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INTRODUCTION GENERALE

Une redéfinition des politiques’ agricoles européennes

Dans I’ Union Européenne, |e secteur agricole, depuis le début des années 80, fait face
a deux phénoménes concomitants : (i) une internationalisation des marchés, couplée a une
libéralisation des échanges et des exigences accrues de compétitivité agricole par les prix, (ii)
de fortes demandes sociétales, sinon nouvelles, du moins davantage reconnues, vis-a-vis des
campagnes et de I agriculture, en matiére de sécurité alimentaire, de qualité, d environnement,
de bien-étre animal et d’animation des territoires ruraux (Buckwell, 1997 ; Marsden, 1995 ;
Perriet-Cornet, Hervieu, 2002). Ces nouvelles exigences interpellent les politiques agricoles,
au regard de leur importance historique dans la régulation du secteur (Boussard, 2000). Elles
remettent en cause le compromis des années 50 a 80, établi aux niveaux européen et national
autour de la Politique Agricole Commune (PAC). Il s agit alors de trouver de nouvelles régles
du jeu, de nouveaux fondements de la régulation agricole qui puissent recomposer un
équilibre entre les différents intéréts en présence : « dans la situation de transition qui est la
notre, il ne s'agit pas uniquement de s adapter a un marché qui évolue, a un nouveau champ
de concurrence, a un changement technique ou a une nouvelle revendication. Ce qui est en
cause maintenant, c’est, plus fondamentalement, la place de |’ agriculture et des agriculteurs
dans la société, la |égitimité et la rémunération des activités agricoles, le réle respectif du
marché et de I’ organisation dans leur régulation. » (Lacombe, Guihéneuf, 2000, p. 23).

Le dispositif communautaire de la PAC, relayé par des dispositifs nationaux,
s organise selon deux axes qui ont évolué jusqu’a la création de deux piliers en 1999: le
premier a trait a la régulation des marchés et au soutien des produits; le deuxieme,
aujourd hui qualifié de développement rural, vise alI’amélioration des structures agricoles en
lien avec leur compétitivité et plus récemment, avec la protection de I’environnement,
I”aménagement de |’ espace, |’animation et les conditions de vie dans les espaces ruraux
(Commission Européenne, 1999a). Ce second axe s est progressivement renforcé dans les
discours. Du fait de cette évolution de la PAC et de la nécessité de répondre a des exigences
sociétales dépassant le secteur, les frontieres de la régulation sectorielle sont devenues moins
nettes qu’ auparavant et se redéfinissent. Que les exigences sociétales soient portées, dans les
sphéres politiques et scientifiques, par les notions de développement rural, de
multifonctionnalité de I’ agriculture, ou encore de durabilité et de cohésion, elles réclament

? Le terme de politique, qui sera défini plus précisément dans le chapitre 1, renvoie dans son sens |e plus courant
au domaine de I'intervention publique. Par la suite nous préférerons |’ emploi du terme de « politique » plutét que
I"anglicisme « politique publique », issu de latraduction littérale de « public policy ».



toutes des ponts nouvealx entre le secteur agricole et I’ ensemble des autres secteurs ruraux, et
plus globalement |a société (Pisani, 2004).

Région et territoire : des dimensions nouvelles

Simultanément, et alors que I'agriculture a éé longtemps considérée comme une
affaire nationale (Coulomb et al., 1990), les Régions® deviennent des acteurs importants de la
mise en ceuvre, de |’ élaboration et/ou du financement des politiques agricoles, en particulier
(mais pas seulement) dans le cadre du 2™ pilier (Sotte, 1996 ; Perraud, 2001). Le terme de
Région correspond ici a celui de collectivité régionale, entité politico-administrative disposant
de son propre personnel et budget et devant prendre en charge les intéréts de la population
d’ une région, considérée quant a elle comme I’ entité spatiale du premier niveau en-dessous de
I” Etat-membre (Delcamp, Loughlin, 2003). La régionalisation renvoie a une prise en charge
croissante de I’ intervention publique par les collectivités régionales. Le local est donc abordé
dans ce travail de recherche sous I’angle de la Région politico-administrative, mais pourra
concerner d autres échelles infranationales pour autant gu’elles renvoient aux politiques
agricoles des Régions.

L e processus de régionalisation des politiques agricoles accompagne un processus plus
général concernant tout un ensemble de politiques, atel point que Bullman (1997) évoque la
création d’ un « troisieme niveau », complémentaire des niveaux national et européen. Dans ce
contexte, la région émerge comme échelon pertinent d’ analyse de la redéfinition des
politiques agricoles. Dans cette optique, les politiques agricoles des Régions européennes
constituent notre objet de recherche. Nous nous appuierons notamment sur les résultats issus
d une étude menée sur les interventions des collectivités départementales et régionales
francaises (Berriet-Solliec, 1999). Mais cerner a une échelle européenne |'ampleur, la
diversité, les déterminants, les enjeux et les limites des politiques agricoles des Régions

implique des investigations nouvelles.

La régionalisation est souvent associée a |'idée de territoriaisation : les politiques
seraient marquées dans la période contemporaine par e passage d’ une dimension sectorielle a

% Les Régions en tant qu'’ entités politico-administratives sont donc distinguées des régions, espaces sur lesquels
s exercent le pouvoir des Régions. Le niveau régional tel que nous |’ entendons correspond notamment aux
autonomies espagnoles, aux régions francaises et italiennes, aux Lander allemands et aux nations britanniques
qui sont I'Ecosse, I'Irlande du Nord et les Pays de Galles. L’ Angleterre peut difficilement étre considérée
comme tel, étant donnée sataille et surtout la confusion de ses personnels et budgets avec ceux du Royaume-Uni
(Goodwin et al., 2005). L’ Angleterre est de ce fait elleméme divisée en 8 régions. Enfin, |’échelon national
correspond pour nous al’ échelon des Etats-membres.



une dimension territoriale (Chanteau et al., 2002) et les régions constitueraient un support
privilégié pour cette reconfiguration des politiques (Webb, Collis, 2000 ; Scott, Storper,
2003). La notion de territoire fait aujourd hui débat dans les cadres d’analyse socio-
économiques, politiques et géographiques. Si les processus de régionalisation et de
territorialisation permettent un renouvellement des dispositifs institutionnels (Chanteau et al.,
2002), ils présentent également des limites importantes, notamment en matiére de cohésion,
qui doivent étre prises en compte si I’on ne veut pas tomber dans une vision apologétique du
régiona et du territoire (Jones et al., 2005 ; Wright, 1997 ; Lovering, 2001). Toutes ces
guestions concernent aujourd’ hui les politiques agricoles qui sont, peut-étre plus que toutes
autres, associées au territoire par les surfaces qu’ occupe I’ agriculture et les demandes qui lui
sont adressées en matiere de développement rural. Les notions de région et de territoire
constituent de ce fait un cadre incontournable pour repenser les frontieres du secteur agricole
et sesliens avec les autres activités rurales et la société en général.

Les éléments qui viennent d étre exposés constituent les fondements de notre
problématique. Il s agira de les approfondir en temps voulu. Pour I” heure, ils nous conduisent
a poser la question centrale de la thése : dans une période marquée en Union Européenne par
une remise en cause des politiques agricoles et par I’émergence des Régions, les politiques
infranationales, en particulier régionales, entrainent-elles de nouvelles formes de
régulation agricole ? Plusieurs interrogations en découlent :

(Q1) Les Régions ont-€lles les moyens financiers, réglementaires et plus largement
institutionnels pour mettre en ceuvre des politiques agricoles spécifiques ?

(Q2) Dans quelle mesure les Régions proposent-elles des dispositifs institutionnels
innovants et quel role joue ladimension territoriale ?

(Q3) Comment s exprime la diversité des politiques agricoles selon les régions et
guels en sont les enjeux et limites en matiére de cohésion ?

Pour une approche économique élargie

Comme il vient d'étre précisé, la redéfinition des politiques agricoles nécessite de
repenser la régulation du secteur non seulement en termes économiques, mais aussi sur les
plans social et environnemental et dans une perspective de moyen et long terme. Dans cette
perspective, notre travail de recherche sinscrit dans un mouvement de pensée, constitué
depuis les années 90, qui plaide pour une pluralité plus grande des approches économiques
(Schiffman, 2004). En nous inscrivant dans ce corpus, nous rejoignons un certain nombre de
choix analytiques: (i) le refus de I'a-temporalité et d’un équilibre général par les prix entre
offre et demande, (ii) le refus du marché comme seul moyen de coordination des acteurs, et la
prise en compte du cadre institutionnel comme clé de la vie économique, (iii) le rejet de la



rationalité substantielle, réduite a I’optimisation axiomatisée, et un intérét pour les
déterminants des comportements, variant dans le temps et |’ espace (iv) la prise en compte de
la question du pouvoir, et un intérét pour les conflits et les crises (Dutraive, 1995 ; Caire,
1996 ; Marouani, 1996 ; Di Ruzza, Suchére, 1996 ; Eymard-Duvernay, 2002).

Cette approche se veut d'abord explicative, plutét que normative (Delorme, André,
1983) : « analyser les économies telles qu'elles sont, et non pas telles qu'elles devraient étre,
voila le projet implicite de diverses communautés » (Boyer, 2003a, p. 43). Elle est d’ autant
plus nécessaire dans le champ des ingtitutions agricoles, fortement remises en cause
aujourd’ hui, « faute de quoi I’ écart entre les évolutions réelles de I’ agriculture et du monde
rural, et les représentations que nous en avons, ne peut que s accroitre » (Laurent, 1992, p.
431). Pour reprendre les termes de Xavier Greffe (1994), notre recherche se veut donc au
départ ni évauative, ni normative, mais empirique. Elle vise a la compréhension des
politiques agricoles des Régions, de leur ampleur, de leur diversité et de leurs déterminants.
Pour autant, sans étre explicitement évaluatif, ce travail prétend apporter des ééments
nécessaires al’identification des enjeux et limites des politiques territoriales, dont |’ évaluation
connait davantage d'intérét depuis une vingtaine dannées dans le contexte de la
régionalisation européenne (Lacour, Perreur, 1998).

Par ailleurs, si notre entrée est d abord économique”, nous n’ hésiterons pas & enrichir
notre analyse par des éclairages d’ autres disciplines des sciences sociales. En effet, |’ objet de
recherche (les politiques agricoles des Régions), les concepts® utilisés (notamment de
territoire) et plus généralement les sciences régionales sont au carrefour de sciences sociales
diversifiées. Dans la lignée des économistes ingtitutionnalistes, nous admettons que les
facteurs de I’émergence et de I’ évolution des institutions sont multiples, économiques mais
auss culturels, sociaux et politiqgues (Hodgson, 1998 ; Delorme, André, 1983): les
phénomenes économiques se trouvent «imbriqués» dans les phénoménes sociaux et
environnementaux (Granovetter, 1985) ; ils sont soumis a leurs propres processus tout en
étant influencés par d'autres (Pages, 1996, cité par Grawitz, 2001). Enfin, les échanges
scientifiques lors des séjours a |’ étranger, notamment au Royaume-Uni et en Allemagne, ont
été I’ occasion de nous rendre compte que ce qui reléve pour certains de I’ économie politique

* Selon la définition de I’ économie donnée par Delorme et André (1983, p.192), notre question centrale porte
«sur lesfait, les forces et les relations concernant I’ utilisation des ressources, la production et la distribution des
biens et services, la répartition des revenus et des droits a |’ utilisation des ressources produites et des ressources
naturelles ».

® Le concept sentend comme «une construction de I'esprit explicitant un ensemble stable de caractéres
communs désigné par un signe verbal » (dictionnaire de I’ Académie Francaise). Il est non seulement une aide
pour percevoir, mais aussi une fagcon de concevoir et un guide pour la recherche, en lui procurant au départ un
point de vue (Grawitz, 2001).
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peut relever pour d autres de la géographie économigue, ou encore, plus largement, du land
planning. A I’heure ou I'interdisciplinarité consiste souvent, du moins en France, a fare
collaborer des chercheurs focalisés sur leur champ disciplinaire, il ne nous apparait pas dénué
de sens de nous inscrire volontairement aux frontiéres des disciplines, tout en revendiquant
I” économie comme discipline principale.

Notre cadre d analyse regjoint donc les approches institutionnalistes, notamment la
théorie de la régulation (et le pendant en sciences politiques de I’ institutionnalisme historique
[Théret, 2000a; Steinmo et al., 1992]). Associant des économistes, des politologues, des
sociologues ou encore des géographes, la théorie de la régulation propose d expliquer les
origines et I’évolution des différents modes de régulation et leurs crises, en distinguant
différentes formes institutionnelles® (Boyer, 2004). Sans pour autant prétendre nous inscrire
dans une analyse proprement régulationniste, la théorie de la régulation nous procure un
cadrage historique, des outils d’analyse et des clés d'interprétation. En |’ occurrence, les
approches de la régulation, basées au départ sur un raisonnement macroéconomigue a un
échelon national, se sont progressivement saisies des questions sectorielles et territoriales. En
témoigne, en France dés 1997, la création du groupe de recherche « Régulation, Secteur et
Territoire» (Chanteau et al., 2002), qui trouve son pendant du cété anglo-saxon avec
certaines analyses du développement régional et rural par la géographie économique, se
référant &’ école francaise de larégulation’.

Pour autant, on manque d’ explications régulationnistes de la reconfiguration de |’ Etat®
au niveau régional (Jessop, 1995), méme s la question tend a étre de plus en plus abordée
(Goodwin, Painter, 1996 ; Jones, 1998 ; Digiovanna, 2002). Cette thése tente d'y apporter une
contribution dans un secteur particulier, I'agriculture. Cependant, si les approches de la
régulation constituent notre entrée principale, nous nous appuyons sur d’ autres matrices
théoriques, notre but initial étant d’ éclairer un objet de recherche (les politiques agricoles des
Régions) en acceptant que tout paradigme théorique est partiel et peut étre complété, puisgque
les déterminants des politiques sont multiples (Delorme, André, 1983). Dans cette optique,
I’ économie régionae et le fédéralisme fiscal apporteront des éléments complémentaires a
notre analyse.

® Les 5 formes institutionnelles fondamental es sont : les formes de la contrainte monétaire, les configurations du
rapport salarial, les formes de la concurrence, les modalités d’' adhésion au régime international, les formes de
I Etat (Boyer, Saillard, 1995).

"Voir & ce propos le numéro spécia de larevue « Environment and Planning A » n°27 (1995).

8 e concept d’Etat concerne, dans notre étude, |I’ensemble des pouvoirs publics, tant & I’échelon des Etats-
membres (ou des Etats centraux) que des échelons européen et infranationaux.

11



Eléments méthodologiques

Notre objet de recherche renvoie a trois champs d'analyse : I’ Etat, le secteur agricole
et larégion, qui font appel chacun a des corpus théoriques particuliers. Nous entamons donc
un travail périlleux, car peu balisé, qui consiste a éclairer chacun de ces champs et a les
combiner, pour construire au final un cadre analytique approprié et original des politiques
agricoles des Régions. Par ailleurs, I'idée d’ une analyse comparative des politiques agricoles
a une échelle européenne n’est pas le fruit d une réflexion strictement individuelle: elle est
celui d'une réflexion collective, commencée bien avant cette these par des travaux
internationaux (Perraud, 2000) et continuée dans le cadre d’ un programme de recherche dans
lequel S'est inscrite une partie du travail®. Les comparaisons internationales « constituent
souvent une méthode efficace pour cerner le caractére nécessaire ou au contraire contingent
de tel ou tel dispositif institutionnel » (Allaire, Boyer, 1995, p.23). Elles ne visent « pas a
collectionner une série de cas particuliers mais a dégager un petit nombre de principes
expliquant les configurations les plus variées » (Clio, 1995, p. 51).

Une autre spécificité méthodologique du courant institutionnaliste est de privilégier
une méthode hybride, basée a la fois sur une analyse quantitative et qualitative, ou les
statistiques sont au service et non pas I’ essence de la théorie économique (Hodgson, 1999).
En ce qui nous concerne, le travail de recherche repose sur une analyse comparée des
politiques agricoles de différentes Régions européennes, en se basant sur (i) I'analyse de
monographies régionales récentes, jusque la peu mobilisées, (ii) le traitement statistique des
aides agricoles des Régions, en relation avec différents indicateurs régionaux, (iii) des
enquétes de terrain menées aupres des acteurs ingtitutionnels principaux qui participent a la
définition, la mise en ocauvre et le financement des politiques agricoles de 3 Etats-membres
(France, Allemagne, Royaume-Uni) et 8 de leurs Régions. Nous nous focalisons ainsi sur les
Etatssmembres qui influencent aujourd’hui le plus considérablement I'évolution des
politiques agricoles européennes et qui comportent par ailleurs des dispositifs institutionnels
divers en matiére de décentralisation.

° Ce programme est intitulé « Innovations institutionnelles et multifonctionnalité de I’agriculture: acteurs,
institutions, partenariats des politiques régionales » (Berriet-Solliec et al., 2006). |11 a été réalisé entre 2003 et
2005, dans le cadre du programme de I’ Institut National de la Recherche Agronomique (INRA) Pour et Sur le
Développement Rural (PSDR) « Territoires, acteurs et agricultures en Rhéne-Alpes ».
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Architecture de la these

Conformément a la problématique que nous avons définie, la thése est organisée en six
chapitres. Le premier chapitre traite du contexte européen, cadre et point de départ du
questionnement : la crise de la PAC, associée a I’ absence de compromis stable aux échelles
européenne et nationale, provient d’'une opposition renforcée entre différents intéréts
économiques. |l s'agirad en repérer les caractéristiques et d’identifier les rapports de pouvoir
en cause. Dans ce contexte, le second chapitre s attache a analyser I’ émergence des Régions
européennes dans la régulation agricole, ses fondements théoriques et son ampleur. |l propose
la construction d’un cadre anaytique original, définit les hypotheses principales et réalise un
état des lieux du processus de régionalisation des politiques agricoles, constituant une
premiere réponse a la question sur les moyens dont disposent les Régions (Q1). Le troisieme
chapitre répond (partiellement) a la question sur la diversité des politiques agricoles des
Régions (Q3). Il s'appuie sur un travail statistique budgétaire dans une soixantaine de régions
européennes visant a repérer différentes combinaisons régionales entre leviers d’intervention.
Dans un quatriéme chapitre, qui aborde de facon générale la question sur le caractere
innovant des politiques agricoles des Régions (Q2), nous nous appuyons essentiellement sur
nos enquétes de terrain pour répondre aux questions suivantes: quelles sont les modalités
concretes d’ articulation entre régulation sectorielle et territoriale ? A quel degré s expriment-
elles dans chacune des régions soumises a enquétes ? Peuvent-elles fonder de nouvelles
formes de régulation agricole a une échelle régionale? Dans la poursuite du chapitre
précédent et afin de comprendre les freins et moteurs du changement institutionnel dans le
champ des politiques agricoles des Régions, le cinquiéme chapitre visera a mettre en
évidence les rapports de pouvoir d’ une part entre échelons étatiques, d’ autre part entre acteurs
régionaux. Enfin, le sixieme chapitre reviendra sur la question de la diversité des politiques
agricoles des Régions en lien avec I’ objectif de cohésion (Q3). Il s'appuiera sur le traitement
statistique des montants régionaux de différents types d'aides agricoles, puis sur la
construction de divers scénarios possibles.
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CHAPITRE |

LA CRISE DE LA PAC : L’ ABSENCE DE COMPROMIS
EUROPEEN

15



INTRODUCTION DU CHAPITRE |

Notre réflexion part d’ un constat : celui d’une remise en cause des politiques agricoles
européennes, remise en cause qui se traduit par la crise d'un modele antérieur et I’ absence
d’ un nouveau compromis stable aux échelles européenne et nationale.

Pour analyser la nature de cette crise, il est nécessaire d' abord de préciser notre
conception de I'Etat et des politiques agricoles qui en découle (section 1). La plupart des
approches économiques se sont saisies de la question de |’Etat en mettant en exergue une
nature et des déterminants particuliers. Nous analyserons ici I’ Etat en adoptant une approche
ingtitutionnaliste et plus précisément régulationniste. Dans ce cadre sera développée une
conception des politiques agricoles comme produits de compromis institutionnalisés entre
intéréts qui s opposent. Aprés avoir précise les particularités inhérentes a une analyse
sectorielle, il sagira de comprendre I'insertion des politiques agricoles dans la dynamique
économique globale, en particulier dans la transition entre périodes fordiste et post-fordiste.

Conformément a notre conception des politiques agricoles développée en section 1, la
crise de la PAC est associée a |'absence d’'un compromis stable entre différents groupes
d intéréts économiques aux échelons traditionnels (européen et national) de définition des
politiques agricoles. La crise de la PAC, survenue al’issue de la période fordiste, sera donc
mise en évidence a la lueur des rapports de pouvoir qui s établissent entre les principaux
groupes d'intéréts en présence (section 2). Ces échelons s avérent en effet incapables de
résoudre le conflit entre différents intéréts économiques qui s affrontent et sont de ce fait
incapables de proposer des politiques agricoles qui répondent aux dynamiques économiques a
I’oceuvre. Pour éclairer la situation actuelle, les groupes d'intéréts en présence seront
identifiés, ainsi que I’ évolution de rapports de pouvoir qui se nouent entre eux.

Nous montrerons enfin que I'un de ces groupes, soutenant la multifonctionnalité
agricole et rurale, s oppose dans ses objectifs aux évolutions actuelles de la PAC (section 3).
Plus précisément, nous montrerons en quoi la PAC et son évolution répondent principalement
aux intéréts néo-libéraux et néo-mercantiles et contredisent deux objectifs sur lesquels
S appuient les partisans de la multifonctionnalité dans leur vision du développement : la
durabilité et la cohésion.
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1. LES POLITIQUES AGRICOLES, PRODUITS DE COMPROMIS
INSTITUTIONNALISES

Dans un premier temps seront identifiées les limites de I’ approche néo-classique par
rapport a notre objet de recherche : les politiques agricoles des Régions. Ceci nous amenera,
dans un second temps, a privilégier une approche institutionnaliste et plus précisément
régulationniste, dans laquelle les politiques agricoles sont considérées comme des produits de
compromis institutionnalisés. Pour autant, une telle approche, traditionnellement appliquée a
un niveau macro-économique, nécessitera dindiquer, dans un troisieme temps, certaines
particularités inhérentes a une analyse sectorielle. Ce paragraphe permettra de préciser les
ponts entre dynamique du secteur agricole et dynamique économigue globale. Dans ce cadre
établi, nous procederons, dans un dernier temps, a I’analyse de I'insertion des politiques
agricoles dans la dynamique économique globale, en particulier dans la transition entre
périodes fordiste et post-fordiste.

1.1 Quelques limites de I’approche néo-classique dans I’analyse des
politiques agricoles

L’ approche néo-classique standard définit de fagon normative quand et comment
I"Etat doit intervenir pour répondre a la maximisation du bien-étre général. A partir de
I"hypothese d’'un critere unique de comportement rationnel substantiel des individus
(individualisme méthodologique) conjuguées a de multiples hypotheses explicites ou
implicites, telles que I'existence d'une concurrence parfaite’®, on démontre I’existence
possible d’un équilibre général des marchés efficace (selon le critere de Pareto). Dans cette
construction, I’intervention des pouvoirs publics est a proscrire, car elle rompt I’ équilibre ou
le déplace vers une solution non optimale. Elle ne peut se justifier qu en situation de
défaillances de marché, concernant notamment la production de biens publics et |a correction
d externalités jointes a la production, impossibles a internaliser dans un échange marchand
(biens non exclusifs et non rivaux) (Généreux, 1996). En agriculture, ces défaillances de
marché ont été étendues a de multiples situations:

19 énumération des ces hypothéses, qui ont été explicités par Arrow et Debreu, peut étre retrouvée par exemple
dans |’ ouvrage de Bernard Guerrien (1996).
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- d'instabilité structurelle des marchés agricoles (demande de produits agricoles peu
élastique, rigidité de I’ offre & court terme™, existence d' aléas notamment climatiques
qui rendent incertaine et variable la quantité de production disponible) ;

- de déséquilibre et de structures de marché imparfaites (facteurs de production peu
mobiles et peu échangeables, échanges dans un cadre patrimonial avec des régles
spécifiques, absence d économies d’ échelle, marchés de type monopsone™) ;

- decolits de transaction et d’ effets d’ apprentissage importants™ ;

- de demandes environnementales et sociales pouvant par ailleurs varier selon les
espaces et |es groupes sociaux.

L’ économie rurdle met ains en avant les particularités du secteur agricole qui
introduisent des biais importants dans |’analyse néo-classique et justifient, théoriquement,
I’ extension de I’ intervention publique dans ce secteur (de Gorter et Swinnen, 1994 ; Boussard,
2000 ; Kroll, 1991 ; Kroll, 2004). Les motifs de cette intervention publique peuvent en outre
étre étendus pour des raisons politiques ou stratégiques, telles que I’ indépendance alimentaire,
une balance commerciale favorable et un soutien de revenus agricoles (Butault, Le Moud,
2004). Cette conception de I’ Etat correspond a une vision plus positive. Elle résulte d’une
volonté de comprendre « ce qui est », pour analyser les politiques agricoles historiquement
mises en place, marquées par une intervention massive des pouvoirs publics dans la régulation
du secteur agricole (notamment en Union Européenne et aux Etats-Unis, mais aussi dans
beaucoup de pays qualifiés aujourd’ hui d’émergents). Il s'agit bien de comprendre pourquoi
la politique agricole reste « une affaire d’ Etat » (Coulomb et al., 1990). De fait, les soutiens
représentent aujourd’ hui une part importante des revenus agricoles, tandis que de multiples
regles publiques corrigent ou accompagnent les régles marchandes dans la coordination
économique et tendent a orienter la dynamique des structures et des systemes d’ exploitation
(Barthelemy et al., 2002).

Mais que ce soit dans une approche néo-classique standard ou dans celle que nous
venons d’expliciter, I’ Etat reste omniscient et garant des intéréts collectifs (Théret, 1996).
D’ autres auteurs se revendiquant du Public Choice (ou nouvelle économie politique) font au
contraire du pouvoir la finalité unique des acteurs publics (Brooks, 1996 ; Généreux, 2001).
Ceux-ci sont influencés par des groupes de pression, qu Olson (1965) introduit dans les

! Cette rigidité est due a un cycle de production de durée spécifique (les moments de production et de mise sur
le marché sont décal ées), ce qui empéche un ajustement rapide aux variations de prix.

12 Un marché de type monopsone se caractérise par un grand nombre de vendeurs et un ou quelques acheteurs :
c'est le cas des producteurs agricoles isolés ou faiblement regroupés, confrontés a des structures en aval
fortement concentrées.

3 Ceci est d’ autant plus important quand il s agit de mesurer les colits de politiques sous-tendant un logique de
projet, comme ¢’ est le cas, en particulier, dans le cadre du 2™ pilier de la PAC (Boisson, 2002).
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processus de définition des politiques. Dans ce cadre, les groupes de pression constituent une
composante essentielle pour expliquer la structure des politiques agricoles, et en particulier
des soutiens publics jugés excessifs (de Gorter et Swinnen, 1994 ; Corsi et al., 1996). C'est
cependant une vision partielle qui occulte plusieurs ééments: (i) I'influence de la dynamique
économique sur la dynamique politique; (ii) la possibilité pour des acteurs publics d étre
guidés a la fois par des objectifs d' optimisation de I’ état social et par des intéréts propres;
(iii) la prise en compte des particularités spatiales et historiques (Delorme, André, 1983 ;
Brooks, 1996). Les approches institutionnalistes de |’ Etat tentent de répondre a chacun de ces
éléments. Nous |les dével oppons dans | e paragraphe suivant.

1.2 Vers une approche institutionnaliste de I’Etat

1.2.1 Quelqueséémentsintroductifs

Nous avons rappelé I'importance de I’ Etat dans la régulation du secteur agricole. Les
approches institutionnalistes permettent d’ aborder |’ analyse des politiques agricoles en posant
la question de leur formation et de leur évolution comme objet central de recherche.

Certains fondements des approches institutionnalistes ont été abordés en introduction.
Ces approches reposent sur des objets et méthodes communs découlant en particulier du old
institutionalism américain (Hodgson, 1998) : d’ une part elles visent a expliquer la formation
et I’ évolution des institutions™, d’ autre part elles mettent en relation institutions et régul arités
économiques (Boyer, Saillard, 1995). Plus précisément, dans ce travail de recherche et dans
une posture « hol-individualiste » ou « holiste intermédiaire » (Bazzoli, Dutraive, 1995), nous
mettons |’ accent sur les liens entre régularités économiques, institutions et acteurs (Boyer,
1999), en particulier les acteurs collectifs intermédiaires, organisations et sous-groupes
sociaux (Gilly, Pecqueur, 1995). Dans lathéorie de larégulation, I’ Etat représente I’ une des 5
formes institutionnelles qui encadrent et orientent un régime d’ accumulation™ (Boyer, 1986).
II comprend |’ ensemble des organisations détentrices de prérogatives de puissance publique
(au sein desquelles agissent les acteurs publics) et les institutions portées par ces
organisations.

¥ Les institutions sont considérées comme les modées d'action qui orientent les comportements des acteurs,
d’une part de caractére formel et portés par des organisations, d autre part de caractére informel, coutumes,
représentations ou systemes de valeur (Bazzoli, Dutraive, 1995). Institutions et organisations sont donc
distinguées. Nous rejoignons sur ce point Boyer (2004) et North (1990) : de ce fait les régles sont distinguées des
stratégies des acteurs. L'institutionnalisation désigne la mise en place de ces modéles d' action (Delorme, 1984).
15 e régime d’ accumulation est I’ ensemble des régularités assurant |a compatibilité dynamique entre production,
partage du revenu et genése de la demande (Boyer, Saillard, 1995).
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Par ailleurs, dans la théorie de la régulation, le lien entre institutions et régularités
économiques se voit enrichi de considérations socioculturelles. Dans les approches
ingtitutionnalistes, «la création des formes de coordination n'a que rarement pour but
explicite d'obtenir un état Pareto optimal » (Allaire, Boyer, 1995, p. 11). Et pour cause: le
lien entre ingtitutions et acteurs est fondé a la fois sur le calcul (mécanisme principal
privilégié par la nouvelle économique institutionnelle) et la culture (privilégiée par
I”économie des conventions), c'est-a-dire sur le caractere intéressé et stratégique des
comportements, mais aussi sur leur dimension routiniere, les contextes sociétaux, les positions
sociales et les représentations des acteurs (Théret, 2000a).

1.2.2 Articulation entre économique et politique

A I’ opposeé des approches du Public Choice qui font de I’ Etat une entité autonome par
rapport a |I’économique, la vison marxiste lui a attribué la fonction de cohésion d'une
formation sociae divisée en classes et la reproduction des rapports sociaux existants, en tant
gu’instrument politique des classes dominantes. L’action de I’Etat peut tout au plus tenir
compte d’intéréts économiques de certaines classes dominées, si et seulement si cette prise en
compte ne remet pas en question les intéréts politiques majeurs de la classe dominante
(Poulantzas, 1968). La théorie de la régulation a un temps repris cette vision poulantzassienne
de I'Etat en considérant les politiques comme produits de compromis institutionnalisés
résultant d’une situation de conflits entre intéréts divergents et visant a la reproduction des
rapports sociaux (André, 1995; Lordon, 1995). De ce fait, de la méme fagon qu’'on a pu
reprocher au courant néo-classique de faire de I’ Etat un pur et simple produit des nécessités
du marché, certains auteurs ont reproché la faiblesse de la dimension politique dans les
analyses régulationnistes (Eymard-Duvernay, 2002), le peu de contributions portant sur la
formation et I’ évolution méme de |’ Etat (Le Galés, 1999 ; Delorme, André, 1983) et prétant a
la puissance publigue des finalités propres (Palombarini, 1999).

La place de I'Etat dans les analyses de la régulation a pourtant évolué et s est
affirmée™. Les approches de la régulation se sont démarquées de la vision marxiste orthodoxe
sur plusieurs points. En particulier, |’ Etat peut ne pas agir uniquement selon le role qu'il
occupe dans le systeme économique : il peut avoir une finalité spécifique d’ ordre politique,
qui réside dans I’accumulation du pouvoir (et non I’accumulation de richesses matérielles
propre al’économique) (Théret, 1996 ; Palombarini, 1999 ; Drugman, 2000). Ne prévaut donc

18 A partir de travaux initiateurs comme celui de Delorme et André (1983), se sont dével oppés des travaux divers
dont un des points d' orgue est un n° spécial del’ Année de la Régulation, « Etat et Politique économigue » (1999,
vol. 3, LaDécouverte, Paris).
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ni une prédétermination stricte, ni une compléte autonomie de I'Etat. Celui-ci est en
autonomie relative, alafois produit institutionnel de compromis entre des dynamiques qui lui
échappent, et produit institutionnel de la médiation des conflits propres liés au pouvoir
(Lordon, 1995). Par ailleurs, « |’ Etat ne peut étre considéré comme un acteur unique. Il est
fractionné de multiples manieres par des intéréts en concurrence » (Théret, 1999, p. 132) et
se trouve lui-méme composé de multiples entités. L’Etat n’est donc pas seulement créateur
d ordre social : il est une condensation de « rapports de force complexes ». La totalisation de
compromis ingtitutionnalisés entre intéréts divergents peut donc étre « contradictoire »
(Boyer, 1986), ¢’ est-a-dire s éloigner de la reproduction des rapports sociaux existants, parce
gu’interféerent des logiques propres au politique, relatives al’ accumulation du pouvoir.

Au final, dans une vision poulantzassienne de larégulation, |’ Etat et son insertion dans
I’ économie sont bien considérés comme des produits de compromis institutionnalisés issus
d’ une situation de conflits entre intéréts divergents. Mais ces conflits concernent aussi bien
des intéréts d’ ordre économique (liés a I’accumulation de richesses matérielles) que d ordre
politiques (liés a I’accumulation du pouvoir au sein méme de |’ Etat). Dans la lignée du old
institutionalism de Commons, les conflits constituent ici un moteur majeur de la dynamique
des institutions et de I'Etat (COREI, 1995)". Les politiques résultent de conflits et « ont &
faire preuve de leur viabilité seulement ex-post: existe-t-il un mode de fonctionnement
économique qui soutienne le compromis social qui a été institué ? Telle est la question dont
devraient traiter les économistes et non pas céder a leur interrogation favorite : quelles sont
les institutions optimales et pourquoi donc les gouvernements ne les adoptent-ils pas? »
(Boyer, 1999, p. 58).

Mais le concept de compromis institutionnalisé peut amener a se focaliser uniquement
sur la genese des politiques (Théret, 1996). Or, pour « boucler la boucle », il nous faut rendre
compte des effets réciproques, c'est-a-dire, également, de I'impact des politiques sur
I”économie : nous nous attachons autant a expliquer et mettre en évidence la formation et
I’évolution des politiques agricoles des Régions européennes, qu'a comprendre le réle
gu'elles jouent dans la régulation économique. Ce rble dépend des compromis
ingtitutionnalisés entre intéréts divergents, desquels découle I'insertion de I'Etat dans
I’ économie, ¢ est-a-dire ses relations avec |les autres formes institutionnelles et avec le régime
d accumulation. Cependant, de la méme facon que nous avons postulé I autonomie relative
de I'Etat par rapport a I’économie, nous postulons I’ autonomie relative de I’ économie par
rapport a I'Etat : «aucune des deux spheres ne peut completement imposer sa logique a
I"autre » (Boyer, 1999, p. 19). Au-dela de cette autonomie relative, les compromis
institutionnalisés et donc I'insertion de I'Etat dans I’économie varient selon le temps et

7 Sur ce point, nous nous écartons de |’ économie des conventions (Théret, 2000a).
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I’ espace et peuvent étre distingués selon différentes formes que nous allons dével opper dans
les paragraphes suivants.

1.2.3 Variation gspatiale et historique des phénomenes économiques et des
dispositifsinstitutionnels

La prise en compte de la variabilité spatiale des phénomenes économiques et des
dispositifs institutionnels qui y sont attachés a peu a peu été développée dans la théorie de la
régulation : les logiques globales d’accumulation et de régulation se déclinent dans les
espaces selon des formes concretes et diverses de restructuration productive et institutionnelle
post-fordiste (Peck, Tickell, 1992; Gilly, Lung, 2004 ; Tilzey et Potter, 2004). Des
comparaisons internationales visent ainsi a faire ressortir différents dispositifs régulateurs
(Steinmo et al., 1992), divers avantages comparatifs institutionnels (Hancke, 1999), liés a
différentes formes de capitalisme (Amable, 2005)*®. Boyer (1999) distingue également
différents modes de régulation, marchande, méso-corporatiste, publique, social-démocrate,
dans lesguels les conflits sociaux et politiques se résolvent en conférant un réle plus ou moins
prononcé au marché, aux grandes firmes, a I’ Etat et aux partenaires sociaux. De la méme
facon, Jessop (2002) module sa figure du Schumpeterian Wor kfare Postnational Regime selon
différents idéaux-types, néo-libéral, néo-corporatiste, néo-étatique et néo-communautariste,
dont la combinaison permet d’ appréhender, selon les espaces nationaux, les différentes
formes concrétes de |’ Etat et |es différentes formes de son insertion dans I’ économie.

La prise en compte de la variabilité temporelle des phénomeénes économiques et des
dispositifs ingtitutionnels passe quant & elle par une focalisation non pas sur un moment
ponctuel mais sur |I’émergence, la stabilisation puis I'atération des institutions publiques
(Boyer, 1986). Les analyses régulationnistes se sont ainsi penchées sur différentes formes
historiques de I'Etat depuis le 19°™ siécle (Delorme, André, 1983). Sur la période
contemporaine, les études portent sur la transition entre une période fordiste (les trente
glorieuses), période de stabilité dont il est possible de caractériser les régularités
économiques, marquée notamment par une économie fondée sur une production et une
consommation de masse, et une période post-fordiste, dont les caractéristiques restent
largement aidentifier. Lafin de la période fordiste s’ explique par une crise non seulement du
mode de régulation mais aussi du régime d’accumulation, du fait d’ une incapacité a dégager
une configuration institutionnelle adéquate qui permette sa reproduction (Boyer, 2004).

8 Amable (2005) distingue ainsi des types nationaux de capitalisme, « libéral de marché» (Royaume-Uni),
«européen continental » (dont la France et I'Allemagne), « social-démocrate» (pays Nord-Européens) et
« méditerranéen ».
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A cette crise correspond une crise de |’ « Etat inséré », fortement interventionniste sur
les plans économique et social (Delorme, 1984). Cet Etat interventionniste correspond peu ou
prou au « Keynesian Welfare National Sate » de Jessop (2002). C'est un Etat centralisé au
niveau national qui notamment gere |’ arbitrage social de la répartition entre profits et salaires
et le soutien de ces derniers'®. A cette forme d'Etat succéde un Etat dit post-fordiste, le
« Schumpeterian Workfare Postnational Regime », marqué par une économie reposant sur la
réduction des colts du travail, une diversification des produits (et non plus une production de
masse), les connaissances, la flexibilité, les réseaux et un nouvel ordre multi-scalaire et multi-
centrique (échelons spatiaux et acteurs publics et privés multiples impliqués dans la régulation
économique).

L analyse de la variabilité temporelle a également amené les auteurs institutionnalistes
a se pencher sur I’émergence des innovations institutionnelles, entendues comme la
transformation méme des institutions (et non pas I'innovation, technologique, par exemple,
induite au sein des institutions [Tallard et al., 2000]). De méme, une économie des politiques
publigques renouvelée se penche non plus sur le moment privilégié que constitue la prise de
décision, mais sur les différentes étapes de développement de I’ intervention publique : mise a
jour du probléme ; débat visant a préparer la prise de décision ; prise de décision, mise en
cauvre, suivi et évaluation (Greffe, 1994). Ou encore, pour Théret (1999) : production
intellectuelle des fondements, institutionnalisation politique, effectuation économique.

Prenant en compte la dimension historique, notre travail de recherche s'inscrit alafois
dans le champ de I’évolution longue des formes de I'Etat (d’'une période fordiste a une
période post-fordiste), dans |e champ des innovations institutionnelles comme transformations
méme des politiques, enfin dans le champ des différentes étapes de développement des
politiques.

1.2.4 Versl'identification de formesrégionales de politiques agricoles

L'Etat et son insertion dans I’économie sont les produits de compromis
institutionnalisés entre des groupes d’intéréts divergents. La configuration des rapports entre
ces groupes d'intéréts (qu'’ils soient mas par des logiques d’ ordre économique ou politique) et
donc la configuration des compromis institutionnalisés et des formes de I’ Etat varient dans le
temps et |’ espace.

9| sagit en particulier d obtenir suffisamment de profit pour soutenir I’ investissement mais suffisamment de
salaire pour soutenir la consommation de masse.
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En nous inspirant du concept de Lordon (1995) de «politique économique de
régime »*°, notre travail vise & expliquer, selon les deux dimensions spatiale et temporelle, la
diversité des formes régionales de politiques agricoles par la diversité de chacune de leurs
composantes :

- les formes de I'intervention publique dans le secteur agricole, c est-a-dire les
instruments mobilisés dans |e cadre des politiques agricoles. 1l s agit d un ensemble de
décisions et dinterventions, sous la forme de subventions, réglementations ou
productions effectives de biens ou services, prises par les pouvoirs publics en vue
d orienter |’activité agricole dans un sens jugé souhaitable (Greffe, 1994). Ces
interventions sont souvent décomposables en mesures et programmes’ ;

- le cadre organisationnel de I'intervention, ¢ est-a-dire la nature et |’ organisation
interne des organismes ou agences en charge de la conception et/ou de la conduite de
I"intervention publique.

Dans cette recherche de formes différenciées de |’ Etat, la politique agricole représente
un cas d’ école dans le sens ou I’intervention publique a historiquement fortement régulé le
secteur, mais également parce qu’elle offre des facilités d’ observation. En effet, Coulomb et
al. (1990, p. 24) la considérent comme « la plus publigue des politiques publiques », du fait
gue les relations entre les acteurs économiques et |I'Etat sont davantage déchiffrables
(notamment, les pressions des producteurs sont moins discretes que les oligopoles du monde
industriel et reposent davantage sur I’opinion publique, tandis que I'Etat interagit plus
directement avec les agriculteurs puisgue dans ce secteur d'activité, le couple patronat -
salariat n’ existe pas ou peu).

1.3 Particularités de I’analyse sectorielle

1.3.1 L’autonomiereative du secteur

Dans le champ de la théorie de la régulation, les études touchant a I’ agriculture ont
d abord porté sur des filieres agricoles (comme la viticulture [Bartoli et Boulet, 1990]), puis
sur I’ensemble du secteur (Laurent, 1992; Le Héron, 1993; Allaire et Boyer, 1995) :
I’ évolution des mécanismes agricoles s est avérée un terrain de choix pour les recherches en

2 Ou plutét de transition de régime, puisque nous nous situons en période de crise.

2l |es mesures sont définies comme des « unités de base de la gestion des programmes constituées d'un
ensemble de projets de méme nature et disposant d’ une allocation budgétaire précisément définie » (Commission
Européenne, 1999h). Le programme est un ensemble organisé de mesures mobilisées pour atteindre un objectif
ou un ensemble d’ objectifs dans un délai donné (Aubert et al., 2001).
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économie institutionnelle (Boyer, 1993). Notamment, il est apparu que les dispositifs
institutionnels jouent un réle historiqguement plus central que dans la plupart des autres
secteurs de |’ économie, avec I'importance de certaines organisations et institutions dans les
mécanismes sectoriels: syndicalisme, ministére spécifique, chambres d agriculture,
cogestion, systeme national spécifique de protection sociale, politiques nationales de propriété
fonciére et de structures agricoles, enfin, dés les années 60, le dispositif communautaire de la
PAC (Mollard, 1995 ; Allaire, 1995).

A ce propos, selon Du Tertre (1995), le secteur se caractérise par des dispositifs
institutionnel s particuliers repérables historiqguement. En ce qui concerne I’ agriculture, il reste
néanmoins a définir les contours des activités agricoles : selon le code rural francais (article L
311-1), elles correspondent a la maitrise et al’ exploitation d’un cycle biologique de caractére
végétal ou animal ou a une autre activité constituant une ou plusieurs étapes nécessaires au
déroulement de ce cycle. Mais les actes qui sont dans le prolongement de cette activité ou qui
ont pour support |’ exploitation agricole sont également considérés de nature agricole. Cette
précision sur le champ de notre objet de recherche est importante puisque c’est en partie a ce
niveau que semblent se redéfinir aujourd’ hui les limites du secteur agricole, face aux attentes
soci étales en matiere de développement rural.

A |"heure ou ce qui est en cause est fondamentalement la place de I’ agriculture et des
agriculteurs dans la société, il s agit en effet de réfléchir a la nouvelle articulation entre les
modalités d' accumulation du capital dans le secteur agricole et la dynamique globale
d accumulation du capital dans I’ensemble de |’économie. L’ importance des mécanismes
extra-sectoriels pour expliquer I’ évolution récente des mécanismes agricoles est de plus en
plus soulignée (Laurent, 1992 ; Lacombe, Guihéneuf, 2000). « Far from being separate from
capitalist dynamics, globalized agriculture is an intrinsic element of contemporary
capitalism» (Le Héron, 1993, p. 189). Il apparait de ce fait indispensable de disposer d’un
cadre analytique qui établisse des ponts entre dynamique sectorielle et globale. Or, |’ approche
régulationniste s est attachée, depuis une quinzaine d’ années, a la construction d’un tel cadre,
qui rompt avec deux options communes auparavant : d’ une part la projection des mécanismes
macroéconomiques sur la dynamique sectorielle, d'autre part la mise en évidence de
I"indépendance, de I’ autonomie propre des dynamiques sectorielles (Boyer, 1990). Il s agit,
dans les analyses sectorielles récentes, d opérer une « synthese » et de prendre en compte
I’ <« autonomie relative » du secteur afin d’intégrer les interactions du secteur agricole avec le
reste de I’ économie, de méme que les intéréts et contraintes proprement sectoriels (Du Tertre,
1995).

Sur ces bases, la mise en cohérence des phénomenes sectoriels avec les dynamiques
d ensemble et la comparaison entre différents espaces sociaux nous éviteront de tomber dans
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la ssimple analyse des particul arismes sectoriels (Laurent, 1992), tandis que I’ économie rurale
nous apportera des éléments pour mettre en lumiére les spécificités des mécanismes al’ cauvre
dans I’ agriculture. De méme, la définition que nous donnons du développement agricole
permet de le relier aux dynamigues globales, puisqu’il concerne I'amélioration par les
activités agricoles des conditions de vie des actifs agricoles, mais aussi de la population
globale (cf. annexe 2). Enfin, ¢’ est la mise en regard des dével oppements agricole et rural qui
permettra de créer des ponts entre les activités agricoles et les autres activités rurales visant
I”amélioration des conditions de vie des résidents ruraux.

1.3.2 Priseen comptedeladiversité des dynamiques agricoles

Considérer le secteur agricole dans son ensemble ne doit pas occulter la diversité des
logiques productives qui coexistent au sein d’un méme secteur (Gaignette, Nieddu, 2000) : on
rencontre aujourd’ hui, dans I’agriculture européenne, différentes structures productives
encadrées par divers dispositifs institutionnels. Ce constat est important car notre travail de
recherche n'a pas pour objectif premier de mettre en évidence des invariants, des
caractéristiques générales d'un modéle productif encadré par un méme dispositif
ingtitutionnel, mais au contraire de souligner différents types de réponse possibles aux
problémes productifs agricoles actuels.

L’ analyse sectorielle, notamment agricole, peut se distancier des approches initiales de
la régulation appliquées a un niveau macroéconomique et/ou dans des secteurs industriels tels
que I’automobile (Goodwin et al., 1995). Certaines rigidités du cadre initial doivent étre
dépassées, en particulier concernant la caractérisation des formes ingtitutionnelles. Aing, il est
difficile d’évoquer une forme de rapport salarial dans un secteur ou priment le travail
indépendant et les formes d’ organisation familiales. De méme, les formes de concurrence en
agriculture ne concernent pas prioritairement les capitaux, peu mobiles, mais d'abord les
marchés des produits (Mollard, 1995 ; Allaire, Boyer, 1995). Enfin, il n’existe pas de forme
de contrainte monétaire particuliére au secteur®. Plus généralement, il est difficile de parler
de mode de régulation, au sens strict et fort du terme, a un niveau sectoriel (Saillard, 1995).
Ces éléments nous conduisent a la prudence: plutét que d utiliser les termes de mode de
production, de mode de régulation et de formes institutionnelles, nous parlons plutét, au
niveau du secteur agricole, de structure productive, encadrée et orientée par des dispositifs

%2 Ceci est néanmoins & nuancer selon les périodes historiques. Ainsi, les montants compensatoires monétaires
ont bien constitué une contrainte monétaire spécifique au secteur agricole. Ceux-ci ont fonctionné des années 70
aux années 90 suite a la dévauation du franc francais et pour répondre a la fluctuation des monnaies
déstabilisant les échanges agricoles entre Etats membres dans le cadre de la PAC (cf. site internet
http://agriculture.gouv.fr/spi p/ressources.themes.europeetinternational . politiqueagricolecommune _a4073.html).
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ingtitutionnels (Mollard, 1995; Allaire, 2002), dont font partie notamment les politiques
agricoles. Combinés, la structure productive et les dispositifs institutionnels agricoles
définissent la dynamique agricole.

Au final, ces composantes sont mises en relation de fagon schématique de la maniere
suivante (cf. figure 1) : les politiques agricoles (telles que définies dans le § 1.2) constituent
I"un des dispositifs institutionnels qui encadrent |a structure productive agricole. Elles sont en
interaction a la fois avec les autres dispositifs ingtitutionnels et la structure productive
agricole. Mais elles sont auss en interaction avec les dispositifs de régulation
macroéconomique®®. Pour revenir aux ééments théoriques du § 1.2, ce sont ces relations entre
d’ une part les politiques agricoles, d’autre part les autres dispositifs ingtitutionnels et la
structure productive agricole, que fagconnent les compromis institutionnalisés entre intéréts
divergents.

Figurel: Grilled analyse des politiques agricoles

Dynamique agricole
Dispositifsinstitutionnels agricoles Articulation Structure productive agricole
entre
Autres Politiques agricoles dispositifs - systéme productif agricole*
dispositifs (intervention publique, | institutionnels | - résultats économiques agricoles
institutionnels kg cadre or gan|sat|0nne|) et structure (priX, dynamique de lademande
agricoles productive et de ' offre)
agricole
A , | 4
: Insertion dans la dynamique d’ ensemble ;
v v

Régulation macroéconomique

- Formesinstitutionnelles
- Régime d’ accumulation

*  Le systéme productif agricole désigne la combinaison (nature et proportions) des activités
productives et des moyens de production et la catégorie sociae de la main d'cauvre (statut de I'exploitant,
mode d'accés alaterre, dimension de I'exploitation) (Mazoyer, Roudart, 1997).

Sources : (Allaire, Boyer, 1995 ; Allaire, 2002)

% De la méme fagon, les dispositifs institutionnels sectoriels autres que les politiques et la structure productive
agricoles sont en interaction entre eux et avec les dispositifs de régulation macro-économique d' ensemble. Mais
ces liens restent secondaires dans notre étude, puisque les politiques agricoles constituent |’ objet d’ étude central.
I1s sont représentés par des fléches en pointillés dans lafigure 2.
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1.4 Inscription des politiques agricoles dans la régulation

macroéconomique

1.4.1 Lecompromisfordiste

Dans notre cadre ingtitutionnaliste, les politiques agricoles sont liées aux mutations
économiques globales et sont issues de compromis institutionnalisés entre intéréts divergents.
Contrairement a ce que pourrait supposer |’idée de contrat ou de compromis entre agriculture
et société (Pisani, 2004), I’ agriculture et la société ne forment pas des ensembles homogenes
et comprennent différents intéréts d’ ordre économique et politique. S'il y a compromis, celui-
Ci se réalise uniguement entre certains de ces intéréts. Par ailleurs, ces intéréts, les rapports de
pouvoir qui les lient, et donc les compromis ingtitutionnalisés, varient dans I’ espace et le
temps.

Différents dispositifs de coordination (Valceschini, 1995) et en particulier différents
modeles nationaux de politiques agricoles (Bonnet et al., 1996) ont ainsi é&té mis en évidence.
A cOté de cette variation spatiale a été observée une variation historique a long terme des
politiques agricoles, correspondant a différentes insertions de I'Etat dans I’économie et
différentes visions du développement agricole®®. Notamment a été soulignée et expliquée la
fin d'un modéle établi pendant la période fordiste. Ce modele a reposé sur un compromis
institutionnel scellé en 1962, avec la mise en place de la PAC et du Fonds Européen
d Orientation et de Garantie Agricoles (FEOGA), en négociation entre les Etats-membres.
Dans une période fordiste marguée par une croissance importante et une forte consommation,
ce compromis a été fondé sur une production agricole et une consommation alimentaire de
masse. L’intensification est apparue dés lors comme le modele de développement a suivre. La
croissance du secteur aainsi été intégrée a celle de I'industrie. En effet, la profession agricole
a accepté une modernisation des structures, nécessaire d’'une part a I’augmentation de la
production agricole, créant par [a&méme des débouchés nouveaux pour les industries en amont
et en aval, d' autre part a I’exode agricole servant a fournir une nouvelle main d ceuvre au
secteur industriel (Kroll, 1987 ; Kroll, 1997).

En paralléle et en cohérence avec un Keynesian Welfare National State, S'est mis en
place une régulation tres forte par I’ Etat, considérant I’ agriculture comme contribuant a un
objectif prioritaire pour les nations et I’ Europe : la sécurité alimentaire. Se sont mis en place
des soutiens aux revenus et aux prix agricoles via une intervention de I’ Etat fondée sur deux
leviers : (i) une politique d’organisation des marchés, permettant de soutenir les prix et de

24’ annexe 2 précise notre propre interprétation du concept de développement agricole.
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protéger les marchés de I'extérieur (ii) une politique dite de modernisation, visant a
I’ orientation et la sélection des exploitations les plus productives. Ces différents leviers sous-
tendent les outils que laPAC amis en cauvre depuis les années 60 (cf. annexe 1). Méme si des
nuances existent entre les politiques agricoles des Etats-membres menées a cette période,
celles-ci ont servi, de facon générale, a accompagner la logique fordiste et les leviers mis en
cauvre au niveau européen (Coleman, 1998). Elles ont été agrémentées, notamment en France,
de diverses mesures facilitant des emprunts massifs et une « accumulation forcée » du capital
en agriculture (Allaire, 1988).

Ceci aconduit & une forte augmentation de la productivité et de la production agricole,
écoulée grace a I’augmentation de la demande intérieure, puis mondiale. Les objectifs
premiers de la PAC d’ accroissement de la production agricole, d assurance d’ un niveau de vie
équitable aux agriculteurs et de niveaux de prix raisonnables, enfin de stabilisation des
marchés et de garantie des approvisionnement ont été rapidement atteints (Butault et al.,
2004). L’agriculture est devenue peu a peu un des secteurs principaux contribuant a une
balance commerciale positive (Coulomb, 1991 ; Mollard, 1995; Fouilleux, 1997). Par
ailleurs, durant toute cette période, s est mis en place un systéme étroit de cogestion, avec un
syndicalisme agricole majoritaire qui a géré directement, en particulier, |I’encadrement
technigue agricole (Coleman, 1998), bénéficiant pour cela d’ importants transferts budgétaires
agricoles.

1.4.2 EntréeencrisedelaPAC

L’ entrée en crise de la PAC est liée a une conjonction de facteurs qui traduisent, en
interne comme en externe, la crise du modéle fordiste, dans le secteur particulier de
I"agriculture. 1l s'agit en externe de |’ exacerbation de la concurrence internationale, et en
interne de I’essoufflement du modéle « productiviste»®. Le volume de production, la
productivité du travail et des surfaces ont continuellement augmenté, alimentant un processus
continu d’exode agricole. Mais a partir des années 80, les deux exutoires que constituent la
consommation et |I’emploi industriel se bouchent (crise des débouchés au niveau de la
production et de I’emploi) : (i) dans une situation de croissance molle européenne, la demande
interne ralentit, tandis que la demande internationale stagne. Or, le volume de production,
dans le modele productiviste, continue a augmenter considérablement du fait de la
modernisation, de I’intensification et du soutien par les prix garantis. D’ou une situation de
surproduction agricole chronique et d’ excédents écoulés a perte sur les marchés mondiaux,

% « Le productivisme apparait lorsque, les besoins étant couverts, la recherche de productivité se boucle sur
elle-méme et devient sa propre finalité » (Passet, 2002).
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fortement déprimés®. (ii) L’industrie et les services ne sont plus en mesure d’ absorber
I'exode agricole”’, dans un contexte de chémage croissant (Coulomb, 1991 ; Kroll, 1997 ;
Fouilleux, 1998 ; Nieddu, 2001). Enfin, I'intensification et la spécialisation de la production
agricole accentuent les dégats environnementaux et sociaux de I'agriculture (Gaignette,
Nieddu, 2000), ponctués par les récentes crises sanitaires de la vache folle puis de la fievre
aphteuse.

Face a ces mutations économiques, le compromis antérieur a été remis en cause sans
qu’un compromis stable se forme aux échelons européen et nationaux. La profession agricole
majoritaire s'est vue affaiblie du fait d’ une cogestion moins franche et d’ un syndicalisme
professionnel plus divisé face aux inégalités croissantes de traitement entre filieres agricoles
et entre agriculteurs. Mais surtout, ce compromis a été remis en cause au sein de I’Union
Européenne par des divergences croissantes entre Etats-membres. En effet, la PAC est issue
d un pacte fondateur entre les pays membres de |I’Union Européenne en 1957, notamment
entre la France et I’ Allemagne. Mais I’ entrée de la Grande-Bretagne en 1973 dans I’ Union
Européenne a modifié les rapports existants entre Etats et a ingtitué des meécanismes
dérogatoires?®. L’ entrée de nouveaux Etats-membres dans les années 80 (Espagne, Portugal,
Gréce) et dans les années 90 (Autriche, Suéde, Finlande) puis sans les années 2000 (dix
nouveaux pays d’ Europe centrale et orientale), dont les systémes productifs sont dominés par
les petites exploitations, pose a présent des problemes en matiere de convergence des
structures et d'adaptation de la PAC (Coleman, 1998; Buller, 2003a). Par ailleurs,
I’élargissement a de nouveaux Etats-membres et le développement d autres politiques
communautaires nécessitent des moyens budgétaires supplémentaires (Fouilleux, 1998) tandis
que la volonté de construction et de solidarité européennes connait un certain essoufflement®.
Il est donc tentant, dans ce contexte, de réviser ala baisse les dépenses de la PAC (prés de 46
% des dépenses totales de I’ Union Européenne®) pour financer les autres politiques. Dans une

% |es prix agricoles connaissent une diminution drastique, de I’ ordre par exemple de - 50 % entre 1992 et 2002
pour les céréales.

%" De 1985 & 1998, le nombre d’ Unités de Travail Annuel (UTA) continuait ainsi de diminuer de 30 %,
permettant a la valeur gjoutée nette au colt du facteur de production (VAN,) d’augmenter de 20 % par UTA
pour I’Union Européenne a 15 (la VAN, diminuant quant a elle de 20 % en valeur absolue) (Commission
Européenne, 2000). La diminution du nombre d’ actifs agricoles a été par ailleurs accentuée par une détérioration
des conditions de transmission des exploitations agricoles (Laurent, 1995).

% |_es britanniques, arguant de désavantages dans les effets redistributifs de la PAC, ont profité & partir de 1984
(sommet de Fontainebleau) d' un mécanisme de « compensation britannique » instituant une contribution moins
forte de cet Etat-membre au budget européen.

% Derniérement, le budget européen a été bloqué, sur demande des pays les plus fortement contributeurs, & 1,045
% du Produit Intérieur Brut (PIB) pour la période budgétaire 2007-2013 lors du sommet européen de Décembre
2005 (contre une proposition de 1,14 % par la Commission Européenne).

¥ voir lesiteinternet : http://ec.europa.eu/budget/budget_detail/last_year_fr.htm.
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Union Européenne élargie, les tensions internes se sont renforcées, et la tentation est grande
aujourd’ hui de laisser se développer un éclatement des dispositifs institutionnels, selon la
diversité des territoires et des agricultures de I’ Union Européenne (Delorme, 2004). Si des
crises mineures ont pu ébranler le secteur agricole et les politiques qui le régissent depuis les
années 50 (Allaire, 1998), il pourrait s'agir ici d’une crise plus profonde provenant d’'une
inadéquation généralisée des dispositifs ingtitutionnels aux nouvelles mutations économiques
al’cauvre dans le secteur agricole (Allaire, Boyer, 1995).

Pour construire un compromis institutionnel stable qui réponde a ces mutations
économiques, des questions de taille restent non résolues: quelle réle assigne-t-on a
I” agriculture européenne a |’ avenir (en terme de production, d’ emplois, de surface occupée) ?
Quelles exigences sociétales se manifesteront a son égard ? Quels systémes productifs seront
privilégiés pour répondre a ces nouvelles demandes? Enfin, quels moyens et quelles
modalités d’intervention publique émergeront pour atteindre ces objectifs ? Différentes
réponses a ces guestions sont proposées par les divers groupes d'intéréts en présence, sans
que les politiques agricoles européennes apparai ssent aujourd’ hui en mesure de représenter un
compromis stable entre eux. C’ est ce que nous proposons de montrer plus précisément dans la

partie suivante.
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2. LA PAC FACE A UNE OPPOSITION RENFORCEE ENTRE
GROUPESD’'INTERETSECONOMIQUES

Dans la conception qui a été développée précédemment (cf. § 1.2), I'Etat apparait
comme le produit de compromis répondant a deux logiques: la premiere d ordre politique
renvoie a |’accumulation du pouvoir au sein méme de I'Etat, la seconde renvoie a
I’accumulation de richesses matérielles. Dans le cadre de la crise actuelle de la PAC, la
premiere logique se traduit par des luttes de pouvoir entre des entités spécifiques de I’ Etat, ce
qui a été évoqué dans les paragraphes précédents et par d autres auteurs: opposition entre
intéréts des différents Etats-membres de |I’Union Européenne (Fouilleux, 1997), opposition
entre intéréts du ministére des affaires agricoles et intéréts des autres ministéres (Mdller,
1990), de méme qu’ entre direction générale des politiques agricoles (DG Agri) et direction
générale des politiques régionales (DG Regio) au niveau de la Commission Européenne™,
enfin opposition entre niveaux européen, national et sub-national dans la gestion des
politiques agricoles (Perraud, 2000).

Dans cette section, nous traiterons avant tout de la seconde logique d ordre
économique, sachant que les conflits d’ ordre politique y sont également liés. Les intéréts en
présence congoivent différemment I’accumulation des richesses matérielles dans le secteur
agricole et défendent ainsi différentes politiques agricoles. |l s agit de caractériser de fagon
plus approfondie la crise de la PAC, ala lumiére des rapports de pouvoir qui se jouent entre
ces intéréts économiques. Pour mieux les comprendre, nous procédons d'abord a une
typologie de ces intéréts selon trois modéles-types, trois groupes d' intéréts, caractérisés par un
certain nombre d’ attributs clés (Grawitz, 2001) (cf. 8 2.1). Puis nous analyserons |’ évolution
des rapports de pouvoir entre eux : s'il existe une transition globale en Union Européenne, de
I hégémonie des intéréts néo-mercantiles vers celle des intéréts néo-libéraux (cf. § 2.2), des
nuances apparaissent entre les positions nationales (cf. § 2.3), sans pour autant que les intéréts
multifonctionnels soient réellement pris en compte (cf. § 2.4). Précisons que dans cette
section I’identification des intéréts en jeu repose avant tout sur les discours des acteurs et non
sur le contenu et les impacts réels des politiques agricoles, qui seront davantage abordés dans
la section suivante.

31 Aux niveaux tant national qu’européen, le budget agricole est I'objet de pressions pour des transferts
budgétaires vers d’ autres secteurs, jugés plus importants économiquement et/ou socialement.
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2.1 Typologie des intéréts économiques en opposition dans la
régulation agricole

2.1.1 ldentification destrois groupesd’intéréts principaux

Nous avons postulé dans un paragraphe précédent que les liens entre institutions et
comportements étaient régis a la fois par le calcul et la culture. Dans ce cadre, les groupes
d intéréts en présence se distinguent par leurs intéréts et stratégies rationnels, ainsi que par
leurs caractéristiques socioculturelles et leurs représentations du monde (Théret, 2000a;
Tilzey, Potter, 2004). Diverses typologies des intéréts concernés par la PAC ont déja été
proposées par différents auteurs, qui se recoupent en partie. Nous rappelons ici les éléments
principaux de trois d entre elles, pour proposer ensuite notre propre typologie a la lumiere de
ces apports théoriques. Tilzey et Potter (2004) distinguent les néo-mercantiles, les néo-
libéraux et les sociaux-démocrates. lls rgjoignent dans les grands traits les stratégies
conservatrice, libérale verte et citoyenne critique distinguées par Bazin et Kroll (2002), mais
dans la stratégie libérae verte les intéréts néo-libéraux tentent de se concilier des
préoccupations environnementales. Buller (2003) observe quant a lui quatre paradigmes
principaux, interventionniste, libéral, de développement rural et multifonctionnel. Cette
typologie rejoint peu ou prou les deux premiéres, mais les deux derniers paradigmes de Buller
précisent le 3™ groupe d'intéréts distingué par Tilzey et Potter (2004) et la 3™ stratégie
identifiée par Bazin et Kroll (2002) : I'un qualifié de rural development renvoie a un objectif
de développement rural au sens large sans focalisation sur le secteur agricole, voire privilégie
une transition de I’économie rurale vers d autres secteurs, tandis que I’autre paradigme,
qualifié de multifunctional, s appuie d’ abord sur I’ agriculture et les exploitations agricoles
comme moteurs du développement rural .

A partir de ces apports théoriques, nous proposons notre propre typologie qui
distingue trois groupes d'intéréts principaux, néo-mercantiles, néo-libéraux et
multifonctionnels. Ce dernier groupe en émergence est moins homogene et peut étre lui-
méme subdivisé. Nous caractériserons chacun de ces groupes a la lumiére des trois typologies
détaillées ci-dessus et compléterons par des ééments de Boyer sur les différents modes de
régulation (1999), de Jessop (2002) sur les formes types de I’ Etat, de Berriet-Solliec et Daucé
(2001) sur les différentes conceptions du développement rural, enfin de Lacombe et
Guihéneuf (2000) sur les différents scénarios possibles pour I'agriculture francaise et
européenne.
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2.1.2 Caractérisation desintérétsnéo-mercantiles

L es intéréts néo-mercantiles correspondent a une vision quasi exclusive de la vocation
de I’ agriculteur comme producteur de denrées agricoles, dans un mode de régulation fordiste
et sectoriel privilégiant labalance commerciale, et pour cela une production de masse de biens
génériques voués en partie a I’ exportation. La recherche continue de la baisse des colts de
production passe par |le développement de certaines techniques (Organismes Génétiquement
Modifiés [OGM], hormones, aimentation industrielle du bétail,...), par I'intensification, la
restructuration et I’ exode agricole (Van Der Ploeg et al., 2000).

En lien avec cette stratégie économique, le role de I’ Etat qui est défendu repose sur
une intervention forte pour soutenir les exportations et pour protéger les marchés intérieurs.
En somme, cette conception de I’ Etat se trouve dans la continuité de la période fordiste, tout
en cherchant a répondre aux contraintes nouvelles de la compétitivité sur les marchés
internationaux. En ce sens, ce groupe défend le scénario d adaptation décrit par Lacombe et
Guihéneuf (2000) de reconduction de la PAC dans ses principes jusgu’en 2015. Savision du
développement rural et des politiques qui lui sont associées sont quant a elles centrées sur
I’ agriculture et plus précisement sur sa fonction productive (Berriet-Solliec, Daucé, 2001).
Cette vision de I'Etat se rapproche de celle qualifiée de neostatist par Jessop (2002), dans
laquelle I’ Etat intervient fortement et directement dans I’ économie nationale tout en adhérant
aux principes de la compétitivité internationale. Mais dans ce mode de régulation public
faconné par les interventions publiques en matiere de production, demande et codification
institutionnelle, la concurrence est fortement modérée et canalisée par I’ Etat (Boyer, 1999).

Le projet néo-mercantile est logiquement porté par les acteurs qui, au sein de la
profession agricole, peuvent profiter de ce type de politiques, principalement les exploitants
familiaux possédant un capital relativement important, produisant des biens génériques et ne
pouvant subsister sans soutien public. La COPA-COGECA (Comité des Organisations
Professionnelles Agricoles de I'Union Européenne - Confédération Générale des Coopératives
Agricoles de I’ Union Européenne) et les syndicats agricoles nationaux majoritaires qui y sont
affiliés sont des acteurs centraux de ces groupes. Cette partie de la profession, historiquement
fortement organisée, tend a pratiquer avec I’ Etat une cogestion étroite du secteur et souhaite
gérer le développement et |’encadrement technique agricoles, afin qu'ils répondent plus
directement a ses besoins. Les intéréts néo-mercantiles sont portés également par une partie
de la filiére agro-alimentaire, qui s approvisionne sur les marchés européens et profite des
bai sses de prix ala production permises par les soutiens agricoles (Bazin, Kroll, 2003).



2.1.3 Caractérisation desintéréts néo-libéraux

Les intéréts néo-libéraux défendent le scénario décrit par Lacombe et Guihéneuf
(2000) de libre concurrence et de sous-traitance des agriculteurs par les entreprises agro-
industrielles. Dans cette logique, les revenus agricoles doivent reposer sur les lois de |’ offre et
de la demande. Les agriculteurs qui arrivent a maintenir leur activité, considérés comme des
entrepreneurs, sont ceux qui se révelent capables de s'y adapter (Coleman, 1998).

Lerdle de I’Etat qui est défendu ici est de promouvoir la globalisation des échanges,
phénomene nouveau d’ extension géographique du marché et de marchandisation croissante
des activités (Berdot, Léonard, 2006). Les arguments néo-libéraux reposent sur |’ efficacité de
la spécialisation des espaces selon leurs avantages comparatifs (principes de Ricardo
actualises par Heckscher-Ohlin) et sur la sécurité aimentaire permise par un
approvisionnement mondial qui protege d’ une pénurie possible, lorsgue I’ approvisionnement
reste cantonné & un espace restreint. L’ argumentaire néo-libéral met aussi fortement I’ accent
sur I'inefficacité de politiques agricoles interventionnistes, en dépit de leur colt exorbitant
(Butault, Le Mouél, 2004). Cette conception de |’Etat se rapproche de celle qualifiée de
neoliberal par Jessop (2002), dans laquelle le secteur public doit étre fortement limité dans
son étendue (d'ou la nécessaire privatisation d une part importante de ses activités), se voit
imposer des critéres commerciaux et se trouve fragmenté en une multitude d’agences et
instances de contrdle, tandis que le secteur privé est dérégulé. La logique marchande devient
alorsle principe organisateur de la quasi-totalité des formes institutionnelles (Boyer, 1999).

Le projet néo-libéral est porté par les gros propriétaires de capital financier et de
capital productif. Dans ce dernier cas il S agit soit d’ exploitants trés compétitifs pouvant
supporter la libéralisation du secteur car ayant des avantages comparatifs mondiaux, soit des
firmes agro-alimentaires possédant un capital productif transnational et profitant des prix
agricoles faibles sur les marchés mondiaux. Dans le cadre des négociations agricoles
internationales, ce projet néo-libéral est soutenu par les pays du groupe de Cairns et par des
intéréts sectoriels non agricoles des pays développés qui voient dans la libéralisation du
secteur agricole une monnaie d’ échange pour la libéralisation d’ autres secteurs, en particulier
celui des services. Les deux groupes d'intéréts, néo-mercantiles et néo-libéraux, se rejoignent
au final sur un point : le développement de la compétitivité sur les marchés* des exploitations

%2 |_a compétitivité peut étre considérée de deux fagons : soit comme une capacité & affronter la concurrence et
conquérir des parts de marché (Delorme, 2004), soit comme la capacité des exploitations a se reproduire et
s'insérer dans un contexte donné (Perraud, 2002). Par la suite, ces deux conceptions seront distinguées par les
termes de « compétitivité sur les marchés» et de «compétitivité par la reproduction et I'insertion des
exploitations ».
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agricoles, passant soit par une intervention publique forte, soit par la libéralisation des
marchés.

2.1.4 Caractérisation desintéréts multifonctionnels

Ce dernier groupe peut Sidentifier a une tentative de dépassement des deux autres
logiques portées par |es intéréts néo-mercantiles et néo-libéraux, afin de trouver une réponse a
la fracture entre agriculture et environnement, entre agriculture et dével oppement rural, entre
agriculture et développement durable. Les représentations défendues reconnaissent les
fonctions autres que productives de I’ agriculture en matiére de protection de |’ environnement
et d'animation des territoires ruraux, mais auss de sécurité et de qualité alimentaires
(Buckwell, 1997 ; Marsden, 1995). Elles rejoignent la définition de la Food and Agriculture
Organization of the United Nations (FAO) (2000, p. 3), selon laquelle : « all human activities
are multifunctional, in that they contribute to a varied set of needs and values of society in
addition to fulfilling their primary function ». Dans le processus d’ accumulation des richesses
matérielles, les défenseurs de la multifonctionnalité revendiquent de ce fait la prise en compte
des effets environnementaux et sociaux. Leurs exigences s inscrivent ainsi dans une économie
imbriquée dans le social et I’environnemental (Granovetter, 1985). Deux objectifs nous
semblent pouvoir résumer les attentes portées par ce groupe d'intéréts en matiere de
régulation du secteur: la durabilité et la cohésion économiques, sociales et
environnementales, telles qu'elles sont définies en annexe 2 et telles quelles seront
dével oppées dans la section suivante.

Les tenants de la multifonctionnalité défendent donc une insertion de I’ Etat dans la
régulation agricole qui réponde a ces deux objectifs. Elle passe par une prise en compte des
effets non marchands, sociaux et environnementaux, des activités agricoles, et par un
encouragement des prestations marchandes des exploitations privilégiant I'insertion de
I’ agriculture dans les développements rural et régional (production de qualité « territoriale »,
circuits courts, diversification des activités hors production agricole, pratiques plus
écologiques,...) (Pecqueur, 2002). En somme il S agit de soutiens a une agriculture plus
socidle et plus écologique, éventuellement s écartant des normes de |'agriculture
professionnelle , une agriculture insérée dans le développement rural (ce groupe d'intéréts
défend également des soutiens a I’ensemble des activités rurales), enfin une agriculture
solidaire avec les pays du Sud (en ce sens, il s oppose aux pratiques de dumping). Enfin, sur
le plan organisationnel, les tenants de la multifonctionnalité défendent I’idée d’un Etat trés
présent, mais qui associe plus étroitement la société civile et les territoires locaux aux débats
et a la prise de décisions publiques. Ils privilégient certaines modalités de |’intervention
publique, autour des projets, des petits territoires et du renforcement du capital social et

36



culturel. Pour autant, ce groupe en émergence reste hétérogene et peut étre subdivisé en au
MOoinNs deux Sous-groupes.

Le premier sous-groupe défend plus la multifonctionnalité agricole que la
multifonctionnalité rurale. L’agriculture est considérée comme un moteur important et
renouvelé du développement rural (Van der Ploeg et al., 2000 ; Pisani, 2004). Ce sous-groupe
en reste donc a une vision du développement rural centré sur I’ agriculture (Berriet-Solliec,
Daucé, 2001). Bien que I’ agriculture occupe a présent une place moins importante dans le
monde rura en terme d emplois, un argument couramment développé est celui d’'une
expérience ancienne du monde agricole en matiére de développement rural et de ressources
importantes en matiere de services publics (Buckwell, 1997). En ce sens, la
multifonctionnalité agricole est considérée comme un projet politique et social alternatif pour
le développement agricole et 1a reconstruction d'un lien de confiance perdu entre d’ une part
les agriculteurs, d autre part les consommateurs, les habitants et usagers de |’ espace rura et
plus géenéralement les citoyens. Ce groupe insiste davantage sur la prise en compte des aspects
sociaux de I'agriculture (en particulier en terme d’emplois) et sur I'importance d une
agriculture paysanne constituée de petites et moyennes exploitations y compris pluriactives.
Un objectif important est d’enrayer ou du moins de freiner la diminution du nombre
d exploitations et d’ emplois agricoles, mais aussi de relancer le développement rural gréce a
un développement agricole dont les fondements seraient renouvelés. Au final, ces intéréts
défendent plutdt les deux scénarios décrits par Lacombe et Guihéneuf (2000) d'une
valorisation de la qualité d’ origine et d’ une renaissance rurale qui insere I’ agriculture dans les
dynamiques de développement local. Les syndicats agricoles minoritaires, coordonnés au
niveau européen au sein de la Coordination Paysanne Européenne (CPE), ains que divers
groupes de réflexion politiques, sont des acteurs importants dans la promotion des idées qui
gravitent autour de cette premiére conception de la multifonctionnalité.

Le deuxieme sous-groupe défend plus la multifonctionnalité rurae que la
multifonctionnalité agricole. 1l porte une vision du développement rura reposant sur
I’ ensemble des activités des espaces ruraux, sans accorder de place privilégiée al’ agriculture
(Berriet-Solliec, Daucé, 2001) : « the focus of intervention to promote rural development and
employment should be the rural an regional economy and not the agricultural sector »
(Lowe, Ward, 1998, p. 471). L’ agriculture doit répondre aux besoins du développement rural
mais ne doit pas étre maintenue spécifiqguement au-dela des besoins pour le développement
rural. Ceci d’autant plus que I’ agriculture, de plus en plus restructurée, représente une part
progressivement réduite dans les emplois ruraux. Encore qualifiée de développement rural
intégré, cette logique ne porte donc pas a priori d objectif de maintien des emplois agricoles,
mais au contraire une stratégie de diversification des sources de revenu afin de diminuer les
risques (Lowe, Ward, 1998). Autrement dit, la multifonctionnalité des espaces ruraux (leurs
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fonction productive, mais aussi résidentielle et de réserve naturelle [Perrier-Cornet, Hervieu,
2002]) est autant mise en avant que celle de I’ agriculture. De maniére extréme, certains dans
ce sous-groupe préconisent la création d’ agences spécialisées et de réserves naturelles, mieux
placés que I’ agriculture pour répondre aux besoins environnementaux (Thomson, 2001). C’ est
pourquoi, quand le premier sous-groupe pourra appeler a une politique agricole et rurale
intégrée, le second appellera plutét a une politique rurale intégrée communautaire (Berriet-
Solliec, Daucé, 2001). Cette logique a notamment été margquée par la conférence européenne
sur le développement rural & Cork en 1996. Elle est portée par beaucoup de collectivités
locales, de petits territoires et d’ associations de projet rural. Notons que les organisations
environnementales ou représentant les consommateurs peuvent se situer dans ce sous-groupe
ou dans |’ autre.

Enfin, les intéréts qualifiés de libéraux verts sont attachés a une libéralisation du
secteur agricole mais acceptent une prise en compte par I’ Etat des biens et externalités non
internalisables par le marché qui sont produits par |’ agriculture. Cette tentative de conciliation
des intéréts néo-libéraux et des préoccupations multifonctionnelles s expriment le plus
souvent dans un projet d agriculture duale avec, dans certains espaces, une agriculture
productive et compétitive sur les marchés mondiaux et, dans d’ autres espaces (montagnes,
zones touristiques,...), une agriculture subventionnée de petites et moyennes exploitations
agricoles aux diverses fonctions autres que productives (notamment, récréative et d entretien
des espaces naturels). Les intéréts libéraux verts ne seront pas considérés comme portés par
un groupe ou sous-groupe a part entiere, mais plutét comme une tentative des intéréts néo-
libéraux de se concilier certaines exigences des intéréts multifonctionnels.

2.15 Synthése

Letableau 1 reprend de fagon synthétique la présentation des trois groupes d’ intéréts.

38



Tableau 1: Typologie propre desintér éts économiques concernés par la PAC

Groupes néo-mer cantiles néo-libéraux multifonctionnels
d'intéréts i i
Logiquede Logiquede
multifonctionnali | multifonctionnalité
téagricole rurale
Acteurs - Syndicats agricoles | - Filiére agro-alimentaire - Organisations environnemental es
collectifs majoritaires, COPA- | s approvisionnant sur les - Organisations de consommateurs
principaux COGECA marchés mondiaux : —
R Syndicats Collectivités
- filiere agro- - Acteurs pour une ) .
. . T agricoles locales, associations
adimentaire libéralisation des autres T o
, . minoritaires, CPE et territoires de
S approvisionnant sur | secteurs (notamment les i
. . : développement
les marchés européens services)
local et rura
Régulation Maintien d'une Libre concurrence et sous- | Développement agricole inséré dansle

économique du
secteur

agriculture européenne
compétitive sur les

traitance des agriculteurs
par les entreprises agro-

développement rural

marchés internes et industrielles Agriculture Dével oppement
mondiaLx motrice du rural fondé sur la
dével oppement diversité des
rural activités
Insertion de - Soutien de Libéralisation des marchés | - Prise en compte des effets négatifs et
I’Etat dans la I’ exportation et agricoles, suppression positifs de I’ agriculture sur les plans
régulation protection des marchés progressive des socia et environnemental
économique du intérieurs distorsions de concurrence | - Adéquation aux objectifs de durabilité
secteur : - Soutien de la et de cohésion
intervention productivité agricole Soutien d'un Soutien de
publique par lamodernisation nouveau modélede | |'ensemble des
des structures et des dével oppement activitésrurales
techniques agricole
Insertion de| - Etat puissant aux - Association étroite des - Association dans |’ élaboration et la
I'Etat dans la| niveaux européen et entreprises dans mise en oauvre des politiques agricoles
régulation national I’ élaboration, lamise en delasociétécivile
économique du - Cogestion Etat / oauvre et le financement - Importance des territoires de projets

secteur : cadre
organisationnel

profession agricole

des politiques agricoles
- Importance des instances
mondiales type OMC

locaux
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2.2 De I’hégémonie des intéréts néo-mercantiles a celle des néo-

libéraux

Une classe est dite hégémonique quand ses discours sont dominants a la fois sur les
plans économique, politique et éthique. Dans ce but, €elle tente de faire passer ses propres
intéréts comme des intéréts généraux pour |’ ensemble de la société (Poulantzas, 1968). Nous
avons montré précédemment en quoi les intéréts neo-mercantiles ont su s'imposer dans le
compromis fordiste des trente glorieuses, le secteur agricole s'inscrivant complétement dans
ce compromis. Toutefois, les années 80 ont vu la mise en avant de plus en plus affirmée dans
I”Union Européenne de la nécessité d un recours accru au marché au nom de la compétitivité
(Mazier, 2002). La prédominance de I’ Etat dans les champs de I’ économie et du socia a été
fortement remise en cause (Delorme, 1984). Cette évolution a été accentuée dans les
négociations internationales de I’ Organisation Mondiale du Commerce (OMC), dont I’Union
Européenne est a présent une force motrice. Si la PAC a pu bénéficier un temps d'un
traitement différencié dans le cadre du General Agreement on Tariffs and Trade (GATT), elle
Sest trouvée directement remise en question a partir de 1986 dans les négociations
internationales. Face aux exigences de libéralisation économique, I’ agriculture est apparue
comme une secteur de moins en moins spécifique (Coleman, 1998).

Plutdt que de se satisfaire de son marché intérieur avec des prix domestiques
supérieurs aux prix mondiaux, I’Union Européenne a choisi de continuer a exporter en
répondant progressivement aux exigences de I’'OMC et en dérégulant sa politique de prix
(Coulomb, 1991). Peu a peu s est imposée I'idée de la nécessité d’une libéralisation des
échanges, d’'une vigilance vis a vis des distorsions de concurrence et d une réduction des
soutiens publics (Perraud, 2004). Le désengagement de I'Etat a laissé place, en terme de
gouvernance, a un renforcement des groupes industriels, commerciaux, sociétaux dans le
processus de décision publique (Flynn, Marsden, 1995 ; Delorme, 2004). Le secteur agricole
européen tend a devenir une composante comme une autre du brave new liberal world
(Buckwell, 1997), ce qui ne peut aboutir, selon nombre d’ économistes, qu’ a une augmentation
du bien-étre global (Tangermann, 1988 ; Goldin, Van Der Mensbrugghe, 1992 ; Binswanger,
Deininger, 1997). Les objectifs prioritaires de la PAC, affichés dans I’ Agenda 2000, sont a
présent trés clairs: aligner peu a peu les prix européens sur les prix mondiaux et consolider
les parts de marché mondial de I'agriculture européenne, tout en préparant I’Union
Européenne a aborder |es négociations international es.

Ces conceptions néo-libérales ont pesé sur les évolutions récentes de la PAC : les

intéréts néo-mercantiles, qui ne souhaitaient au départ que des concessions minimales de la
PAC vis-avis de I’'OMC et du grand public, ont du accepter peu a peu la diminution des
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soutiens aux prix et des protections douaniéres en échange d aides directes d abord liées au
nombre d’ hectares cultivés ou de tétes de bétail, puis totalement découplées de I’ activité de
production (cf. annexe 1) (Bazin, Kroll, 2002 ; Tilzey, Potter, 2004). Ainsi, Fouilleux (1998)
montre bien, lors des négociations de 1992, la résistance puis |’ acceptation forcée de la
réforme par la profession agricole majoritaire. Mais intéréts néo-libéraux et néo-mercantiles
ont auss su faire bon ménage dans I’ établissement des nouvelles formes de concurrence
internationale. Ceci d'autant plus qu’ils s'accordent sur un objectif commun : la compétitivité
sur les marchés des exploitations agricoles. Suite aux réformes de I’ Agenda 2000 puis de
2003, ni le montant total des soutiens européens ni les principes de leur répartition n’ont été
remis réellement en cause®™, du moins & bréve échéance (Chatellier et al., 2004 ; Delorme,
2004 ; Kroll, 2004). Certes, la nouvelle politique répond davantage aux principes de I’OMC
en matiére de réduction des distorsions de marché : baisse des barriéres tarifaires, des soutiens
aux prix et des aides couplées (Legg, 2003) et a l’intérieur de I’Union Européenne, controle
des distorsions de concurrence grace al’ encadrement communautaire des aides distribuées par
les Etats. Mais les différentes réformes ressemblent plutdt a un artifice pour rendre
acceptables les soutiens agricoles au regard des exigences de I'OMC (Tilzey, Potter, 2004).
L’intervention de la PAC reste forte, sous forme d’ aides dont e premier objectif est |e soutien
a la compétitivité des exploitations sur les marchés; les nouveaux dispositifs continuent de
soutenir les exploitations les plus importantes et les plus productives (Chatellier et al., 2004 ;
Shucksmith et al., 2005). D’ou I’expression de « libéralisme en trompe I’agl » (Delorme,
Kroll, 2002).

Pour autant, toute une série d’ ééments laisse a penser que I’hégémonie des intéréts
neéo-mercantiles a été largement fragilisee, tandis que celles des néo-libéraux s set consolidée
(Delorme, 2004 ; Buckwell, 1997) : la suppression progressive du soutien des prix et des
protections douaniéres entraine pour |’agriculture européenne une chute des prix et une
concurrence accrue sur des marchés européens de plus en plus instables (Boussard, 2000) qui
affectent jusqu’ aux exploitations les plus compétitives (Kroll, 2005). Le découplage des aides
répond quant a lui aux principes de la théorie du bien-étre visant, dans un univers de
concurrence parfaite, a limiter autant gque possible les distorsions du marché. Mais surtout, il
introduit des modalités qui ouvrent la porte a un transfert des droits a paiement unique hors
secteur agricole et a une remise en cause tres forte par le reste de la société de tout soutien de
ce type (Butault, Le Mouél, 2004).

¥ Lebudget delaPAC n’ afait qu’ augmenter jusqu’ & atteindre plus de 42 Milliards d’ euros, soit plus de 46 % du
budget de I'Union Européenne prévus sur 2000-2006. Par ailleurs, le montant aloué au 1% pilier a éé
sanctuarisé jusqu’ en 2013.
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La fragilisation des intéréts néo-mercantiles se trouve accentuée par |’ affaiblissement
de la profession agricole et de sa place dans le jeu politique et dans le développement rural
(Thomson, 2001). Les agriculteurs perdent de leur importance éectorale et leur |égitimité
pour gérer le rural, autrefois incontestée, est de plus en plus ouvertement remise en cause au
fur et a mesure que leur nombre décroit dans la population (INSEE-INRA, 1998) : «the
‘rural’ is no longer the monopoly of farmers » (Van der Ploeg et al., 2000, p. 393). La
profession agricole peine également & s adapter aux changements extérieurs et a créer des
meédiations nouvelles. Le systeme de cogestion s en trouve affaibli. En France par exemple,
I”unité de la profession s’ est peu a peu effritée et les intéréts des composantes non agricoles
au sein du gouvernement ont pesé de plus en plus dans les négociations récentes. Ainsi, la
réforme de la PAC de 1992 est allée a I’encontre des attentes de la profession agricole
majoritaire et a conduit a une fracture entre la profession et le ministéere de I’ agriculture
(Fouilleux, 1998). Plus généralement, dans une économie mondialisée, la profession agricole
est de plus en plus dépendante de forces globales, des négociations internationales et des
firmes agro-alimentaires internationales (Le Héron, 1993). Elle doit faire face a des enjeux
politiques et commerciaux qui ont changé de nature et qui déstabilisent le compromis
antérieur passe avec |’ Etat (cf. section précédente).

Un autre aspect important de cette nouvelle hégémonie des intéréts néo-libéraux se
retrouve dans le changement de références d’ un univers scientifique qui épouse de plus en
plus étroitement leurs théses. Ainsi, Delorme et Kroll (2000) montrent, & partir d une analyse
bibliométrique des articles de la revue Economie Rurale, la réorientation de theses néo-
mercantiles pronant la vocation exportatrice francaise et le soutien de |’ Etat vers des théses
défendant |a nécessité d’une prise en compte plus importante des contraintes internationales
de I’Organisation Mondiale du Commerce et une libéraisation des politiques agricoles,
argumentée a partir de I’analyse économique néo-classique. Le rapport Sapir (2003) est
emblématique d’une telle évolution, lui qui conseille une baisse drastique du budget de la
PAC, un démantelement de ses principes d’ intervention sur les marchés, une renationalisation
des financements (avec des politiques nationales contraintes par les réglements sur les aides
d Etat), au nom de la priorité des objectifs du traité de Lisbonne. Au final, le projet néolibéral
semble bien désormais constituer le projet central de I’Union Européenne, les autres formes
d intervention ne servant qu’ a faciliter sa mise en cauvre : la construction d’ une compétitivité
sur les marchés par la restructuration des exploitations et les arrangements institutionnels avec
les partenaires sociaux paraissent donc concrétiser la mise en ceuvre d'une ligne stratégique
dominante néo-libérale (Jessop, 2002 ; Delorme, 2004 ; Tilzey et Potter, 2004).
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2.3 Divergence des positions nationales : illustration a partir des

positions britanniques, francaises et allemandes

Les positions britanniques sont trés représentatives du renforcement des intéréts néo-
libéraux. Tres tét, le Royaume-Uni a ouvert ses frontiéres au reste du monde dans le secteur
agricole, comptant sur les marchés extérieurs mais aussi sur la compétitivité de ses
exploitations sur les marchés mondiaux®. Ainsi, son agriculture est depuis longtemps assise
sur les exploitations les plus grandes, les plus compétitives et les plus intensives (refus du
plafonnement des aides notamment) (Delorme, 2004). De plus en plus influent au sein de
I”Union Européenne, le Royaume-Uni demande aujourd hui un démantélement progressif du
1% pilier et une diminution globale des aides. C' est dans cet esprit qu’ a été rédigé |e document
stratégique du gouvernement anglais, « A Vision for the CAP » (2005). Dans le méme esprit,
le Royaume-Uni a opté pour le découplage total des aides dans I’ application de la réforme de
2003, afin d’ adapter la production agricole aux signaux du marché (Boinon et al., 2006).

La France se range beaucoup plus du c6té des intéréts néo-mercantiles du fait de
I"importance de son agriculture sur les plans politique et économique. Elle est en effet
exportatrice nette en produits agricoles vers les pays de I’ Union Européenne et vers les pays
tiers. Elle a fortement favorisé, depuis la 2™ guerre mondiale, le modéle d exploitation
agricole familiale, mais aussi la modernisation des structures et |’augmentation de la
productivité et de la production dans un objectif de compétitivité sur les marchés nationaux et
mondiaux (Coleman, 1998). Certes, a la fin des années 90, le gouvernement sociaiste a
dével oppé une politique innovante autour du Contrat Territorial d’ Exploitation et a opté pour
la modulation des aides du 1% pilier (Kroll, 2002 ; Delorme, 2004). Mais ces innovations ont
été remises en question dés 2002 et les choix récents concernant la réforme de la PAC 2003
(découplage minima des aides, distribution sur références historiques, sans modulation
facultative supplémentaire,...) montrent que la France défend une PAC toujours axée autour
d’une organisation des marchés agricoles. Ses derniéres positions figurent dans un document
du MAP (2005), «La PAC: un modele équilibré a mieux comprendre », qui défend les
fondements et modalités du modéle européen actuel et s oppose a la renationalisation et la
libéralisation accrues du secteur.

L’ Allemagne se situe quant a €elle entre ces deux positions. Dés la création de la
Communauté Economique Européenne, I’ Allemagne apparait comme une grande puissance
industrielle et non comme un producteur potentiel important de produits agricoles. Elle est par

% Cette politique a été initiée en 1848, alors que la Grande-Bretagne contrélait un vaste empire, pour assurer la
sécurité de ses approvisionnements. L’ histoire a toutefois montré qu’ en cas de besoin, la Grande-Bretagne savait
aussi utiliser les outils protectionnistes tel que la « préférence impériale », par exemple.
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ailleurs importatrice nette et plus gros contributeur net au budget de la PAC. Elle a
historiquement moins régulé et moins soutenu la restructuration et la modernisation du secteur
vers des exploitations efficaces et compétitives sur les marchés internationaux (Coleman,
1998). Son agriculture garde une relative importance sur le plan sociopolitique, avec des
exploitations de taille relativement petite et qui jouent un rble important dans le
développement rural, notamment dans les Lander du Sud. Cette position s est renforcée au
début des années 2000 avec les crises sanitaires et I’ arrivée au gouvernement d’ une coalition
entre le parti socialiste et les Verts (ces derniers étant responsables du ministéere de
I”agriculture). Elle a davantage mis |’accent sur les fonctions de I'agriculture autres que
productives, en particulier environnementales (Knickel, 2006)®. C’est en partie sur ces bases
que I’ Allemagne défend ses choix dans le cadre de la réforme de la PAC de 2003, affichant
une volonté de soutenir les systemes et zones d’ élevage extensifs (souvent plus défavorises)
au détriment des systémes et zones de grandes cultures (Boinon et al., 2006). Mais
I’ Allemagne favorise également la compétitivité sur les marchés mondiaux des grandes
exploitations des Lander du Nord et de I’ Est du pays, notamment depuis la réunification. De
ce fait, certaines positions récentes de I’ Allemagne peuvent apparaitre contradictoires, tant les
intéréts entre Lander divergent (Ahrens, Lippert, 2002)*. Au final, I’ Allemagne rejoint sous
certains aspects les intéréts multifonctionnels (Tilzey, Potter, 2004). Mais certains choix, par
exemple les réductions actuelles du budget agricole, la rapprochent également des libéraux
verts,

2.4 Affirmation et « récupération » des intéréts multifonctionnels

L e groupe des partisans de la multifonctionnalité s’ est considérablement renforcé dans
les années 90 en portant des exigences sociétales nouvelles vis-avis des développements
agricole et rural, reprises de plus en plus systématiquement dans les textes d’ orientation de la
PAC. Ceci peut s expliquer de plusieurs fagons :

- par unevisibilité des aides de la PAC plus importante depuis 1992 (Delorme, 2004) ;
- par une accentuation des dégéts environnementaux et sociaux de I’ agriculture, avec
pour points d orgue les récentes crises sanitaires de la vache folle puis de la fievre

% Mais I'arrivée en 2005 d’'un ministre issu de I’Union Sociale Chrétienne (CSU), qui s appuie sur une base
électorale ou la profession agricole occupe une place importante, peut remettre en cause ces orientations.

% Pendant les négociations de I’ Agenda 2000, I’ Allemagne a ainsi tenu des positions contradictoires, d une part
en soutenant son agriculture moins compétitive en refusant la baisse des prix, d autre part en soutenant son
agriculture plus compétitive en se pronongant contre la modulation des aides obligatoires, contre la dégressivité
des primes aux Surfaces en Céréales et Oléo-Protéagineux (SCOP) selon lataille de I’ exploitation et contre le
plafonnement des aides spéciales bovines.



aphteuse qui ont affecté, parfois durablement, les économies rurales (Toke, Mccough,
2005) ;

- par une diminution du poids socio-économique et politiqgue des agriculteurs et
I’ effritement de I’unité de la profession agricole conduisant a I’ affirmation d’ autres
intéréts dans le secteur ;

- par le renforcement des préoccupations en matiére denvironnement et des
compétences des associations environnementales (Ward et al., 1995) ;

- par 'augmentation de la population rurale non agricole du fait d’un exode urbain et
donc par I arrivée de nouveaux acteurs ruraux (Léon, 2005 ; Goodwin et al., 1995).

Ces motivations se sont renforcées au sein de la société rurale et urbaine, mais aussi au
sein méme de la profession agricole, pour une agriculture plus responsable, plus écologique et
plus sociale et pour plus de transparence dans I’ attribution des aides®. Parallélement, des
pratiques agricoles alternatives se sont développées, tournées vers la production de qualité, le
développement rural et la protection de I'environnement (Kinsella et al., 2006). La
multifonctionnalité agricole et rurale a davantage été prise en compte dans certaines
politiques, qu’elles soient européennes avec le 2™ pilier ou qu’ elles soient nationales, comme
avec le Contrat Territorial d’'Exploitation francais (Kroll, 2002 ; Jones, Clark, 2003). Pour
autant, comme nous le verrons, ces politiques restent a la marge et ne constituent pas le coaur
des politiques agricoles actuelles. Certes, face au renforcement des revendications en faveur
de lamultifonctionnalité, les intéréts néo-mercantiles et néo-libéraux ont tenté de concilier ces
intéréts émergents. Mais ne cherchent-ils pas surtout a consolider leurs propres intéréts, a en
tirer une caution, sans modifier en profondeur les principes actuels de la PAC ?

Ainsi, les « libéraux verts» décrits par Bazin et Kroll (2002) ont tenté de ralier les
aspirations avant tout environnementales, en défendant ce que Tilzey et Potter (2004)
nomment la double incidence thesis, ¢’ est-a-dire les bienfaits de la libéralisation agricole en
matiere de protection de I’ environnement. La libéralisation du secteur doit tenir compte, selon
eux, des biens publics et externalités non internalisables par le marché joints a la production
agricole. |ls soutiennent en ce sens des aides agricoles européennes restreintes a ces domaines,
qui ne soient liées ni ala production ni aux prix. Cette logique néo-libérale verdie se retrouve
dans la conception dite « positive » de la multifonctionnalité agricole. Celle-ci est portée par

% Trés récemment, des demandes plus pressantes se sont faites pour rendre publics les montants d aides
agricoles touchés par chague bénéficiaire. Dans ce but, le syndicat agricole de la Confédération Paysanne a lui-
méme rendu publics les montants touchés par un certain nombre de ses responsables. Dans la méme veine, un
article de juin 2006 dans un des médias écrits les plus importants d’ Allemagne, Spiegel, a dénoncé I'inégalité de
la répartition des aides agricoles en faveur des exploitations les plus importantes et les plus intensives et a
demandé que soient rendus publics les montants recus par chaque bénéficiaire (« Geld fir die Grossen », n° 23,
p. 28-34).
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des organisations comme I’ Organisation de Coopération et de Développement Economiques
(OCDE) (2000) qui considere la multifonctionnalité agricole comme un défaut de marché
gu'il faut corriger en digoignant les productions jointes afin que le marché puisse, autant que
possible, les internaliser. En ce sens, on peut considérer qu'il s'agit en fait de réduire la
multifonctionnalité de I agriculture puisqu’il est préconisé que les fonctions non marchandes
soient digointes de I'activité agricole (Nieddu, 2001; Barthelemy, Nieddu, 2004).
L’intervention publique qui est préconisée s apparente plutdt & des mesures de rectification a
la marge pour mieux justifier une stratégie néo-libérale hégémonique et apaiser les
revendications environnemental es®.

Les positions actuelles du Royaume-Uni répondent a cette derniére logique. En effet,
les crises sanitaires (vache folle puis fiévre aphteuse) ont largement ébranlé le secteur agricole
et les zones rurales britanniques et ont conduit a une volonté de repenser en profondeur
I"articulation entre agriculture et espaces ruraux (Marsden et Parrott, 2006). Le ministre de
I” agriculture britannique S est ainsi prononce pour : «a major switch of farm spending from
production aids to support for the broader rural economy » (MAFF, 2000, p.1.). Dans ce
contexte, le Royaume-Uni prend davantage en compte les impacts environnementaux de
' agriculture et soutient fortement le 2" pilier, la modulation des aides en sa faveur™ et I éco-
conditionnalité. Cependant, I’ensemble de ces réorientations reste inscrit dans une vision
restrictive de I’intervention publique, qui doit a terme ne soutenir que les externalités
agricoles non internalisables par le marché (HM Treasury, DEFRA, 2005).

De la méme facon, les néo-mercantiles sont préts a verdir la PAC a condition de ne
pas remettre en cause le dispositif principal d’intervention sur les marchés et de distribution
des soutiens et de cantonner |es soutiens alternatifs a des niches de production et a des espaces
restreints et peu productifs. La notion de multifonctionnalité, associée a celle de modele
européen agricole, aains étre pu portée, notamment dans les négociations internationales, par
des intéréts néo-mercantiles arguant de préoccupations environnementales et sociales face aux
intéréts néo-libéraux (Tilzey, Potter, 2004)*. On retrouve notamment cette argumentation

% De laméme fagon, les néo-libéraux ont cherché & convaincre les défenseurs d’ une solidarité internationale : la
libéralisation permettrait selon eux de développer les pays du Sud grace a un meilleur acces aux marchés
agricoles européens et de dégager des fonds pour les politiques européennes de cohésion (Buller, 2003a;
Butault, Le Moué!, 2004).

¥ e taux de modulation sera fixé & 10 % en 2006 au lieu des 5 %, seuil obligatoire fixé par la réforme. ||
pourrait atteindre 20 % apres 2007 (Ward, Lowe, 2004 ; DEFRA, 2006).

“0 Des arguments ont pu étre développés pour contrer les volontés de démantélement de la PAC, comme des
pertes massives d’ emplois, un appauvrissement de I’animation des espaces ruraux, une intensification et une
spécialisation bien plus importantes des espaces, une importation forte de produits de faible qualité et respectant
des standards au rabais en matiére environnementale et de bien-étre animal, des effets négatifs sur la paysannerie
des pays du Sud...(Buller, 2003a).
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dans un document récent du ministere de I’ Agriculture et de la Péche (MAP) francais (2005),
paru suite au document stratégique anglais « A Vision for the CAP ».

Enfin, dans les textes actuels de I’ Union Européenne, apparait |a volonté consensuelle
de concilier I’ensemble des intéréts néo-mercantiles, néo-libéraux et multifonctionnels. Par
exemple, laréforme de la PAC de 2003 (Commission Européenne, 2002, p. 2-3) avance trois
objectifs principaux : « améliorer la compétitivité de I’agriculture de I’ UE », « promouvoir
une agriculture durable et orientée vers le marché » et « renforcer le développement rural ».
On peut remarquer I'évolution par rapport aux finalités que s était donnée la PAC a ses
débuts : la productivité laisse peu a peu la place ala compétitivité, objectif qui réunit alafois
les intéréts néo-mercantiles et néo-libéraux, mais surtout des liens apparaissent avec les
attentes sociétales, notamment en matiere de développement rural (Buller, 2003a). Les
principes de développement rural, de multifonctionnalité agricole puis de durabilité et de
cohésion qui se sont succédé dans les discours de I’Union Européenne pourraient laisser
penser que les intéréts multifonctionnels se trouvent intégrés dans un nouveau compromis en
émergence. Mais certains auteurs font remarquer que de tels principes restent pour |’ essentiel
al’éat d’'incantation, quand ils ne sont pas relégués a des notions transitoires, leur conception
ne faisant pas consensus au sein de I’Union Européenne (Delorme, 2004). Et au find, ni le
montant total des soutiens de la PAC ni les principes de leur répartition n'ont été
fondamentalement modifiés dans les réformes qui se succedent depuis 1992. Ces décalages
entre les objectifs revendiqués dans les discours politiques et laréalité des politiques mises en
cauvre conduit des lors a poser la question de fond: les intéréts néo-mercantiles et néo-
libéraux qui sous-tendent la PAC et ses derniéres évolutions ne sont-ils pas en contradiction
fondamental e avec |es revendications avancées en matiére de multifonctionnalité ?
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3. L’EVOLUTION DE LA PAC EN CONTRADICTION AVEC LES
INTERETSMULTIFONCTIONNELS

Les paragraphes qui suivent se penchent plus précisément sur les évolutions de la
PAC, sous-tendues par les logiques néo-mercantile et néo-libérale. Nous montrerons en quoi
la PAC soppose aux intéréts multifonctionnels, et plus précisément a deux objectifs
essentiels dans leur conception du développement : la durabilité et la cohésion.

3.1 Mise en évidence a partir de I’objectif de durabilité

Les deux objectifs de durabilité et de cohésion en matiere de développement renvoient
a différentes conceptions (cf. annexe 2). Concernant le développement durable, celui-ci
implique une mise en cohérence des dimensions économique, environnementale et sociale du
développement agricole, dans une vision globale prenant en compte le futur. En ce sens, il
suppose une refonte des fondements et modalités des politiques agricoles actuelles. Nous
traiterons ici des deux axes économique et environnemental, le troisiéme axe social étant
traité par la suite atravers |’ objectif de cohésion.

3.1.1 Miseen évidencea partir del’ objectif de durabilité économique

Le volet économique de la durabilité mérite une attention particuliére : ¢’ est en partie a
ce niveau que les intéréts multifonctionnels se distinguent des libéraux verts, par I’ objectif du
maintien durable des exploitations et activités agricoles, dans les pays du Nord mais aussi
dans les pays du Sud.

Sans aides directes massives, une grande partie des exploitations agricoles n’ auraient
aucune durabilité économique. Bien que les situations soient fortement hétérogenes, les
exploitations agricoles sont de maniére générale fortement dépendantes des aides: d apres le
Réseau d’ Information Comptable Agricole (RICA)*, si I’on considére |es exploitations dites
professionnelles de I’Union Européenne a 15, les subventions s’ élevent a pres de 60 % du
revenu familial moyen par exploitation en 2002*. Sans ces aides, une grande partie des
exploitations, y compris les exploitations professionnelles les plus importantes, ne peuvent

“! En annexe 6 sont détaillées les limites principales du RICA (et plus généralement des bases de données
utilisées dans cette thése) ainsi que la signification des variables utilisées.
“2 Soit 12308 euros par exploitation pour une revenu familial moyen estimé & 21942 euros.
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plus dégager un revenu suffisant pour survivre (Kroll, 2005). Sans parler de la crise identitaire
d agriculteurs qui se retrouvent « sous perfusion » d aides et du colt que cela représente pour
la société, ces soutiens massifs pour compenser les baisses de prix semblent avoir d’ abord
bénéficié aux industries d'aval (et d’amont) plutbt qu’ aux consommateurs; en témoigne
I’ évolution des prix ala production et ala consommation depuis 1995 (DG Agri, 2002).

Ces soutiens massifs posent également probléme vis-avis des pays du Sud. La
production brute de I’ agriculture européenne (UE a 15) a augmenté continuellement jusqu’ a
aujourd’ hui®®, Les besoins intérieurs étant satisfaits depuis longtemps, la production agricole
est écoulée sur les marchés extérieurs, notamment a I’ aide de subventions aux exportations.
Méme si certaines études s accordent a dire que la baisse des prix agricoles induite par ces
soutiens profite aux consommateurs des pays du Sud, d autres, menées notamment par des
Organisations Non Gouvernementales et les mouvements de protestation atermondialistes,
dénoncent leur effet sur la baisse des cours mondiaux et la concurrence déloyale faite aux
producteurs agricoles du Sud dans un contexte de fort chdmage dans ces pays (Cavanagh,
Mander, 2004 ; Butault, Le Mouél, 2004). Ces aides, fortement critiquées au sein del’OMC et
par les pays du Sud (Delorme, Kroll, 2002 ; Buller, 2003a), sont certes remplacées peu a peu
par des aides directes. Mais celles-ci, méme découpl ées, peuvent également étre considérées
comme facteurs de distorsions de concurrence (Gohin et al., 1999 ; Butault, Le Mouél, 2004).
Les pays du Sud pourraient parfaitement estimer, dans le cadre de I’OMC, que les nouvelles
regles continuent de pénaliser de facon déloyale leurs systemes agricoles, en particulier les
plus fragiles d’ entre eux (Berthelot, 2001). Ainsi, seuls des soutiens directs massifs, aux effets
internes et internationaux plus ou moins pervers, permettent aujourd hui d' assurer la
durabilité économique des exploitations agricoles.

3.1.2 Miseen évidence a partir del’ objectif de durabilité environnementale

Avec I’internationalisation et lalibéralisation des échanges agricoles, la baisse des prix
a pousse a une sélection des systemes de production spécialisés les plus intensifs en capital,
les plus spécialisés et les plus productifs (Mazoyer, Roudart, 1997). La PAC est directement
impliquée dans la recherche continue de la productivité par la diminution des colts de
production, par le renforcement de I’ intensification et de la spécialisation spatial e des activités
agricoles et par la diminution relative des surfaces en herbe, impliquant un certain nombre de
dommages environnementaux (Baldock et al., 2002). Elle défavorise des systémes agricoles
porteurs d’ effets positifs (en matiere de paysages, de diversité génétique,...). Par ailleurs, les
garanties de sécurité alimentaire, suite a des crises marquantes comme la vache folle, ne sont

3 C'est ce que montrent les données Eurostat ou encore les données RICA entre 1989 et 2002 sur les 12 anciens
Etats-membres de |la Communauté Economique Européenne (CEE).
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plus assurées. L’ensemble de ces nuisances environnementales a conduit depuis de
nombreuses années a s'interroger sur la viabilité de la PAC sur le plan de la durabilité
environnementale (Bowers, 1994).

Les réformes récentes de la PAC ne semblent pas pouvoir contrer ces tendances, et
pourraient méme les aggraver : tandis que les effets environnementaux de la réforme de 1999
apparaissent mitigés (Kleinhanss, 2000), la réforme de 2003 et le principe de découplage
pourraient conduire a une accélération de la concentration des exploitations, une diminution
du nombre d’ actifs agricoles et une substitution toujours plus forte de moyens de production
industriels au travail. De méme, ils peuvent mener a I’abandon de la production dans les
zones les moins productives et a une spécialisation accrue des espaces (Kroll, 2004). Bien que
des mesures soient apparues dans le sens d’ une plus grande prise en compte des externalités
environnementales, en particulier avec la création du 2™ pilier en 1999, la modulation et
I’ éco-conditionnalité obligatoires a partir de 2005 (cf. annexe 1), ces changements restent
marginaux pour une PAC dont les modalités de répartition des soutiens restent global ement
inchangeées.

3.2 Mise en évidence a partir de ’objectif de cohésion

La notion de cohésion économique et sociale apparait comme un objectif de I’ Union
Européenne dans I’ Acte Unique Européen en 1987, puis dans le Traité de I’ Union Européenne
en 1992. La cohésion ne concerne pas seulement les politiques régionales financées par les
fonds structurels, mais également I’ ensemble des politiques des Etats-membres et de I’ Union
Européenne. En particulier, il est indiqué dans le traité de I’Union Européenne que la
réalisation de la cohésion économique et sociale doit étre soutenue par I’ action menée dans le
cadre du Fonds Européen d'Orientation et de Garantie Agricole (FEOGA), et donc par la
PAC. Ceci est nouveau pour une politique dont les objectifs originels (Traité de Rome, 1957)
ne comportent pas la notion de cohésion, excepté, de fagon indirecte, a travers |’ assurance d’
«un niveau de vie équitable a la population agricole ». Certes, des 1975 sont apparues dans
le cadre de la PAC des mesures agricoles de soutien aux zones défavorisées. De méme, dés
1988, les mesures du volet agricole et rural des programmes d objectif 5b ont visé
spécifiquement les zones rurales fragiles. Mais ces mesures restent marginales, et dans
I”ensemble, la PAC a été fortement mise en question en matiere de cohésion par une série de
rapports européens: le 1% rapport sur la cohésion, confirmé par les 2°™ et 3°™, puis le
rapport Sapir, qui a fini de condamner |’incapacité de la PAC a gérer la diversité croissante
des systemes agricoles en proposant de la renationaliser. Depuis, I’Union Européenne
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sintéresse de plus prés aux impacts de I’ensemble des politiques européennes, et en
particulier des politiques agricoles, en matiére de cohésion™.

3.2.1 Miseen évidencea partir del’ objectif de cohésion interrégionale

L’Union Européenne est aujourd hui confrontée a des disparités interrégionales
croissantes en matiére d activité agricole. L’accentuation de la concentration et de la
spéciaisation régionale des productions agricoles® s accompagne d’une augmentation des
disparités interrégionales entre structures agricoles. |l se produit ainsi un « clivage entre les
régions du sud et du nord de I’Europe [...] : les vingt régions les plus faibles, toutes situées
en Grece, en Espagne, en Italie ou au Portugal, voient la dimension économigue moyenne de
leurs exploitations régresser de 2,2% en quatre ans quand, pour la méme période, celle des
vingt régions les plus élevées, toutes situées dans les grands pays agricoles du nord, s est
accrue de 24,6% » (2™ rapport sur la cohésion économique et sociale, p. 85). Selon ce
méme rapport, les agricultures régionales qui présentent des tailles trop faibles d’ exploitation
sont d’ ores et déja vouées ala marginalisation.

Cette spécialisation des espaces s’ inscrit dans le processus d’ internationalisation et de
libéralisation de échanges agricoles et de la baisse des prix qui en résulte. Plus précisément,
en fonction des caractéristiques physiques et économiques des régions, les exploitations
tendent a adopter le méme systéme productif permettant la meilleure productivité, pour
assurer leur renouvellement. Or, la baisse des prix tendancielle et donc la hausse du seuil de
renouvellement ont mené a une restriction de plus en plus forte autour d’ un ou de quelques
systemes selon les régions (Mazoyer, Roudart, 1997).

La PAC, bien loin de contrecarrer le renforcement de ces disparités interrégionales,
I”accompagne voire le renforce. En effet, elle permet certes une compensation vers une
profession souffrant d’un revenu qui sans cela serait bien inférieur a la moyenne des autres
revenus, mais elle profite surtout aux exploitations et aux régions les plus prosperes. Ainsi,
aides indirectes et directes confondues, de nombreuses régions (au niveau spatial NUTS 3%)
du Nord de I’Union Européenne recoivent plus de 25000 euros d aides par actif agricole en
moyenne, quand la plupart des régions du Sud en regoivent moins de 10000 (Shucksmith et

“ Cest ce qui a motivé le financement d'un « Observatoire en Réseau de I’ Aménagement du Territoire en
Europe » (ORATE/ESPON en anglais), dont un des volets porte sur I'impact territoria de la PAC (Shucksmith
et al., 2005).

“*Par exemple, ces processus ont été mis en évidence en Europe par Brasili et Fanfani (1996) sur la période
1985-1995 dans les cas des bovins, porcs et volailles

4 cf. annexe 6 pour une explication du niveau spatidl NUTS (Nomenclature des Unités Territoriales
Statistiques).
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al., 2005). Les aides directes, qui constituent |I’essentiel du 1% pilier suite aux réformes de
1992 et 1999, renforcent I'avantage initial des régions les plus productives, au détriment
notamment des régions mediterranéennes, en aidant certaines productions massivement
(grandes cultures, viande bovine, ovine et caprine) et proportionnellement aux volumes livreés.
Elles créent un effet cumulatif sur les revenus, sur les capacités de financement et sur la
situation économique des exploitations (Léon, Quinqu, 1996; Commission Européenne,
2000 ; Chatellier et al., 2004). Au final, les réformes de 1992 et 1999 ont un effet redistributif
faible voire nul par rapport al'ancienne PAC fondée sur le soutien des prix. Les réformes de
2000 et 2003 réaffirment cette répartition régionale des aides, notamment en fixant le montant
d aides découplées selon des références historiques et en plafonnant le soutien au 2™ pilier a
seulement 10 % du budget 2000-2006 de la PAC.

3.2.2 Miseen évidencea partir del’ objectif de cohésion infrarégionale

Ce n'est pas seulement la cohésion interrégionale mais également la cohésion
infrarégionale qui a été mise a ma par cette PAC. La PAC renforce les inégalités non
seulement entre espaces régionaux mais également entre actifs agricoles de mémes espaces,
au détriment de la cohésion au sein de la profession agricole (Shucksmith et al., 2005). Aingi,
des les années 90, il est admis que seuls 20 % des agriculteurs européens recoivent 80 % du
volume d'aides de la PAC (Commission Européenne, 1996). Surtout, cette politique s avere
incapable de répondre aux tensions qui se sont renforcées entre producteurs agricoles et autres
usagers de I’ espace rural. En effet, depuis la période fordiste, les producteurs agricoles ont
modelé I’ espace rural selon I’ objectif de productivité au détriment d’ autres fonctions sociales
et environnementales. Les tensions ont pu se développer au fur et a mesure que le poids socio-
économique des agriculteurs a diminué au sein des espaces ruraux (cf. 8 2.4). Elles ont été
accentuées par les épisodes de calamités agricoles, comme celui de la fiévre aphteuse, qui ont
détourné au profit de I’ agriculture des masses budgétaires importantes pour financer la gestion
des crises et |I'indemnisation des producteurs. | en résulte une impression largement partagée
par les citoyens britanniques, a savoir que le rura aurait été sacrifié pour |I'agricole. D’ou
I"appel de certains chercheurs a considérer le développement agricole réellement comme une
composante du développement rural et plus largement du développement régiona (Ward et
al., 2003 ; Marsden, Bristow, 2000). Pour cela, il s'avére nécessaire de repenser les frontiéres
du secteur agricole.

Le lien entre agriculture et développement rural et régiona repose notamment sur la
capacité d emplois du secteur. Or, I’ agriculture ne représente qu’ environ 4 % de la population
active dans les anciens Etats-membres, mais plus de 12 % dans les nouveaux (Commission
Européenne, 2005a). La baisse continue du nombre d’ emplois agricoles affecte en particulier
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des zones rurales qui ont dga tendance a accuser un retard concernant un certain nombre
d'indicateurs socio-économiques. Cette baisse se fait surtout dans un contexte européen de
chémage de masse, atteignant en moyenne prés de 9 % de la population active en 2005 dans
I Union Européenne a 25 (donnée Eurostat). Or, les dernieres réformes de la PAC ne corrigent
pas la baisse continue de I’emploi agricole. Bien au contraire, il se peut que la réforme de la
PAC 2003 et |e principe de découplage menent a une concentration des droits a primes, a des
difficultés de transmission des exploitations agricoles et d'installation, donc a une diminution
encore plus rapide du nombre d’ exploitations et d’ actifs agricoles (Kroll, 2005).

Au vu de |’ ensembl e de ces éléments, les politiques agricoles européennes actuelles ne
répondent pas a |’ objectif de cohésion, que ce soit entre espaces européens, entre agriculteurs
ou entre agriculture et espace rural. Plus généralement, si la PAC a pu depuis sa création et
Sous certains aspects soutenir des objectifs ponctuels de durabilité et de cohésion (Blogowski,
2004), €lle tend globalement a les remettre en cause, S opposant ainsi radicalement aux
intéréts multifonctionnels. Comme le précise Zaccal (2002), I'objectif de développement
durable, tout comme celui de cohésion, peuvent étre mobilisés dans le discours comme
couverture, de fagon stratégique, sans modifier aucunement les fondements et modalités d’ une
action, ou encore étre utilisés pour justifier une recombinaison des fondements ou des
modalités. Mais au vu de I’ évolution actuelle de la PAC, une réelle adéquation aux objectifs
de développement que sont la durabilité et la cohésion, en somme une réponse véritable aux
intéréts multifonctionnels, passe par une modification en profondeur des fondements et
modalités des politiques agricoles, qui va bien au-dela, voire a I’encontre des réformes
engagees.

3.3 Le 2" pilier, une alternative controversée

Les derniéres évolutions de la PAC témoignent d’une hégémonie grandissante des
intéréts néo-libéraux qui ont su concilier les intéréts néo-mercantiles et certains intéréts
écologistes, conduisant a des soutiens européens inchangés dans leurs principes. Mais aucun
compromis durable n'a été trouvé entre ces groupes d'intéréts et de plus, les intéréts
multifonctionnels ne sont pas ou peu pris en compte, alors méme qu’ils sont |’objet de
revendications de plus en plus fortes. |l reste alors une derniere alternative possible al’ échelle
européenne, celle d’ une politique dite de développement rural dans le cadre du 2™ pilier dela
PAC.

La notion de développement rural Sest peu a peu immiscée dans les discours
scientifiques (Thomson, 2001 ; Léon, 2005) et politiques (Commission Européenne, 1999a),
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aux échelles nationale”” et européenne, dans le cadre notamment du 2™ pilier de la PAC
formalisé par la réforme de 1999. Cette notion renvoie a différentes interprétations selon les
politiques mises en cauvre. Au-dela de ces interprétations, qu’'il nous faudra analyser, nous
précisons notre propre définition du développement rural. Par rural, nous entendons « a
geographical reality characterised by low population density and where the relative
abundance of land and natural resources lead to a specific combination of built areas and
open spaces » (Léon, 2005, p.303)*. Le développement rural est quant & lui considéré comme
une amélioration par les activités rurales des conditions de vie des résidents ruraux et de la
population globale.

3.3.1 Lespromessesportéespar le2" pilier...

Les politiques de développement rural européennes ont vu le jour dans le cadre de la
PAC desles années 70. Elles ont porté d’ abord sur une vision du développement rural centrée
autour de |’ agriculture et de la croissance du volume de marchandises produites. Les mesures
socio-structurelles ont accompagné la politiqgue européenne d’organisation des marchés
agricoles. Visant a adapter les structures agricoles et maitriser la production (aides a la
cessation d'activité agricole, a I’encadrement technique, aux investissements), elles ont
progressivement été renforcées avec notamment I'instauration d'aides specifiques aux
exploitations agricoles dans les zones défavorisées a partir de 1975. Simultanément, elles se
sont orientées vers une vision du développement rural moins centrée autour de la production
agricole, incluant les aspects non monétaires et les dimensions environnementales et sociales.
Ainsi ont été institués au niveau européen les Mesures Agri-Environnementales en 1992, puis
des programmes intégrés de développement rural (volets agricoles des objectifs 5a et 5b des
politiques régionales, cf. annexe 1). Mais ce n'est qu’ en 1999 que le développement rural
devient un enjeu explicite et se concrétise par la création du 2™ pilier de la PAC, qui permet
au travers de 22 mesures de regrouper dans un seul cadre réglementaire (le Reglement de
Développement Rural ou RDR) de multiples dispositions préexistantes (cf. annexe 1). Le
développement rural vise alors la réponse a des attentes sociétales diversifiées qui conjuguent
a la fois protection de I'environnement par I’ agriculture, qualité des produits, maintien des
paysages et du monde rural ainsi que la recherche d’ une réponse a une certaine équité sociale,

4" En témoignent la requalification des ministéres de I’agriculture, devenus au début des années 2000 le
Department for Environment, Food and Rural Affairs (DEFRA) en Angleterre, le ministére de I’ Agriculture, de
I’ Alimentation, de la Péche et de la Ruralité en France et le Bundesministerium fiir Ernéhrung, Landwirtschaft
und Verbraucherschutz (BMELV) en Allemagne.

8| est difficile de préciser davantage, au niveau européen, la définition et la ddimitation du rural : bien qu'il y
ait eu des essais aux niveaux nationaux (par exemple en France au sein du laboratoire CESAER), il n'en existe
pas au niveau européen qui soient largement reconnues.



avec un niveau de revenus agricoles suffisant et stable (Berriet-Solliec, Daucé, 2001 ;
Commission Européenne, 1999a).

Le développement rural se distingue, du moins dans les objectifs principaux, du 1%
volet de la PAC qui vise & organiser les marchés et & soutenir les revenus agricoles. Le 2™
pilier apparait pour beaucoup comme la politique européenne tant attendue permettant de
répondre a ce que nous avons qualifié d’ «intéréts multifonctionnels ». Les objectifs de
développement de durabilité et de cohésion ont d'ailleurs été reportés peu a peu sur le 2™
pilier. Au conseil de Goteborg (2001), le discours final précisait ainsi : «Les politiques
agricoles et rurales ont un réle de premier plan a jouer en matiére de cohésion territoriale,
économique et sociale de I’ Union Européenne. Dans ce contexte, |e dével oppement rural doit
occuper une place de plus en plus importante ». Le 2" pilier a été également créé dans la
continuité de la conférence de Cork de 1996. Si cette conférence n'a pas eu dimpact
immédiat sur les politiques européennes, force est de constater qu’elle a eu, sur le moyen
terme, une influence non négligeable sur la politique communautaire de développement rural
(Buckwell, 2002). En particulier, ses conclusions revendiquent le principe de développement
durable et appellent a une meilleure prise en compte de la cohésion inter- et infrarégionale,
entre espaces européens, espaces urbains et ruraux, mais aussi entre secteurs d’ activité rurale.
Dans la lignée, le Réglement de Développement Rural de 1999 institue dans son article 1%
« le cadre du soutien communautaire en faveur du développement rural durable ».

Avec la mise en place de ce 2™ pilier, plusieurs nouveautés voient le jour, telles que
I"intégration dans la PAC de mesures tournées vers |’ ensemble des économies rurales (article
33 du RDR), telles que la mise en avant de procédures alternatives de programmation
pluriannuelle (sur 7 ans) a un niveau approprié qui peut étre régiona et la consultation a ce
niveau des acteurs sociaux concernés. L’éco-conditionnalité et la modulation, devenues
obligatoires & partir de 2005, permettent un rapprochement du 1% et du 2" pilier et un
transfert de fonds vers ce dernier. Dans le cadre du 2™ pilier, les politiques nationales ont
également évolué, de maniére parfois chaotique, il est vrai, ainsi que l’illustre le court épisode
du CTE en France, de 1999 a 2002 (Kroll, 2002).

3.3.2 ...Maisun 2" pilier qui peine a répondre aux intéré&s multifonctionnels

Sur le plan budgétaire, le 2™ pilier ne représente sur la période 2000-2006 qu’ environ
10 % du budget de la PAC (Commission Européenne, 2000). Mais certains experts proposent
un renforcement considérable de ce budget (Lowe, Brouwer, 2000), en accord avec les
discours communautaires (Commission Européenne, 2002)*, par |e biais des cofinancements

9 C’est ce qui ressort des entretiens menés ala Commission Européenne.
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et de la modulation, qui permettent un transfert de fonds du 1% au 2™ pilier pour les plus
grandes exploitations (cf. annexe 1). De fait, le 2™ pilier constitue & présent plus de 20 % des
aides directes regues par les agriculteurs®, et bien plus dans certaines régions ou certains
pays. Au vu de ces données budgétaires, le 2™ pilier ne peut manifestement plus étre
aujourd hui ignoré dans I’ analyse des politiques agricoles européennes.

Pour autant, suite aux accords budgétaires de décembre 2005, |a part allouée a chaque
Etat-membre pour le développement rural se trouvera significativement diminuée pour la
future période budgétaire 2007-2013 (cf. annexe 1), tandis que le 1¥ pilier profitera de cet
accord communautaire qui lui garantit une enveloppe substantielle jusqu’en 2013. En effet,
les dernieres négociations budgétaires ont abouti a un accord en demi-teinte pour le budget
global européen, avec un taux de contribution des Etats au budget communautaire ramené a
1,045 % du PIB (contre 1,17 % demandé par la Commission Européenne). Le budget du
Fonds Européen Agricole de Développement Rural (FEADER) n’obtient gu’une portion
congrue : 69 millions d’ euros, montant bien inférieur aux 88 millions d’ euros proposés par la
Commission Européenne, tandis que le 1% pilier ' est pas touché. Certes, des Etats-membres,
en premier lieu le Royaume-Uni, défendent le 2™ pilier comme seule modalité o intervention
a terme dans le cadre de la PAC (HM Treasury, DEFRA, 2005). De méme, la Commission
Européenne s attend, & partir de 2008-2009, & un rééquilibrage entre 1% et 2" pilier grace &
une modulation plus importante. Mais en I'état, la politique du 2™ pilier dispose de
relativement peu de moyens budgétaires, avec une situation qui S aggravera dans les années a
venir. La France table ainsi pour le 2™ pilier sur une diminution de - 16 % des fonds
européens pour la future période budgétaire, et I’ Allemagne sur une diminution de - 25 % (y
compris lamodulation)™".

Sur le plan de la durabilité, certaines limites sont inhérentes au Réglement de
Développement Rural [ui-méme : les conditions de versement des aides du 2™ pilier restent
pour une grande part a la discrétion des Etats-membres, dont certains ont appliqué des
conditions trés peu contraignantes. Les mesures fortement contraignantes ont souvent été
restreintes a des zones tres spécifiques (Baldock et al., 2002). Sur le plan de la cohésion, le
2" pilier peut ne pas compenser et méme peut aggraver les inégalités de soutiens entre
agriculteurs, en retenant des modalités de versement qui favorisent les plus grandes

% Moyenne réalisée sur les 61 régions européennes de notre étude avec les sources de données détaill ées dans le
chapitre 3 (section 2). Les aides directes regues par les agriculteurs représentent 77 % des aides du 1% pilier en
2002 (Butault, 2004).

®! Ces données sont issues d’entretiens menés au Ministére de I’ agriculture francais (avril 2006) et alemand
(juin 2006). En Allemagne, la diminution sera encore plus forte dans les anciens Lander : les parts budgétaires
des nouveaux Lander seront augmentées pour compenser la perte de fonds européens dues a leur sortie de
I’ objectif 1.
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exploitations: ce fut le cas par exemple des Contrats Territoriaux d Exploitation (CTE)
francais™ (Berriet-Solliec et al., 2002). Concernant la cohésion entre régions européennes,
une étude approfondie a montré que, méme s'il y répond mieux que le 1% pilier, le 2™ pilier
ne la soutient pas clairement (Shucksmith et al., 2005). Une des raisons tient au processus de
cofinancement national qui désavantage les espaces qui n’ont pas les moyens d abonder le
cofinancement. Enfin, la cohésion territoriale plaide pour un lien plus fort entre
développement agricole et développement rural, qui passe notamment par une politique
intégrée et multisectorielle du rural. C'est une des revendications fortes de la conférence de
Cork. Mais le 2" pilier, tel qu'il est mis en cauvre aujourd hui, reste centré sur le
développement agricole: bien que cela ait été souhaité par la Commission Européenne
(2004b), I’ utilisation des quelques mesures du RDR pouvant toucher |’ ensemble des activités
rurales (article 33) a été trés timide depuis 2000 (Dax, 2005 ; Dwyer, 2005)>. Le terme méme
de développement rural est contestable pour une politique qui reste essentiellement tournée
vers le dével oppement agricole (Thomson, 2001 ; L éon, 2005).

De méme, de nombreuses interrogations persistent en ce qui concerne le cadre
organisationnel, et plus précisement les rapports entre échelons étatiques. Certains auteurs
reprochent & I’Union Européenne de fixer des cadres trop rigides, limitant ainsi la mise en
place d actions innovantes (Dwyer, 2005). D’ autres reprochent au 2™ pilier de ne pas inciter
suffisamment a la décentralisation de |'intervention publique et dénoncent une faible
adaptation aux spécificités locales (Knickel, 2006). D’ autres encore, au contraire, redoutent
par le biais du 2™ pilier une renationaisationde la PAC par la générdisation du
cofinancement et |’aménagement de marges de manceuvre importantes pour chague Etat-
membre (Delorme, 2004). Mais ' est aussi |e contenu méme de I’ intervention publigue portée
par le 2™ pilier qui est mis en cause. Celui-ci peut apparaitre comme un assemblage d aides
préexistantes qui manque de fondements explicites et d’innovations. Ceci est accentué par les
conditions d’' éaboration des Programmes de Développement rural, en particulier du fait d’un
calendrier et d un budget serrés pour les Etats-membres et pour les Régions (Dwyer et al.,
2006). Enfin, dans la vision méme de la Commission Européenne (2002), le 2™ pilier n’ est-il
pas cantonné & un réle d’ accompagnement, de complément du 1% pilier ? Plus encore, le 2™
pilier ne pourrait-il pas étre un moyen de rendre plus acceptable la PAC, avec un transfert vers
le 2" pilier des soutiens du 1 pilier, selon des modalités peu modifiées™ ?

%2 En effet, les CTE sont liés au nombre d’ hectares et non a des critéres d emploi, et les montants ne sont parfois
pas plafonnés.

%3 Par exemple, seuls 13 % des aides versées au titre de I’ article 33 furent allouées & des activités non agricoles
en 2001 en Angleterre (Ward, 2002). Cette idée sera développée dans le chapitre 4.

% Ainsi, le 2" pilier représente a terme pour le Royaume-Uni une aternative au 1% pilier (HM Treasury,
DEFRA, 2005). Or, il est prévu que le programme phare aprés 2006, I'Entry Level Sewardship Scheme, soit
composé de Mesures Agro-Environnementales avec des conditions certes plus fortes que celles du 1% pilier mais
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Ceci améne de nombreux auteurs a s'interroger sur le r6le du volet du développement
rural de la PAC : reprend-il uniguement les anciens modéles de développement agricole,
reprend-il simplement une suite d’ expériences mineures restreintes a des niches ? Est-il au
contraire porteur d'une réelle refondation des modeles de développement permettant
d endiguer la diminution continue des actifs agricoles et de proposer une refonte des relations
villes-campagnes (Van der Ploeg et al., 2000) ? Certains encore évoquent un changement de
paradigme pour e dével oppement agricole, de la modernisation au dével oppement rural (Van
der Ploeg et al., 2000 ; Knickel, 2006). Si ce changement s opére en théorie et se traduit
éventuellement dans les pratiques et les politiques dans certaines zones restreintes, il
N’ apparait pas généralisé au niveau des agricultures et des politiques agricoles européennes.
Aussi, pour certains, le 2™ pilier représente, en Iétat actuel, une « occasion manquée » de
réformer en profondeur laPAC (Lowe, Brouwer, 2000).

qui soient essentiellement fondées sur une logique de guichet (paiement attendu de 45 euros par hectare par an)
et qui puissent atteindre la grande majorité des agriculteurs (Grégory, 2005).
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CONCLUSION DU CHAPITRE |

Ce chapitre propose un cadre d analyse des politiques agricoles, définies comme le
produit de compromis institutionnalisés résultant de compromis entre intéréts divergents
(qu'ils soient d’ ordre économique ou politique). Il a permis de situer les politiques agricoles
dans la régulation macro-économique, marquée par la crise du modele fordiste et la recherche
d'un nouveau compromis. En particulier, |’approche régulationniste donne des clés
d interprétation pertinente de I’ évolution des politiques agricoles, combinant des déterminants
internes et externes au secteur : « la possibilité de se référer a une théorie du capitalisme dans
sa généralité, nous était indispensable pour passer d’une analyse sectorielle de I’ agriculture
a une analyse de I’ activité agricole dans |a société globale » (Laurent, 1992, p. 429). Dans ce
contexte élargi, hous avons montré en quoi le compromis entre les intéréts agricoles et les
autres intéréts économiques et politiques sur lequel reposait la PAC est aujourd’ hui remis en
cause, conduisant alacrise de la PAC que nous avons identifiée.

Aujourd hui, différents groupes d'intéréts, néo-mercantiles, néo-libéraux et
multifonctionnels, s opposent dans la régulation du secteur. L’hégémonie des intéréts néo-
libéraux a remplacé progressivement celle des néo-mercantiles tout en se les conciliant en
partie. Dans cette configuration, les intéréts multifonctionnels tels que nous les avons définis
(caractérisés avant tout par les exigences de cohésion et de durabilité économique, sociale et
environnementale en matiére de développement), ne sont pas ou peu pris en compte dans les
évolutions actuelles de la PAC. La fin de la période fordiste est marquée par |’ absence d’un
compromis stable qui puisse répondre a des enjeux tels que le maintien d’une agriculture
économiquement, écologiquement et socialement viable et tels que la diminution des
inégalités entre espaces et groupes sociaux. La politique du 2™ pilier de la PAC apparait quant
a elle comme une alternative controversée qui peine, en I’ état actuel, a représenter un nouveau
compromis stable aux échelles européenne et nationale qui puisse répondre, en particulier,
aux intéréts multifonctionnels. Mais elle offre, au moins pour certains analystes, la possibilité
d’ imaginer de nouvelles réponses ingtitutionnelles a la crise de la PAC, prenant mieux en
compte les intéréts multifonctionnels. Reste a savoir sur quel nouveau compromis stable cette
nouvelle perspective pourrait étre fondée, et surtout a quelle échelle politico-administrative ce
compromis pourrait se réaliser.

L’ absence de compromis aux échelles nationale et européenne appelle en effet « un
nouveau compromis fondateur permettant de relancer une dynamique vertueuse entre de
nouveaux dispositifs ingtitutionnels et la dynamique proprement économique » (Boyer, 1995,
p. 230). Dans le cadre d’ une reconfiguration des rapports entre niveaux étatiques, il est
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nécessaire d étudier la redéfinition des politiques agricoles a d’ autres échelles. Or, tandis que
les niveaux internationauix et nationaux ont été déja abondamment étudiés, le niveau régional,
qui se voit renforcé progressivement en matiere de régulation agricole, a été jusqu’ici
relativement peu étudié®. Tandis que les différentes options européennes semblent épuisées
ou du moins sont fortement contestées, c’'est a partir des régions et des territoires que nous
aborderons la question d’ un renouvellement possible des politiques agricoles.

% Citons quelques travaux précurseurs sur ce théme, et sur lesquels nous nous appuierons dans cette étude : (Le
Pape, Smith, 1998 ; Berriet-Solliec, 1999 ; Perraud, 2000).
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CHAPITRE 11

L'EMERGENCE DESREGIONS EUROPEENNES DANS LA
REGULATION AGRICOLE
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INTRODUCTION DU CHAPITRE 11

Parallélement au développement de la crise de la PAC présentée dans le 1% chapitre,
S opererait un renforcement des Régions européennes en matiere de politique agricole
(Perraud, 2001). Ces Régions seraient porteuses de nouvelles formes de politiques agricoles
(Berriet-Solliec, 1999). Mais on peut se demander dans quelle mesure les Régions ont les
marges de manoauvre suffisantes, réglementaires et budgétaires, pour participer au
renouvellement des politiques agricoles. Or, peu d’informations homogeénes et détaillées, bien
gu’ elles soient nécessaires au décideur public, sont aujourd’ hui disponibles a ce sujet (Perrin,
Malet, 2003). Ceci est encore plus vrai a I’échelle européenne. Nous nous proposons de
contribuer a combler cette lacune en répondant dans ce chapitre aux questions suivantes:
quelles sont précisement les marges de mancauvre réglementaires et budgétaires des
Régionsdans le domaine agricole? Comment évoluent-elles? Quel est leur degré
d hétérogénéité selon les Etats-membres et les régions ? Ces marges de manceuvre sont-elles
suffisamment importantes pour que I'on puisse parler d'un transfert aux Régions des
politiques agricoles depuis les échelons européen et national ? Répondre & ces questions nous
apportera des é éments pour répondre a la premiére question posée dans lathése : les Régions
ont-elles a présent les moyens réglementaires, budgétaires et plus largement institutionnels
pour mettre en cauvre des politiques agricoles specifiques ?

Une telle analyse, qui s'inscrit nécessairement dans une dimension spatiale, conduit a
revisiter conjointement les notions de région puis de territoire. Notre réflexion s'inscrit dans
I’ économie régionale, qui pose comme hypothése que des entités spatiales infranationales
forment la base d'une analyse nouvelle des processus économiques, qui prennent corps a cet
échelon (Aydalot, 1985). Des analyses régulationnistes ont montré la transformation actuelle
des échelles spatiales de régulation et I’affaiblissement de I’ Etat national comme échelle
privilégiée de reglement des conflits et compromis (Swyngedouw, 2000). Dans ce contexte, la
prise en compte de I'identité propre du local sest faite peu a peu dans la théorie de la
régulation, d'abord par I'analyse des espaces gagnants, milieux innovateurs, districts
industriels et autres systemes productifs localisés (Benko, Lipietz, 1992 ; Benko, Lipietz,
1995), ensuite et de fagon plus large par I'analyse du local comme support de relations
économiques entre dispositifs institutionnels et structures productives (Chanteau et al., 2002).
De la méme fagon, dans le champ de la géographie économique anglo-saxonne, se sont
développées des analyses sur la variabilité régionale des phénomeénes économiques et des
dispositifs ingtitutionnels (Macleod, Goodwin, 1999), dégageant différents modes de
régulation régionale (Peck, Tickell, 1992) ou encore différentes configurations de
dével oppement régional (Kratke, 1997).
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Dans un premier temps seront dével oppés les apports de I’ approche régulationniste. |ls
seront complétés par d’ autres apports, notamment ceux du fédéralisme fiscal qui se penche
sur les avantages et limites de la décentralisation. A la suite de cette revue de littérature et
dans la continuité des éléments théoriques du chapitre 1, notre propre cadre analytique sera
spécifié par rapport a notre objet de recherche (les politiques agricoles des Régions). De la
découleront la problématique et les hypothéses, ainsi que la méthode d’investigation de notre
travail de recherche. Dans un second temps les marges de manoauvre des Reégions
européennes, leur ampleur et leur diversité, seront caractérisées a partir de la littérature et de
nos propres études empiriques. Cette derniere analyse s appuiera en grande partie sur le
rapport gque nous avons réalisé pour I’OCDE (Trouvé, 2006).
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1 INTRODUCTION DE LA REGION ET DU TERRITOIRE DANS LE
CADRE D'ANALYSE®®

1.1 Autonomie relative et gouvernance régionales

La théorie de la régulation s est initidlement focalisée sur les Etats-nations, premiers
niveaux sur lesquels reposaient les compromis du modéle de croissance d’ aprés-guerre. Mais
I"internationalisation des marchés, le renforcement de la concurrence internationale et des
négociations internationales (au travers d organismes comme |’'OMC) et paraléement
I’émergence du local, ont simultanément affaibli le niveau national (Swyngedouw, 2000).
Cette reconfiguration spatiale a conduit la théorie de la régulation a se pencher sur de
nouvelles échelles d’ analyse et de résolution des problemes économiques et sociaux, dont le
niveau régional (Boyer, 2004 ; Jessop, 2002).

L’économie régionde se décline en différentes approches, relevant de deux
conceptions plus ou moins localistes du développement régional : la premiere met |’ accent sur
le role des facteurs extrarégionaux dans la détermination des processus de développement
économique (par exemple, le modéle de la base exportatrice ou la théorie de la dépendance
appliquée au niveau régional). La seconde met plutbt I'accent sur la capacité de
dével oppement économique endogéne des régions® et la mise en valeur de leurs ressources
spécifiques (Benko, Lipietz, 1992 ; Polese, 1994 ; Benko, 1998). La théorie de la régulation
inscrit quant & elle d’emblée I’échelon infranational dans un régime d’accumulation et des
institutions macroéconomigues constitutives du systéme capitaliste. La régulation a un niveau
infranational ne peut étre que partielle, puisqu’il n'existe pas de régime d’ accumulation
propre, puisque la contrainte monétaire est exogene et que les formes de concurrence supra-
régionales déstabilisent les dynamiques infranationales (Gilly, Pecqueur, 1995). Les
politiques du niveau infranational sinscrivent donc entiérement dans un contexte
macroéconomique marquée par la transition entre les périodes fordiste et post-fordiste (Jessop,
1995 ; Goodwin, Painter, 1996), transition qui redéfinit les rapports de pouvoir aux et entre
les différents échelons. Ainsi, la théorie de la régulation tend, au départ, a mettre de coté les
particul arités locales.

% Une partie de ces ééments analytiques ont fait |’objet d'un article publié dans la revue Journal of Rural
Studies (Trouvé et al., 2006).

*" e terme de « région » renvoie pour I'instant & une échelle spatiale sans que soient concernées pour |’ instant
les entités politico-administratives correspondantes (les « Régions »).
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Mais a l'instar dautres ingtitutionnalistes (Amin, Thrift, 1993), certains
régulationnistes ont peu a peu revendiqué I’ « autonomie relative du local ». La région n’est
pas uniguement le produit de déterminants macro-économiques: €lle doit étre abordée en
insistant a la fois sur les contraintes et opportunités ouvertes a |I’échelon régional par la
régulation globale et sur la nature des coordinations locales (Boyer, 1995). La région
correspond a un espace actif, dont les spécificités influencent les coordinations économiques
(Gilly, Lung, 2004). De cette prise en compte de |’autonomie relative découle une idée
importante : il existe plusieurs alternatives de dével oppement au modele post-fordiste, variant
selon les espaces locaux (Boyer, 1992) . Il existe ainsi des régions qui gagnent et des régions
qui perdent (Benko, Lipietz, 1992). Dans notre recherche, il ne sagit pas de mettre en
évidence un modele universel de résolution d une crise, mais de rendre compte, au-dela de
traits communs a un ensemble d espaces, de la diversité de trajectoires régionales agricoles.
Toutefois, ces trajectoires ne peuvent étre entierement comprises que si elles sont mises en
relation avec les dynamiques macroéconomiques.

Pour mettre en lumiére cette autonomie relative du local, Jessop (1995) met en avant
I"intérét d'un rapprochement des approches régulationnistes et de celles relevant de la
gouvernance. La notion de gouvernance dans un tel cadre permet de dépasser une approche
macroéconomique qui peine a expliquer les niveaux institutionnels infranationaux et les
coordinations inter-organisationnelles, tout en profitant du cadrage macroéconomique et
historique du courant de la régulation (Gilly, Lung, 2004 ; Benko, 1998). Elle permet surtout
d’ appréhender une nouvelle configuration de I’ Etat au niveau local, liée a la transition macro-
économique post-fordiste. Plus exactement, on passerait d’ une construction de gouvernement
étatique, hiérarchigue et top down, a une configuration de gouvernance horizontale, passant
par des arénes de concertation, de confrontation directe de |I’ensemble des acteurs publics,
privés et parapublics dans la prise de décision publique (Jones, 1998). Ce changement
implique également des mécanismes de dél égation de la gestion publique aux acteurs priveés et
parapublics (Jessop, 1995 ; Goodwin et Painter, 1996).

Duran et Thoenig (1996) évoquent ainsi une institutionnalisation de I’ action collective,
Cooke et Morgan (1998) évoquent I’ avenement d’ une économie associative centrée ni autour
de I'acteur public, ni autour du marché. Le passage d une configuration gouvernementale a
celle de gouvernance implique au final deux changements : (i) une association dans la prise de
décision publique des divers acteurs concernés, (ii) une redéfinition des prérogatives de |’ Etat,
centrées davantage autour de |’accompagnement et de I’encadrement des acteurs privés
(Bertrand, Moquay, 2004). Notons que I'idée de gouvernance peut aussi reposer sur une
remise en cause de la capacité et de la Iégitimité de I'Etat a intervenir directement,
encourageant ains a le cantonner dans un réle d’influence, au méme titre que les acteurs
privés (Peters, Pierre, 1998). Enfin, de tels changements au sein de |’ Etat ne s operent pas
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uniformément. La «dépendance de sentier », c'est-a-dire la persistance des traditions
historiques en matiéere d’ organisation et d’intervention publiques au sein de chaque espace,
joue en particulier un réle déterminant (Peters, Pierre, 1998).

Muller (2000) insiste sur la nécessité de prendre en compte, dans la gouvernance, les
acteurs de la sphére publique elleeméme, mais aussi ceux de I’économie et de la société
civile®. La notion de gouvernance et avec elle I'imbrication et la coopération accrues entre
acteurs publics, parapublics et privés, conduisent a redéfinir les frontieres de I’ étude des
politiques, dans le but d éviter des « oppositions trop simples entre Etat et marché, [...] au
profit d'une approche cernant la logique des divers arrangements institutionnels ainsi que
leurs articulations, complémentarités et, dans certains cas, incompatibilités » (Allaire, Boyer,
1995, p. 27). En particulier, il apparait nécessaire de cerner les institutions et organisations
intermédiaires entre public et privé (liens ingtitutionnalisés entre groupes d'intéréts et
pouvoirs publics, organisations parapubliques, arrangements corporatistes,...) et leur role
dans la genese et | évolution de I’ intervention publique (Steinmo et al., 1992). L’ utilisation de
la notion de gouvernance parait particuliérement pertinente dans le cas du secteur agricole, ou
ce type de structures intermédiaires a historiquement joué un role déterminant.

Par ailleurs, lanotion de gouvernance régionale doit s accorder avec celle d’ autonomie
relative : elle doit prendre en compte les relations instaurées non seulement entre acteurs
régionaux, mais auss avec les acteurs nationaux et internationaux. Au vu de |’ensemble de
ces éléments, nous définissons les formes de gouvernance régionale comme des matrices de
relations entre acteurs institutionnels publics, privés ou mixtes, qu’ils soient régionaux ou
supra-régionaux, participant directement ou non, dans notre cas, a la régulation du secteur
agricole au niveau régional®. Ces formes de gouvernance apparaissent centrales dans notre
analyse des rapports de pouvoir instaurés entre les différents intéréts qui s opposent dans la
définition des politiques agricoles des Régions.

% A travers la notion de gouvernance, nous nous écartons des analyses focalisées sur |’ organisation des acteurs
publics ou semi-publics, par exemple celles se fondant théoriquement sur la « régulation réelle » (Clark, 1992) :
nous reconnaissons que les fonctions de I'Etat peuvent étre contestées et accaparées par des composantes
privées, qui ne peuvent étre observées que dans un cadre d' analyse suffisamment large (Flynn, Marsden, 1995).
% Dans la méme logique, Tallard et al. (2000) préférent passer de I’ éude des politiques publiques & celle de
I"action collective.

% En ce sens, la gouvernance régionale implique non seulement une proximité spatiale, mais également
I"adhésion a un projet commun lié a un probléme productif (Pecqueur, 2001).
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1.2 Régionalisation et territorialisation des politiques

1.2.1 Territoire, territorialisation, région, régionalisation

Les notions de région et de régionalisation sont souvent confondues avec celles de
territoire et de territorialisation. |l est nécessaire a cette étape de laréflexion de stabiliser leurs
définitions respectives. La région comme concept économique se caractérise par son
appartenance a un espace économiqgue et politique national et international plus vaste et par
une ouverture aux échanges de marchandises, de capitaux, d'idées et de personnes (Polese,
1994). Comme il a été précisé en introduction, la Région désigne dans notre travail la
collectivité régionale, entité politico-administrative disposant de ses propres personnel et
budget. Elle doit prendre en charge les intéréts de la population d’une région, considérée
quant a elle comme I'entité spatide du premier niveau au-dessous de |’ Etat-membre
(Delcamp, Loughlin, 2003). A cété de cette conception de la « région-plan », délimitée par
les frontiéres politico-administratives traditionnelles, d' autres conceptions ont pu étre
adoptées, desquelles nous nous écartons : celles des « régions polarisées » et « homogenes »*
(Boudeville, 1970), et celle de la région entité endogene construite socialement et
économiquement autour d’un probléme productif (Scott, Storper, 2003)%. Le terme de région
tel que nous I’ avons défini recouvre par ailleurs des réalités tres différentes, que ce soit sur le
plan géographique (notamment, superficies tres inégales des régions), des ressources
économiques, de I'organisation de I'Etat en région, des situations politiques. Quant a la
définition que nous donnons de la régionalisation (décentralisation), nous en restons au sens
classique utilise par le fédéralisme financier (Oates, 1999): la régionalisation
(décentralisation) correspond a tout processus désignant la prise en charge croissante de
I”intervention publique par les collectivités régional es (infranational es).

Le territoire reléve de la méme fagcon d acceptions multiples, le terme étant
abondamment utilisé dans lalittérature en sciences sociales, mais aussi dans les discours et les
programmes politiques. Nous définissons tout d'abord le territoire comme une entité
infranationale. Se confrontent cependant deux acceptions différentes, celle du territoire-donné
et celle du territoire-révélé. Le territoire-donné correspond en particulier au territoire local
d action publique, aux frontieres politico-administratives stables (Perrat, 2004 ; Janin, Palard,

61 |_es régions polarisées sont définies comme des aires ' influence polarisées par un lieu central. Les régions
homogeénes sont définies par I'homogénéité de certains traits sur leur territoire (physiques, économiques ou
sociologiques).

%2 Nous nous écartons de ces conceptions, non pas qu’ elles nous paraissent manquer de pertinence, mais parce
que ¢’ est sur la Région palitico-administrative que nous avons choisi, pour diverses raisons dével oppées dans les
paragraphes précédents, de focaliser notre analyse des politiques agricoles.
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2004 ; Delcamp, Loughlin, 2003), tel que la région, le département, la commune. C’est donc
un territoire administratif a géométrie exogene, en opposition au territoire économique a
géométrie endogene (Berdot, Léonard, 2006). Ce territoire-révélé ou territoire-construit a
quant a lui des frontieres aléatoires, qui varient selon le probleme productif, le projet en
question (Pecqueur, 2001). Il correspond a un lieu institué ou en cours d’ institutionnalisation
et en perpétuelle redéfinition (Théret, 2000b). Il « n’'existe pas a priori, mais connait un
processus d’ auto-organisation » (Gaignette, Nieddu, 2000, p. 56). Il correspond au territoire
économique «a succes», tel que le district industriel, le milieu innovateur, le systéme
productif localisé (Benko, Lipietz, 1992 ; Gilly, Pecqueur, 1995), mais également, plus
largement, au « territoire identifié comme espace de gestion, dont la délimitation s établit par
type de probléme a traiter », se substituant a «la représentation de pouvoirs politiques
ordonnés suivant un principe excluant tout chevauchement ou superposition» (Duran,
Thoenig, 1996, p. 611). Eu égard a ces différentes acceptions, la territorialisation des
politiques correspond chez les politologues a plusieurs processus. Elle peut étre assimilée ala
décentralisation (Douillet, 2003), a une adaptation de I’ intervention publique a des contextes
locaux (Perrin, Malet, 2003) ou encore a |’ émergence de territoires-révélés (Duran, Thoenig,
1996). Selon nous, la territorialisation de I’ intervention publique est un processus complexe
qui englobe ces derniéres acceptions et, au-dela, recouvre d’ autres phénomeénes économiques,
ce que nous expliciterons par la suite.

1.2.2 Régionalisation et territorialisation : quellearticulation ?

Larégionalisation et laterritorialisation peuvent jouer « un réle décisif dans les phases
de crise et démergence de nouveaux principes de coordination (productive et
ingtitutionnelle) et de nouveaux rapports de pouvoir » (Gilly, Lung, 2004, p. 14). Le territoire
peut étre considéré comme le support de formes de régulation alternatives a celles des niveaux
supra-régionaux, dans une vision qui place les territoires comme de nouvelles entités
répondant aux défis de la globalisation (Amin, Thrift, 1993). Sans adler jusgue la, la
territorialisation peut représenter selon nous un éément de réponse a des enjeux émergents,
comme celui du développement durable®™ ou de la reconstruction d’un nouvel espace de
solidarité sociale. En particulier, la territorialisation permettrait une prise en compte des
spécificités locales et une gestion différenciée du développement, une plus grande
concertation des acteurs pour trouver des solutions durables spécifiques au territoire, de méme
gu’'un renforcement des interdépendances spatiales, temporelles et sectorielles. Elle serait
vectrice d' un renouveau de la nature des activités économiques menant a un développement
plus durable autour de I'immatériel (qualité, différenciation des produits, services,...)
(Laganier et al., 2002). Elle privilégierait les interdépendances non marchandes (Scott,

% En témoigne | e récent réseau de recherche gravitant autour de la revue Développement durable et territoires.
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Storper, 2003), faisant jouer des avantages comparatifs spatiaux fondés sur la connaissance
(ains parle-t-on de learning regions) (Amin, Thrift, 1993). Au final, le territoire serait le lieu
ou pourraient s arbitrer le plus efficacement les exigences de compétitivité, de durabilité et de
cohésion sociale (Webb, Collis, 2000).

La régionalisation de I'intervention publique pourrait étre, dans ce cadre, le levier
principal de la territorialisation (Jacquet, 2002), en conduisant a une meilleure prise en
compte de la dimension territoriale (Scott, Storper, 2003) et plus largement a une nouvelle
insertion de I'Etat dans I’économie (Gualini, 2002). L’échelon régional s avere assez petit
pour permettre une prise en compte importante des spécificités locales et des
interdépendances non marchandes et une mise en exergue de la confiance et de la coopération,
qui sont autant d’ ééments associés a la territorialisation. |l s'avere assez grand pour la mise
en place de coordinations qui puissent peser a minima dans la dynamique économique globale
(Webb, Collis, 2000). Les arguments susceptibles de justifier cette redéfinition de
I"intervention publique sont d’ ordre culturel, politique, démocratique (pallier la crise de I’ Etat
central) (Tomaney, Ward, 2000) et surtout économique, |I'objectif étant de définir des
politiques capables de créer un avantage comparatif durable dans la globalisation actuelle de
I’ économie (Goodwin et al., 2005).

Ces discours optimistes sur le territoire et la région ont amené certains auteurs a
évoquer ironiguement « a brave new world of devolution » (Jones et al., 2005), un mythe
justificateur du territoire (Webb, Collis, 2000). «L’effort visant a créer des unités
territoriales régionales, stables et idéales, risque fort de se révéler aussi vain que la quéte du
Saint-Graal » (Wright, 1997, p.55). En effet, «les districts ne sont pas seuls au monde »
(Benko, Lipietz, 1992, p.27) et les quelques succes des « régions gagnantes » ne peuvent étre
extrapol és systématiquement aux autres espaces (Krétke, 1997 ; Moulaert, 1999). De méme,
le processus de régionalisation comporte des enjeux et des limites fortes : les marges de
manoauvre du local restent faibles et sous fortes contraintes supra-régionales (par exemple en
terme de régulation des marchés et de mouvements de capitaux) ; de méme, un centre s avere
nécessaire pour coordonner une péréguation des fonds entre espaces locaux, sans quoi les
disparités interrégionales sont amenées a augmenter (Walker, 2002 ; Boyer, Saillard, 1995 ;
Tomaney, Ward, 2000).

Un autre point a clarifier est celui du lien entre décentralisation et libéralisation
économique. Les deux phénomeénes sont pour certains concomitants et étroitement liés (Petit,
2002) : la décentralisation et la mise en exergue du territoire et de la gouvernance participent
a unhollowing out ou évidage de I'Etat (Jessop, 1995; Rhodes, 1996), une mise en
compétition des espaces et une orientation nette des politiques vers le référentiel de marché
(Lovering, 2001 ; Mller, 1990 ; Gualini, 2002). Mais d autres auteurs insistent plutét sur une
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redéfinition des fonctions de I’ Etat, sans pour autant qu’il y ait une reconversion vers des
logiques de marché (Cooke, Morgan, 1998). D’autres encore soulignent la diversité des
situations régionales selon les contextes spécifiques: la régionalisation peut conduire, dans
certains cas, a une intervention publique affaiblie au profit de la compétitivité sur les marchés
mondiaux, comme elle peut conduire, dans d'autres cas, a un contenu plus socia de
I"intervention publique et a |’ adaptation des régles du marché au contexte régiona (Goodwin
et al., 2005 ; Keating, 1997Db).

Les travaux sur les dynamiques de proximité ont participé a cette réflexion sur les
enjeux et limites de la régionalisation et la territorialisation. Ces deux processus peuvent
favoriser une proximité géographique et plus ou moins organisationnelle conférant des
avantages économiques aux firmes locales (Bellet et al., 1993). Mais cette proximité
géographique peut également ne pas impliquer de proximité organisationnelle ou conduire a
des conflits d'usage (Boschma, 2004 ; Rallet, Torre, 2004). Le theme de la gouvernance
régionale peut d'ailleurs étre lu comme un retour de la proximité dans I’ analyse économique
et politique, pour peu qu’a la notion de proximité soit associée |’idée d’un projet commun a
des acteurs collectifs locaux (Bertrand, Moquay, 2004). Mais ces approches peinent souvent a
expliquer la formation, I’ évolution et le réle des politiques dans I’ économie locale, de méme
gue I’inscription dans un contexte macroéconomiqgue et historique qui permette d’ interpréter
les transformations locales (Gilly, Lung, 2004). C’ est pourquoi les travaux sur les dynamiques
de proximité ne constituent pas la trame analytique centrale de notre recherche mais elle
pourra étre mobilisée pour éclairer certains aspects des coordinations économiques locales
observées.

1.3 Agriculture, régions et territoires

1.3.1 Affirmation de la dimension régionale dans |’économie agricole et
rurale

L es années 90 sont marquées, en Europe en particulier, par un regain d intérét pour les
analyses régionales. L’économie agricole et rurale n’échappe pas a cette évolution (Sotte,
1996)%. Les études portent notamment sur différents modéles régionaux productifs agricoles
et/ou agro-alimentaires qui se dégagent selon les régions d’'un méme Etat-membre®. Elles

6 Ainsi, en 1995, s est tenu @ Ancone un séminaire de |’ European Association of Agricultural Economists, « The
regiona dimension in agricultural economics and policies ».

% par exemple en France (Gaignette, Nieddu, 2000), en Italie (Mazzochi, Montresor, 2001) ou encore entre
régions européennes appartenant a différents Etats-membres (Carneri et al., 1995 ; Sotte, Sorci, 1997).
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mettent en évidence des régularités et différences structurelles régionales qui ne seraient pas
observables a un niveau national et soulignent en particulier la diversité des régions
agricoles; elles distinguent les régions « sur I’ offensive » et celles « sur la défensive », celles
« qui gagnent » et celles « qui perdent » (Marsden, 1995), entre « agriculture branchée sur les
marchés du monde » et agriculture qui se dévitalise (Renard, 2002, p. 79). On observe
simultanément un développement des études des déterminants de la localisation des activités
agricoles et de la spécialisation des régions (Daniel, Kilkenny, 2002). Dans toutes ces études
des phénomeénes économiques régionaux, les dispositifs institutionnels sont restés un temps
les parents pauvres de I'analyse empirique. Or, dans une reconfiguration des échelles
d'intervention a laquelle le secteur agricole n’échappe pas (internationalisation d’un coté,
décentralisation de I'autre), il devient nécessaire de comprendre la part des dispositifs
émergeant a |’échelon régional dans la définition des politiques agricoles (Allaire, Boyer,
1995 ; Boyer, 1995).

Quelgues auteurs se sont concentrés sur les relations entre acteurs régionaux pour
expliquer I'intervention agricole des Régions dans une approche olsonienne (Corsi et al.,
1996). Mais nous avons déa soulevé les limites que I’on peut attribuer au cadre analytique
d’ Olson qui, en particulier, ne permet pas d aborder de front I'insertion de I'Etat dans
I”économie (cf. chapitre 1). D’autres essais mettent en lien les politiques agricoles des
Régions, les formes de gouvernance régionale et I’ économie. D’ autres travaux encore étudient
des mesures particuliéres, notamment les mesures agro-environnementales dans les régions
espagnoles (Mazorra, 2001) et allemandes (Eggers et al., 2005). D’ autres études enfin ont
trait alI’ensemble des politiques agricoles des Régions d’un méme Etat-membre, notamment
en Italie dans le cadre d’ un programme de recherche (Marangon, 1996) et en France dans le
cadre d’ une these (Berriet-Solliec, 1999).

La mise en regard des politiques agricoles des Régions a une échelle européenne s est
faite pour la premiere fois dans le cadre du programme européen PACREGIO, dirigé par
Perraud (1996-1998). En couplant sciences politiques et économiques, les études se sont
penchées sur les formes de gouvernance®, mais aussi sur les aspects budgétaires pour tenter
de distinguer des modéles régionaux de politiques agricoles (Perraud, M échineau-Guichard,
2000)®’. Le programme de recherche « Innovations institutionnelles et multifonctionnalité de
I’ agriculture : acteurs, ingtitutions, partenariats des politiques régionales » (Berriet-Solliec et
al., 2006a)* se situe dans le prolongement du programme PACREGIO et S est donné comme

% |_e Pape et Smith (1998) comparent ainsi deux régions francaises.

®7 Cette démarche a été entreprise dans la lignée des travaux de Bonnet et al. (1996) sur les modéles nationaux.

% Ce programme a été réalisé entre 2003 et 2005, dans le cadre du programme INRA Pour et Sur le
Développement Rural (PSDR) « Territoires, acteurs et agricultures en Rhéne-Alpes ».
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objectif une comparaison des dispositifs institutionnels publics agricoles entre la région
Rhoéne-Alpes et d autres régions européennes. Notre these, qui s'inscrit au départ dans ce
dernier programme, prolonge les éudes menées, a partir d’une problématique, d'un cadre
analytique, de travaux statistiques et d’ études de terrain qui lui sont propres.

1.3.2 Régionalisation et territorialisation des politiques agricoles : quelle
articulation ?

La crise de la PAC appelle de nouveaux dispositifs pour répondre aux mutations
économiques actuelles (cf. chapitre 1). Pour beaucoup d analystes la réponse réside dans le
renforcement de la dimension territoriale des politiques agricoles®®, qui pourrait prendre corps
de maniére privilégiée al’ échelon des Régions (Perraud, 2001 ; Allaire, 2002).

Dans ce cadre, la participation des collectivités locales aux politiques agricoles doit
permettre de répondre aux désajustements entre le secteur agricole et les autres composantes
du systéme économique et social (Berriet-Solliec, 1999). Mais la régionalisation de
I"intervention agricole ne suffit pas car il faut qu'elle s'accompagne d’ un changement de
nature des politiques pour qu'elle puisse devenir le levier d'un nouveau modéle de
développement agricole et rural (Pecqueur, 2002) : « The move from a national to a regional
approach implies not only a change in the spatial scale at which decisions are made, but also
changes in the relationship between agriculture and rural development and in the prevailing
notions of agricultural competitiveness» (Ward et al., 2003, p. 210). Ce changement de
nature renvoie alaterritorialisation sous différents aspects.

La régiondisation et la territorialisation ont été assimilées a I'insertion du
développement agricole dans les processus de développement rural et régional (Berriet-
Solliec, 1999). Le développement rural et le développement agricole se définiraient et se
conforteraient alors mutuellement (Delorme, 1997). Dans cette perspective, il s agirait de :
« constructing a rural economy in which farming is less an element in a series of vertical
production chains and more a key horizontal component of local territorial construction,
definition and identity » (Kinsella et al., 2006, p. 258). La dimension territoriale impliquerait
alors pour le développement agricole d’ autres objectifs que celui de la compétitivité sur les
marchés mondiaux (Cuissard, 2002). Cette dimension territoriale est également mise en avant
par la Commission Européenne: «en complément des mesures de marché et des ééments
d'une agriculture européenne compeétitive, le développement rural comprend en particulier

% Selon Dirk Ahner, directeur adjoint de la DG Agri, la révision de la PAC en 2008 ou 2009 portera sur une
consolidation de I’ approche territoriale, fondée sur un renouvellement des modalités de I’ intervention agricole
(conférence ala SFER, février 2006).
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une dimension territoriale spécifique pour aborder les besoins divers du monde rural ainsi
que les attentes de la société actuelle » (Commission Européenne, 2002, p. 10).

Au-dela de I'insertion du développement agricole dans les développements rural et
régional, laterritorialisation recouvre selon nous deux formes principales qu’il faut préciser et
sur lesquelles nous reviendrons dans le chapitre 4 :

- Le renforcement de la dimension territoriale dans la régulation sectorielle, avec une
adaptation des politiques a des contextes régionaux et sub-régionaux specifiques
(Coulomb, 1991). Dans ce processus les dimensions territoriale et sectorielle de la
régulation ne s opposent pas mais s articulent différemment ;

- La désectorisation, ¢’ est-a-dire le passage d une politique sectorielle a une politique
territoriale par I’ estompement des frontieres sectorielles (Marsden, 1995). Dans ce cas,
la dimension territoriale de la régulation se substitue a la dimension sectorielle. Non
seulement le développement agricole est inséré dans les développements rural et
régional, maisil peut aussi étre remis en cause en tant que tel.

Un premier rapprochement peut étre établi entre la territorialisation et une idée portée par les
intéréts multifonctionnels (tels que nous les avons définis dans le chapitre 1) : une plus forte
insertion du développement agricole dans le développement rural. Mais au-dela, la
territorialisation répond-elle aux exigences portées par les intéréts multifonctionnels en termes
de durabilité et de cohésion économiques, sociales et environnementales ? Les discours
optimistes sur larégionalisation et la territorialisation ne doivent pas nous conduire a occulter
les limites inhérentes a ces deux processus. Par ailleurs, ces deux processus apparaissent
limités dans leur ampleur actuelle. Ainsi, Marsden et Bristow (2000) mettent en évidence le
contraste entre des politiques d’aménagement fortement décentralisées et concertées et des
politiques agricoles verticales dépendant pour la plupart des politiqgues nationales et
européennes. Le Pape et Smith (1998) observent quant a eux que la logique d ensemble de
I"intervention agricole des deux Régions frangcaises qu'ils comparent (Rhoéne-Alpes et
Languedoc Roussillon) se différencie peu des logiques national es.

De I’'ensemble de ces éléments découlent les questions suivantes: quelle est
I'importance de la dimension territoriale dans les politiques agricoles des Régions
européennes ? Peut-on évoquer I’ émergence de nouvelles formes de régulation territoriale qui
transforment les régulations sectorielles agricoles? La dimension territoriale peut-elle
contribuer a renouveler, dans chague espace européen, des politiques agricoles remises en
cause aux échelons européen et national ?
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2. DEFINITION D'UN CADRE D’ANALYSE DES POLITIQUES
AGRICOLESDESREGIONS

2.1 Les politiques locales : du fédéralisme fiscal a une approche

institutionnaliste

Lorsque I’on se penche sur les études économiques déja réalisées sur les politiques
agricoles décentralisées, deux cadres théoriques s offrent au chercheur :

- lefédéralisme fiscal et son pendant francais, I’économie publique locale. Dans ce
cadre sont analysés, en particulier, les politiques agricoles régionales dans différents
pays (OCDE, 2006) et les services publics fournis aux agriculteurs par les collectivités
locales (Smith, 2001) ;

- les approches institutionnalistes. Dans ce cadre sont étudiées, notamment, les
politiques agricoles des collectivités régionales et départemental es francai ses (Berriet-
Solliec, 1999 ; Perraud, 2000 ; Berriet-Solliec et al., 2006a).

Le fédéralisme fiscal consiste avant tout a déterminer les avantages et les limites de la
décentralisation de I’intervention publique en terme d’ efficacité parétienne. Mais ce courant
économique s'intéresse d abord aux probléemes de fiscalité locale; il postule une mobilité
spatiale des entreprises selon les taux d imposition (Gilbert, Guengant, 2002), ce qui est
difficilement applicable au secteur agricole du fait de la quasi-immobilité des exploitations
agricoles (OCDE, 2006). En matiere de dépense et de réglementation publiques, il privilégie
une approche normative postulant que seuls les biens publics locaux et les externalités
peuvent étre gérés par |’ Etat local. Or, ce sont des résultats fortement éoignés de laréalité des
politiques agricoles des Régions. Il peine a couvrir I’ensemble des interventions des
collectivités locales, qui S éendent par exemple jusgu’a la protection contre la concurrence
accrue et les déséquilibres chroniques du marché (Morvan, Marchand, 1994). Enfin, il peine a
rendre compte de la diversité et de I’ évolution des systémes institutionnels locaux (Théret,
2002) et a rendre compte des relations entre la collectivité locale et les autres échelons
étatiques, mais aussi les autres dispositifs institutionnels et la régulation économique (Gilly,
Wallet, 2005). Soulignons cependant, de la part de certains tenants de I’ économie publique
locale, I'appel a des analyses comparées des institutions publiques locales et de leur
émergence et évolution (Gilbert, 1996).

Le fédéralisme fiscal ne constitue pas notre entrée principale. Toutefois, une série de
résultats aujourd hui communément admis par ce courant améne des éléments utiles
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d évaluation des avantages et limites de la décentralisation, qui permettent de mieux éclairer
notre objet de recherche. L’annexe 3 présente une revue de littérature a ce sujet. Nous en
retenons que les arguments en faveur de la décentralisation de I’ action publique se situent
auss bien chez les défenseurs que chez les opposants d’ un retrait de I’ Etat dans I’ économie.
Les principaux avantages et les principales limites de la décentralisation résident dans une
meilleure adaptation aux préférences locales versus des effets de débordement et des
déséconomies d’ échelle. L’ économie des contrats élargit la réflexion aux codts d’information
et de gestion et pose le probleme des collusions d’intéréts. La décentralisation de l