp, et aux deux armements de ’ar-
chipel: Interpéche et La Miquelonaise (figure 5). Soixante pour
cent du quota de morue revient aux armements de métropole en
1986, sans reconnaissance d’un droit de péche pour les artisans.

1986

1988

SNPL
Interpéche 39997
16705 T Interpéche
10960T

SNPL
130737

Comapéche
53327

Artisans

Comapéche 2297

130737

La Miquelonaise
2800T La Miquelonaise
Ledun 54807

32457

Figure 5 Répartition des quotas de morue entre armements de Saint-Pierre et
Miquelon et de métropole

Source: Elaboration propre d’aprés Affaires maritimes de Saint-Pierre et Miquelon.

En 1988, les navires immatriculés en France participent
toujours a la pécherie de morue dans le 3Ps. Le quota global de
morue s’éleve a 26000 tonnes exclusivement dans la zone du
3Ps. La Comapéche et la Société nouvelle des péches lointaines
de Bordeaux détiennent 36 % du quota global. C6té Saint-Pierre
et Miquelon, Interpéche regoit 10 960 tonnes. La production
potentielle de La Miquelonaise est doublée. La péche artisanale
bénéficie également d'un quota spécifique, de taille modeste, soit
229 tonnes.
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2.3.2 Lalimitation des eaux entre le Canada et la France
en 1992

Le Canada décrete unilatéralement l'extension de sa
zone économique exclusive a 200 milles nautiques des cotes le
ler janvier 1977. La France, dans un méme esprit non coopératif,
étend a son tour la souveraineté des eaux a 200 milles nautiques
autour de l'archipel le 25 février 1977. Cette double extension
produit a I'évidence un chevauchement des espaces maritimes
souverains. Les deux Etats entament une coopération sur le
contrdle des péches en 1979, sans toutefois s’attaquer au délicat
probléme de délimitation des eaux. Le Canada admet une bande
cotiere limitée a 12 milles nautiques autour de Saint-Pierre et
Miquelon, une position combattue par la France qui souhaite une
juridiction portée a 200 milles nautiques.

Le Canada et la France décident de confier la délimitation
des espaces maritimes autour de I’archipel a un tribunal inter-
national d’arbitrage le 30 mars 1989. Le Canada défend le droit
cotier tandis que la France revendique un droit historique. La
proposition canadienne accorderait a la France une zone territo-
riale autour de I'archipel, de 12 milles nautiques. Cette proposi-
tion est rejetée par la partie francaise, qui souhaite I’adoption du
principe d’équidistance, ce qui permettrait de couvrir les deux
tiers de la zone du 3Ps.

Trois éléments affaiblissent la position francaise. Le droit
des Etats cotiers I'emporte généralement sur le droit historique.
Les contre-exemples amenant une cour internationale a adopter
le droit historique basé sur le principe de 1’équidistance concer-
nent les petits Etats insulaires, ce qui n’est pas le cas de Saint-
Pierre et Miquelon. Le deuxieme élément défavorable porte sur la
nature du capital a la péche. Le principal employeur privé de I’ar-
chipel depuis 1989 est une multinationale espagnole, le groupe
Pescanova. Le lien de la société mere au territoire de 1’archipel
apparait plus fragile que celui des entreprises concurrentes cana-
diennes implantées a Terre-Neuve. Le troisieme élément défavo-
rable concerne le conflit interne de la France entre la communauté
de Saint-Pierre et Miquelon et celle de Saint-Malo en Bretagne,
exclue des pécheries du 3Ps apres 1986 selon les accords de 1972
mais non respectés par les armements métropolitains.
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La these défendue par le Canada s’appuie sur des arguments
géographiques, économiques et halieutiques. L'enclavement de
l’archipel, entre les provinces maritimes au sud, I'fle-du-Prince-
Edouard, le Nouveau-Brunswick, la Nouvelle-Ecosse, le Québec
al’ouest, et Terre-Neuve au nord, isole totalement la communauté
francaise. Son insertion dans 1"économie régionale des provinces
canadiennes est une évidence. Enfin, le ministére des Péches et
Océans assure la gestion des ressources halieutiques dans toutes
les zones OPANO a l'intérieur des 200 milles nautiques, y compris
donc la zone du 3Ps.

Le tribunal arbitral de New York rend son verdict le
10 juin 1992 (figure 6). La délimitation finale se rapproche
davantage de la position du Canada, soit une mer territoriale de
24 milles nautiques a 1'ouest et au sud de I’archipel, le maintien
de la bande cotiere de 12 milles a 1’Est, conformément a 1’accord
de 1972, et plus étrange: un couloir de 200 milles au sud, d"une
largeur de 10 milles nautiques. Sur le plan halieutique, le verdict
de New York garantit aux Canadiens la souveraineté des poli-
tiques de gestion des pécheries, y compris dans la zone du 3Ps
désormais dans la ZEE du Canada, a I’exception du «couloir ».
La population de Saint-Pierre et Miquelon affiche sa déception et
craint pour l'avenir de l'industrie des péches (journal Le Marin,
12 juin 1992).

La décision du 10 juin 1992 fournie par le Tribunal de New
York anticipe la fin de l'industrie morutiere sur l’archipel dans
la mesure ot les droits de péche sont directement gérés par le
gouvernement fédéral canadien. Une autre décision d’impor-
tance, peu apres le verdict de New York, éteint tout espoir d'une
poursuite de 'activité industrielle de la péche. Le gouvernement
fédéral canadien annonce le 2 juillet I"application d’un mora-
toire sur la péche a la morue (journal Le Marin, 10 juillet 1992).
L'interdiction touche les pécheurs de Terre-Neuve pour une durée
de deux ans et ne vise pas directement la pécherie du 3Ps exploitée
par les navires de Saint-Pierre et Miquelon. Le ministre canadien
des péches, John Crosbie, prend cette décision historique mettant
prés de 20000 personnes au chémage a Terre-Neuve, sur appui
scientifique de 'OPANO et du Comité scientifique consultatif des
péches canadiennes dans 1’ Atlantique (Parsons, 1995).
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Figure 6 Délimitation des espaces maritimes: propositions de la France, du Canada
et décision du tribunal de New York

Source: Elaboration propre d’aprés Plantegenest et al., (2003).

L’exploitation industrielle de la morue par une flottille de
Saint-Pierre et Miquelon a été breve, profitant des accords de
1972 et de I’adoption d"une zone économique exclusive (ZEE) en
1977 comme une fenétre d’opportunité excluant les flottilles euro-
péennes. La période s’acheéve en 1992 par la décision du tribunal
international de New York qui attribue les parties poissonneuses
du 3Ps au Canada.
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2.4 Lexploitation industrielle de la morue (1977-1992)

N

L’adoption de la zone économique exclusive offre a l'ar-
chipel une opportunité économique d’exploiter a une échelle
industrielle les eaux encore riches en morue a la fin des années
1970. En effet, les flottes européennes sont exclues des pécheries
sous juridiction canadienne. A titre de bon voisinage, les navires
immatriculés aux Etats-Unis, au Groenland et a Saint-Pierre sont
autorisés a poursuivre leurs activités de péche au coté des flottes
canadiennes. De 1977 a 1992, 1'économie de 1’archipel repose
essentiellement sur I'industrie halieutique, composée d’une flotte
moderne et d'un complexe de transformation a terre tourné vers

’exportation de produits congelés pour les marchés européens.

Les principaux pays producteurs de morue, avant l'instau-
ration d’une zone économique exclusive en 1977, sont le Canada
(20-30%), 'Espagne (15-20%), le Portugal (10-15%), 1'ex-URSS
(15%), la France métropole (5-10%) et 1’Allemagne (5-10%). Le
plus haut niveau des productions déclarées est atteint en 1968
avec pres de 1,9 million de tonnes (figure 7). Les années suivantes
la production globale ne cesse de décroitre, passant sous la barre
du million de tonnes en 1973.
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Figure 7 Production de morue de I'Atlantique Nord-Ouest, 1960-2014
Source: Elaboration propre d’aprés OPANO.
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L'instauration d’une ZEE canadienne le 1° janvier 1977
exclut les pays morutiers européens (Espagne, Portugal, ex-URSS,
France et Allemagne). Dans un contexte de raréfaction du stock
de morue, les accords préférentiels négociés entre le Canada et ses
plus proches voisins, les Etats-Unis, le Groenland et Saint-Pierre
et Miquelon, offrent a ces derniers une opportunité d’investisse-
ment des lors que les grands acteurs historiques ne disposent plus
d’autorisations de péche. La contribution des flottilles des Etats-
Unis franchit le seuil de 5% de la production globale a partir de
1977, soit plus de 30000 tonnes de morue débarquée, le double
du volume métrique des années 1960. Un phénomeéne similaire se
produit pour les navires morutiers du Groenland qui franchissent
la barre des 40000 tonnes en 1979. Enfin, I'archipel de Saint-Pierre
et Miquelon profite de cette nouvelle trajectoire industrielle, mais
plus tardivement. La production de morue stagne a moins de
5000 tonnes de 1960 a 1977. Un premier cycle de croissance appa-
raft de 1978 a 1985 avec une production de 5000 a 10000 tonnes.
L’augmentation de la capacité de capture avec notamment deux
chalutiers congélateurs neufs pour 'armement Interpéche, la
Bretagne en 1984 et le Saint-Pierre en 1989, contribue a une plus
forte production morutiere atteignant 20000 tonnes en 1991
(figure 8).
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Figure 8 Production de morue par les flottilles des Etats-Unis, du Groenland et de
Saint-Pierre et Miquelon de 1977 a 2014

Source: Organisation des pécheries de I'’Atlantique Nord-Ouest — North Atlantic fisheries organisation.
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La morue apporte 80 % de la production débarquée sur I’ar-
chipel, soit un volume compris entre 10000 et 20000 tonnes de
1983 a 1992. L’activité de la péche industrielle prend fin en juillet
1992. La délimitation des espaces maritimes en juin 1992, et la
suspension de I’exploitation du stock de morue précipitent I’arrét
de ce mode de production. Les unités artisanales maintiennent
une exploitation sur la morue de 1992 a 1997, insuffisante cepen-
dant pour satisfaire I'unité de transformation a terre.

L'effondrement du stock de morue provoque un séisme
aupres des communautés de pécheurs de Terre-Neuve. Se pose
la question de I'avenir économique des régions fortement dépen-
dantes de la péche (Sinclair, 1996) en Atlantique Nord-Ouest.
La communauté de Saint-Pierre et Miquelon se trouve dans
une situation identique méme si la population ne compte que
6000 habitants pour pres de 600000 a Terre-Neuve. L'arrét de la
péche a la morue provoque un phénomeéne migratoire sortant a
Terre-Neuve dans les communautés les plus affectées par le mora-
toire (Hamilton and Butler, 2001). A Saint-Pierre et Miquelon, le
recensement de la population aprés le moratoire n’indique pas
une tendance a la baisse de la population selon les chiffres publiés
par I'Institut national de la statistique et des études économiques
(INSEE). Si un modele d’exploitation de la ressource halieutique
porté par des unités artisanales ne peut alimenter les outils de
transformation, la reconversion des métiers de la péche est une
voie encouragée par la collectivité de Saint-Pierre et Miquelon.
Les acteurs publics cherchent également a développer le tourisme
comme nouveau support de développement.

2.5 Une reconversion vers la péche artisanale et le tourisme

L’application d’'un moratoire sur les stocks de morue en
1992 porte un coup d’arrét brutal sur l'activité économique de
I'archipel. L'avenir de cette petite économie insulaire, fortement
tributaire de 1'exploitation des ressources halieutiques, reste
suspendue aux mesures de soutien public de la France. L'activité
de la péche n’a pas totalement disparu, circonscrite a un cadre
artisanal, mais ne suffit plus a occuper une part significative de
la main-d’ceuvre.

Le modéle d’exploitation artisanal se construit des 1994 dans
le cadre d"un nouveau régime de cogestion entre le Canada et la
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France. La visite du premier ministre canadien Jean Chrétien a
Paris en décembre 1994 a pour objet la signature du proces-verbal
d’application de l'accord de péche entre la France et le Canada
signé le 27 mars 1972, et la ratification d’un accord de coopéra-
tion permettant une meilleure insertion régionale de Saint-Pierre
et Miquelon. Le premier accord clot pres de deux décennies de
conflit sur1’acces aux pécheries parla création d’un comité consul-
tatif des péches, le second offre une perspective d’insertion pour
I’archipel dans 1’économie régionale des provinces maritimes du
Canada (Journal officiel de la République francaise, 1995a” et b®).

2.5.1 Le comité consultatif de gestion des péches

Les deux especes emblématiques, la morue et le pétoncle
dans la zone du 3Ps, font I'objet de négociations accordant aux
pécheurs canadiens ’exploitation de 30 % du gisement de péton-
cles situé dans les eaux francaises. En contrepartie, les navires de
Saint-Pierre et Miquelon obtiennent 15,6 % du quota de morue
dans le 3Ps. Cette attribution de quotas par le Canada a la France
figure dans l'accord de coopération signé en 1994. L’accord
prévoit un débarquement de morues péchées par des navires
canadiens a Saint-Pierre afin de poursuivre 1'approvisionnement
de l'usine de transformation. En complément a 'exploitation des
pécheries de pétoncle et de morue dans la zone du 3Ps, la France
obtient une autorisation sur d’autres especes (sébaste, encornet,
plie canadienne, plie grise). Des droits de péche sont également
accordés sur la morue en dehors du 3Ps.

Cet accord donne l'illusion de poursuivre une exploitation
industrielle de la filiere des produits de la mer par un appro-
visionnement de l'usine de transformation racheté en 2009
(figure 9). En effet, le groupe espagnol Pescanova se retire défi-

7. Journal Officiel de la République Frangaise (1995a), « Décret n° 95-1033 du 18
septembre 1995 portant publication de 1’accord relatif aux relations réciproques
entre la France et le Canada en matiére de péche du 27 mars 1972 (ensemble trois
annexes) », Paris, 2 décembre 1995.

8. Journal Officiel de la République Frangaise (1995b), « Décret n° 95-1032 du 18
septembre 1995 portant publication de l'accord entre le Gouvernement de la
République frangaise et le Gouvernement du Canada relatif au développement
de la coopération régionale entre la collectivité territoriale francaise de Saint-
Pierre-et- Miquelon et les Provinces atlantiques canadiennes », Paris, 2 décembre
1995.
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nitivement de Saint-Pierre en cédant la société Interpéche au
canadien Louisburg Seafood. L'usine change de nom, Seafood
International, conservant 45 emplois. Cette opération de transfert
échoue en 2011. La fin des rotations du « Cape Chidley » et « Cape
Fortune», deux chalutiers canadiens de Terre-Neuve, entraine
également la disparition de la société des Nouvelles pécheries
cessant son activité en 2010.

Saumen, requin,

Morue et ceufs Crabe des neiges, :
delompe bulot, ceufs de lompe morue, coquille
¢ ¢ Saint-lacques
Seafoed International Société Nouvelle des Les Nouvelles - .
A . " . . . Pécheries
(Interpéche repris par Pécheries de Pécheries
X . - Paturel
Louishurg Seafood en Miquelon Crééen 1996 Crééen 1982
2009) Crééen 1996 5 emplois permanents a em lois
Maintien de 45 emplois 14 saisonniers 20-40 saisonniers P
Liquidation judiciaire Liquidation judiciaire
en2011 en2010

Figure 9 Lafiliére des produits de la mer a la fin des années 2000
Source: Elaboration propre d'aprés ledom.

Les enjeux halieutiques ont changé d’échelle depuis le
moratoire. La péche industrielle représentait plus de 90% des
captures sur l’archipel. Sa contribution est réduite a 50 % depuis
1994. La péche artisanale n’était qu'une composante marginale
dans les années 1980 avec moins de 1000 tonnes débarquées. Elle
atteint une moyenne de 1 500 tonnes sur la période 1994-2013,
soit 50 % et plus de la production globale. Les pécheries ciblées
depuis l'accord de 1994 indiquent une volonté de diversifica-
tion (figure 10). Si la morue reste un produit recherché, d’autres
especes font 1'objet de captures ciblées, le lompe et le crabe des
neiges, la limande, la raie, les mollusques (dont la coquille Saint-
Jacques), et plus récemment le concombre de mer.
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Figure 10 Espéces débarquées par les unités artisanales, 1983-2013, en tonnes

Source: Elaboration propre d’aprés Affaires maritimes Saint-Pierre et Miquelon.

La flottille artisanale compte une vingtaine d’unités, bien
insuffisant pour soutenir une nouvelle trajectoire de croissance
de maniere autonome. Les tentatives de maintenir I'industrie des
péches comme principal axe de développement économique ont
échoué en raison d’un trop faible apport et de la rupture du lien
entre péche et transformation. En effet, la production des navires
artisans se caractérise par une plus grande diversification des
especes exploitées que celle des navires industriels et ne permet
plus d’entretenir une chaine de transformation a terre. Les expor-
tations de produits de la mer s’élevaient a plus de 30 millions
d’euros au cours des meilleures campagnes de péche, permettant
a I'archipel de couvrir 50 % des importations (taux de couverture
des importations par les exportations). La péche artisanale ne
constitue plus un point d’appui dans un modele tourné vers le
commerce international. La valeur des produits de la mer exportés
ne cesse de décroitre avec un seuil bas de 1 million d’euros en
2013 (figure 11). Les exportations de matériel et de provisions de
bord concernent I'approvisionnement en carburant des navires
qui font relache a Saint-Pierre.
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Figure 11 Exportations de produits de la mer, de matériel et provisions de bord,
1983-2013

Source: Elaboration propre d’aprés Institut démission des départements d'outre-mer (les valeurs
sont déflatées par l'indice général des prix, base 2013).

La demande intérieure est également trop faible pour
devenir un relai de croissance. L’autre levier de développement
économique prévoit une meilleure insertion de Saint-Pierre et
Miquelon dans 1’'économie régionale, notamment par l'activité
du tourisme. Ce levier s’inscrit dans le second accord de 1994 par
une plus forte coopération régionale.

2.5.2 Développement de la coopération régionale

Dans l'accord signé en 1994 par le Canada et la France
concernant le développement de la coopération régionale entre
les provinces atlantiques canadiennes et la collectivité territoriale
francaise de Saint-Pierre et Miquelon, l'industrie du tourisme
est présentée comme une opportunité économique. Les activités
touristiques sont souvent décrites comme une ressource locale
spécifique pour aider les petites économies insulaires dans 'ex-
ploitation de trajectoires alternatives aux secteurs traditionnels
comme la péche (Baldacchino, 2006; Bunce et al., 2009; Gay ].-C.,
2012).

La notion de touriste reste difficile a appréhender. Les statis-
tiques sur les flux de voyageurs fournissent une premiere indi-
cation sur la fréquentation (figure 12). Les éléments disponibles
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sur la période 1988 a 2013 montrent une progression du nombre
de voyageurs francais par avion. De 1988 a 1994, on comptabilise
8000 a 8 500 passagers de nationalité frangaise. A partir de 1998,
le flux s’éleve a plus de 10000 entrées. Coté voyageurs étrangers,
on observe un phénomene inverse. Ils étaient plus de 2000 de
1988 a 1991, tandis que leur nombre décroit autour de 1 600 de
1992 a 1994. Le trafic repart a la hausse de 1998 a 2001, soit plus
de 2000 passagers étrangers, et s’affaisse de nouveau a partir de
2002, avec un seuil bas entre 2007 et 2010, soit 1 200 a 1 300 étran-
gers sur le sol de Saint-Pierre par voie aérienne.
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Figure 12 Mouvements de voyageurs, 1988-2013
Source: Elaboration propre d'aprés Institut démission des départements d'outre-mer.
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L’autre mode d’entrée sur le territoire est naturellement la
voie maritime. Les voyageurs emploient plusieurs types d’em-
barcations, le navire de croisiere principalement pour les étran-
gers, les embarcations particuliéres, ou la navette maritime entre
Fortune sur la cote sud de Terre-Neuve et Saint-Pierre, séparés
par une distance de 25 kilometres. Le nombre de frangais touchant
I'ile par la mer se maintient entre 3000 et 4000. Le trafic est stable,
mais utilisé a titre complémentaire du mode aérien, soit environ
30% sur ’ensemble de la période par mer et 70 % par avion. Les
voyageurs étrangers se trouvent dans un cas symétriquement
opposé. Quatre-vingts pour cent des voyageurs étrangers choi-
sissent le bateau pour découvrir Saint-Pierre et Miquelon, mais
avec une variabilité forte selon les années.

Ces statistiques demeurent précieuses dans l'analyse du
potentiel touristique de I’archipel. Elles ne recouvrent cependant
qu’'imparfaitement la notion de tourisme, au titre du loisir ou au
titre des affaires. La figure 13 s’appuie sur le nombre de touristes
de croisiére par voie maritime. Leur présence sur Saint-Pierre est
de courte durée, quelques heures, le temps d’une escale inscrite au
programme des compagnies maritimes. L'évolution du nombre de
croisiéristes passe par des pics en 2002, 2008 et 2012, entre 4 600 et
5 700 croisiéristes. Ces trois années marquent des seuils de réfé-
rence, démontrant le potentiel de ’archipel pour attirer les compa-
gnies maritimes. Il apparait en méme temps difficile de gérer les
caprices de cette industrie. Par exemple, on reléeve une faible
fréquentation en 2011 et 2012, soit de 1000 a 2000 croisiéristes.
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Figure 13 Touristes de croisiere, 1991-2013
Source: Elaboration propre d’aprés Institut démission des départements d'outre-mer.
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Une trajectoire économique nourrie par 'activité touristique
contribue certes a la croissance économique, mais est fortement
exposée a la conjoncture économique. Cette croissance a été entre-
tenue par la création d’emplois dans le secteur public, offrant a la
population un revenu régulier.

2.6 Soutien public et effets d’éviction

La dépendance a un sentier unique, celui de I’exploitation
d’une ressource naturelle, pose d’importants défis aux petites
économies insulaires en l’absence d’autres possibilités immé-
diates de reconversion. Les politiques publiques mises en ceuvre
a l'issue de la cessation des activités industrielles de la péche en
1992 s’inscrivaient dans un régime transitoire et d’accompagne-
ment de la communauté de 1’archipel.

Les emplois a la péche représentaient 5% de la population
active au cours des années 1980. Le nombre de pécheurs s’élevait
a 150 avant le moratoire, et descend a 70 apres 1992. En ajoutant
les emplois indirects dans les deux principales usines de transfor-
mation entre 1985 et 1992, Interpéche et La Miquelonaise, le taux
de dépendance a I'industrie des produits de la mer atteignait 15 a
25% de I’'emploi total. Ce chiffre représentait pres de la moitié des
postes salariés du secteur privé. L'évolution du taux de chomage
ne reflete pourtant pas la perte des emplois liés a la péche indus-
trielle en raison des programmes de soutien public (figure 14).

Le taux de chomage de la population active se stabilise
autour de 12% au cours des plus hauts niveaux de produc-
tion halieutique. Il s’éleve a 16 % en 1992, signe d’un impact de
I'effondrement de la péche industrielle, puis redescend a 12 %.
L'évolution baissiere du taux de chdmage apres 1998, amenant
ce taux a pres de 6% sur les derniéres années, traduit des créa-
tions nettes d’emplois dans la mesure ot la population active
s’est maintenue a un peu plus de 3000 personnes. Compte tenu
des regles du marché du travail en France, un taux de chémage
de 5 a6% peut étre considéré comme le taux de chdmage naturel
indiquant le seuil le plus bas que I'économie peut atteindre struc-
turellement (Heyer et Timbeau, 2002). Ce concept proposé par
Milton Friedman (Friedman, 1968) définit un taux de chomage
d’équilibre entre l'offre et la demande de travail. Saint-Pierre
et Miquelon atteint ce seuil minimum depuis 2011, alors que la
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situation pour la France indique une remontée du chémage de 7
a 10 % entre 2008 et 2013. Le régime transitoire du soutien public
explique cette situation paradoxale, deux décennies apres I’effon-
drement du stock de morue.
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Figure 14 Taux de chémage a Saint-Pierre et Miquelon et en France, 1980-2013

Source: Elaboration propre d’aprés Institut démission des départements d'outre-mer et INSEE.

L'explication de la baisse du taux de chomage se situe dans
une politique de création de postes dans le secteur public. La
valeur ajoutée, autrefois créée par le secteur marchand avec I'in-
dustrie des péches, provient désormais du secteur non marchand.
Une politique similaire a été mise en place par le Canada en faveur
des communautés de Terre-Neuve avec le Northern cod adjust-
ment and recovey program and the Atlantic groundfish strategy
(Hamilton and Butler, 2001).

Le secteur public contribue a 18% dans la création de
richesse mesurée par la valeur ajoutée brute en France (figure 15).
Selon Burdett (Burdett, 2012), les emplois dans le secteur public
atteignent 22 % de I'emploi total en Europe occidentale, soit un
niveau proche de la contribution de ce secteur a la richesse brute.
Le secteur privé apporte 61 % de cette richesse. Les ménages par
leur consommation représentent 21 % des richesses. La répartition
de cette valeur ajoutée brute a 1’échelle nationale est stable sur la
longue période. La situation a Saint-Pierre et Miquelon n’obéit pas
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au méme régime de contribution. Le secteur public y est deux fois
plus important qu’en France métropolitaine, augmentant de sept
points sa contribution en 2008 (50 %) par rapport a 2004 (43 %). Le
secteur privé voit dans le méme temps sa part diminuée de huit
points (37 % en 2008). Une composante majeure du secteur privé
est alimentée par les commandes publiques.
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Figure 15 Contribution des secteurs institutionnels a la valeur ajoutée brute en 2004
et 2008
Source: Elaboration propre d’aprés Institut démission des départements d'outre-mer et INSEE.
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La situation économique de Saint-Pierre et Miquelon, vingt
ans apres la disparition de la péche industrielle, est expliquée
par une hypertrophie du secteur public. Cet exemple semble
confirmer les enseignements de la théorie économique du marché
du travail sur les effets d’éviction créés par une dépense publique
trop élevée. Celle-ci prend la place de I'investissement privé.

La situation de I'emploi a Saint-Pierre et Miquelon s’est
améliorée, mais par une politique publique de création d’em-
plois compte tenu d’une insuffisance d’apports par la péche.
Théoriquement, 1'offre de financement des investissements doit
supporter a la fois les projets privés et les créations de postes du
secteur public. Pour garantir I'équilibre entre offre et demande
de financement, le taux d’intérét s’éleve, provoquant un effet
d’éviction des projets privés. En théorie, ce mécanisme démontre
qu'une présence trop importante de 'Etat ou des collectivités
territoriales dans 1’économie empéche l'éclosion des projets
privés, comme la recherche de synergies entre péche artisanale et
tourisme dans le cas de Saint-Pierre et Miquelon. Le niveau des
taux d’intérét n’explique pas totalement I'insuffisance de projets
privés. L'autre élément décisif pour 1'éclosion d’initiatives du
secteur marchand est la présence d'une classe d’entrepreneurs
sur le territoire (Baldacchino, 2015; Michelacci et Silva, 2007). Le
maintien d'une péche artisanale, libérée de la concurrence des
navires industriels, et ’existence d"un potentiel touristique par le
passage des navires de croisiere créent une source de croissance
économique encore mal exploitée. L'exploitation conjointe de ces
deux industries offre une source d’attractivité du territoire vers
une clientele touristique, notamment par la présence de navires
de croisiére. En effet, des travaux empiriques montrent la plus
forte attractivité des territoires marqués par la présence d'une
péche artisanale (Pocheau, 2017; Ropars-Collet et al., 2015). La
fréquentation irréguliere du nombre des touristes de croisiere sur
I’archipel (figure 13) montre que cette industrie est encore mal
maitrisée par les opérateurs locaux.

Le cas des petites économies insulaires rend plus complexe
la détermination d"une nouvelle trajectoire de croissance dans la
mesure ou les alternatives économiques a la disparition d'une
industrie motrice telle que la péche industrielle sont rares.
Pourtant, les accords de 1994 ont placé un nouveau régime de
gestion des ressources marines vivantes dans un contexte plus
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large de coopération économique. Si I’exploitation des ressources
par la seule composante artisanale ne peut compenser par les
quantités débarquées la perte des emplois liés a la péche indus-
trielle, de nouvelles sources de revenus marchands peuvent
émerger en s’appuyant sur la diversification des péches artisa-
nales et le potentiel touristique du territoire insulaire.

Discussion

Prés de trois décennies apres l'arrét de la péche indus-
trielle, I'archipel de Saint-Pierre et Miquelon n’a toujours pas
trouvé un nouveau relai de croissance. Le régime transitoire des
programmes de soutien public est toujours actif alors que 'ex-
ploitation des ressources par la péche artisanale bénéficie d'un
mode de gouvernance cogéré par les scientifiques canadiens et
francais depuis 1994. Ce conseil consultatif fournit un exemple de
«gouvernement des ressources » produisant des conditions favo-
rables a la valorisation des produits de la mer issus de la péche
artisanale.

Pourtant, plusieurs tentatives de relance de la péche artisa-
nale ont ponctué I'histoire de 1’archipel (Chambre régionale des
comptes, 2015)°. L'insucces de ces relances peut étre interprété
comme la manifestation d’effets d’éviction, comme l’enseigne la
théorie économique du marché du travail. La situation du marché
du travail a Saint-Pierre et Miquelon traduit une forme cachée
d’hystérese (Blanchard et Summers, 1986). Le taux de chomage,
élevé au cours de la décennie 1990, se réduit fortement au cours
des années 2000 par la création de postes dans le secteur non
marchand. Cette évolution favorable en apparence cache en réalité
I’absence de projets d’'investissements dans le secteur marchand.

La cause initiale des pertes d’emplois dans le secteur privé,
c'est-a-dire dans l'industrie de la péche industrielle, est 1’effon-
drement du stock de morue auquel s’ajoute un partage des eaux

9. Chambre régionale des Comptes (2015), « Société d’investissement de la filiere
péche de T'archipel (SIFPA) (975) Exercices 2009 et suivants », Saint-Pierre-et-
Miquelon, Rapport d’Observations définitives et sa réponse, Chambre régionale
des comptes fle-de-France, Chambre territoriale des comptes Saint-Pierre-et-
Miquelon.
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défavorables a I’archipel en 1992. La création d’emplois publics a
pu dans un premier temps maintenir la population en offrant des
postes de fonctionnaires. Plus de deux décennies apres 1’effon-
drement, la situation perdure avec une hypertrophie du secteur
public et une économie dépendante des dépenses publiques de
I'Etat central géographiquement éloigné. La péche artisanale et
le tourisme de croisiere offrent pourtant un potentiel de crois-
sance mais insuffisamment exploité. Sans chercher a imiter le
modele industriel des années 1980, basé sur une activité de trans-
formation et d’exportation de la ressource halieutique, péche et
tourisme réconcilient les paradigmes de conservation du milieu
et d’exploitation de la ressource par un régime de transition écolo-
gique. Le troisieme élément indispensable pour développer une
nouvelle trajectoire de croissance nourrie par un régime de transi-
tion écologique se situe dans une meilleure insertion de 1’archipel
au sein de ’Amérique du Nord et des provinces canadiennes de
I’ Atlantique.



CHAPITRE 3

Mise en incapacité professionnelle pour
controler 'acces a la terre agricole

Enquéte a Piton I'Ermitage, Saint-Paul (La Réunion)

Jacqueline Candau et Anne Gassiat

Introduction

Parler de terre agricole —mais aussi de sol ou de foncier — renvoie
communément a évoquer les usages dont elle est 'objet, moins
fréquemment a la concevoir comme une ressource commune, un
patrimoine (Bardy ef al., 2008). Conformément a cette derniere
conception, elle peut étre assimilée a I'air, a 'eau, a la biodiver-
sité ou au paysage, car comme eux, elle a un caractere compo-
site et polysémique. Pourtant, la terre fait office de parent pauvre
en matiere de protection des ressources naturelles. Ce n’est pas
la faute des agronomes qui, tout en préférant parler de sol, s’at-
tachent a comprendre ce milieu vivant aux qualités variant selon
de multiples facteurs. Une directive-cadre sur la protection des
sols a méme été proposée par la Commission européenne en 2006,
puis abandonnée en 2014 devant «les particularismes locaux et
le blocage» de certains Etats membres (Donadieu et al., 2016,
p- 266). Reconnaissons que le sol a peu été pris en considération
par le modele de modernisation agricole basé sur 1"utilisation de
produits de l'industrie chimique durant la seconde moitié du
XXe¢ siecle. Reconnaissons également que le statut juridique du
foncier, relevant principalement de la propriété privée depuis le
XVIII® siecle en Europe occidentale, I’éloigne d"une conception de
bien commun (Ibid.). Reconnaissons enfin ses usages pluriels qui
font du foncier un objet de convoitise, de rapport de force et par
voie de conséquence, de gouvernement. Non seulement la terre
agricole n’est qu'une destination parmi d’autres du foncier, mais
en plus, les choix de son usage relevent de logiques privées qui
souvent ne permettent pas de la considérer comme une ressource
naturelle avec des fonctions environnementales (Ay, 2015).
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Aussi, le sol compris comme «ressource naturelle vivante
non renouvelable suscite peu de débats politiques» (Donadieu
et al. 2016, p. 266). En revanche, le foncier est 1'objet d’impor-
tantes politiques publiques qui s’imposent pour comprendre les
rapports que les hommes entretiennent entre eux pour contrdler
la terre et y accéder. Dans les pays du Sud en particulier, le
contrdle social de certaines populations et la redistribution clien-
téliste de la terre font partie, entre autres, des politiques menées
par les Etats (Lavigne-Delville et Le Meur, 2016). Dans les pays a
économie capitaliste, Nahrath et al. (2009) relevent également que
«le caractere exclusif de la propriété conduit a une limitation du
nombre de parcelles disponibles et contribue a réduire I’accés aux
ressources». Ce modeéle de propriété qui s’est développé en se
superposant a d’autres contribue a rendre ’acces aux ressources
inégalitaire, notamment aux terres agricoles.

Accéder a la terre et en garder 1'usage est pourtant crucial
pour les personnes dont l'activité dépend de la culture du sol
ou de I'élevage. L'acces a la terre agricole est ici considéré selon
un double enjeu: obtenir un parcellaire a travailler et ne pas
étre contraint a 'abandonner. Les dispositifs juridiques peuvent
fragiliser cet acces. Une illustration nous en est donnée par les
«guerres des foréts» au début du XVIII® siecle en Angleterre
(Thompson, 2014) lorsque le Parlement anglais a voté plusieurs
lois pour soutenir la conception de plus en plus exclusive de la
propriété au détriment des droits coutumiers des individus sur
les espaces boisés, reléguant les plus pauvres a la misere. Les
dispositifs juridiques peuvent aussi le renforcer, comme la préva-
lence progressive des baux a ferme sur le métayage en France
durant le XX¢ siecle. Il est plus commun, pour les sociologues,
d’étudier les modes de régulation gouvernés par des instruments
et des collectifs changeant selon les enjeux prioritaires des lieux et
des périodes. Le contexte de concurrence entre différentes occu-
pations du sol fait qu’aujourd’hui en France y compris dans les
départements d’outre-mer — terrain de nos investigations —, la
légitimité de la profession agricole serait disputée au sein de ces
collectifs (Bertrand, 2013 ; Sencébé et al., 2013 ; Thareau, 2011).

Tout en intégrant I'apport de ces travaux, notre perspective
sera sensiblement différente en partant du constat que 1’acces a
la terre agricole en France est entre autres conditionné aux capa-
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cités professionnelles des prétendants qui veulent acquérir un
(nouveau) bien ou demander une autorisation d’exploiter (y
compris pour un bien obtenu en héritage). Définir les capacités
(et les compétences) est un moyen de controler l'entrée dans
une profession dont un des enjeux, pour le groupe professionnel
des agriculteurs, est 'acces aux aides publiques (Rémy, 1987).
Mais qu’en est-il de la définition de ces compétences et capa-
cités lorsque l'acces a la terre est fortement disputé pour divers
usages ? Ce chapitre rend compte de la situation particulierement
précaire d’agriculteurs sur une commune de l'ile de La Réunion
qui nous a permis d’identifier un processus de mise en incapacité
de ces professionnels rendant leur foncier plus facilement dispo-
nible a d’autres destinées’.

L’ile de La Réunion, située a plus de 9 000 km de Paris
dans l'océan Indien, se préte particulierement bien a I’'étude de
l'acces et de la rareté de la terre: espace délimité en raison de
son insularité, ancienne colonie et ancienne société esclavagiste
devenue département d’outre-mer depuis 1946, les inégalités
sociales y sont prégnantes® (Roinsard, 2014). Cette ile connait de
surcroit une croissance démographique importante associée a
une forte littoralisation qui nous a conduites a retenir un terrain
d’enquéte sur la cOte ouest, dans les Bas de la commune de Saint-
Paul: Piton I'Ermitage. Dans un premier temps, nous présentons
notre approche par les capacités ainsi que quelques éléments
marquants relatifs a la terre agricole a La Réunion (1). Puis, nous
analysons les effets de la réforme fonciere sur l’acces a la terre (2),
les criteres d’attribution du foncier et leurs évolutions depuis la
départementalisation (1946) (3). Enfin, nous montrons comment
les institutions ont, par leurs actions, affaibli les agriculteurs de
Piton I'Ermitage tout en faisant émerger de profonds sentiments
d’injustice non seulement pour accéder a la terre, mais aussi pour
vivre de la terre décemment (4).

1. Cette exploration menée dans le cadre du programme de recherche — Effort
environnemental comme inégalité : justice et iniquité au nom de l'environnement
(Effijie) — (2014-2018) bénéficie du concours financier de I’ANR (appel a projet
Société et Environnement) et est coordonné par J. Candau et V. Deldreve.

2. 29% de la population est au chémage en 2016; l'indice de Gini atteint 0,53 en
2011, encore plus élevé que celui de Paris (0,50) cf. L'observatoire des inégalités :
www.inegalités.fr.
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3.1 Analyser les capacités pour penser I'inégal accés a la
terre a La Réunion

3.1.1 Approche par les capacités

Dans le monde du travail salarié aujourd’hui soumis a la
«flex-sécurité », les personnes doivent maintenir voire améliorer
leurs capacités professionnelles (et pas simplement leurs compé-
tences) afin de construire leur employabilité (Zimmermann, 2011).
Bien que relative au marché du travail, cette analyse nous inspire
une hypothese concernant les exploitants agricoles, car elle consi-
dere le travail au-dela de 'emploi dans sa dimension plurielle
(économique, humaine, sociale): si certains agriculteurs sont
contraints d’interrompre leur activité — pourtant libérale — au sein
des territoires ol les pressions sur le foncier sont fortes, notam-
ment urbanistiques, c’est qu’ils sont soumis a des processus de
dévaluation de leurs capacités professionnelles.

En formulant cette hypothese, on reconnait avec d’autres
la montée des référentiels des capacités et des compétences
notamment en sociologie pragmatiste (approche choisie par
B. Zimmermann), mais aussi «au sein de l'action publique au
quotidien ainsi que dans le vocabulaire politique, social, journa-
listique» (Genard et Cantelli, 2008). La capacité est aujourd hui
une potentialité plus qu'un état arrimé a un statut social. Durant
les XVIIIe et XIXe siecles, les individus étaient considérés soit
«capables» soit «incapables» en vertu de la capacité définie
comme une «qualité liée directement a l'identité [femme, fou,
enfant...] (...) et congruente avec l'exercice de la citoyenneté
dans ses aspects politiques et sociaux» (Ibid.) Aujourd’hui, en
revanche, «le concept de «capacité» — et ses corollaires, potenti-
alités, ressources, compétences... — perdent le statut objectivant
qu’ils pouvaient avoir (...) [et] apparaissent désormais comme
des potentialités a la fois fragiles mais toujours mobilisables, et
par ailleurs toujours diversifiées selon les individus et selon les
situations. » (Ibid.) Cette fluidité invite a identifier les processus
qui renforcent ou fragilisent ces potentialités, fluidité en jeu dans
la production d’incapacités professionnelles a I’encontre des agri-
culteurs qui exploitent des terres convoitées.

Mettre l'accent sur la production d’incapacités et non
simplement sur les capacités (compétences ou capabilités des
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acteurs) oriente le questionnement en termes d’inégalités. Tres
connus et fortement médiatisés, les travaux d’A. Sen y invitent en
interpellant le role de 1'Etat dans la constitution de dispositions
plus larges que les traditionnels droits sociaux. Ce n’est cepen-
dant pas a cette échelle que se situe notre réflexion sur ’acces au
foncier agricole car cet acces dépend de dynamiques territoriales,
localisées, dont certaines s’inscrivent dans le temps long. Nous
empruntons toutefois la conceptualisation de la liberté comme
capacité qu’il propose avec M. Nussbaum (1993) puis telle que
B. Zimmermann l'a «socialisée» en plagant au «cceur de l’ana-
lyse la question des rapports sociaux et des supports collectifs
qui étayent les capacités individuelles» (Zimmermann, 2013).
Autrement dit, nous considérons que les capacités individuelles,
en tant que liberté d’initiative, sont inégalement réparties et
résultent de processus sociaux que l'analyse sociologique doit
identifier. On s’interrogera donc sur la privation, I'impermanence
ou la fragilisation de capacités dont peuvent étre victimes certains
agriculteurs.

D’un point de vue méthodologique, nous les identifierons
a partir des inégalités telles que subjectivement vécues par les
personnes, mobilisant la perspective en sociologie pragmatique
et morale ouverte par L. Boltanski et L. Thévenot (1991) puis
prolongée par F. Dubet (2005) qui propose de s’intéresser aux
jugements de justice ordinaires. Afin de connaitre les éventuels
sentiments d’injustice de personnes concernées par le difficile
acces au foncier, notre analyse repose sur des entretiens réalisés
aupres d’agriculteurs de Piton I’'Ermitage (N = 10) en activité ou
ayant abandonné. Elle repose aussi sur des entretiens réalisés
aupres des acteurs institutionnels impliqués dans la gestion du
foncier (N = 17)® ainsi que sur la consultation de la presse locale,
de rapports d’expertise et administratifs. Avant de la présenter, il
convient de décrypter certains enjeux relatifs a 1’acces a la terre
agricole par la société réunionnaise, a travers la mise en ceuvre de
la réforme fonciere menée dans un contexte postcolonial.

3. Société d’aménagement foncier et d’établissement rural — Safer (5 acteurs),
Direction de l'alimentation, de 1’agriculture et de la forét — DAAF (2), Conseil
départemental (1), Chambre d’agriculture (1), syndicats agricoles (3), Industriel
(1), Expert agricole (1), (ancien) élu municipal (1), Association de défense du
cadre de vie (1), Régie municipale des eaux (1).
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3.1.2 Une réforme fonciére pour un accés plus équitable a la
terre?

La culture de la canne a sucre a occupé les meilleures terres
depuis le début du XIX® siécle en tant que pilier de 1'économie
coloniale réunionnaise (Benoist, 1983, p. 47), tout en ayant connu
des périodes de repli dues a des crises économiques (concurrence
de la betterave a sucre a la fin du XIX® siecle) ou politiques (blocus
anglais durant la Seconde Guerre mondiale) au cours desquelles
elle a temporairement cédé de la place aux cultures vivriéres. Elle
occupe aujourd’hui 57 % de la surface agricole, mais contribue a
la valeur de la production agricole totale uniquement a hauteur
de 33 %*. S'il est question de lui octroyer de nouvelles terres a
compter des années 1980 a la marge de I'étagement spatial qu’a
structuré la société de plantation (Bonniol et Benoist, 1994), serait-
ce le signe d’une relégation sociale et politique? Certes pas, car
malgré — ou grace a — de profondes restructurations (passage des
plantations-sucreries aux usines, concentration des usines, émer-
gence de syndicats agricoles), les acteurs de la filiere ont su main-
tenir I'hégémonie de la production de sucre lors des mutations
importantes de I'ile comme la départementalisation (1946).

Apres s’étre opposés a ce projet porté par les élus de gauche
et en dépit de leurs rapports concurrentiels (Torres, 2008), «les
planteurs, par leur réseau social, dans chaque ile comme en
métropole, et souvent a travers le relais des élus, se constituerent
en partenaires locaux principaux du pouvoir trés puissant de la
Préfecture» (Benoist, 1989, p. 12-13). Lors de ce détournement
de la départementalisation par la «plantocratie» (Ibid., p. 13) et
plus largement par la droite conservatrice, les politiques publi-
ques censées répondre aux revendications d’égalité et de recon-
naissance d’une différence culturelle ont proposé des politiques
d’assimilation ot se révele «le mensonge d’une universalité qui
masquait sa propre production de différentiations raciales.»
(Verges, 2005, p. 19)

La départementalisation aprés s’étre centrée sur les zones
urbaines, s’est intéressée a 1’économie, notamment agricole.
Conformément aux lois de modernisation de 1’agriculture (lois
Pisani 1960 et 1962) dont 1’ objectif était d’inscrire I’activité agricole

4. Agreste La Réunion n° 97 et n° 98.
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francaise dans I’économie de marché, de nouvelles organisations
comme la Chambre d’agriculture ou la Société d’aménagement
foncier et d’établissement rural (Safer) ont été mises en place de
méme que des dispositifs d’action publique. A La Réunion, ces
organisations et dispositifs, en privilégiant la filiere canne, ont di
trouver leur place au sein des rapports de dépendance entre les
usiniers et les cultivateurs. La dépendance économique des culti-
vateurs, qu’ils soient colons’ ou petits planteurs, allait au-dela de
’achat de la canne: elle incluait aussi, pour certains, la location
des terres et un complément de travail salarié (a la journée ou
saisonnier), et pour tous, le prét et le dép6t d’argent provenant
de la vente de la récolte. Elle s’articulait aussi a une domination
culturelle voire raciale, les colons et les petits planteurs étant
majoritairement descendants d’esclaves, d’engagés, ou de Petits-
Blancs. En termes de soutien de la filiere (assimilée a 1’économie
agricole de l'ile), des plans de relance successifs® ont conjugué
travaux d’amélioration fonciere, aides au produit et aides sociales
aux petits planteurs afin d’atteindre le tonnage de canne néces-
saire a la viabilité des usines (soit deux millions de tonnes), jamais
réalisé. Cet indicateur de tonnage est resté inchangé malgré les
concentrations d’usines qui se sont poursuivies (il n’en reste que
deux a partir de 1994 contre 15 en 1925) en réponse a des diffi-
cultés financieres (cott du travail par suite de la départementa-
lisation, aléas climatiques...), des stratégies de réinvestissement
(Torres, 2008) mais aussi a la demande de I'Etat de séparer |’acti-
vité canniere (production de canne) de l'activité sucriere (trans-
formation de la canne) au début des années 19707. La plupart des
planteurs-usiniers vendirent leurs terres — en priorité les plus
difficiles® — notamment parce que la culture de la canne, exigeante

5. Le colon (ou colon partiaire) paye le propriétaire foncier avec une partie de sa
récolte. Le propriétaire peut étre usinier.

6. Plan de modernisation de l'économie sucriere (1974-1982) puis plan de
consolidation (1983-1991).

7. « Un jour ils allaient au ministére de 1’Agriculture avec une casquette planteur

puisqu’ils étaient propriétaires et ils gueulaient pour que le prix de la canne
augmente. Quand ils avaient obtenu 1a [...], quelques jours apres avec une
casquette d’industriel pour demander quelque chose pour l'industrie. Jusqu’au
jour ot1 on leur a dit : "Ecoutez, maintenant il faut que vous choisissiez : vous
étes planteur ou industriel". » (Expert agricole a la retraite, entretien 2016)

8. Exemple du regroupement de trois sociétés a Saint-Pierre, en 1969: «c¢a
s’appelle Pierrefonds parce que c’est tres pierreux, peu mécanisable. Par contre
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en main-d’ceuvre, était moins rentable que l'industrie sucriere.
La réforme fonciére fut alors lancée en 1966, cadrée par la loi
du 2 aofit 1961 avec pour objectif de «transformer les structures
agricoles héritées de la période coloniale en exploitations agri-
coles familiales » (Safer-Réunion, 2015, p. 21)°. Les chiffres laissent
penser qu’il a été atteint: alors qu’en 1958, 5 % des exploitations
concentraient 70 % de la surface agricole utile (SAU), en 2000,
les exploitations de plus de 100 ha n’occupaient plus que 13 %
de la SAU. «Au total, plus de 40 % de la superficie a été réat-
tribuée entre 1966 et 1996 pour installer 3 300 exploitants» (Ibid.
p. 22-23). Reste a savoir cependant dans ce contexte hérité de la
plantocratie, quels enjeux ont présidé le gouvernement de la terre
agricole a partir des années 1980.

3.2 Recherche de terre agricole de la fin du XX¢au début du
XXI¢ siecle a La Réunion

A partir des années 1980, la recherche obstinée de terres
agricoles par des individus et les autorités départementales et
régionales s’inscrit dans un contexte de changements importants
de la société réunionnaise au cours desquels ’hégémonie de la
filiere canne a sucre est fragilisée. Aussi constate-t-on une intensi-
fication de la tension entre pression immobiliere et maintien de la
sole en canne a sucre avec I'installation de nouveaux agriculteurs.

3.2.1 Lorsque lafiliére canne doit composer avec
I'urbanisation

Dans le contexte de croissance démographique’® des années
1980 et de développement touristique, les dirigeants des usines
(dont Quartier Francais et Groupe Bourbon) parvinrent a imposer
la diminution des terres agricoles comme probléme public. Ils
interpellent les élus locaux puisque, par suite de la décentralisa-
tion (1982), la mission d’aménagement du territoire incombe aux
communes:

ils ont gardé d’autres terres qui étaient de meilleure qualité [celles du plateau du
Gol]. » (Expert agricole a la retraite, entretien 2016)

9. Safer-Réunion (2015), 1965 a 2015 : 50 ans de la Safer Réunion, une histoire, des
actions... Saint-Denis, Safer, 65 p.

10. Elle double entre 1954 et 1990 (274 4000 hab. a 597 800 hab.) (Sandron, 2007,
p- 33).
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On a clairement dit aux élus si on continue comme ¢a on va conti-
nuer a consommer 800-900 ha de canne par an ce n’est pas tenable,
on ferme la filiere. [...] Donc la les élus ont mis en place le SAR
- Schéma d’aménagement régional qui «gele» l'espace agricole -
(Entretien cadre Tereos, 2014).

La diminution des terres agricoles devint alors centrale que
ce soit dans le SAR de 1995 ou dans le Livre vert de la canne, publié
par le Conseil départemental de La Réunion en 1996. Des lors, le
foncier nécessaire a la production du volume de canne «indispen-
sable» a la viabilité des usines, soit 30 000 ha requis' oriente les
documents d"urbanisme. Pourtant, cette «dérive spatiale» ne dit
rien delarichesse en sucre ni de la valeur ajoutée (Martignac, 2004)
et surévalue la perte de surfaces cultivées puisqu’on constate une
relative stabilité de la surface agricole entre 1989 et 2002 rendue
possible par une migration des cultures en altitude (Lagabrielle
et al., 2007). Cette dérive spatiale trouve son sens en cette fin des
années 1980 ou l'usinier «Groupe Bourbon» qui commence a
diversifier ses activités (fret maritime, supérettes), décide de ne
plus vendre les terres agricoles: «Quand il — de Chateauvieux,
directeur du Groupe — s’est rendu compte de ce que les terres
valaient, apres avoir vendu tous ces trucs a la Safer, il a dit « main-
tenant on ne vend plus rien, on met en location » » (ancien respon-
sable des terres agricoles du Groupe Bourbon, entretien 2016).
Début des années 1990, le Groupe affirme son activité immobiliere
en obtenant les autorisations pour créer deux lotissements sur la
cOte ouest treés prisée pour son tourisme balnéaire (commune de
Saint-Paul). Les syndicats agricoles dénoncent ces projets qu’ils
qualifient d’actes de trahison, un ancien sucrier ne devant pas
lacher de la terre agricole a 'urbanisation'.

Cependant, la filiere sucriere continue a étre considérée
comme le pivot de I"économie agricole. Pour preuve, la quéte de
sole canniére donne lieu a un projet volontariste de mise en culture
de la savane rendue possible par une dévalorisation de l'élevage
extensif adapté a cette zone aride de la cote ouest. Il a été imposé
par un projet plus ambitieux encore, congu dés les années 1980: le
projet d’irrigation du littoral ouest appelé Basculement des eaux
(BDE), car il achemine de I’eau depuis les cirques de Mafate et de

11. Sur un total de 50 000 ha de surface agricole utile que compte le département.
12. Le Quotidien du 4 juillet 2002, p. 8.
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Salazie situés au centre de I'fle. Cette eau est promise a 1’agricul-
ture et, dans une moindre proportion, a I’approvisionnement en
eau potable®. La coalition Etat (préfet et ingénieurs), collectivités
territoriales (Conseil départemental et Conseil régional) et filiere
(usiniers et syndicats agricoles) qui l’a porté est parvenue a capter
d’importants moyens financiers'* et a déjouer les controverses
environnementales™. La Safer et les organisations profession-
nelles agricoles (Chambre d’agriculture, syndicats, DAAF, Crédit
agricole) y ont d’autant plus facilement adhéré qu’il a permis de
poursuivre la création de nouvelles exploitations familiales. Entre
1999 et 2002, des lots fonciers sont attribués par la Safer a une
quarantaine de personnes sur ce secteur ouest, dans la zone de
Piton I'Ermitage. Les premieres parcelles sont plantées en canne a
sucre dés 1999. Les panneaux célébrant cette épopée sont toujours
visibles en 2016 (figure 1).

Figure 1 Panneau en bordure de la D100 a Saint-Paul
Source: photo A. Gassiat, 2016.

13. La répartition annoncée lors du projet était de 80-20.

14.  Union européenne (FEDER et Feoga) : 432 millions d’euros, Département : 417
millions d’euros, Etat : 76 millions d’euros.

15. En 2002, il est discuté en Conseil d’Etat, notamment sa conformité avec la loi sur
'eau de 1992 (Régie des eaux, entretien 2014).
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3.2.2 Uneréforme fonciére adaptée aux enjeux économiques
dominants

Ces installations sont réalisées dans le cadre du dernier
chantier de la réforme fonciere, qui a La Réunion ne résulta pas
d’une lutte de classes, mais fit suite a la départementalisation. Les
terres réattribuées dans les années 1960 venaient en majorité des
usiniers qui ont trouvé aupres de la Safer la garantie d’achat (grace
a un prét de 'Etat) de leurs parcelles les moins rentables. Elles
étaient en priorité proposées aux colons et journaliers en place.
Compte tenu des faibles ressources financieres des prétendants,
deux principaux outils sont élaborés par les autorités publiques,
les collectivités territoriales, les organisations professionnelles et
le Crédit agricole: achat avec emprunt bancaire (per¢u comme
obligatoire par certains agriculteurs) puis, plus tard, location-
achat par 'entremise d'un groupement foncier agricole (GFA).
Les terres des GFA sont achetées par la Société d’épargne fonciere
agricole de La Réunion créée en 1989'¢ et louées aux agriculteurs
adhérents en attendant qu’ils puissent et décident de les acheter.
Plus récemment encore dans le contexte de pression urbaine des
années 1990, un autre dispositif a été mis en place par la Safer, le
bail emphytéotique (BE), qui préserve les intéréts des propriétaires
refusant de vendre et espérant de possibles plus-values immo-
bilieres. C’est le cas des terres de Piton 1’Ermitage appartenant
au Groupe Bourbon aujourd’hui CBo Territoria et jouxtant deux
quartiers gentrifiés de Saint-Paul (I’Ermitage les Bains et Saint-
Gilles-les-Bains). Les lots attribués sont loués a des agriculteurs
pour une durée de 22 a 27 ans, sans renouvellement possible'’.

Le dispositif de morcellement (et vente grace a des préts)
a été lancé par le Crédit agricole en 1963, puis poursuivi par la
Safer a partir de 1966. Un modele d’exploitation familiale basé

16.  Les partenaires principaux sont le Conseil régional, le Conseil départemental et
le Crédit agricole. La Safer est chargée de son animation, le Crédit agricole de sa
gestion.

17. L'emphytéose ou bail emphytéotique est une convention de bail établie pour une

durée de plus de dix-huit ans portant sur une terre rurale. La durée habituelle
est de 99 ans. Durant le bail, les droits du propriétaire sont quasiment tous
délégués a I'emphytéote qui peut donc construire; la taxe fonciére est payée par
I’emphytéote, et le loyer est moins élevé que celui d’un bail rural a ferme. En
revanche, il ne peut étre reconduit, et & son terme, les immobilisations réalisées
par 'emphytéote reviennent au propriétaire, généralement sans indemnisation.
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sur la culture de la canne fut alors défini en concertation avec
I'Etat et les organisations professionnelles: une surface minimale
(de 5 a7 ha) a attribuer a une personne « compétente ». C’est ainsi
que la quarantaine d’agriculteurs «installés» sur la savane de
Piton I'Ermitage ont pu bénéficier de lots de 3,50 a 10 ha. Chaque
lot est rendu accessible et cultivable grace a des aménagements
mentionnés dans le bail qui ont été réalisés par la Safer et une
société de travaux d’amélioration fonciere: défrichement, épier-
rage, réaménagement des parcelles et ouverture des voiries d’ex-
ploitation. Au départ, la «conquéte » del’agriculture sur la savane
suscite I’enthousiasme des agriculteurs attributaires!s. Beaucoup
d’entre eux y voyaient enfin la possibilité de réaliser leur projet
professionnel alors qu’ils vivaient de minimas sociaux (dans les
années 1990, il s’agit du revenu minimum d’insertion ou RMI). En
plus de I’acces au foncier, ils ont pu émarger au dispositif public
d’installation des jeunes agriculteurs (dotation et préts bonifiés)
sans lequel ils n’auraient pas eu les moyens techniques et finan-
ciers pour s’installer’.

La réforme fonciére a La Réunion surprend par «la dépen-
dance quasi exclusive [...] d'un dispositif administratif et
bancaire et de sa rencontre avec les grands usiniers et proprié-
taires» (Baré, 1996, p. 135). Porte-t-elle la méme ambiguité que
la départementalisation®, a savoir: instituer des changements
législatifs majeurs sans pour autant modifier fondamentalement
les rapports sociaux inégalitaires? La clause de non-construction
incluse dans les baux emphytéotiques le laisse penser. Mais ne
peut-on pas présumer au contraire que les planteurs, compte
tenu du nombre d’exploitations créées, rééquilibreraient leur
dépendance vis-a-vis des industriels du sucre devenus entiere-
ment tributaires d’eux pour I'approvisionnement en canne ? Cela
suppose qu’ils puissent gagner en autonomie professionnelle de
fagon a réellement devenir « chef d’exploitation », notamment lors

18. « On était tellement content d'avoir ces terrains-1a, tout beaux, tout neufs. Il y
avait le basculement d'eau, c'était le truc du siecle, on ne parlait que de ca. »
(Agri-PE2, entretien 2016) « En fin de compte c'était comme la conquéte de
l'ouest, ici, c'était ¢a ». (Agri-PE1, entretien 2016)

19. « Quand je me suis installé, j’étais RMIste. J’avais pas d’apport, pas de foncier,
rien du tout ». (Agri-PE3, entretien 2016) « Pour moi ¢’était soit le RMI, soit je me
lance. Je me suis jeté a ’eau ». (Agri-PE7, entretien 2016)

20. En référence au titre de 'ouvrage de J. Benoist (1983).
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de leur acces au foncier. Que nous révelent a ce sujet les processus
et criteres d’attribution des lots ainsi que le profil des personnes
sélectionnées ?

3.3 Lefoncier agricole sous conditions: la sélection
de compétents

Les attributaires de la réforme fonciere estiment que la
terre met leur famille a distance de la précarité, car elle facilite
la construction d’un logement et 'accés a un travail, fut-il hors
agriculture (Paillat-Jarousseau, 2001). Pourtant, les dispositifs
d’acceés au foncier ont été concus dans une logique profession-
nelle (la promotion sociale se réaliserait par la possibilité d’exercer
une activité agricole) et strictement professionnelle puisque
les installés sur Piton ’Ermitage ne pouvaient pas construire.
Devenir propriétaire ou fermier est un processus au cours duquel
le prétendant doit répondre a des normes, certaines stipulées par
des criteres officiels, d’autres informelles. Il en va de méme pour
garder les terres. Ces normes sélectionnent les compétents. Mais
quel type de compétents?

3.3.1 Organisation d’une force de travail sous tutelle

De la fin des années 1960 a aujourd’hui*, les compétences
professionnelles ont constitué un critéere majeur pour sélectionner
les demandeurs de terres agricoles, toujours plus nombreux que
les élus. Mais leur contenu et leur évaluation ont changé. Lors des
premieres restructurations foncieres, les attributaires retenus sont
d’anciens travailleurs (voire ouvriers de sucrerie lorsque 1"usinier
le demandait) qui «travaillaient bien», autrement dit des jeunes,
physiquement en bonne santé et qui obtenaient de bons rende-
ments de canne. Cette évaluation, confiée au « commandeur» ou
«responsable-planteurs» des propriétés sucrieres, s’est accom-
pagnée d’une évaluation morale®. A défaut de données exis-
tantes pour 'ensemble de I'ile, les monographies laissent penser

21.  Jusqu’en 2014 plus précisément, date de la loi d’avenir agricole (Loi n° 2014-
1170) qui modifie la procédure d’autorisation d’exploitation (obligatoire depuis
1996) : la demande d’une personne, méme sans compétences agricoles, ne peut
étre rejetée si aucune autre personne n’a manifesté son intérét sur le méme
terrain (P6le installation DAAF, entretien 2016).

22, « Un jeune journalier ne peut accéder a la propriété parce qu'il est en instance de
divorce ». (Paillat-Jarousseau, 2001, p. 113)
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que moins de la moitié des colons ont été retenus®. Ont ainsi été
exclus les travailleurs trop agés, ceux qui n’avaient pas les moyens
financiers de se porter candidats a ’achat ou ceux reconnus par le
gérant comme incapables; d’autres ont refusé, de peur d’échouer
(Paillat-Jarousseau, 2001, p. 113).

Outre la sélection des compétents, un dispositif d’accompa-
gnement des attributaires a été mis en place. Il allait au-dela du
domaine des techniques agricoles prévu par les lois de moderni-
sation agricole (1960 et 1962) et a marginalisé la Chambre d’agri-
culture au bénéfice du Crédit agricole et de la Safer. Par exemple,
le compte bancaire de chaque nouvel installé était géré par un
technicien de la Safer:

Le technicien Safer faisait une permanence au Crédit agricole,
I'agriculteur venait et il disait:

— «Voila, j’aurai besoin un peu d’argent
— Pourquoi tu veux cet argent?
— Pour acheter de la nourriture et comme ¢a

— Bon, tant par semaine mais pas plus hein. Donc tu auras ¢a. Et
puis il faudra que tu achetes telle ou telle chose. Bon, je te fais un
bon pour l'engrais, un bon pour tel truc»

Avant c’était le propriétaire qui faisait le bon pour l'engrais, la
c’était le technicien Safer. Ce qui fait que pour embéter un peu
les collegues Safer, on parlait des colons-Safer! (Expert agricole
retraité, entretien 2016)

Les acteurs institutionnels, y compris ce témoin, justifient
cet encadrement en faisant valoir l'illettrisme d"un grand nombre
de nouveaux propriétaires. Au-dela des procédures adminis-
tratives objectivement difficiles pour des personnes ne maitri-
sant pas 1’écrit, ces acteurs les considerent comme des enfants
au motif qu’ils sont illettrés, dépourvus de capacités réflexives,
niant méme leurs compétences productives (cf. consignes techni-
ques) pour lesquelles ils les ont pourtant sélectionnés. Les attribu-
taires sont avant tout une force de travail, renouvelée et porteuse

23. Sur Piton Saint-Leu, seulement 24 % des colons « en place » ont été attributaires
(Chastel, 1996, p. 160); la proportion doit étre similaire sur le domaine de la
Renaissance (Saint-Benoit, cOte est), car la moitié des attributaires sont venus de
I'extérieur (Paillat-Jarousseau, 2001, p. 110).
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d’avenir pour approvisionner les usines, mais sont socialement
mis sous tutelle.

A la fin des années 1990, au moment de la rétrocession des
terres de CBo* sur Piton I’Ermitage, les techniciens Safer n’avaient
plus ce role d’encadrement méme s’ils ont contrdlé certains
travaux (cf. infra). C’est qu’entre-temps, les procédures d’ins-
tallation ont été «normalisées», au moins en partie. Pour candi-
dater, les personnes devaient faire valoir leur diplome agricole
ou leur expérience professionnelle, critere essentiel. Celles ayant
moins de 40 ans — la majorité — ont élaboré une étude prévision-
nelle d’installation qui prouvait la viabilité économique de leur
projet au terme de cinq années d’activité. Deux instances exami-
nent les candidatures: la commission technique Safer pour Iattri-
bution des terres et la commission départementale d’orientation
de I'agriculture (CDOA) pour le projet d’installation (qui donne
acces a des aides publiques: dotation jeune agriculteur DJA, préts
bonifiés, subventions pour installer l'irrigation et implanter la
canne sur les parcelles). Toutes deux sont composées de représen-
tants de 'administration et d’organisations professionnelles. Les
ressources relationnelles des candidats sont ici déterminantes,
et plusieurs agriculteurs rencontrés ont rejoint un syndicat® afin
d’obtenir des terres, n’hésitant pas a en changer afin d’augmenter
leurs chances:

Apres mon BTA, j'arrive a la SAFER, et je dis: «bon je veux m’ins-
taller ! » Ben finalement ¢a ne marche pas comme ca. [...] il faut de
I’argent pour commencer, [...] et si vous n’avez pas de relations, si
y’a pas un syndicat pour appuyer un peu votre dossier qui passe

24.  Plus de 650 ha concernés : 502 ha en 1998 puis 155 ha en 2005, dates des baux
signés entre CBo et la Safer.

25.  Il'y a deux principaux syndicats a La Réunion. La Fédération départementale
des syndicats des exploitants agricoles (FDSEA), affiliée a la FNSEA, a été le
seul syndicat reconnu par le gouvernement jusqu’a la fin des années 1970 et
rassemblait les « gros » producteurs de canne et de géranium. En 1975, a été
créée la Confédération générale des planteurs et éleveurs de la Réunion (CGPER)
regroupant majoritairement des « petits planteurs » malgré la répression
exercée. Ce clivage politique et socio-économique semble se doubler d’une
différenciation « ethnique » qui diminue au cours des deux dernieres décennies.
La CGPER est majoritaire a la Chambre d’agriculture depuis 1981 (a I’exception
des élections de 2001) et a donc des représentants dans chaque organisation
professionnelle.
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en commission... [vous n’avez aucune chance]. En plus il faut
choisir le bon syndicat. (Agri-PE8, entretien 2016).

C’est des ententes entre syndicats pour donner les terrains aux
personnes. [...] C’est pour ¢a que je suis parti. Si un syndicat me
défend pas, ¢a sert a rien! (Agri-PE7, entretien 2016).

Si les compétences sont aujourd’hui plus valorisées (projet d’ins-
tallation, formation) et les ressources relationnelles nécessaires,
on ne doit cependant pas en déduire qu’aucun processus de mise
sous tutelle n’opére comme on le verra.

3.3.2 Cultiver la terre ou la perdre: un critére en vigueur
depuis la Colonie

La mise en valeur des terres est une autre norme cardinale
de I'acces a la propriété. Des le peuplement de I'ile, les colons y
sont soumis. Cette condition stipulée dans les contrats de conces-
sion leur fait courir le risque d’étre dépossédés du foncier s’ils ne
la respectent pas. Elle prévaut aussi dans «le droit du premier
occupant » puisque ce droit est reconnu (la situation d’occupation
peut étre régularisée en droit par une concession). Les friches sont
associées a l'oisiveté des propriétaires®. La chasse aux terres sous-
exploitées est inscrite dans 'histoire de I'ile, la colonie devant étre
un espace de production agricole de profit.

La départementalisation ne change rien a cela: I'expropria-
tion au motif de non-culture est consignée dans le code rural®.
Cette norme est largement partagée, y compris par les agricul-
teurs qui trouvent injuste que la Safer (par l'intermédiaire de la
commission technique) attribue des terres a des propriétaires
de parcelles non cultivées, d’autant que d’autres peuvent en
manquer®. Certains acteurs l'étendent a la faible production.
Ainsi, les usiniers a la recherche de matiére premiére et toujours

26. A partir de 1715, « De nombreuses dispositions sont prises pour [...] que
"'oisiveté” cesse. Des mesures autoritaires interdisent la chasse, la péche et
permettent a la Compagnie des Indes Orientales de récupérer les terres non
exploitées. » (Lesage, 2007, p. 73).

27.  Procédure de mise en valeur des terres incultes ou manifestement sous-
exploitées : art. L181-16et s. a R181-13 et s. du Code rural et de la péche maritime.
28.  «Auniveau SAFER, il y a trop de magouilles [...] moi j'habite 13, il y a un terrain

qui est voisin avec moi, 3,8 ha qu'ils vendent 38 000 euros. Je pose ma candidature,
je remplis toutes les conditions, j'ai le papier de la banque comme quoi ils sont
préts a me financer... J'appelle tous les gars qui siegent a la commission et quand
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impliqués dans l’encadrement des producteurs, peuvent faire
pression sur des propriétaires afin qu’ils choisissent un fermier
plus productif. Tereos, unique usinier depuis 2010, souhaiterait
concevoir un dispositif de grande envergure avec les autorités
départementales et étatiques qui permette de remplacer les agri-
culteurs dont le rendement en canne pourrait étre a leur avis plus
élevé, et leur proposer d’acheter «a un prix tres trés abordable,
un rond de cour de 1000 m? pour faire ses courgettes, ses tomates
et ses volailles et puis un toit pour habiter» (Service développe-
ment, Tereos, entretien 2014). Il poursuit:

Je pense que ce n'est qu'a ces conditions humainement accep-
tables pour lui - le planteur qui n’a pas décollé -, que 'on pourra
facilement le faire sortir et mettre quelqu'un a la place plus
motivé, plus compétent, sans que cela soit un jugement de valeur,
mais quelqu’un d’autre avec qui on pourra travailler et puis faire
développer, débloquer la situation et avoir en face la production
agricole.

Ce responsable pense particulierement aux planteurs qui
survivent sur Piton I'’Ermitage.

Si ces planteurs regrettent eux aussi que des parcelles soient
abandonnées, nombreuses sur le secteur et parfois sur leur propre
exploitation, ils n’attribuent pas la cause a un défaut de compé-
tence ou de motivation, mais aux conditions avec lesquelles ils
ont été contraints de s’installer, on y reviendra. Le nombre d’aban-
dons, la pauvreté de la tres grande majorité de ceux qui ont quand
méme persisté, voire leurs traumatismes musculo-squelettiques,
en sont en effet la preuve. Aussi condamnent-ils I’arrivée de ceux
«qui ont de l'argent», «qui ont les moyens» de racheter le bail
emphytéotique aux personnes en faillite, ainsi que la procédure
lancée en 2016 par le Département (mise en ceuvre par la Safer)
pour lutter contre les terres en friche, car ils estiment que ne sont
reconnus ni les efforts, ni les sacrifices et I'opinidtreté qu’ils ont
dt déployer pour survivre®.

le terrain il passe, c'est quelqu'un d'autre qui gagne le terrain, et quelqu'un
d'autre qui a 20 ha en friche. « (Agri-PE5, entretien 2016)

29.  «Aulieudedire : "vous avez passé ici tant de temps, c’est completement difficile,
vous avez laissé des plumes...", ils nous envoient ce courrier [...] je trouve que
I'Etat devrait trouver une solution pour nous aider, trouver une solution pour
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3.3.3 Mise sous tutelle par le choix contraint des cultures

Des leur installation, les agriculteurs ayant signé un bail
emphytéotique ont été obligés de faire de la canne. Si cette obli-
gation n’était pas mentionnée de fagon explicite dans le bail, les
agriculteurs interviewés en ont pourtant tous fait mention. Les
expertises sont cependant unanimes, qu’elles soient scientifiques
ou locales, cette zone de Piton I'Ermitage n’est pas propice a la
culture de la canne, les conditions climatiques (chaleur) et 'irri-
gation (BDE) ne suffisent pas: « Ces terres-la ne valaient rien pour
l’agriculture. Mettre des gens la-dessus avec 7 ha, ¢’était misere. Y
avait des dalles de roche [...]» (Expert agricole retraité, entretien
2016), «Les vieux se sont posé des questions, faire de la canne 13,
les gens vont faire faillite, en plus couper la canne a la main alors
que partout on mécanise, c’est pas possible» (Agri-PE6, entretien
2016).

Une expression créole résume bien cette situation «lu l'a
mangé la bougie chaud » (c.-a-d. subir une épreuve qui met la vie
de la personne en danger). Pourtant au bout de trois ans toute la
zone est devenue un «bassin cannier ». La machine administrative
et financiére a contribué a cette généralisation: «la banque nous
prétait en fonction de la canne» (Agri-PE2, entretien 2016), «si
j'installais pas la canne, tous les organismes financiers et méme la
Safer ne me donnaient pas le terrain» (Agri-PE3, entretien 2016).
«La SAFER nous a dit, il faut mettre de la canne. De toute fagon
s’il n'y a pas de canne, le défrichage n’aura pas lieu» (Agri-PE1,
entretien 2016).

Cette situation a été maintenue, jusqu’a ce que le départe-
ment de La Réunion devienne autorité de gestion du Feader®
pour la période de programmation 2014-2020. Le programme
de développement rural réunionnais affiche alors trois objectifs
principaux: (i) limiter les friches et donner du foncier aux agricul-
teurs, (ii) augmenter la production agricole en favorisant la diver-
sification tout en maintenant une agriculture «familiale» et (iii)
promouvoir les produits locaux aupres de la population réunion-

garder nos terres. Pas nous inciter a vendre nos terres ! Pas nous inciter a louer
nos terres ! » (Agri-PE3, entretien 2016)

30.  La mise en oeuvre du Fonds européen agricole pour le développement rural —
FEADER - est sous la responsabilité des régions, a I'exception de La Réunion ot
c’est le département qui est autorité de gestion.
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naise (restauration collective, circuits courts: Amap Péi*...). A
Piton I'Ermitage, certains agriculteurs ont anticipé la diversifica-
tion au point que I'un deux précise que « maintenant on n’est plus
ce bassin cannier » (Agri-PE3, entretien 2016).

Pourtant comme pour la canne et son obligation dela cultiver,
cette diversification ne se fait pas sans tutelle sur cette zone. En
effet, les agriculteurs ont la possibilité de diversifier, mais encore
une fois sous contraintes. Un Groupement d’intérét économique
et environnemental (GIEE)* est en cours de construction pour
favoriser 'engagement des agriculteurs a 'agro-écologie. Bien
que le bureau de cette association ne soit constitué que d’agri-
culteurs de la zone, le projet est porté par la Safer qui a mis a
disposition un ingénieur pour I’animation. Il est construit autour
de neuf objectifs allant de pratiques plus respectueuses de I'envi-
ronnement (n® 1 a 5), a ’'amélioration des conditions de vie (n° 6
a9). On retrouve la une injonction de «faire de I'environnement »
alors que les activités agro-touristiques ne sont pas mentionnées
en dépit des souhaits des agriculteurs. Le président du GIEE a
rappelé par courrier a la Safer un objectif dix «agro-touristique »
qui a été curieusement omis lors du dépoét des statuts de "asso-
ciation. Cette omission s’explique. Parallelement a la création
de ce GIEE, le propriétaire des terres de Piton I'Ermitage (CBo)
met en place un projet de tourisme vert, peu compatible, voire
en concurrence avec 1'objectif dix souhaité par les agriculteurs.
La culture de fruits et légumes, bio de préférence, s'impose donc
aujourd’hui non pas a la demande des agriculteurs (qui pourtant
n’ont pas tous attendu le GIEE pour se diversifier), mais a la suite
d’un projet agro-touristique: «il faut diversifier maintenant parce
qu’il y a des projets touristiques, des hotels...» (Agri-PE2, entre-
tien 2016). Or en 2006, la DAAF avait sanctionné 1'un d’eux pour
avoir installé son maraichage en bio.

Méme si 'association trouve un bon écho aupres des agri-
culteurs dans la mesure ot1 «c’est un moyen pour nous de valo-
riser notre savoir-faire » (Agri-PE3, entretien 2016), elle les projette

3L Péi : pays en créole au sens de local, donc Réunionnais.

32. Conformément a la loi d’avenir agricole (2014), les GIEE permettent une
reconnaissance officielle par I'Etat de I'engagement collectif d’agriculteurs dans
la modification ou la consolidation de leurs pratiques en visant une performance
économique, environnementale et sociale.
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dans une nouvelle forme de manipulation, qui va au-dela des
pratiques respectueuses de 1’'environnement. Non seulement, les
agriculteurs doivent faire face a CBo avec «son projet, qui n’est
pas notre projet» (Agri-PE7, entretien 2016), mais en plus ils vont
étre obligés d’adhérer au GIEE, au risque de se voir «expulsés» de
la zone. Cette instrumentalisation, qui n’est pas la seule, témoigne
de l’affaiblissement des capacités des agriculteurs, résultant de
logiques institutionnelles a I’ceuvre.

3.4 Mise en incapacité des agriculteurs compétents de
Piton I'Ermitage

Les criteres officiels d’installation appliqués pour allouer
les terres de Piton I’Ermitage, assimilées a un bassin cannier puis
récemment a un bassin agro-touristique, engagent un processus
qui sélectionne des compétents. Ce sont des compétents et non
des «capables» dans la mesure ou cette sélection tend a satis-
faire avant tout les objectifs de la filiere sucriere et du départe-
ment (produire de la canne en consommant de 'eau du BDE),
et aujourd’hui ceux d’acteurs immobiliers et touristiques. Ces
objectifs, construits en impératif économique, font fi des projets
et aspirations des agriculteurs. Or la notion de capacité, a la
différence de celle de compétence, «prend en compte a la fois
ce qu'une personne est capable de faire — ses compétences —, les
possibilités qui lui sont offertes pour développer ces compétences
— les opportunités et les supports sociaux — et ses préférences. »
(Zimmermann, 2011, p. 110). Comment et dans quelle mesure
leurs capacités d’agir ont-elles été favorisées ou jugulées? Dans
la perspective de Sen, la capacité revét trois dimensions: la liberté
de choisir, le potentiel d’épanouissement et la capacité de réaliser
ses préférences (de Munck, 2008). Si une contrainte majeure, celle
de cultiver de la canne a sucre, a déja été présentée, ’analyse des
discours en a fait apparaitre bien d’autres qui rendent visibles
d’importants sentiments d’injustice.

3.4.1 De/l'affaiblissement des compétences a la précarité
financiére et sociale

Avec l'arrivée du BDE sur la savane, tout le passé d’élevage
s’arréte, les attributaires anciens éleveurs ou ayant une forma-
tion en élevage se retrouvent cultivateurs, plus précisément
planteurs de canne: «C’était le grand projet du basculement de
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'eau, ben nous [les éleveurs] on ne représentait rien a coté. [...].
IIs [les institutions] n’ont méme pas pensé a réserver une partie
pour l'élevage » (Agri-PE5, entretien 2016). Cette négation d’une
activité d’élevage et des compétences associées se double d'un
sentiment d’avoir été pris en «otages», d’avoir été dépossédés
de leur propre projet d’installation: «Quand on nous a mis 13,
[...], onnous a pas laissé faire a notre image » (Agri-PE1, entretien
2016), certains allant jusqu’a dire «on était des cobayes la-dessus
[Piton 'Ermitage]» (Agri-PE1 et Agri-PE7, entretiens 2016). A
cette perte de liberté d’entreprendre s’ajoute la non-reconnais-
sance des compétences professionnelles. Méme si les agriculteurs
ont pris le temps de s’adapter a leur nouvelle terre (connaissance
des sols, des cultures...), ils ont vite compris que les sols n’étaient
pas appropriés a la canne, que la préparation des sols avait été
mal faite, que les rendements prévisionnels ne seraient jamais
atteints, que les factures d’eau seraient plus élevées que prévu...
Enfin, que la production en canne n’atteindrait jamais les estima-
tions faites par les institutions® car les réalités du terrain de Piton
L’Ermitage étaient tout autre:

On met l'engrais comme il faut, on met la potasse comme il faut,
on n'a pas de sucre dans nos cannes, ben la y’a un probléeme
(Agri-PE2, entretien 2016).

En saison d’arrosage, il fallait arroser tous les deux jours, je
consommais facilement 100 000 m3! En bas, la canne demande
trop d’eau (Agri-PE4, entretien 2016).

En conséquence, la plupart se sont rapidement endettées,
leur exploitation s’étant avérée peu viable. D’une précarité finan-
ciere a découlé une forte précarité sociale; ceux encore présents
sur la zone n’hésitent pas a parler de leur «descente aux enfers»
ou de celle de leur voisin qui s’est traduite le plus souvent par des
abandons (cession du bail emphytéotique), des vies de famille
déchirées (divorce) ou méme des suicides:

Sur les 40 qui se sont installés, il en reste plus beaucoup, de ce
cOté ici, douze abandons sur seize! (...) Parmi les douze, deux sont

33.  Endépit des tonnages constatés (indicateur le plus convoité par les usiniers), ces
estimations ont quand méme été maintenues notamment par le Crédit agricole
pour octroyer des préts.
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décédés, dont un qui était tellement endetté, qu’il s’est suicidé, il
n’avait pas 40 ans (Agri-PE5, entretien 2016).

J'ai tout perdu moi avec ¢a [installation sur Piton I’Ermitage].
Personne ne peut me rendre ma vie maintenant (Agri-PES, entre-
tien 2016).

Aujourd’hui, méme si les situations d’'une exploitation
a lautre sont différentes (cannes ou diversification, dettes ou
non...), les agriculteurs présents encore sur Piton I’Ermitage
partagent un ensemble de valeurs qui les ont aidés a se maintenir
ou a recommencer une activité ailleurs. Parmi ces valeurs, trois
ont vraiment émergé des discours. La premiere concerne la rela-
tion que les agriculteurs ont nouée avec la terre, qui s’est trans-
formée avec le temps: «On a essayé de vivre de la terre, c’était
pas possible. Maintenant je vis avec ma terre» (Agri-PE3, entre-
tien 2016). Si cet attachement a la terre n’est pas toujours formulé
de maniere si sensible, les témoignages ne manquent pas pour
exprimer I’amour de leur métier et la valeur du travail: «J’ai une
exploitation, je veux réussir a vivre de ¢a! [...] Je sais que j’ai une
capacité a m’en sortir! » (Agri-PE1, entretien 2016). Cette quéte de
statut professionnel a pour figure repoussoir celle du Rmiste: «La
terre et moi c’est une histoire d’amour. C’est ¢a qui m’a fait tenir
le coup. Autrement je crois que jaurais déja pété un plomb...
Aujourd’hui je serai RMIste et j'habiterai en HLM» (Agri-PE3,
entretien 2016).

Les agriculteurs rencontrés expriment également la place de
la famille dans leur parcours passé ou actuel. Beaucoup ont pu
se maintenir, car ils ont été aidés par leurs parents pour lancer
leur activité («nourris, blanchis »), certains le sont encore par leur
compagne (« c’est Madame qui me nourrit») ou leurs enfants (aide
familial). Pourtant aujourd’hui ils sont fiers, fiers du travail qu’ils
ont déja réalisé pour mettre en valeur la savane («ici c’est nous!
Quand on est arrivé, y’avait rien!» (Agri-PE6, entretien 2016) et
fiers d’avoir toujours des projets. Cette fierté traduit également
un sentiment de liberté préservée cotite que cofite, témoignant
d’une opiniatreté que quelques-uns rapprochent de la résistance
des esclaves:

N

Aller demander de I'aide a I'Etat je veux plus! [...] Comme ga
t'auras pas a me menacer comme je demande rien (Agri-PE3,
entretien 2016).
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La on va faire une AMAP* Péi et puis on a un projet de tourisme
avec visite des exploitations [...] Ils [CBO] ont un projet touris-
tique, je ne sais pas s’ils vont étre contents ou pas, parce que moi
c’est pas avec eux, c’est personnel! (Agri—PEl, entretien 2016).

Au bout de quinze ans, peu d’agriculteurs ont résisté aux
multiples pressions (administratives, sociales, techniques, météo-
rologiques...). Pourtant, tous voyaient dans cette mise en valeur
de la savane un moyen de sortir de la précarité et de pouvoir s’ac-
complir dans un métier. Quels processus ont pu diminuer a ce
point les capacités des agriculteurs?

3.4.2 Role des institutions dans l'affaiblissement des
capacités des agriculteurs

Les agriculteurs rencontrés sur Piton I’Ermitage témoignent
du caractere arbitraire et injuste de certaines décisions de 'ad-
ministration (DAAF) ou de la Safer a leur encontre, mais aussi
de la connivence de certaines autorités territoriales avec les inté-
réts de la société immobiliere CBo. Autorités et institutions face
auxquelles ils se sentent impuissants. En ce qui concerne 1’ad-
ministration de l’agriculture, voici deux exemples emblémati-
ques. Un lot inférieur a la surface minimale d’installation a été
attribué a un agriculteur et son dossier validé en commissions
(technique Safer et CDOA), la Safer s’engageant a lui octroyer un
lot complémentaire dés que possible, ce qui n’a pas été fait bien
que des parcelles attenantes aux siennes aient été disponibles a
un moment donné. De plus, le second versement de la DJA lui a
été refusé au motif qu’il n'avait pas agrandi son exploitation et
donc pas atteint I’objectif de revenu prévu dans son étude prévi-
sionnelle. En dépit des courriers prouvant ses demandes infruc-
tueuses de terres, cette décision a été confirmée par le cabinet
du ministre qu’il avait sollicité. Ce motif de revenu insuffisant
a également été invoqué a 'encontre d"un autre agriculteur qui
s’est retrouvé sans foncier a la suite des expropriations menées
pour construire la route des Tamarins, trois ans apres son instal-
lation, perdant aussi les investissements réalisés (irrigation, plan-
tations...). Pourtant ce projet autoroutier qui coupe la savane en
deux avait été imaginé dans les années 1980, et la réalisation était
imminente au moment de l'attribution des lots sur Piton 1’Er-

34. AMAP : Association pour le maintien d'une agriculture paysanne.
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mitage. Ne pas atteindre le revenu prévisionnel est un motif de
non-versement de la DJA prévu dans la procédure d’installation
que I’administration de I'agriculture a donc appliqué, sans tenir
compte de la situation fonciére des agriculteurs concernés, situa-
tion résultant de décisions auxquelles elle a participé.

L’obtention de permis de construire est un autre motif d’in-
justices ressenties: «La Safer a dit: «CBo est propriétaire et CBo
ne veut pas de construction» (...) Y’a que la loi pour CBo. Y’a pas
de loi pour les agriculteurs ? » (Agri-PE6, entretien 2016). Tous les
agriculteurs déplorent la clause de non-construction incluse dans
leur bail emphytéotique®, sans forcément savoir qu’elle est non
réglementaire car contraire a la délégation des droits de propriété
spécifique a ce type de bail. Ils dénoncent alors les permis de
construire accordés par la mairie de Saint-Paul a un agriculteur
qui a récemment racheté un BE, et plus surprenant encore, a CBo
sur des terres louées par un agriculteur®. Afin de compenser cette
interdiction, les agriculteurs ont eu la possibilité d’acheter un
terrain pour construire une maison dans un lotissement au-dessus
de la route des Tamarins. Ils ont di rembourser alors les préts
contractés au titre de leur exploitation agricole et au titre de leur
logement. Cette situation n’était pas tenable, elle en a conduit
plusieurs a devoir faire le choix entre se loger ou cultiver la terre.
Aussi certains ont privilégié leur logement, mais au détriment
de leur activité comme en témoigne cet agriculteur qui a fini par
céder son bail emphytéotique: «sans étre agriculteur, je n’aurai
pas eu une maison. C’est grace a I'agriculture» (Agri-PE2, entre-
tien 2016). D’autres, non éligibles car trop pauvres, se félicitent de
ne pas avoir contracté deux crédits «sinon aujourd’hui j’aurais
été mort, je peux pas, j’ai pas les moyens!» (Agri-PE3, entretien
2016). Mais faute d’autre possibilité et au risque de transgresser
la clause du bail, ils ont installé des logements précaires (case sur
pilotis inférieure a 20 m?, caravanes, containers, tentes).

35. Cette interdiction fait 1’objet d"une « Clause particuliére : en outre, le terrain dont
il s’agit ne devra, en aucun cas, supporter de construction a usage agricole ou
d’habitation comme il est dit ci-dessus, sauf autorisation spéciale du Bailleur »
(cf. bail entre la Safer et Mr X établi le 2 novembre 1999 a 1'Office notarial de
Maftres Paul Lemerle et al., Saint-Denis).

36. Plainte relayée par la presse locale Le Quotidien du 17 mars 2016.
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Plus globalement, on se rend compte que des mesures rela-
tives au mitage continuent d’étre élaborées, dont la récente inter-
diction de morceler une exploitation, «mise en place un peu a la
demande des sucriers » (podle installation DAAF, entretien 2016),
rendant plus difficile le partage entre les enfants parfois sans
emploi, qu’ils veuillent batir ou vivre de I’activité agricole sur une
superficie plus restreinte que celle requise par le modéle profes-
sionnel. Les institutionnels rencontrés (DA AF, Safer, Département)
justifient une telle mesure par le souci de préserver la sole agri-
cole qui se trouverait menacée par I'imminente arrivée a la retraite
de la premiere génération d’agriculteurs installée par la réforme
fonciere. En contrepoint, la spéculation fonciere, seconde menace
justifiant le SAR, semble moins contrariée. En effet, la construc-
tion d’'un lotissement (Bruniquel) sur la zone basse de Piton I'Er-
mitage, demandée en 1995 par Groupe Bourbon (devenu CBo), a
été acceptée par la mairie de Saint-Paul et la région de La Réunion
qui venait pourtant de valider le SARY. Le service déconcentré
de I'équipement® lache l’autorisation tout en mentionnant que la
zone est classée en zone agricole par le SAR et en zone irriguée
(qualifiée de projet d’intérét général) depuis 1992 par le Conseil
départemental et la Préfecture, conformément au périmetre du
BDE. Une autre demande (lotissement Roquefeuil) sera elle aussi
acceptée quelques années plus tard. Pour justifier leur demande,
Groupe Bourbon et la mairie font valoir le besoin de logements
sachant aussi qu’a cette période Groupe Bourbon, coté en bourse,
recentre ses activités pour attirer des actionnaires. Lors du rejet en
1997 du projet touristique Océanide porté par la société Athéna,
moins connue, le Conseil départemental et le Service déconcentré
de T'agriculture argumentent leur ferme opposition au motif
que «Nous jouons notre crédibilité par rapport a I'Europe» (Le
Quotidien, 6 juillet 2002).

Le potentiel agronomique de cette zone inscrite dans le
bassin cannier du BDE se trouve au centre des prises de position:
«ces terres sont-elles d'une réelle valeur agronomique? » et place
une étude du Centre de coopération internationale en recherche
agronomique pour le développement (Cirad) au carrefour des
rapports de force. L'année suivante, un an avant I’arrivée de I'eau

37.  Le Quotidien 4 juillet 2002; 5 juillet 2002; 6 juillet 2002.
38. La Direction départementale de I'équipement a I'époque.
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du BDE, la Safer affirme que la partie basse est propice a I’agricul-
ture selon une nouvelle étude du Cirad® (Ibid.). Cette controverse
est aujourd’hui encore bien vive avec le projet touristique de CBo
qui obligerait a déclasser des terres agricoles afin de construire
hétel, villas, écolodges... Les arguments avancés par le groupe
sont les suivants: promouvoir une vision du développement
touristique de La Réunion a l’échelle internationale, créer des
emplois, baisser la pression touristique du littoral en I'étendant a
lI'intérieur des terres®.

Dans ces rapports de force, de quelle place et de quelle visi-
bilité peut bénéficier le point de vue des agriculteurs qui souhai-
tent que cette zone reste agricole, mais contestent le fait qu’elle
soit propice a la culture de la canne? Lorsqu’ils ont dénoncé au
début des années 2000 leur situation financiére de plus en plus
précaire en alertant la presse locale, interpellant les institutions
et entreprenant des démarches individuelles, la Chambre d’agri-
culture et la Safer produisent des études mais aucune action n’est
engagée. Ils se regroupent en une «association des irrigants des
Tamarins» et sollicitent de 2009 a 2011 la Cise (gestionnaire de
l'irrigation), la DAAF, le Département, la Région, la Chambre
d’agriculture, allant jusqu’a porter leur courrier «en main
propre ». Seul résultat: la relance de la procédure Agridiff*. Non
seulement ils ne sont pas entendus, mais leur voix est étouffée,
notamment par la parution de contre-discours dans la presse*.
Cette voix discordante troublerait celle que le conseil départe-
mental et la DAAF tentent d’imposer aux autorités étatiques et
européennes financeurs du BDE et aux acteurs de "'urbanisation
a La Réunion. Par ailleurs, les capacités de mobilisation des agri-
culteurs sont limitées par la concurrence entre les deux syndicats
agricoles essentiellement présents dans I’organisation de la filiéere

39.  Précédente étude modifiée a la suite de pressions du Conseil départemental
selon un de nos interlocuteurs alors responsable des terres agricoles au Groupe
Bourbon.

40. Le Journal de I'ile 18 juin 2010.

41. Le dispositif Agridiff s’adresse aux exploitants agricoles qui rencontrent des

difficultés liées notamment a leur endettement. Mais 1’échelonnement des dettes
proposé ne regle en rien, de l’avis des intéressés, leur situation structurellement
fragile.

42, «On a alerté quand on a vu qu'on ne pouvait pas avoir le méme rendement (...)
et chaque fois il y avait un article qui arrivait et qui contredisait : "Monsieur un
tel fait tant de tonnes de canne” ». (Agri-PE1, entretien 2016)
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canne. Un rapprochement récent (début 2017) pourrait cepen-
dant étre propice a une action commune, en cours, pour alléger
les impayés. Ces capacités sont également fragilisées du fait que
sur la zone, les différences entre agriculteurs se sont amplifiées
(anciens/nouveaux, endettés/non endettés...): sur les 40 agri-
culteurs installés au départ, il n’en reste qu'une quinzaine et les
nouveaux ont des moyens financiers. Enfin, elles sont limitées par
d’éventuelles décisions arbitraires, non publicisées, au sein de
réseaux clientélistes en faveur d'une personne isolée qui en ferait
la demande. La revendication de normes équitables et instituées
par une requéte individuelle ou collective se heurte au silence
institutionnel.

Cette invisibilité sur 1'espace public local et le silence des
institutions s’accompagnent d’une disqualification des agri-
culteurs. Sur le plan professionnel en niant leur investissement
humain, financier et technique lorsque par exemple 'existence de
friches est attribuée a leur paresse ou leur manque de motivation.
Mais aussi par une déqualification sociale en leur confisquant
certaines décisions. Ainsi, un peu comme les premiers installés
ont été mis sous tutelle, la Safer a géré les travaux d’améliora-
tion fonciere réalisés par elle-méme ou la régie départementale
(Redetar®) alors qu’ils ont été entrepris au nom des agriculteurs
afin de bénéficier d’aides européennes (Feader). Les agriculteurs
n’ont pas eu la possibilité d’intervenir alors qu’ils constataient une
surfacturation des travaux (30 heures réalisées et non 60 heures)
et une réalisation défectueuse:

L’amélioration fonciere de la Safer, ¢a a été zéro! Elle aurait di étre
faite en fonction de la coupe mécanique de la canne [...] On a été
obligé de faire plein de choses, on a d faire I'épierrage fin, on a dit
finir a la main, ¢’était pénible, les andins étaient mal positionnés
[...] Ils ont fait n’importe quoi! (Agri-PE4, entretien 2016).

43. La Régie départementale des travaux agricoles et ruraux est un établissement
public a caractere industriel et commercial dépendant du département de la
Réunion. Elle a fait faillite a la suite d’une saisine du préfet et un contrdle par
la cour des comptes: https://www.ccomptes.fr/Publications/Publications/
Regie-Regie-departementaledes-travaux-agricoles-et-ruraux-REDETAR-
Reunion. Aujourd’hui, il existe une nouvelle société qui propose aux agriculteurs
ce genre de travaux (http :/ /www.ameliorations-foncieres.com/presentation.
html). Son coordonnateur fait partie du Centre interprofessionnel de la canne et
du sucre.
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Plus tard, lors de déclarations de culture pour bénéficier
d’aides de la politique agricole commune, plusieurs agriculteurs
se sont rendu compte que la superficie de leur parcelle était infé-
rieure (d'un tiers parfois) a celle inscrite sur leur bail et a celle
facturée pour les travaux. Ils en viennent ainsi a suspecter qu’il y
ait pu avoir détournement d’argent par certains, au détriment de
la qualité des travaux. Cette méfiance envers les institutions (Safer
et DAAF en particulier) et la perception d"une collusion d’intéréts
entre élus et CBo («’est politique ») nourrissent aujourd’hui un
sentiment de manipulation et d’impuissance au point que certains
pensent a une stratégie pour:

Les dégager et en remettre d’autres. C’est pour ¢a qu’ils nous lais-
sent comme ¢a [dans une forte précarité]. Ils veulent petit a petit
nous pousser vers la porte et réinstaller des jeunes. [...].C’est pas
normal. On a tout le temps la pression, t'as pas le droit de parler,
t'as pas le droit de..., si c’est ¢a l'agriculture, c’est pas l'agricul-
ture, c’est pas dans nos mentalités! [...] Ah ici il faut voir, entre
la DAAF, Safer, tout ce qui s’en suit, on en a marre, on en a marre
(Agri-PE1, entretien 2016).

Conclusion

La situation des agriculteurs de Piton I’Ermitage ne peut étre
généralisée a I'ensemble de La Réunion, méme si on a également
constaté au cours de précédentes enquétes une mobilité fonciere,
contrainte, des agriculteurs installés sur d’autres zones de I'ile.
Elle nous a cependant permis, par son caractere de forte précarité,
d’identifier plus facilement les logiques pouvant générer un acces
incertain a la terre et, par voie de conséquence, une non-préserva-
tion de la terre agricole.

Les agriculteurs ont été installés sur Piton I’'Ermitage dans
des conditions cohérentes a deux logiques fortes: ils ont été sélec-
tionnés pour leurs compétences a produire de la canne, sur des
terres louées selon des baux qui préservent le potentiel spéculatif
des propriétaires. Ils ont alors rapidement éprouvé une progres-
sive et inexorable détérioration de leurs capacités: «on nous a
pris méme ce qu’on n’avait pas en nous obligeant de faire de la
canne a sucre ici» (Agri-PE3, entretien 2016). Enr6lés au service
d’un projet politique, financier et technique de canne irriguée par
le basculement des eaux, ils paraissent y étre intégrés en tant que
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seule force de travail. Ce projet est le résultat d’un travail poli-
tique des dirigeants sucriers, qui s’inscrit sur un temps long dans
le but de contrdler les institutions du développement agricole
mises en place par les lois de modernisation, en marginalisant la
Chambre d’agriculture notamment. Dans ce contexte, la reven-
dication des agriculteurs d’abandonner la culture de la canne a
été muselée, car elle risquait d’étre récupérée par les promoteurs
immobiliers et acteurs urbanistes qui contestaient la vocation
agricole des terres et plaidaient pour 'amélioration de I'habitat
et le soutien de l'activité touristique. Leur voix, déja faible, a été
étouffée par la concurrence entre «propriétaires de problemes
publics ». Ainsi, si la réforme fonciére a institué un changement
législatif en leur faveur, les rapports sociaux inégalitaires n’ont
pas été bouleversés pour autant.

Aujourd’hui la diversification des productions est possible
sur l'ensemble de l'fle grdce aux orientations prises par le
Département appuyées par l'incertitude des quotas de sucre, et
se trouve particulierement affirmée pour la zone de Piton I’Ermi-
tage par sa proximité avec le tourisme balnéaire. Les agriculteurs
craignent cependant, a juste titre a notre avis, d’étre a nouveau
instrumentalisés si I’on en croit les conditions qui seraient appli-
quées pour prolonger leur bail emphytéotique par un bail a ferme
(ne plus avoir de dettes et faire de ’agri-environnement) sans étre
assurés de pouvoir réaliser leurs propres projets d’accueil touris-
tique. Que ce soit en termes de liberté de choix, de légitimité de
leurs valeurs ou de pouvoir de réalisation, la mise en incapacité
professionnelle des agriculteurs semble persister. Méme si la
situation du foncier agricole a La Réunion est éloignée de celle
des pays de 1’Afrique subsaharienne, 1'insécurité fonciere y est
aussi latente et se traduit par un acces contraint a la terre et al’'eau
(Courade, 2001). Fondamentalement, cette insécurité fonciére
participe a la mise en incapacité des agriculteurs. Elle a pour effet
notamment de rendre le foncier potentiellement disponible pour
d’autres destinées, mais aussi de mettre a I’écart les personnes qui
ne correspondent pas aux enjeux économiques dominants de I'fle,
variables selon les zones.

Cette mise en incapacité résonne avec un passé qui para-
doxalement ne cesse d’étre présent. Au XIX® siecle ot I'incapa-
cité était arrimée a un statut social, la loi du 4 février 1888 en
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France «assimile les paysans a des incapables, statut juridique
dans lequel étaient alors rangés les femmes et les enfants» afin
que l'expertise agronomique puisse se substituer a celle des
paysans face aux vendeurs d’engrais (Jas, 2005, p. 53). Plus spéci-
fique a la colonie de I'fle Bourbon, le Code noir «estime[ait] que
I'esclave est un ‘meuble’, il est donc incapable civiquement, par
contre, il est pénalement responsable » (Lesage, 2007, p. 49), et les
engagés indiens, arrivés apres l'abolition de l'esclavage (1848)
étaient qualifiés d’«incapables et paresseux», «inutiles, tant par
la faiblesse de leur constitution que par la répugnance au travail »
(Andoche et al., 2009). Comme en écho a I’histoire mais sans se
répéter a l'identique, des catégories de pensée semblent dispo-
nibles pour «se voir dénier la reconnaissance (...) étre empéché
de participer en tant que pair a la vie sociale, en conséquence de
modeles institutionnalisés de valeurs culturelles qui constituent
certaines personnes en étres ne méritant pas le respect ou l'es-
time.» (Fraser, 2005 [éd. 2011], p. 50). Cette mésestime institution-
nalisée s’applique, dans le cas étudié, aux travailleurs de la terre
dont la mise en incapacité participe au gouvernement, en creux,
de la terre agricole particulierement dans les régions soumises a
une importante pression fonciere.



DEUXIEME PARTIE

FABRIQUE SOCIALE DES PROBLEMES
ET CONSTRUCTION SOCIALE DU RISQUE

Geneviéve Brisson et Didier Busca

La question du risque s’inscrit depuis le début des années 1980
dans des réflexions en sciences sociales (Douglas et Wildavsky,
1984; Beck, 2001) qui soulignent combien le risque ne peut se
réduire a une probabilité statistique ou a un phénomene compor-
tementaliste (Brunet, 2007), et qu’au contraire il prend sens tout
autant au travers de politiques publiques (Borraz, 2008; Gilbert
et Henry, 2012; Henry 2017) qui le catégorisent que dans les
pratiques quotidiennes des individus. Ces contributions mettent
en lumiere que le risque n’est ni extérieur ni exogene. Le risque
releve d’une construction sociale (Joffe, 1999) s’appuyant aussi
bien sur des expériences, des valeurs et des visions du monde que
sur des savoirs individuels et collectifs issus d"une confrontation
d’expertises techniques, scientifiques et profanes (Lascoumes,
Barthes et Le Gales, 2003). En ce sens, le risque ne préexiste pas
aux relations sociales ou al’échange. Si les rapports entre pouvoirs
économiques, pouvoirs publics et pouvoirs citoyens permettent
de saisir le risque et d’en comprendre la construction, la « fabrique
des risques» (Gilbert, 2003) ne peut étre réduite aux rapports de
lutte qui préexistent aux aléas et aux évenements. La fabrique
sociale du risque est au-dela, un espace de «mise en collectif » ou
les relations de pouvoir s'inventent pour partie par — et autour —
des échanges qui reglent la qualification des problemes et de leurs
publics, en d’autres termes du travail que la «mise en risque»
suscite. Les chapitres qui suivent s’inscrivent dans ce cadre d’ana-
lyse, ot1 le risque n’est pas préalable et n’est pas construit comme
un a priori, mais bien percu comme une dynamique sociale et par
les dynamiques sociales qu'il provoque.

Les contributions de cette deuxieme partie de l'ouvrage
montrent ainsi différentes dynamiques de qualification de
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problémes associés aux ressources naturelles dans le domaine de
la pollution des ressources en eau, qu’il s’agisse de politique de
protection vis-a-vis des pesticides (Brisson et Gagnon), de 1’écolo-
gisation de I’assainissement (Joncoux) ou de la capacité des indi-
vidus a percevoir et a se protéger des contaminations de 1'eau
de consommation (Busca, Barthe et Lana). Ces cas rendent comp-
tent de la pluralité des formes de gouvernement des ressources
naturelles que la question du risque soit prise comme une norme
(quand elle fait 1'objet d’une mise a 1’agenda politique), comme
une alerte (quand des changements de pratiques sont promus
par des mobilisations associatives) ou comme une expérience de
jugement moins visible (quand des individus qualifient et jugent
les risques qu’ils encourent et orientent ainsi leurs pratiques).
IIs rendent aussi compte du sens des problemes (Céfai, 1996;
Céfai, 2007) et de leurs mises en risques, en d’autres termes des
problémes qui intéressent I’action publique, I’action collective ou
individuelle. Sans prétendre épuiser la question, cette deuxieme
partie de I'ouvrage cherche a mettre en lumiere la variété de confi-
gurations et de mécanismes de la fabrique sociale du risque, et ce,
bien au-dela des spécificités nationales et des seules catégories
d’action publique auxquelles on la réfere bien souvent.

Plus précisément, la contribution de Brisson et Gagnon
(Chapitre 4) interroge le travail de hiérarchisation des risques
domestiques et professionnels liés aux pesticides et leur traite-
ment public, en tragant les grandes étapes menant a 1’adoption
d’une reglementation nationale. L’objet n’est pas de s’intéresser
en soit a l'objectivité de 1’écotoxicité (environnement) ou de
la toxicité (santé) des molécules, mais bien de focaliser ’atten-
tion sur des pesticides domestiques pour montrer que le travail
de mise en visibilité du risque, qualifié et pris en charge par les
pouvoirs publics, a été lié dans une plus grande mesure a une
recatégorisation des usages auxquels ils sont associés (Gilbert et
Henry, 2009). A I'issue du processus se trouve donc d'un coté les
agriculteurs — comme catégories d’usagers — supposés étre plus
responsables et donc plus aptes sans intervention de I'Etat a se
protéger et a protéger I'environnement des risques encourus par
I'usage de produits phytosanitaires. De 1'autre c6té, la catégorie
des citoyens —souvent illustrée par des ménages avec enfants — est
construite comme moins capable de qualifier le risque encouru et
de s’en protéger. Cet écart entre usagers responsables et usagers
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moins éclairés, cette qualification des compétences et des incom-
pétences se traduit par une approche différenciée des normes et
des modes de gestion du risque. Les auteures rappellent, a juste
titre d’ailleurs, que la question des pesticides en agriculture est
liée a un jeu de négociations corporatistes entre la profession agri-
cole, I'industrie phytosanitaire et I'Etat conduisant a une déléga-
tion vers le monde professionnel agricole du soin de prévenir
les risques environnementaux et de santé (Busca, 2010). L'un des
apports importants de la contribution de Brisson et Gagnon est de
souligner I'importance de I'expertise scientifique et des échelles
de prise en charge publique des risques sanitaires. Ainsi, 1'exper-
tise reste centrale pour définir I'ampleur du probleme et 'urgence
d’agir, et rendre inéluctable I’avenement d"un risque et sa prise en
charge par les pouvoirs publics (Roqueplo, 1997). Sont notamment
décrites, I'intervention des médecins quand il s’agit d’énoncer les
risques de santé (intoxication des jeunes enfants par ingestion,
inhalation ou contact, par exemple) et celle des chercheurs en toxi-
cologie et en écologie (agrégation des pratiques, effets de cocktail
et impact sur les sols et la biodiversité). Par ailleurs, les auteures
montrent combien le jeu des échelles de prise en charge par les
pouvoirs publics est primordial pour saisir les effets de tensions
que les risques suscitent. Par exemple, alors méme que les muni-
cipalités ont la responsabilité (et s’en emparent) de protéger leur
population des risques liés a I'usage des produits phytosanitaires,
leur capacité d’action a été bien souvent empéchée par une mise
en proces, par I'industrie, de réglements visant la limitation de
I'usage de ces produits. Il faudra alors attendre que 1'échelle
provinciale s’empare du probleme, le traduise en risque pour
édicter des regles auxquelles l'industrie échappait jusque-la et
rendre ainsi légitime 1’action territoriale des municipalités.

La contribution de Joncoux (Chapitre 5) traite de 1’écolo-
gisation de l'assainissement et de la capacité d’une innovation
écologique (les toilettes seches) a s'imposer comme une nouvelle
norme. Il donne a voir le positionnement critique de mouvements
associatifs considérant combien 1’assainissement usuel — mobili-
sant de I'eau propre pour se débarrasser de déchets organiques
via le réseau d’égouts — représente une solution non écologique.
L'auteur nous rappelle que la question des déchets organiques
humains est construite comme un risque depuis le XX¢ siecle
(Barles, 2005). La montée en puissance d’une logique hygié-
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niste (associée a I'urbanisation croissante et aux luttes contre les
épidémies) a conduit alors a standardiser et normaliser I’assai-
nissement, au méme titre que 1'Etat est intervenu pour I'appro-
visionnement en eau potable, par exemple. Opéré au nom de la
modernisation des villes, le développement du tout-a-1'égout a
favorisé le développement d'une économie de I'hygiene et des
contrats de délégation de service public auprés d’entreprises
privées, qui ont participé a stabiliser des solutions aujourd’hui
jugées peu écologiques par les associations environnementales. Si
I'’hygiénisme a ainsi contribué a «assainir les villes» et a réduire
les risques de santé publique, le chapitre s’interroge cependant
sur les difficultés de définition et d’adoption de pratiques d’assai-
nissement jugées plus écologiques dans des systemes sociotech-
niques aussi robustes. Plus largement, I’auteur s’interroge sur la
capacité des associations militantes a écologiser le référentiel d’as-
sainissement, a faire accepter et a généraliser des changements de
pratiques. L'intérét du chapitre réside en ce sens dans le rapport
qu’entretiennent: l'expertise technique, la technologie comme
solution écologique et les processus de normalisation qui tendent
a stabiliser les nouvelles alternatives dites plus respectueuses de
I'environnement. Le texte surprend le lecteur par l'effet de cycle
qui qualifie ou disqualifie dans une échelle de temps les techni-
ques qui orientent les pratiques ordinaires: si hier I’assainissement
collectif a été pensé comme moderne, la mise a 1"épreuve écolo-
gique le rend archaique. Le texte montre par ailleurs que les alter-
natives semblent se confronter a des logiques de mise en marché
(ou de mise en délégation de service) qui se conforment (autant
qu’elles orientent) la reglementation en matiere d’assainissement
collectif, cette derniere orientant les normes et les pratiques en
matiere de gestion des déchets organiques humains. Si I'Etat est
invoqué, par I’auteur, comme seul capable d’assainir, par la regle,
des pratiques peu écologiques en matiere de gestion des déchets
organiques humains, la réglementation est cependant présentée
comme peu réactive aux innovations étant empéchée par des
solutions stabilisées et mises durablement en marché. Cette
posture critique — et qui accorde aux associations militantes voire
aux organisations non gouvernementales (Bourg, 2010; Hajek,
2009) le role de provoquer le changement — interroge a juste titre
le lecteur sur la place des mobilisations dans la (re)normalisation
écologiques des pratiques, méme si ces dernieres — ce qui n’est
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pas propre a l’article de Joncoux — sont rarement réinterrogées du
point de vue de leurs impacts environnementaux et sanitaires, du
fait qu’elles représentent pour leurs promoteurs (scientifiques et
militants) une réponse a priori bien plus écoresponsable.

La question des pratiques routinisées (Reckwitz, 2002) et
des risques est au coeur de la contribution de Busca, Barthe et
Lana (Chapitre 6). Les auteurs s’inscrivent dans une posture peu
développée jusque-la dans les travaux sur I’analyse du risque, en
s’intéressant a la relation entre pratiques routinisées, jugements
et risques. Si tout semble concourir, dans le domaine de I'eau
potable, a canaliser le risque en termes de seuils de qualité et de
normes de toxicité, les auteurs nous montrent qu’il peut se maté-
rialiser sous d’autres formes. Le texte rappelle que la récurrence
des dépassements de seuil de qualité a engendré une (re)normali-
sation sanitaire (Busca et Lewis, 2018) de ’eau de consommation,
généralisant alors le recours a des dérogations de consomma-
tion: la référence a des seuils de toxicité sanitaire (souvent moins
stricte) s'oppose aujourd’hui a des limites de qualité (souvent
plus strictes) qui réglaient jusque-la les autorisations de distribu-
tion d’eau potable. Cette référence a des normes moins strictes
pour certains contaminants retrouvés dans 1’eau potable (notam-
ment d’origine agricole) permet de rendre gouvernable les poli-
tiques de production et de distribution d’'une moindre qualité
en invisibilisant (Henry, 2017) la question initiale des pollutions
agricoles de la ressource. Si les auteurs notent que ces arrange-
ments autour des normes s’opérent dans un espace confiné de
décision (Gilbert et Henry, ibidem) entre experts scientifiques,
entre professionnels agricoles et pouvoirs publics, le cceur de la
contribution révele, plus encore, la capacité des individus a juger,
bien au-dela de la réalité construite des normes de potabilité, la
qualité de la ressource de I'eau. L'intérét majeur de la contribu-
tion est de montrer que les pratiques routinisées de consommation
ne s’inscrivent pas dans une routine détachée de tout jugement.
Bien au contraire, 1'eau s’inscrit dans des dynamiques de quali-
fication cognitive prenant appui sur des expertises profanes,
des expériences individuelles de consommation ou des réseaux
sociaux interpersonnels permettant de définir les problemes et les
responsabilités, les pratiques et leurs sens. Les auteurs nous invi-
tent ainsi a penser I'eau du robinet non pas comme un produit de
consommation ordinaire, mais comme un objet fluide de prati-
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ques fait de significations variables qui renseignent sur les dyna-
miques concréetes d’appréhension de la qualité de 1’eau du robinet
et de ses risques, bien en dega des seules normes de potabilité. La
richesse du propos est par ailleurs de ne pas enfermer 1’analyse
dans une lecture des pratiques en termes de rapports sociaux. Si
ces rapports sociaux — de niveaux de revenus ou de diplomes, par
exemple — sont mentionnés, ils apparaissent comme inscrits dans
des espaces sociaux et géographiques, des topologies sociales
pour reprendre le terme des auteurs, qui donnent sens aux prati-
ques et au travail de jugement sur l'eau. Plus généralement, la
contribution tend a réinterroger le role de I’analyse des pratiques
dans les travaux sur les risques ainsi que de celui des individus
dans le gouvernement des ressources naturelles.

A la lecture des trois chapitres, il apparait que le «risque
comme mode de gouvernement des ressources naturelles» s’ex-
prime selon différents axes. Le risque pour Brisson et Gagnon est
pensé pour contrdler et protéger les populations dites les plus
vulnérables et a contrario est délégué en gestion aux profession-
nels, notamment les agriculteurs, considérés plus capables et
raisonnables face aux expositions qu’ils encourent. La pratique
est alors prescrite par la perception normée du risque auquel elle
est associée au point d’effacer toute capacité aux usagers d’expé-
rimenter des fagons de faire pour anticiper ou se protéger d’une
exposition a un risque de contamination aux pesticides.

Le risque pour Joncoux est un objet de légitimation. Il s’agit
alors pour des associations environnementales de faire recon-
naitre le risque de 'assainissement afin de promouvoir ce qui est
considéré comme une innovation environnementale, 1’assainis-
sement écologique: les toilettes seches. La pratique innovante se
construit comme un idéal écologique a atteindre; elle se construit
en opposition a une pratique jugée moins vertueuse et pour
autant banale de gestion des excrétas.

Enfin, le risque pour Busca, Barthe et Lana est appréhendé,
au-dela des normes réglementaires qui le régissent, comme le
construit social d'un rapport sensible a 'eau entretenu par les
individus (expériences et expertises profanes) et rendu visible
a travers leurs pratiques, et les espaces sociaux et géographi-
ques dans lesquels ces pratiques prennent sens. La pratique est
centrale pour expliquer I'émergence du risque puisque ce dernier
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prend sens au travers des expérimentations pratiques de I'eau, de
sa consommation et de sa mise en perspective avec les territoires
de vie ou les territoires des problemes de pollution.

En exposant des conceptions diversifiées de la pratique arti-
culée a la construction sociale du risque, les contributions nous
renseignent sur le gouvernement des ressources naturelles et sur
le role des usagers, destinataires, consommateurs, en d’autres
termes des gens ordinaires dans la prise en charge publique des
problemes de pollution: tour a tour convoqués par les pouvoirs
publics et les experts, parfois catégorisés dans un role de victime
potentielle qu’il faut protéger dans la contribution de Brisson et
Gagnon, ils peuvent aussi apparaitre en écologistes engagés dans
la promotion d’un dispositif sociotechnique dans celle de Joncoux,
ou alors, dans la contribution de Busca, Barthe et Lana, comme
des individus porteurs d’une critique discrete et d’une réflexivité
qui s’expriment par des changements de pratiques bien plus que
dans des contestations publicisées par les mobilisations sociales.






CHAPITRE 4

La gestion des pesticides
en milieu urbain au Québec;
des risques liés a la santé a l'action publique

Geneviéve Brisson et France Gagnon

Introduction

Depuis les années 1980, les gouvernements sont appelés par
les citoyens a prendre position pour réguler des problémes envi-
ronnementaux complexes créés par l'activité humaine, et ot des
intéréts contradictoires sont en tension: économie, développe-
ment régional, santé, identité, etc. Des pratiques et des produits
d’usage courant sont souvent sur la sellette, car plusieurs mettent
en cause la notion de risque lié a la santé humaine. Cette notion
semble un appel a des actions publiques musclées et immédiates
au nom de la primauté de la santé ou encore de principes tels
que ceux de précaution ou de prévention; pourtant, les gouverne-
ments paraissent lents a répondre a ces problemes sociaux conju-
guant santé et environnement. L’action publique ne se déclenche
pas a tout coup.

Nous nous intéresserons donc a ce qui incite un gouverne-
ment a se commettre dans des dossiers o1 des enjeux sanitaires,
environnementaux et technologiques sont intriqués et se croi-
sent a l'intérieur d'un cadre global de gestion des risques, ol
les données scientifiques entrent en compétition avec d’autres
facteurs de prise de décision de natures variées, telles la culture,
I’économie, 1’administration ou la politique. Cette compétition
donne souvent lieu a des débats dans 1’espace public entre une
variété d’acteurs sociaux et politiques. La prise en compte de
situations de risque sanitaire par les Etats est indéniable. Pourtant,
seules certaines d’entre elles passent de la sphere scientifique a la
sphere publique, puis gouvernementale. De plus, des risques sont
mis en jeu dans le débat public dans certains pays, mais pas dans
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d’autres (Brisson, Gagnon et Gagné, 2009). Pourquoi certains
risques sanitaires retiennent-ils I’attention des responsables élus
et parties intéressées et d’autres pas?

Des politologues se sont intéressés a cette problématique
et ont proposé des modeles et des facteurs visant a apporter un
éclairage sur la sélection des problemes et leur mise a I’agenda
(Cobb et Elder, 1972; Kingdon, 1984 ; Jones et Baumgartner, 2005).
D’autres auteurs se sont intéressés de plus pres a la structura-
tion des problemes publics et aux dynamiques susceptibles d’in-
fluencer leur mise a l'agenda (Garraud, 1990; Knoepfel et al.,
2001; Hassenteufel, 2010). Il semble particulierement intéressant
de suivre cette derniere piste pour apporter un éclairage sur la
mise a I’agenda de problemes environnementaux liés aux risques
sanitaires.

La gestion des pesticides domestiques en milieu urbain
sera ici utile pour réfléchir plus finement a de telles questions.
Depuis la fin de la Seconde Guerre mondiale, 'usage des pesti-
cides chimiques et bactériologiques est répandu et croissant afin
de contrdler et d’éradiquer des éléments naturels non désirés, par
exemple des parasites ou des «mauvaises herbes». Composés de
substances souvent toxiques, les pesticides vont de pair avec une
exposition humaine a ces substances, car ils visent des activités
ou la nature rencontre fortement les sociétés, tels I'horticulture
ornementale, I’entretien paysager et I’agriculture.

A T'origine, les pesticides sont présentés et percus comme
une innovation technologique positive, peu examinée quant aux
risques liés a la santé publique et a la santé animale. Cependant,
a partir des années 1960, les mentalités changent. Le souci crois-
sant pour les impacts environnementaux et sanitaires de l'acti-
vité humaine n’épargne pas le dossier des pesticides; Rachel
Carson pointe d’ailleurs 'un de ceux-ci dans son livre Silent
Spring (1962), qui constituera le manifeste de toute une généra-
tion d’écologistes. Les risques de ces substances sont ainsi mis de
l'avant sur les scénes médiatique et civile. L'intérét scientifique
pour ce domaine se décuple aussi, d'une part pour développer
de nouveaux procédés, chimiques ou de remplacement; d’autre
part, pour évaluer les risques de ces substances sur le milieu et la
santé.
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Toutefois, les autorités gouvernementales semblent tarder a
s’intéresser a ce dossier et a répondre par des politiques publiques.
Qu’est-ce qui motive un gouvernement a s’intéresser — ou non — a
une telle question socioenvironnementale mettant en exergue les
risques liés a la santé humaine ? Deux hypotheéses guideront notre
analyse. La premiere voulant que: la structuration de la gestion
des pesticides en milieu urbain comme probléme public a permis
de légitimer les revendications des acteurs de santé, basées sur
le risque (a la santé). Selon la seconde: la mise a 'agenda de ce
probléeme a été rendue possible par la mobilisation d"un ensemble
varié d’acteurs a l'intérieur comme a l'extérieur de l'appareil

public.

Le Québec s’étant doté en 2003 du premier code de gestion
des pesticides en milieu urbain de I’Amérique du Nord, son cas
sera utilisé pour analyser la structuration de la gestion des pesti-
cides en milieu urbain comme probleme public et les facteurs
motivant (ou non) sa mise a I’agenda gouvernemental, en exami-
nant de plus pres l'influence possible de la notion de risque lié
a la santé dans ce processus. Apres avoir défini les notions de
risque, de probleme public et de mise a I’agenda gouvernemental,
la méthodologie relative au cas a I’étude sera décrite, suivie d’une
mise en contexte du probleme de gestion des pesticides. Puis,
nous examinerons le cadrage de ce probléme en milieu urbain
ainsi que les facteurs ayant mené a sa mise a I’agenda. Pour les
fins de la discussion, nous reviendrons sur la structuration de la
gestion des pesticides en milieu urbain comme probleme public
et sur le risque lié a la santé comme «accélérateur » potentiel de sa
prise en charge par le gouvernement.

4.1. Risques a la santé, probleme public et mise a I'agenda

4.1.1 Lanotionderisque

De plus en plus, les interventions projetées sur I'environ-
nement font 1'objet d’études afin d’évaluer les risques qui y sont
reliés, notamment pour la santé humaine. Ces analyses mettent a
jour les incertitudes et limites de la science, ainsi que différentes
acceptions de la notion de risque. Depuis le tournant du siecle, le
risque joue un role dans le développement d"une nouvelle gouver-
nance (Borraz, 2013) en s’intégrant davantage aux politiques
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publiques puisque: «the new governmentality is therefore marked by
an increasingly frequent use of scientific expertise, wich is a strategic
political ressource for many actors in the regulation of risk.» (Hart,
2003, p. 320).

De maniere classique, le risque est considéré comme le
degré de probabilité de la survenue d'un événement néfaste,
issu d'un danger qui se trouve alors potentialisé (Borraz, Gilbert
et Joly, 2007). Cependant, les sciences humaines et sociales ont
développé d’autres définitions du risque; au-dela d’une compré-
hension comportementale (telles celles des chercheurs en psycho-
logie Slovic ou de Rosa), le risque peut étre considéré dans une
théorisation culturelle a la suite des travaux de I’anthropologue
Mary Douglas, et comme une trame de fond de nos sociétés (Beck,
1993). Ces approches menent alors au risque comme construit
collectif, associé a des représentations sociales. Ainsi, un risque
met en interaction plusieurs processus qui amenent les acteurs a
prendre position au moyen de leurs jugements et en fonction des
connaissances qu’ils ont du risque, ce qui forge leurs pratiques
sociales en prévision et en réaction a celui-ci.

Les sociologues Borraz, Gilbert et Joly (2007) croisent I’ana-
lyse durisque et del’action publique en une approche sociologique
du risque collectif comprenant trois dimensions. La dimension
collective concerne les dangers et menaces qui peuvent affecter
non seulement les individus, mais aussi les collectivités; le risque
sera alors de nature industrielle, sanitaire, technologique, naturel,
écologique, etc. La dimension politique décrit les risques collectifs
comme le produit des conséquences non anticipées de certains
choix collectifs (innovation, choix de développement, etc.). La
décision d’étre exposé a un risque va plus loin que celle d'un seul
individu, c’est la responsabilité des autorités publiques (respon-
sables de la sécurité civile). Enfin, la dimension méthodologique
ouvre a I'étude du risque avec les méthodes et outils d’analyse
des études de I'action collective. Ainsi, un risque collectif est a la
fois un construit social et un construit technique.

Ces trois dimensions permettent de transcender la dicho-
tomie classique entre risque objectif et risque percu, postulant une
différence entre le risque mesuré par les experts et celui « pergu »
par les non-experts, et font en sorte que la perception du danger,
la définition du probléeme et les solutions possibles doivent
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étre prises en compte dans la constitution du risque vu comme
processus social et sociocognitif. Cette approche ouvre deux
avenues possibles dans I'étude du risque, soit: 1) la maniere dont
un risque collectif est considéré dans la définition du probleme
public, et 2) la prise en charge par les autorités publiques de ce
probléme, ce qui le qualifie comme risque collectif. Vue sous cet
angle, I'étude du risque rejoint les préoccupations des politolo-
gues pour la structuration des problemes publics et leur prise en
charge, ou non, par les autorités publiques.

4.1.2 Lastructuration du probléme public comme élément
clé de la mise a I'agenda

La mise a I'agenda est ce moment ot1 les autorités publiques
portent leur attention sur un probleme considéré alors comme
public, il y a en quelque sorte une sélection des problemes qui
opere (Kingdon, 1984). Ainsi, des problemes peuvent faire 1'objet
de débats sociaux, sans retenir pour autant I’attention du gouver-
nement. Comme l'ont souligné divers auteurs (Knoepfel et al.,
2001; Hassenteufel, 2010) un probleme en soi n’est pas public.
Des acteurs attirent 1’attention sur celui-ci et en construisent une
représentation qui rallie d’autres acteurs et retient I’attention des
autorités publiques.

Les politologues ont identifié différents facteurs liés au fait
qu'un probléeme devienne public. Garraud (1990) identifie trois
conditions pour que I'on puisse parler d"un probleme public, soit:
1) une demande de groupes sociaux particuliers; 2) le développe-
ment d’une controverse ou d'un débat public; 3) I'existence d’un
conflit entre des groupes sociaux organisés et les autorités poli-
tiques. Knoepfel et ses collaborateurs (2001, p. 150) considerent
que la mise a I'agenda constitue un «art», car pour les promo-
teurs d’une politique publique, il s’agit de combiner des aspects
substantiels a des dimensions institutionnelles. De leur c6té, ils
identifient des dimensions plus opérationnelles pour retracer
la définition d’un probleme public: son intensité, son audience,
sa nouveauté, et I'urgence du probléme. Finalement, ces mémes
auteurs (Knoepfel et al., 2001, p. 158) suggerent d’appréhender
la structuration d’un probléme a travers ses dimensions cogni-
tive et normative. C’est dire que les relations entre les connais-
sances disponibles, ou non, autour d’un probleme pouvant aller
de la méconnaissance sur la nature du probleme aux certitudes
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scientifiques (dimension cognitive), et le fait qu’il y ait conflit ou
consensus sur les normes et les valeurs en jeu dans le probléeme a
résoudre auraient une influence sur la stratégie politique adoptée
pour résoudre ce probleme. Ces considérations sur la structura-
tion d’un probleme public apparaissent des plus pertinentes pour
le cas al’étude, alors que les connaissances liées aux risques sur la
santé des enfants semblent y représenter un enjeu majeur.

Notre premiere hypothese, selon laquelle la structuration
de la gestion des pesticides en milieu urbain comme probleme
public a permis de 1égitimer les revendications des acteurs de
santé, basées sur le risque (a la santé), interpelle les dimensions
cognitive et normative de la structuration du probleme de l"utili-
sation des pesticides en milieu urbain.

Aux fins de la présente analyse, nous souhaitons examiner
de plus pres comment la structuration d’un probleme public peut
jouer comme élément clé de sa mise a 'agenda, et la dynamique
des acteurs, porteurs de ce probleme et d’une solution. Notre
seconde hypothese porte sur cet autre aspect et vise a repérer la
dynamique d’acteurs a I'ceuvre dans le cas a I’étude.

S’inspirant de Garraud (1990), Knoepfel et al. (2001, p. 160)
rappellent que les différents modeles de mises a I’agenda mettent
I’accent sur 1'un ou l'autre des facteurs suivants pour expliquer
le fait qu'un probleme retienne I'attention des responsables élus,
soit: la médiatisation, la mobilisation de groupes extérieurs
a l'appareil politique, l'offre politique ou encore la compéti-
tion électorale, I’anticipation interne ou le travail des agents de
I’administration publique, et enfin I’action de groupes d’intérét
sectoriels.

S’intéressant aux différentes logiques de mobilisation collec-
tive dans le processus de mise a 1'agenda, Hassenteufel (2010,
p. 51) indique que certains aspects sont négligés, dont la mobilisa-
tion des acteurs a l'intérieur de I’appareil et «[les] contraintes qui
pesent sur les acteurs porteurs et constructeurs de problemes».
Cet auteur reconnait ainsi I'importance de la dynamique tempo-
relle de I'action publique, de la multiplicité des acteurs qui inter-
viennent et de la dimension cognitive dans la construction et la
perception du probleme.
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Ces autres considérations sont a la base de notre seconde
hypothese, selon laquelle la mise a 'agenda du probleme de
gestion des pesticides en milieu urbain a été rendue possible par
la mobilisation d’un ensemble varié d’acteurs a I'intérieur comme
a l'extérieur de I'appareil public. Cette hypothese interpelle les
dimensions institutionnelle et politique de I’action publique.

En centrant notre analyse sur la structuration du probleme
et la mobilisation des acteurs a l'intérieur comme a l’extérieur de
'appareil public, nous souhaitons rendre compte a la fois de la
complexité des problemes interpelant les risques liés a la santé
et de leur caractere construit qui integre a la fois des dimen-
sions cognitive, normative, institutionnelle et politique (Gagnon,
Turgeon et Dallaire, 2007). Les travaux de politologues tels que
Kingdon (1984), Sabatier et de ses collaborateurs (Sabatier et
Jenkins-Smith, 1999; Sabatier et Weible, 2007) ont fait ressortir,
d’une part, le caractere aléatoire des choix politiques par oppo-
sition a une logique linéaire et rationnelle, et d’autre part, l'in-
fluence des coalitions d’acteurs et de facteurs externes sur ces
choix politiques.

L’idée n’est donc pas d’envisager la mise a 'agenda comme
une suite logique de la reconnaissance publique d"un probleme,
mais de considérer le caractére construit de celui-ci et la diversité
des facteurs susceptibles d’influer sur sa mise a ’lagenda, ou non.

4.2 Méthodologie

L’analyse se base sur une étude de cas de nature explica-
tive, visant a retracer dans le temps des liens opérationnels entre
la structuration du probleme et les différents processus, dont les
stratégies ou les choix politiques (Yin, 2014). Au point de départ,
quatre entrevues semi-dirigées avec des informateurs clés impli-
qués avant et au cours du processus de mise a I’agenda gouver-
nemental ont été réalisées en 2013. En plus d’étre questionnés sur
le déroulement du débat entourant 1'utilisation des pesticides en
milieu urbain et sur le r6le qu’ils ont pu y jouer, les participants
ont été interrogés sur le role des autres acteurs. Ces entrevues sont
d’une durée d’environ une heure trente. Une analyse prélimi-
naire des entrevues a été effectuée afin de pouvoir identifier des
éléments a documenter qui n’auraient pas été ciblés au départ. La
triangulation entre les données d’entrevues et les données docu-
mentaires vise a limiter les biais d’interprétation.
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Par la suite, le dépouillement des documents gouvernemen-
taux et scientifiques pertinents a ce dossier a permis de compléter
lesdonnéesrecueillieslors desentrevues, de valider certaines infor-
mations, de repérer et documenter la structuration du probleme
et la dynamique des acteurs ayant permis sa mise a 'agenda. Le
corpus documentaire est composé des archives de ce cas déja
assemblées dansune étude antérieure portantsurle processus déci-
sionnel du code de gestion des pesticides (Turgeon et Talbot, 2007)
.Quelques mémoires (n=3)déposéslorsd’une commissiond’étude
sur le sujet, en 2001, ont été rendus accessibles par l'intermédiaire
de 'un des informateurs rencontrés. Par ailleurs, un bilan du
Code de gestion des pesticides a aussi été consulté pour identifier
les retombées percues de la politique publique (Equiterre, 2008)
. Enfin, des données factuelles ont pu étre vérifiées par la consul-
tation de différents sites internet du gouvernement québécois.

Les données recueillies ont été classées une premiere fois
pour établir une trame narrative du cas al’étude (formant un « récit
de vie» du cas). Par la suite, la grille développée par Knoepfel et
son équipe (2001, p. 158) sur les relations entre la structuration
d’un probleme, les stratégies politiques et les instruments privi-
légiés a été utilisée pour analyser les dimensions cognitive et
normative du probleme a I'étude. D’une part, cette analyse visait
a retracer sur quelles connaissances en général, et en particulier,
comment le risque lié a la santé a été documenté et intégré dans la
structuration du probleme public de la gestion des pesticides en
milieu urbain (dimension cognitive). D’autre part, cette analyse
s’est intéressée aux normes et valeurs en jeu dans le probleme
a résoudre: y avait-il conflit ou consensus (dimension norma-
tive)? Cette analyse visait a mettre en évidence quels acteurs sont
intervenus dans la construction du probleme en s’appuyant sur
quelles connaissances et pour faire valoir quelles solutions?

Une seconde analyse visait a mettre en évidence, les jeux
institutionnels et politiques entre acteurs, et les facteurs ayant
favorisé la mise a 'agenda du probleme public a I'étude. En effec-
tuant le classement a partir de différents événements, des acteurs
et des facteurs caractérisant chacune des dynamiques possibles,
cela a permis de mettre au jour les dynamiques prédominantes
dans la mise a I'agenda.
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4.3 Cadrage initial des acteurs institutionnels

L'intérét d’adopter des politiques publiques sur les pesti-
cides de tous types émerge au Québec et au Canada des les années
1980. Le pouvoir institutionnel et réglementaire sur les pesticides
est une compétence partagée au Canada entre le gouvernement
fédéral, les gouvernements provinciaux et les municipalités’. Le
Canada a la responsabilité d’évaluer I'innocuité et la valeur des
produits mis sur le marché, et d’en effectuer ’homologation; il
doit également veiller au respect de ses engagements interna-
tionaux. Pour sa part, le Québec a la responsabilité d’encadrer
la vente et l'utilisation des produits homologués, ce qu’il réalise
depuis 1987 par la Loi sur les pesticides, modifiée en 1993, qui a
pour objectif d’éviter et de réduire les atteintes a I’environnement
et a la santé et de rationaliser I'usage des pesticides. Lors de son
adoption, la Loi prévoyait explicitement ’adoption d’un code de
gestion des pesticides afin d’établir des recommandations ou des
normes relatives a la vente, a 'entreposage et a l'utilisation des
pesticides. Initialement, la portée de ce Code n’était pas spécifiée,
et pouvait concerner aussi bien les pesticides en milieu urbain
que les pesticides industriels. La réglementation des pesticides a
traditionnellement visé en premier lieu les pesticides agricoles et
forestiers, et a traité de manieére moins précise les autres produits,
dont ceux utilisés en milieu urbain a des fins esthétiques. Par
exemple, depuis les années 1980, le gouvernement québécois
porte attention principalement aux impacts sur l'eau, 'air et le
sol de l'utilisation des pesticides dans les secteurs forestier et
agricole, dont la production de mais. Ses recommandations sont
tournées vers I'amélioration des pratiques, afin de limiter les
usages sans interdiction réglementaire. Deux premieres versions
du Code de gestion des pesticides (1989 et 1998) voient d’abord
le jour et privilégient une approche éducative par des guides de
bonnes pratiques dans tous les domaines d’utilisation (agricole,
domestique, etc.). Ces projets de réglementation, qui ne seront pas
adoptés, ne contiennent aucune norme interdisant des produits a
usage esthétique, méme s’ils prévoient un encadrement de leur

1. La complémentarité de ces pouvoirs a été reconnue par la Cour supréme
du Canada en juin 2001 dans l'arrét 114957 Canada Itée (Spraytech, société
d’arrosage) c. ville de Hudson, 2001 CSC 40.
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vente, afin de les rendre plus sécuritaires et de limiter les risques
d’intoxication.

Les municipalités sont aussi concernées par le dossier des
pesticides. En s’appuyant sur le Code municipal du Québec et
sur la Loi sur les cités et villes, la Loi sur les pesticides (art. 102)
autorise les municipalités a controler les pesticides sur leur terri-
toire si leur réglementation est conciliable avec les reglements
provinciaux sur le sujet. Ce pouvoir réglementaire a été confirmé
par la Cour supréme du Canada en juin 2001, dans l’arrét Ville
de Hudson, sur lequel nous reviendrons plus loin. Entre 1987 et
1998, plusieurs dizaines de municipalités adopteront donc des
réglements pour limiter 'usage des pesticides en milieu urbain.
Depuis l'adoption du Code de gestion des pesticides, l'inter-
diction pour les citoyens d’appliquer des pesticides demeure
d’ailleurs sous la juridiction municipale.

Bref, au plan juridique, 1'objet « pesticide » est d’abord struc-
turé comme un objet générique, et est pensé comme un probleme
d’innocuité qui ne se manifeste que siles usages ne sont pas appro-
priés, surtout a grande échelle. Le contréle et ’éducation appa-
raissent ainsi comme des solutions raisonnables pour respecter
la santé sans limiter les usages et l'industrie. Les trois paliers
gouvernementaux, fédéral, provincial et municipal, sont actifs
dans le dossier des pesticides en milieu urbain. Cette premiére
facon de problématiser la situation postule la probabilité d'une
mauvaise utilisation humaine, et la solution pointe donc vers
une plus grande responsabilisation des citoyens. Cette approche
constitue, en fait, une application des sciences du risque asso-
ciées a une classique vision probabiliste (Borraz, 2013): le risque
ne peut devenir concretement un danger que si des défaillances
humaines, une exposition inappropriée, mettent en péril 1'inno-
cuité des pesticides utilisés. L'enjeu de sa gestion demeure donc
d’assumer par des moyens privés — et non juridiques — que cette
probabilité ne survienne pas, et que les pesticides ne passeront
jamais a un risque avéré. Les personnes invoquant un «risque »
potentiel sont confrontées a un discours sur les faibles proba-
bilités de survenue, donc a des cas isolés. Leurs inquiétudes
peuvent ainsi étre associées a une responsabilité personnelle, la
leur ou celle d’'un commercant (bien s’éduquer, bien se protéger,
cadenasser les produits, etc.), hors du champ de I'action publique
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(Borraz, Gilbert et Joly, 2007). Suivant cette logique, on peut
penser que prendre ce risque releve d’un choix individuel, voire
du respect de I’autonomie personnelle (Gagnon, 2018).

4.4 Cadrage du probleme de l'utilisation des pesticides en
milieu urbain

Malgré cette qualification institutionnelle, les pesticides en
milieu urbain retiennent au méme moment de plus en plus I'at-
tention, alors que des observations empiriques s’accumulent et
qu’au niveau international, des préoccupations émergent dans
la sphere politique. L'approche positiviste peut ainsi amener a
analyser les situations de maniere scientifique comme cumul de
«cas isolés» qui forment peu a peu un «cluster» de risque, une
masse critique appelant a une qualification a titre de risque avéré,
puisque appuyé par 'empirique et le quantitatif. La deuxieme
maniére de problématiser les pesticides en milieu urbain semble
découler de cette acception. Il y a d’abord le fait qu’il s’agit d"un
risque lié a la santé, auquel s’ajoute un élément particulierement
accrocheur, jouant sur les perceptions, soit celui du risque lié a la
santé des enfants. Cet élément, fort documenté dans la littérature
(Bourg, Joly et Kaufmann, 2013), qualifie ici la nature du risque en
le rendant difficilement prévisible. L'intervention d’une autorité
publique, d"un «bon pere de famille» devient dés lors plus facile
a invoquer. Cependant, ce cadrage du probléme ne donnera pas
immédiatement suite a une formulation d’une réglementation
spécifique sur le sujet, ni méme a la mise a I'agenda du probleme.

Pourtant, en 1997, le Canada signe la Déclaration des minis-
tres de I'Environnement du G-8 sur la santé environnementale et
les enfants qui donne priorité aux questions environnementales
touchant la santé des enfants. Deux ans plus tard, un rapport du
commissaire a I'environnement et au développement durable du
Canada souligne la nécessité d’améliorer la gestion des pesticides
et motive une consultation publique fédérale du Comité perma-
nent de 'environnement et du développement durable (CPEDD)
quant aux effets des pesticides sur la santé humaine, 1'environne-
mentet]’économie. Fondé sur le principe de précaution, lerapport,
déposé en mai 2000, recommande notamment de prioriser la santé
des enfants en éliminant progressivement les pesticides utilisés a
des fins esthétiques (donc une majorité de pesticides en milieu
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urbain), du moins jusqu’a ce que des données probantes permet-
tent de conclure a I'innocuité des produits. Soutenu et repris par
des associations de santé publique, de médecins et de malades,
le rapport est cependant critiqué par d’autres acteurs en raison
de ses faibles preuves scientifiques. Finalement, le gouvernement
fédéral adopte un plan d’action concerté mis en place en 2000 par
le ministre de la Santé, et qui laisse le libre choix a la population
en matiere d’utilisation des pesticides tout en misant sur sa sensi-
bilisation aux effets possibles des pesticides et aux solutions de
remplacement de ceux-ci. Par contre, plusieurs groupes de pres-
sion utilisent les travaux du Comité pour donner du poids a leurs
demandes publiques, spécifiquement au Québec.

Par ailleurs, au cours des années 1990, différents problemes
de santé (cancers infantiles, problemes dermatologiques) semblent
atteindre un nombre anormalement élevé de citoyens de certaines
localités. Ces cas sont directement portés a 1’attention de muni-
cipalités concernées, soit celles de L'fle-Bizard et de Hudson.
Notamment, la D™ Joan Irving, dermatologue de la région de
la Montérégie, constate un lien entre des problemes vécus par
des enfants et les pesticides et interpelle la ville de Hudson; elle
milite ensuite & une échelle régionale, puis nationale. Ces alertes
lancées aupres de quelques municipalités sur des taux anorma-
lement élevés de problemes de santé en lien supposé avec les
pesticides d'usage domestique semblent avoir attiré 1’attention
des élus locaux; elles concernent la santé des enfants, un enjeu
de haute valeur dans la société québécoise. Sans attendre d’éva-
luation scientifique, les élus décident d’agir et d’interdire I'usage
de pesticides domestiques dans leurs municipalités (Hudson en
1991). Ces premieres décisions municipales semblent avoir un
effet d’entrainement aupres de municipalités avoisinantes, si
bien qu’a la fin de la méme décennie, entre 30 et 70 réglements
municipaux sont adoptés sur le sujet. Les informations scientifi-
ques, dont celles diffusées par l'intermédiaire des professionnels
de santé publique alors présents dans les départements de santé
communautaire, et la revue de littérature réalisée par les médecins
de famille en Ontario au sujet de la santé des enfants, semblent
aussi avoir consolidé le bien-fondé de I’exercice du pouvoir régle-
mentaire des municipalités. Les groupes d’intéréts, pro et contre
pesticides, sont également présents sur la scéne municipale. Ce
pouvoir de réglementer est percu avec inquiétude par des acteurs
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de I'industrie. A la fin des années 1990, certains d’entre eux font
pression aupres de différents ministeres du Québec pour limiter
I’étendue du droit municipal, et d’autres interpellent directement
les tribunaux®. Malgré cela, les municipalités poursuivent leurs
questionnements; des acteurs de santé publique sont conviés a
leur présenter les risques liés a la santé concernant les pesticides
en milieu urbain.

De leur c6té, a la fin des années 1990, des ministeres du
Québec® et des organismes constatent une augmentation de l'utili-
sation des pesticides domestiques. Simultanément, les profession-
nels de la fonction publique peaufinent différentes versions du
Code. IIs mettent de I'avant I'idée de limiter les usages des pesti-
cides, et I'information scientifique a I'appui leur est essentielle.
En effet, les responsables ministériels continuent de privilégier le
mode «sensibilisation » et ne paraissent pas considérer la stratégie
de la réglementation pour les pesticides en milieu urbain. A partir
de 1997, le ministere de 1’ Agriculture, des Pécheries et de 1’ Alimen-
tation du Québec (MAPAQ)* publie un bilan annuel sur le sujet.
Dans le domaine de la santé, quelques travaux sont réalisés de
concert avec le ministeére de I’Environnement, afin de documenter
les pesticides dans l'air et les risques pour la santé des enfants;
certains résultats sont diffusés et mettent en exergue qu’il «reste
encore de nombreuses incertitudes sur les risques réels des pesti-
cides en milieu résidentiel ». Selon les études disponibles dans la
documentation scientifique, il y a assez d’éléments pour préco-
niser I'application du principe de précaution (Gouvernement du
Québec, 2002, p. 9)°. Dans le méme ordre d’idée, des articles de
vulgarisation sont aussi diffusés, principalement dans le Bulletin

2. 1l s’agit de la poursuite des compagnies Chemlawn et Spraytech contre la ville
de Hudson. En 2001, la Cour supréme du Canada a donné raison a la ville et a
reconnu son pouvoir de réglementer dans ce domaine.

3. L'Ontario connait un cheminement parallele des questionnements. En 1992,
I’ Association des médecins de famille de I'Ontario publie une revue de littérature
sur la question; les ministeres ontariens concernés amorcent alors un processus
de réflexion, qui aboutit en 2009 a une réglementation des pesticides (reglement

63/09).

4. Ministere de I’Agriculture, des Pécheries et de I’Alimentation (1995), Politique
ministérielle de développement durable, Gouvernement du Québec, Québec.

5. Gouvernement du Québec (2002), Pour la protection de la santé et de

I'environnement, la gestion environnementale en milieu urbain; rapport du
Groupe de réflexion sur les pesticides en milieu urbain, Québec, Gouvernement
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d’information en santé environnementale du Comité de santé
environnementale du Québec®. Au cours de cette méme période,
des professionnels de santé publique du Centre de toxicologie du
Québec” sont directement interpellés par les municipalités afin de
disposer de plus d’informations sur les risques a la santé associés
aux pesticides. De plus, une coalition est créée en 1999, la Coalition
pour les alternatives aux pesticides, laquelle regroupe des profes-
sionnels du ministere de I’Environnement, de groupes environ-
nementalistes, d’associations citoyennes, de directions régionales
de santé publique et de I'Institut national de santé publique du
Québec (INSPQ). Ce regroupement effectue un travail de sensi-
bilisation a la problématique urbaine des pesticides. La coalition
préconise deux principes phares:
(...) soit le principe de précaution qui implique qu’en l’absence
de certitude scientifique sur la toxicité des pesticides, il faut étre
prudent quant a leur utilisation, ainsi que le principe d’exemplarité
qui permettrait, entre autres d’induire des changements d’atti-
tude en favorisant la gestion environnementale des écosystemes

en milieu urbain, en commencant par les espaces verts publics et
municipaux (MENYV, 2002, p. 1)5.

Les membres du groupe appartenant au secteur de la
santé publique demeurent en retrait des actions de lobby: ils ne
prennent pas directement position, tout en offrant un important
support scientifique aux présentations publiques des groupes
d’intérét. Ils proposent les actions suivantes:

—  Eliminer progressivement 'usage des pesticides des pratiques
courantes en aménagement paysager et en extermination d’ici
la fin 2003;

— Interdire dans les plus brefs délais l'usage des pesticides de
synthése sur les terrains et dans les édifices publics (édifices

du Québec, En ligne: http://www.menv.gouv.qc.ca/sol/ pesticid / reflexion/
rapport-pesticide.pdf [consulté le 12 mars 2018].

6. Ce Comité formera le noyau dur de I'équipe Santé et Environnement de INSPQ.

7. Ce Centre est maintenant intégré au sein de la Direction de la santé
environnementale et de la toxicologie de I'INSPQ.

8. MENV (2002), Bilan des ventes des pesticides: suivi des transactions au Québec

pour 1998-1999, Québec, Ministere de I’"Environnement, Direction des politiques
du secteur agricole, En ligne: http://www.menv.gouv.qc.ca/pesticides/
bilan98_99/index.htm [consulté le 12 mars 2018].
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gouvernementaux, municipaux, parcs, écoles, hopitaux,
garderies, lieux de culte, etc.);

— Interdire l'utilisation d’organismes génétiquement modifiés
en horticulture;

— Permettre immédiatement aux personnes hypersensibles
d’obtenir une zone tampon, libre de pesticides, dans un rayon
de 100 metres autour de leur résidence;

—  Créer une zone tampon semblable autour des terrains publics
et para public, particulierement ceux fréquentés par les
enfants, les femmes enceintes et les gens malades (CAP, 2001,
p-4).

Dans ce contexte, les groupes d’intéréts propesticides qui
amorcent des représentations aupres des municipalités semblent
également faire des pressions auprés de ministéres sensibles a
leur cause. Ils font la promotion de mesures de sensibilisation et
de lutte intégrée aux parasites afin d’éviter une réglementation.
L'influence de ce travail de lobbying est certaine, mais non pas
nécessairement connue des citoyens. Quant aux groupes contre
I'usage des pesticides, ils agissent en diffusant les informations
scientifiques disponibles a des fins de sensibilisation citoyenne.
Leur travail d’influence aupres des ministeres sensibles a cette
cause (santé et environnement) prend la forme d’alliances par
la voie politico-administrative permettant d’améliorer leurs
contenus et leur crédibilité.

Les compagnies d’entretien de pelouse et de production de
pesticides ont décidé d’intenter une poursuite judiciaire contre la
ville de Hudson au cours des années 1990. Bien qu’il soit difficile
de mesurer la portée de cette poursuite, le fait que cette cause
se soit rendue jusqu’en Cour supréme parait avoir ralenti pour
un temps le ministre de 'Environnement dans ses réflexions sur
la codification de 1'usage des pesticides. L'enjeu soulevé par les
champs de compétence respective des gouvernements fédéral et
provincial dans la réglementation de ce sujet n’a sans doute pas
été étranger a cette situation. La décision de la Cour supréme surle
sujet parait cependant avoir permis de franchir une étape cruciale
dans la codification de la gestion des pesticides. Ce recours a des
tribunaux sanctionnera a la fois qu’il y a bien risque, et que celui-
ci doit étre sous une responsabilité publique, car il est de nature
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populationnelle. Les solutions individuelles deviennent ainsi
insuffisantes, ou du moins secondaires.

4.5 D'objet générique arisque pour la santé

A Torée du XXI* siecle, les pesticides deviennent des objets
concrets et spécifiques et non un seul élément générique. Cette
qualification permet une gestion différenciée entre les produits.
Objectiver les «pesticides en milieu urbain» permet de mettre
I’accent sur des populations vulnérables et des territoires gérés
par des leviers décisionnels plus variés, telles les municipalités;
ce qui favorise aussi le recours civil aux tribunaux. Plus d’auto-
rités peuvent ainsi étre convoquées. Problématisant les pesticides
en milieu urbain comme des risques pour la santé et principale-
ment pour celle des enfants, cette qualification permet de prendre
position en s’appuyant sur les engagements internationaux et de
recourir dorénavant a des données empiriques. Des acteurs possé-
dant des expertises variées, dont des médecins et professionnels
de la santé publique, se joignent au débat de différentes manieres,
et le sujet n'est plus seulement lié aux acteurs institutionnels.
Passe-t-on pour autant a un risque absolu? L’invocation d’une
population vulnérable et hors des milieux industriels contribue
a construire le risque de maniere plus étroite, et a cerner 1’action
des autorités publiques dans des spheéres civiles, tout en recons-
truisant 'objet «pesticides» du monde industriel et agricole en
probabilité de risque et en son revers: I'innocuité. En effet, cette
problématisation laisse dans 'ombre des enjeux liés aux pesti-
cides a grande échelle (agricoles et forestiers) et meéne a établir
deux régimes de gestion, mais aussi deux qualifications d'un
méme produit: une approche permissive en milieu industriel
tablant sur I'innocuité du produit, garantie par I’éducation, et une
approche restrictive en milieu urbain tablant sur les risques a la
santé, et convoquant la précaution.

4.6 De lamise al’agenda gouvernemental a I'action
publique

Onl’avu, plusieurs versions du Code ont été élaborées et ont
fait I'objet de consultations publiques en 1989 ou plus ciblées en
1998, avant I’adoption du Code de gestion en 2003. Les données
recueillies permettent de penser que la question de codifier 1'uti-
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lisation des pesticides en milieu urbain commence a étre discutée
plus activement au ministere de I’Environnement, a I’orée de 2001
et ce, jusqu’au début du printemps 2002. L’ampleur prise par le
dossier sur la scéene municipale, notamment a la suite des proces
allant jusqu’en Cour supréme, n’incite pas le gouvernement a
intervenir; d’ailleurs, en décembre 2000, le ministre de I’Environ-
nement de I'époque indique qu’il désire attendre une décision de
la Cour supréme sur le sujet avant de poursuivre dans ce dossier.

Mais en mars 2001, un nouveau ministre de I’Environne-
ment est nommé, il demande a ses fonctionnaires de mettre a jour
les études scientifiques disponibles sur les pesticides en milieu
urbain. Cette arrivée d'un nouveau ministre a I’'Environnement
est citée lors des entrevues comme un moment décisif dans la
mise a I’agenda gouvernemental des pesticides en milieu urbain.
Celui-ci parait déja sensibilisé au probleme et favorable a ’'adop-
tion d'une vision intégratrice des enjeux environnementaux, et
soucieux d’agir en «prévention» afin d’éviter des crises du type
Walkerton récemment survenues en Ontario’. A linterne, les
professionnels ont donc une écoute attentive pour leur projet de
codification.

Parallelement a cela, le 28 juin 2001, la Cour supréme du
Canada reconnait d"une part le droit d’'une municipalité, la ville
de Hudson, a adopter un reglement restreignant 1'usage des pesti-
cides pour des raisons de protection de la santé de sa population,
et d’autre part, la complémentarité entre les pouvoirs muni-
cipaux, provinciaux et fédéraux dans la gestion des pesticides.
Dans cette décision, la force des données probantes disponibles
quant aux risques a la santé des enfants parait avoir pesé de fagon
importante et consacre le risque.

Des le 5juillet 2001, malgré les inquiétudes du secteur indus-
triel, le nouveau ministre en poste déclare aux médias envisager
sérieusement d’interdire les pesticides en milieu urbain puisque
la santé humaine est en jeu. Il préne une approche concertée des
niveaux fédéral-provincial-municipal. A ce moment, ou du moins
entre cette date et le mois d’octobre 2001, le ministre semble avoir

9. Le 12 mai 2000, I’eau potable de la municipalité est contaminée aux Escherichia
coli (E. coli), a la suite d'importantes averses. Des déces sont associés a cet
événement, qui a connu un retentissement pancanadien.
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pris la décision d’aller de I'avant avec le Code de gestion des
pesticides et son application en milieu urbain, et fait plusieurs
interventions publiques a ce sujet. Le pouls social positif, évalué
lors de la Commission Cousineau en 2001 et 2002, a sans doute
renforcé son idée de formuler une réglementation a I'égard des
pesticides. En outre, un certain sentiment d’urgence pour fina-
liser le dossier avant la fin du mandat du gouvernement a-t-il
eu un impact sur sa décision? Cette hypothese reste a vérifier,
mais le calendrier électoral semble avoir accéléré la décision du
ministre, voire 1’action gouvernementale. Selon les informateurs
clés rencontrés, les étapes qui ont suivi de pres la mise a I'agenda
ont contribué a consolider la décision de codifier 'usage des
pesticides en milieu urbain. Ainsi, en octobre 2001, un groupe de
réflexion est formé afin de déterminer des moyens permettant de
diminuer la dépendance aux pesticides en milieu urbain, et de
réduire les risques liés a I'utilisation des pesticides tout en respon-
sabilisant les citoyens. Présidé par un député du Parti québé-
cois, alors au pouvoir’’, ce groupe invite différents organismes a
alimenter la réflexion; son rapport est rendu public en mars 2002
et recommande l"adoption du Code de gestion des pesticides,
moyen jugé essentiel pour atteindre ces objectifs en milieu urbain.
Entretemps, des groupes d’intéréts se font pressants. En plus de
présenter des mémoires au groupe de travail, certains font des
sorties publiques. Entre autres, la Société canadienne du cancer
adopte une position pancanadienne visant l'interdiction d’uti-
lisation des pesticides a des fins esthétiques. D’autres groupes
d’intéréts font du lobbying auprés du ministre de 1’"Environne-
ment et des autres ministeres, dont des compagnies de produits
et de services d’entretien, et du secteur agricole. C’est le cas du
Conseil canadien de la lutte antiparasitaire en milieu urbain et de
I’ Association des services en horticulture ornementale du Québec
(ASHOQ), qui préconisent une lutte antiparasitaire intégrée sur
plusieurs tribunes publiques, principalement lors des journées de
consultation du gouvernement du Québec. A la fin du printemps

10. L'ancien directeur national de santé publique est membre de ce groupe, en
tant que responsable des questions de santé humaine aupres du ministere de
I’Environnement. Il contribue a la vulgarisation des informations scientifiques
disponibles. Auparavant, celui-ci a été a la Direction de santé publique de
la Montérégie, région ot plusieurs municipalités avaient déja réglementé
l'utilisation des pesticides d'usage esthétique.
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2002, les recommandations du groupe de réflexion sont analysées
par le ministere. Au cours de cette période, les fonctionnaires
préparent intensivement un mémoire'' destiné a étre présenté en
comité ministériel permanent du développement économique
et du développement durable, puis au Conseil des ministres, et
réalisent des consultations informelles aupres de parties intéres-
sées au dossier. Finalement, un projet de Code de gestion des pesti-
cides, qui reprend les recommandations du groupe de réflexion
sur les pesticides en milieu urbain, est présenté publiquement
le 3 juillet 2002. Ce projet sera adopté en 2003, au moment de la
campagne électorale, tel que I'indique le communiqué de presse
officiel :
Par cette reglementation, le Québec devient le premier endroit en
Amérique du Nord a interdire les pesticides les plus dangereux
pour la santé et pour l'environnement. Le geste que le gouver-
nement du Québec pose aujourd’hui diminuera I'exposition des

personnes a ces produits particulierement nocifs pour les enfants
(MENYV, 2003, p. 1)

Ce dernier acte consacre ainsi la qualification des pesticides en
milieu urbain comme risque lié a la santé, et spécifiquement pour
les enfants. Le Code de gestion des pesticides' entre en vigueur
en 2003. Méme s'il traite surtout des usages domestiques, il s’agit
de la premiére réglementation en Amérique du Nord a interdire
I'application de certains pesticides en milieu urbain, et ce, afin
nommément de faire primer la santé sur 'usage esthétique. Il
encadre la vente des pesticides et leur utilisation sur les espaces
publics, privés et commerciaux, et particulierement dans les
milieux ol se trouvent des enfants:

Il encadre la vente et I'usage des pesticides pour que les personnes
et I'environnement soient moins exposés a ces produits. Ce régle-
ment comprend des exigences a I'intention des titulaires de permis
et de certificats, soit les vendeurs et les utilisateurs commerciaux

11. CAP - Coalition pour les alternatives aux pesticides (2002), Mémoire présenté au
Groupe de réflexion sur les pesticides en milieu urbain, Montréal, CAP, Equiterre.

12. MENV - Ministere de 'Environnement (2003), Québec adopte les plus hauts
standards en Amérique du Nord pour diminuer I'exposition aux pesticides,
communiqué de presse, 5 mars, Québec: MENV.

13. Ministere du développement durable, de I’'Environnement et des Parcs (s. d.),
Pesticides — Encadrement 1égal et réglementaire, En ligne: http:/ /www.mddep.
gouv.qc.ca/ pesticides/ cadrelegal.htm#loi [page consultée le 23 juin 2017].
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et privés de pesticides, incluant les producteurs agricoles et fores-
tiers. Certaines dispositions s’adressent également aux citoyens.
Ce reglement a pour but de réduire 'usage des pesticides pour
I'entretien des surfaces gazonnées et vise en priorité les terrains
publics, parapublics et municipaux. En outre, il précise que les
centres de la petite enfance et les écoles primaires et secondaires
devraient étre exposés le moins possible aux pesticides (Ministere
du Développement durable, de I'Environnement et des Parcs,
2005)™.

II n’en demeure pas moins que le nouveau ministre en poste
a choisi de limiter la portée du Code de gestion des pesticides,
et ne pas encadrer aussi strictement que pour le milieu urbain,
les usages associés aux pesticides en milieu rural. Pourquoi la
codification des autres types de pesticides n’a-t-elle pas été mise
a l'agenda de la méme fagon? Mais le lobby fort des groupes
propesticides aupres de ministéres traitant de questions agroa-
limentaires, forestieres et économiques a-t-il eu une influence
sur ce choix de présenter au comité interministériel un projet de
réglement ne concernant que des dimensions d’usage domes-
tique ou récréatif? Le contexte électoral est-il a considérer? Ces
autres aspects de la question mériteraient certes d’étre examinés
plus en profondeur.

Ainsi, la mise a l'agenda gouvernemental du Code de
gestion des pesticides semble relever d’acteurs variés: lanceurs
d’alerte, c’est-a-dire: groupes d’intérét, scientifiques, mais aussi
d’acteurs internes a l'appareil gouvernemental, soit les profes-
sionnels, artisans de nombreuses versions du Code et membres
de la Coalition, ainsi que le nouveau ministre de I'Environne-
ment, qui a agi comme un entrepreneur. L'initiateur du processus
de mise a I'agenda est sans doute a l'intérieur du ministere. La
demande sociale pour codifier 'usage des pesticides en milieu
urbain est clairement formulée, mais davantage au palier muni-
cipal. L’audience du probléme est large. Les mesures judiciaires,
les médias mais surtout les informations scientifiques sont les
principales ressources mobilisées.

14.  Ministere du Développement durable, de I'Environnement et des Parcs (2005),
Rapport annuel de gestion 2004-2005, Québec: MDDEP.
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4.7 Ladéfinition du probléme de gestion des pesticides
comme probléme public: le risque lié a la santé, un
facteur déterminant de I'analyse

Qu’est-ce qui motive un gouvernement a s’intéresser — ou
non — a une question socioenvironnementale mettant en exergue
les risques liés a la santé humaine? Les données recueillies ne
permettent pas de déterminer avec certitude quel facteur a été
le plus prépondérant pour la mise a I’agenda de la codification
des pesticides en milieu urbain par le gouvernement du Québec.
Plusieurs facteurs semblent avoir joué un role dans ce dossier,
sous l'action de différents acteurs. D’une part la structuration de
la gestion des pesticides en milieu urbain comme probleme public
par divers groupes aurait permis de légitimer les revendications
des acteurs de santé, basées sur le risque lié a la santé. Cela rejoint
les propositions de Knoepfel et de ses collaborateurs (2001) sur
les relations entre la structuration du probleme (dimension cogni-
tive) et ’existence de conflit ou de consensus sur les normes et les
valeurs en jeu dans ce probleme (dimension normative). D’autre
part, il semble que la mise a I’agenda résulte dans le cas présent
d’une mobilisation d’acteurs de I'intérieur de l’appareil comme de
I'extérieur.