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Préface

CHRISTINEMARGETIC

Au cours des six derniéres décennies, de multiphaatations » sociodémographiques
et économiques ont profondément bouleversé l'osgdioh des campagnes (au sens
large) du monde occidental. Leur ampleur, et ladigpavec laquelle elles se sont opé-
rées, ont donné naissance a de nouvelles réalitdes qui reflétent une attractivité émer-
gente ou renouvelée, souvent appréhendées sel@temgtion urbano-centrée, car reliées
aux nouveaux modes d’habiter et a I'automobilitiissante des sociétés. Espace original,
offrant une forte hétérogénéité d'objets et de tions, des aspects d’entre-deux (villes)
ou de marge, de plus en plus interpellées par @dslitds, les campagnes sont ainsi tra-
versées par des tensions inédites, de nouveauartame force, voire de césures parfois
invisibles au premier abord.

Dans ce contexte, au-dela de la « simple » obsemvaé leur dé- et restructurations a
différentes échelles, des questions de rechercleegént, qui interrogent les sociabilités
en construction dans ce cadre géographique deeplygus mouvant. Plus particuliere-
ment, nous supposons gu’elles génerent des innogathotamment en termes de modes
de construction de I'action publique, de formesndgociation, de transactions, de gou-
vernance... L'intense fabrication d’échelons de gesterritoriale et de nouveaux terri-
toires d’action politique en milieu rural depuis lennées 1990 oblige alors a s'interroger
sur la cohérence des dispositifs publics terrilieda mis en place et la capacité réelle de
ces différents échelons de gestion a promouvoinuaie réflexion territoriale et territo-
rialisée, en rapport avec les multi-usages et l@éipratiques observées dans les espaces
ruraux proches des villes.

Pour traiter de cet espace social a partir desitagtde leurs actions, leurs comporte-
ments ou pratiques, mais aussi leurs représergatibzoncevoir des outils pour son amé-
nagement et sa gestion, il faut mobiliser plusiengéthodologies, les plus novatrices étant
celles autour du foncier (agricole). Par son étitibciale et sa dimension politique, cette
ressource constitue un enjeu stratégique pourtéatitoire. A la jonction d'intéréts indi-
viduels et collectifs, elle est cependant compleixdifficile a mobiliser, notamment dans
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la construction d’'un projet territorial périurbaméme si on lui reconnait une « utilité » au
travers de fonctions élargies (productive, paysggavironnementale, récréative...).

Cette dichotomie entre discours et pratiques desiecautour de la question fonciére
peut étre appréhendée a partir de I'observatiomgesmiques de coordination qui décou-
lent de I'affirmation de dispositifs plus intégrastour de procédures contractuelles ou
associatives qui relévent de politiques ruralean(gbcal de gestion de I'espace, charte
agricole et paysageére), en particulier de la loROZ005), ou de problématiques urbaines
— établissement public foncier (EPF), schéma déremite territoriale (SCoT), plan local
d'urbanisme (PLU)... Dans ce cadre, l'objectif estadener la fagcon dont des acteurs
d'une diversité spheéres/institutions interagisséctllectivités et population locales,
monde agricole, administration), tout en révélat drticulations, tensions ou contradic-
tions qui existent entre des instances de progrdimmgui se multiplient a des échelles et
autour d’objets distincts bien qu'interdépendants.

Les deux projets de recherche PSDR (Pour et siévieloppement régional) Dytefort
et Popfongo (dispositifs de gouvernance foncieeeeadpaces agricoles et naturels périur-
bains) ont placé ce cheminement au cceur de lewo@pp I'abordant dans des terrains
d'étude complémentaires, méme si les contextedicpads different (hors politique
d’aménagement et d'urbanisme contraignante en Gramst), ainsi que les milieux
physiques (respectivement un « rural en transitfoparfois littoral, et des espaces mon-
tagnards). « Espaces en devenir », troisieme «(xpie possible entre périurbain et rural
traditionnels, I'élargissement des intervenantssdiendébat autour de I'affectation, la
propriété et 'usage du foncier agricole interpellg la négociation des réles d'autant
gu’existent des visions contrastées des problémbbcp induisant un élargissement du
référentiel. Comme le montrent les chapitres 5, é&& @robléme n’est plus seulement un
probléeme d’outils, mais de méthode collective p&laborer le projet (processus de con-
certation locaux, premiére étape de la gouverna@e)aboutit ainsi a la production de
formes d'intervention inédites, d'autres moteursl’detion publique locale, qui passent
par le contrat, I'acquisition fonciére ou la protioe de connaissances nouvelles (la quali-
té agronomique des sols comme élément discrimprantla construction des zonages du
PLU, etc.).

De telles co-constructions ne sont ni linéairesautomatiques. Ainsi, le chapitre 13
met en exergue I'ambivalence des stratégies caslpdr les acteurs locaux autour de la
qualité de I'eau potable et de la préservationzvees humides. En effet, 'eau constitue
un indicateur signifiant d'une problématique rerelée de la « qualité » (ou des qualités)
des espaces, en lien avec un argumentaire enviramtal générant de nouveaux décou-
pages fonctionnels. Cet élément clé des relatidiess.campagnes reflete a la fois des
solidarités (eaux usées/boues a valeur agronomitgrees inondables préservées en
amont des lieux urbanisés) et/ou du parasitisnieg\s’attribuant sans débat la ressource
en eau des campagnes). Par suite, le rural ertisans, mais le constat vaut pour les
espaces de Popfongo — apparait tantbt privilégiedétenant un potentiel de développe-
ment avec une ressource, tantbt au contraire $emsgil perturbations (liées a I'étalement
urbain notamment).

! Dynamiques territoriales et fonciéres du ruratransition du Grand Ouest de la France. Il regrdepeégions
Basse-Normandie, Bretagne, Pays de la Loire edbir@harentes. Il est financé dans le cadre de ASORand
Ouest.

2 Classe de la typologie élaborée par la Segesalpdbatar dans « La France rurale en 2020 » (206,
présente dans I'ouest de la France (plus du texsantons).
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Cette évolution traduit de fait un dépassementptaghes réglementaires de la gou-
vernance fonciére, auquel contribuent de maniefjeurales collectivités locales, mais
differemment en fonction du contexte historiqueest’souvent sous leur impulsion que
tant la participation & des débats locaux relatifn gestion du foncier que les outils
d’intervention mobilisés se renouvellent. Pour attat les chapitres 8 et 9 en rendent
compte, la redéfinition des réles des acteursvatant dans la gouvernance (organisa-
tions professionnelles, etc.) ou l'usage (modétgieales délégitimés ou relégitimés pour
occuper I'espace) du foncier ne se fait pas saistaéces de la part des groupes locaux,
notamment en tant qu'espace vécu et partagé psimabiants.

La question du « dialogue territorial » dans lastarction des politiques fonciéres a
partir de I'analyse de diverses scénes de concertatdonc donné naissance a de fruc-
tueuses collaborations entre les projets DytetdPopfongo, non anticipés au moment du
dépbt respectif des candidatures. Elles résultambig d’une participation conjointe sur
certains terrains d'étude et au projet national RSCConflits et gouvernance » (Congo),
qui a permis l'interconnaissance et la mise en eediune méthodologie commune en
mobilisant la grille d’analyse de la sociologiel@etion publique. Ainsi, si le choix des
terrains avait été fait préalablement pour les denayets en accord avec les partenaires
professionnels, des investigations comparative® ¢etrains littoraux d’'une part, monta-
gnards d'autre part, se sont avérées pertinentemede soulignent les chapitres 5 et 9 de
cet ouvrage. Des enjeux similaires (maitrise dweligpement urbain et de la consomma-
tion des sols agricoles et naturels ; rble stractude I'armature urbaine ; préoccupations
environnementales vues au titre de la durabilité@éveloppement urbain et du rural en
transition, et aux enjeux fonciers sous-jacents.) aboutissent a des stratégies collectives
et individuelles souvent concordantes.

Dautres temps de la recherche ont donné lieu aedeontres croisées, lors de sémi-
naires de travail ou de I'Université Dytefort, &mj2011, par exemple. Celles-ci ont mis
en exergue une méme sensibilisation aux restigigodestination des acteurs profession-
nels autour d’'une thématique, la gouvernance fomcgui sera encore plus centrale de-
main. Et on ne peut que se féliciter de I'oppottioifferte par le programme PSDR pour
avoir rapproché les mondes universitaires et psafanels sur des questionnements en
termes de pérennité de I'agriculture, et des téneis ou elle prend place, au travers du
prisme du foncier.

Cet ouvrage est une excellente illustration d’uriaie nombre d’'avancées réflexives
dont peuvent déja se saisir en particulier lesaresgbles politiques. Le terme « en cons-
truction » du titre ouvre une fenétre sur le fupeut-étre dans le cadre d’'un PSDR 4
associant plus étroitement Ouest et Sud-Est...






Introduction

NATHALIE BERTRAND

En 2010 paraissait un ouvrage collectif sur le renouveau de la relaton entre
I'agiculture et la ville, et la fagcon dont éait reformulé le rapport de proximité
gu’ertretiert une activité économique — qui déborde aujourd’hui trés largement de son
cadre sectoriel — aux territoires (Bertrand, 2010). Les erjeux contenmporains d’ approvi-
sionnement et de sécurité alimentaire, d’ ervironremert et de biodiversité, de maltrise de
I’étalement urbain et de développement durable de la ville, ont contribué a remettre au
centre des débats urbans I agriculture, I'éevant au rang de nouveau « bien commun »
(Souchard, 2010). Son poids émnomique s’est certes érodé dans des espaces dominés par
des économies servicielles et productives, mais face a la discmntinuité urbaine la problé-
matique agricole devent un démert gructurart des figuresdelaville.

L'agiculture périurbane revient en force aujourd’hui par la quedion forciére. Les
terres agricoles sont conommeées pa I’ urbanisaton et I’ artificialisation, trop consom-
mées.. il est méme quedion de gaspillage (Bany et al., 2009). La commisson euro-
péenre s eq saisie du probléme des 199 dans son schéma de développermert del’ eace
européen & lerappat « L' éalenert urbain en Europe, la questonignorée » enténpigne®.
Des chiffresalarmarts sont avancésdans une successon d’ études produites depuis 10 ans
au niveau nationa : 50 000 ha prélevés amuellemert a I’ agriculture ertre 1992 et 2004
(Boisson, 2005; Bany et al., 2009, une baisse annuelle moyenne de 93 000 ha de foncier
agricole ertre 2006 et 2009 (Morel et Jean 2010), une artificialisation qui touche pour un
tiers les sols detrés bonne qualité agronomique (Antoni, 2011)... L'image tresmédiatique
de I'équivalert d'un dépatement framcais artificialisé tous les sept ars a marqué les es-
prits. La matrise de la consommation desterres agicoles pé&iurbaines (mais auss leur
mise envaeur) est donc deverue unohjectif majeur et partagé (Dasonville, 20(B) — deve
au rangde nouwvelle norme —, relayé par un cadre l1égslatif national, impliquart alafois le

3 Commission of the European Communities, 1999, ESDP — Europesn Spatial Development Perspective: To-
wards Balanced and Sustainable Development of the Territory of the European Union, Office for Officia Publi-
cations of the European Communities, Luxembourg ; Agence eurgpéenne pour I'environnement, 2006, Urban
Sprawl in Europe, the Ignored Chdlenge, European Commission, EEA Report, n° 10.
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droit rural, le droit de I'urbanisme et aujourd’heidroit de I'environnement (SRU 2000
DTR 2005 ; ENE 2010 et LMA 2010)Un double constat est fait cependant : les oetils
les dispositifs pour la maitrise fonciére s'accuentil(voir chapitre 4, cet ouvrage), mais,
au-dela de la prise de conscience, la difficulehdiguer le phénomeéne persiste, méme si
un léger ralentissement dans la consommation rad¢icest noté aujourd’hui. Une meil-
leure compréhension de ce qui se joue sur les itéglale préservation du foncier agri-
cole et naturel dans les territoires périurbainslesc nécessaire.

Un certain nombre de travaux relevant de différedlisciplines existe sur les dyna-
miques fonciéres. Un récent numéro spécial devaerelEconomie et StatistiqugCa-
vailhéset al, 2011) illustre ces contributions a la connaissathe la « ressource » fon-
ciere et des effets de la concurrence entre udagemrs. D’autres recherches se sont
intéressées a la place de l'agriculture dans legetsr daménagement urbains (par
exemple, Serrano et Vianey, 2011 ; Jarggeal, 2009). Or, les modalités de l'action
publique fonciére a destination des espaces agsiail naturels périurbains se renouvel-
lent. Les échelles d'intervention (nationale, le¢ale confrontent dans des dispositifs qui
se veulent territorialisés ; I'action publique &ste & une nécessaire intégration d’enjeux
sociaux, environnementaux et économiques ; lesiacparties prenantes se diversifient et
redéfinissent la ligne de partage entre sectelucagret projets d'aménagement et de
développement territoriaux ; les décisions fonséralividuelles privées — propriétaires
fonciers et gestionnaires de I'espace (agriculjedrs’invitent a la mise en ceuvre de
I'action publique... La préservation des terres ajeis périurbaines révéle ainsi une mise
en tension d’enjeux contradictoires. Elle condujoard’hui a redéfinir les contours de
I'action publique fonciére et a en saisir les tfamations.

L’ambition de cet ouvrage, sur la base des résuttatla recherche pluridisciplinaire
Popfong8 menée sur 11 SCoT rhénalpins et de ses collabnsativec le projet Dytefdrt
est d’apporter des éléments de connaissance etlgsarsur les transformations en cours
et les innovations en matiére d’'action publiquectere pour la préservation des terres
agricoles et périurbaines. Il en propose une leatemouvelée par I'analyse des modalités
de gouvernance et des formes de coordinations.sQueit les dispositifs et les expé-
riences en matiére d'action publique fonciére quedgent aujourd’hui a I'échelle des
territoires ? Peut-on voir des modes de gouvername®vants ? Les conflits d'usage y
contribuent-ils ? Comment la propriété foncierdestconditions de marché influencent-
elles cette gouvernance ?

La gouvernance comme objet et grille d’analyse
des transformations de I'action publique fonciére

L’action publique a connu des changements notahlesoncernent a la fois les prin-
cipes d'intervention publique et le systéme d'actanobilisés. Dans un contexte de dé-
centralisation, I'Etat a gardé un réle d’orientatit de pilotage. Il compose avec d’autres
institutions publiques obéissant a leurs proprg®jies d'intérét, exercant des responsabi-

“ Loi n° 2000-1208 du 13 décembre 2000,du 14 décembre 2000, pp. 19 777 et suiv.

® SRU, Solidarité et renouvellement urbain ; DTRy@&éppement des territoires ruraux ; ENE, Engagémen
national pour I'environnement ; LMA, Loi de modesaiion agricole.

® Popfongo : « Dispositifs de gouvernance fonci&e espaces agricoles et naturels périurbains graPnmne
PSDR Il Rhéne-Alpes 2008-2011, financé par lamédghone-Alpes, I'lnra et I'Irstea.

" Dytefort : Dynamiques territoriales et fonciéresrdral en transition du Grand-Ouest de la FraRoegramme
PSDR Il Grand Ouest.
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lités sur des domaines de compétences « tanté@ggarttantdt disputés » (Bertrand et
Moquay, 2004). Cette action n’est d'ailleurs plesilement celle des institutions pu-
bligues, mais aussi celle de formes de mobilisati@steurs privés (associations, entre-
prises, simples citoyens) contribuant collectivetména régulation des espaces et des
activités. L'action relevant du domaine public atéit donc, au carrefour entre société
civile et marché. L’action publique fonciére — dauksvrait-on parler d’action collective —
s'insére dans ce renouvellement. Sa dimensionvieasele tant sur I'intégration des en-
jeux territoriaux (environnementaux, productifshains) que sur l'intervention d’acteurs
privés et publics, et I'articulation de différentéshelles spatiales de décision, conduit a
parler de « gouvernance fonciere ».

La notion de gouvernance a fait I'objet de nombrdékats sur ses fondements et sur
l'instabilité de ses contours. Selon les discigingle est mobilisée dans des perspectives
différentes. Elle a désigné tant6t une version mémale qui préconise un Etat aux pou-
voirs diminués, centré sur 'accompagnement desuesiprivés, ou une version démocra-
tique sur la nécessaire participation des acteamsernés a la définition et a la mise en
ceuvre de l'action publique (sciences politiquegntdt elle est identifiée aux formes
d’'organisations complémentaires voire alternatisasmarché, plus efficaces (sciences
économiquey. Si la gouvernance est souvent empreinte d'uncipe de normativité
(ladite « bonne gouvernance » fonciére), il neis’ags tant ici de rendre compte de sa
mise en place (ou des écarts a celle-ci), maisttacher aux expérimentations locales et
aux innovations en matiére de procédures, et dir $aifficience de I'action fonciére,
alors méme que les compétences traditionnelleséi@icse voient disputées. La notion
de gouvernance est donc mobilisée pour rendre eodgs transformations de I'action
fonciere et de ce qui se met en place entre adtieussatuts différents, publics et privés,
autour d'intéréts parfois divergents. La multiplioa des acteurs Iégitimes & intervenir sur
les questions foncieres exacerbe la question deslioations et des dispositifs en pré-
sence, dans I'objectif de préservation des teggsales périurbaines.

Si le cadre législatif national et les politiquasiiatives actuelles mobilisent une ins-
trumentation publique fournie, les collectivitéscdies et les agglomérations dans
I'exercice des SCoT sont confrontées a sa misewmeceCertaines d’entre elles mettent
en place des initiatives originales, mobilisent dagenariats complexes. Au-dela d'un
cadre légal toujours plus contraignant, des digsaterritoriales fortes émergent sur la
préservation des espaces agricoles et naturefs, @le l'identification du probleme est
aujourd’hui largement partagée. La notion de gauesece fonciére apparait ainsi féconde
pour analyser les transformations de I'action ctife et les chemins inédits empruntés
par les territoires.

De nouveaux référentiels pour I'action publique fonciere

Ces transformations s'inscrivent aujourd’hui daesnduveaux référentiels d'action
publique. lls ont progressivement émergé, se dtinsds et inspirent aujourd’hui le cadre
dans lequel les politiques fonciéres locales sfimsnt, autour de nouvelles modalités de
mise en ceuvre de l'action collective (Muller, 2005hia et al, 2008). Le glissement
sémantique qui prévaut aujourd’hui dans I'approdbela gestion fonciére des espaces
agricoles et naturels, — des « systemes foncieasio» (Guéringer, 2008) a la « gouver-
nance fonciére » —, illustre I'évolution de la déobatique et des enjeux fonciers : un

8 Bien que selon les courants, 'approche soit queetspu différente (Bertrand et Mogquay, 2004).

11



Terres agricoles périurbaines

dépassement des approches sectorielles, une tiivdes modes d’action, un élargisse-
ment des formes de régulation et de coordinatidre excteurs. Nous distinguerons cing
principes qui guident aujourd’hui la transformatal’action publique fonciére :

« Une gestion économe et intégrée des terres agiqudeiurbaines s'impose au-
jourd’hui comme une norme d’aménagement et de dppement de la ville durable. La
préservation du foncier agricole périurbain estedere depuis une dizaine d’années en
France un objectif Iégislatif convergent (DTR 2@3.MA 2010 en sont des exemples).
La préservation du foncier agricole revient en doaujourd’hui dans le cadre de la loi
ENE de 2010 avec la mise en place d’'une trame (etrtdeue), confortant la nature « or-
dinaire » au titre de préservation et restauradiema biodiversité. Cette norme s'impose
aujourd’hui a I'échelle des régions urbaines, siencore dans les faits, au moins dans les
textes des documents de planification opératioankl situation a cependant considéra-
blement évolué depuis 10 ans ; les résultats sarttre contrastés laissant certains terri-
toires en recherche d’'une mise en application telgectif.

< Un élargissement de la planification spatiale wers problématique d’aménagement
du territoire caractérise les réflexions actugdlasla préservation des espaces agricoles et
naturels de proximité urbaine. Ainsi, le renouvelt |égislatif de la fin des années 1990
(loi d’orientation et d'aménagement de développerdearable des territoires (LOADDT)
de 1998 loi SRU de 2000 amendée par la loi Urbanismbagitat (UH) de 2003) a
ancré la planification spatiale dans une logique pdgjet (Martin et al, 2006) et
d'objectifs d’aménagement et de développement soptenunaux et communaux
(schémas de cohérence territoriale, SCoT, et pmasix d’'urbanisme, PLU). La préser-
vation des espaces agricoles dépasse ainsi la femgkonnalité des sols pour entrer a
part entiére dans 'aménagement urbain. Ces progtsandent aux collectivités territo-
riales d'intégrer des enjeux contradictoires et oheslalités de coordination de nature
différente selon les acteurs. Il s’agit alors debitier une ingénierie territoriale dont les
territoires ne sont pas également pourvus, enitonde leur capacité a maitriser les res-
sorts du développement.

< Un renouvellement du rapport secteur-territoireleSimilieu du siecle dernier a été
marqué par l'industrialisation du secteur agriceide développement de filieres écono-
miques, la période plus récente a connu une meatisation de certaines formes
d'agriculture. Cette reconfiguration du rapport aemxitoires a contribué, avec la montée
en puissance d’'enjeux tels que la sécurité alinrenth le maintien de la biodiversité, a
intégrer la problématique agricole dans les paiégi d’'aménagement. Les politiques
fonciéres agricoles jusqu’alors majoritairementtagelles « bien que d’'une grande di-
versité » (Coulomb, 1999) explorent aujourd’hui rdruvelles interfaces situant la res-
source fonciere des espaces agricoles et natuzdis éonfluence des politiques agricoles
et des politiques d'aménagement » (Vianey, 2018)cadre 1égislatif en matiére de pré-
servation des espaces agricoles et naturels gainaie@ujourd’hui une instrumentation de
I'action publique ou se c6toient dispositifs fomsiagricoles (dans le cadre de politiques
de structures, Boinon, 2011 ; Coulomb, 1999), sd@ planification et nouveaux disposi-
tifs promus par les derniéres lois DTR (2005) ouA_[2010).

« Une redéfinition du rapport entre propriété deeeteet usages de celles-ci. Les agri-
culteurs sont aujourd’hui de moins en moins pragiiés des terres dont ils ont I'usage et
la dimension capitalistique du foncier ne leur avofise pas 'acces. Or, au-dela des ac-
teurs institutionnels historiques intervenant surfdncier agricole comme la Safer, la

9 Loi n° 99-533 du 25 juin 19990 du 29 juin 1999, pp. 9515 et suiv.
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maitrise du foncier agricole implique aujourd’h@isdacteurs extérieurs a la profession
agricole. Ces acteurs se multiplient et se divierdif les collectivités territoriales inter-
viennent sur le marché foncier ; des fonds privés kevés pour installer des agriculteurs
(la fonciére Terres de liens, par exemple) ; dawds originales de portage foncier émer-
gent; des sociétés d'investissement acquiererfbuicier a des fins de compensation
environnementale. Ces dispositifs renouvellentaiteld rapport entre propriété et usage.
lls sécurisent la destination agricole des terreajs en orientent aussi les formes
d’'agriculture attendues (installation de zones inhéaes en ceinture urbaine, dévelop-
pement d’exploitations sous cahier des chargesdige par exemple). lls questionnent
le rapport entre acces a la ressource foncieremuilsie et usages agricoles promus.

< Une action publique fonciére participative et cotém constitue aujourd’hui & la fois
un contexte et une revendication de co-construckmbaction publiqueAinsi, la diversi-

té des acteurs concernés par 'action fonciéres massi I'obligation Iégale d’'une consul-
tation du public (lors de I'élaboration des docuteettiurbanisme par exemple), impli-
quent des démarches de concertation complexems®idmentation existe, les processus
de mobilisation relévent alors a I'échelle locaelus souvent de la capacité des collecti-
vités territoriales a concevoir des dispositifs abacertation et de négociation, encore
aujourd’hui en émergence. Ces collectivités teidtes sont alors confrontées a trois
enjeux : établir un référentiel commun d’actionti@vers des scénes de débats (voir cha-
pitre 6, cet ouvrage), construire une action pulditerritoriale intégrant des enjeux en
tension — environnementaux, productifs et urbajrdévelopper des démarches patrticipa-
tives mobilisant y compris la société civile.

Sur les enjeux d’'une gouvernance en construction

Autour d’un collectif pluridisciplinaire rassembtachercheurs et praticiens, cet ou-
vrage propose des éléments de connaissance elydadas transformations en cours de
I'action publique fonciére des terres agricolesaturelles périurbaines. Au long des 12
chapitres qui composent les deux parties de I'qeyrka référence a la gouvernance per-
met tour a tour une réflexion sur le changemeriadmnception et de la formulation de
I'action publique fonciere locale, une grille detlere des tensions autour desquelles les
transformations de cette action se mettent en péaten des chemins divers au regard des
déclinaisons et des expérimentations locales.

La premiere partie s'attache a l'instrumentatiol’agtion publique en matiére de pré-
servation des espaces agricoles et naturels, etransformations en cours. La gouver-
nance fonciére des espaces agricoles et natumelghaéns se construit ; la recherche
saisit cette construction & un moment charnierdé@eloppement des territoires périur-
bains. Cette partie met l'accent sur les expériatgmts sociales qui se dessinent au-
jourd’hui, tant sur le suivi de ce qu'il convieriadpeler la « pression fonciére » que sur la
prise en compte de dimensions privatives et telales comme facteurs d’inertie ou de
réussite des dispositifs collectifs, ou sur leirmtions en matiére instrumentale, institu-
tionnelle et organisationnelle qui les caractétisen

V. Briquel et Y. Léger (chapitre 1) s'intéressemtttd’abord a la fagon dont la pres-
sion fonciére peut étre appréhendée. Le theme amnlzissance et du suivi des processus
d’artificialisation fait I'objet de toutes les atiions : comment mesure-t-on la consomma-
tion fonciere aujourd’hui pour une aide a la décigbublique ? Quels sont les indicateurs
qui permettent de qualifier les pressions sur teifr non urbanisé ? Quel contenu donner
a la notion méme de pression fonciére ? Ces quesiiint au centre méme de la fagon de
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cerner la notion de pression et d’en rendre contygte indicateurs sont nombreux (inven-

taire Corinne Land Cover, statistiques communaéeBlasee, données des observatoires
locaux...). Cela révéle la difficulté d’en rapporggrdonc d'en assurer le suivi. C'est & une
analyse critique des indicateurs issus de travéaognts que les auteurs nous convient,
situant l'intérét et les limites de ces approchesrpin suivi des pressions que connait
aujourd’hui le foncier agricole et rural périurbain

Les dynamiques de marché sous-tendent aussi léiaquds propriété fonciere agri-
cole. A. Guéringer (chapitre 2) pose la questionsdee sens : une compréhension des
dynamiques fonciéres et fortiori de I'efficacité des dispositifs mis en place pellg-
faire I'économie d’'une connaissance plus fine destégjies privatives et des structures
foncieres ? Il apporte un éclairage sur la facam tks caractéristiques de la propriété et
les logiques des propriétaires périurbains peyeeletr dans le « jeu foncier ». L'essentiel
de la redistribution des terres s'opére a I'ocaasies successions. Les caractéristiques de
propriétés sont marquées par le contexte périurbaifiacteur d’inertie qu’engendrent la
structuration de la propriété et les logiques dppétaires demande a étre pris en compte
dans les actions fonciéres collectives. La grandersité des situations en matiére de
propriété fonciére et de profils de propriétainepésentations, motivations...) conduit a
penser la variété des interventions publiques &ades « publics cibles » différents. De
plus, I'activité du marché foncier agricole et tuta nature ou les usages des bhiens échan-
gés, ainsi que le type d'acquéreurs, varient baegucbune commune a l'autre. Qu'il
s’agisse de foncier destiné a des usages agrioalabacquisitions liées a des projets
urbains, V. Briquel, D. Borg et A. Guéringer (chapi3) proposent une lecture des tran-
sactions dans 11 SCoT rhénalpins a la lumiére de bgpothéses, les caractéristiques du
marché foncier reflétent en partie celle de la péwg fonciere, les modes de développe-
ment des communes permettent d’'identifier des dastayant des effets sur le marché.
Leur analyse montre, sur la base des données @ifelarations d'intention d’aliéner,
DIA) et des structures de propriété, la diverspétiale des configurations de marché
exprimant les différentes pressions fonciéres dijpen, les effets des caractéristiques de
la propriété sur les marchés fonciers d’autre part.

S. Martin et N. Souchard traitent a leur tour deréservation des terres agricoles et
naturelles au prisme de la planification spatialdeeson exercice. Selon le point de vue
respectivement du droit (chapitre 4) et de la dogie (chapitre 5), ils s'attachent & dé-
crypter l'instrumentation publique de la protectia I'usage agricole du sol et les voies
de leur appropriation sociale élargie a de nouveateurs. S. Martin met en perspective
les mesures de protection des espaces agricoleurhulation des textes, régulierement
amendés, complétés, modifiés et la « furia norraaticontrastent avec leur incapacité a
répondre aux problémes de défense de I'espaceolegpériurbain. L'auteur en dresse le
bilan : droit rural, droit de l'urbanisme et derfiéronnement sont invités au chevet des
terres agricoles périurbaines, mais, soumises essipns du changement, en quoi per-
mettent-ils une meilleure compréhension des inBlagaconflits spatiaux ? N. Souchard,
interrogeant les voies de la gouvernance des tpémasrbaines a I'échelle des SCoT parle
« d'instrumentation inachevée ». Une analyse coatipar des trajectoires territoriales
entre la région Rhdne-Alpes et la région Grand ©d&sne a voir tout & la fois les initia-
tives locales menées et les risques d'inégalités b interprétations du cadre I€gislatif
dans des territoires ne disposant ni du méme tdpitaain ni des mémes ressources,
pour développer une gouvernance du foncier descespgricoles et naturels face aux
défis locaux de leur préservation. Cet horizon Bpmvantage a un basculement de la
planification vers des problématiques d’aménagendenterritoire qui oscillent entre
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mobilisation des ressources de développement &oadliéités de renforcer une ingénie-
rie territoriale qui « encadrerait et contrdledst/antage la décision locale ».

Parallelement a la planification et au droit dels,sdes dispositifs d’accords de type
« chartes » s'affirment depuis une dizaine d'anrgéeda thématique fonciére et témoi-
gnent de la montée en puissance du theme fonaiesr Ideménagement et le développe-
ment. L’Andafar (2000) a montré au milieu des asr#&00 'importance du théme dans
les chartes de Pays et de territoires. C. BarttieBertrand et D. Borg (chapitre 6) inter-
rogent & leur tour I'émergence des chartes difesgiéres » a I'échelle départementale et
leur place dans la gouvernance fonciére : ont-alesinfluence dans la transformation de
la gouvernance fonciere ? En quoi redéfinissentdés légitimités fonciéres des acteurs
en présence ? Les auteurs répondent a ces quesimhsmiere de I'analyse des change-
ments institutionnels et organisationnels a I'ceuieemultiplication des chartes fonciéres
témoigne de linstitutionnalisation des processascdncertation et de la diffusion de
principes normatifs de gestion fonciére : économaitfise de la consommation de
I'espace), concertée, intégrée, territorialiséesdame logique de projet. Leur portée en
termes d’action peut étre analysée selon différangges, les « cadres » cognitifs promus
pour I'action, les actions engagées, les innovat@m matiere institutionnelle, les contra-
dictions et difficultés organisationnelles inhéesn@u processus.

Le seconde partie de I'ouvrage permet de saisimuemh se recompose aujourd’hui
dans les territoires I'ouverture vers de nouveattewas, dépassant trés largement leurs
compétences légales en matiére fonciere et redesdas marges de manceuvre dont ils
se saisissent aujourd’hui dans les territoires poéserver les terres agricoles et les es-
paces naturels. A travers les dispositifs fonaiisen ceuvre, leur implication les conduit
a se repositionner, & se confronter et a défirsiradeords et de nouveaux rapports de force
dans une gouvernance fonciére territoriale quiwadjaui, au-dela des innovations en
cours, se cherche encore.

M. Bransiecq et R. Melot (chapitre 7) s’intéressdams un contexte de décentralisa-
tion & I'exercice par les services de I'Etat de leampétence en urbanisme. L'Etat y in-
tervient selon un réle d'expertise dans le cadeat®uétes publiques (porter a connais-
sance) lors de I'élaboration ou de la révision deuthents d'urbanisme et de contréle de
légalité sur les projets adoptés. Les avis det'&iiales projets de documents d’urbanisme
illustrent ainsi les désaccords récurrents eng@ntinistration et les communes, en parti-
culier sur la consommation d’espaces agricolesaatrals. Les auteurs en tirent deux
enseignements. Le point de vue de I'Etat n'estgmsement « garant de la légalité »,
mais aussi garant de la cohérence des stratégialedod’aménagement. Contre toute
attente, la décentralisation renforce le role dtegbde I'Etat « au fur et & mesure que
d’autres formes de planification locale se dévetopmue la seule planification commu-
nale ». Le recours au contentieux en matiére dhisb@e témoigne des pratiques régle-
mentaires actuelles des personnes publiques assataés 'aménagement des espaces
agricoles et naturels, et de la place en matiégodeernance fonciére qu'y tient la juridi-
ciarisation.

Les collectivités locales ont quant a elles un ddatral dans I'action publique fon-
ciére. B. Thareau et M. Fabry (chapitre 8) nou@témt & aller plus loin sur I'analyse du
réle des élus locaux dans le développement agricoé autour de deux dispositifs envi-
ronnementauy, illustrant ainsi les formes origisatEinterventions fonciéres menées.
Face a I'enjeu de préservation de la ressourcecameémentale, les collectivités locales
—ici les communes de deux petites régions du Gtarast marquées par une tension forte
entre usages de I'espace (résidentiel, produatif@lg et de préservation de I'environne-
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ment) — interviennent pour orienter I'usage du fencElles s’engagent dans les débats
locaux sur les intégrations possibles entre adumilet enjeux environnementaux redéfi-
nissant leur réle dans «la conception et la miseegivre d'actions de développement
agri-environnementales ». Au-deld, elles propossnimettent en ceuvre des formes
d’action fonciére diversifiées, dont I'acquisition.

N. Souchard (chapitre 9), dans une comparaisondc@uest/Rhéne-Alpes, s'inté-
resse quant a elle a la fagon dont la sociétéecagt mobilisée dans la gouvernance fon-
ciere des espaces agricoles et naturels périurbAifiéchelle des SCoT et des PLU,
I'appropriation de I'enjeu de préservation desegrmgricoles par tous se confronte a une
difficulté de mobilisation de la société civile, gae I'auteur nomme « déficit démocra-
tique ». Les dispositifs participatifs permetterttes de nouveaux espaces délibératifs
avec la société civile et plus particulierementcagles militants d’associations environne-
mentales. La thése de « l'instrumentalisation pardcteurs dominants du pouvoir ur-
bain » doit étre nuancée. Cependant, le travaiéparial est trés inégalement engagé avec
les représentants de la société civile (assocamBorironnementales, conseils de dévelop-
pement) mobilisés pour leur expertise. L'émergahegositionnements associatifs con-
tribue a un élargissement des référentiels deidiaqiublique et entrouvre la porte a de
nouvelles revendications sociales et politiqueslaypréservation de la nature ordinaire.
L’issue de ces mobilisations parait encore inaegtai

Les chambres d’agriculture sont des établissemmrtiics professionnels présents a
I'échelle régionale et départementale sur I'ensench territoire frangais. C. Barthes et
J.F. Veyrat (chapitre 10) montrent que leur rolelés et va bien souvent au-dela de ce
réle consultatif face a des enjeux d'insertionit@tiale de I'agriculture, de financement
du développement. Les chambres d’'agriculture ienent aussi en amont et en aval des
avis qu'elles rendent, «en développant une palditetivitts dans le champ de
'aménagement, de l'urbanisme et du foncier »eselle sensibilisation, de médiation, de
lobbying, de service marchand auprés des collégsivén sont des exemples. Les auteurs
montrent comment les chambres d'agriculture se gmgressivement organisees et in-
terviennent aujourd’hui concretement pour traigsrduestions relatives a 'aménagement,
a l'urbanisme et au foncier. Par une étude appdiodes services « aménagement et
foncier », les auteurs caractérisent la multidicies enjeux et la diversité des stratégies et
des moyens déployés par les chambres pour y répoetddiscutent les atouts et limites
des différents modes d’action de ces organisations.

C. Léger et F. Alavoine-Mornas (chapitre 11) sliagsent aux usagers du foncier : les
agriculteurs. Souvent oubliés dans les analysetasgouvernance fonciére, ils sont ce-
pendant incontournables comme principaux usagesstaetees et parfois propriétaires
(mais pas majoritairement, les terres en locataprésentant en Rhéne-Alpes, en 2007,
75 % de la surface agricole utile des exploitadiobss auteurs apportent la une contribu-
tion majeure sur les comportements individuelsestlbgiques foncieres. Les décisions
fonciéres et positionnements des agriculteurs frtegment liés au contexte périurbain,
qui affecte les terres en propriété comme cellese@ation. Les agriculteurs adoptent des
logiques fonciéres traduisant différentes postaresein des acteurs du territoire : dans
certains cas, ils se soumettent aux conditiongekcpar les propriétaires fonciers, en vue
d’'opportunités potentielles de fermage ; ils petnancontraire réagir en adaptant leurs
pratiqgues aux nouvelles caractéristiques de lenzepaire ou en s’'engageant dans le con-
flit & titre individuel ou collectif. Par cette dpse, les auteurs resituent la la place des
stratégies individuelles dans le jeu foncier autteifusage, mais aussi leur place dans les
systémes fonciers locaux.
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Enfin, G. Ackerman, F. Alavoine-Mornas, A. Guéringé. Léger et R. Melot (cha-
pitre 12) proposent de renouveler I'analyse duésystfoncier a la lumiere de deux ac-
teurs centraux, ceux qui disposent du droit de n@t#p (les propriétaires), ceux qui les
exploitent et en détiennent l'usage (les agricuffeu es deux populations se recoupent
parfois, mais se confrontent le plus souvent. Rela, deux prismes de lecture sont pro-
posés, celui des logiques de décision des protstgsrpropriétaires exploitants ou non, et
agriculteurs en fermage) et celui du contentiew,rgunit ceux-ci dans le cadre de re-
cours a la justice civile au sujet des baux. Laction de la justice civile dépasse ici le
bilan comptable de ces litiges : elle structuredesiportements, les anticipations et les
négociations dans une relation contractuelle de Aaiavers la perspective de constructi-
bilité des terres, le chapitre aborde — dans umeadghe pluridisciplinaire (géographie,
agronomie, sociologie) — les conséquences surillégude la relation contractuelle du
bail. Il saisit les choix d'agir en justice et Bcbn dont les individus défendent leurs inté-
réts fonciers dans un cadre plutét qu'un autrensielcmégociation, les pressions directes,
le recours au conseil juridique... voire le choixes8 de ne pas revendiquer ses droits.

Le chapitre conclusif, proposé par E. Chia, est lenture critique empruntant aux
sciences de gestion sur les instruments et leks algtila gouvernance fonciére, pour ap-
porter un éclairage sur la question suivante : @i Bes instruments structurent-ils les
comportements des acteurs et des situations dergdstfoncier ? Partant des apports des
différents chapitres de I'ouvrage et de sa progpeeence de recherche, il situe outils,
instruments, dispositifs dans les différentes é&age I'action, soit « prévoir, décider,
mettre en action, contrdler et évaluer ». Pount¢ay deux pistes se dessinent au regard
du rdle des instruments dans la structuration elasions entre les acteurs et I'élaboration
d’une vision commune pour l'action. La premiere asdte des apprentissages territoriaux
pour lesquels les instruments « deviennent desegisnd’'une technologie invisible de la
gouvernance territoriale ». La seconde est celldadparticipation qui marque selon
l'auteur la grande différence entre gestion et gonance. Une participation démocratique
serait-elle une utopie ou les dispositifs actuetg-dis en cause ?

La transformation de la gouvernance fonciere dpaces agricoles et naturels périur-
bains, enjeu initial des recherches menées etnééslidans les chapitres de cet ouvrage,
n'a pas été démentie au cours de trois annéesoguapnme de recherche, bien au con-
traire (Renard, 2011). Il faudrait méme préciser gette problématique se réaffirme avec
les évolutions annoncées du contexte Iégislatififatle phase de décentralisation et loi
agricole annoncées pour 2013). Le processus danreltlement de l'action publique
fonciére est en cours, cet ouvrage ne prétend paseé le sujet, mais apporte des élé-
ments de compréhension des enjeux actuels suraesfdrmations qui aujourd’hui se
tissent & I'échelle des territoires de fagcon odtgndressant les prémices d’'un « nouveau
contrat social entre agriculture et société » (8atd, 2011)...
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Chapitre 1

Des indicateurs de marché révélateurs de pressions
sur le foncier agricole et rural

VINCENT BRIQUEL, YANN LEGER

L’expansion urbaine s’est traduite en France, ausdes dernieres décennies, par
une extension spatiale des agglomérations, sdosntee d’une urbanisation progressive
des espaces situés a leur périphérie. Elle a deseflets directs sur I'occupation du
territoire, du fait de I'accaparement du fonciespdinible dans les communes périur-
baines pour implanter de nouvelles activités, mmaueillir des habitants cherchant des
logements plus vastes et moins onéreux que dandllEes-centres ou pour développer
la voirie et les équipements nécessaitésxpansion urbaine se manifeste ainsi par une
extension des territoires artificialisés au détritrées territoires agricoles ou des milieux
semi-naturels.

Si au cours des années 1990 cette extension n&waitté quenarginalement sur le
potentiel agricole périurbain (Agreste, 200),consommation de foncier agricole par
I'urbanisation est néanmoins régulierement dénopaéées représentants de la profession
agricole, notamment en Rhéne-Alpes ou le dynamisto@omique et démographique est
important. L'enjeu que constitue la maitrise de clansommation de foncier par
I'urbanisation est désormais reconnu et affichésadmnombreux documents, comme par
exemple la loi SRU (Solidarité et renouvellemerthaims) du 13 décembre 2000. De
méme, il est intégré dans divers dispositifs inéstpour soustraire de cette consommation
les espaces agricoles fragilisés des zones pénaghau pour préserver les espaces a forte
valeur paysagere ou écologique (Batthwl, 2009).

Pour mettre en ceuvre ces dispositifs dans lesoiezs, les pouvoirs publics, les amé-
nageurs et les organismes intervenant sur le foagiécole et rural ont besoin de disposer
non seulement d’outils de suivi de la consommadtioale de foncier, mais aussi d’'indica-
teurs leur permettant de qualifier les pressionsgant a la consommation de foncier non
urbanisé.
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La périurbanisation ou la consommation d’espace I'pabanisation font I'objet
d'un suivi général par divers indicateurs établipadtir de données publiques. Ainsi,
I'Institut national de la statistique et des étuégesnomiques (Insee) suit I'extension
spatiale de la périurbanisation au travers de ressstatistiques, sur des bases commu-
nales, des aires d'influence en termes d’emploss atglomérations. De leur c6té, les
inventaires Corine Land Cover, réalisés en FraacdepService de I'observation et des
statistiques du ministére de I'Ecologie, du Dévplapent durable des Transports et du
Logement (MEDDTL), permettent d’évaluer la progressdes territoires artificialisés
ou les évolutions des territoires agricoles ou mhigeux semi-naturels. Cette source
indique que, dans I'ensemble des communes pérngbaléfinies par I'lnsee, les terri-
toires artificialisés ont gagné en moyenne 500Qdraan sur la période 2000-2006 aux
dépens des terres agricoles. D’autres outils, missevre notamment par des observa-
toires fonciers locaux, permettent de suivre deraglus précise la consommation de
foncier dans les espaces périurbHjnsais la consommation de foncier par I'urbanisa-
tion ne concerne pas uniquement les espaces pgriarét, de plus, ce facteur n'est pas
le seul & jouer. D’'autres facteurs peuvent en gffeisser a mobiliser le foncier en vue
d'usages non compatibles avec le maintien d’aésvitgricoles. Leurs effets peuvent se
conjuguer et méme aller jusqu'a condamner & temseaktivités agricoles dans les
zones concernées.

Mais on manque encore d'indicateurs pour quallésrpressions sur le foncier non
urbanisé, ce qui pose, entre autres, la questiaodtenu a donner a la notion de pres-
sion et de la fagon d’en rendre compte par desatelurs. En revanche, les ventes de
foncier agricole et rural sont connues notammeategraux déclarations d’intention
d’'aliéner notifiées aux Sociétés d’'aménagementiéoret d'établissement rural (Safer)
et peuvent étre analysées de facon détaillée. @&stjuoi, dans ce chapitre, on présen-
tera d’abord une analyse des ventes de fonciecagret rural dans des territoires pé-
riurbains de la région Rhéne-Alpes, en indiquarsjfacteurs de pressions se dégagent
de cette analyse. On étudiera ensuite commentdimdicateurs, issus de travaux ré-
cents, ont abordé la question des pressions sfamtger agricole et rural, en situant
I'intérét et les limites de ces indicateurs pous thritoires périurbains. Ceci permettra
de formuler des suggestions pour établir des itglica de pression adaptés a ces terri-
toires.

Repérer des facteurs de pressions sur le marché
du foncier agricole et rural

L'article L. 141-1 du code rural définit les missgconfiées par le Iégislateur aux Sa-
fer, en stipulant notamment que celles-ci doivessueer la transparence du marché fon-
cier agricole et rural. A ce titre, elles alimenteepuis leur création, qui remonte a une
cinquantaine d'années, des bases de données &maénstituées de I'ensemble des
déclarations d'intention d'aliéner (DIA) qui leunrgt notifiéed" et des opérations qu’elles

10 par exemple, Corine Land Cover ne repére quenimsgements d’occupation portant sur au moins Shia ;
n'est pas adaptée pour suivre le mitage urbaist-&'@lire le grignotage progressif du foncier agi@ou naturel
par des constructions éparses. En revanche, cempiér peut faire 'objet d'un suivi & partir desdm de
données de I'IGN ou du cadastre.

1 'obligation de notification & la Safer porte sensemble des biens batis ou non batis ayant, @ment du
compromis de vente, en tout ou partie, une vocagitole ou naturelle potentielle ou réelle. Lightion de

notification dépasse largement le champ d’appbeatiu droit de préemption dont dispose les Satesgp’elle
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réalisent (préemptions et rétrocessions ne dorpantieu a I'établissement de DIA). En
raison de leur exhaustivifé ces bases de données sont un outil de connaissasentiel

du marché du foncier agricole et rural. Les aut@ses de données fonciéres sont moins
adaptées a I'étude de ce marché. Ainsi, la baseaRigs notaires n'enregistre pas toutes
les ventes, tandis que les bases Majic2 des inm@dteprennent que les caractéristiques
des ventes ou d’autres mutations intéressantfeisae fiscaux.

Le volume et les caractéristiques des échangds surché du foncier agricole et ru-
ral font ainsi régulierement I'objet d’analyses [ Safer sur leurs territoires de compé-
tence ou par la Scafra I'’échelon national. Les bases de données des ®afnissent en
effet diverses caractéristiques des biens venchis émcadré « Le fichier des DIA noti-
fiées aux Safer »). Elles permettent d’analysdistitfuement les ventes de foncier agri-
cole et rural, notamment de dégager les princifacteurs de diversité de ce marché.

Ceux-ci permettront, ici, de mettre en évidencefdetgurs de pressions sur le foncier
agricole et rural. La Safer de Rhéne-Alpes a misasz de données fonciére a disposition
pour étudier & cet effet, dans le cadre du prapgtfdhgo du programme PSDR IlI, les
ventes de foncier agricole et rural dans 10 téresopériurbains de la région Rhone-
Alpes. Ceux-ci ont été définis d’aprés les périegties SCoT constitués autour des villes
les plus importantes de cette région, a I'excepdi®hyon. lls ont été choisis pour refléter
la variété des problématiques fonciéres et des snddagyouvernance du foncier dans des
zones marquées par un développement urbain impodiamnt les effets se font sentir sur
leurs parties les plus rurales. Ces territoiresptent au total 957 communes. Selon la
typologie des aires urbaines de I''nSeée quart d’entre elles sont intégrées a des poles
urbains, la moitié d'entre elles sont des commuyr@surbaines, le quart restant faisant
partie d’'espaces a dominante rurale. Les commuaeses territoires ne sont pas donc
toutes dans la méme situation vis-a-vis de I'exjpengrbaine.

Selon cette sourt® un peu plus de 90 000 ha de foncier agricoleral ont changé
de main au cours de la période 1999-2008 danso@®ites, ce qui représente prés de
8 % de leur superficie cadastrée. 70 000 ha settseéd usages agricoles ou forestiers,
mais 6000 ha ont été vendus sur les marchés dasessen voie d’artificialisation et sont
donc destinés a étre urbanisés. Les divers madehdsstination distingués par les S&fer
sont un critére d’analyse essentiel de la divedkiténarché du foncier agricole et rural. lls

concerne aussi des biens exemptés de ce draitdaiti. 143-4 et R. 143-3 du code rural). La base@A porte
donc sur une grande diversité de biens dont landéish peut étre agricole, mais aussi urbaineit@gatoisirs,
économie, infrastructures...).

2 Néanmoins, en pratique, les notaires omettenbigade notifier & la Safer des DIA concernant desso
forestiers pour lesquels les Safer ne disposend’pagiroit de préemption prioritaire.

13 Scafr : Société centrale d’'aménagement fonciel, reociété de services, d’audit et de conseil tiontdes
objets principal est de centraliser et de valodséichelle nationale les données fonciéres saimeles Safer.

1 La typologie des aires urbaines de l'lnsee a &blié a I'échelle communale pour rendre compte de
I'extension spatiale des influences des villeslesirespaces voisins. En s’appuyant sur les dépéatterdomi-
cile-travail, elle distingue d'abord des commun@gdrées a des poles urbains, ceux-ci étant foaukesir de
villes ou agglomérations concentrant un nombre iapo d’emplois, puis des communes périurbaineglaosi
de 40 % des actifs vont travailler dans des pdleains proches, et enfin des communes des espdoesigante
rurale, moins soumises aux attractions en ternemplbis des villes importantes. Cette typologipmie sur les
données des recensements. Pour la période 1999i26a§it de celles du recensement de 1999. Use anjour
a été effectuée depuis a l'aide des données chseznent de 2008.

5 Du moins, en se basant sur les 68 000 DIA suffisant renseignées : 8000 DIA se sont avérées iritatles
statistiquement, du fait de données essentiellesjuzates ou incohérentes.

16 ENSafer, Terres d’Europe-Scafr, mai 2011, Le méintmobilier rural en 2010
http://www.safer.friso_album/2011-05-24-er-resum&2010.pdf
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refletent en effet la variété des usages auxqualt destinés les biens et révélent
l'intensité de la demande pour ces divers usages$Bn, 2005). De plus, ils se distin-
guent les uns des autres en termes d'importanceutiaxes vendues, de prix moyens au
métre carre, de taille moyenne des biens venddg qguincipaux acquéreurs ou vendeurs.

Le fichier des DIA notifiées aux Safer

Les notaires notifient aux Safer les déclaratioirgteshtion d’aliéner de biens (DIA) de bien
batis ou non bétis ayant une vocation ou un usaggel agricole, méme s'ils ne concerngnt
gu'une superficie tres limitée.
Les bases de données fonciéres des Safer corsityssetir des DIA reprennent 'ensemble des
conditions de la vente : la date de la vente, famane du bien vendu, la nature de ce bien, sa
destination envisagée, sa consistance, son prenideur et l'acquéreur. Il est signalé s'il s'agit
d’un bien libre ou d’'un bien loué, ou si le biemymwrte du bati et de quel type, ou encore si
d’autres intervenants disposent d’'un droit de pp#Em prioritaire par rapport a celui de la Safer
(DPU, par exemple) ou I'exemptant de son proprét di® préemption (droits des parents [ou
cohéritiers par exemple).
Ces indications permettent aux Safer d’analysendeché du foncier agricole et rural en distin-
guant cing grands marchés de destination des bégmis, qui peuvent a leur tour étre détaillés :

« Le marché des terres agricoles : il s’agit desshagricoles ou ayant d’'autres usages lors de la
vente, pouvant comporter du bati, mais dont on peégager I'acquisition en vue d’'un usage
agricole, que leur acquéreur soit un exploitanicalg ou un propriétaire bailleur.
« Le marché des maisons a la campagne et le marshésgaces de loisirs : il s'agit dans |es
deux cas de biens non loués, achetés par des rionlagrs, conservant leur caractere naturel,
agricole ou forestier au regard des documents dhisime, mais destinés a des usages non jagri-
coles. Le marché des maisons a la campagne cordesrigens de moins de 5 ha comportant du
béati d’habitation achetés pour un usage résider@ielui des espaces de loisirs concerne |des
biens sans bati de moins de 1 ha achetés pouiage d&agrément.

« Le marché des espaces naturels et forestier&agit sle biens boisés pouvant étre acquis a
des fins d’exploitation forestiére ou de landeghfs ou autres biens sans usage productif et
destinés a étre maintenus en I'état. Ces biensepeétre acquis pour leur intérét environnemen-
tal, comme par exemple pour la protection d’espaaasgels sensibles ou pour celle de captages.
* Le marché des espaces en voie d'artificialisatibnancerne le foncier urbanisable, desting a
changer d'usage dans le cadre de la réglementatiaine afin de construire des infrastructures,
des équipements, des locaux d’activité ou des aaesvité économique, ou des logements.

%]

Le tableau 1.1 présente des caractéristiques edleenties ventes de foncier agricole
et rurat’ sur les divers marchés de destination dans leé®iess étudiés au cours de la
période 1999-2008. De plus, afin de faire le lietreaces caractéristiques et I'expansion
urbaine, il compare le volume et le prix des vestasles divers marchés dans les com-
munes des pbles urbains, les communes périurbatnealles des espaces & dominante
rurale définies par I'lnsee.

17 0On a retenu systématiquement comme indicateutivitécdu marché les surfaces vendues rapportdas a
superficie cadastrée totale des communes. Celaepeerfaire des comparaisons entre territoire$,eiouenant
compte de la part que représentent, dans le tezrites biens susceptibles d'étre vendus sur kelméadu foncier
agricole et rural.
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Tableau 1.1.Les ventes sur les marchés de destination.

Communes
Ensemble des communes d Co[nmunes_ Cgo_mmu'nes des espaces
es pbles urbains périurbaines N :
a dominante rurale
Marché de destination Ventes par ha ] Taille ] ] ]
Prix Prix Prix Prix
moyen  des biens moyen moyen moyen
Acquéreurs Vendeurs aum? vendus Ventes au m? Ventes au m? Ventes  au m?
Total agricoles agricoles en€ enares  parha en€ par ha en€ par ha en€
Tous marchés 76,3 25,7 10,4 7,7 132,8 71,3 12,9 578, 7,0 74,8 5,8
Espaces Infrastructures 0,4 0,0 0,0 8,0 51,0 0,6 13,5 0,4 5 5 0,2 4,7
en voie Projets de 25 0,0 03 143 132,1 48 193 2,2 10,9 12 146
d’artificia- développement
lisation Terrains a batir 2,4 0,0 0.2 43,4 37,6 4,0 53,2 2,1 421 21 324
Maisons a la campagne 7,1 0,2 0,4 47,2 56,7 7,3 5 60, 6,9 48,2 7.4 35,3
Espaces de loisirs 3,4 0,0 0,3 4,7 26,1 3,8 7,2 32 44 3,4 3,4
Espaces naturels 1,4 0,2 0,4 2,7 2215 1,7 4,6 16 2,0 0,6 2,6
Foréts 6,5 15 1,5 0,6 2644 2,3 0,7 8,2 0,7 56 4 0,
Terres agricoles 52,8 23,8 7.4 1,6 263,4 46,8 28 405 1,5 54,3 1,3
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Des conditions de marché favorisant les changements
d’'usage du foncier

Les ventes sur le marché des terres agricoledeoneules a concerner des biens des-
tinés a des usages agricoles, ceux-ci ayant eoifgimiéja cet usage lors de leur vente.
Elles serviront ici de référence. Dans les teng®itudiés, elles représentent a elles seules
70 % des surfaces vendues, mais seulement 15 % wdaldur totale des ventes. Elles
concernent des biens de dimension moyenne supg@eRiha. Une caractéristique de ce
marché est la place des ventes de biens avec daik: 23 % des surfaces vendues, ce
marché est celui ou cette part est la plus éleRéeailleurs, 25 % des surfaces vendues
sur ce marché comportent du bati d’habitation autdiments d’exploitation comprenant
une partie habitable. Les acquéreurs sur ce mamhiédes agriculteurs (45 % des sur-
faces vendues), mais aussi des acteurs privesgrmolas, qui achétent des terres agri-
coles en tant que propriétaires bailleurs ou dameslogique de placement, par exemple
comme apporteurs de capitaux a des sociétés femadrciviles agricoles. Les deux tiers
des surfaces vendues sur ce marché le sont pactess privés non agricoles, qui sont
vendeurs nets sur ce marché, tandis que les dgricsilsont acquéreurs nets. La Safer
intervient aussi comme acquéreur ou comme vendewesmarché, mais les collectivités,
I'Etat ou les autres acteurs publics sont beauoweips présents.

Les ventes sur les marchés des foréts ou des sspateels concernent des biens
beaucoup plus hétérogénes, ayant néanmoins p@gté@astigues communes de ne pas
ou de ne plus avoir d’'usages agricoles et d'étrelug, dans les territoires étudiés, a des
prix moyens assez comparables a ceux des terrieslagr Bien que les agriculteurs ne
soient pas les principaux acquéreurs ou vendeursesumarchés, ils sont néanmoins
vendeurs nets de foncier sur le marché des espate®ls, ou ils peuvent trouver des
occasions de vendre des biens dont ils ne fontydage. En revanche, sur le marché des
foréts, qui est plus important que le précédeatslachats sont comparables a leurs ventes.

Les marchés des maisons a la campagne et des®dpdoésirs sont deux marchés ou
se vendent des biens de petites dimensions etgridenoyens au métre carré supérieurs
a ceux des terres agricoles. En particulier, lessvendus sur le marché des maisons a la
campagne concernent du bati d’habitation comporaet composante agricole au sens
des PLU (parties des biens en zones A ou N) et\vsardtus beaucoup plus cher que les
biens comportant du bati d’habitation vendus sumdeché des terres agricoles. Les biens
vendus sur ces marchés étant libres de tout badode ils ne pourront pas conserver
d’'usages agricoles liés a I'existence d’un bail.f&gn générale, ces marchés concernent
des biens dont les usages agricoles, s'il en @xigtaient trées marginaux ; en confier
éventuellement I'entretien & des agriculteurs ng pas étre assimilé au maintien d’'un
véritable usage agricole. En raison des prix punétgces marchés offrent des opportunités
de valorisation du foncier rural ; les propriétaifenciers peuvent en effet étre tentés de
vendre sur ces marchés a des non-agriculteursatiésspparcelles non béaties ou compor-
tant des batiments aménagés ou aménageables Ipahitdtion, mais dans les territoires
étudiés, les agriculteurs ont été peu attirés parmpossibilités de valorisation de leur pa-
trimoine foncier ou ont peu eu d'occasions d'enfifgo: ces marchés sont en effet
presque uniguement l'affaire d’acteurs privés ngricales, mais ces derniers peuvent
revendre sur ces marchés des biens achetés prénédeendes agriculteurs.

Quant aux marchés des espaces en voie d'artifiatedn, ceux-ci offrent aussi des
possibilités de valorisation importantes du fonceen juger, la encore, par les différences
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de prix moyens par rapport aux terres agricoleas Sdre les principaux vendeurs, les
agriculteurs possédaient néanmoins environ 10 %sdeaces vendues sur ces marchés
dans les territoires étudiés : leurs ventes peusemterner les derniéres terres agricoles
encore exploitées en milieu urbain. Les biens dadcreprésentaient 15 % environ des
surfaces vendues sur ces marchés ; compte tenusdgd auxquels sont destinés ces
biens, il est peu probable que ces baux soienhdeits et donc que les usages agricoles
de ces biens puissent se maintenir longtemps. Lehéades infrastructures concerne
notamment des routes et ouvrages, dont I'empriseidce dépasse la largeur des voies :
les biens vendus sur ce marché sont de dimensigerme supérieure a un hectare, et
peuvent étre situés en rase campagne et segmargarface agricole utile (SAU) des
exploitations. Les marchés des projets de dévetoppeet des terrains a batir concernent
du foncier urbanisable selon les PLU : celui-citpenir été acquis auparavant par des
non-agriculteurs prévoyant le lancement de prajéessitant d’acheter du foncier ou
avoir été conservé par des agriculteurs dansiiattd’'une ouverture a 'urbanisation. La
place des agriculteurs sur ces marchés reflete @ons partie la part du foncier urbani-
sable détenue par ceux-ci.

Les effets des pressions urbaines

La distinction des trois catégories de communestior@rées sur le tableau 1.1 posi-
tionne les communes par rapport & un gradient nafosal, ce qui permet de mettre
I'activité des marchés de destination en relatiecales niveaux d’exposition a des pres-
sions urbaines. Dans les territoires étudiés, iéérehces entre ces catégories de com-
munes concernent abord les surfaces vendues dlivégs marchés. Si les surfaces ven-
dues sur I'ensemble des marchés sont assez congsadaline catégorie de commune a
l'autre, I'activité des marchés des espaces en d/aidificialisation est plus soutenue et,
corrélativement, celle du marché des terres agiscah peu plus faible, dans les péles
urbains, que dans les communes périurbainasfettiori que dans celles des espaces a
dominante rurale. En revanche, les différencediglifcdes autres marchés sont moins en
relation avec I'exposition des communes a des jpressirbaines, mais les différences les
plus marquées se situent au niveau des prix riesroyens d’'ensemble sont en relation
avec les niveaux d'exposition aux pressions urlsai@e différentiel de prix se reproduit
sur la plupart des marchés : la rente foncierediferbanisation (Renard, 2003 ; Geniaux
et Napoleone, 2005) ne concerne en effet pas umignieles biens destinés a étre cons-
truits.

En définitive, cette analyse des ventes sur lesrgimarchés de destination indique
que, dans les territoires étudiés, il existe unmadele de foncier pour des usages agri-
coles, méme dans les communes les plus exposéss @rassions urbaines. Il s'agit de
répondre aux demandes de foncier supplémentaire did'installation de nouveaux agri-
culteurs ou a la restructuration et a la moderioisatles exploitations existantes, mais
cette demande entre en concurrence avec une derdenttecier destiné & d’autres
usages. Les conditions de marché rendent cetteumence tres inégalitaire. Dans les
zones urbanisables, elle est en effet fausséeparik beaucoup plus attractifs du foncier
destiné a étre construit ou aménagé, tandis québord de ces zones, les pressions pro-
viennent des prix du foncier destiné a des usatgidantiels ou d’agrément. Les pressions
urbaines constituent un facteur supplémentaireedsidn : elles exacerbent en effet la
concurrence pour I'accés au foncier a usage agratoén rendent aussi I'accés plus diffi-
cile, en en renchérissant le prix. Toutefois, daagerritoires étudiés, ces pressions sur le
foncier agricole ont essentiellement des effetsdas biens qui n‘avaient pas d’usage
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agricole effectif : la vente de ces biens n'obé&s g potentiel agricole des territoires. De
son c6té, la demande de biens forestiers ou déefomaturel ou environnemental n’entre
guére en concurrence avec les autres demandesé&elresl marché et ne crée de ce fait
pas de tensions pour I'accés au foncier agricole.

Des exemples d’indicateurs de pression :
guestionnements, portée, faisabilité

Dans des territoires périurbains, les agricultetidautres acteurs partagent volontiers
le sentiment que le développement de ces terstaiceentue les pressions sur le foncier
agricole. lls souhaiteraient disposer a cet efieditateurs les renseignant sur l'origine,
l'intensité et les effets pressentis de ces prassiivers indicateurs de pression ont déja
été établis : ils se définissent comme des outitenpttant de mesurer de fagon objective
des phénoménes complexes, comme les pressioresfeucier agricole et rural, afin d’en
donner une représentation pertinente, compréhenstlflacile a interpréter par des non-
spécialistes, mais si I'utilité d'indicateurs deegsions est largement reconnue, le débat
porte sur la facon de les établir. Il s’agit ereeffe donner a la notion de pression sur le
foncier un contenu opérationnel pour pouvoir latiee par des phénoménes mesurables,
puis de savoir comment les mesurer et enfin de efoaux résultats de ces mesures une
présentation en facilitant I'interprétation.

Les écologues établissent des indicateurs de pregsbur mesurer des causes
d'altération possibles du fonctionnement des édéByss. Le contenu a assigner a la
notion de pression sur le foncier agricole pouinaiag@tre déterminé au vu d’effets consi-
dérés comme préjudiciables a la disponibilité et @eages du foncier pour I'agriculture.
En mettant I'accent sur la concurrence pour I'aeeesdivers usages du foncier et sur ses
effets vis-a-vis du maintien de ses usages agsictémalyse précédente invite a traduire
les pressions sur le foncier agricole par des atdies mesurant l'intensité de cette con-
currence. On présentera d’'abord un premier indicatentré sur cette question, en en
soulignant les limites, mais des travaux récentéesumarchés fonciers n'abordent pas les
pressions sur le foncier agricole nécessairemetda d&€me facon. lls proposent d’autres
indicateurs. C'est pourquoi on étudiera ensuitdques exemples de travaux particulie-
rement aboutis, en privilégiant des travaux réalmdér des zones assez comparables aux
territoires périurbains étudiés ici et qui s'appijesux aussi, sur les bases de données
foncieres des Safer. L’examen de ces divers irglicatconduira des suggestions d’ordre
méthodologique pour établir des indicateurs quaaitfles pressions sur le foncier agricole
et rural dans des territoires périurbains.

Une mesure de la concurrence pour I'accés au foncier a usage agricole

Ce premier indicateur a été établi a titre expémiiadesur les territoires étudiés : il vise

a exprimer l'intensité de la concurrence pour l&gcau foncier & usage agricole. La con-
currence se situant essentiellement entre les yefgstinées a des usages agricoles et
celles destinées a des usages pour l'urbanisatigooar I'acces aux aménités résiden-
tielles et de loisirs, l'indicateur aborde la gimstde la concurrence en mesurant la part
représentée par les ventes de foncier destiné asdg®s agricoles dans I'ensemble des
ventes destinées aux divers usages en concurnenieensarché. Plus cette part est élevée,
moins la concurrence sera forte. L'indicateur pitte évalué en termes de surfaces ven-
dues ou en termes de valeur des ventes.
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Afin de préciser l'interprétation de cet indicateur signalant les causes essentielles de
cette concurrence, celui-ci a été affiné en le doantt avec des indicateurs représentant
les parts respectives des ventes destinées auxaiees types d’'usage retenus. Le ta-
bleau 1.2 répartit les communes des territoiregdi€siselon leur position dans une typolo-
gie fondée sur ces indicateurs. Les classes detgptilogie sont définies selon l'intensité
de la concurrence sur I'acces au foncier a desafingoles, les sous-classes selon le ou
les autres types d'usages qui sont a l'origine elte cconcurrence. Les bornes de ces
classes et sous-classes ont été déterminées radeariiistributions statistiques des parts
dans les communes des ventes de foncier destingéoes types d’'usage pris en compte.
On a considéré qu'il N’y avait pas de concurrenger f'accés aux usages agricoles du
foncier quand les ventes destinées a cet usagésesgpaient au moins 90 % des surfaces
vendues, hors foréts et espaces naturels, ou quanoh autre type d’'usage n'avait une
importance significative. La concurrence est gigaifle limitée quand entre 50 a 90 % du
foncier est vendu pour des usages agricoles, deéiesst en concurrence avec d’autres
usages, et de forte quand il s'agit de 20 a 50 %@dcier vendu. Dans la derniere classe
(moins de 20 % des surfaces vendues pour des usggedes), le marché rend trés pro-
blématique, voire compromet, I'acces au foncierrpdes usages agricoles. Les usages
pour I'urbanisation sont réputés avoir une impargasignificative dés lors qu'ils concer-
nent au moins 5 % des surfaces vendues. Concéesargages pour accéder a des améni-
tés résidentielles ou de loisirs, le seuil a &t filus haut, a savoir a 20 % des surfaces.

Tableau 1.2.Un indicateur de la concurrence pour l'acces aages agricoles du foncier. Réparti-
tion des communes selon les classes de valeuiadiedteur.

Niveau et origine Ensembledes CommLAlnes Communes Communes
de la concurrence communes des pples périurbaines de; espaces
urbains a dominante rurale
Pas de concurrence 269 29 172 68
Concurrence limitée 520 86 313 121
dont avec urbanisation 208 38 135 35
dont avec aménités 149 12 95 42
dont avec ‘é?fm”frﬂg’: 163 36 83 44
Concurrence sensible 123 46 57 20
dont avec urbanisation 20 10 8 2
dont avec aménités 13 2 8 3
irimecuteer o W@ s
Concurrence trés forte 24 18 4 2
Trés peu de ventes* 21 9 10 2
Total 957 188 556 213

* Communes ou I'activité des marchés en concurrestéres réduite (moins de 10 m2 de ventes en mmeye
annuelle par ha de superficie cadastrée).

Sur le plan pratique, un des avantages de cefaitadic est qu'il ne nécessite pas, au

départ, de calculs trop complexes. Le choix dehBle communale permet en outre de
rendre compte de la diversité de I'exposition deaamunes a cette concurrence d’'usages,
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notamment entre communes voisines ou faisant pdetita méme catégorie de com-
munes, mais établir I'indicateur a cette échelleeséite de disposer au départ de données
suffisamment nombreuses pour que les moyennestisfa¢is par commune des ventes,
qui sont a la base du calcul de cet indicateunt aie sens.

L'interprétation qui en est proposée repose sdééique la concurrence pour l'acces
aux usages agricoles du foncier provient plus dietaande de foncier destiné a étre ur-
banisé que de celle de foncier destiné a des usagjdentiels ou d’agrément. Cette idée
est étayée par des analyses statistiques. Ellesanbque les prix du foncier destiné a des
usages agricoles sont plus en relation avec cetordier destiné a étre urbanisé qu'avec
ceux du foncier destiné aux autres usages retefindicateur ne permet cependant pas
de savoir si les pressions limitant I'accés au iffma usage agricole ont un effet sur le
volume global des ventes, autrement dit si ellesadysent ou réduisent I'activité du
marché foncier.

Une mesure de la perturbation du marché des terres agricoles

La Scafr a développé il y a quelques années desatedrs de perturbation du marché
des terres agricoles qui ont eu une certaine aceligiisqu’ils ont été retenus notamment
par I'Observatoire des territoires de la Délégatitarministérielle & 'aménagement du
territoire et a I'attractivité régionale (Datar)) ds sont calculés, par canton, par 'Institut
francais de I'environnement (If€h ou par l'agence d’urbanisme de la région toulou-
sainé® pour rendre compte de dynamiques affectant leiotees ruraux francais. Ils
visent a rendre compte de l'importance, dans cesoiees, de I'effet perturbatewvja les
surfaces vendues et les prix, du marché résidemtiede loisirs sur le marché foncier
strictement a destination agricole ou forestieefdncier rural a destination résidentielle
(marché des maisons a la campagne) ou de loisinli des espaces de loisirs) se négo-
cie en général a des prix plus élevés que le fomesant a usage agricole, ce qui peut
pousser a la hausse les prix des terres agricoks @nséquence les rendre moins faci-
lement accessibles aux agriculteurs.

La question abordée est donc celle des effets eletev de foncier en vue d’'usages
non agricoles. Pour rendre compte de I'effet pbetaur des ventes de foncier a usage
d’agrément, I'indicateur dit « en surface » évalupartir des DIA, la part représentée par
les acquisitions de foncier destiné a des usagiderdiels et de loisirs dans la superficie
totale ou dans la SAU du territoire concerné. Lecier résidentiel ou de loisirs étant
vendu, méme s'il ne comporte pas de bati, a deshin supérieurs a celui du foncier
agricole, I'indicateur dit « en valeur » est caécal partir de I'indicateur « en surface », en
lui appliquant le prix moyen des biens non batisdess sur le marché des espaces de
loisirs.

L'approche concerne, la aussi, la concurrence pacces aux divers usages du fon-
cier, mais la question abordée par cet indicatsticele de la concurrence entre usages
agricoles et entre usages résidentiels ou dedoisin mesurant les surfaces pouvant étre
détournées de leur usage agricole, ces indicaggattachent aux pressions, relativement
diffuses, liées a la demande de résidences etatespl’agrément en milieu rural. En les
rapportant & la superficie totale ou a la SAU drittére, ils relativisent les effets de ces
pressions en situant les ventes de foncier dedtifes usages résidentiels et de loisirs non

18 Indicateur : Pression fonciére urbaine sur les@ssp ruraux en surface et en valeur, hors zonesaaiser,
dans les cantons littorauxitp://www.littoral.ifen.fr/Pression-fonciere-dales-cantons-littoraux.64.0.html
19 AUAT, novembre2005, La pression fonciére en hausse sur le tiegritaral, Perspective¥illes, n° 29.
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pas par rapport au foncier vendu pour des usageiag, mais par rapport au foncier
susceptible d’avoir un usage agricole. Les cargeses indicateuf$sont néanmoins par-
ticulierement parlantes pour des zones de montagreertaines zones rurales éloignées
des villes, ou la demande de foncier d’agrémeritgsbriante.

Mais ces indicateurs ne s'intéressent pas aux iprsssl’urbanisation proprement
dites, dont les effets peuvent toucher des espacasx, méme si, dans ces espaces, les
ventes destinées a ces usages concernent en giegsrfaces moins importantes que
celles réalisées a des fins de résidence ou deslol®ut au plus, l'indicateur « en va-
leur » intégre implicitement les effets en cascaqde peut avoir la demande de foncier
urbanisable sur le prix du foncier destiné a demes de loisirs. Ceci rend la carte de
l'indicateur en valeur plus parlante, pour desitt@res périurbains, que celle de
l'indicateur en surface, mais ceci invite aussoepléter cet indicateur par un autre simi-
laire, concernant alors les effets perturbateussvdates de foncier destiné a étre urbanisé.

Une mesure du marché sous influence urbaine

En 2004, I'Agence d’'urbanisme de la région grenigbloen partenariat avec la Safer
de Rhéne-Alpes et avec I'appui de la Scafr, avaiblgun indicateur dont I'objectif était
d’'anticiper les mutations des espaces nhaturelgritodes périurbains. Ces travaux ont été
conduits pour le compte de I'Observatoire régiatel’habitat de la Direction régionale
de I'équipement (DRE) de Rhone-Alpedl s'agissait d'établir un indicateur de pression
fonciére urbaine sur les espaces agricoles etatsitsitués dans des zones proches des
agglomérations de Rhone-Alpes qui puisse étre kéaicliaide du fichier des DIA. En se
centrant sur les pressions d’origine urbaine stmreier agricole et rural, I'indicateur ne
vise pas a en évaluer les effets perturbateurs, anlais qualifier en mesurant I'importance
du marché sous influence urbaine au sein du mateliéncier agricole et rural pris dans
son ensemble.

La question de la mesure du marché sous influerii@ne est abordée en délimitant
ce marché a l'aide de divers critéres : ce marebupe les ventes remplissant certaines
conditions. Les critéres retenus concernent :

— la destination des biens vendus : l'indicateursaere que les influences urbaines tou-
chent tous les marchés de destination, a I'exacemtio marché forestier, et, au sein du
marché des terres agricoles, d'un marché tresfepégicelui des vignes ;

— le statut des acquéreurs : les pressions foscigneaines sont réputées s'exercer au
travers d’acquisitions faites par des collectividéspar I'Etat, ou par des acteurs privés
non agricoles, et non au travers d’acquisitiongdgafer ou d’agriculteurs ;

— la taille des biens vendus : au-dela d’'un ceainl de taille, les biens acquis par des
non-agriculteurs pourront conserver, a titre rédicdw temporaire, des usages agricoles.
Les pressions urbaines s’exercent au travers d&itiqos de biens de petite taille par les
acteurs publics ou privés non agricoles. Les seldlaille ont été différenciés selon le
département et sont en général plus élevés sfedaimporte du bati ;

— le prix des biens vendus : les biens dont le pest pas compatible avec leur valeur
agronomique ne conserveront vraisemblablement @asulsage agricole. Les pressions
fonciéres tirant les prix vers le haut, le maratigssnfluence urbaine concernera des biens
a prix élevés. Des seuils de prix ont été détersnpwur les biens ne comportant pas du

20 Ces cartes sont accessibles sur le site de I'Giisie des territoires de la Datar.
http://www.territoires.gouv.fr/observatoire-desriteires/fr/enjeux-thematiques/dynamiques-territas

2 DRE Rhéne-Alpes, 2004, Un indicateur de pressimmiére urbaine sur les espaces agricoles et sture
méthodologie de construction et d'utilisatitittp://www.orhl.org/IMG/pdf/indicateur_pressionnfiere_2.pdf
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bati. En appliqguant les mémes seuils aux biens odamt ou ne comportant pas de bati,
le marché sous influence urbaine prend en compsg|pe toutes les ventes de biens com-
portant du bati.

L’approche des pressions urbaines retenue damsdiedteur est plus fondée ici sur la
concurrence entre acquéreurs pour I'acces au foagieole et naturel que sur la concur-
rence pour l'accés aux divers usages du fonciéndicateur repose sur une analyse dé-
taillée des conditions dans lesquelles les biemslug ne pourront pas conserver des
usages agricoles. La distinction la plus importaotecerne les acquéreurs agricoles et les
acquéreurs non agricoles, mais l'indicateur poufsuialyse du marché en définissant les
conditions qui n'empéchent pas, dans certaindeasaintien d'usages agricoles.

Etablir cet indicateur passe par un examen desctéaisiiques individuelles des
ventes. De ce fait, contrairement aux indicateuésdments, il ne peut pas étre calculé
directement & partir de moyennes par commune. Lthadé retenue pour I'établir est
relativement complexe, ce qui illustre les diffiésl rencontrées pour traduire I'intensité
des pressions d’origine urbaine dans des territgiégiurbains sous la forme d’'un phéno-
méne mesurable, a savoir les ventes de fonciele smarché sous influence urbaine, ce
qui multiplie aussi les risques de mauvaise in&gtion de cet indicateur, mais il semble
que les critiques aient essentiellement porté rasqur I'approche proposée ou sur la
pertinence de la méthode, qui améne, contrairemenindicateurs précédents, a mobili-
ser plusieurs critéres d’analyse du marché forsciet mobilisés, mais sur la possibilité de
déterminer des seuils pour délimiter de maniérkstéde marché sous influence urbaine.
Leur détermination peut s’appuyer sur d'autres ggsique les DIA ou sur des informa-
tions fournies par des experts fonciers, maisampéche que la trés forte hétérogénéité
des biens vendus et de leurs caractéristiquesrimedade prix, de taille ou d’acquéreurs
rend délicat I'application de seuils fixés une fpisur toutes pour déterminer quelles
ventes sont concernées par des influences urb&iad3RE avait prévu par ailleurs di-
verses variantes de cet indicateur, dont des \esgolus simples, ne prenant pas en
compte des seuils de prix ou les mutations conoetea zones AU des PLU, mais il ne
semble pas gu’elle ait donné suite.

Une mesure de la vulnérabilité du foncier agricole

De leur c6té, la Direction régionale de l'alimeigaf de I'agriculture et de la forét
(Draaf) et la Direction régionale de I'environnemete 'aménagement et du logement
(Dreal) de Rhoéne-Alpes sont impliquées actuellendants la mise en place de la Direc-
tive territoriale d'aménagement (DTA) de 'aire nogtolitaine lyonnaise. Elles animent a
ce titre un groupe de travail ayant pour objeatifrdieux appréhender les questions de
préservation des terres agricoles en lisiére dgismgrations lyonnaise et stéphanoise. Ce
groupe de travail s’est penché a cet effet suulaévabilité du foncier agricole dans les
couronnes vertes de ces agglomérations, ce queaétas services de la Draaf et de la
Dreal a rechercher, avec la Safer de Rhone-Alpes,irdlicateurs de pression des non-
agriculteurs sur le marché foncier rural.

Des premiers indicateurs ont été définis (TezePpe1 calculés a partir de la base de
données des DIA, mais les travaux ne sont pas éshea question de la vulnérabilité du
foncier agricole aux effets des influences urbag®sabordée en mesurant la part repré-
sentée par les ventes ou des possibilités d’'usaggamles ne pourront pas se maintenir.
Comme l'indicateur précédent, cet indicateur meeillivers criteres d’analyse du marché
foncier pour déterminer les ventes a prendre emptmnmais les différences d’optique
entre ces deux indicateurs amenent a appliquérdiffment ces critéres. Ainsi, l'indica-
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teur de vulnérabilité exclut toute possibilité daimenir des usages agricoles pour les
biens vendus sur les marchés des espaces en adifiaifilisation, alors que le marché
sous influence urbaine ne concerne pas nécessatréons les biens destinés a étre urba-
nisés. L'indicateur de vulnérabilité ne prend pas plus en compte la nature des acqué-
reurs, mais applique aussi des seuils de tailldeoprix des biens vendus, définis statisti-
quement sur la base des DIA ou en faisant appes &xperts fonciers.

En définitive, I'approche développée par cet indiaamet plus I'accent sur les condi-
tions de marché et sur les destinations envisatgsebiens que sur les concurrences entre
usages, et ne prend pas en compte la nature defrecs. De ce fait, il peut sembler plus
simple a interpréter que l'indicateur précédent dw,moins, il traduit la question qu'il
aborde par un phénomeéne plus simple a mesurer,aeisdicateur nécessite lui aussi
d’'analyser les caractéristiques individuelles dmses et souléve de nouveau le probléeme
de la pertinence des seuils retenus pour déterrairemr le moins d’incertitude possible
quelles ventes permettent de maintenir des usageslas.

D’autres indicateurs pour des territoires périurbains ?

Les indicateurs précédents ont tous leur intéréts présentent tous aussi, comme on
I'a vu, des limites : ils abordent plusieurs aspeltin phénoméne complexe, les pressions
sur le foncier agricole dans des territoires pBdins, en situant de diverses fagons les
origines de ces pressions et leurs effets sur lehéadu foncier agricole et rural. lls
s'integrent a un questionnement d’ensemble supdssibilités de limiter la consomma-
tion de foncier par l'urbanisation, de maintenis desages agricoles et de préserver des
terres agricoles dans des territoires périurbains.

Ces questions invitent néanmoins a établir desanelurs de portée plus générale que
les deux indicateurs précédents, afin de tenir ¢emes divers facteurs de pression sur le
foncier agricole. Il est en effet possible d’élarges deux derniers indicateurs pour leur
permettre de mesurer les effets des pressionsnesh&n termes de concurrence pour
'accés au foncier agricole, mais aussi ceux dis @emande de foncier résidentiel ou
d'agrément. Cet aspect n'est pas développé danimaieateurs. Cet élargissement peut
passer par des adaptations des criteres d’'analyseadché mobilisés pour établir ces
indicateurs, afin, par exemple, d’isoler les ventes puisse subsister la possibilité
d’'usages agricoles, malgré les pressions urbainesdemande de foncier résidentiel ou
de loisirs.

Un indicateur mesurant les ventes de foncier peaguelles des usages agricoles sont
possibles pourra traduire les idées suivantes. dithlcelle que les biens vendus sur le
marché des terres agricoles sont destinés a dgesuagricoles, tandis que ceux vendus
sur les marchés des foréts ou des espaces naterpéivent servir a ces usages. Ensuite,
celle que pour les biens vendus sur les marchésspeges en voie d’artificialisation, des
maisons a la campagne et des espaces de loisipadsibilités d’'usages agricoles seront a
apprécier. Comme le soulignent les indicateursqui@ats, ces biens ne doivent pas étre
de trop petite taille pour étre intéressants aaitqul sur le plan agricole et étre vendus a
des prix compatibles avec une valorisation agridolenalyse des territoires périurbains
invite aussi a tenir compte de la présence d’uhdggicole, celle-ci signifiant que le bien
garde la possibilité d'étre utilisé a des fins eglgs. Enfin, on considérera que les ventes
de biens, sur ces marchés, a des agriculteursldeunent la possibilité de les utiliser pour
des usages agricoles, méme s'ils sont temporaires.

Ces idées ont été retraduites par divers critegangttant d'identifier les biens con-
servant la possibilité d’'usages agricoles : il &'@gs biens vendus sur le marché des
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terres agricoles ou, pour les biens vendus sund#shés en concurrence avec celui des
terres agricoles, de ceux qui sont vendus a désu#tgurs (sur ces marchés, les biens
acquis par la Safer ne sont pas destinés a étés g&al la suite a des agriculteurs, mais
a dautres acteurs : les ventes a la Safer sesiméées a des ventes a des non-
agriculteurs) ou qui sont assortis d'un bail, ontda taille dépasse un certain seuil et le
prix au métre carré est inférieur & un niveau dohine facon de déterminer ces seuils
est d’examiner la répartition des ventes de taaggeioles, selon la taille des biens ven-
dus et selon leurs prix au meétre carré, afin deesituelles sont les gammes de taille et
de prix habituelles : sur les territoires périunsaétudiés, 90 % des terres agricoles
vendues font au moins 1400 m2 de surface, et semdues a moins de 9,90 €/m2. Ces
seuils éliminent les biens atypiques ; ils ontudtiisés comme référence pour les autres
marchés, pour identifier les biens ayant des canatijues similaires a ceux destinés a
des usages agricoles.

En termes de résultats, ce nouvel indicateur fgitieitre que, dans les territoires étu-
diés, 47 % des surfaces vendues sur les marcteameuarrence avec le marché des terres
agricoles peuvent avoir des possibilités d'usaggieaes. Sur 'ensemble des marchés,
hormis ceux des foréts et des espaces natured'sgit, au total, de 88 % des surfaces
vendues, alors que le marché des terres agricelagprésente que 77 % de celles-ci,
comme l'indiquait le premier indicateur présenté.

Pour conclure, on s'interrogera d'abord sur la sgité de développer des indicateurs
de plus en plus complexes, reposant sur des aralligtaillées du marché foncier. Des
indicateurs relativement simples, comme le preinigicateur ou comme des indicateurs
établis par la Safer d'lle-de-France et I'Instittaménagement et d’urbanisme de la ré-
gion d'lle-de-France (laurif) (Leproust et Darl@Q09) cadraient déja largement la ques-
tion des pressions sur le foncier agricole en sigapt sur la place des divers marchés de
destination ou des divers acquéreurs. Y a-t-illedent une demande d'indicateurs de
plus en plus approfondis ?

Les exemples présentés montrent cependant qudybandu marché foncier permet
de nourrir un questionnement sur les pressionsyatégondre progressivement par des
indicateurs de plus en plus ciblés, mais s'il d&ir que la complexité des questions de
maintien des usages agricoles des territoires siéeesapprofondir encore les approches
et de développer des travaux susceptibles de débosaar des indicateurs, il ne faut pas
perdre de vue que les indicateurs les plus utéesns ceux qui abordent des questions
jugées essentielles par les acteurs des territdisedoivent étre en mesure de nourrir un
débat sur les enjeux de ces territoires, sur lestauns et les difficultés qu'ils soulévent et
la facon d'y répondre. Les services chargés diétdels indicateurs auront alors pour
tadche de construire des indicateurs suffisammdnistes pour répondre a ces questions.
lls peuvent préciser & quelles questions les itelica qu'ils construisent peuvent ré-
pondre ; ils doivent veiller a ce que la préseotationnée rende ces indicateurs compré-
hensibles et interprétables sans ambiguité, maige ileur revient pas de décider eux-
mémes quelles questions sont & privilégier.

Ces questions générales se posent dans toute ééntgrconstruction d’indicateurs.
Les indicateurs de pression sur le foncier montdentplus qu’il n’existe pas encore
d’indicateur reconnu donnant une représentationsg@’mble des nombreuses questions
que souléve la maitrise de ces pressions, et mémedq indicateur universel reléve sans
doute du mythe. De leur cbté, les indicateurs las ppprofondis, comme les derniers
présentés ici, n'ont pas eu beaucoup d’audienceteité critiqués du fait des simplifica-
tions qu'ils doivent opérer pour représenter egrpprteter des réalités assez mal connues,
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mais d’autres voies sont possibles pour faire &gacertaines limites ou critiques des indi-
cateurs présentés.

Ainsi, les bases de données des DIA des Safermeedbque la localisation commu-
nale des biens vendus, sans mentionner leur pogitio rapport aux zonages des docu-
ments d’'urbanisme. Elles ne permettent pas parégoest d’intégrer ces informations
dans l'analyse des pressions fonciéres : il et @a effet, que la question du maintien
des usages agricoles du foncier concerne plustesstagricoles des zones AU que celles
des zones A. Méme si les traitements nécessaintdadmrieux, d'autres bases de don-
nées donnent la possibilité de localiser le fonagmicole par rapport aux zonages régle-
mentaires, ce qui permet de situer I'importancesigfaces agricoles dans les zones des
PLU : le foncier agricole sera d’autant plus soresgion qu'il représente une faible part
de leur superficie, par comparaison avec le b&s. entes de foncier agricole, enregis-
trées dans les DIA, rendent en fait plus comptia dapacité du foncier agricole a résister,
ou non, a des pressions, que de l'intensité dpressions.

Les approches des pressions par les ventes suartthénont aussi d’autres limites.
Des indicateurs fondés sur les changements denatésti du foncier lors de ventes ne
traduiront pas nécessairement fidélement la fagon k& maintien de certains usages du
foncier est assuré. La mise a disposition de texgegoles pour installer des panneaux
photovoltaiques est un exemple qui n'est peutfrepurement anecdotique de change-
ment d’'usage du foncier agricole sans qu'il sodas8aire de vendre les biens concernés.
Plus généralement, la question des pressions $andger agricole est soulevée notam-
ment lors de la mise en ceuvre de politiques pubdican faveur du maintien des espaces
agricoles ou des espaces naturels en milieu pémuriCelles-ci s’appuient sur trois
grands registres d’action : d’abord, la réglemtgoniaurbaine, avec les zonages, ensuite,
les acquisitions, si elles sont nécessaires paantiaune maitrise fonciére, et enfin, les
contrats ou conventions, en vue de garder la m&ities usages du foncier sans change-
ments de propriété. La prise en compte des trasms @t bleue dans les SCoT prévue par
la loi Grenelle 2 du 12 juillet 2010 va sans dautgener a mobiliser largement ce dernier
registre d’actions pour assurer le maintien desdias écologiques, en prévoyant par
exemple des modes de gestion adaptés du foncier. fRice face aux limites des ap-
proches par le marché, il deviendra nécessaireédelapper des indicateurs traduisant
comment les pressions sur le foncier agricole, ligs'esoient dues a l'urbanisation a la
volonté de développer d’autres usages du fonaetrasluisent dans la fagcon dont le fon-
cier agricole — ou non agricole — est géré et pjaeat au besoin des conflits d'usages.
Comment ouvrir ce nouveau chantier ?
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Chapitre 2

Propriété et propriétaires en espace periurbain
ou la gouvernance fonciere a I'épreuve des logiques
privatives

ALAIN GUERINGER

Alimentés par les statistiques sur la réductioffepace agricole, portés par des en-
jeux environnementaux, de cadre de vie ou d’appi@mwement alimentaire, les enjeux
fonciers sont aujourd’hui au cceur des préoccupattmmcernant I'espace périurbain. En
fait, la question fonciére est récurrente dansdigsats sur le développement territorial.
Les « stratégies fonciéres » affichées par leedblités territoriales comme les débats
sur le sujet font souvent référence au problemia aeaitrise du foncier, maitrise de son
usage ou de son appropriation (Boisson, 2005) ebeséquence aux droits qui s'exercent
sur I'espace — droits de propriété, d’exploitatmnd’usage, droits réels ou revendiqués,
anciens ou nouveaux —, a la maniére de les exagerconflits qu’ils engendrent. Dans
tous les cas, ils interrogent la question de lgpnété : alors que leurs choix s’inscrivent
dans des logiques propres, plus ou moins (souveimsincompatibles avec les projets des
acteurs collectifs, les propriétaires gardent, rabsbn faite de diverses servitudes ou
contraintes juridiques, un pouvoir de décision magn matiére d'affectation, de conces-
sion ou d'utilisation du sol. En espace périurb&nquestion apparait d’autant plus cru-
ciale que les perspectives de gain, associéedfaredtiel de prix du foncier, sont suscep-
tibles de renforcer ces stratégies privatives.

Plus ou moins fructueuse selon les périodes, lzerebe sur le foncier concerne peu
ou prou en France toutes les disciplines des sssemgmaines et sociales (Granelial,
1988). La question de la propriété est rarementdaieoen tant que telle. Elle est cepen-
dant trés souvent sous-jacente aux approches g¢éels. Dans les champs du droit,
histoire ou anthropologie du droit, ainsi que dendomaine de I'aménagement, elle est
principalement abordée sous l'angle des régimesids) de la construction du droit
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d’appropriation du sol (Mondot, 1982 ; Terré, 1988ouland, 1988 ; Perrinet-Marquet,
1991) ou est posée en termes de rapports entte dropropriétaire et intérét public (Hos-
tiou, 1991 ; Brevan, 1991 ; Ruegg, 2000 ; Comby9112010). En économie, les ap-
proches sont largement dominées par I'analyse deshés fonciers (Donzet al, 2008 ;
Cavailheset al, 2009, 2011 ; Dachary-Bernaed al, 2011) ou la répartition de la rente
fonciere (Barthélémy, 1980 ; Gasperini et Guicha881 ; Géniaux et Napoléone, 2005),
guestions derriére lesquelles se profile celledadpriété.

Au travers de I'étude des rapports sociaux appwysla propriété (Nougaréede,
1977 ; Le Carcet al, 2010), de celle des systemes de dévolution dasshians les
familles (Claverie, 1981 ; Lamaison, 1988) de llgea des systemes agraires ou des
rapports ville campagne (Moindrot, 1995 ; Granelleal, 1988), la propriété est plus
directement abordée, et territorialisée, dans pesaches des sociologues, ethnologues,
anthropologues ou géographes, mais si I'on excgpédques travaux (Dorel, 1972 ;
Meriaudeau, 1985 ; Daligaux, 1996a, b ; Croix, 199Ruéringer, 2000), la propriété
fonciére, sous I'angle de sa répartition sur urittére ou de celui des déterminants des
choix des propriétaires, reste malgré tout peuddmen tant que telle et relativement
mal connue. Il est également frappant de constatguel point cette question est ab-
sente des diagnostics de territoires, réalisés léazedre des documents de planification
établis aux diverses échelles : schéma de cohéteni®rial (SCoT) ou plan locaux
d’'urbanisme (PLU).

Les procédures et les outils classiques de I'adbogiére (documents d’'urbanisme
ou aménagement foncier) ont été remaniés récemieers, principes essentiels restent
ceux poseés durant les années 1940, qui trouverg Baurces dans des mesures plus
anciennes encore. Depuis les années 1960, oneaasigt renouvellement permanent
des moyens et des modalités de I'action fonciérdgaise en place de nouveaux ou-
tils, dont les « zones agricoles protégées » (ZAPs « périmétres de protection et de
mise en valeur des espaces agricoles et natunelsh@ins » (PPAENP) en constituent
des exemples parmi les plus récents, mais alordegiggme de gouvernance, qui s'est
imposé dans les débats, suggere une approcheedifféde I'action fonciere classique,
élargie a d’autres formes de régulation ou de doatn entre les acteurs (Gaudin,
2002 ; Sedjari, 2003), celle-ci reste essentiell@mabordée du point de vue des acteurs
publics ou collectifs, en termes de stratégie fomeciau service des politiques
d’aménagement ou de développement des territdiegpositionnement des acteurs
privatifs, indispensable a la compréhension desahygues a I'oeuvre et a l'efficacité
des dispositifs mis en place, est paradoxalemeit, amire éludé dans les débats ou les
projets (Guéringer, 2008).

C’est le cas en particulier de la propriété foreiérobjectif du travail réalisé dans
le cadre de Popfongo et présenté ici est d’appartegclairage sur les caractéristiques
de la propriété et les logiques des propriétaireespace périurbain. Dans I'optique
d’'une contribution au débat sur la gouvernanceiéacil propose une lecture combi-
nant plusieurs échelles, renvoyant au positionnéhemlivers acteurs. En particulier, il
vise a mettre en évidence la grande diversité itigstisns en matiere de propriété fon-
ciére, appelant une variété des interventions de=ues publics. Il permet d'illustrer
d'une part comment la structuration de la proprigeéit expliquer la plus ou moins
grande dynamiquel/inertie dans les échanges foncienstre part comment les proprié-
taires et leurs stratégies pesent sur la gouveenfamciére et dans le devenir de straté-
gies fonciéres collectives.

38



Propriété et propriétaires en espace périurbain

Caracteriser la propriété a difféerentes échelles
de la gouvernance fonciere : une question de methode

Dans ce travail, I'objectif principal était de faiapparaitre diverses caractéristiques de
la propriété fonciére susceptibles de constitusrfdeteurs de blocage ou a l'inverse de
permettre la mise en ceuvre de projets ayant uideimze fonciere. |l supposait de dépas-
ser la vision « monolithique » du propriétaire actéu jeu foncier qui transparait derriére
les formulations trés générales que l'on rencorgeivent dans les documents
d’'aménagement ou diagnostics de territoire, au sigida propriété ou de la stratégie des
propriétaires et qui sous-entendent une donnéeruaref ou une stratégie unique. En con-
séquence, le travail vise a mettre en évidencavirsité des situations en la matiére et
articule plusieurs niveaux d'approche complémeesairenvoyant a différentes échelles
de la gouvernance fonciére.

Le premier s’appuie sur une exploitation des doseédastrales organisées a I'échelle
communale. Il vise a mettre en évidence la diverdits situations quant aux caractéris-
tiques de la propriété fonciére sur un territoicg,sur le périmétre d’'un méme SCoT.
Cette analyse, conduite sur onze SCoT de villesemuss en région Rhdne-Alpes a don-
né lieu a la réalisation de typologies de commubasiimension des SCoT retenus varie
de 13 a 243 communes, pour un total de 957 commiesnaniére a conserver une
analyse a I'échelle des agglomérations qui polatises espaces et pour respecter un
équilibre dans la taille des territoires étudiés,deux SCoT savoyards, d’'une part (Avant-
pays savoyard et Métropole Savoie) et les troisTS@ut-savoyards, d’autre part (Bassin
annécien, Albanais et Fier-Aravis), ont été regésugans la mise en ceuvre de I'analyse
statistique.

Un second niveau d’'analyse repose sur ces mémesekwoadastrales, agrégées cette
fois a I'échelle des propriétaires, c’est-a-dirs demptes de propriété au cadastre. Con-
duite sur trois communautés de communes (Paysnvaiie et Saint-Etienne Métropole
en Rhéne-Alpes dans le cadre de I'opération deerebk Popfongo, et Billom Saint-Dier
en Auvergne dans le cadre d'une autre opératioatte approche a donné lieu & la réali-
sation de typologies des propriétés, mettant eteéee une grande diversité de « profils »
de propriétaires sur chacun de ces territoires.

Enfin, des enquétes qualitatives auprés d’'un éitloantle propriétaires répartis sur
ces trois communautés de communes (70 enquétesadjuoint permis de compléter ces
approches statistiques. L'objectif était de ceflmsrlogiques et motivations des proprié-
taires dans la gestion de leur patrimoine. Raremqiicites, celles-ci ont été appréciées a
partir de l'analyse des pratiques gu’ils mettentoeavre — pratiques d’acquisition, de
transmission, de gestion —, de la nature de lewesvientions, de I'analyse de leurs dis-
cours. Elle s’appuie également sur le degré deaissance qu'ils ont de leur patrimoine,
de ce qu'il est, de son état et plus globalementudestions fonciéres.

Sur ces territoires périurbains, de nombreusesrigtép ne sont constituées que de
biens rattachés a I'espace « béti et ses annek&sre. analyse s’est concentrée sur la pro-
priété de I'espace non béti, celui soumis aux enjleula périurbanisation, et a donc porté
sur 'ensemble des comptes dans lesquels figuaih@ns une parcelle a caractére agri-
cole (en classes cadastrales de terre, pré, vaugeagne), forestier (classe bois) ou naturel
(classes lande et eau). Selon les territoires é&tudes comptes représentent de 55 a 75 %
du total des propriétés, en relation avec un gnadi@rrbanisation sur lequel ils se situent.

22 Opération de recherche PSDR-Ress-Terr consacxé@maditions d’activation des ressources territesia
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Pour une grande partie, ce travail s’appuie sofofimation cadastrale et en particulier
sur la documentation littérale (la matrice). Lelgwément de I'impdt foncier suppose une
identification actualisée de chaque propriétaite eépertoire ainsi constitué en fait effec-
tivement une base de travail incontournable. Adé-del cette fonction fiscale premiere, le
cadastre est traditionnellement considéré comn'&tat kcivil de la propriété fonciére ».
Structuré et mis a jour dans I'application inforigaé Majic (mise a jour de l'information
cadastrale), il permet d'identifier, d'une parts learactéristiques de chaque subdivision
fiscale base du calcul de I'imp6t (surface, natar@astrale, etc.), d’autre part, les informa-
tions relatives aux différents ayants droit (datendissance, adresse, nature des droits,
etc.). La combinaison de ces deux types d'inforomagiermet de caractériser les structures
de la propriété a plusieurs échelles.

Des problemes demeurent néanmoins quant a latadd ces données, qu'il convient
de garder a l'esprit. A I'exception de cas juridipent encadrés (régles d’urbanisme,
aides financiéres liées a un mode de mise en vdlesol, etc.), la déclaration de change-
ment de nature cadastrale d'une parcelle restmitiakive du propriétaire. Le premier
probléme concerne donc un défaut d’actualisatiooetie nature cadastrale des parcelles,
par désintérét, négligence ou pour éviter les apresices fiscales qui pourraient en résul-
ter. Les écarts peuvent étre importants avec laéék 'occupation du sol et, en consé-
guence, avec la composition et la valeur réellegpaé&rimoines. Sur la base d’'une compa-
raison avec les données statistiques de I'occupditiosol (enquéte Teruti Lucas 2008 et
Inventaire forestier national, campagne 2005-200@)pparait que le cadastre surestime
I'espace agricole rhénalpin de prés de 100 00Gha 6 % de la surface agricole), les
landes de 'ordre de 450 000 ha (plus de 50 %)u-sstime la forét de 265 000 ha (17 %
de la surface boisée réelle). A I'échelle des dépaents, ces écarts peuvent étre plus
importants encore.

Un second probléme d’actualisation concerne l'ifieation des propriétaires. Si les
liaisons institutionnelles établies entre notaicesmiservatoires des hypothéques et services
du cadastre permettent une actualisation en coxigngette information, celle-ci reste
tributaire des délais d'instruction des procédijmesiques (établissement des actes, apu-
rement des droits, etc.) et de circulation de dinfation entre les services. Enfin,
I'identification des propriétaires repose sur uadification établie a I'échelle communale,
qui rend difficile la mise en relation des propggetd’'un méme propriétaire sur différentes
communes. A I'échelle d’un territoire plus vase,nombre de propriétaire s’en trouve
surestimé. Dans le cadre de 'opération de reckeRdpfongo, nous avons pu exploiter
une base de données issue de la base Majic2,aid&avde maniere a, d'une part, élimi-
ner ces «doublons », d’autre part, rendre anongsmeomptes tout en conservant les
caractéristiqgues essentielles des propriétaires.

Propriétaires : une grande diversité de profils

Les données cadastrales, initialement structuréresne base parcellaire, ont été réor-
ganisées de maniére a caractériser chaque praeri€ar propriétaire, on entendra ici un
« compte cadastral », rassemblant les mémes pesditnlaires des mémes droits cons-
titutifs du droit de propriété. Un méme individuupepparaitre sur plusieurs comptes,
mais une autre répartition des droits, qui justdiglistinction de comptes différents, sup-
pose également des processus de décision diff@m@nternant le bien et justifie de con-
server cette identification de « propriétairesstidcts.
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Chaque compte a été caractérisé au regard delphisiééres :

— la dimension de la propriété, exprimée en surfagmrtir de la totalisation des surfaces
des parcelles rattachées au compte ;

— la composition des comptes en termes de natgreides, a partir de la répartition des
surfaces selon les classes cadastrales ;

— la situation juridique de la propriété ; celleeciété codifiée a I'échelle du compte, a
partir du statut juridique du propriétaire (persemmysique, collectivité territoriale, socié-
té, etc.) ou des droits des différents ayants dattiachés au compte (propriété d’un parti-
culier, indivision, découplage des droits entreflusiuet nue-propriété, etc.) ;

— la localisation du ou des propriétaires ; a pasileur commune de résidence, les pro-
priétaires ont été distingués en cing groupes ecauXx », « Voisins », « régionaux
proches », « régionaux éloignés », « lointains tsaduisant leur degré d’éloignement par
rapport aux parcelles qu’ils détiennent ;

— la dynamique de constitution des propriétés,éqpe a partir de la date de rattachement
de chacune des parcelles au compte ;

— I'dge des propriétaires, calculé a partir desslde naissances telles qu’elles apparais-
sent sur la matrice cadastrale, en gardant & ifespil s’agit ici d’'une information sen-
sible au défaut d’actualisation.

La combinaison de ces différents critéres conduitravers d'une typologie, a la mise
en évidence de la grande diversité de « profile prdpriétaires sur un territoire. En guise
d'illustration, la figure 2.1 présente la typologéalisée sur le territoire du SCoT de Saint-
Etienne Métropole. Elle a été élaborée a partiprds de 17 000 propriétaires qui, sur ce
territoire rassemblant 43 communes et comptantgee$00 000 habitants, détiennent au
moins une parcelle a caractere agricole ou natieehombre de classes distinguées (prés
de soixante) est important, traduisant la variée cbmbinaisons des différents criteres
retenus pour I'analyse. Cing classes rassemblamnmé@ns plus de la moitié des proprié-
taires. Dans les grandes lignes, et par comparaigamncelles que I'on peut observer dans
les territoires ruraux (Guéringer, 1998 et 2000)retiendra trois caractéristiques impor-
tantes de la propriété sur un tel territoire.

La premiére est son degré d’éclatement. En effetiitface moyenne s’établit a un peu
moins de trois hectares, et les propriétés deepdititension, moins d’'un hectare et demi,
représentent plus des deux tiers des comptes (6Bdu) 10 % de la surface. En regard,
prés de 60 % de la surface est détenue par lendli propriétaires (1144, soit moins de
1 % du total) possédant au moins 10 ha. La deux@arectéristique est la dissociation
des natures de biens dans les propriétés. Pluslasses rassemblent des propriétés com-
posées exclusivement (27 % des propriétaires)asuntiajoritairement (68 % des proprié-
taires) d’'un type d'usage, espace agricole, espaisg® ou espace naturel. Les propriétés
que 'on qualifiera de « composites », associansdies proportions variées des parcelles
des trois catégories ne représentent que 5 % meheble. On peut voir ici un effet de la
répartition de I'espace entre usages du sol stertéoire, mais pour partie seulement.
Cette dissociation, quoique moins marquée, resie dans la partie sud du territoire de la
communauté d’agglomération, adossée au massiflaiLpRis fortement boisé.

Enfin, la troisieme caractéristique est celle d’'pmepriété avant tout « locale ». Par
comparaison avec les espaces ruraux pour lesguidsdlisation géographique des pro-
priétaires constitue un marqueur des migrationsodgaphiques, la propriété reste ici
pour une grande part aux mains de « locaux » cuwaesins » tels que définis plus haut
(84 % des comptes de personnes physiques repnés@nt®o de leurs surfaces). Dans les
cas de comptes en indivision, si on trouve fréquentrdes ayants droit résidant loin du
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territoire, il reste néanmoins dans la majorité cles un ayant droit rattaché au compte,
résidant & proximité. Les comptes de personnesiques pour lesquels il n'y a locale-
ment aucun ayant droit sont de dimension a peiiéeiénire (2 ha 70 en moyenne), mais
surtout sont plus fréquemment constitués de sigfacisées (un peu plus de 40 % de bois
contre 23 % sur I'ensemble des comptes).

Petites propriétés A Propriétés majoritairement boisées
??éssezzri;:etsmls quarts Grandes propriétés forestieres
de personnes morales
5 classes selon statut Propriétés de 7 & 20 ha 1y i
et localisation du propriétaire 60 % en classes bois ;632;;:;;; 60 % en classes bois
i‘:ja‘;‘;’:;)tse:lon statut 3 classes selon dimension
e . et statut juridique
et localisation du propriétaire ! a
Petites propriétés gzﬁ"gtjﬁ o: ?/g rIi]; e
Espace naturel dominant Propriétés > 10 ha) de 140 c?omptes
911 comptes Collectivités territoriales 4 classes selon dimension
6 classgs splon statut o Espace naturel dominant et statut juridique
et localisation du propriétaire 28 comptes | Propriétés > 10 ha
- —— Propriétés de 5 a 15 ha| Personnes morales >
CP:etltes plrf)prlete_s’ (<4ha) Composition variée Béti > 50 % Dimension en ha
Moins de 1 ha | Composition variée
" 2| 439 comptes 165 comptes 77 comptes
Dominante bati P 4 classes selon statut
6 classes selon statut -
5171 comptes et localisation du propriétaire
T

et localisation du propriétaire

| Propriétés agricoles > 15 ha

Propriétés agricoles (2 & 4 ha) 872 comptes
goelso comptels tatut 8 classes selon dimension
classes selon statut Propriétés agricoles (6 & 10 ha) et statut juridique
et localisation du propriétaire 352 comptes
Moins de 1 ha en classe agricole 4 classes selon statut
3104 comptes et localisation du propriétaire
5 classes selon statut
et localisation du propriétaire Propriétés majoritairement agricoles

Figure 2.1.Typologie des propriétés, communauté de Saint-Egidviétropole.

Les typologies réalisées sur les autres territolPags voironnais et Billom Saint-Dier,
font apparaitre les mémes classes dans leur difserjec cependant des nuances dans le
poids respectif de chacune. On y retrouve les t&isiiques de propriété évoquées ci-
dessus, mais celles-ci sont moins prononcées;amtflée gradient de périurbanité sur
lequel se situent ces territoires. Saint-Etienndropéle est centré sur I'agglomération
stéphanoise, le Pays voironnais se situe aux poet#agglomération grenobloise et Bil-
lom Saint-Dier dans la derniére couronne de I'aggl@ation clermontoise.

Tableau 2.1.Quelques caractéristiques de la propriété sefotetatoires étudiés.

Saiqt-Etienne Pays gg?ﬁ;ﬁﬂt‘;
Métropole voironnais de Billom-Saint-Dier
Nombre de communes 43 34 17
Surface cadastrée totale 53324 ha 40 669 ha 2096
Nombre total de comptes 71888 35328 11 862
Propriété moyenne 0,74 ha 1,15 ha 1,73 ha
Gtonant duoncier nonbati 23% 50 % 68 %
Propriété moyenne avec FNB 2,80 ha 2,18 ha 2,50 ha
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Sur ce schéma ne sont représentés que des grapdtymbinant dimension et com-
position des patrimoines. Chaque grand type sendgese en plusieurs classes, selon le
statut juridique, la localisation des propriétairdss nuances dans les dimensions ou la
présence de bati dans la propriété.

Dans ces typologies, chaque type rassemble lesigtésp présentant des caractéris-
tiques proches susceptibles d'interférer avec ledatités de gestion de leur patrimoine
par les propriétaires. Au total, elles apparaisselativement complexes au regard de la
variété des types retenus. Elles révélent néanndeimprofils qui s’organisent autour de
trois ensembles de critéres qui eux-mémes intemtdge logiques de comportement des
propriétaires.

Le premier ensemble de critéres concerne la cotosles patrimoines, quantitati-
vement et qualitativement. La dimension des progsiéexprimée en surface, constitue un
premier indicateur de leur valeur économique. pflat également déterminer les choix et
décisions des propriétaires, compte tenu de cdlgese dans le patrimoine de chacun
d'eux. Par ailleurs, elle permet au travers deslogies d’'évaluer la place et le poids
relatif des différents propriétaires ou groupespdepriétaires dans le jeu foncier. A
I'échelle du territoire, elle se traduit par unaéement plus ou moins prononcé des struc-
tures fonciéres et, en conséquence, par une deégikie ou moins « en miettes » pouvant
conditionner la réussite des projets engagés pamdteurs institutionnels. Quant a la ré-
partition selon les types de biens, outre qu’elleTet de nuancer la valeur du patrimoine,
elle ouvre sur une premiére approche de sa gestipartir des questions qu’elle suggére
quant a la nature des décisions que les propgétaint potentiellement a prendre. Les
comptes majoritairement boisés renvoient ainsi @atiques sylvicoles mises en ceuvre
ou non, et interrogent la politique forestiére adfiliére bois, tandis que les propriétés a
dominante agricole renvoient a des interrogatiansles modalités et les conditions de
leur exploitation. Mises en regard des orientatidada stratégie fonciere des territoires,
ces typologies permettent ainsi d’identifier leblms cibles des diverses actions envisa-
gées.

Le deuxiéme ensemble de criteres renvoie aux osesde décision concernant la
propriété. Selon le statut juridique, propriétérdparticulier seul, indivision, découplage
des droits entre nue-propriété et usufruit, sociéélectivité territoriale, etc., les proces-
sus de décision varient, sont plus ou moins conaglest potentiellement source de blo-
cages. Dans le cas d'indivisions, le pouvoir deisitéit se trouve « éclaté » entre
'ensemble des ayants droit, pouvant se traduire yoe inertie totale. Si le cas de
l'usufruit est a considérer differemment, le dédagp des droits se traduit néanmoins par
un « gel » temporaire des décisions. Sur lesdegd étudiés, SCoT ou communautés de
communes, ces situations (indivisions et/ou drdésouplés) concernent selon les cas
entre 20 et 30 % des surfaces.

Egalement en lien avec les processus de décigiortiendra la question de la locali-
sation du ou des propriétaires. Selon la naturebiess, I'éloignement du propriétaire
peut conditionner les modalités de gestion de sadrinmine. Par ailleurs, cette localisa-
tion peut constituer un premier indicateur du rappa territoire entretenu par le proprié-
taire, pouvant également interférer sur les chpiérés.

Enfin, le dernier ensemble, dge des propriétaamsienneté du compte, chronologie
de constitution du patrimoine etc., concerne laadyique de constitution des propriétés.
Dans I'ensemble, ces données laissent entrevoidedogique active de constitution des
patrimoines. Si certains comptes sont régulierermeondés par de nouvelles acquisitions,
achats ou héritages (jusqu’a 13 acquisitions ear@5pour un total de 16 ha), il apparait
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sur les communautés de communes étudiées que gdudedix tiers des propriétés ac-
tuelles (68 %) ont été constitués en une seuleisitiqn plus ou moins ancienne, 90 % en
deux acquisitions maximum.

Considérées a 'échelle du territoire, ces donpéesiettent d'apprécier I'importance
de la mobilité du foncier sur une période donnéth I'échelle des 11 SCoT que des
trois communautés de communes étudiées, il apanaitqu’environ 30 % des surfaces
ont changé de propriétaire au cours de la dermiéoennie. Selon les communes, ces
valeurs varient de 20 % a 80 %. Mises en regaraldesées du marché foncier ces don-
nées montrent que I'essentiel de la redistributiera propriété s'opére a I'occasion des
successions. Les déclarations d'intention d’'ali€B¢A), source principale permettant de
connaitre I'activité du marché foncier, n’en trauit qu'imparfaitement la réalité, dans la
mesure ou elles restent conditionnées a l'obligatde notification a la Société
d’aménagement foncier et d'établissement rural gi$afElles permettent néanmoins
d’'estimer & un peu moins de 10 % du total (8 %l'smsemble des SCoT étudiés) les
surfaces échangées sur le marché durant la méraprdécAu total, et alors qu'il est dans
I'ensemble plus actif en espace périurbain, le hé@rcy représente que le quart des muta-
tions exprimées en surfaces. La propriété se rimliant principalement par le jeu des
successions, il en résulte que la population desrigtaires est par nature une population
relativement « agée ».

Enfin, sur un autre plan, une lecture croisantlisation des biens, lieu de naissance et
lieu de résidence des propriétaires, permet égaledfiaterroger la dynamique démogra-
phique que la redistribution de la propriété accagme. Elle permet en effet de faire la
part des patrimoines redistribués dans une logigue déterritorialisation » en accompa-
gnement de phénomenes d’exode, ou de ceux cosstitugéccompagnement d’une mobi-
lité inverse, révélatrice d’une certaine attratéiwu territoire.

A I'échelle des territoires : la propriété fonciére,
reflet de la dynamique urbaine sur les structures agraires
des pays agricoles voisins

La diversité au sein de la population des propr&as’appuie sur la notion de « pro-
fils », construite a partir de caractéristiquestepriétés ou des propriétaires susceptibles
de déterminer les choix et décisions de ces dermiénsi, & chaque type peut étre asso-
ciée une premiére série d’hypotheses ou de quediaries décisions prises ou a prendre
concernant leurs biens. Selon les territoires, ¢ergmu des dynamiques démographiques
et des modalités de redistribution de la propaéiéont prévalu par le passé, la répartition
entre ces différents profils différe, conduisandeés configurations variées des jeux
d’'acteurs, avec lesquelles auront a faire les extaublics et institutionnels dans la mise
en ceuvre de leurs projets. Une relecture des demagkastrales, a partir d'une entrée par
le territoire permet de mettre en évidence la dit@ispatiale en matiére de répartition de
la propriété fonciere. Cette approche a été comduit les SCoT de villes moyennes en
Rhoéne-Alpes et a donné lieu a la réalisation delbgpe de communes.

Les données moyennes a I'échelle de chacun des §@i€au 2.2) montrent que
d'un SCoT a l'autre, les caractéristiques généerdieda propriété apparaissent équiva-
lentes. La propriété y est de petite dimension @gnags comprises entre 1,5 et 3,5 ha) ; la
propriété « locale » domine (de l'ordre de 75 &®0es surfaces sont détenues par des
propriétaires résidant sur le périmetre du SCoTem®) ; tandis que la part des surfaces
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dont les processus de décision sont entravésepasténce d’une indivision ou le décou-

plage des droits entre plusieurs personnes apamine toute relativement importante

(plus du tiers). Par rapport & ces données d’erlsemmb soulignera quelques nuances :
une propriété un peu plus grande (moyenne auto@ri@g en plaine de Valence et sur le
SCoT de Bourg-en-Bresse, contre moins de 2 ha ed-INére, Rives du Rhéne, et pour

les SCoT savoyards ; la part de la propriété publigelle de I'Etat ou des diverses col-

lectivités territoriales, qui porte sur 20 % desfaees pour le cas des deux SCoT sa-
voyards contre 5 a 10 % pour les autres. Cettérdifite tient notamment a I'importance

de cette propriété publique sur les territoiredtitliale.

Tableau 2.2.Caractéristiques générales de la propriété fomeidr les territoires des SCoT étudiés.

Scot Scot Scot Scot Scot

Bourg-en- Plaine de Sud- Rivesdu Nord-
Grenoble ; A \

Bresse Valence Loire Rhéne Isere

Annecy Chambéry
(3 Scot) (2 Scot)

Propriété
moyenne 3,30ha 3,00ha 2,70ha 250ha 1,70ha 1,60ha0ha,1 1,80 ha
sur FNB

Indice
composite
Surface
propriété 11% 6% 13 % 7% 6 % 5% 20 % 20 %
publique
Surface en
indivision
Surface
propriété 77 % 81 % 84 % 78 % 73 % 76 % 82 % 80 %
locale

Surface

mutations 35 % 37 % 32% 35% 32% 34 % 31% 28 %
<10 ans

1,38 141 1,38 1,38 1,38 1,32 1,48 1,42

29% 26 % 23% 27 % 25% 26 % 22% 21%

Les typologies de communes réalisées a I'échellehdgue SCoT font en revanche
apparaitre une grande diversité de situationsdif&yences s'établissent principalement
au regard du degré d'éclatement de la propriétéedarritoire, de la dissociation plus ou
moins poussée des natures de biens dans la coimpass comptes (opposition entre les
patrimoines composites et ceux constitués d'unke sEtégorie d'usage, agricole, naturel
ou forestier), ou du poids relatif des différenteségories juridiques de propriétaires. A
I'exception de quelques cas notables, la locatinaties propriétaires ne constitue par
contre pas un facteur majeur de différenciationa@smunes.

La typologie réalisée sur le territoire du SCoT -Rode, centré sur I'agglomération
de Saint-Etienne (figure 2.2), illustre cette déir. Six types principaux et trois « va-
riantes » y ont été distingués. Les trois prentigres (classes A, B et C) rassemblent des
communes marquées par un éclatement de la propuétéur territoire, une dissociation
des catégories de biens et un poids plus impodiatd propriété des personnes morales,
sociétés ou collectivités territoriales. Dans aetegnble qui totalise la moitié des com-
munes du SCoT, la différenciation en trois typ&adlit sur le caractére plus ou moins
poussé de ces différents criteres ou a partir ctedes de différenciation complémentaires
(mobilité importante du foncier, etc.). Leur régam spatiale montre qu’ils concernent
principalement les communes de I'agglomération.
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Dil ion et cc ation de la propriété A

F — 5 communes

Grand parcellaire - Grande propriété
Forte proportion des surfaces :
propriétaire éloigné ou lointain

E — 10 communes
Opposition structures
espace agricole/forestier

C - 27 communes Variante de E Propr!etes composites
Classe moyenne 6 communes Mutatlorms assez faibles
Propriété dimension moyenne Propriété moins composite
Plutét découplée bati/non bati et plus de mutations
FNB = bati + agricole
B- 8_go’m|:nunes_ Caractére composite des propriétés
Propriété dimension moyenne ~
Parcellaire agricole plutét grand v
Parcellaire forestier plutét petit D - 22 communes
Propriété FNB découplée Petit parcellaire, agricole comme boisé
Propriété la plus composite
A - 23 communes Propriété forestiere plutét éclatée
Petite propriété/petit parcellaire Variante de D | Propriété agricole plutét concentrée
Faible proportion de propriétaires 9 communes I
détenant du FNB Propriétaires « voisins » | Variante D — 6 communes
Proportion élevée : propriétaire sur la dominants Tres petit parcellaire,
commune/indivisions/personnes morales agricole comme boisé

Figure 2.2.SCoT Sud-Loire, typologie des communes au regesctdractéristiques de la propriété.

A ce premier ensemble s’opposent trois autres tppiesipaux et les variantes qui
leur sont rattachées et dont la répartition spatdéit également a une logique géogra-
phique (figure 2.3). Le premier (classe D) rassen®fl communes également marquées
par de petites structures de propriété (petiteprigtés sur petits parcellaires) mais, a
l'inverse des classes précédentes, composéesradeMaigés, combinant souvent parcelles
agricoles, forestieres, et de landes en plus desliétis. Deux variantes se rattachent a ce
type, correspondant & des nuances suffisammentigescur la dimension du parcellaire
et la répartition géographique des propriétaires.type est majoritairement représenté
dans les coteaux et monts du Forez, région tradiille de petite polyculture et de petite
propriété. Si avec I'exode rural la forét a fort@mngrogressé sur ce secteur, les structures
de la petite propriété paysanne ont été consesugd®space forestier.

La deuxieme (classe E et variante) concerne desncoes aux propriétés également
composites, mais dans I'ensemble de plus grandendiion que celles de la classe précé-
dente et marquées par une opposition de structeles la nature des biens. Alors
gu’elles restent proches de la moyenne pour I'espgcicole, elles sont supérieures pour
I'espace boisé. Ce type concerne quasi exclusivedencommunes du massif du Pilat,
ou la présence plus ancienne de la forét expligtie clifférence dans les structures de
propriété. Ce groupe se démarque également pamofdité du foncier plus faible
gu'ailleurs sur le périmétre du SCoT.

Enfin, le dernier type (classe F) regroupe cing momes se démarquant nettement a
I'échelle du SCoT, du fait des structures de gratideension que I'on y rencontre (grande
propriété et grand parcellaire), mais également pme forte proportion d’indivisions
(40 % des surfaces communales) et la prédominagembpriétaires éloignés ou loin-
tains (30 % des surfaces). Il correspond en faitcaummunes les plus méridionales d'un
secteur de la plaine du Forez, investi de longue plar une bourgeoisie citadine a la re-
cherche de domaines d’agrément et de chsse

23 |_a petite propriété rurale en France : enquétes agoaphiquesMinistére de I'Agriculture, Paris, 1909, 347 p.
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C :| m Variante de E

D
A _ Variante 1 de D

[T Vvariante 2 de D

HC : Hors classification
Figure 2.3.SCoT Sud-Loire, répartition spatiale des typesaterounes. NB : type particulier a elle

seule, la commune de Saint-Etienne, par ailleunstitoée de deux entités spatiales détachées, a été
exclue de la classification.

Les typologies réalisées sur les autres SCoT ab@isensiblement & la méme lo-
gique, avec quelgues nuances toutefois dans les peidtif des différentes variables et
dans la construction des facteurs. Ainsi, pourrdsens différentes, le statut juridique, et
en particulier le poids de la propriété publiquet &pparaitre des types particulierement
marqués en Nord Isére (effet des aménagementsl'ddoite de la ville nouvelle de
L’Isle-d’Abeau) et en Savoie (propriété importade I'Etat et des collectivités territo-
riales sur le domaine d’altitude).

Au-dela d’une logique de construction proche, gpslbgies mettent néanmoins en
évidence une diversité plus ou moins importanteeelels communes a l'intérieur d'un
méme SCoT. Ainsi, pour le SCoT de Bourg-en-Bregsatre classes, totalisant 85 % des
communes, expriment I'essentiel de la diversitéstieEtures de propriété sur le territoire.
La diversité est encore plus faible pour le SCoWeRidu Rhéne, ou une classe rassemble
a elle seule la moitié des communes. A I'opposéjarsité des situations communales
est suffisamment importante pour justifier la distion de 7 classes et de 4 « variantes »
sur le périmetre, certes plus large, du schématditede I'agglomération grenobloise.

Sur un plan général, il ressort de cette analysdajvépartition et les caractéristiques
de la propriété fonciere sont nettement marquéesepeontexte périurbaifGuéringer,
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2012). Dans toutes les typologies de communesééslj alors que celles-ci n’ont mobili-
sé que des données concernant la propriété foretiéne considérant I'espace « non ba-
ti », on reléve des types « urbains », centrésesoreur des agglomérations. Les caracté-
ristiques principales sur ces communes sont ure@atnt plus prononcé de la propriéte,
avec en particulier un pourcentage relativementéte comptes mono-parcellaires, une
plus forte proportion des surfaces détenues pgrdesonnes morales ou les indivisions,
ainsi qu’une plus forte mobilité du foncier.

A Tlinverse, d'autres types peuvent étre qualifies « ruraux ». Obéissant & une lo-
gique géographique, les structures de la propyigtértent encore les marques des struc-
tures agraires traditionnelles des pays agricotésins. Le phénoméne est particuliere-
ment net dans le cas du SCoT de Bourg-en-Bresse Ipquel la carte des types
communaux de propriété se superpose en grande partlle des « petites régions agri-
coles » (la Bresse, la Dombes et le Revermonthi@isection desquelles se situe la ville.
Certes, les structures parcellaires ont pu y éudifiaes par les aménagements fonciers,
le remembrement en particulier, mais leur géogeaphén a pas pour autant été bouscu-
Iée, ces aménagements ayant bien souvent été égaleomduits avec une logique géo-
graphique.

A Tinterface, divers types intermédiaires, ou aates de types, traduisent l'interpéné-
tration de ces deux logiques, et une forme de gnadie transition entre les unes et les
autres. Ainsi, la carte des trois types « urbaida $CoT Sud Loire, évoqués plus haut, a-
t-elle été interprétée par les acteurs de terramnee celle des étapes du développement
de I'agglomération. Au total, la plus ou moins gtamliversité de situations communales,
observée aujourd’hui d’'un SCoT a l'autre, reflats tifférences dans I'importance de la
dynamique urbaine, ses étapes ou sa traductida prwpriété, d'une part, la diversité des
territoires ruraux voisins, du fait d’'une histomgrale ou de milieux naturels différents,
d'autre part. Le cas du SCoT Plaine de Valencstiuparfaitement ces nuances. On y
distingue des types trés marqués par le caraatbainuValence, Romans-sur-Isére), des
types au caractére «rural » plus ou moins margaés et bien localisés (Herbasse,
plaine de Valence, coteaux ardéchois, couloir dinB)) chacun d'eux pouvant étre associé
a une variante ou a un type « intermédiaire » isadtil'interpénétration des deux logiques.

Propriétaires, pratiques et motivations... ou propriétaire,
un « état passif »

Les enquétes réalisées auprés d'un échantillorOderapriétaires ont complété ces
approches statistiques. L'objectif était de comgrena logique des propriétaires quant a
la gestion de leur patrimoine et leur positionnenaams le jeu foncier. Appuyées sur des
entretiens semi-directifs, elles ont permis de miearactériser les propriétaires, de con-
naitre leurs parcours personnels, familiaux etgagibnnels, d'éclairer leurs motivations,
leurs projets et leurs pratiques de gestion. El@ségalement été I'occasion d’apporter
des éléments de réponse aux questions et de ansthypotheses, émises a partir des
« profils » issus des typologies évoquées plus. haéthantillon refléte en grande partie
la diversité des profils. Toutefois, deux criteoes été introduits lors de sa constitution :
les enquétes ont été principalement réalisées aadpr& particuliers », en privilégiant les
propriétaires de surfaces agricéfes

2% De maniére & répondre aux interrogations pariresi des collectivités gestionnaires de ces tieestoces
derniéres ont été associées a la préparation\dil tieenquétes.
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Sur le plan de l'origine des propriétés, les engmi@eflétent la prédominance des
successions évoquée plus haut dans la redistnibdgola propriété fonciere. Tous les
propriétaires rencontrés le sont devenus a l'oocadiun, parfois de plusieurs héri-
tages, l'origine initiale de la propriété étantleel’ascendants ou de collatéraux plus ou
moins éloignés (parents, grands-parents, oncle.i.pxgrcaient une activité agricole.
Les seuls & avoir procédé a des achats en compiémeres héritages sont les exploi-
tants agricoles en place ou, plus souvent encesaglraités de I'agriculture, a 'époque
ou ils étaient en activité. Dans les autres casadbats existent parfois, mais ils portent
avant tout sur des biens batis, souvent localisésus autre territoire, traduisant un
investissement patrimonial inscrit dans une auiggque, en lien avec les parcours et
projets personnels du propriétaire. Les ventesséss dans le passé sont également
rares et concernent toujours une petite surfacespaesque tous les cas, elles sont
liées a une opportunité particuliére et ont étéivées par des considérations d'ordre
social plutét qu’économique (arranger un voisigleé un droit de passage, etc.). Enfin,
les autres actes fonciers (échanges, amélioratiofortls, etc.) sont inexistants, si ce
n'est ceux liés a une procédure collective quitdiealement imposée a eux, le remem-
brement de la commune, par exemple.

Contrairement aux acceptions fréquentes, et prebahit lié au fait qu'il s'agisse
d’'une propriété majoritairement « locale », lesspanes rencontrées ont une relativement
bonne connaissance de leur propriété. Certesjrerta la connaissent pas du tout ou trés
mal, mais dans plus de la moitié des cas, ils patidée précise ou méme trés précise ce
gu'ils possédent, surfaces comme nature de cudtusavent les localiser sur une carte. Ce
niveau de connaissance apparait lié¢ au degré datphié et de proximité affective avec
le parent dont est issu I'héritage.

Les modalités d'utilisation et de gestion, quamlés, varient en fonction des biens
concernés, parcelles agricoles, boisées ou a ésratturel, et sont dans I'ensemble trés
diversifiées. Pour ce qui concerne les parcellearactére agricole, de multiples cas de
figure ont été rencontrés, variant entre usageopegs par le propriétaire, contrat de loca-
tion, plus ou moins officialisé et formalisé, melisposition gratuite ou diverses combi-
naisons de ces différentes options. Dans plusdudies cas enquétés, le propriétaire reste
'usager déclaré de la totalité de ses parcellest@ cas des exploitants agricoles identi-
fiés comme tels, que cette activité soit exercéiraaexclusif ou non, mais c’est égale-
ment le fait de propriétaires qui ont ainsi conédevmaitrise de leur patrimoine. Si pour
certains d’entre eux, cette activité de productsh réelle et donne méme lieu a des
échanges, marchands ou non (ventes, dons, échandesfoin, de fruits, etc.), pour
d’'autres, l'utilisation des parcelles est en fam@@dée, moyennant rémunération ou non, a
un agriculteur, dans le cadre d'un accord précaog chapitre 12). En contrepoint, pour
les deux tiers des propriétaires rencontrés, Ireiseles parcelles agricoles détenues fait
I'objet d’accords de mise a disposition relevantsthtut du fermage, pour certains avec
plusieurs fermiers différents. Ces accords sorigsaplus ou moins formalisés (mise a
disposition gratuite quand I'exploitant est dedenflle, baux écrits, parfois notariés, baux
verbaux, etc.) et plus ou moins identifiés parpespriétaires comme un bail les liant
juridiguement au statut du fermage.

Lors de la constitution des échantillons, I'opterait été prise d’enquéter en priorité
des propriétaires détenant des surfaces agriddtesbreux sont toutefois ceux qui dé-
tiennent également des parcelles boisées ou deddb % des enquétés). Les proprié-
taires en ont majoritairement conserve I'usagesrabés ne font en réalité I'objet que de
peu de pratiques, évoquées surtout en termes watien » par les propriétaires eux-
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mémes. Au mieux, les parcelles boisées sont egpkojplus ou moins régulierement pour
le bois de chauffage.

Les points de vue exprimés ou les diverses modaliéégestion adoptées peuvent étre
lus comme révélateurs des logiques des propriétdie semblent cependant rarement
s'inscrire dans une stratégie précise de leur pamsi, la motivation a conserver la mai-
trise de ses terres est variable. Si pour certlaspeut correspondre a une stratégie de
rétention motivée par une spéculation sur le ptixfahcier, pour d'autres il s’agit de
simplement conserver une activité a caractéreagrfgar choix de mode de vie. Dans un
méme ordre d’'idée, une location par bail peut maisdas logiques différentes et ne tra-
duit pas toujours une « désappropriation » acceptlis que la situation de fermage a
souvent été « héritée » avec la propriété, lescawesgent sur la « contrainte » ou la « dé-
possession » qu'il représente.

Alors que les propriétaires constituent de fait deteurs essentiels du jeu foncier, il
ressort de I'examen des pratigues mises en ceuere guopriétaire » apparait finale-
ment comme un « état », qui plus est relativemguassif ». On I'a vu, les héritages
dominent dans la redistribution de la propriétéestactes fonciers posés par le proprié-
taire lui-méme, achats complémentaires, ventes, sbnt rares. Dans une méme lo-
gique, leur connaissance des questions fonciétazlativement faible et souvent im-
précise quant a I'objet des procédures ou le rék divers acteurs, révélant un faible
investissement sur ces questions de leur parti,Alesmaniere relativement étonnante
compte tenu du contexte périurbain, peu de praprést rencontrés se sont prononcés
avec certitude sur I'existence d’un plan d’urbaressar la commune, ou sur le classe-
ment de leurs parcelles au regard de la constilitéibCette « passivité » se traduit
également dans les projets ou perspectives expriD@ss la grande majorité des cas,
aucun projet particulier n'est formulé si ce n’egarder » ou « transmettre », formula-
tion que I'on peut voir porteuses de I'équilibréren< avoir » et « étre » chez le proprié-
taire concerné. Cette situation peut s’expliquepariie par I'age des propriétaires. On
I'a vu, la population des propriétaires est une ytaton relativement agée, consé-
guence de la prédominance des héritages dansistritadion. Dés lors, peu de projets
sont exprimés par les propriétaires en titre. ds lenvoient fréquemment a la généra-
tion suivante, qui bien souvent s’inscrira elle-neédans la logique de retransmission a
la suivante.

De cette analyse, il ressort également que leguegides propriétaires sont plus com-
pliquées et plus variées que la seule stratégimivis « réaliser la rente fonciere » qui leur
est souvent attribuée. L'analyse de leurs discoous améne a organiser leur positionne-
ment autour d’un triptyque « avoir, étre ou faireqei répond en miroir aux différentes
dimensions, capital, patrimoine et outil de travgile contient le « foncier ». Alors
gu'« avoir » renvoie a la mise en avant d'argumentsla valeur du foncier, son prix, la
possibilité de mobiliser ce capital, I'impact néfdes servitudes, zonage compris, sur sa
valeur, etc., « étre » est associé a un discours @guel la dimension patrimoniale est
prépondérante : la propriété et sa transmissigrs@ivent avant tout dans une histoire
familiale, en constituent méme une forme de mdigaitzon. Les arguments du « faire »,
quant a eux, sont ceux de I'utilité fonctionnellefdncier et on soulignera qu'ils ne relé-
vent pas que du seul discours des exploitantsadggsiclls sont également avancés par les
propriétaires louant leurs parcelles agricolesueing considérent pas ce fermage comme
une contrainte.

Les commentaires et point de vue exprimés par fegrigtaires ont été organisés a
partir de cette grille de lecture. Les trois faeettoexistent et s'articulent dans des rap-
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ports variables selon les propriétaires, induisarbgique générale qui va guider leurs
choix. Les enquétes montrent toutefois que la lagipatrimoniale reste dominante, ex-
pliguant pour partie la « passivité » soulignéesiaut. Les acquisitions résultent princi-
palement d’héritages et les références a I'histigingiliale sont fortement présentes dans
les propos. Le projet le plus souvent expriméardmettre », s'inscrit également dans
cette logique, tandis que le souhait « d’avoir dastructible », s'il s'appuie sur des con-
sidérations économiques, est fréquemment exprip@ukque les enfants puissent cons-
truire ».

Mais les perspectives évoquées par les proprigtanentrent également que
I'équilibre entre ces trois dimensions est susbepti’évoluer, et de les amener a reconsi-
dérer leurs priorités et leurs choix. Ces évoliogsulteraient plus de facteurs internes
gu’externes. Ainsi, la situation du marché foneiele prix en eux-mémes ne semblent pas
déterminer un propriétaire a vendre. La décisiaultérait soit de considérations budgé-
taires plus ou moins en lien avec un projet pembsoit de la « désappropriation » d’'un
bien qui ne fait plus « patrimoine ». L’hypothésang vente est ainsi évoquée par les
propriétaires éloignés, qui ont perdu leurs attadheniliales sur le secteur. Le change-
ment de perspective traduit la modification degaafs entre les composantes du trip-
tyque, dans le premier cas, par une réévaluatioa demposante « avoir », dans le se-
cond, par une réduction de la composante « étlans les deux cas, le propriétaire
espére maximiser le capital mobilisé et I'exprimavent par le souhait « d’avoir du cons-
tructible » ; néanmoins, « réaliser la rente fomcie ne constitue pas sa motivation pre-
miére. Selon les cas et en fonction de cette ntativgpremiére, un prix jugé insuffisant
constituera ou non un frein a la décision finale.

Dans I'ensemble de I'échantillon, le positionnemeBs exploitants ou retraités
agricoles apparait le plus « équilibré » au regisitrois composantes. Cependant, leur
attachement a la propriété, derriere un discourdaspréservation de leur « outil de
travail », laisse deviner une position ambigué.ralgue les dimensions « patrimoine »
et « capital » sont également bien intégrées damedard qu’ils portent sur leur pro-
priété, 'argument « outil de travail » est fréqueent utilisé pour exprimer un point de
vue critique sur les choix d’autres propriétairessar les décisions des collectivités ou
d'acteurs publics. Par ailleurs, il apparait que #ratégies de rétention fonciére et
I'évitement du fermage évoqués plus haut soiemjuieénment le fait de retraités agri-
coles. Probablement parce que directement concpmésleur activité, ils connaissent
mieux les procédures et outils fonciers et savdapter leur stratégie aux regles juri-
diques.

Acteurs majeurs du jeu foncier, les propriétaingsasaissent, on I'a vu, relativement
« passifs » et les blocages fonciers souvent égogodme résultat d’'une stratégie des
propriétaires semblent plus découler de cette yi&ssjue d’'une réelle « stratégie ». Pour
certains, cette passivité révele le décalage emtretatut qui apparait alors comme un
« état » compte tenu du régime juridique fonciedeetregles de dévolution des biens, et
leur parcours personnel. Pour d’autres, cette yigssiorrespond a une forme de résis-
tance face a ce qu'ils considérent comme des tseinleur droit. Si parfois en contradic-
tion avec leur souhait « d’avoir du constructibldées propriétaires rencontrés ont souvent
exprimé leur adhésion a la nécessité de protédendger agricole, leurs avis sur qui gere
I'espace varient (les propriétaires/les agricuk#arcommune/surtout pas la commune/
surtout pas la Safer), mais traduisent trés soueentattachement aux prérogatives que
leur donne ce statut de propriétaire.
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Quand la question de la propriété réinterroge
la gouvernance fonciere

Le travail réalisé a permis de mettre en évidenotetla diversité que masquent les
formulations générales concernant la propriété ikfwmacdans les divers diagnostics de
territoires, les documents de planification ou ddaagement : diversité des profils de
propriétaires, variété de leurs points de vueedesireprésentations et motivations, diver-
sité des situations locales au regard des strgctierda propriété. Ces résultats interrogent
la question de la gouvernance fonciére sur plusigaints.

En premier lieu, ils renvoient a la pertinence Badaptation des outils et des disposi-
tifs mis en ceuvre. Si la diversité des profils deppétaires permet de préciser les interlo-
cuteurs particulierement concernés, en quelque sert public cible » des différentes
actions foncieres, elle souléve en contrepointttaudifficulté de concevoir un dispositif
qui puisse répondre aux objectifs d'un acteur ctfléace a une décision « en miettes », &
une multiplicité de points de vue et de logiquess butils et dispositifs sont construits a
partir de stratégies implicites attribuées aux pédgires, or les enquétes montrent que
leurs logiques de décision sont variées et nuanetemins « stratégiques » gu'il n'y parait.

Les leviers principalement activés, outils de pleaiion par zonage ou droit de
préemption se heurtent a la passivité des propgéteaDans I'ensemble, ceux-ci croient
peu a la solidité des zonages qui leur sont oppgsésmpris pour ce qui concerne les
procédures récentes, zones agricoles protégées) @APérimetres de protection et de
mise en valeur des espaces agricoles et natunélshiméns (PPAENP) plus difficiles a
remettre en cause. Le droit de préemption desatioiés ou de la Safer suppose quant a
lui une mise en marché préalable qui en limitepgaut.

Sur un autre plan, la recomposition des structspasiales et des paysages obéit a des
processus variés, qui s'inscrivent dans des terigardifférentes et, en la matiére, le cas
des espaces périurbains apparait particulier. besc@ristiques de la propriété héritées
des structures agraires passées y sont confratéesnarché foncier plus actif et a des
logiques patrimoniales différentes, influencéeslaatynamique urbaine. Finalement, les
caractéristigues de la propriété fonciére s'y insait a l'interface entre les étapes du
développement de l'agglomération, qui imprimentplapriété, et les héritages d’'une
géographie agraire encore présents. Les territdieelkaction et de la planification sont
aujourd’hui ceux d’une ville élargie a des campagweisines variées, et donc a une di-
versité de situations en matiére de répartitiodadpropriété qui, en termes de gouver-
nance fonciere, appelle a une gestion différendiéesi, au sein méme du territoire d’'un
SCoT, au-dela d’'objectifs qui peuvent étre idergijua diversité des situations en ma-
tiere de répartition de la propriété suggere ureessaire adaptation des interventions et
des dispositifs.

Enfin, ils interrogent sur la place des acteursatifis dans les débats. La notion de
gouvernance suggére une dimension participative thamise en ceuvre de l'action pu-
blique ou collective et pose alors la question delgjacteurs associer, et de leur place
dans la démarche. Ces acteurs « privatifs » semigiare peu enclins a s'impliquer dans
une réflexion collective. lls peuvent étre repréSsrpar les organisations identifiées
comme leur porte-parole. Concernant la propriétifve, c'est le cas par exemple des
syndicats de la propriété privée rurale et de fiédération. Les positions de ces structures
apparaissent néanmoins quelque peu en décalagéeavgaints de vue exprimeés par les
propriétaires enquétés. Enfin, partant d'une caofusenace entre espace agricole et

52



Propriété et propriétaires en espace périurbain

agriculteurs, la profession agricole ou les agréauk eux-mémes sont fréequemment asso-
ciés aux débats concernant I'espace agricole. €rsevanche rarement le cas des mul-
tiples propriétaires de parcelles agricoles qusaoet pas eux-mémes exploitants, égale-
ment directement concernés.
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Chapitre 3

Diversité spatiale des marchés fonciers en espace
périurbain rhénalpin : segments de marchés
et modes de développement des communes

VINCENT BRIQUEL, DOMINIQUE BORG, ALAIN GUERINGER

Les espaces agricoles et naturels périurbains ssmmhis a d'importantes tensions
entre différents usages du sol qui proviennent aticplier d’'une concurrence accrue
entre les fonctions résidentielles, récréativesdpetives et écologiques et d'une certaine
pénurie du foncier bati ou a bétir issue de I'étedat des villes. Ces tensions posent la
question des dynamiques du marché foncier, d’agtamt’accession a la propriété consti-
tue en France l'une des aspirations majeures desgas, aspiration relayée dans des
politiques fonciéres orientées vers I'appropriatiwivée, tant en ce qui concerne la poli-
tique du logement que la politique fonciére aggcol

Pour ses multiples dimensions, support d’actiiaéteur de production, placement
d'épargne, patrimoine, etc., le foncier occupe plage a part dans les sphéres écono-
mique et sociale, et I'analyse des marchés estigerhent, parmi les thématiques fon-
cieres, celle qui a le plus mobilisé la rechercheis cette analyse se heurte, d’'une part a
la difficulté que constitue la mobilisation d'infoations hétérogeénes et incomplétes,
d'autre part & la complexité des déterminantsdarnitactivité des marchés que de la for-
mation des prix (Granellet al, 1988 ; Boulay, 2011).

Appuyés sur les théories de la rente fonciére owcalles de I'analyse néoclassique,
les travaux des économistes s'attachent principaiem cerner les facteurs déterminant
les prix du foncier (Guigou, 1982 ; Géniaux et Napoe, 2005 ; Donzedt al, 2008 ;
Cavailheset al, 2009 ; Dachary-Bernardt al, 2011). Dans le cadre du programme
PSDR-Popfongo sur la gouvernance fonciére des espagicoles et naturels périurbains,
nous nous sommes pour notre part attachés a spdtiétérogénéité territoriale du mar-
ché foncier. Nous nous sommes appuyés sur la miselaion des différentes situations
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de marché issues de la coexistence de differegimesgs de marché révélateurs de
I'intensité des pressions exercées pour les divgages du foncier. Il s’est agi de les asso-
cier d'une part aux dynamiques de développementetiémires, d’autre part aux caracte-
ristiques de la propriété fonciére. Pour cela,ckmt a été mis sur le marché du foncier
agricole et rural, celui le plus soumis aux prassieériurbainés.

L’activité du marché du foncier agricole et rural,nature ou les usages des biens
échangés, ainsi que le type d’acquéreurs varientdoeip d’'une commune a l'autre. Dans
certaines d’entre elles, la demande porte esdentieht sur du foncier destiné a des
usages agricoles, tandis que dans d’autres, lessé@mns sont beaucoup plus liées a des
projets urbains mobilisant du foncier agricole déasszones ouvertes a I'urbanisation,
traduisant ainsi des logiques de développementesri’élargissement des situations de
marché a la question de la propriété repose sypdthése que les caractéristiques des
échanges sur le marché foncier refletent en peetles de la propriété fonciére dans les
communes.

Ces questions ont été analysées sur un ensemhé@rideires de la région Rhéne-
Alpes définis d’aprés les périmetres de 11 schamaohérence territoriale (SCoT) étu-
diés dans le cadre du programme PSDR-Popfongofitcéssautour des villes les plus
importantes de cette région, a I'exception de Lyén.retenant ces SCoT, nous hous
sommes intéressés a des territoires dont mémautésgrurales sont soumises a des pres-
sions d’origine urbaine : a peu d’exceptions ptéstes les communes de ces territoires
sont en expansion démographique et construisenbdecaux logements pour accueillir
la population nouvelle. Elles présentent cependantvariété de caractéristiques, sur le
plan socio-économique comme en termes d’occupaéensols, qui indique qu'elles ne
suivent pas toutes le méme mode de développement.

Cette étude présente d’'abord une analyse des éhangle marché du foncier agri-
cole et rural dans les territoires étudiés, enanettaccent sur la variété des destinations
des biens vendus. Puis elle caractérise les maddéwtloppement des communes de ces
territoires en sélectionnant divers indicateursaaich situer les effets des processus de
développement sur la demande de foncier agricolerat Elle analyse enfin les relations
entre I'activité du marché du foncier agricole wat, et les modes de développement des
communes de ces territoires, afin de repérer adsuiss ayant des effets sur ce marché et
d'illustrer, a l'aide d’'une typologie, les posit®les communes vis-a-vis des principaux
facteurs.

Derriere un méme marché du foncier agricole et rural,
divers segments de marché plus ou moins interdépendants

Dans I'ensemble hétérogéne que constitue le mdocioger, celui du foncier agricole
et rural est le mieux connu. De maniére a permatireSafer (sociétés d’aménagement
foncier et d'établissement rural) d'exercer lewidde préemption, les notaires sont en
effet tenus de leur notifier les projets de tratisas portant sur des biens ayant ou pou-
vant avoir un usage agricole, méme si cet usagacesissoire ou ne concerne qu’'une
partie du bien vendu. Les bases de données aliesept# ces déclarations d’intention
d'aliéner (DIA) permettent d’avoir une relativemdaatinne connaissance de la situation du
marché pour ce type de biens. En excluant 'essaiiés ventes n’ayant pas un caractére

% | artificialisation atteint 9 % du territoire erd@9, Ministére de I'AgricultureAgreste Primeun® 246, juillet
2010.
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agricole, elles ne refletent gu’imparfaitementtiinsité du marché global, mais dans ce
travail, elles correspondent au marché du fonaeicale et rural fortement soumis aux
pressions d’urbanisation auquel nous nous inténesdeour I'ensemble des 11 SCoT
étudiés, le marché notifié pour la décennie 19982@présente plus de 90 000 ha, soit
pres de 8 % de la surface cadastrée de ces tesitoi

De fait, si la nature des biens vendus laisse gegam usage agricole possible qui jus-
tifie la notification de I'échange a la Safer, lagde hétérogénéité des transactions quant
aux caractéristiques des biens vendus ou cellegaltiss prenantes, révéle I'existence de
plusieurs marchés, plus ou moins dépendants leslemsautres, mais obéissant a des
logiques trés différentes, en relation avec divasles de valorisation de I'espace. A
partir des informations contenues dans les DIASefer classent les transactions de ma-
niére a segmenter ce marché du foncier agricaieraten divers sous marchés « de des-
tination » bien distinctd. Le tableau 3.1 présente la part respective deliffésents seg-
ments de marché pour 'ensemble des 11 SCoT étatljgsur la décennie 1999-2008. Il
met en évidence que, malgré le caractere périurbamué de ces territoires, les marchés
agricoles ou forestiers restent dominants : presiets des transactions, pour prés des
deux tiers des surfaces échangées.

Tableau 3.1.Répartition des marchés sur les territoires deSAAT étudiés : 66 300 transactions —
Période 1999-2008.

. L Transactions  Surfaces vendues Valeurs des ventes
Marchés de destination

(%) (%) (%)
Terres agricoles 30 60 13
Foréts et espaces naturels 4 12 1
Espaces de loisirs 26 7 5
Maisons a la campagne 21 10 51
Espaces en voie d'artificialisation 19 11 30

Le marché agricole concerne des biens dont ongugmoser, compte tenu des carac-
téristiques de la transaction, gu’ils conservelemt usage agricole principal. Les surfaces
agricoles en constituent I'essentiel, mais il p&galement sur des parcelles d’autres na-
tures, landes ou parcelles boisées, associéessuidi@ses agricoles dans une méme tran-
saction. Plus du quart des transactions rattachées segment de marché comportent
également des éléments de bati, qui interferenesutix apparent a I'hectare. Ce marché
agricole se décompose lui-méme en divers sous-émrsélon la nature des terrains,
terres et prés, vignes, vergers, cultures spéciglesenvoient a des systémes de produc-
tion et des modes de valorisation des produitemdiffts, qui se répercutent sur les condi-
tions du marché lui-méme, les prix ou les achetpatentiels. De méme, pour prés de la
moitié des transactions (49 %) comme des surfate$o], les biens sont loués au mo-
ment de la transaction, ce qui outre leur sounmsgiodroit de préemption du preneur en
place, se répercute sur le prix (de 20 a 30 %fpibe pour ce marché des terres et prés
sans bati). Au total, nature des terrains, présdadeati, accessibilité du marché partici-
pent a une grande hétérogénéité des prix.

% ENSafer, Terres d’Europe-Scafr, 2011, Le marchéabilier rural en 2010, mai 2011.
http://www.safer.frliso_album/2011-05-24-er-resum&2010.pdf
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Comptant pour 68 % des transactions, les agrigsltsanstituent les principaux ache-
teurs sur ce marché. lls acquiérent cependanbtiesé petite taille (2 ha, contre 2,30 ha
en moyenne pour ce marché) et leur poids se tramené a 61 %, exprimé en surface.
Cela laisse entendre en contrepoint que prés &é dés surfaces échangées sur un mar-
ché destiné a conserver un usage agricole prinsipdlacquises par des personnes exer-
¢ant une autre profession. Ce chiffre apparaiéédevregard d’un rendement locatif agri-
cole (rapport entre les prix du foncier et le mahtdes fermages) dans I'ensemble plus
faible dans les départements rhdnalpins qu’en mmyeationale. Il pourrait traduire soit
une demande a caractére spéculatif, portant p@ipetion de la rente sur des terres sus-
ceptibles d’étre ouvertes a I'urbanisation (Geniaukapoleone, 2005), et dont les usages
agricoles, dans un premier temps maintenus, desegmuécaires, soit un marché résiden-
tiel et de loisirs qui « déborde » sur le marchécale (surface de la transaction supé-
rieure aux seuils retenus pour la segmentation).

Ce marché résidentiel et de loisirs est définilpatachats de biens non loués et desti-
nés a un usagepriori non agricole. Il se décompose en un marché desonga la cam-
pagne, comprenant les ventes a destination rémitlermcluant du bati et jusqu’'a 5 ha de
terrain, et un marché des espaces de loisirs,itt@gnge petites parcelles (moins de 1 ha)
non béties vendues libres pour des usages d'agté®es deux marchés sont particulié-
rement concernés par le phénoméne périurbainotisecnent la moitié des transactions
(47 %) comme de la valeur globale (51 %), pour @xiprativement 15 % des surfaces. Il
est a noter que ces chiffres ne tiennent comptedgadransactions notifiées a la Safer,
celles comprenant des biens ayant potentiellenment/acation agricole.

Egalement marqué par la périurbanisation, le madelséespaces en voie d’artificiali-
sation concerne les ventes de biens destinés gehdiusage. Pour I'essentiel, il s'agit
du marché des terrains a batir (locaux d'activitdagements), mais également celui des
infrastructures et équipements collectifs.

Moins importants, les marchés des espaces naetrétwestiers représentent néan-
moins de l'ordre de 5 % des transactions et de Mk%surfaces. Le marché forestier
concerne les transactions portant sur des pardmlieges acquises en vue d’'une exploita-
tion forestiére, mais les ventes de foréts ne pastsystématiquement notifiées a la Safer
et la base DIA sous-estime leur importance. Le h#ames landes et friches concerne
quant a lui des biens a caractére naturel sanseugegluctif. S'il pése peu dans
I'ensemble (un peu plus de 1 % des surfaces échanpgEapparait plus hétérogene. En
effet, sur ce marché, prés de 20 % des surfacésequises par des agriculteurs, laissant
imaginer une possible remise en culture. Autantlont acquises par des personnes
physiques exercant une autre activité, suggéranproximité avec le marché des espaces
de loisirs. Enfin, I'essentiel des surfaces esteslpar les collectivités (26 %) ou des
personnes morales de droit privé (34 %). La demandees deux marchés est susceptible
d’exprimer entre autres le souci de préserverdastionnalités de ces espaces naturels :
espaces naturels acquis a des fins de préservitiéts acquises par les communes pour
étre ouvertes au public ou encore achats de pascett vue de protéger des captages
d’'eau.

Ces différents marchés de destination corresporideias attentes et a des fonctions
différentes attribuées a I'espace : fonction rétdid#e, récréative, de production agricole,
etc. Leur part respective exprime la demande stelisité des diverses pressions qui
s’exercent sur le foncier agricole et rural et ib#s se pose la question de la répartition
spatiale.
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Diversité spatiale des configurations de marcheés

Sur chacun des 11 SCoT étudiés, le marché agriestie le plus important en surface
(de 50 a plus de 70 % des surfaces échangées)lanpeiession des autres marchés se fait
diversement sentir. Le marché des maisons a laagmepreprésente ainsi de 11 % (Bas-
sin annécien) a 24 % (Nord-Isére) des surfacesi dels espaces de loisirs, de 2 %
(Bourg-Bresse-Revermont) a plus de 10 % (Bassig@en, Avant-pays savoyard, Mé-
tropole-Savoie, Nord-Isére). Au total, la coexisesndans des proportions variables, de
ces différents marchés de destination aboutit &defigurations de marché tres diverses
d'un SCoT a l'autre. Elles révelent des dynamigdesiéveloppement et des formes de
périurbanisation variées, avec des conséquenaaasneear en termes de pertes de surfaces
pour la production agricole et/ou d’artificialisati des sols. Ainsi, sur les territoires de
Rives du Rhone et de Plaine de Valence, les maéchésificialisation et celui des mai-
sons a la campagne représentent réunis un peuplgsiart des surfaces (26 %), mais
alors que le premier pése particulierement suetgtdire viennois (prés de 10 % des
surfaces), le second est particulierement actifestarritoire valentinois.

Dans un méme ordre d'idée, c’est sur les terrisoites SCoT Nord-Isere, du Bassin
annécien et du schéma directeur grenoblois queteh®@ agricole (de I'ordre de 25 % des
transactions et de 50 % des surfaces) est propoeilement le plus faible. Il est particu-
lierement affecté par celui des maisons a la canga&g des espaces de loisirs dans le
premier cas (Nord-Isére), par le marché a l'aitifisation dans le deuxiéme (Annecy) et
de maniéere plus équilibrée entre 'ensemble deseswuharchés dans le troisieme cas
(Grenoble).

Cette diversité spatiale s’exprime également &é#éle communale. La figure 3.1 rend
compte des parts respectives, dans les surfacdaegdans chague commune, des ventes
en vue d'usages dits « urbains » (marchés desaspacvoie d'artificialisation), de celles
en vue d'usages vus comme permettant d’accédes & dménités » (marchés des mai-
sons a la campagne, des espaces de loisirs etplees naturels) et enfin de celles en vue
d’'usages dits « productifs » (marché des terrésalgs et marché des foréts, ou les biens
sonta priori acquis pour leur potentiel productif).

Elle a été établie au vu des distributions stqtists des parts relatives de ces trois
groupes de marchés dans les communes et de fattastrér des combinaisons caracté-
ristiques de types d’'usages du foncier. On a esiimgue les usages dits urbains pre-
naient une importance significative, dans les \&rtés lors que les marchés des espaces
en voie dartificialisation représentaient au mdin% des surfaces vendues. Pour I'accés
a des aménités, le seuil a été fixé a 20 % decasgfeendues sur les marchés concernés.
Les communes ou les usages dits productifs ne mmimentionnés sont celles ou les
deux autres types d’'usages représentent plus fieswendue que les marchés des terres
agricoles ou les foréts.

Pour plus de la moitié des communes, le marchddoest en effet dominé par les
transactions pour un type d’'usage. Pour 29 % desmtmes, le marché agricole est lar-
gement dominant, traduisant leur position excenpaerapport aux fortes dynamiques
urbaines. A l'inverse, les usages urbains et déniés dominent les marchés fonciers de
respectivement 11 % et 15 % des communes, traduiarfiortes dynamiques périur-
baines, mais selon des modalités s’inscrivant iffénent dans I'espace et dans les pay-
sages. Sur les autres communes, les marchés smentisfluence d’'une demande pour
conjointement deux types d’'usage dominants et, ipalies, celles combinant demande a
I'urbanisation et demande d’espace support d'arégibminent (26 % des communes).
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Figure 3.1.Types de marchés de destination les plus importimts les communes. Typologie des
modes de développement ayant des effets sur lehésafonciers.

Au total, la différenciation spatiale des configioas de marché apparait plus mar-
quée encore a cette échelle communale qu'a cell&SGeT, traduisant des différences
de gradient, tant dans lintensité que dans lesalitéd d’inscription du phénoméne
périurbain sur I'espace. En exprimant les difféesnpressions exercées, cette diversité
des configurations de marché foncier interrogentesles de développement des terri-
toires.

Une sélection d’indicateurs pour situer les effets
des processus de développement ou des caractéristiques
de la propriété sur le marché foncier

De nombreuses typologies ont été établies, a lleckes communes ou a d’autres
échelles, en vue de caractériser le développenasrteditoires. Partant d'un besoin géné-
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ral d’exprimer la diversité des situations et desldtions des territoires, elles visent no-
tamment & retranscrire les recompositions socizdpatdes espaces, en mettant I'accent
sur le rble que jouent des facteurs tels que lesmiques démographiques, les transfor-
mations économiques ou les reconfigurations depor&p fonctionnels entre villes et
campagne (Le Jeannic, 1996 ; Schmital, 2002 ; Bigard et Durieux, 2010 ; Barcksak,
2011).

S’inspirant de ces travaux nous avons sélectiomeéquinzaine de thématiques, so-
cio-économiques ou environnementales, ou les psasede développement trouvent leur
expression dans le marché foncier. Parmi les itelica mobilisés dans ces typologies
pour illustrer ces aspects thématiques des proeelesdéveloppement, on s’est intéressé
avant tout a ceux qui permettent d’aborder, de puéde loin, des questions relatives aux
usages de I'espace ou a la demande de fonciepkegeicrural. Ces indicateurs fournissent
la trame d’un questionnement structuré sur legseffes processus de développement sur
le foncier agricole et rural. Le tableau 3.2 présere questionnement et les indicateurs
établis a I'échelle communale s’y rapportant.

Par ailleurs, on a cherché a évaluer dans quekeimada structure de la propriété fon-
ciére, conjointement aux processus de développeroentitionne les échanges sur le
marché du foncier agricole et rural. Divers travaoulignent en effet le lien entre caracté-
ristiques de la propriété et marché foncier (Colilpf®99). Les indicateurs retenus pour
caractériser la propriété s’appuient sur le trangalisé par ailleurs dans le cadre du pro-
gramme PSDR-Popfongo, sur la propriété fonciérecfwdpitre 2, cet ouvrage). A partir
des bases de données issues du cadastre, il & mkrmaractériser la propriété a diffé-
rentes échelles de la gouvernance fonciére. Leslagies de communes réalisées ont
permis ainsi d'identifier les variables les plusadiminantes quant aux caractéristiques
communales de la propriété. Celles-ci concerneigt &spects :

— le degré de morcellement de la propriété : diloendes propriétés ou des parcelles,
exprimées au travers de valeurs moyennes ;

— les caractéristiques juridiques de la proprigtéids relatif des différentes situations
juridiques (propriété publique, propriété sociéaindivisions, etc.) exprimé en pourcen-
tage du foncier communal concerné par les difféseoatégories ;

— la localisation des propriétaires : proportionfalgcier communal détenue par des pro-
priétaires classés en locaux, voisins, régionaoghms, régionaux éloignés ou lointains
selon leur éloignement du territoire sur lequepdssédent des terrains.

Au total, prés d'une centaine d'indicateurs ontsa#té replacés dans le cadre d'un
questionnement sur les effets des processus diopgpeeent et des caractéristiques de la
propriété fonciére sur les échanges de biens deggied ruraux. Une premiére analyse des
liaisons statistiques entre ces indicateurs a ped@imettre en évidence des traits essen-
tiels du développement des communes et de regrdependicateurs caractérisant le
mieux chacune des dynamiques identifiées. Elle wibrad distinguer des dynamiques
socio-économiques générales, des dynamiques tduelsamccupations du territoire et la
structure de la propriété fonciére, et enfin desadyiques concernant les exploitations
agricoles. L'incidence sur le marché du fonciericade et rural a été évaluée a l'aide de
deux indicateurs, la part des surfaces venduesr#@ms a la superficie cadastrée des
communes concernées, et les prix moyens au météedss biens vendus. La distinction
entre les divers segments de marché, et en paticglon la destination des biens ven-
dus, a été conservée.

61



Terres agricoles périurbaines

Tableau 3.2.Indicateurs pour situer les effets des processugdeloppement sur le foncier.

Questionnement sur le foncier
et ses usages

L’expansion urbaine Les pressions sur les espaceBosition des communes
situés dans les aires d'influencdans la typologie des Zauer

Thématique Indicateurs sy rapportant

des villes
L'urbanisation L’artificialisation du territoire  Eution et part des territoires artificia-
lisés dans I'occupation du territoire
Le développement des Les pressions liées Densité de population, évolution
fonctions résidentielles aux accroissements démographique, évolution du parc
des territoires de population de logements, part des maisons indivi-

duelles ou des résidences secondaires

La demande de terrains a batilMises en chantier de logements
la réponse a la demande

de logement
Les changements Les pressions sur les prix Part des cadres supérieurs, part
de composition sociale du foncier du logement des ouvriers et employés ou des retraités
de la population
Le développement La demande de foncier Densité d’emplois, évolution
des emplois pour des activités économiquedes emplois, construction de locaux

d'activité, zones d’activité
Le développement La demande de foncier pour Construction de locaux de services
des infrastructures équipements et services publigsublics
et des équipements

La valorisation La demande de foncier Densités de places de camping,

des aménités récreativeagrément ou de loisirs de chambres d’hétel et de résidences

et touristiques secondaires

Le territoire agricole L'importance et I'évolution  Evolution et part du territoire agricole
du territoire agricole dans I'occupation du territoire, détail

selon le type d’occupation agricole du
territoire, part de la SAU des exploita-
tions en terres labourables ou en STH

L'importance La présence d'exploitations  Densité d'exploitations, densité
de l'agriculture et d’agriculteurs d’emplois agricoles, part des agricul-
dans I'économie locale teurs dans les actifs
La place de l'agriculture Part et SAU moyenne des exploitations
professionnelle professionnelles
Les exploitations Les exploitations pouvant SAU moyenne des exploitations, part du
agricoles rechercher du foncier agricole fermage dans la SAU, part des chefs a
supplémentaire temps complet et des chefs < 40 ans, part

des exploitations en Gaec ou sous forme
sociétaire, unités de travail annuelles
totales en moyenne par exploitation

Les spécificités des expldiians Part des exploitations élevant

agricoles périurbaines des équidés
La préservation L'importance des milieux Evolution et part des territoires boisés
des milieux semi-naturels et des autres milieux semi-naturels
semi-naturels dans I'occupation du territoire

La qualité des milieux Part des surfaces a intérét paysager

semi-naturels ou écologique
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L'impact des indicateurs territoriaux sur les segments
de marchés

Sur la base de I'étude des relations statistiqnae ées caractéristiques de dévelop-
pement des communes, les caractéristiques de faigtd et le volume d’activité ou les
prix sur les divers marchés de destination, leetbl3.3 indique, parmi I'ensemble des
facteurs territoriaux étudiés, ceux présentantinfieence et le sens de celle-ci sur les
différents segments de marchés. Ne sont pas rearis ce tableau les facteurs pour
lesquels I'analyse statistique n'a pas montré datefignificatif sur les divers mar-
chés.

L'analyse s'appuie, rappelons-le, sur les échangtfiés a la Safer, portant sur des
biens présentant potentiellement un intérét agrievldonc comprenant des parcelles a
usage agricole, vendues sur des marchés a destmdiverses.

L'approche par les différents marchés de destinationtre que certains marchés sont
influencés par une conjonction de plusieurs fast@mojets de construction, maisons a la
campagne, espaces de loisirs ou terres agricalgssant favorablement pour les uns,
défavorablement pour les autres, tantdt sur lemelde surfaces mises en vente, tantot
sur les prix. A l'inverse, certains segments decimés apparaissent moins en relation avec
des facteurs identifiables (marché des infrastrasjuou liés a un facteur prédominant
(marché des espaces naturels).

Si I'on considere I'ensemble des échanges, il &paue seule la dimension des
propriétés influe sur les surfaces échangées. Emche, si I'on considére I'activité du
marché, exprimée en termes de surfaces échandésslon la destination des biens
vendus, celle-ci est sous l'influence de factedus pariés, parmi lesquels les criteres
liés aux dynamiques socio-économiques des commanes)x structures de la proprié-
té, dominent. Ainsi, la dynamique urbaine, exprinpée le développement des fonc-
tions résidentielles et économiques, stimule Raigides marchés fonciers qui lui sont
associés, projets de développement, projets deraotisn, projets d’infrastructures, un
peu comme si la dynamique urbaine appelait la djgaenurbaine, tandis que les
modes de développement touristiques favorisenbptie maniére spécifique le marché
des espaces naturels.

En regard, si globalement la taille des proprigéésstitue un facteur favorable a
l'activité du marché exprimé en surfaces, les stmas de la propriété (dimension des
propriétés et du parcellaire) agissent diverserseltin les marchés de destination. La
petite propriété favorise les marchés conduisdrigrtificialisation des sols tandis que
sur les communes caractérisées par des structumeiifes plus grandes, ces marchés
porteurs de la dynamique d’urbanisation sont matiss, au profit de ceux portant sur
les foréts ou les terres agricoles. Ces relations & mettre en lien avec les caractéris-
tiques de la propriété en espace périurbain (Vmpitre 2, cet ouvrage), ou il apparait
que la dynamique urbaine contribue a maintenirstiestures foncieres de petite taille,
qui elles-mémes favorisent en retour une dynamdjuebanisation, ces petites struc-
tures parcellaires s'avérant mieux adaptées adgression du béati. Notons que sur les
communes ayant une superficie importante de teagegoles, les surfaces vendues
pour des projets de constructions ou de maisors Gampagne sont également plus
importantes. Un effet combiné de structures paitel plus grandes et de projets rési-
dentiels demandant plus d’espace pourrait explitpenise en vente de lots de taille
plus importante.
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Tableau 3.3.Facteurs ayant des influences sur les marchésrief agricole et rural. 1 : surfaces échang@esprix au m des surfaces échangées. Le
signe désigne le sens de l'influence.
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Tableau 3.3.(suite)
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En ce qui concerne les prix, I'analyse fait redgs@tréle que jouent I'urbanisation ou
l'importance de la propriété publique, pour indudes prix a la hausse, ou celui que joue
l'importance relative de la propriété de particdipour les tempérer, mais ces facteurs
n'ont pas nécessairement des effets identiquen fdadivers marchés de destination. Si
I'urbanisation pousse les prix a la hausse sululpapt des marchés ou si les effets modé-
rateurs de I'importance de la propriété de paititicsiise retrouvent sur divers marchés, les
effets sur les prix de I'importance de la proprigtblique ne concernent que les marchés
des projets de développement et des projets dérgotisn.

Dans I'ensemble, les prix sont plus élevés sucdasmunes :

— a fort développement résidentiel et économiquayec une urbanisation marquée : sur
ces communes, ou la demande est forte, en regane disponibilité des terrains réduite,
les ventes se font a prix forts pour I'ensemble whaschés, infrastructures, projets de
développement, maisons a la campagne, espacessitlg, lforéts comme terrains agri-
coles ;

— ayant une part importante de cadres supériesunsces communes, le profil sociopro-
fessionnel des habitants oriente le marché verggsts de constructions, maisons de
campagne ou espaces de loisirs a des prix élav@stament du marché des terres agri-
coles moins actif qu’ailleurs ;

— avec d'importantes zones d'intérét paysageruisadt ainsi la demande d’aménités,
sans que celle-ci ne puisse étre associée a uresedmmarché particulier ;

— sur lesquelles la part en propriété des persopmelques est forte et en corollaire la
part en propriété de particuliers faible : la ee¢con peut voir un effet des caractéristiques
de la propriété en espace périurbain. Ces deuxtéasdiques correspondent a celles des
communes des premiéres couronnes periurbainesfatripression, se traduisant par des
ventes a destination de projets de développemate ebnstructions a prix élevé, et par
peu de surfaces vendues a destination des maisaca®@pagne.

Des prix élevés apparaissent également détermarédgs facteurs plus difficiles a
expliquer. Ainsi, ils sont dans I'ensemble plusvéke sur les communes ou le fermage
concerne une fraction importante de la SAU, sares @pite incidence ne concerne un
segment de marché particulier. Si en premiere ajygroe statut du fermage pourrait
avoir un effet modérateur sur I'activité du maretéen corollaire induire des prix a la
hausse, I'explication n'apparait pas totalemensfasante. D’une part le volume des
surfaces échangées n’'apparait pas plus affectéleurs, d’'autre part les prix sur le
marché des terres agricoles ne semblent pas affeatd’existence de baux.

Les relations évoquées ci-dessus a partir des dsmprésentées dans le tableau 3.3
ressortent d’une analyse qui s’appuie sur les @2eT réunis. Des analyses conduites
par SCoT font apparaitre des résultats comparalleslques nuances apparaissent
toutefois concernant les criteres qui influent ke caractéristiques et la diversité des
marchés fonciers. Ces nuances traduisent la di&¢edes situations socio-économiques
qui, au-dela des modes de développement des commeamctérisent plus globale-
ment chacun des territoires de SCoT. Ainsi, suteteitoire du SCoT Bourg-Bresse-
Revermont, trés agricole, certains critéres liéstée activité pesent plus sur les caracté-
ristiques du marché foncier (densité des emplaiEalgs), tandis qu’en Haute-Savoie,
l'influence de critéres traduisant la dynamiqueristique (part des résidences secon-
daires) est plus forte.
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Les modes de développement et leurs effets
sur le marché foncier

Ces facteurs permettent néanmoins de caracté@seffets des divers modes de déve-
loppement des communes sur les ventes de fongiepleget rural. Trois modes de déve-
loppement méritent & cet effet d’étre distinguéas.pemier lieu, un développement dit
urbain, fondé sur I'extension des zones urbanisgssr la conversion du foncier agricole
vers des usages urbains, comme l'implantation éét#ns, d'activités, d’équipements et
de services publics. En second lieu, un développefoadé sur le maintien du potentiel
agricole et forestier du territoire, valorisant Epacités d’adaptation de I'agriculture et
des exploitations, notamment dans les espacegipiria. Ces deux modes de dévelop-
pement ont des effets sur le marché foncier. @Gesticoup moins le cas du troisieme
mode de développement retenu ici, qui est oriamtdéasvalorisation des aménités rurales
et la préservation du patrimoine naturel. Si ce endel développement stimule assez peu
les ventes de foncier agricole et rural, il peuanmoins limiter les possibilités de ré-
pondre a la demande de foncier destiné a des uaggesles ou a des projets urbains.

Ces modes de développement peuvent se conjuguen suéme territoire, avec pour
effet, dans ce cas, de générer des concurrenced'gmes au foncier en vue de divers
usages. Cette typologie classe les communes seitensité des dynamiques liées a
I'urbanisation et selon que leur développementsepvant tout sur le facteur urbanisa-
tion ou fait intervenir les facteurs agricoles ouéaités évoquées comme autres modes de
développemeAt. La comparaison entre les modes de développerndmtdéversité des
marchés fonciers montre que méme si l'urbanisatlest pas le seul facteur intervenant
dans le développement des communes, et les dynesrligas a I'urbanisation ne sont pas
trés intenses, ce facteur marque le marché dudoagricole et rural beaucoup plus net-
tement que les deux autres facteurs cités (fig@e 3

Ce travail confirme que, sur un plan général, lescimés fonciers restent fortement
orientés par la dynamique d’'urbanisation, quelspiele segment de marché considéré. Il
montre également que les relations détectées rtepssntrés fortes, ce dont rendent
compte également les différences entre les deurscarésentées. Les caractéristiques
communales ne permettent pas, a elles seules lidieaples fortes différences d’activité
du marché d’'une commune a l'autre. En cela, leslteds rejoignent les conclusions
d’'autres auteurs qui soulignent la complexificati@s déterminants des marchés fonciers,
originellement bien structurés par la dichotomieain/rural, la relation centre/périphérie
et la distance au pole (Donztlal, 2007).

L'analyse de la diversité spatiale des marchésdomns’est appuyée sur la caractérisa-
tion des transactions en termes de segments dédésaris que définis par la Safer et leur
répartition géographique. Cette approche montra Bégtérogénéité spatiale du marché
foncier, mais la relative faiblesse des liaisorsisttques avec les caractéristiques des
territoires reflete la forte variabilité de I'adti¥ du marché foncier, au sein de communes
ayant le méme mode de développement. Cela laigpmser une forte hétérogenéité, au
sein méme de chague marché de destination. Audgela distinction en segments de
marchés, I'hétérogénéité de ces derniers s’expdanes les caractéristiques des biens

%7 Les classes sont définies a partir des distribstatatistiques des indicateurs rendant compteidbamhisation
(construction de logements, part des territoiréi§icialisés), de I'importance et des capacitésddjatation de
l'agriculture (part du territoire agricole, densitéxploitations, part des exploitations profesaigltes) et enfin de
la présence d’aménités rurales (places de campamnggles espaces d'intérét paysager ou écologique).
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vendus et dans la diversité des acheteurs. Aessivéntes sur les marchés des espaces en
voie dartificialisation et des terres agricolemicernent divers types de biens, comportant
du béati ou non, libres ou loués, etc. Une apprathéa diversité des transactions, indé-
pendante de la segmentation Safer et intégranta@esctéristiques, devrait permettre
d'affiner I'analyse : d'une part, elle pourrait reten évidence des relations plus nettes
avec les caractéristiques de propriété, d’autre pae lecture croisée avec la segmenta-
tion Safer permettrait d’évaluer la solidité deleel, a partir de la diversité interne des
transactions rattachées a chacun des segmentgclerdéfinis.

B Facteur urbanisation fort
[l Facteur urbanisation moyen
D Facteur urbanisation faible

Figure 3.2.Typologie des modes de développement ayant dets sfir les marchés fonciers.

Enfin, sans revenir sur les limites des indicatedilgsés ici, ce travail invite égale-
ment & analyser les effets que peuvent avoir daufacteurs a dimension territoriale,
gu'il est difficile de retracer & l'aide d'indicates établis a I'échelle communale, mais qui
peuvent avoir des influences trés marquées suivitdcdu marché du foncier agricole et
rural. On pense en particulier au degré de maitlese usages de I'espace que peuvent
avoir les communes au travers des documents digrbanaux possibilités de mettre en
ceuvre des politiques de préservation d’espacegetmtwu de territoires agricoles, face au
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développement de I'urbanisation, mises en ceuvréepatépartements, ou plus générale-
ment, aux stratégies fonciéres des acteurs publicsles agriculteurs, évoquées dans
d’autres chapitres de cet ouvrage.
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Chapitre 4
Défendre I'espace agricole : 'accumulation des tex  tes

SAMUEL MARTIN

Depuis une cinquantaine d'années au moins, c’dgtadepuis le vote de la loi
d'orientation fonciére de 1967, la protection des#ige agricole du sol s’est essentielle-
ment effectuée par le biais de la planificationtigfi|g POS (plan d’'occupation des sols)
puis PLU (plan local d’'urbanisme) et dans une m@ndesure par les SDAU (schéma
directeur d'aménagement et d’urbanisme) devenusl S€&chéma de cohérence territo-
riale). Le classement en zone NC puis A des POShIU censé garantir la pérennité de
I'espace agricole sous quelques réserves mingpossibilité par exemple d'installer des
équipements publics, développement d’activités eres liées au tourisme). Ce classe-
ment n'excluait pas le recours aux zones NA ditagbdnisation future, qui permettait a
bon compte de constituer des réserves fonciéredesuzones a vocation agricole dont les
communes estimaient pouvoir changer a moyen tedmenaniére aisée, la destination.
Ces zones NA, souvent surdimensionnées d'ailleurge le montreront bon nombre de
révisions du POS et le passage en PLU, représentaie réserve presque inépuisable de
terrains susceptibles d’accueillir des zones di#éti de I'habitat et les équipements
viaires correspondants.

La profession agricole, fragilisée par la baissendmbre d’exploitants liée a la mo-
dernisation accélérée entreprise depuis un dexlesiéa également tenter de lutter contre
la réduction réguliere de I'espace agricole quedlemuments d’'urbanisme sembleront ne
plus pouvoir enrayer. Alertant les pouvoirs publgtg la base de chiffres relatifs a
I'artificialisation croissante des sols (Baley al, 2009), chiffres présentés de maniére
délibérément spectaculaire — disparition de I'églgnt d’'un département (50 000 hec-
tares}® de terres agricoles tous les dix ans — la prigfiessgricole a plaidé pour la mise

%8 Rapport du Conseil général de I'agriculture etGhinseil général de I'environnement — Mai 2009. Biesi
sources parlent de 75 000 ha/an. Les indicateucsmi@mmmation d'espace, malgré l'usage de la ptaitdlite,
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en ceuvre de mesures nouvelles et protectriceslel@ienelle Il et la loi de modernisa-
tion agricole de juillet 2010.

Seule, la profession ne serait probablement paepae a faire admettre les disposi-
tifs législatifs et réglementaires nécessairessres colts de I'étalement urbain et la
périurbanisation (équipements nouveaux, gaspild@eessources fossiles a travers la
multiplication des déplacements, pollution atmosigjué et accroissement des gaz a effet
de serre...) conduisaient les pouvoirs publics adayiis le méme sens. Nous avons donc
assisté a I'édiction de nouvelles normes protegriui elles-mémes venaient s'ajouter a
d'autres en place depuis quelques années déjanetlalonise en ceuvre n'avaient pas
rencontré jusqu’ici les succés escomptés.

C’est a un travail de mise en perspective de cesures de protection des espaces
agricoles que nous allons ici consacrer ce chapétevant une superposition, une accu-
mulation de textes qui traduisent & la fois norlesaant la précipitation des auteurs des
textes (toute relative quand on constate le délasépare le vote de la loi de la publica-
tion des décrets d'application), mais aussi legéshécurrents de ces textes.

Nous nous intéresserons ici principalement awegesyant trait a la planification,
laissant de c6té les outils d’action et d’acquisitionciére. En effet, hormis les interven-
tions limitées aujourd’hui de la Safer, il n'exigas de dispositifs permettant la protection
de l'espace agricolga I'acquisition de terres hormis de timides acqigiei foncieres des
collectivités locales avec leur établissement pufiincier ou d’associations telles que
Terre de LienS. Nous aborderons a la fin de ce chapitre les reesde protection
d’espaces naturels qui pourraient intéresser icidineent I'activité agricole.

Le droit de l'urbanisme au service de la protection
de I'espace agricole : le regne du compromis

La planification

Ce sont les documents de planification qui, longgndepuis les années 1960, ont été
les instruments essentiels de protection de I'espgdcole (Martiret al, 2006). Aupara-
vant, la croissance urbaine ne menagcait pas efateenent I'activité agricole et I'exode
rural, comme la modernisation en marche dées leseent950 des exploitations, avait
libéré des surfaces importantes au profit des altgiars restants. Le probleme n'était pas
tant de garantir un espace aux agriculteurs quadliarer le rapport de force entre pro-
priétaires et fermiers au profit de ces dernied. éfait I'objet du statut du fermage. A
partir du début dxxi® siecle, la donne allait changer, ce que tradutldaification au-
jourd’hui.

Le cadre général de la planification spatiale, deqoel les documents d’urbanisme
(PLU, SCoT, cartes communales) doivent étre cofleati fixe déja un principe
d’équilibre entre « le renouvellement et le dévpimpent urbain maitrisé et I'utilisation
économe des espaces naturels, la préservatiorspieses affectés aux activités agricoles
et forestiére¥... »

C’est I'avenir de I'activité agricole qu'il convienle garantir en lui réservant I'espace
nécessaire. Il devient urgent de limiter ou stoppeéduction des terres agricoles due a

sont toujours sujets a caution. On ne sait pasyganple quelle est la surface considérée : celleseules terres
agricoles ou la surface totale.

29 www.terredeliens.org/

0L, 121-1 du Code de l'urbanisme.
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I'étalement urbain et aux grands aménagementsr(augs, TGV, aéroports, contourne-
ments routiers, zones d’activité...). « Economisespace » est le nouveau mot d’ordre
gque sous-entendait déja la loi Solidarité et reetdement urbain de décembre 2000, et
qui va largement inspirer la loi Grenelle | : « dmit de I'urbanisme devra prendre en
compte les objectifs suivants : lutter contre lgreésion des surfaces agricoles et natu-
relles, les collectivités territoriales fixant dagectifs chiffrés en la matiere aprés que des
indicateurs de consommation d’espace auront éidisfaf»

Le principe d’économie spatiale trouve a s'appligele matiere agricole méme dans
un pays comme la France ou la ressource est pbatiandante et ou I'espace agricole a
longtemps été considéré comme une réserve foniriémiisable que les agriculteurs
entretenaient a un co(t faible. Aujourd’hui, leitide I'urbanisme, renforcé on le verra
par le droit rural, est censé mettre en ceuvre lavec Grenelle 1l la lutte contre la régres-
sion et le gaspillage de terres agricoles.

Commencons par les SCoT qui devront déterminegdpaces agricoles a protéger et
pourront aller jusqu'a les délimiter, c’est-a-difgur prendre I'exemple de quelques
SCoT en cours d'élaboration, fixer des limites glite stratégiques » en faveur de
l'agriculture que l'urbanisation ne devra en auctoraiére violer, sauf a réviser le docu-
ment (c'est le cas du SCoT de la région urbaineaieise approuvé en décembre 2012).
Ces SCoT pourront aussi favoriser I'urbanisatioseleteurs déja équipés et desservis par
des transports publics, favoriser la densificatorarréter des objectifs chiffrés de con-
sommation de I'espate Ainsi, le SCoT de la région urbaine grenobloige,fdans une
perspective d’organisation économe de I'espacephblestifs de consommation maximale
d’'espaces par secteur (par exemple, 15 ha/an ddasikivaudan et 5 ha/an dans le sud
grenoblois) et des densités minimales dans certgpess d'espaces urbains (a titre
d’exemple, 500 fpar logement dans I'agglomération pour I'habitatividuel isolé et
350 nf dans I'habitat groupé).

Le rapport de présentation d'un SCoT présente éalaile une analyse de la con-
sommation d'espaces agricoles au cours des dixeanpr&cédant son approbation et le
projet d'aménagement et de développement duraBiBy fixe des objectifs de poli-
tique publique de mise en valeur des espaces &gfito

De leur c6té, les PLU doivent présenter une analgséa consommation d’espaces
agricoles dans le rapport de présentafien fixer des objectifs de modération de la con-
sommation de I'espace et de lutte contre 'étaléragain dans le PADD.

Enfin, les nouvelles directives territoriales d’aragement et de développement du-
rables, si elles seront loin d’avoir I'importanaesdSCoT ou des PLU, pourront « détermi-
ner les objectifs et orientations de I'Etat en grati[...] de préservation des espaces natu-
rels, agricoles et forestiéPs>. Ces directives pourront en outre &tre misexewevia le
recours au « projet d’intérét général » qui dormeet latitude & I'Etat d'imposer cette
préservation dans le cadre des PL\Certes, il y a loin de I'intention & la mise envoe
concréte et, jusqu’ici, les directives territoriala’ont jamais engendré de contraintes
fortes, mais 'outil existe, potentiellement maoggible.

31| oi du 3 ao(it 2009 — Article 7lia.

2|, 122-1-2 du Code de I'urbanisme.

3|, 122-1-3 du Code de l'urbanisme.

341, 123-1-2 du Code de F'urbanisme.

35|, 123-1-3 du Code de I'urbanisme.

% |, 113-1 du Code de l'urbanisme.

57L. 113-4 et L. 121-9 du Code de l'urbanisme.
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Il est évidemment trop tét pour évaluer I'impactirgu’auront les nouveaux disposi-
tifs qui apparaissent avant tout préventifs : faireétat des lieux et fixer des objectifs.
S'agira-t-il d’'une obligation de moyens ou d’undigétion de résultats ?

Nous avons vu jusqu’ici comment I'espace agrictdé @réservé en soi, voyons main-
tenant ce qu'il en est de l'activité agricole ef@me au sein de cet espaca priori »
préservé.

La protection incertaine des intéréts agricoles en zone agricole

Les zones NC, selon 'ancien R. 123-18 issu desetd’application de la loi de dé-
centralisation en matiere d’'urbanisme de 1983egtales zones de richesses naturelles a
protéger en raison notamment de la valeur agrideseterres ou de la richesse du sol ou
du sous-sol. A coté de ces zones NC existaientréuzones naturelles, mais destinées
soit a I'urbanisation future (zone NA), soit a eimér le mitage existant avec la zone NB,
soit a étre protégées en raison de I'existencésdaeas ou de la qualité des sites, paysages
ou milieux (zone ND). L'espace de fait utilisé pagriculture pouvait donc se retrouver
aussi bien en zone NC gu’en zone NB, ND ou NA, alexcontraintes variées : épée de
Damoclés de I'urbanisation en zone NA, cohabitasieec I'habitat en zone NB, contréle
de certains rejets agricoles en zone ND.

La zone NC n’était donc pas la zone exclusive dtage de I'activité agricole.

Mais au sein méme de cette zone NC, d’autres #giziu usages pouvaient voir le
jour. Nombre de POS autorisaient le changemenadaisle batiments agricoles plus ou
moins abandonnés (transformation en résidencesmdaices, par exemple) sans que le
juge ne le sanctionne a partir du moment précisemele réglement le prévoyait explici-
tement (Demouveaux, 2001). Nombre de POS autanisaigssi la construction de bati-
ments plus ou moins liés directement a I'activijéiale (locaux de transformation ou de
ventes de produits agricoles, hébergements taurestj activités touristiques liées a cer-
tains élevages tels que celui des chetwuia encore, le juge a longtemps fait preuve de
soupless& avant d'étre plus rigoureux. La nouvelle définitide la zone A qui succéde,
avec le PLU, a I'ancienne zone NC, est apparudadalus restrictive et... plus ouverte.

Dans un premier temps, il a été précisé : « Lestoaetions et installations nécessaires
aux services publics ou d'intérét collectif etéxploitation agricole sont seules autorisées
en zones A. » L'emploi de I'adjectif « seules » est en soisigne de la volonté de pré-
server l'activité agricole. Toutefois, la premiguartie de la phrase « constructions...
nécessaires aux services publics » entrouvre ute gui justifiait la construction en zone
A d’éoliennes, d’antennes de communication, deezhét d’eaff, voire de centrale pho-
tovoltaiqué®. La multiplication notamment des projets de chamescapteurs solaires
allait conduire le Iégislateur a mieux encadrarskallation de ces « équipements collec-
tifs » sans donner pour autant une définition deoion méme « d'équipements collec-
tifs » qui aurait mérité quelques précisions : 8 tenstructions et installations nécessaires
a des équipements collectifs peuvent étre autaridées les zones naturelles, agricoles ou
forestiéres, dés lors gu’elles ne sont pas incabipatavec I'exercice d’'une activité agri-
cole ou forestiere du terrain sur lequel elles somlantées et qu'elles ne portent pas

% Cette activité équestre est désormais présumigelagr L. 311-1 du Code rural.

39 Cf. CE 14 février 2007 — Ministére de 'EquipemefM. Paillardin Req. n° 282398.
“0R. 123-7 issu du décret du 27 mars 2001.

41 Réponse ministérielle n° 77100AM01/08/2006, p. 8011.

42 Réponse ministérielle n° 4139DAMO07/09/2009, p. 3266.
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atteinte & la sauvegarde des espaces naturels pagsagéa » Autrement dit, les équi-
pements collectifs ne sont autorisés que si... ileengettent pas en cause l'activité agri-
cole.

Nous allons retrouver trace de ces hésitationsivetaa I'accueil d’autres usages en
zone agricole dans deux dispositions plus ou maasntes. Tout d'abord la loi du 2
juillet 2003 (urbanisme et habitat) dont I'objegiétde revenir sur des dispositions trop
contraignantes de la loi SRU indiquait que : « églement [du PLU] peut désigner les
batiments agricoles qui, en raison de leur int@rétitectural ou patrimonial, peuvent faire
I'objet d'un changement de destination dés lors geechangement de destination ne
compromet pas I'exploitation agricéfe» Deux décrets d’application allaient préciser le
conditions de mise en ceufteLe législateur non seulement entérinait ici uretigue
récurrente des auteurs de PLU de faciliter les gdmaents de destination en zone A (ou
NC des POS), mais aussi prenait en compte la ntécelesne pas voir se transformer
définitivement en ruines des batiments qui avgiemtu leur usage agricole. Ce législa-
teur est sans cesse partagé entre la volonté gamede ne pas parasiter I'exercice de
l'activité agricole par des changements d'usageb@éments et dautre part de tenir
compte des évolutions qui modifient la valeur,téiét et I'utilité économiques de certains
batiments agricoles.

Ensuite, dans le cadre du Grenelle Il et en coictiad méme avec I'esprit de cette
derniére, il est désormais possible « dans lesszpng agricoles [... de] délimiter des
secteurs de taille et de capacité d'accueil lirsid@ns lesquels des constructions peuvent
étre autorisées a la condition qu’elles ne poritetintes [...] a la préservation des sols
agricoles [...] le réglement précise les conditioashduteur, d'implantation et de densité
des constructions permettant d’assurer [...] leurpatihilité avec le maintien du carac-
tére [...] agricole de la zoffe »

Sous les réserves exposées ci-dessus, toute atiostrule toute destination est
possible en zone A. Initialement réservée aux zbham régime dérogatoire a donc été
étendu aux zones A.

L’activité agricole est protégée, mais des entosses possibles. Le pouvoir normatif
hésite entre la volonté de protéger strictementiVaé et I'espace agricoles et le souci de
ménager d’autres intéréts : publics, patrimorifaox « développementaliste » (permettre
'accueil, méme limité, de nouveaux habitants daspace rural). Ce dernier souci est
présent dans des régions ou des constructionsolgritraditionnelles ont perdu leur
usage, mais peuvent avec d’autres usages qu'agioeirouver une nouvelle vie et con-
tribuer a I'entretien du paysage et a la lutte i@l@s risques. La protection de I'outil de
production (terres et batiments) est assurée... nmaygrguelques tempéraments. Cette
protection ne saurait reposer sur une rigueur absol

Témoigne aussi de ce souci protecteur un dispositifivement nouveau, mais trés
peu utilisé jusqu'ici : celui de la protection despaces agricoles et naturels périurbains,
espaces évidemment conflictuels par nature (fje It’agit pas précisément de dispositifs
rigoureux, mais seulement de possibilités... jusqpée utilisées.

43 L. 123-1 du Code de I'urbanisme — alinéa 7 issladei de modernisation agricole du 27 juillet 20Par
ailleurs, la notion d'équipement collectif a ét@&gsée depuis par le juge (CE 16 juin 2010 — Molgte
n° 311840 — BJDU-3-2010, p. 173).

4 Article L. 123-3-1 du Code de l'urbanisme.

“ Article R. 123-7 modifié et R. 123-12 du Code dedanisme.

“6 Article L. 123-1-5 14°) du Code de I'urbanisme.

47 A prendre dans son sens civil et non architecturaisthétique, ces derniers n’étant toutefoisgelsis.
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Protéger les espaces agricoles et naturels périurbains :
une tentative avortée ?

Depuis la loi DTR du 23/2/2005 sur le développentkd territoires ruraux a été mis
en place un dispositif spécifique de protectiontde®s agricoles dans les secteurs soumis
a forte pression urbaiffe L'objectif était « de mettre en ceuvre une paliéigie protection
de mise en valeur des espaces agricoles et napdmlsbains ». C’est aux départements
gu’a été confié le soin de cette mise en cewmiada délimitation, avec I'accord des com-
munes, l'avis des chambres d'agriculture et apragu&e publique, de zones
d’interventions (Debouy, 2011). En paralléle, Iépattements élaborent sur ces zones un
programme d’action. Aucune obligation n’est fixée délimiter ces périmetres. Cette
compétence de délimitation et d'intervention adaihs un premier temps, lors de la pré-
paration du projet de loi, été confiée a la réglans le cadre d’'une loi d’amélioration de
la décentralisation. Soucieux de ne pas se voigimeiser par les régions dont le gouver-
nement, en 2004, souhaitait voir élargir les prétivgs, les départements ont réclamé de
pouvoir assumer eux-mémes cette nouvelle compétenaemeure I'une des rares qu'ils
assument en matiére de planification spatiale.

Votée sous la pression forte de la profession algriavec I'appui de quelques acteurs
nouveaux tels que les membres de l'associationrreI @n ville », afin de protéger un
espace objet de concurrences d'usage exacerbédess atonflictuel, cette loi n'a au-
jourd’hui pas rencontré beaucoup de succeés. Lésulliés financieres des départements
liées aux réformes fiscales et aux transferts degehne sont guére favorables a ce nou-
veau type d'intervention et les départements qus® lancés, trés prudemment, dans
'aventure se comptent sur les doigts d'une maavifg, 2010).

Le droit de I'urbanisme accueille ainsi un dispbsjti a été édicté sous la forte (et
seule ?) pression de la profession agricole, maisng rencontre que trés peu d’'échos
aujourd’hui. On aurait pu imaginer que ce dispbsitiuvat sa place dans le Code rural
puisqu’il s'agissait de défendre un espace agrit@le menacé, mais il y a longtemps,
nous l'avons vu, que l'agriculture est considérémme une activité parmi d’'autres, qui
doit trouver des compromis. Le droit rural ne semphs a méme de garantir seul
I'exercice de I'activité agricole.

Le droit de I'urbanismeyia la planification semble étre plus a méme de gararia
fois une sorte de « surface minimum » a 'actigiggicole au nom de I'économie d’espace
et de la lutte contre I'étalement urbain, et laatwtation d'intéréts contradictoires au sein
méme de cette surface minimum, qu’elle soit sie®eone A ou en zone N. Le droit de
'urbanisme apparait bien comme un compromis tasjeusceptible d’évoluer en fonc-
tion des enjeux sociétaux : lutter contre I'étalatm@bain et préserver I'espace agricole,
mais aussi faciliter I'accueil de nouveaux habgaou favoriser le recours a de nouvelles
sources d'énergie (solaires, éolien, biomassepduede succes des mesures de protection
des espaces agricoles et naturels périurbaingtttadiifficulté... et la nécessité d’établir
des compromis que le droit rural a semble-t-il il énréaliser.

L'échec du droit rural

Si le droit de I'urbanisnfé est logiquement mobilisé pour défendre I'espacizaig,
avec un succes relatif, dans le cadre d'une laogdrantation de I'activité agricole a

‘8| et R. 143-1 et suivant du Code de 'urbanisme.
4 Le terme « urbanisme » est inapproprié, parletrdié de 'usage du sol serait plus adéquat.
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d’'autres usages, il n’en va paradoxalement pasémenpour le droit rural qui a multiplié
les outils de protection sans grand succes.

Des 1999, dans le cadre du vote d'une loi d’origtaagricole avaient été créées les
zones agricoles protégées (ZAP) qui valaient sefeitutilité publiqué®.

Les ZAP, délimitées par arrété préfectoral apréoracdes communes, avis de la
chambre d’agriculture et de la commission dépanteafe d’orientation de I'agriculture et
enquéte publique sanctuarisaient une pattéefactoassez limitée, de I'espace agricole.
Cette sanctuarisation n’a pas connu de succedisigii Un nombre trés limité de com-
munes a tenté I'expérience. L'élévation au rangetwitude d'utilité publique avec toutes
les contraintes que cela entraine — opposabilii aatiorisations d’occupation du sol,
contr6le étroit du changement d’'usage — et leaéfdral du préfet ne pouvaient, décentra-
lisation de I'urbanisme aidant, que susciter I¢éisedces de communes qui disposent d’'un
pouvoir de blocage puisque la création de la ZAR@smis a leur accord.

C’est d’ailleurs devant I'échec des ZAP que la gssfon agricole a réclamé la mise en
place en 2005 des périmetres de protection et de eni valeur des espaces agricoles et
naturels périurbains dont nous avons parlé plus hau

Par ailleurs, en 2000 et dans le cadre du vota dE SRU, un article inséré dans le
Code rural® introduisait la régle de réciprocité d’éloignementre batiments agricoles et
habitat. Jusqu’'alors, c'était aux batiments agesale se tenir éloignés des habitations ;
depuis cette loi, I'habitat doit aussi s’éloignesdatiments agricoles existants. Cette regle
de réciprocité avait pour objet de protéger leéréts agricoles de plus en plus mis a mal
par 'avancée de l'urbanisation. Cette régle aoédplétée en 2005 par la possibilité
éventuelle d’autoriser des travaux de mise aux asrdes exploitations agricoles « no-
nobstant la proximité de batiments d’habitatiotfs b ne s’agit en fait I que de mesures
d’intérét limité et trés ponctuelles.

Il faut attendre le vote de la derniére en dateloissde modernisation agricole pour
voir le législateur et la profession agricole sisis& nouveau, a « bras-le-corps », de la
question de la consommation des terres agritdi@sdfrin, 2010).

Deux dispositifs insérés dans le Code rural — aggatement des incidences dans le
droit de l'urbanisme comme si le droit rural sdappui de ce dernier était privé d'effet —
tentent de renforcer la protection de I'espacecatgi

Le premier de ces dispositifs est constitué du glagriculture durabfé, un nouveau
document de planification qui vient s’ajouter adleféuille des documents de planifica-
tion concernant a un titre ou a un autre I'usagkedpace (Dutrieux, 2010). Ce document
a pour objet de « fixer les grandes orientationfdmlitique agricole, agroalimentaire et
agro-industrielle de I'Etat dans la région en téraympte des spécificités des territoires
ainsi que de I'ensemble des enjeux économiquesaso@t environnementaux ». Le
champ des enjeux est donc tres large et peut recoles enjeux fonciers et
d’'aménagement. Ce plan doit prendre en compteidpsdgitions des documents de plani-
fication relatifs & la gestion de I'eau (Sdagedinsi qua la biodiversité (schémas régio-

%0L.112-2 et R. 112-1-4 210 du Code rural.

511. 111-3 du Code rural.

%2 Nouvel alinéa 3 de larticle L. 111-3 du Code fisau de la loi sur le développement des teraturaux du
23/02/2005.

%3 Loi de modernisation de l'agriculture et de lahE@du 27 juillet 2010, adoptée quelques jours sgerié aprés
le vote du « Grenelle Il ».

541, 111-2-1 du Code rural.

%5 Schéma directeur d’'aménagement et de gestiorades e
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naux de cohérence écologique ou SRCE). Il doiti guesdre en compte les orientations
découlant des directives territoriales d’aménageénetnde développement durables
(DTADD)®. Le droit rural sarticule ici aussi au droit déurbanisme et de
I'environnement dont il ne saurait s’émanciper.

Toutefois, le lien entre le Prad (plan régional’dgriculture durable) et la planifica-
tion urbaine spatiale est ténu puisque ce Pratéaoe# le préfet n'est que « porté a con-
naissance » des communes lors de I'élaborationeola dévision de leurs documents
d'urbanisme. Il ne s’agit donc ni de conformitédei compatibilité, ni méme de prise en
compte, mais d'une simple information: le rappde dépendance des documents
d’urbanisme vis-a-vis de ce Prad est quasi inexista vrai dire, une information simi-
laire existait jusqu’ici avec le « document de gestle I'espace agricole et forestier » que
les communes ou EPCI devaient consulter lors de&bbéation des documents
d’'urbanisme. Ce document d’orientation n’était smiqu’un état des lieux peu fouillé de
I'agriculture et de la forét d’'un département. lradPremplace ce document.

Le second de ces dispositifs repose sur la crédtiore commission départementale
de la consommation des terres agricoles présidéte gaéfet’ et composée d’élus lo-
caux, de représentants de I'Etat et de la profesasipicole et des personnes qualifiées
(association de protection de I'environnement, ineg® Cette commission émet des avis,
simples, sur « I'opportunité au regard de I'obfedé préservation des terres agricoles de
certaines procédures ou autorisations d’urbanigtie.communique également des in-
formations sur I'évolution des prix et 'ampleursdehangements de destination des terres
agricoles ».

Toute réduction des surfaces agricoles envisagée ldacadre de I'élaboration ou de
la révision d’un SCoT, d'un PLU ou d'une carte conmale doit faire I'objet d’un avis de
cette commissiof. Il y a donc 1a aussi une articulation entre ddeit’'urbanisme et droit
rural qui existait déja a I'article L. 112-3 du @odiral.

Pour faciliter le travail de cette commission dégaentale, est créé un observatoire
(national) de la consommation des espaces agriqaies pour objet d’élaborer les outils
pertinents pour mesurer le changement de destina¢is espaces agricofes

Cet observatoire comme cette commission seronegiaent en premier chef utiles a
I'analyse de la consommation d’espaces agricolesdqit contenir le rapport de présenta-
tion du SCoT et du PLU, comme nous l'avons vu plast.

Les avis des commissions départementales, répktons-sont que des avis simples
qui ne s'imposent pas aux auteurs des documentsatdiisme, mais leur recueil constitue-
ra une formalité substantielle dont ces auteurpaugront s'affranchir et pésera dans un
rapport de force a I'occasion soit de I'élaboratiences documents, soit d’un contentieux.
On ne saurait donc négliger totalement ces avignéétur caractére peu contraignant. Le
droit rural, ces dix ou quinze dernieres annéesioserit de dispositifs visant a protéger
I'espace agricole et a limiter son changement dérdgion. Il semble peiner & enrayer, en
ce qui le concerne, les atteintes portées a cecespt la consommation d’espace agri-
cole. Les mesures protectrices se multiplient,esgobable de leur faible efficience.

Ces mesures sont doublées désormais de dispgsititst pour objet la préservation
du patrimoine naturel et qui dans certains cas qrau¢galement venir contraindre

%6 L. 113-1 du Code de l'urbanisme.

7. 112-1-1 et D. 112-1-11 du Code rural.

%8 Articles L. 122-3, L. 122-7, L. 123-1 et L. 1244@ Code de l'urbanisme.
9. 112-1 du Code rural.
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I'exercice de l'activité agricole. L'espace est r@gerver non seulement en soi, comme
ressource propre susceptible potentiellement deiples usages — certains parleraient
d’'espaces supports, sous-entendant une neutralitdatriau —, mais aussi comme mi-
lieu : patrimoine spatial et patrimoine naturel.

Avant de nous interroger en conclusion sur cetteiraclation de dispositifs protec-
teurs de I'espace agricole et de lutte contre l8étent urbain, nous dirons un mot des
dispositifs de protection des milieux naturels, spisont eux aussi multipliés et qui consti-
tuent des moyens directs de lutte contre I'étaléradmain. Ces dispositifs peuvent venir
renforcer la protection de I'activité agricole, cins d’une certaine activité agricole,
soucieuse de son propre environnement.

Economiser I'espace : droit de 'urbanisme
et droit de I'environnement

Apres avoir visé longtemps, a travers les documdibanisme, & garantir I'usage
agricole d'espaces jugés, quoi qu’il puisse arriv@rgement abondants et a protéger
l'activité agricole contre un voisinage conflictuld droit de I'urbanisme et le droit rural
ont été mis a contribution pour réduire la consotionad’espace comme si la société
commengait a avoir une conscience plus aigué dearé&é d’'une ressource. L'espace
devient un patrimoine a préserver en soi. Au métredque la prise en compte nouvelle
de la biodiversité et du patrimoine naturel, lss@ren compte de la « rareté spatiale »
devient une priorité qui s'inscrit dans un autrendme juridique, celui du droit de
I'environnement. Ce ne sont plus seulement lescespeégétales ou animales qu'il con-
vient de protéger, mais leurs habitats, leurs lideivie. Les dispositifs de « zonage envi-
ronnemental » protecteurs d’espaces « naturelisnoatiaux » se sont multipliés au méme
titre que les dispositifs protecteurs de I'espayéale.

Aux parcs naturels — nous pensons ici avant toxtcaeurs de parc national — aux
sites, aux réserves naturelles, aux biotopes, ites Matura 2000, délimitations de péri-
meétres qui traduisaient une sanctuarisation detiaré’ et aux inventaires du patrimoine
naturel, qui relévent plus de Iinformation queldeprotection & proprement pafferest
venue s’'ajouter la « trame verte et bleue » (L-B{XCette trame, comme d'ailleurs les
sites Natura 2000 renvoie a une autre conceptiercglle de la sanctuarisation d’espaces
isolés, celle de la continuité d’'un réseau de omliede formations végétales, de zones
humides, de paysages. Un rapport est établi, plusnoins étroit entre le droit de
'urbanisme et le droit de I'environnement pour daeplanification spatiale généraliste
(PLU, SCoT) n’ignore pas la planification ni lessuees de protection relevant du droit
de I'environnement. Ce rapport se traduit par deeges au PLU en tant que servitudes
d'utilité publique (réserves naturelles, coeur de)ppar des obligations de réaliser des
évaluations environnementales (PLU ayant des effettes sites Natura 2000, SCoT) ou
par la nécessité de prendre en compte dans les 8€&K PLU le schéma régional de
cohérence écologique.

Les espaces naturels sont des espaces utilisésrnsqour I'agriculture, moyennant
éventuellement quelques contraintes spécifiquegpduvent donc représenter non seule-
ment des sortes de réserves fonciéres agricoles,aussi de lutte contre une trop forte
consommation et artificialisation d’espace.

60 Coeur de parcs naturels nationaux L. 331-3, L4B&1E. 331-4-1, Sites : L. 341-1, Réserves ndagél. 332-1,
Sites Natura 2000 L. 414-1, Biotopes R. 411-15¢1&ires du patrimoine naturel L. 411-5.
®® Inventaires du patrimoine naturel défini & l'agit. 411-5 du Code de 'environnement.
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Conclusion

Quel bilan tirer de ce rapide panorama de texteanvia protéger I'espace agricole ?
Nous noterons d’abord, comme le titre méme l'affiitmune accumulation, un empile-
ment de textes qui en outre sont régulierement désercomplétés, modifiés, rendant par
Ia leur utilisation parfois difficile.

Mais I'essentiel n’est pas la, cette accumulatiertraduit-elle pas une incapacité a ré-
pondre a des problémes identifiés depuis longtemass dont les solutions paraissent
évanescentes, deviennent obsolétes a peine miggacen? Le droit rural dont on aurait
pu penser gu'il était le mieux a méme de traiteguastion de la lutte contre la réduction
des espaces agricoles est de peu de poids. tyael certaine logique. A mesure que le
secteur agricole s’est « modernisé », a mesursejgaccédaient les lois de modernisation
ou d’orientation agricoles, et quand bien mémeabgsculteurs continuaient de maitriser
une portion majeure de I'espace, ces mémes agicslet leurs représentants devenaient
socialement et politiqguement marginaux. Le droit'ddanisme est devenu plus efficace
pour prendre en compte les problématiques de pianedes espaces, y compris agricoles,
relayé par un droit de I'environnement devenu obigetoutes les sollicitudes. Ces deux
derniers droits, eux aussi soumis aux pressionstaotes du changement, et pour cette
raison-la, sont plus « ouverts » a la compréherdéninévitables et presque nécessaires
conflits spatiaux. lIs n'échappent pas pour autartnon plus a la furia normative.
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Chapitre 5

Sortie de planification : les voies incertaines
de la gouvernance des terres périurbaines

NADINE SOUCHARD

Vides, réserves fonciéres, ceintures vertes, espa&ceéatifs... tout un jargon de la
planification est resté marqué du sceau de I'anidrieg : il qualifie des espaces agricoles
et naturels a partir d’'une vision métropolitainegéament déréalisée, alors que le gouver-
nement de ces espaces lui échappe (Bereamad, 2006). Vanier (2008) rappelle plus
largement toute I'ambivalence de la pensée platifae a 'encontre de la périurbanité
qui inhibe I'émergence de politiques publiques iperttes : fondamentalement, elle ré-
prouve les formes d’une périurbanité qui contrasi®ec le modéle hérité d’'une urbanité
traditionnellement associée en Europe aux centlles-ymonumentaux (Chalas, 1987).
Par ailleurs, comme le rappellent Sencébdl. (2011), le foncier agricole ressort tradi-
tionnellement de la politique des structures, raassi de logiques privatives individuelles
que les collectivités territoriales peinent a iofié réellement dans le cadre des docu-
ments de planification. Ce faisant, elles ont parfenté de limiter la marchandisation
désormais jugée outranciére des terres périurbamesirdissant des référentiels, mais la
gouvernance de ces espaces est restée largemeétratidue (Souchard, 2010).

Si certains s’émeuvent dés les années 1970-198frigiiotage continu du foncier
agricole périurbain, il faut attendre ce débukg€ siécle pour que soient posées les bases
d’'une instrumentation publique qui se donne poyeaih une consommation modérée
des terres périurbaines. Sans vouloir revenirucia genése de ce processus, soulignons
gu'il trouve sa justification davantage dans latetique du risque (Gilbert, 2003) que
dans une régulation publique explicite en devenaritorizon de l'action publique. De ce
point de vue, la publication de données agrégéesvaau national de la consommation
d’espaces agricoles qui prennent pour étalonngggil’alent d’'un département francais
marque les esprfts; dans la méme veine vont se multiplier les otmeires locaux du

82 http://www.agreste.agriculture.gouv.frienquetesttire-prix-des-terres/teruti-lucas-utilisation/d
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foncier qui donnent une vision locale de I'ampldurphénoméne. Rompaatpriori avec

la logique de planification, il est attendu désdenakes territoires qu’ils élaborent de fagon
concertée leur projet d'aménagement inscrit derfaglicite dans la référence au déve-
loppement durable, nouveau paradigme des politiguidiques. A travers I'adoption
d’un schéma de cohérence territoriale, le SCoTs tlaneine des politiques procédurales
désormais impulsées par I'Etat animateur des goé publiques (Lascoumes et Le
Bourhis, 1998), la maitrise de la consommationtde®s périurbaines est devenue I'un
des attendus de ces projets de territoires, is¢a lde SRU et encore renforcé par le Gre-
nelle Il de I'environnement. Ce nouvel horizon geditiques publiques locales apparait
par bien des égards sans réelle substance, vaireedié a I'échelle locale : il confére un
objectif de maitrise tout en restant peu disertI'sbijet : des terres a vocation agricole
et/ou environnementales, majoritairement occupéesl@s agriculteurs et aux profils de
propriété diversifi€8. Si la rhétorique du risque, en l'occurrence diffiend & tenir lieu
de toile de fond général de I'argumentaire, soripé&ment en tant que probléme reste
donc trés largement du ressort des collectivitgéidgales et des équipes techniques qui
les accompagnent dans cette mission. Il est ddeadat des collectivités territoriales
gu’elles ourdissent un référentiel qui reste téehé dans son contenu. Il doit donc étre
traduit et étoffé a travers I'élaboration d’'un témmmun et d’une instrumentation élargie
qui ouvrent la voie d’'une publicisation des tenpésiurbaines, alors que le foncier agri-
cole ressort fortement de logiques privatives.

Ce chapitre se propose précisément d'interrogerdess de la gouvernance des terres
périurbaines a I'échelle des SCoT. Cette référéntze notion de gouvernance, que I'on
peut considérer comme indisciplinée et agrégdtiest ici mobilisée, dans la perspective
critique développée par Jouve (2005), c'est-a-atirame une modalité d’interrogation de
la réalité des transformations de l'action publicgteplus spécifiquement autour de
l'intégration d’enjeux croisés et de nouvelles femdle transversalité. La mise en paralléle
du travail de consolidation de ce probleme pulidicconsommation excessive de terres
périurbaines et les formes de l'instrumentationisagée orientent I'approche développée
dans ce chapitre. Dans un article de synthésetrdaestoumes et Simard (2011) rappel-
lent que leur intérét pour l'instrumentation pubkgse situe dans sa matérialité. Elle reste
un traceur singulier du changement de I'action igulel, au-dela donc des effets de rhéto-
riques politiques, que I'on peut saisir a partirdgeix dynamiques : celle propre aux ins-
truments, a leurs modalités de construction, atlapt&t insertion dans des dispositifs
sectoriels d’action publique ; celle induite pamrlappropriation par des acteurs. Ce travail
d'analyse a été plus particulierement conduit dirpdientretiens auprés de techniciens,
chargés de mission de syndicats mixtes de SCopaye de conseils généraux (dotés de
compétences fonciéres étendues), de chambresaitigre, d’associations environne-
mentales, de PNR dans des contextes territoriati&svades territoires agglomérés im-
portants en région Rhone-Alfgsdes territoires de villes moyennes dans l'oagst des
arriere-pays marqués par des problématiques darlpgnisation émergentes qui justifient
la référence aux « espaces ruraux en transitfon »

Notre réflexion s’articule autour de deux axespkemier s’appuiera sur une perspec-
tive comparative qui donne a voir I'enjeu du trdeke consolidation locale de ce nouvel

83 Cf. chapitre 2, cet ouvrage.

% Nous entendons par la que cette notion circuteaude différentes disciplines qui en ont unefméation.
% Programme PSDR Popfongo.

% programme PSDR Dytefort.
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horizon des politiques publiques : sa traductioriagipropriation sociale élargie a de

nouveaux acteurs s'imposent pour tenter de dépssenpasses de I'expertise planifica-
trice. Dans un second temps, nous reviendronspkcsément sur I'émergence d'une
instrumentation publique et les nouveaux positiomeets d’'un cercle élargi d’acteurs,

mobilisés pour dépasser les atermoiements dedfaptiblique locale, mais qui, & travers
leurs pratiques, renvoient a des conceptions appaeat antagonistes du développement
territorial.

Instrumentation inachevée et défis locaux
de la préservation des espaces agricoles et naturels
face a la périurbanisation

Issu de la loi SRU de 2000, le schéma de cohétengm®riale (SCoT) s'émancipa
priori d’une conception de la planification, fortemergdrite dans une approche tech-
nique et spatialisée des enjeux, en promouvanmise en cohérence des politiques pu-
bliques référées a 'aménagement du territoire diyou2008/4). Ce type de démarche en
appelle donc a une intégration d’enjeux clairenassbciée a des perspectives de durabili-
té qui doivent d’ailleurs pouvoir étre appréhendéeévaluées dans le temps grace a des
indicateurs de suivi. De ce point de vue, le SCefrésente un moment d’élaboration
d’'un premier niveau de compromis dégageant unervides territoires, de leur aménage-
ment, mais comme ont insisté nos interlocuteunpélationnalisation du SCoT a travers
entre autres la mise en compatibilité des planauboda’urbanisme (PLU) constitue la
vraie pierre angulaire des dispositifs alors queinstruments étatiques ne proposent pas
réellement d’outils de régulation. L'outillage imag par I'Etat renvoie principalement a
des dispositifs sociaux référés a la constructianodrds locaux : zone agricole protégée,
périmétre de protection et de mise en valeur deaces agricoles et naturels périurbains
(PPAEN) et des programmes d'action associés qusgesli a une reconnaissance
d’enjeux non seulement agricoles, mais aussi emv@mentaux.

La faiblesse de l'instrumentation publique sur njee mal stabilisé (on peut considé-
rer qu'on est plutét dans la construction en calus probléme public) laisse fine les
territoires relativement désemparés et augure gkilités dans l'interprétation des injonc-
tions étatiques a une consommation modérée de teéréurbaines. En effet, au-dela du
risque de gaspillage d’un bien dont la raréfacéiafifférentes échelles tend a étre recon-
nue comme un probleme public, il convient de sfiiger sur la sortie de planification
programmeée. En appelant a une consommation écodesnespaces agricoles et naturels,
est-on réellement sorti du langage de la planiioatjui, comme nous le rappelions plus
haut, reposait sur une conception techniciennepatiadisée des enjeux ? Dans quelle
mesure des territoires, dont les histoires et gdagteurs locaux ont diversement pris fait
et cause pour ces espaces (en promouvant des dedjastification variés), peuvent-ils
dans les faits s’approprier une injonction sangstipréglementaire ? Elle suppose en
effet que ces territoires inventent récits comneindispositifs pour un objet tout a la fois
apparemment consensuel et en méme temps, parteantinue en paralléle a ressortir
avant tout de logiques privatives, peu légitimeiaement et politiquement s'il n'est pas
arrimé a d’autres visions du territoire. Trois sod@ws seront ici déroulés qui livrent la
réception de ces nouvelles injonctions étatiques séel cadrage et alors que les terri-
toires étudiés ne disposent ni du méme capitaéfiiexion ni des mémes consensus poli-
tiques.
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Production de référentiels locaux, de dispositifs sociaux et enjeu
de I'appropriation sociale partagée de ces espaces

Les territoires étudiés se distinguent par leutohis et leur implication dans des ré-
seaux sociaux qui précisément, en contribuant dirodes référentiels, ont modifié la
vision des élus locaux sur la place de I'agriceltdans le maillage urbain : la région ur-
baine grenobloise, initiatrice de I'Association développement pour I'agriculture de
I'« Y » grenoblois (Adayg) et promotrice de Teress Ville® et, dans une moindre me-
sure, Cap L'Orient agglomération, qui adhére aemidr réseau, mais sur la base d’'un
consensus politique plus fragile. Ainsi, l'instaiga d’'un partenariat chambre d’agriculture-
collectivités territoriales, désormais affiché séagorme d’'une charte promue par le ré-
seau, valide-t-il ce processus de mise en vighditine orientation publique soucieuse de
la préservation de terres périurbaines dans I'espadurbain. Pour autant, la question de
I'appropriation sociale partagée de ces espacds &ur publicisation dans I'action pu-
bligue reste entiéere.

Sortir des limites de la planification... pour encadrer les territoires

Disposant d'un schéma directeur assez récemmeptéadbque d’aucuns estimaient
ambitieux dans ces objectifs de contention, laomtgirbaine grenobloise (RUG) capita-
lise une histoire et une réflexion qui ont orieptécocement ses réflexions de planifica-
tion vers des perspectives d’'aménagement (SoucBafRg). Le SCoT de la RUG, en
cours au moment de nos entretiens, n‘augure donc’pae réelle rupture, méme si le
souhait de proposer un SCoT labellisé Grenelléedwitonnement contraint davantage
a une forme d’exemplarité, parfois difficile a teau vu du contexte faiblement pres-
criptif des politiques publiques. Les débats séscjiar cette démarche donnent a voir
les paradoxes contemporains de politiques publidoeales qui ont eu tendance a
s’enfermer dans des démarches planificatrices ptrées : « L'appropriation politique
est faible au profit d’un arbitrage technique despén plus sophistiqué, plus les obser-
vatoires qui en rajoutent une couche » (directeusythdicat mixte du SCoT). Les ins-
truments de la planification sont dénoncés moinslawgualité de leur expertise que
pour leur éloignement d'avec une pragmatique detita susceptible d’infléchir les
logiques marchandes. La tonalité des documentsralailt refleéte I'incertitude et
I'inquiétude des techniciens en charge de I'aniamatle la réflexion : « La difficulté ne
sera pas d’édicter des orientations ni méme despeetives vertueuses, tous les terri-
toires y parviennent. La vraie difficulté sembletpt résider dans la décision politique
des territoires de se mettre dans les conditionsgsaires pour leur permettre de faire
ce qu'ils ont dit (extrait d’'un document de trayaijence d’urbanisme et syndicat mixte
de la RUG, septembre 2009). Le développement mditain est difficilement maitri-
sable, les limites des instruments techniques staitement énoncées, alors que
I'expérimentation de dispositifs sociaux ouvertdeanouveaux acteurs comme les Co-
dac (communautés d’acteurs) reste timide. Néanmténsouhait de rompre avec une
gouvernance institutionnelle impuissante a présdegeespaces agricoles est explicite :
« On passe d'une stratégie qui reposait sur unalead le monde agricole, ou on leur
laissait les clés a une vision intégrée de I'espad®our autant, rattrapés par la pression
étatique qui pousse a une forme d’exemplaritéacésurs ont été amenés progressive-

67 Association nationale qui exemplifie cette protaéique par une forme de gouvernance institutioerellia
diffusion d’expérimentations sociales travaillantaareconnaissance durable de I'agriculture damsdédlage
urbain.
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ment & modifier leur vision initiale du SCoT verseuapproche plus prescriptive. Cette
incertitude partagée avec d'autres acteurs dutd@eisur la capacité d’'une gouver-
nance institutionnelle & juguler des intéréts gifisaet marchands tend a orienter la
réflexion vers des outils réglementaires, des digif® de protection des espaces agri-
coles et naturels comme les PPAEN et le renforceiene ingénierie territoriale de
secteurs.

Diversités des instruments, multiplication des dispositifs et enjeu du dépassement
de la conflictualité agriculture-environnement

L'initiation précoce d’'un SCoT au sein de Cap l'é@nti a limité son ambition et sa
portée a une logique planificatrice de ceintureteyealors que «la prescription du
SCoT, c’est en quelque sorte la concertation otdiga avec la profession agricole ».
C’est donc a travers un certain nombre de progra(treader, Agenda 21), mais aussi
a travers I'accompagnement a I'élaboration des Buldst reporté I'objectif de projets
d’'aménagement. Pressenti pour faire les étudesLted®s communes, Cap I'Orient
apparait cependant parfois trop inféodé au pobtige qui justifie la mise en place sur
la période contemporaine d'ateliers de suivis doB@uxquels sont associés techni-
ciens, élus, bureaux d'étude, services de I'EtaCela permet de dénouer un peu les
choses hors d’instances officielles, formellesil daut toujours produire. »

L'introduction des questions agricoles dans le dé&ha la périurbanité a été re-
layée avec des registres de justification roddeuad (plutdt référés au monde mar-
chand), mais qui montrent parfois leurs limitesndiile partenariat institué avec la
chambre d’agriculture tend a enfermer la gouveraatgs espaces agricoles dans un
débat univoque avec Cap I'Orient alors que paeaii les associations environne-
mentales trés présentes sur le territoire sontc#=® & des réflexions qui ressortent
de problématiques d’aménagement du territoire (AlgeBl, charte de I'environne-
ment...). Ces dernieres tentent localement d’étremeges comme un acteur a part
entiére de la gouvernance des espaces agricolegletls en revendiquant une place
clarifiée dans les frémissements de la nouvellevgmance alimentaire (Souchard,
2011).

La préservation des espaces agricoles dans leagaitiériurbain peine a s'établir au-
tour d’'un consensus politique clairement constraibrs que certains élus revendiquent
des circuits courts sur leur commune pour satesfaire demande de consommation de
produits biologiques, la chambre d’agriculture t&ésai se positionner trés clairement sur
une orientation qu’elle circonscrit a des nichesqai fait dire a un technicien de Cap
I'Orient : « Pour l'instant, on n’y voit pas trékic sur comment la problématique agricole
va étre intégrée dans les PLU [...]. Tout le travaiintenant, c’est de passer a une autre
étape. Les circuits courts, c'est pas une nictest@as une affaire d’écolos, mais une
affaire d'aménagement. »

Ces territoires, bien que travaillés par des misegécit sur les enjeux partagés de la
préservation des terres périurbaines, ont eu teedars'enfermer dans une gouvernance
institutionnelle qui, a I'évidence, limite aujouldii une appropriation sociale élargie. Leur
protection, pour les techniciens qui portent edyeht ces enjeux de préservation du fon-
cier agricole, suppose la mise en place d’oatilo¢ mais aussi une réflexion politique
élargie sur les fondements sociétaux qui animesitcbeix afin que la publicisation en
cours de ces espaces ne s’enferme pas dans unrdisiésincarné sur un nouveau type
d'intérét général.
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Construction en cours de consensus politiques, faiblesse de I'outillage
et défis de 'exemplification

Les territoires présentés ci-dessous ont pour gaistique de ne pas disposepriori
d’'un capital de réflexion préexistant au SCoT ssrénjeux de la préservation des terres
périurbaines, d’autant que les maillages territoripeuvent contribuer a segmenter ces
espaces. Les SCoT adoptés ou en cours d'élabgrabaformément aux attendus, affi-
chent un souci de préservation des espaces agrieblraturels annoncant l'ouverture
d’'un récit dont les premiéres pages sont souvanties par les techniciens, mais dont le
scénario reste a écrire. Alors que les consendiigpes locaux restent fragiles, la mise
en place de dispositifs sociaux est supposée dameeicaution et une illustration a sa
structure narrative.

La difficile voie de 'aménagement autour du grand Lyon : prévalence de l'intérét
général et expérimentations diffuses issues du développement local

Sur ce territoire métropolitain, les superpositidiesterritoires et d’enjeux découlent
tant de la place singuliere du parc naturel rédi@PiaR) du Pilat, véritable parc agricole
périurbain désormais scindé par deux SCoT (SuctlLeirRives du Rhodne), que de la
fonction circulatoire clairement affichée du Rhénec des projets d'infrastructures qui
s'imposent au territoire. Cette référence localngérét général, qui se manifeste égale-
ment a travers I'existence d’une directive teriitler d’aménagement Rhéne-Alpes Ouest,
s'imbrique de fagon complexe avec I'expérimentat@onnante d'une gouvernance. Les
réflexions développées dans le cadre des SCoT rat¢ola préservation d’espaces agri-
coles et naturels s’insérent dans des problématipeales quvia des chartes (charte du
Pilat et des contrats de développement durableadetdion Rhdne-Alpes CDDRA),
s'imposent aux SCoT et, inversemeaiid, une ingénierie en développement local, peuvent
aussi devenir le bras armé de ces derniers. Legitdens des syndicats mixtes argumen-
tent diversement sur le pouvoir réel (relativiséglie cas de Rives du Rhéne) ou souhaité
(Sud-Loire) de ces documents d'orientation et disagément. Le volontarisme affiché
des techniciens de I'agence d’urbanisme de Saiei#, Epures, passe par une affirma-
tion de la préservation d’espaces agricoles etr@lata travers une maitrise revendiquée
du foncier : « Il y a le levier réglementaire, cast comme un instrument de planification
et d’'occupation de I'espace. On a écrit des chosais, apres, c’est dans la mise en ceuvre
[...]. Elle passe par une prise de compétence aamista foncier et des acquisitions, et I3,
on est au milieu du gué » (Epures). Pour le te@midu syndicat mixte de Rives du
Rhone, les limites de la planification restent caintes par des projets d'intérét général
(réseau routier et ferroviaire) «on n'a pas vacata dire ou s'arréte l'urbain » et
d’'estimer que c’est davantage a travers une matidis localisée d’élus et une réflexion
sur I'urbanisme que des objectifs de contentiomnidtique sont atteignablda. fine, les
documents d'orientation restent faiblement preitsipdifficilement appropriés par les
élus locaux, alors que la révision de la chartepdic remet & plat cette question de
'encadrement de l'urbanisme. L’hypothése d’'une vgooance du foncier agricole et
naturel apparait tout a la fois comme inéluctableneméme temps trés délicate a mettre
en ceuvre au vu des faibles leviers dont ils disgida@t en matiere d’instruments que de
réelles sources de légitimité politique. Finalemesir ces territoires, ce sont donc les
expériences locales en matiere de développementparaissent le plus a méme
d'exemplifier a terme les voies d’'une maitrise dodier agricole. Les investigations en
cours tant du CDDRA, qui est pressenti comme I'aa cklais local du SCoT, du PNR,
qui incarne une ingénierie reconnue en matiéreédeldppement agricole (supplantant
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d’ailleurs a bien des égards la chambre d’agricalgui tend a s’enfermer dans un réle de
prestataire de service) tracent donc les jalonsedgouvernance qui s’appuie sur la réfé-
rence au développement local. Le département deita promeut et soutient ce type

d'initiative en expérimentant un PPAEN sur les framdu PNR, qui anime localement le
dispositif, rempart naturel & I'urbanisation qué&leoT Sud-Loire souhaite préserver.

Mobiliser des dispositifs sociaux et la nature pour dépasser des visions
segmentées du territoire

La structuration des territoires des SCoT de lamanmauté d’agglomération de La
Rochelle et du pays voisin d’Aunis tend a segmeatgourd’hui bassin de vie et bassin
d'emplois, reflétant ainsi la difficulté historiquie constitution de compromis politiques
locaux. A I'évidence, la forte évolution de La Retia alimentée tant par son dynamisme
économique que par son tropisme littoral nourrjpaia’hui de nombreuses interroga-
tions en termes de cohésion sociale du territdines gue la premiére version du SCoT du
pays d’Aunis a été remise en question par lesaEs\de I'Etat, la CDA de La Rochelle,
mais aussi certaines collectivités territoriale$nduffisant encadrement de I'étalement
urbain, la consommation excessive du foncier, ileldase de la politique environnemen-
tale... ont donc contraint le pays d’Aunis a révisen projet de territoire alors que la
communauté d'agglomération initie son propre SQddnjeu de rapprochement des deux
visions héritées du territoire est particulieremesdillant du point de vue de
'aménagement du territoire alors que I'étayagétignake d’un tel projet reste a construire.
Aussi les groupes de travail initiés par les tedbns sur trois themes a fort enjeu pour ces
territoires se sont en partie émancipés de lemisel politiques et administratives : les
réflexions sur les couloirs de biodiversité, sumiabilité et les déplacements ainsi que sur
I'agriculture se sont donné des objectifs de migatibn alors que des représentants des
conseils de développement sont associés aux @flesur les différents territoires. Alors
donc que l'intégration d’enjeux reste délicate &gqropar les élus, ces groupes de travail
parient aussi sur la création d’'une forme d’expertie membres de société civile émanci-
pée d’'une vision héritée du territoire. L'auto-sasdu conseil de développement de la
communauté d’'agglomération de La Rochelle surdéasgwation des espaces agricoles et
naturels, et plus spécifiqguement sur les modaldiééson opérationnalisatioma la mise en
place de PPAEN (alors que les élus restent hésjtgrarait particulierement illustrer cette
tension entre instrumentalisation et hybridatiorsdehgnostics relevés par Faweal.
(2010) sur des secteurs d’intervention publique mginent a trouver des traductions en
termes d'action publique. La validation, jugée semante localement, par le président
d'une chambre d’agriculture réputée acquise augatiérs de la création de PPAEN sur
des terres a forts enjeux de préservation dansillage périurbain et leur orientation vers
des circuits courts afin de satisfaire une demamdissante en produits biologiques té-
moigne d’une transformation des dynamiques locdlesreconnaissance explicite de
I'expertise d’associations environnementales cortarledgue de protection des oiseaux,
sollicitée pour participer a I'identification desudoirs de biodiversité, ou de France Na-
ture Environnement dont I'ancien président est &t aujourd’hui du conseil de déve-
loppement de la communauté d’agglomération de Leh8lte, donne a voir aussi com-
ment la nature est convoquée pour élaborer un sécitn projet de territoire davantage
compatible avec des réflexions d’aménagement e$ ajoe la région Poitou-Charentes
argumente également en ce sens par des soutiansiéirs (elle conditionne les aides a la
chambre d’agriculture par son engagement dans aiit@pe de circuits courts) et par la
mise en place d'observatoires et d’outils.

87



Terres agricoles périurbaines

Faiblesse des consensus politiques locaux et voie étroite des techniciens

En Haute-Savoie et dans la Manche, la difficul&ntBrgence de consensus politiques
sur la préservation des espaces agricoles danerdgsires faisant valoir, qui de I'étendue
de la nature incarnée par la montagne, qui derdditeide leurs espaces, a orienté notre
analyse vers la place d’acteurs départementaueqignt de fagon plus ou moins concer-
tée de structurer les fondements d’un récit. Apeiit-on constater que, alors que des
compromis locaux peinent a s'élaborer autour des/emux instruments initiés par les
dispositifs législatifs, d'autres voies se cher¢hgui puisent davantage leur référence
dans la singularité des problématiques locales ponsolider une orientation publique
dont les élus peinent a s’emparer.

La tentation de 'aménagement prescrit en Haute-Savoie : émergence
de contre-pouvoirs et tentations infraréglementaires

La question de la préservation des espaces agripelae a faire consensus en Haute-
Savoie ou I'emprise de la montagne incarne toatfai$ une nature partiellement sanctua-
risée et un potentiel touristique et résidentievé@yar le caractere frontalier de la zone.
Ainsi, trés inégalement pourvus en SCoT, les téreis de projet restent de taille variable.
L’élaboration d’'une directive territoriale d’amémrggent Alpes du Nord, qui précisément
revient sur les enjeux de protection des espac@&ls, a suscité des réactions hostiles
en Haute-Savoie du fait qu’elle souhaitait mieugaglmer la protection des espaces agri-
coles non seulement dans les vallées en proiepariarbanisation, mais également en
montagne ou fleurissent les projets touristiquésiéntation vers une gouvernance insti-
tutionnelle parait difficle a mettre en ceuvre bigm'une charte de gestion et
d’aménagement de I'espace ait été signée en 2062 larchambre d’agriculture, le dé-
partement et I’Association des maires, mais saglfeséincidences sur le terrain a ce jour.
L'Etat, prenant prétexte des orientations du Giergé I'environnement, a souhaité la
relancer en la cosignant. Le faible volontarismitiqoe des élus en matiére d’aménage-
ment du territoire place les techniciens et chadgésission dans une position de lanceurs
d'alerte et de pédagogues. En l'occurrence, I'olzgeire départemental du foncier per-
met d’objectiver I'emprise urbanistique croissaantiprés des élus peu enclins a freiner des
projets : « L'observatoire départemental du fonpemet d’alerter les élus. C’est catas-
trophique le nombre de métres carrés consommégament » (technicien du conseil
général). En l'absence d’'une ligne politique dégadntale clarifiée, la référence aux
instruments techniques permet aux chargés de mislsiose situer en dehors d'un jeu
politique local complexe, alors que la dévolutian rbuvelles compétences au départe-
ment en matiére fonciere contraint les élus a arasur le terrain mouvant de 'aménage-
ment. Alors que le département a rejeté I'outil ERAIl a néanmoins validé un projet de
conservatoire des terres agricoles.

A contrarig la chambre d’agriculture, revendiquant d’incaree conception morali-
sée de 'aménagement par une ligne politique @atilune formation de ses délégués sur
le territoire, une politique sans concession dassprocédures SCoT ou plan locaux
d'urbanisme (PLU) auxquels elle est associée Bestment mobilisée sur les procédures
zone agricole protégée qu'elle promeut, avec utaicesucces, comme contrepartie aux
emprises urbanistiques des projets de SCoT. Ceperelie reste tiraillée entre les at-
tentes que font naitre les dispositifs SCoT (« eodés échelles et éviter d'étre dans des
enjeux locaux ») et la tentation de judiciarises ports avec certains élus afin de faire
jurisprudence lorsque les compromis locaux éludiemtenjeux de préservation des es-
paces agricoles. Alors que sur d'autres territolessrapprochements avec les milieux
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environnementaux restent timides et conditionrleldrilosité des élus a construire un
récit ici les accélére : le projet de codéfinitipar la chambre d’agriculture et Aster (le
conservatoire des espaces naturels), d’espacegmagronnementaux, aussitot refusé par
le département, illustre assez bien I'émergenca ftant associatif et consulaire qui re-
vendique, comme également l'association Terres aly) L'étayage d’une politique pu-
bligue jugée défaillante.

Multiplier les dispositifs sociaux pour une propédeutique de 'aménagement
dans la Manche

La préservation des espaces agricoles ne ressodepesonsensus politiques réels dans
la Manche ou le maillage de villes moyennes etale@ds confine la représentation des
lieux a des territoires ruraux. Les enjeux de laup@anité apparaissent dilués méme si la
balnéarisation progressive d’'une importante frao@fere modifie cette représentation.
Ainsi le Parc naturel régional du Cotentin et ds$e, initialement centré exclusivement
sur des enjeux hydrauliques et agricoles, estpeliér tant par le développement d’'un
urbanisme diffus que par la couverture de la Mareahé&CoT contraint & de nouveaux
positionnements sur les questions d'urbanisme pB@gets de territoire peinent a intégrer
pleinement les différentes facettes de I'aménagéeeteplus particulierement, celle inté-
grant la préservation des espaces agricoles dacmntexte ou la segmentation des enjeux
de pays et des SCoT ressort parfois de velléitédeble politique de ses orientations.
Aussi la propédeutique de 'aménagement, qui iet&grsouci de préservation des terres
agricoles, passe-t-elle aujourd’hui par l'invesisent d’acteurs locaux dans d’autres
types de dispositifs sociaux que ceux initiés parrécentes dispositions législatives. La
promotion d’une culture de la concertation locale,développement intercommunal, de
territoires de projets et des enjeux partagés gedservation du foncier agricole est au-
jourd’hui relayée par le PNR, le conseil génémICAUE®, la chambre d'agriculture...
qui tentent d’infléchir les positionnements deselu

Ainsi la chambre d’agricultureyia sa chargée de développement local, est a
I'origine d’'un certain nombre d'initiatives qui pssent a l'intégration de I'agriculture
dans des réflexions d’aménagement, légitimant aiee derniére a faire valoir une
ingénierie transférable a des territoires rufaulxe parc naturel régional, impliqué sur
les territoires périphériques de quatre SCoT, ilvedésormais les questions
d'urbanisme, entre autres en promouvant une ingéragiprés des territoires vertueux
qui élaborent des PLU intercommunaux. Le conseaiégd est tenté par une mobilisa-
tion d’'outils et de dispositifs qui puisent plutifdns la ruralité des lieux pour travailler
les enjeux de contention urbanistique: a travexs $chémas intercommunaux
d’'aménagement du territoire (Siat), il s'agit, pave politique financiére incitative,
d'initier des territoires de projets aux échelongelicommunaux en sensibilisant les
communes a une gestion économe des sols, alor&gégion contractualise avec les
territoires des pays (sur lesquels se sont peurou galés les SCoT) ; a travers une
charte fonciere, il s’agit de renouveler sa paliicen I'ouvrant a des acteurs urbains. Le
CAUE, tres implanté sur le territoire, tire prafié son investissement sur les questions
paysagéres pour faire également cheminer l'idétlitoires de projet et stimuler une
réflexion sur les enjeux de préservation d’espagegoles.

®8 Conseil d’architecture d’urbanisme et de I'envitement.
% La chambre d’agriculture va accompagner la rédexdu Conseil économique et social régional suuel Q
avenir pour les petites villes en Basse-Normandie ?
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Planification, aménagement et développement local :
des cultures et des mailles a concilier ?

Les scénarios proposés restent sujets a cautmne ressortent pas d’un strict compa-
ratisme, ne se veulent pas exhaustifs, mais orantage vocation a rendre saillantes les
problématisations locales des politiques publiques. proposant cette classification
d’'expériences alors que se multiplient les injaodi étatigues a I'économie des terres
agricoles, ils tentent de sérier les orientatioagdtillées par des techniciens et chargés de
mission, relais de la territorialisation de I'actipublique (Lapostolle, 2010) qui doivent
composer avec des élus locaux encore souventrtgtiadgraduire localement ces orienta-
tions. lls ressortent donc souvent davantage d’éfégence un peu désincarnée a un nou-
vel intérét général, alors que les voies de la gmance de ces espaces sont reportées
vers des réflexions et des dispositifs sociauxahafer et a mettre en cohérence avec
d'autres mailles territoriales supports a I'actimmblique et dont les enjeux de coordina-
tion apparaissent saillants pour que se constngsepas une culture de 'aménagement
imposée, mais appropriée.

Les outils pressentis (PAN et dans une moindre rae&@P) dans le cadre des dispo-
sitifs législatifs sont percus comme difficiles &tire en ceuvre a des échelles infraSCoT.
lIs ressortent de logiques d’adhésion et souvembdeiliation d’enjeux agricoles et envi-
ronnementaux, sur lesquels I'Etat avance a paslbers, qui peuvent difficilement étre
étendus sur I'ensemble des espaces a préserveeladdes outils labellisés, les réflexions
locales ont donc pour toile de fond une appréhendies instruments publics parfois
émancipés de leur insertion sectorielle origineltes que se cherchent, a I'échelle des
départements et des SCoT, les voies d'une intégrakienjeux. Elles oscillent entre la
mobilisation de ressources du développement lddal entation de I'encadrement de la
décision politique par un renforcement d’expertlsealisées.

Les territoires de la nature construite, points d’orchestre
ou d’achoppement de I'action publique territoriale ?

Alors que I'Etat en appelle & une rationalisati@s découpages administratifs caui,
priori, condamne les pays, il parait particulieremerér@gsant sur les territoires étudiés
qui cumulent une diversité de mailles d’examinerusages sociaux et politiques de ces
mailles et les enjeux de coordination dessinédgsaacteurs pour répondre aux injonc-
tions étatiques d’'une économie d’espaces agricoles.

Les conseils généraux : entre refus et nouveau positionnement
dans la coordination territoriale

Les réformes territoriales aménent aujourd’huidesseils généraux a s'émanciper de
logiques de guichet pour relayer plus explicitemantouveau gouvernement des terri-
toires. Dotés de compétences fonciéres élargies @ contextes d’incertitude tant bud-
gétaire qu'élective, les conseils généraux ont edope diversité de lignes politiques sur
les territoires étudiés comme le suggere le tabichules départements tentent ainsi de
renouveler leur rapport a ces territoires de préjaergent alors que la région, retenue
depuis comme chef d'orchestre des trames vertglg@s, est positionnée comme acteur
de la coordination territoriale.

Ainsi, alors que le SCoT Sud-Loire peine a tradagecrétement son ambition de preé-
servation des espaces agricoles et naturels, RT& a été I'occasion et I'opportunité
pour le Conseil général de la Loire de revendiqumer mise en cohérence d’orientations
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Tableau 5.1.Diversité des lignes politiques des conseils généra

Positionnement
par rapport aux

nouvelles compé-
tences foncieres

Orientations
débattues

Coordination
et intégration d’enjeux

Conseil général
de la Manche

Conseil général
du Morbihan

Conseil général
de Charente-
Maritime

Conseil général
de la Loire

Conseil général
de I'lsére

Conseil général
de la Haute-
Savoie

PPAEN inadapté
au contexte rural

Pas de pertinence

des PPAEN

Refus politique
de l'outil PPAEN

Intérét et expéri-
mentation d'un
PPAEN

Usage de la
TDENS

Réflexions
en cours

Refus politique
de l'outil PPAEN

Création d’'une nouvelle Révision d'une charte
fonciere qui integre les

maille territoriale : Siat Lestions d’'aménacement
Financement de diagnosticsgu territoire (chartegurba-
pour des territoires de projet . N

nisme et agriculture)

D'un outil d'aménagement
foncier a un outil d’'aména-
gement du territoire (bio-
diversité, ENS, économie
d’espaces agricoles)
Révision de I'affectation
de la TDENS

Réflexions impulsées
dans le cadre d’'une dé-
marche Agenda 21
Charte urbanisme et eau
Charte urbanisme

et agriculture

Faible

La loi DTR occasion d'une

réflexion approfondie qui

croise les enjeux agricoles

et environnementaux Recherche de complémen-
Expérimentation tarités avec d’autres dispo-
d'un PPAEN sur les frangessitifs comme les PSADER,
du PNR du Pilat financés par la région
Révision de sa politique

TDENS pour la rendre

compatible

Transversalité recherchée
dans les services pour
opérationnaliser la réductio
de la consommation

des espaces agricoles

A la recherche de davan-
tage de transversalités
r\/igilance sur les orienta-

tions du SCoT de la RUG

Achat (avec la TDENS)

de foncier récréatif dans le
cadre d’'un conservatoire des
terres agricoles avec baux

; Envi nditionner
environnementaux sage de conditionne

: les aides du conseil général
Charte de gestion et sur le fait d’économiser

d’aménagement de 'espace;, ",
signée en 2004 (relancée pagre Fespace
cosignature de I'Etat dans

le contexte du Grenelle

de I'environnement)
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publiques en matiére de préservation d’espacesagsi et naturels en proposant une
expérimentatiorvia un PPAEN. Le conseil général en espére I'essairmagée dépar-
tement, s'appuyant sur des dispositifs financiégianaux de type PSADER Pour le
Conseil général de la Manche, la recherche d'\greelpolitique se traduit paradoxale-
ment par la création d’'une nouvelle maille teridate — le Siat —, qui pourrait préparer
le terrain & des PLU intercommunaux, particuliénenm@essentis dans ce département
comme support a 'aménagement du territoire (le EAlé¢ PNR, les démarches agen-
das militent aussi dans ce sens). Pour le Morbibast le lancement d’'une démarche
Agenda 21 qui est I'occasion de réflexions davamtignsversales et de nouvelles vi-
sées politiques sur le territoire. Il est partietdiment intéressant de relever que cela
suscite I'ouverture d’'un débat sur la labellisatibes espaces naturels sensibles qui,
confinée jusque-la au littoral sur des territoipes! urbanisables, pourrait aussi a terme
étre mobilisée dans des perspectives d’'aménageatudetritoire et de contention urba-
nistique, alors que s’ouvre un débat sur la coowiitalité des aides du conseil général
aux territoires. Les départements de Charente-Mueriet de Haute-Savoie incarnent
priori le front du refus pour des raisons assez diffésenComme I'énonce sans équi-
voque une technicienne du Conseil général de Cteaidaritime : « Pourquoi ouvrir
une politique qui va quand méme codter de l'argantdépartement pour I'opposi-
tion ? » (qui détient le pouvoir dans les aggloriéns). En Haute-Savoie, les enjeux
touristiques liés a la montagne continuent de pricmmfinant parfois les techniciens
dans un réle de lanceurs d'alertés.contrarig le positionnement de la chambre
d’agriculture, qui revendique une moralisation @enénagement du territoire de plus
en plus soutenue par des associations environnalesnpousse le conseil général a
avancer sur l'acquisition d’espaces agricoles fis&g : le refus politique de l'outil
PPAEN n’a pas empéché la mise en place d’'un coatgere des terres agricoles finan-
cé par la TDENS, a limage du conservatoire des terres pastorddes. ailleurs,
I'existence de chartes, qui apparaissent parfoisnce des serments sans traductions
concrétes, est aussi 'occasion pour les agent&e, qui puisent de nouvelles sources
de légitimité dans le Grenelle de I'environnemelat,s’inviter dans des débats locaux,
voire d'infléchir les politiques départementalesrsvaine conception vertueuse de
'aménagement (voir chapitre 6, cet ouvrage).

Les PNR : entre démarcation et consolidation des SCoT

L'existence de PNR rend particulierement sailldampilement des territoires de
projets induisant parfois des formes de concurremaés aussi donnant a voir le carac-
tere inachevé de linstrumentation publique des Bdomes PNR, véritables projets
d’aménagement du territoire (longuement négociéalément et formalisés par une
charte a valeur réglementaire), sont souvent cénsidet se considérent comme des
laboratoires du développement durable sur deddiees ou les enjeux de la nature
étaient particuliérement saillants : préservatiume ressource en eau sur un réseau
hydraulique complexe pour le PNR rural du Cotestidu Bessin et préservation d’'une
nature de proximité pour le parc du Pilat, « p&@im jusqu'aux crétes ». L'extension
de la référence au développement durable et a iag@ment du territoireia les SCoT
interpelle directement les PNR dans leurs missairisur spécificité : « Avant, on était
“territoires du développement durable” ; maintenafdst “une autre vie s’invente ici”.

0 Projet stratégique agricole et de développemeat ru
" Taxe départementale des espaces naturels sensibles
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Il faut que I'on aille plus loin dans I'idée de ¢@édéveloppement, avec plus de participa-
tion. On peut avoir une longueur d'avance, ellepast longue » (PNR du Pilat). « On a
donné un réle réglementaire aux parcs sur cesiquest’'urbanisme, notre fondement
il est plutét sur le projet de territoire avec wmdement contractuel et de volontariat
treés fort » (PNR du Cotentin et du Bessin). Le Pi#iRPilat est désormais scindé par
deux SCoT et celui du Bessin et du Cotentin readwans leurs extrémités les terri-
toires de quatre SCoT. Les PNR sont donc contraiffitsre évoluer leurs orientations,
alors que leur place est loin d’étre stabilisée, @z dépendante des dynamiques terri-
toriales et des jeux d’acteurs locaux. Ainsi, lase de CAUE dans le PNR du Pilat
justifie la présence de techniciens compétentsrehitacture et urbanisme dans les
commissions des plans d’occupation des sols epless locaux d’urbanisme. Pour
autant, le PNR n’est pas parvenu davantage a jubpsigoressions urbaines et envisage,
dans le cadre de sa charte, de renforcer les ppadakables a I'élaboration des PLU.
Concernant la Manche, le PNR du Cotentin et du iBéssvaille avec le CAUE : « Ce
n'est pas facile et les questions d’économie d'espa, on a un refus systématique, il
faut la grande parcelle autour de la maison, emderde formes urbaines on a des
choses a imaginer, mais a la campagne c’est ¢kffisiCe PNR, bien que réputé rural, a
donc été rattrapé par les problématiques de I'ushsion diffuse. Il investit depuis
quelques années les questions d'urbanisme au vu rimsselles missions
d’aménagement qu'il doit désormais intégrer etsatnéme que la charte du PNR jouit
théoriguement d’'un avantage réglementaire par ragpx SCoT. Présent sur les com-
munes les plus éloignées des agglomérations mogeonenme Cherbourg ou Saint-
L6, le PNR a adopté une politique incitative detmruaux PLU intercommunaux afin
d’exemplifier les voies d’'un aménagement maitiisecoordination avec les Siat initiée
par le département et les démarches Agendas 2dmsms par la région leur semblent a
méme de mutualiser moyens et ingénierie indispéasatia réflexion prospective de
'aménagement intercommunal. Les PNR apparaissentre des médiateurs et anima-
teurs singuliers de nouvelles coordinations teidtes qu'imposent les enjeux de
'aménagement. Forts d’approches expérimentaleseauu monde agricole, ils sont
également plus particulierement pressentis poayeelles PPAEN, outil supposé de
conciliation des questions agricoles et environngales, alors que les chambres
d’agriculture apparaissent parfois comme partis@ha@scapables de trancher entre une
position de représentants ou de prestataires deser

Nos observations suggérent ainsi davantage a de Istdoricolage territorial en lieu et
en place d’une ingénierie mue par des conceptiganiques du développement territo-
rial (Lapostolle, 2010). En filigrane émerge un atéhssez central sur la coordination de
I'action publique territoriale, alors que se chemthdes types d'argumentaires qui conci-
lient préservation des terres périurbaines et ceaten des ressources de la nature. De ce
point de vue, le développement de dispositifsttefaux qui, comme les DTA, les PNR,
mais aussi les Sage, demain la trame verte et,b&dogosent aux SCoT, permet de
suggérer un possible basculement du r6le de l'enmgment dans I'action publique : sa
transversalité, historiguement analysée comme Baimpment d'une véritable politique
environnementale (Lascoumes et Le Bourhis, 199@)guare-t-elle pas demain de son
possible role de chef d’orchestre dans des paodiiqaubliques territoriales a la recherche
d’'une intégration d’enjeux plus aboutie et souaedis dépasser la référence désincarnée a
I'intérét général contenue, entre autres, danglfiction a 'économie de consommation
des espaces agricoles ?
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Mobiliser ou encadrer : des conceptions antagonistes du développement
territorial ?

Les PADD des SCoT relévent encore souvent d’'unoconiéme de projets. Pour au-
tant peut-on lire les débats qui animent leur ttidn opératoire sur le terrain des PLU a
partir de deux conceptions apparemment antagonigekaction publique territoriale
décrites par D. Lapostolle a partir de son anatiesepays : une conception plutét orga-
nigue ou « I'enrichissement cognitif du processasdéveloppement et la proximité en
sont les principes de Iégitimation. La régulatishde type pragmatique » et une concep-
tion plutét mécanique ou « la technicité et la\ébureaucratique » I'emportent (Lapos-
tolle, 2010, p. 44). Sur les terrains étudiés,titac publique mobilise aujourd’hui des
acteurs diversifiés peu ou prou investis autoucette nouvelle mission de préservation
des espaces agricoles. lls disposent cependamnééds de légitimité et de territoires
d’intervention qui oberent leurs propositions. Alss orientations repérées oscillent-elles
entre la mise en place de dispositifs sociauxgqtretiennent parfois des filiations expli-
cites avec les ressources du développement lacsevelléités de renforcer une ingénie-
rie territoriale qui, drapée de la référence agdéxxise voire du sceau réglementaire, enca-
drerait et contr6lerait davantage la décision bc@les orientations ne sont d'ailleurs pas
exclusives et les processus étudiés reléevent sbdesantage d’orientations conjointes,
alors que I'Etat n’a pas renoncé totalement adaifitation territoriale.

Mobiliser et expérimenter des dispositifs sociaux : les ressources
du développement local

L’hypothése d'une gouvernance vertueuse du foraggicole soumis aux pressions
urbanistiques parait tout a la fois inéluctable tohniciens en charge des SCoT et en
méme temps extrémement complexe a traduire localeduefait des faibles leviers dont
ils disposent : I'obligation de compatibilité delsPaux SCoT limite I'encadrement de la
décision politique locale, alors que pour nombrélu$, la raréfaction de la ressource
peine a s'imposer comme une référence partagéaleRient, sur certains territoires étu-
diés, ce sont donc les expériences en matiérenckaioin et de développement local qui
sont pressenties pour tracer les voies d’'une goawee des espaces agricoles, alors que
le suivi des SCoT est rarement doté de mogehkoc.. De fait, une diversité d’acteurs
s’est emparée des questions agricoles sur lesnetudiés qui ne ressortent donc plus
seulement du traditionnel encadrement des chancbresilaires. Associées ou reléguées
dans un réle de prestataire de services, ces desnparaissent parfois moins Iégitimes
pour animer la réflexion locale et/ou insuffisammiewesties pour relayer et traduire sur
le terrain les objectifs sociétaux associés adagwation des espaces agricoles : « On est
sur un territoire, on a trois chambres qui ont pdedirs relations au territoire. Les EPCI
ont été sommés de payer pour gu’elles soient nmiate Sur les chambres, une se posi-
tionne systématiquement et sans état d’ame combiretaDonc ils répondent en tant
que prestataire d'étude et non plus comme aningmtauprés de leurs adhérents »
(CDDRA, Rhone-Pluriel)A contrarig différentes structures implantées sur les téreito
(PNR, CDDRA ou pays, CAUE...) disposant d’'une ingéaiesociale revendiquent a
partir de leur démarche et méthodologie une capadinimation de la réflexion locale
comme lillustrent les réflexions développées cstris par nos interlocuteurs.

Alors que l'une des vocations de PNR du Pilat estahtenir I'urbanisation sur ses
franges, les animateurs du parc sont systématiqueassociés aux commissions des
SCoT et des PLU, entre autres a travers l'assistanthitecturale qui justifie une pré-
sence dans différents débats locaux. Comme legsmulie directeur du PNR : « C'est
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aussi un pied que I'on met dans la porte pour fiireonseil [...]. On n'a pas de pouvoir
réglementaire direct. L'idée c'est d'insuffler uer@in esprit. » L'animation territoriale
dont se prévaut le parc déborde d'ailleurs son gore des expérimentations agricoles
croisées se sont multipliées avec le CDDRA Rhoned?| alors qu'une méme dyna-
mique de mobilisation sociale conduit & la sigretie chartes« On se coordonne tout le
temps. Il y a du transfert d’expériences » (CDDRAOne-Pluriel). Le renforcement de
l'instrumentation publiqueria ces démarches de développement local est ainstit¢p
ment suggéré, tant au niveau du SCoT Rives du Rbéne CDDRA revendique un
savoir-faire dans la propédeutique de 'aménagerémnirai bras armé du SCoT, c'est la
coordination avec les contrats de pays [...]. Orea $ouvent des techniciens qui ont une
trés grande compétence et qui s'emparent des deenhég probléme », qu'au niveau du
SCoT Sud-Loire qui mise sur I'expérience du PNRrpester un premier PPAEN sur un
espace agricole et naturel sous pression urbaies [@ pays d’Aunis et la communauté
d’agglomération de La Rochelle, qui chacun port@rajet de SCoT, la traduction opéra-
toire de la préservation des espaces agricoleg pasisa la fois par une mobilisation des
conseils de développement sur ce théme, mais pasdiexpérimentation sociale, en
I'occurrence le projet d’achat de fonciers agrisdensibles et sa dévolution a du marai-
chage biologique réclamés par les Amap.

Cependant, les chambres d’agriculture ne sont @esseairement en reste et tentent
aussi parfois d'orchestrer les réflexions locales neatiere de développement local,
comme dans la Manche. Ainsi, « On veut mettre édeéee l'intérét de la concertation
dans les démarches de projet et dans la gestibesgace [...]. On est davantage dans la
création de référentiels communs sans pour autentleer a typifier. C'est une transver-
salité qui se construit entre techniciens et quisepposée cheminer aupres des élus »
(Chambre d’'agriculture de la Manche). En Iséredé}g, association née d’'un partenariat
original entre collectivités territoriales et chamld’agriculture, revendique cette interface
entre agriculteurs et collectivités territorialésse pose comme le garant d’'un débat con-
certé : « Nous, on a déja fait trois conférencedes$CoT et des ateliers sur le terrain
pour avoir des idées, et on a produit des contdbsit» ;a contrariq la mise en place de
Codac auxquels sont conviés les représentantsodesits de développement bouleverse
cette orientation politique et fait hésiter lesséduntre une relance d’une politique par pro-
curation relayée par I'Adayg (Souchard, 2010)geetduhait d’'une ouverture plus large a
la société civile susceptible de faire basculeatesmoiements de I'action publique sur le
terrain du local : « On passe d’une stratégie gposait sur un deal avec le monde agri-
cole, ou on leur laissait les clés, a une visivégrée des espaces. »

L'étayage de l'action publiqueia la mobilisation de la société civile s’expérimente
aussi parfois a travers des démarches d’Agendpréllides au PLU, comme en Manche
ou outils de déclinaison des SCoT, comme a CapiéfrConstatant la faible appropria-
tion sociale de questions qui ressortent encore qaeyrou d'approches considérées
comme technocratiques par nombre d’élus locaugleinent, sur certains territoires, ce
sont donc les expériences locales d’animation dertaines ressortent de pratiques issues
du développement local qui apparaissent aux teiemsiet chargés de mission le plus a
méme d’exemplifier a terme les voies d’'une gouveceadans la mesure ou ils disposent
déja d’'une assise locale et d’'une caisse de réserdmleurs débats. Cependant, il con-
vient de ne pas surestimer la capacité des pag$?NR, des conseils de développement,
voire d'organisme comme I'’Adayg dont I'existencelet modalités de fonctionnement
sont parallélement et paradoxalement fragiliséetspar la réforme des collectivités terri-
toriales que par la diminution de leur financeméms stratégies de mobilisation, qui
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ressortent d’une propédeutique du changement lat censtruction de consensus locaux,
doivent aussi étre mises en paralléle avec la ra@méuissance d'une ingénierie territo-
riale ou la logique de I'expertise parait davantsajéante.

Encadrer la décision politique locale

Le temps souvent long et le caractére incertaitisteie des expérimentations sociales
et du développement local doivent étre mis en |gd@ahvec une pression étatique qui
enjoint a une obligation de résultat. La forte ailhré des techniciens enquétés aux réfé-
rences du développement durable tend a se muer engagement moral a le traduire en
acte. Ainsi, la tentation de I'encadrement de leisién politique locale est apparue assez
saillante dans les propos de nombre d’interlocatetirressort tant de la multiplication
d’'expertises, des ambiguités prescriptives (alars seule la compatibilité est posée
comme régle de droit) que des velléités pour désutte faire évoluer la réglementation
vers un gouvernement des terres périurbaines.

L’équipement du risque diffus induit par le gasujk des terres périurbaines se lit
d’'abord a travers la multiplication de sources géxtises qui sont aujourd’hui supposées
éclairer la décision politique locale et alors qiian point de vue juridique, seule la com-
patibilité avec le SCoT est exigée, autorisantaléait des marges d'interprétation impor-
tante pour les élus locaux. Aussi, le développerderitservatoires fonciers, de diagnos-
tics agricoles et d'inventaires environnementauxitdes données sont diversement
déclinées localement dans le contexte d'élaboratesm PLU ne se réduit-il pas a une
stricte stratégie d’'informations, mais ressort adesnouveaux positionnements d’acteurs
qui, par la mobilisation de leurs expertises, teintle dépasser la conflictualité latente des
problématiques d’aménagement. L'équipement du eigoasse manifestement par une
connaissance mieux partagée des qualités agronesnidgs terres périurbaines et des
dynamiques socio-économiques qu’elles concent@&ast du moins autour de cet argu-
mentaire que les chambres d'agriculture tententqueprou de faire valoir I'intérét des
diagnostics agricoles dans la phase d'élaboratznRLU. Souvent « prescrits » dans le
cadre des SCoT, parfois détaillés dans leur corgeatientation, les diagnostics agricoles
communaux illustrent assez bien les enjeux et aatdiices de nouvelles expertises qui
tentent d’encadrer la décision des élus locauxs imduisent aussi de nouveaux position-
nements de la profession agricole. Si les diagrosie ressortent pas systématiquement
des nouvelles missions des chambres d’agriculag®,derniéres se sont souvent forte-
ment positionnées sur les enjeux contemporainsedaamnaissance davantage partagée
de l'agriculture et des agriculteurs, a défaut ddme présence agricole de plus en plus
aléatoire au sein des conseils municipaux. Au-defic de I'exercice de représentation de
la profession agricole, les chambres d’agriculsast tentées de faire évoluer la décision
politique au risque d’'un brouillage des figures.

Cette expertise agricole apparait diversement ié¢eg d'autres offres d’expertises,
dans une logique davantage cumulative qu’intégratemme l'illustre par exemple la
situation de la Haute-Savoie. Ainsi, alors querkservation des terres périurbaines tarde
a s'imposer comme un enjeu public, les technic@ingonseil général fourbissent leur
argumentaire en mobilisant les données de la Saf¢robservatoire départemental du
foncier permet d’alerter les élus “c’est catastiqpl le nombre de métres carrés con-
sommeés par logement”. On commence a faire passegrtain nombre de messages, mais
il ne faut pas baisser la garde. » Alors que lesenratoire des espaces naturels de Haute-
Savoie, Aster, s’est clairement positionné sur fometion d’expertise environnementale
aupres des collectivités territoriales, il tentasseoir cette nouvelle 1égitimité dans le suivi
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des SCoT et des PLU : « Depuis 5 ans, notre plegsieppelle “Aux services des élus du
territoire de Haute-Savoie”, on se tourne beauquup vers les collectivités territoriales
et vers les procédures territoriales comme les JCJT Avant, dans les POS, on faisait
souvent le descriptif de I'environnement, maintér@ntransmet des données, on fait du
porter & connaissances [...]. Notre rble c'est digmsde porter & connaissance au maxi-
mum les infos que I'on peut avoir pour que darsaldre du SCoT, PLU il y ait aussi une
traduction réglementaire » (Aster, Haute-Savoi@) référence a I'expertise de la nature,
et a son objectivité supposée, comme guide dediagiublique territoriale occulte la
réorganisation des jeux d'acteurs locaux. Elle idespourtant les voies d’'une gouver-
nance ou la nature s'inviterait de facon plus tasie dans les projets d’aménagement.
Les nouvelles alliances qui s'esquissent parfoisRéibne-Alpes avec les chambres
d’agriculture relévent d'intéréts désormais percasime communs autour de la nature
ordinaire, il est vrai désormais comprise commeaminuum de la nature remarquable
(Granjou et Mauz, 2007). Par ailleurs, les nougeatlempétences des conseils généraux en
matiére fonciere, on I'a vu diversement appropri@éscent leurs élus dans une position
parfois inconfortable a I'égard des élus communaux,gardent une maitrise apparente
des orientations de leur PLU. Cette revendicationelexpertise par des acteurs diverse-
ment légitimés a ceuvrer dans le sens d'une prisompte du risque diffus induit par le
gaspillage des terres agricoles s'inscrit dansamexte de déconflictualisation et de dé-
politisation des enjeux de 'aménagement pour teseils généraux, a l'instar de ce qui
se joue donc pour les associations et les charnbrssilaires.

La référence récurrente aux « porter a connaissamsérite que I'on s'y arréte. Il
convient de rappeler que I'encadrement de I'usageedterme renvoie a une circulaire
d’'application de la loi de décentralisation de 1988 organise la répartition des compé-
tences entre les préfets et les élus locaux. Adlesis le cadre de I'élaboration de docu-
ments d’'urbanisme, les préfets ont I'obligatiorkdgorter & connaissance » aupres de ces
derniers les risques identifilésLe maire a alors la responsabilité de leur peiseompte
dans les projets d'urbanisme. Deux remarques s$entodonc : la premiére concerne la
notion de risque qui, en pratique, semble fairbj€bd’un usage étendu et parait en tout
cas progressivement se dégager d'une référenceisgues naturels pour intégrer les
enjeux extensifs de durabilité imputables par exermdpune consommation abusive du
foncier agricole et naturel ; le second concernéjéctivité de I'expertise technique a
lagquelle se référe le « porter a connaissancequliedoit guider la décision des élus lo-
caux. La référence assez fréquente a ce termesagdesepersonnes enquétées suggere la
facon dont différents acteurs tentent aujourd’reibduleverser le jeu politique local en
introduisant de nouvelles expertises qui, en s&raif (de facon extensive, voire abusive)
au sceau étatique du « porter & connaissance # $omécherche de nouvelles sources de
légitimité pour peser sur les décisions locales &ertises associatives, agricoles, dé-
partementales voire régionales... risquent de tedenicle fait le débat sur les orienta-
tions urbanistiques en lieu et place d’'une gouvereade proximité qui achoppe trop
souvent sur la volonté des élus locaux de gardee pur les orientations du foncier. Pour
les protagonistes des « porter a connaissances’agit aussi d’instrumentefia des dis-
positifs techniques des orientations publiquegeinent a trouver des traductions.

A la lumiére de ces débats et orientations, la @afation du risque induit par une
consommation non maitrisée des terres périurbastemanifestement en cours, méme si
elle tend aujourd’hui a segmenter les expertisgsl@builler les figures du représentant,

2 http://www.mementodumaire.net/03dispositions/D@trs.
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de I'expert, du militant.”? L'imbrication des questions urbaines et agricassde plus
en plus perceptible, mais comment, par exemple @acess de la RUG, faire reconnaitre
et admettre la position d'intérét général qu'inesait le SCoT, alors que les différents
secteurs restent trés soucieux de maitriser lepr@rdéveloppement ? Les remarques
récurrentes de nos interlocuteurs qui, d’'un pagntge sémantique, jouent d’une forme de
confusion sur la dimension plus ou moins preseptiu SCoT sont, de ce point de vue,
riches d’enseignements : elles mélent un volomtaigpolitique évident tout en ayant
conscience que le code de I'urbanisme ne pourfaesafencadrer les pratiques. La nature
des « prescriptions », leur faible inscription eégéntaire constituent de ce point de vue
des objets singulier a étudier et probablementiér r@ux « porter & connaissance » aux-
quels se réferent différents acteurs sur lesa@eg. La dimension prescriptive des SCoT,
maintes fois évoquée dans les entretiens, renve@apposabilité supposée, alors que
seule la compatibilité au SCoT est exigée dansatkecde I'élaboration des PLU. Les
usages sémantiques ne sont pas indifférents eigéem de la recherche de nouveaux
positionnements dans le cadre de politiques proatatuet alors que I'Etat en appelle a
une bonne gouvernance (les chartes) tout en neuaangas de souligner l'intérét de
I'encadrement des pratiques. Cette présence dat,'Btivant des modalités plus indi-
rectes d'influer sur la décision politique locadst clairement évoquée dans les entretiens
faisant peser le spectre pour certains d’'un reteda planification territoriale. Lorsque les
contextes locaux résistent aux injonctions étatices moralisation des projets d’'aména-
gement, I'exploration de voies jurisprudentiellgparait aussi comme les marges limites
que sont tentés d'explorer des techniciens et tasgés de mission. Ainsi, d’aucuns
comme la Chambre d’agriculture de Haute-Savoiesithéd-il pas a explorer les pistes
d’'un infra-droit dont il est de plus en plus atterpl'il fasse jurisprudence.
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Chapitre 6

Les chartes dans la gouvernance fonciere
des espaces agricoles

CAROLE BARTHES, NATHALIE BERTRAND, DOMINIQUE BORG

Depuis le début des années 2000 et face aux temnsimri’'usage des terres agricoles,
des chartes dites « fonciéres » ont été signéEsagice au niveau départemental et ont eu
pour objet principal la préservation et la misevaleur du foncier agricole. Elles ont con-
nu un succés notable depuis la circulaire BarngeR@08’, qui a incité, a I'échelle des
départements, des réflexions sur l'inscription @ariculture dans I'aménagement et
I'urbanisme territorial.

Les chartes ne sont pas des documents nouveauegaia d'intérét qu’'elles connais-
sent aujourd’hui en matiére d’'aménagement et deldgpement témoigne a la fois du
changement des principes d'intervention publiquer(ehapitre introductif de cet ou-
vrage) et de la montée en puissance des accomistaioés dans un contexte d’élargisse-
ment du systéme d'acteurs — publics et privés —ilieéb dans la définition des politiques
(ici fonciéres locales) (Barthés et Bertrand, 2010)

La question que se propose de traiter ce chapitgr 4a base d'un travail de terrain
réalisé dans le cadre du projet Popfdigoest celle de la place des chartes dans la gou-
vernance fonciére et en particulier dans les charges qu’elles révélent et qui s'y opée-
rent aujourd’hui. Cette question s’apparente a dmsembles de travaux concernant le
renouvellement de l'action publique. Le premiertpasur I'affirmation dans la gouver-
nance fonciere de processus d'accords concertédesuorientations négociées et com-
munes. Concomitants a la décentralisation, cesepsos reflétent surtout des formes

" Circulaire du 14 février 2008 instaurant la cidmtide groupes de travaux départementaux sur liiyrie,
I'urbanisme et les territoires, animés par les giséfavec le concours a I'époque des DDAF ou DDEA..
http://agriculture.gouv.fr/sections/publicationdlétin-officiel/2008/bo-n-07-du-15-02-08/circulaidgfar-
sder/downloadFile/FichierAttache_1 fO/DGFARC2008&0@df ?nocache = 1134040585.85

" Programme PSDR Il Rhéne-Alpes financé par laoé@hone-Alpes, I'Inra et I'rstea.
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d’actions collectives qui reposent aujourd’hui des jeux de négociation, de compromis,
d'alliances complexes « qui supposent l'activatimn relations et de réseaux divers »
(Angeon et Bertrand, 2009). Le second porte sguksstion des instruments de I'action
publique. Les travaux pluridisciplinaires qui eaitint ne sont pas si nombreux — Gétia

al. (2008) en proposent une synthése ; certains d'euotx se sont attachés au role des dits
instruments dans la structuration de I'action (Bet®©83 ; Moisdon, 1997, par exemple),
rejoignant ainsi I'analyse de Lascoumes et Le GEO65) sur le fait que l'instrumen-
tation de l'intervention publique — c'est-a-diredleoix des techniques, des moyens et des
dispositifs — opérationnalise I'action, mais praduissi des effets spécifiques qui la struc-
turent. Empruntant cette seconde voie, nous irgerams donc le réle des chartes dans la
gouvernance fonciére a la lumiére de ce qui noobkseétre central aux transformations
contemporaines de cette gouvernance, a savoihlgyements institutionnels et organi-
sationnels.

Pour ce faire, nous développerons notre propostia @es recherches que nous avons
réalisées sur les chartes foncieres départemenGadles-ci rassemblent d’'une part des
informations issues d’'une analyse des documenthaltes départementales signées a ce
jour (41 chartes étaient déja signées en septeiirt), complétées par I'analyse des
réponses a un questionnaire national fermé, enaayésignataires des chartes étudiées
(353 envois et 102 réponsEs)D’autre part, un second volet de la rechercheisaem
ceuvre des enquétes qualitatives de terrain, eneRAlfres, auprés des acteurs signataires
de six chartes départementales existantes en(aih & la régiofi.

Notre argument sur la place et le réle des chaides les changements organisation-
nels et institutionnels de la gouvernance fonai&®espaces agricoles et naturels se déve-
loppera en trois temps. Aprés avoir restitué lgexia de transformation de I'action fon-
ciére en termes institutionnel (au sens de NoABQ1les régles du jeu) et organisationnel
(les joueurs), nous situerons comment les chart@agquvent une vision normative de la
gestion du foncier agricole et naturel, pour prepase typologie de leur diversité. Nous
illustrerons ensuite les changements institutiane¢lorganisationnels que traduisent et
générent les dispositifs de charte fonciere endsriévolution des représentations et des
modalités de travail entre acteurs, de |égitimietibn et d’actions menées. Cette der-
niére partie nous permettra également de situathi@sgements organisationnels internes
et externes aux structures. Pour conclure, nougsetons la dimension instrumentale
des chartes fonciéres départementales dans cdegu'élélent et produisent de change-
ments d’ordre institutionnels et organisationnelssiructurent I'action publique fonciere.

Les chartes dans les processus de changements
institutionnels et organisationnels

Les accords type « chartes » prennent des déndomigatariées — chartes, guides,
conventions, pactes, etc. lls se sont affirmés cerformes spécifiques de conduite de
I'action publique (Gaudin, 2007) et constituent fl@snes particulieres d’engagement, de
portée réglementaire (comme les chartes de PN&n#tactuelle. Les chartes composent
des formes &olennisés [...] d'accords programmatiques territtigés» autour de parte-
naires signataires (Poulle et Gorgeu, 1997). Palateangements entre acteurs qui s'y

® Théme du questionnaire : période d’élaboratiodadeharte, mise en ceuvre des objectifs, résultandas
et/ou déja obtenus, votre point de vue sur la ehart
" La charte départementale de la Savoie ayantgitéesien novembre 2011.
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élaborent autour d’un projet d'action fonciéreiterialisé a destination, pour ce qui nous
intéresse ici, des espaces agricoles et natullels,centribuent a la gouvernance fonciére
qui se met en place a différentes échelles taaigs. Elles posent la question de leur con-
tribution aux transformations en cours dans la gauance fonciere des espaces agricoles.

Changements institutionnels et organisationnels dans la gouvernance
fonciére

La question du changement dans I'action publigitel'édbjet d'une littérature pluri-
disciplinaire importante et de controverses domt des principales dimensions porte sur
la relation entre les cadres référentiels qui afireat I'action (les principes de cette ac-
tion) et les acteurs (leurs logiques d’action). pesspectives données a cette relation sont
relativement différentes selon les disciplines @végalement au sein d’'une méme disci-
pline) sur leur mutuelle influence. De notre pectipe d’analyse des transformations de
la gouvernance fonciére, nous retiendrons unesgidl I'’économie institutionnelle sur le
changement institutionnel et organisationnel. Ceillmet en avant a la fois I'existence de
cadres coghnitifs et normatifs (institutions ou gled du jeu » au sens de North, 1990) qui
guident et contraignent les acteurs (March et QI$889) ou les organisations renvoyant
aux «joueurs », et la capacité des acteurs aemfias cadres a travers des modalités
d’organisation. Pour Gillet al. (2004), il est question de l'articulation dynanegentre
pratiques et dispositifs institutionnels.

Ce n’est donc pas tant une analyse du changemeetraes de rupture institution-
nelle face a des « chocs » exogénes (Thelen, 2003etiendra notre attention, mais
bien les arrangements institutionnels, c’est-a-di® « régles de comportement qui
régissent la forme spécifique de I'action et deati@ns ¥° (Lin, 1989) marqués a la
fois par des processus de « sédimentation » (refg@dgpm partielle d’éléments d'un
ensemble d'institutions) et de conversion, c’esiira- de réorientation des objectifs
fixés qui vont nous intéresser et qui renvoiena &dtion depath dependencéDavid,
2001 ; North, 1990). Le processus de changemetitiitisnnel peut alors étre caracté-
risé par une succession de dispositifs qui marqdestinflexions dans les principes
d’'action vers le « renforcement de I'autonomie datorités décentralisées et adoption
d’'une logique de projet » (Gilly et Wallet, 200%)ais aussi par les « régles d’action
issues de phénoménes cumulatifs d’apprentissadgede @rocessus de négociations
entre échelons de décision. Dans le cadre d'urgiéement du systéeme d'acteurs
propre a l'action fonciere, les changements insitunels et organisationnels seront
saisis selon la structuration des interactionseeatteurs, mais aussi I'évolution et
l'articulation de différentes échelles spatialesétgulation.

L’évolution du cadre de I'action publique foncigreut étre analysée a la lumiére de
ces dimensions en regard d’'un cadre législatifstpgt considérablement transformé de-
puis la fin des années 1990, a I'échelle internat® (conférences sur les villes durables)
et européen (conférence de Lisbonne, 1996 ; schéndgveloppement de I'espace com-
munautair€’) sur la durabilité du développement et les oriioma stratégiques euro-
péennes pour une consommation économe de I'espatte. transformation s'est opérée
dans le méme temps dans un cadre Iégislatif framigientralis€, contribuant a modifier
les régles de 'aménagement et de la planificadjmatiale francaise (Wachter, 2002) par

"8 “Defined as a set of behavioural rules that goeespecific pattern of action and specific relatfon
" European Scheme od Development Perspective, Tdvadadced and sustainable development of thedirrit
of the EU, Luxembourg, CEC, 1999.
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un ensemble de lois — la loi d’orientation et d'aagement de développement durable
des territoires, LOADDY (1999) ; la loi Chevénement (1999) ; la loi safigaet renou-
vellement urbain, SRY 2000. La préservation des terres agricoles siegfressivement
imposée dans le cadre Iégislatif francais, souéiga€loi Développement des territoires
ruraux (DTR) de 2005 pour une meilleumaitrise de la pression fonciere exercée sur les
terres agricoles périurbaines, elle trouve un mesfoent par Accumulation des cadres
réglementaires et des instruments d’action quict@rnaent aujourd’hui le contexte natio-
nal : la loi d’orientation agricole (LOA) de 2006 la protection de I'espace agricole et
forestier ; la loi de modernisation agricole (LM@&¢ 2010 et les dispositifs proposés de
régulation de l'usage du foncier agricole ; aujturd la loi Engagement national pour
I'environnement (ENE) de 2010 et la préservatioriahciervia celle des écosystémes au
sein des régions urbaines et la mise en place trane verte (et bleue).

Cette évolution du cadre |égislatif d’action s’astompagnée d’un élargissement des
acteurs intervenant sur le foncier agricole. Develles compétences foncieres ont été
instituées. Ainsi a titre d’exemple les conseilaégdux ont vu leurs compétences fon-
ciéres élargies depuis 2005 (loi DTR) avec lesnpéties de protection et de mise en
valeur des espaces agricoles et naturels périsrfBIRAENP). Ces acteurs obéissent a
des logiques qui leur sont propres sur des domalaesompétences « tant6t partagés,
tantdt disputés, mais jamais absolument étanchesitohomes » (Bertrand et Moquay,
2004). La question est alors posée des disposriigsen place pour faciliter voire per-
mettre la coordination de ces différents intervémah des accords négociés sur la préser-
vation et la mise en valeur du foncier agricole.

Les chartes fonciéres départementales des cadres normatifs
pour une diversité de compromis résultant de négociations collectives

Les chartes traduisent et induisent un certain merdé changements sur les principes
d’intervention publique et collective. Elles véHeut les principes d’une vision normative
de la gouvernance fonciere comme solution au pnoblde maitrise de la consommation
et de I'usage de I'espace agricole : concertéddipariale), intégrée (prenant en compte le
multi-usage de I'espace), par et pour le territ¢ie lien avec les projets de territoires),
passant d'une logique conservatoire a une logigu@rdjet (et de mise en valeur des
espaces agricoles). Les chartes, en tant que dotsisignés par un ensemble de parte-
naires, répondent ainsi dans leurs formulatiohssebbjectifs affichés aux principes d’une
« bonne » gouvernance. L’analyse transversale amsmknts de chartes nous permet de
situer, dans [linstitutionnalisation de [I'action llegtive que constituent ces types
d’engagement, I'affirmation de normes de gouveraaRtus généralement la préservation
des espaces agricoles et la gestion économe, tradset dans le titre méme de ce type de
document (& titre d’exemple, pour le départemeriDdubs, il s'agit de la charte départe-
mentale pour une gestion économe de I'espacejilRans, les chartes distillent un prin-
cipe de partenariat et de concertation d'un ceaegi d’acteurs autour d’une action col-
lective fonciere. Sont convoqués dans l'accord denbreux partenaires (le nombre
variant selon les territoires) de 'espace dépagteai — élus (association des maires), Etat
(préfecture, DDT), conseils généraux, régionauxantdires consulaires telle que la
chambre d’agriculture, etc. —, répondant a un pencle participation élargie. Mairies-
conseils (Gorgeu et Jenkins, 1997) dans I'ouvragsacré aux chartes de territoires sou-

80 Loi n® 99-533 du 25 juin 19990 du 29 juin 1999, pp. 9515 et suiv.
81 Loi n° 2000-1208 du 13 décembre 2000,du 14 décembre 2000, pp. 19 777 et suiv.
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lignent la place donnée a la participation dangeteaccords. Leur bonne réalisation dé-
pend fondamentalement de « I'assise démocratigigs shartes.

Les chartes fonciéres départementales — au-detasticle commun de principes de
« bonne » gouvernance fonciére — sont marquéedepes contextes d’émergence et
d’élaboration. Elles sont tout d’abord des documenti illustrent une capacité locale
d’élaborer un projet collectif. Gorgeu et Jenkii897) qualifiaient les chartes d'« acte
politique fort, collectif, public, signé », situaainsi la spécificité du dispositif par rapport
aux seules conventions de partenariat (Mocaiay, 2000).

L'élaboration de documents de chartes et leur ifiatbn demande des processus
longs. Une a trois années ont été nécessairesvpauraboutissement des documents
signés, témoignant de la difficulté a dépassetelasions et les divergences d’intéréts qui
se révelent lors de démarches de construction diighien commune et d’'un consensus
sur le devenir du foncier agricole. Chaque étapgrduessus est une phase de négocia-
tions, de débats, de définition des objectifs, egittrmes méme lors de la rédaction du
document de charte sont &prement débattus. Lesdacttouves varient en fonction des
situations locales et les engagements portés pahkates refletent les proximités de vue
et les convergences d'intéréts qui ont pu étrennistau cours des discussions. Les chartes
sont des documents a géométrie variable et d’engagieplus ou moins contraignant au
regard du consensus atteint.

Par leur contenu, elles illustrent la variété des@ssus qui les ont vus naitre et la dif-
ficulté a obtenir un consensus sur un accord etagtien collective. L'analyse de 41 do-
cuments de chartes départementales signées (ejf20dds permet de situer, dans ces
processus institutionnalisés, les engagementeptés partenariats engagés. Ces chartes
peuvent étre catégorisées en trois types seloncttenu et les niveaux d’engagement
des partenaires (voir figure 6.1).

Typologie des chartes
[ Serment
[ Information

I Programmatique et action

Figure 6.1.Typologie et localisation départementale des ebart

8258 chartes ont été prises en compte dans cette, & étaient signées et 17 en cours de prépasatia0ll.
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Le serment, I'accord moral

Le premier type de charte fonciere reléve de lzoedt moral » (Moquagt al, 2000).
L’accord entre les signataires s’est fait a la fnis des principes d'une « bonne » gouver-
nance fonciére et sur une vision partagée du dgignde la situation départementale du
foncier agricole. La charte concrétise un engagémenal et politique. Elle a avant tout
une valeur symbolique : ce sont des textes corgtsdonsensuels, rappelant de grands
principes de gestion sans forme d’engagement préess chartes constituent avant tout
des documents de sensibilisation a la problématilueonsommation de I'espace. De
telles chartes représentent un quart des chagieses (voir figure 6.1).

A titre d’exemple, la charte fonciére départemenidé Loire-Atlantique « Pour la
prise en compte de l'agriculture dans I'aménagentkntterritoire et ses développe-
ments »), signée en 2005, et de I'Ardéche « Cladmtgestion durable des territoires de
I'Ardeche », signée en 2010, illustrent, dans aegextes différents de pression fonciére,
de tels accords partagés sur le devenir du foagicole. La charte de Loire-Atlantique et
initiée par la chambre d’agriculture et I'Etat cdmprois signataires (I'Etat, 'association
des maires et la chambre d’agriculture). Ce doctirdenl6 pages retrace le contexte
départemental et rappelle les domaines d’applicaichéma de cohérence territoriale,
plan local d'urbanisme, certificats d’'urbanismed. ¢tharte de I'Ardéche (8 pages) initiée
par la DDT suite a la circulaire Barnier compreifdsignataires. Elle rappelle les enjeux
territoriaux de préservation des espaces agriatlamturels et rappelle brievement les
outils de protection du foncier agricole.

Les documents d'information sur la « boite a outils » de préservation des espaces
agricoles

Les chartes constituant des documents d'informat@m majoritaires dans les docu-
ments analysés et représentent la moitié de I'édban(21 sur 41 chartes signées). Au-
deld de 'engagement formel, ces documents propasenélus des éléments de maitrise
d’'information concernant I'état du foncier agricele’ensemble des outils et procédures a
leur disposition pour en initier une gestion écoaoth s’agit a la fois d'une diffusion
d’'information, mais aussi de son organisation aimgon des élus locaux. De tels docu-
ments sont illustrés par le guide foncier de léssigné en 2004 « Agir ensemble pour le
foncier agricole », la charte de la Drodme signée@p6 « Pour une meilleure prise en
compte de I'agriculture dans la gestion du fonetede I'urbanisme » ou encore la charte
de la Loire signée en 2010 « Pour le foncier atgide la Loire ».

Le guide foncier de I'lsére « propose », « invitecencourage » la mise en place
d’actions et d’outils pour optimiser la consommatide I'espace agricole. Il formalise
'engagement de chaque signataire a « prendre mpted’ensemble des orientations et
les recommandations du guide et & mobiliser lessm®yactions) dont il dispose pour agir
en fonction de ses domaines de compétences »sar@préciser ces moyens (hormis de
fagon trés générale pour les services de I'Etat'épaque DDE et DDAF et aujourd’hui
DDT —, la chambre d’agriculture et le conseil géhérl fait a ce titre plutdt figure de
guide de bonne conduite et de « boite & outilsrté @ola connaissance des décideurs de
'aménagement du territoire, ce qui est cohéreptdes missions du maitre d’ouvrage.
C’est donc un document relativement descriptif'imfidrmation a destination des élus est
privilégiée. Les chartes de la Dréme et de la Lpmposent des fiches techniques sur
'urbanisme prévisionnel et opérationnel en repnénas aspects réglementaires et des
préconisations pour la protection du foncier adeic&lles proposent finalement un do-
cument de référence aux élus pour orienter lewtsidés fonciéres. Dans les deux cas, il
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s’agit de documents pratiques sur les dispositifciers existants, de documents sur la
gestion des espaces agricoles par les documentsadisme, les diagnostics agricoles et
les zonages (Stankowiak, 2011).

Les documents de programmation et d’action

Le troisieme type de chartes (20 % de I'échaniillest celui des programmes
d’'actions poussés et détaillés. Au-dela de la rebleed’'une maitrise plus aboutie de
l'information concernant I'état du foncier agricaé de la boite a outils de sa gestion, il
est question d'établir une « feuille de route » dagagements concrets des différents
signataires, des actions fonciéres. Ces actiomggronées, souvent sous la responsabilité
d'un signataire, sont généralement formalisées $otme de fiches techniques. Des
échéanciers prévisionnels sont établis, assortigat®dures de suivi, d’évaluation et de
financements. Selon les chartes, les dispositia@ds sont plus ou moins précis.

Ainsi, la charte du Finistére « Pour une reconaaiss partagée de I'agriculture dans
'aménagement du territoire » signée en 2006 ptéwoidispositif permettant aux com-
munes de mettre en place une taxe sur les ventesrdims agricoles devenus construc-
tibles. La charte « Agriculture, urbanisme et teime » du Jur¥, signée en 2009, fait
suite au groupe territoire, urbanisme, agricultsse de la circulaire Barnier de 2008. Elle
propose une feuille de route déclinant les engagente chacun des partenaires par des
projets et actions concrets. Afin de mettre en esaerplan, il est proposé pour chacune
des actions des coordinateurs chefs de projetestpdrtenaires techniques potentiels
pouvant, selon leurs compétences, leurs engagenmamntsmettre des données, des infor-
mations, participer a la concertation, étre detailes acteurs. Un échéancier prévision-
nel, est donné pour une visibilité a 'avancemeas actions et pour servir d’outil de suivi.
La « charte de partenariat pour 'aménagement gefdion de I'espace » de la Haute-
Savoie, signée en 2004, décline de grands objéctfteindre et fixe les actions a mettre
en ceuvre collectivement et par chacun des tramtges (chambre d’agriculture, conseil
général, association des maires), dans le respdets prérogatives (par exemple : «im-
plication du Conseil général de Haute-Savoie dass réflexions et les documents
d’'urbanisme pour préconiser des orientations esglaaec les objectifs de la présente
charte »). Ce ciblage et le niveau de précisionedeactions font de cette charte un docu-
ment qui, tout en réaffirmant les compétences @ewh engage de fagon importante les
partenaires. Et c’était 'ambition initiale de laaambre d’agriculture qui était a l'initiative
du document.

Ainsi, certaines chartes vont étre relativemenhgageantes » pour les signataires,
dans la mesure ou elles précisent pour chacun tésuxoyens qu’ils mettront en ceuvre.
D’'autres chartes le seront moins, car peu présiseles moyens, comme celle de I'lsére,
dans laquelle chaque signataire s’engage, maisrsdigser de facon précise ces moyens.

Des représentations au réle des acteurs : les termes
des changements institutionnels et organisationnels

Le processus d’élaboration des chartes illustrencent les acteurs amenés a travailler
dans ce cadre confrontent leurs points de vuepesgnt, apprennent a se connaitre et a
travailler ensemble. Au travers de la confrontatienleurs points de vue et des intéréts
gu'ils défendent, les consensus atteints seroférdifts, mais les scénes de débats que

83 http://www.jura.equipement-agriculture.gouv.fr/IM@f/charte_version_finalisee261109_cle7e8689.pdf
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constituent les chartes permettent de faire évdbgereprésentations et les fagons de tra-
vailler ensemble ; les acteurs territoriaux sigineéade compétences fonciéres diverses
voient leur réle évoluer.

Ces changements institutionnels dans les normesiatia(représentations) et organi-
sationnels dans les modalités de travailler enseimidtés par le processus d’'élaboration
de la charte seront influencés par les facteurisogaux. Certains vont faciliter le rappro-
chement des représentations sur le long termedlesons de proximité, les partenariats
préexistants, etc.) ; d'autres vont au contraimestituer des freins aux processus engagés
(carences de données sur la situation fonciereaganisme d'intérét entre parte-
naires, etc.).

Changements dans les représentations et les modalités de travalil

La protection du foncier agricole échappe aujowrddux seules positions corpora-
tistes, comme le confirment nos enquétes aupréprdsssionnels agricoles (DDT et
chambres d’agriculture principalement) qui jugestessaire de faire alliance sur ce
théme avec d'autres acteurs du territoire. Lestetanffrent un cadre institutionnalisé
pour faciliter les coordinations et les dynamigpeastenariales. Elles tiennent une place
différente selon les départements. Dans certagrgré eux, la charte fonde le partenariat
multi-acteurs ; dans d'autres, elle formalise uokaboration déja existante entre certains
acteurs tout en I'’étendant & d’autres. Selon qu@dncrétise ou initie un partenariat nou-
veau (donc un processus de concertation), l'in&erdes changements engagés par la
charte sera plus ou moins importante et prendra glus ou moins de temps. Selon les
cas, la charte prépare la réflexion (sur les doomsn@’urbanisme et les projets de terri-
toire notamment) ou bien vient en synergie de digfmexistants (SCoT, charte de PNR,
projet d’agglomération...) dans lesquels I'écononti@gréservation du foncier agricole
étaient déja présentes. Ces deux cas de figureepeétre illustrés par les chartes de la
Haute-Savoie et de I'lsére.

La construction d’'une dynamique partenariale liée a la gouvernance fonciére

A Tinitiative de la chambre d’agriculture, la charde la Haute-Savoie constitue un
exemple d'« acte fondateur de partenariat » visamtcréer une dynamique » avec les
collectivités, au-dela d’associations ponctuellpar (exemple, la participation de la
chambre d’'agriculture a I'élaboration du schémargaagement départemental « Haute-
Savoie 2020 » porté par le conseil général). Lantiha d’agriculture avait déja fait al-
liance avec le monde de I'environnement (FédéraRbibne-Alpes de Protection de la
Nature) pour diffuser auprés des élus une plagoéttétait partagé un constat et étaient
affirmées des valeurs et des préoccupations consnemenatiere d’aménagement et de
gestion de I'espaé® Cependant, la charte a permis de regrouper adeuet accord et
des actions qu’elle proposait les signatures dbdanbre d’agriculture départementale, du
conseil général, de I'association des maires. It;Htatialement absent a manifesté en
cours de processus la velléité de signer la ckaite a la circulaire Barnier.

A contrarig la charte de I'lsere (« Guide foncier de I'lsg)es’est inscrite dans un
partenariat déja existant entre les professioraekagriculture et de 'aménagement. La
charte I'a rendu lisible et I'a conforté. En effiet,réalisation d’'un document de gestion de
I'espace agricole et forestier (DGEAF) entre 20020€3 avait « permis de mobiliser les
acteurs de I'espace rural et de créer les conditiam dialogue et d’échanges constructifs

84 Alliance qui lui fut vivement reprochée par legsétle la chambre, mais qui a finalement sensibéiséollec-
tivités a la question.

108



Les chartes dans la gouvernance fonciére des espagEoles

sur la problématique du devenir des espaces aggicolLe guide est la suite logique
d’'une rencontr® (séminaire de Moirans, février 2005), un « moniédérateur » portant
sur le foncier agricole a l'issue duquel les patess ont souhaité prolonger cette initia-
tive et s'engager concretement a travers un gaickx; des échéances précises « pour ne
pas s’enliser ». La DDT et la Chambre d’agricultdesl'lsére ont été moteurs dans le
processus.

Selon nos enquétes, une majorité de chartes (4mBsttudiées) a fait I'objet de parte-
nariats antérieurs de nature financiére ou teclenigauvent établis de fagcon bilatérale
entre I'Etat et les chambres d’agriculture (travail commun sur les documents ou les
autorisations d’'urbanisme, établissement de prtgad® construction en zone agricole...)
ou entre celles-ci et les conseils généraux (fimament d'action de développement agri-
cole ou de gestion de 'espace, association daoadee des aménagements fonciers...).
Ces partenariats préexistants sont considéressiour des réponses de I'enquéte comme
favorisant le processus engagé dans la chartedlledorations multilatérales — entre ces
trois acteurs voire d’autres (association des maétablissement public foncier, commu-
nautés de communes...) — citées comme existantesent aes chartes fonciéres, sont
plus rares. Parmi elles, on peut citer I'élaboratite documents de gestion de I'espace
agricole et forestier (DGEAF), de chartes agric@asquelles ont été associés plusieurs
organismes. Au-dela, la présence d'un leader sifught dans le processus (pour 9 %
des réponses), la synergie avec d’autres processtsurs (12 %, comme la DGEAF, un
SCoT, par exemple) sont également mentionnés tanmpiEte comme des catalyseurs du
processus.

La réalisation de la charte permet donc de scelledle renforcer un partenariat entre
différents acteurs, mais surtout de I'étoffer, tentpermettant a ceux-ci de disposer d’un
cadre commun d’actio/ia I'élaboration de ce cadre de référence, c’esplastruction
d'une culture commune qui se joue; processus swusenflictuel, mais générateur
d’'apprentissages collectifs et de changements ldangprésentations des acteurs et leurs
relations de travail.

Un processus de construction d’une vision commune

L’'accord ne se construit pas sans difficulté etemdite de nombreux allers-retours
entre partenaires : la charte du Tarn a par exefajléobjet de 11 avant-projets, illus-
trant les multiples et longues concertations emtteurs souvent nécessaires pour trouver
un compromis satisfaisant, « arrondir les anglesasriver a un texte partagé. La majorité
des chartes de notre enquéte (35 sur les 36 clagdasété renseignées sur cette question)
a ainsi fait I'objet de controverses essentiellersem le lien agriculture-urbanisme, la
plupart du temps entre profession agricole et étlles ont porté tant sur le diagnostic
(par exemple, origine et importance de la consoimmatespace agricole et responsabili-
té des élus dans ce processus), sur les objeetiésaharte (par exemple la limitation de la
consommation d’espace agricole en zone ruralerissonisations en matiére de formes
urbaines, la vocation agricole des espaces ouseltsir protection ou encore la prise en
compte de I'environnement), que sur la nature eiiieau d’engagements respectifs des
acteurs (compensation, densification, PLU intercomenix, zonage des terres agricoles
« stratégiques », implication des agriculteurs dasgrojets d'infrastructures, réglemen-
tation des zones agricoles des documents d'urbahigkmsi, 39 % des réponses de notre

8 Rencontre organisée par la DDAF et a lnitiatiltepréfet de I'lsére (en accord avec les présidiuntsonseil
général, du conseil régional, de I'associationrdases et de la chambre d'agriculture) pour répemadix préoc-
cupations de la profession agricole vis-a-vis diciler agricole.
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enquéte sur les freins aux processus engagés naidrles antagonismes d'intéréts
entre partenaires de la charte, 20 % sur le déffangagement d’'un ou plusieurs parte-
naires, 7 % sur des concurrences de calendriez différents dispositifs. La recherche

d'un compromis est ainsi plus ou moins longue dectes d’'élaboration de chartes va-
rient de quelques mois a 3 ans) et « musclée fgretion des points de désaccords, des
niveaux d’engagement des partenaires fixés pandardent, de I'antériorité des partena-

riats et du leadership de I'un d’eux.

Le consensus trouvé prend différentes formes.I&piint de désaccord est évacué de
la charte (par exemple le photovoltaique au sapfsstruction en zone agricole, le chan-
gement de destination des batiments agricoles),ilsniest pas évoqué explicitement
(comme la densification, les PLU intercommunaug,)gesoit il est reformulé de facon
édulcorée, jouant parfois sur le conditionnel pemdre moins contraignantes les proposi-
tions faites. Ainsi, les négociations autour ddolanulation des documents ont parfois
contribué a introduire un certain flou voire unetai®e mollesse au document dont
I'ambition initiale s’en trouve alors réduite.

En Haute-Savoie, les points qui ont fait débatpamté essentiellement sur l'intitulé de
la charte. D’'une part, le conseil général souhtaitegonscrire la charte aux espaces agri-
coles, dans la mesure ou il négociait avec la pside agricole. D'autre part, en ayant la
maitrise de I'écriture, la chambre d’'agriculturetét d’'aller le plus loin possible dans les
actions a mettre en ceuvre par les partenairesagnedraient plus frileux. Ceux-ci ne
voulaient pas ou ne pouvaient pas (associatiom@@®s) s'engager aussi loin et souhai-
taient qu’objectifs et moyens soient atténués.

En Isére, la chambre d’agriculture avait d’embléerté le guide dans un sens « re-
vendicatif » assez marqué, en ciblant les éluscdaissent aller » la consommation fon-
ciére, et en préconisant une protection des temgesoles. Les services de I'Etat (ex-
Direction départementale de I'agriculture et ddol@t, DDAF), principale cheville ou-
vriere du document avec la chambre d’agriculturd, usé de pédagogie pour amener
celle-ci a se positionner autrement. De multiplésrsretours ont été nécessaires (en
particulier avec I'association des maires) et jisda veille de la publication du guide,
certains termes qui posaient probléeme ont été mdsdifpar exemple les « limites intan-
gibles » du SCoT sont devenues « limites stratégigudans le document. La profession
agricole souhaitait également affirmer la nécessitépositionner I'urbanisme (PLU) a
I'échelle intercommunale. Devant la réaction trée e I'association des maires et de
son éventuel retrait de la signature du guiderdpgs a été encore une fois nuancé avec
une formule du type « prendre la précaution d'éataut projet a une échelle intercom-
munale ».

Dans cette construction de vision commune, la ehpdrmet le passage d'une
norme a l'autre : elle véhicule et renforce lesnmes produites dans d'autres cadres ;
elle permet d’en construire de nouvelles qui voimEoser comme étant validées col-
lectivement. Ainsi, dans les cas des chartes de¢e-aavoie et de I'lsére, les principes
affichés dans les documents ont plus ou moindlénsthns des documents a portée ou
non réglementaires : charte des PNR du Vercore éldhrtreuse, directive territoriale
d’aménagement (DTA) Alpes du Nord, SCoT de I'lsétale I'Albanais par exemple.
La charte constitue aussi une scéne ou se redsitisa fagon de voir des autres ac-
teurs et les relations avec eux, ou les modaligggalail au sein méme des structures
évoluent (voir tableau 6.2), ou finalement des lagiés dans les comportements indi-
viduels et collectifs des acteurs sont générées chartes peuvent a ce titre étre consi-
dérées comme génératrices de changements institet® ayant pour fonction de ré-
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duire l'incertitude des échanges entre acteurgskbntribuent & des avancées sur le
foncier au méme titre que les changements daréglamentation (loi SRU, loi DTR,
loi du Grenelle) qui ont marqué les esprits.

Renouvellement du réle et de la place des acteurs dans la gouvernance
fonciére

Les chartes illustrent la pluralité des acteursrirgnant aujourd’hui sur la question
fonciére agricole, méme si un nombre important wé&eerlles ne réunit que quatre par-
tenaires principaux (Etat, chambre d’agriculturenseil général, association des
maires). Elles témoignent ainsi de la recompositdiorsystéme d’acteurs mobilisés dans
la gouvernance fonciere, aujourd’hui largement ousiedes acteurs non agricoles. Si
les travaux de Gorgeu et Jenkins (1997) sur lestehderritoriales identifiaient des
partenaires égaux en droit, les chartes fonciegesrtementales étudiées remettent en
cause ce principe. Elles rassemblent certes desirachyant ou prétendant tous a une
Iégitimité fonciére (c’est-a-dire & un droit de aedj sur la question). Leurs prérogatives
sont cependant différentes, ce qui crée un ramforce politique et un jeu d'acteurs
qui, au-dela, de la recherche d’'un accord, répoand @njeu de positionnement et/ou de
représentation (Stankowiak, 2011). L’engagemens diesichartes des différents acteurs
répond ainsi pour chacun d’eux a des enjeux spées quant a la place et au réle a
tenir dans la gouvernance du foncier : volonté ’Heal de réinvestir la question fon-
ciére, velléité de positionnement des chambresrid@ture, affirmation des compé-
tences nouvelles des conseils généraux, souhgitédence de la société civile et des
conseils régionaux dans le débat, par exemple.

Ce qui se joue a travers I'élaboration des chaséslonc la construction et le renfor-
cement des légitimités d’action des différentsastgui en sont signataires.

Désengagement ou retour de I'Etat dans la question fonciére ?

Le désengagement de I'Etat depuis les lois de tiédisation, en matiére fonciére et
sur les questions d’'urbanisme notamment, est s@ulignt par les praticiens que par les
chercheurs, qui avancent que celui-ci s'en tiepius souvent aux seuls rdles de porter &
connaissance et de controle de légalité. Pouttamblonté de |égiférer sur la question (loi
SRU, loi DTR, lois Grenelle, loi LMA pour n’en citgjue quelques-unes) peut étre vue
comme la volonté de I'Etat de revenir sur un terg'il avait peut-étre trop vite aban-
donné aux élus locaux. Face a l'urgence de latsitugue constitue la maitrise de la
consommation d’espaces agricoles et naturelscetdda difficulté de mise en ceuvre de
la boite & outils existante, I'Etat tente de revanidevant de la scéne. Inciteig la circu-
laire Barnier (14/02/08), les acteurs a s'organéeniveau départemental pour conduire
une démarche partenariale sur I'agriculture, I'nibme et les territoires, devant débou-
cher sur la réalisation de chartes ou de docunaematogues, puis impulser et participer
effectivement a cette démarctia ses services déconcentrés traduit bien cette téolba
signature de ces documents par 'Etat permet ene algt renforcer leur influence au ni-
veau local.

L’Etat est la plupart du temps signataire des esaiitpartementales de notre échantil-
lon (sur les 41 chartes signées analysées, lesctuiéds ou les directions départementales
des territoires (DDT) en ont signé 33) ; il estshgsuvent, et de plus en plus, a l'initiative
des chartes et contribue largement a la défindieheurs objectifs et a leur écriture. Les
résultats de notre questionnaire montrent en gffetparmi les chartes les plus récentes
(2010-2011), la majorité a été impulsée par les D&Tqui peut étre interprété comme
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une réponse des services déconcentrés a la diecBlainier (voir tableau 6.1 contra-
rio, ce sont les chambres d’agriculture qui sont ejornité a linitiative des chartes les
plus anciennes (6 sur les 12 chartes antérie 286 8§°.

Le repositionnement des chambres d’'agriculture dans 'aménagement
des territoires

Les chambres d’agriculture jouent un réle impor@ams la gouvernance du foncier
agricole. Organismes de consultation, elles reptéstles intéréts agricoles auprés des
pouvoirs publics. Leur avis est ainsi sollicité¢ paitat ou les collectivités dés que
I'agriculture est concernée par une décision ou puojet d’aménagement foncier,
d’'urbanisme ou de planification. Elles vont biemnant au-dela de ce rdle consultatif en
assurant, auprés des agriculteurs et des colléstivin role d'intervention en amont et en
aval des avis qu'elles rendent en tant que persopuobliques associées (service mar-
chand ou non marchand). Cela se traduit par la eriseeuvre, de fagcon diversifiée selon
les chambres, d’une palette d’activités dans lenghde I'aménagement, de 'urbanisme et
du foncier : activités d’expertise, de conseil releherche-développement, de formation et
de communication (voir chapitre 10, cet ouvrage).

Tableau 6.1.Motivations des acteurs a s’engager dans I'élaiborde la charte. Selon les réponses
données par les principaux acteurs en % du tofatémnsesen gras, % des acteurs par type de
réponse.

Réponses Chambres Conseils Total pour 'ensemble

des différents o . DDT des acteurs ayant répondu
d'agriculture  généraux

acteurs (CA, CG, DDT et autres)

Exercer des compé- 6 % 16 % 14 % 9%
tences légales 15% 36 % 35%
Affirmer le positionne- 30 % 26 % 17 % 26 %
ment de votre structure 78 % 63 % 43 %
Rendre lisible votre 0 0 0
structure parmi les 23 0/0 18 0/0 14 0/0 20 %
autres acteurs 61 % 44 % 35%
Application de la circu- 7% 11 % 20 % 10 %
laire Barnier 17 % 25% 52 %
Formalisation d’'un 10 % 5% 12 % 9%
partenariat existant 27 % 13% 30%
Volonté d'initier un 13 % 13 % 17 % 15 %
partenariat 34 % 31 % 43 %

11% 11% 7%

* 0,

Autre 30 % %% 17% 10%

* Parmi les autres motivations, on retrouve cit@duaieurs reprises, la volonté de prise en comgseenjeux
agricoles et de sensibilisation des élus en padlane seule voix et en concrétisant des engagament

La préservation et la valorisation par I'activigfriaole des espaces ouverts constituent
un enjeu de premiére importance pour ces strucguesnt de ce fait été souvent a

% Linitiative de deux chartes supplémentaires pmEitiétre attribuée aux chambres, mais les contiadicdes
réponses dans le questionnaire ne nous permettediede faire.
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I'origine des chartes existantes, notamment lagtuge celles antérieures a la circulaire
Barnier de 2008. Elles se sont également forteimgitquées dans la phase d'élaboration
de ces documentda la participation de techniciens et de responsabtefessionnels
particuliérement présents aux étapes stratégiquieefinition des objectifs et d'écriture
du document. Selon les réponses des enquétésyemurd’'implication est en moyenne
équivalent a celui de 'Ef{t Les chambres d'agriculture ont dailleurs étésphom-
breuses que les autres acteurs a répondre a nesgamqnaire, ce qui est sans doute révé-
lateur de I'enjeu que représentent les chartes gitas®.

En outre, la charte constitue, de fagon plus proéemour elles que pour les autres
structures, une opportunité de rendre lisible ledlss et de les positionner comme des
acteurs majeurs du foncier (tableau 6.1), dansamegte ou leurs missions sont mal
maitrisées par leurs partenaires et ou leur egpeéntre en concurrence avec celle des
bureaux d'étude, agences d’urbanisme, collectiités chapitre 10, cet ouvrage). Ainsi,
respectivement 78 % et 61 % des chambres ayamdggol'’enquéte motivent leur enga-
gement dans les chartes par des enjeux de positimnt et de lisibilité de leur structure
dans la question fonciére.

L'affirmation des conseils généraux en matiére d’'aménagement et de gestion
des espaces agricoles et naturels

Les Conseils généraux ne disposent pas de compétprapres dans le domaine de
'urbanisme prévisionnel, mais sont systématiquensetiicités en tant que personnes
publiques associées pour émettre un avis sur lesntents d’urbanisme. Plusieurs lois
successives (notamment, la loi DTR de 2005 et ldud.8 juillet 1985 relativa la défini-
tion et a la mise en ceuvre de principes d’aménaggear ont attribué des compétences
(obligatoires ou non) en matiére d'aménagementeegiektion des espaces agricoles et
naturels. Ceux-ci exercent ces compéteneela mise en ceuvre de divers outils et procé-
dures réglementaires : aménagement foncier agritderestiet’, espaces naturels sen-
sibles®, PPAENP, acquisitions fonciéres par voie amiabiel'expropriation pour cause
d'utilité publique, etc. D’autres outils contradsie’accompagnement des acteurs locaux
dans leurs projets d’'aménagement et de gestiotesigate sont développés par chaque
conseil général, parfois en partenariat avec ddausrcteurs. lls viennent renforcer ces
compétences réglementaires et contribuer ainsicaicest devenu un enjeu fort des poli-
tiques départementales, la maitrise de la consommmett de I'usage de I'espace (contri-
buer a 'aménagement du territoire rural, asswanise en valeur et 'amélioration des
conditions d’exploitation des propriétés agricadesforestieres, assurer la mise en valeur

8 Nous avons demandé aux enquétés de noter (deldsldorte & 5 la moins forte) limplication de cu
partenaire : I'Etat et les chambres obtienneneh,#noyenne, les conseils généraux 3,6, l'associdtis maires
4,3 et les autres acteurs 4,5.

8 Sur 39 chartes signées, 27 ont répondu contreo@d l@ DDT, 11 pour les conseils généraux et 19 fesi
autres acteurs ; sur les 17 chartes non signéeshiffres sont respectivement de 14, 2, 5 ettela, méme si
'APCA a relayé notre enquéte auprés d'elles.

% Dans le cadre de la décentralisation, I'Etat msféré aux conseils généraux la mission de metteewvre les
opérations d’aménagement foncier agricole et fiaregiAfaf, anciennement appelées remembrejmafin
d’aménager et de gérer I'espace rural et de pesstervocation agricole des terrains.

% La loi du 18 juillet 1985 attribue aux départensgpiusieurs missions de protection des espaceselsasien-
sibles : préservation de la qualité des sitespdgsages et des milieux naturels ; sauvegardeatesis natu-
rels ; élaboration et mise en ceuvre d’une politidfaequisition, de gestion et d’ouverture au publs espaces
naturels sensibles, boisés ou non. La perceptiomedaxe prélevée sur les constructions, la tapartEmentale
des espaces naturels sensibles (TDENS), permenalecér I'acquisition, I'entretien et 'aménagemetets
espaces naturels sensibles.

113



Terres agricoles périurbaines

des espaces naturels ruraux). Leurs actions predasrformes variées : aides aux com-
munes pour l'acquisition de foncier agricole (compwir le conservatoire des terres
agricoles de la Haute-Savoie), conditionnementaiégss dédiées aux collectivités a la
définition d’'une stratégie fonciére dans le cades dontrats territoriaux (par exemple en
Savoie), observatoires fonciers (comme en Iseosentionnement avec la Safer pour la
production de reperes fonciers dans le cadre durterpd connaissance » sur les PLU, par
exemple (cas de la Haute-Savoie), etc.

Ainsi, depuis une trentaine d’'années, les congéifg@raux se sont saisis diversement
de la question des espaces agricoles et naturefsnetion des enjeux, des stratégies et
des moyens a disposition. L'exemple rhénalpin itkigles situations contrastées en ma-
tiere d’action de ces collectivités territoriales & sujet : par exemple, alors que le Rhéne
et la Loire ont pris la compétence PPAENP, d'auttégartements s’en sont saisis ré-
cemment voire ne s’en sont pas encore saisi (nent& souhaitent pas le faire).

L'importance de l'implication de ces collectivitégns les chartes traduit donc bien
leur montée en puissance sur la question, ménsengikont pas moteurs. Les résultats de
notre enquéte montrent en effet que si dix conggiséraux sont signataires des 36
chartes signées enquétées, ils en sont rareménitiative (6 % des enquétés les citent
comme étant a l'origine des chartes) et en assesar@ptionnellement la rédaction. En
revanche, ils participent activement a la phaskléation du document dont ils enten-
dent maitriser les objectifs et les niveaux d’eregagnt, donc de contrainte pour les col-
lectivités. A ce titre, ils figurent, comme les rast collectivités (établissement public de
coopération intercommunal) ou représentants de-cellassociation des maires), au pre-
mier plan des débats qui s'instaurent entre acteymopos des objectifs et des moyens
affichés dans les chartes.

Les chartes sont donc des dispositifs partenariauas sélectifs. Elles traduisent et
renforcent le positionnement des acteurs (ou dmiasrd’entre eux) jusqu'a établir une
hiérarchie dans la gouvernance fonciére, mais etuent d'autres. Ainsi, les conseils
régionaux ne sont quasiment pas signataires detesti#udiées et ont rarement participé
a leur élaboration (seule la charte fonciére dépaenhtale de I'lsére compte parmi les
signataires un conseil régional). L’échelle dépaeatale des chartes ne s’y préte pas. La
société civile (associations environnementalisiesconsommateurs, etc.) est la seconde
grande absente des scénes de débat que sontres @ha fortiori des signataires alors
que parallelement celle-ci est plus impliquée quiisjsur la préservation et la valorisation
des espaces agricoles et naturels (voir Souch@@il][2t chapitre 9, cet ouvrage). Ce
constat peut également s’expliquer par I'échellecée chartes (les milieux associatifs
étant souvent plus structurés ou plus présenéchdlle locale que départementale.

Les chartes foncieres : vers quelle gouvernance
performative ?

Il existe un assez large consensus sur le faileguacteurs des territoires, qui ont été
dotés de compétences d’intervention sur le fondisposent d'une boite a outils suffi-
sante pour maitriser la consommation et 'usageedpaces agricoles, et que ce qui fait
défaut est la volonté politique de les mettre enreelLa multiplication des chartes, do-
cuments de sensibilisatidret d’engagement, traduit cette prise de conscighselela de

969 % des enquétés considérent la charte commeaumeint de sensibilisation qui permet une priseats-
cience, 11 % comme un document programmatique & édmme un document d’une autre nature.

114



Les chartes dans la gouvernance fonciére des espagEoles

la construction d’'une vision partagée du problémees solutions & mettre en ceuvre
(principes a respecter, objectifs a atteindre,|o@timobiliser), la charte permet aux ac-
teurs de formaliser et de rendre publique cettentél politique d’agir, déclinée en fonc-
tion de leurs compétences et selon des niveauxcigsgd'engagement différents. Le
degré de précision des moyens que va afficher ehsignataire pour atteindre des objec-
tifs fixés collectivement (par exemplegeonomiser I'espace agricol@ wa alors condi-
tionner le niveau d’engagement de chacun dansdiact

Comment les chartes distribuent-elles les rélesadesurs signataires ? Induisent-elles
par la des changements en termes d’action fonei&es actions auxquelles les chartes
contribuent sont de différentes natures, externesternes, soit liées a la mise en ceuvre
des compétences directes des acteurs, soit lesgezint.

Effets de la charte sur le renforcement et la construction des Iégitimités
d’action

A travers I'engagement des acteurs & mettre eneoel@ moyens et a agir selon leurs
compétences en faveur de la préservation et deldsisation des espaces agricoles, les
acteurs affirment le réle gu’ils entendent jouensiéa gouvernance du foncier dans un
contexte ou les nombreux acteurs en présence menumrtains leurs place et role.
L’action est rendue |égitime aupres des autres@arexplicitation et sa publicisation. La
charte permet ainsi la construction et le renfom@nues légitimités d’action des diffé-
rents acteurs.

Si la charte permet d’affirmer le réle que les argeentendent jouer sur le foncier, elle
va surtout légitimer I'action qui va découler dernigagement a respecter les principes que
ceux-ci prennent (tableau 6.2). La force de latehast d’affirmer et de formaliser la vo-
lonté politique des acteurs a agir, donc a metiresgivre leurs compétences (réglemen-
taires ou dont ils se sont dotés). Les acteurgjaggmt « moralement » les uns vis-a-vis
des autres a agir et vont ainsi justifier leurnveation (on agit parce qu'on s’est engagé a
le faire). La charte établit que I'acteur est emitdt’intervenir ; elle l1égitime son action.

Tableau 6.2.« Quels ont été les effets de la charte ? » (%&pEmses issues de I'enquéte nationale,
2011).

Réponses des différentes personnes enquétées (regeées par structure) Total
Elle a modifié vos relations avec vos partenaires 17 %
Elle a modifié les modalités de travail dans vetracture 8%
Elle a modifié les modalités de travail avec vosgreaires 11%
Elle a modifié la fagon de voir de vos partenaires 13 %
Elle a modifié votre fagon de voir 4%
Elle a renforcé votre légitimité d'intervention 23%
Elle provoque un effet de levier sur la mise enm@diactions foncieres 7%
Elle provoque un effet de Ievierlsur de§ moyenag_ég par les partenaires 10 %
pour agir en faveur de la préservation du foncier

Elle n’a aucun effet 3%
Autre 4%
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Dans certains cas, ces documents permettent damiégivoire de renforcer le posi-
tionnement et les actions de certains acteurs aupod public réticent. C'est le cas du
Conseil général de la Haute-Savoie notamment agi@eelus locaux alors méme que la
loi DTR lui confie de nouvelles compétences en agément. Cela permet ainsi
« d'avoir un droit de parole sur la question forejéd’étre considéré comme un acteur
potentiel autrement qu’en étant financeur » et &@waudtiplier les actions engagées : con-
servatoire des terres agricoles, démarche’®lpar exemple. On peut souligner & ce pro-
pos le bricolage existant en la matiére, les astelur foncier ne se contentant pas
d’'appliquer outils et reglements existants, magnli’en déformer ou d’en créer de nou-
veau.

Dans d'autres cas, la charte légitime certainesaiitéd d'action. La Chambre
d’'agriculture de Haute-Savoie, par exemple, voiildsr sa pratique de I'action en choi-
sissant de mener une politique du contentieux esidbcuments d'urbanisme. Elle dé-
passe ainsi ses fonctions consulaires habituelles le risque de fragiliser ses partena-
riats. La chambre considére que cette politiqueesti dictée par l'attitude des autres
acteurs du foncier : « La DDT s’en tient au comtrdé I€galité et est réticente a s’appuyer
sur les arguments que nous donnons, car elle @asifl’'elle [chambre] n’a pas a dire
quel avis doit rendre la DDT », « le conseil géhétest pas systématiquement la, alors
qgu'il s'y était engagé », « les élus ne veulent gagaire arbitre ». Elle se sent ainsi res-
ponsable, « un peu obligée d'aller au-dela de 8lende défense des intéréts de la profes-
sion agricole ». Elle a donc choisi d’aller au emieux (tribunal administratif) sur
quelques cas emblématiques pour que ses avis SniMie pour asseoir sa crédibilité
(avec I'ambition d’avoir gain de cause et de fairesprudence).

Recevabilité et Iégitimation des avis

Nous avons cherché a évaluer comment étaient mé@ddliles chartes dans I'action et
si elles généraient des actions concrétes en mdbéciére (actions liées aux engage-
ments particuliers pris par chaque partenairelevaat de leurs compétences respectives
ou actions allant au-dela de leurs compétencedyalliation reste cependant difficile. Ce
sont des documents récents ; les engagementsastuisrés généraux ; les actions sont
difficilement attribuables a la seule charte, m&irles acteurs lui en attribuent la paternité
dans la mesure ou celle-ci « a contribué a » (d'astion, mais surtout le partenariat
gu'elle a généré ou formalisé). Néanmoins, il resde I'analyse que la charte, non ré-
glementaire, est mobilisée pour justifier les al@és personnes publiques associées sur les
documents d'urbanisme locaux, les permis de cadrestai projets d'aménagement (ta-
bleau 6.3).

Ainsi, de nombreuses chartes ont acquis un stabuttiidsur lesquels les acteurs
s’appuient pour fonder et justifier leur avis désadre de I'élaboration ou de la révision
de documents d’urbanisme locaux (SCoT, PLU, cartensunale) ou pour se prononcer
sur l'opportunité d’'un projet (par exemple le Cahgénéral de Haute-Savoie s’est ap-
puyé sur la charte pour justifier son refus enuarprojet de golf). Ces accords permettent
de rappeler les engagements pris par les parter@ireas de déviance et de rendre légi-
time et plus efficace ce rappel a I'ordre (« ceshjgas le lobby de la profession agricole
qui veut défendre a tout prix quelque chose, madgdoqye chose sur lequel tout le monde a

92 Démarche partenariale sur la mise en ceuvre deERPAPLAN, outil de planification et coordinatioesd
actions pour gérer I'espace rural) sur la base diagnostic préalable qui permet d'identifier lspaces a enjeux
et de définir les programmes d’actions (maitrigseidtage : communes et intercommunalités).
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pris un engagement »). La plupart du temps « les @htre eux ne veulent pas se faire
arbitre », la charte peut donc constituer un mgy@r un maire de déroger a la régle, en
lui permettant de s'appuyer sur les engagementsladetructure qui les fédére
('association des maires signataire du documeérdeane pas endosser ainsi la responsa-
bilité de la décision.

Tableau 6.3.« Dans quels cas la charte est-elle mobilisé¢?8 des réponses issues de I'enquéte
nationale, 2011).

. Chambres Conseils Autres

Réponses d’agriculture DDT généraux  acteurs Total
Pour justifier votre :ams _ 39 % 48 % 19 % 5% 31 9%
sur un document d’urbanisme
Pour Justlfl_er v9tre avis 7% 13 % 6% 5% 8 %
sur un projet daménagement
Pour Ie_gmmer v_o‘tre action 17 % 13 % 19 % 18 % 18 %
en matiére fonciére
Autre* 12 % 13 % 25 % 23 % 17%
Sans réponse 24 % 13% 31 % 27 % 26 %

* Parmi les réponses citées : pour sensibilisetlles (pédagogie), pour justifier un avis sur ieggis
d'infrastructures ou sur les permis de constrpiogir les aménagements fonciers.

Des engagements générateurs d’actions ?

Sur la base du questionnaire réalisé, nous avagsénles actions menées par cha-
cune de leur structure pour atteindre les objedtifda charte ainsi que les actions con-
crétes auxquelles les chartes ont donné naisSaficeessort qu’une majorité d’actions
mises en ceuvre reléve de I'exercice direct des étampes, réglementaires ou non, des
acteurs : communication sur la charte et I'agrigelten général, porter & connaissance des
outils et procédures, information, formation etwx élus, production de diagnostics et
d’études agricoles, élaboration d’outils méthodimjogs (fiches pédagogiques, cahier des
charges...), participation a I'élaboration des doausid’'urbanisme et délivrance des avis
en tant que personne publique associée, etc. e s affirment d’ailleurs que la charte
s'inscrit souvent dans une politique fonciére péwge menée par leur structure (politique
de densification urbaine, politique de protecti@s éspaces agricoles, politique environ-
nementale...).

Soutenir des régularités de comportements

Autrement dit, la charte conduirait surtout leseacs a faire ce qu'ils sont censés déja
faire dans le cadre de leurs propres prérogatpea$pis de fagon plus systématique ou
rigoureuse («le niveau d'exigence a été relevélesmurenjeux agricoles et naturels »).
Cependant, en médiatisant I'engagement des sigem@i utiliser leurs compétences, la
charte renforce la mise en ceuvre de celles-ci.iAg@ exemple, les actions affichées

%l s'agit, dans ce dernier cas, des actions caiadéeurs attribuent a la charte sachant qu'illéfitile de faire
cet exercice, la paternité d'une action étant mdompliquée a établir. A la question « A quelietions con-
cretes la charte a-t-elle donné naissance ? », 89€nquétés répondent « Aucune action », 21 ndépt
« La création d'un observatoire foncier ».
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dans la charte de la Haute-Savoie ont quasimetesi@té mises en pldéeElle contribue
donc a instituer des régularités de comportemedisiduels et collectifs (comme la par-
ticipation réguliere a I'élaboration des documedisrbanisme, la systématisation des
diagnostics agricoles en amont des PLU et des S€otles études d'impact sur
I'agriculture dans le cadre du droit de préemptidoain ou DPU). Pour autant, des pro-
gres restent a faire comme en témoigne I'apprédates enquétés sur les moyens mis en
ceuvre par leur structure pour atteindre les offgefitiés par la charte : ceux-ci estiment
que ces moyens sont insuffisants puisqu’ils donneet note moyenne de 2,88/5Par
ailleurs, ils ne sont que 52 % a juger que lesatifgeformulés dans la charte sont en par-
tie atteints (ils donnent une note moyenne de 2,844 charte au vu de la réalisation des
objectifs qu’elle s’est fixée).

Alors qu’est ce qui change effectivement du failaleharte ? Selon les acteurs, cer-
taines actions découlent de la charte et auraiffitildment pu voir le jour sans elle. La
charte contribue donc également & mettre en ceaweertain nombre d’actions et d’outils
débordant le strict exercice des compétences dpmataires. On peut citer a titre
d'exemple le cas de l'lsere, avec la mise en ptioe observatoire foncier partenarial,
I'élaboration d’'un protocole de construction ene@gricole qui constitue une suite de la
charte, et la création d’un fonds d’investissenagmicole et agroalimentaire qui permet de
compenser financierement et de maniére collecfimaricement d’'action de développe-
ment par exemple) les prélevements de foncier @gridans le cadre de déclarations
d'utilité publique (1 €/rhprélevé).

Vers des changements organisationnels dans les pratiques de 'action

Par ailleurs, si, aux dires des acteurs, « la etarn intéréf, mais ne régle pas tout,
car elle ne contraint pas, mais engage seulemeiainstla mesure ou elle n’a pas de por-
tée réglementaire elle dépend de la bonne volagélifférents acteurs » (il reste du bon
vouloir des acteurs d’en appliquer les principiske est de constater au vu des réponses
données quelle a néanmoins et malgré ses nomisrémstes”’ un pouvoir contraignant
certain. Les réponses a I'enquéte pointent en gffet« certains élus s’estiment limités
dans leurs prérogatives urbanistiques » du fdih dbarte, celle-ci étant « un document de
plus a respecter, méme s'il n'a pas de valeur négieaire » ; la charte fait alors I'objet de
mécontentements « certains maires s'apercoivent de linfluencelaleharte sur leurs
décisions en matiére d’'urbanisme et n’en sont aésfats » ; « 'association des maires,

% En Isére, cette évaluation est plus difficile alisér compte tenu de 'ampleur des mesures prepasédes
recommandations faites. On peut signaler I'affiehdyn objectif d’évaluation dans ces deux docusémeec
des indicateurs précis pour I'lsére), mais aucaveil de ce type n'a été jusqu'a présent engagéra oonnais-
sance, alors qu'il présenterait un intérét cetampte tenu de I'age des documents.

% Les appréciations sont variables selon les parésnab0 % des personnes ayant répondu a l'engséteent
que leur structure se donne les moyens (en terfaesods) d’atteindre les objectifs de la chartenmeé 21 %
pensent qu'ils pourraient mieux faire. Elles netsespectivement que 27 % et 45 % des conseils@éna le
penser (9 % répondent que leur structure ne s'emealgas les moyens, 18 % n'ont pas répondu) contre
63 %/26 % au sein des chambres d'agriculture &6/&D % dans les DDT.

% Seule une personne sur les 102 ayant répondncuéée estime que la charte n'a aucun intérét.

9 Les principales limites citées sont : son manauprdcision (les objectifs sont trop générauxgitequ’elle ne
s'accompagne pas de moyens d'intervention spéeliiguur la faire vivre et mettre en ceuvre les astip’elle
préconise (« elle ne se met en ceuvre qu'a traeerddcuments d’urbanisme »), son caractére nooripteset
sa non-opposabilité (elle n'a pas de portée juigq

% Drapres les résultats de l'enquéte, ces mécomamtts, peu nombreux, sont essentiellement ledaittlis. La
profession agricole aurait dans certains cas aimédajcharte aille « plus loin ». Les enquétés phribt satis-
faits du contenu du document actuel (ils attribuer@ note moyenne de 3,47/5).
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a l'occasion de dossiers particuliers, peut laigsgendre qu'elle s'est faite piégée en
signant ce guide » ou encore « dans certainsesasetvices de la DDT se sont fondés sur
la charte pour refuser des permis ; or, a la blas&git d’'un document de recommanda-
tions et non de contrainte juridique ». Ainsi, eesodes de bonnes pratiques », ces « re-
commandations » finissent par s'imposer aux élgsi«e peuvent ainsi plus ignorer la
préservation et la valorisation des espaces agsco| la charte ne reste alors pas seule-
ment un « simple affichage ». De ce fait, si et les mécontents, c’est plutdt du coté
des élus pour qui elle représente « un documeplude respecter ».

Cette évolution des pratiques de [l'action conduitdas changements dans
I'organisation des partenaires. Ainsi, pour lesnahies d’agriculture, aller au-dela de leur
rble de représentation des intéréts de l'agriceltat devenir partenaire Iégitime de
'aménagement les aménent a se doter d'une ordgiamiset de moyens en interne pour
tenir ce réle (voir chapitre 10, cet ouvrage).

En outre, la charte génére un certain nombre diaglinternes aux structures. En effet,
'enquéte nationale et les études de cas révetantahsions au sein des organisations par
rapport aux objectifs de la charte, entre servicess aussi entre techniciens et élus, voire
entre élus. Ainsi, des divergences peuvent apparpitr exemple entre professionnels
agricoles (tous ne partageant pas l'avis de la bham & savoir défendre le foncier en
zone de déprise — ou n'étant pas préts a condunéflexion sur I'évolution des systemes
agricoles en zone périurbaine prévue dans la ¢hamteentre services (entre le service
voirie et aménagement rural d'un conseil générakgample). Ainsi, pour un technicien
du conseil général, « s’appliquer soi-méme la ehaerait déja bien ! » aussi bien coté
élus que techniciens, mais « on est une grandeomaigec des services différents, des
contraintes particuliéres, des cultures qui peuvanier beaucoup d’'une thématique a
lautre [...] ; ce n'est pas toujours facile de fagasser le message en interne ». Certains
acteurs, interrogés sur les améliorations a apppoter atteindre les objectifs de la charte,
répondent d'ailleurs qu’'outre une meilleure comroation du contenu de la charte auprés
des élus et un renforcement des équipes (pour jle@rement leur rdle de personne
publique associée, pour travailler en amont avecddectivités...), il s’agit d’'une « meil-
leure stratégie et coordination internes ». Aifiappropriation de ces documents et la
mise en place des actions qu'ils prévoient révapamfois les contradictions dans les-
quelles les acteurs se situent et les difficuligmmisationnelles auxquelles ils sont con-
frontés.

Face a ce constat, la charte permet d'engager ganfiercer dans les structures un
travail organisationnel visant d’'une part a clarifieur stratégie et fonctionnement interne
et d'autre part & béatir, sur la question du foneigricole, une culture interne commune
(d'autant plus nécessaire que les structures ssm$ de la fusion de services aux intéréts
divergents a faire tenir ensemble, comme les DQ@E)a se traduit par exemple par des
actions de communication interne, par un travallectf mené entre spécialistes de
I'agriculture et de I'environnement d’'une part ebanistes d’'autre part. Ainsi, « cela a
permis de Iégitimer aussi cette préoccupation &meciu sein de I'Etat et progressivement
de la communauté de travail de la DDT en particulee probleme du foncier agricole
n'est plus attaché a la posture d’un ou de quelggests d'origine DDAF, mais est deve-
nu un enjeu collectif partagé ».

Enfin, si 'enquéte montre que ces changements danganisation et le fonctionne-
ment des structures sont peu liés a I'élaboratiofaomise en ceuvre de la charte (voir
tableau 6.2), nous avons montré qu’ils peuventaéatement y étre liés dans la mesure ou,
en renforgant la légitimité d’intervention des arigations, ils contribuent au renouvelle-
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ment de leurs réles et compétences (cas de la Chatiggriculture de Haute-Savoie qui
a renforcé sa technicité juridique afin de mener paolitique de contentieux sur les PLU,
du fait de I'application insuffisante par ses paaiees des principes de la charte).

Conclusion : de I'intérét porté aux processus de chartes

En matiére de gouvernance du foncier, les chaddsisent avant toute chose une vo-
lonté politique d’agir. Elles révélent et produiségalement un certain nombre de chan-
gements d’ordre institutionnels et organisationnélies illustrent le renouvellement des
réles et places des acteurs du foncier et contribdudegitimer leur action. Tout en révé-
lant les principes de « bonne » gouvernance fomcalles participent de I'évolution des
représentations et des relations de travail desiectLeur portée en termes d’action peut
étre analysée selon différents angles : les acemgmgées, les innovations institution-
nelles induites, c’est-a-dire l'instauration deagi@s » cognitifs pour I'action que I'on
nomme institutions au sens de North (1990), lesradictions et difficultés organisation-
nelles inhérentes au processus.

« Outil de sensibilisation et de pédagogie trés>fpr document d’affichage poli-
tique » ou encore « contrat moral qui n'a pas d&paéglementaire », la charte est pour
les partenaires signataires une avancée qui cliéaléa discussion et la négociation. Elle
« prépare le terrain » et en ce sens « accompagndes aspects réglementaires et peut
les démultiplier », ce qui expliquerait le succas de tels dispositifs rencontrent.

Si les chartes en un sens peuvent étre considéoéane un « outil », elles s’en dis-
tinguent toutefois, car elles ne sont pas directeérapérationnelles (comme par exemple
des zones agricoles protégées (ZAP) ou PPAENPeqeiscrétisent sur le terrain), mais
viennent plutét dans un travail en amont et en apglles incitent et engagent a mobiliser
la boite a outils et a dispositifs, elles informeninsufflent une dynamique. Au-dela de la
diversité des chartes, de notre analyse se dégamel’@lée qu'elles sont un accord poli-
tique qui permet aux différents signataires de gager a atteindre des objectifs fixés
collectivement et a mobiliser un certain nombravdgyens en fonction de leurs compé-
tences, tout en réaffirmant celles-ci. Les chart@sstituent, au sens de Lascoumes et Le
Galés (2007) des instruments, c'est-a-dire qu'eflexduisent des effets « spécifiques
indépendants des objectifs poursuivis et qui dtrect selon leurs logiques propres
I'action publique ».

La charte participe de la construction d’'une gon&ece renouvelée liée a une prise de
conscience grandissante des acteurs sur la nécé'sgsie maitrise de la consommation de
I'espace, aux nouvelles dispositions réglementairesutrement dit, la charte s'inscrit
dans un processus et il est difficile d’évalueglls a généré a elle seule les modifications
observées (évolution des compétences, actions.le).cBhcrétise et génére a la fois de
nouvelles facons de faire et de nouveaux partdeafidle met en lumiére I'émergence
d’un acteur sur la scéne du foncier — les congéitgéraux —, le retour en force de I'Etat et
le déplacement des compétences de la professi@olaegia charte marque les esprits,
elle permet de légitimer l'intervention de certaamseurs sur le foncier, elle identifie des
moyens et des mesures a prendre, elle légitimppeti@des argumentaires, infléchit des
positions. Bien qu’étant un document non presdrifgiffichage politique qu’elle permet
contribue a un certain nombre d’avancées. Enfiohé&ate introduit la dimension spatiale
supracommunale qui repositionne I'action fonciegeicmle a une autre échelle, ce qui
questionne son articulation avec I'échelle traditielle départementale (CDOA, comité
technique des Safer).
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« Mais il ne faut pas étre naif et se faire d'ituss: une charte a ce niveau-la (départe-
mental) telle qu'elle est faite, s'il 'y a pas um&ie volonté politique derriére, reste a
I'état de grands objectifs. C'est mieux que rierimsi, un consensus émerge autour de
I'idée selon laquelle la charte, bien qu’élémemadntant de la gouvernance du foncier, est
loin de tout régler et qu'il y aurait matiére aealplus loin. Les regrets exprimés portent
sur le manque de volonté politique et d’organisatel de moyens effectifs pour sa mise
en ceuvre, I'absence effective d’'une animation, duivi et d’'une évaluation des docu-
ments. Sans pouvoir réglementaire spécifique, adiatribue a modifier les principes
d'action sur le foncier agricole et les modalités&acton tant institutionnelles
qu’organisationnelles.
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Chapitre 7

La mise en débat de I'étalement urbain :
I'Etat face aux projets des collectivités

MAXENCE BRANSIECQ ROMAIN MELOT

Les projets de planification favorisant I'étalemeribain sont souvent pergus comme
fortement légitimes par les élus qui estiment réperainsi a une demande des popula-
tions. Le modéle de l'urbanisation pavillonnairen@ommatrice d'espaces agricoles et
naturels demeure ainsi largement la norme et kssjme fonciere I'argument pour justifier
ce qui est présenté comme la satisfaction démqueati’'une attente sociale. Face a ces
enjeux, la philosophie de la décentralisation eanée a consisté a organiser des contre-
poids aux partis pris d’'aménagement décidés palsdocaux, en instituant I'expression
obligatoire du point de vue de « personnes puldiquassociées dans le cadre de la pro-
cédure d’élaboration des documents d’'urbanisme.

Dans cette perspective, le contréle des documantsashisme par les représentants de
'administration nous apparait comme un objet diétausceptible d’éclairer la nature des
enjeux fonciers en matiére d'aménagement des espacieoles et naturels, dans la me-
sure ou les observations des services déconcdotmdgssent une image synthétique des
pratiques réglementaires auxquelles ont recoursdesnunes pour préserver des marges
de manceuvre pour l'urbanisation. Les résultatseptés ici s'appuient sur une étude
réalisée a partir de 'analyse systématique desavi2formulés par les services de I'Etat
des départements du Rhdéne et de la Loire sur heliisedes documents d’urbanisme
élaborés ou révisés durant les deux années pigrélest de 2006 et 2007. Le rdle moteur
joué par l'attraction des grands pdles urbaind’stiranisation des espaces non bétis dans
les communes rurales et périurbaines nous a amenéifet & nous intéresser a la région
lyonnaise, deuxieéme agglomération francgaise.

Dans le cadre de cette étude, nous avons tenentifidr un certain nombre de straté-
gies d'écriture de la réglementation qui maximisaniiveau local les espaces de liberté
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offerts par le droit. Certains aspects de l'ingdeigiridique déployée ne sont que le reflet
des contradictions de la législation d’'urbanisnie-gléme (Melot, 2009). Il s’agit no-
tamment de la « proclamation d'objectifs sans ttldn réglementaire précise » ou en-
core de la coexistence de « regles qui se contrdisentre elles au sein méme du dispo-
sitif réglementaire. Ce type de contradictionsrégulierement pointé par les services de
I'Etat lorsqu’ils examinent la cohérence interns decuments d’urbanisme, entre le volet
de planification stratégique (le plan d’aménagenerde développement durable) et le
volet réglementairstricto sensu(le rapport de présentation et les réeglementsodage).

La proclamation d'objectifs ambitieux de présematiet densification dans I'énoncé
d’'une politique se heurte souvent a des dispositiéglementaires favorisant la consom-
mation extensive d’espaces naturels.

Une autre stratégie juridique consiste a « défieis catégories dont la portée con-
traignante est limitée et I'évaluation souvent eétement impossible, tout en sauve-
gardant I'apparence d’'une régulation » de I'étalemebain. Cela passe par la défini-
tion de regles, immédiatement vidées de leur snbstpar des conditions d’application
extrémement libérales ou par I'adjonction de détioga (un exemple canonique étant
le régime des extensions et annexes d’habitatians tbs documents d’urbanisme, que
nous évoquons plus loin). On peut aussi, dans laerdrdre d'idée et de maniére plus
subtile, mentionner le recours a des catégoriadigues dont les critéres d'évaluation
ne sont exposés nulle part (la notion « d’extendilmitée » ou de « proximité immé-
diate »). Enfin, une derniére stratégie visant &rmager un maximum de marges de
manceuvre concerne moins I'élaboration que la «vatiin des régles ». C'est en par-
ticulier 'argumentation axée sur la justificatidas besoins d’urbanisation qui constitue
alors le levier sur lequel souhaitent agir les @lasgr asseoir I'opportunité de leur choix
politique.

Nous analyserons ces diverses formes de pratig¢gésnentaires en examinant suc-
cessivement trois enjeux, parmi beaucoup d’autpgisnous semblent centraux en raison
de leur caractére structurant dans les débats senvices de I'Etat et communes. Nous
évoquerons ainsi les controverses sur la gestianzdees nouvellement ouvertes a
I'urbanisation, controverses que permet d’éclali@nalyse des dispositifs juridiques
précis qui sont facteurs de sous-densité, voiremitkege dans les espaces naturels, avant
d'illustrer cette problématique par la place paiiére qu'occupe I'activité agricole dans
ces débats.

La justification et I'organisation de l'ouverture
a l'urbanisation

La préférence politique pour I'étalement urbainhserte a un obstacle juridique, en
I'occurrence les objectifs de développement durablé’utilisation économe de I'espace
énoncés par la loi. L'affirmation explicite de eefiréférence n’est donc pas recevable sur
le plan du droit. Une des conséquences qui dédrutet obstacle est le choix en faveur
de stratégies visant a motiver I'ouverture a I'mmibation sur le terrain de I'évaluation des
besoins. De trés nombreux documents d’urbanismeasiasi caractérisés, dans le rapport
de présentation exposant les motifs des choix usteyar des prévisions démographiques
systématiguement orientées a la hausse, tant dugmiue interne (vis-a-vis de la crois-
sance constatée les années antérieures au nivdaucdenmune) que du point de vue
externe (par comparaison de I'évolution démogramhidans les communes avoisinantes
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ou de profil similaire}’. La surévaluation des besoins n’est en outre melfe restreinte
aux prévisions démographiques, mais est égaleneentigk lorsqu’une estimation avan-
tageuse de l'attractivité économique conduit a wndismensionnement des futures zones
d’activités. La tendance a « gonfler » les prévisisuit ainsi un raisonnement inversé qui
part de l'offre fonciére disponible pour en déduaerobabilité d'attractivité de la com-
mune vis-a-vis des entrepri$®¥s Dans un cas comme dans l'autre, ce qui devraié-se
duire a un exposé relativement technique de donr@msxtuelles se révéle par consé-
quent étre un élément important de la motivatioghtix politique.

La n'est pas le seul élément contextuel au sedack justification de I'étalement ur-
bain. La surévaluation de la croissance démographstaccompagne généralement d'une
sous-évaluation des capacités d’occupation decesgaurbaniser (en nombre de loge-
ments) ou du potentiel de densification des espdégsurbanisés (prise en compte des
« dents creuses » et des surfaces non béties des adaines). Ces deux éléments sont
indissociables pour justifier, non pas la néces#itd’'urbanisation en général, mais une
certaine forme extensive d'urbanisation. Dans aaeote, la place importante occupée
dans I'évaluation des besoins par des criteregitifhent chiffrables, comme celui de la
rétention fonciére, est significative d'une terttatiprésente dans de nombreux projets de
planification, de dresser le tableau d’'une « ragletéespace ». Sur la commune de Bourg-
de-Thizy, les services de I'Etat du départemeniRbiane estiment par exemple & 50 % la
baisse du nombre de logements justifiée par 'agninde la rétention dans I'estimation
des capacités d’occupation.

C’est donc sur cette question de l'ouverture abBmisation que se cristallisent les
controverses entre services de I'Etat et commuoesiade la motivation des zonages,
mais au-dela des stratégies de justification etesgsux de délimitation du zonage, la
construction réglementaire des zones a urbaniseemévidence I'étendue des marges de
manceuvre dont disposent les conseils municipaux famoriser un modéle extensif
d’'urbanisation. Ces zones destinées a la congrustint en effet caractérisées par une
trés forte hétérogénéité interne, puisque s'y eativéunis conjointement d’'une part des
espaces urbanisables & court terme et d'autrelparerrains non encore équipés (ni par-
fois méme viabilisés). Dans ce dernier cas, I'uidation est conditionnée « strictement »
a la réalisation d’équipements (on parle de zonerbaniser « strictes ») a la différence
des terrains déja connectés aux réseaux ou leslithsd#urbanisation sont considérées
comme « souples », car non soumises aux contraiatesalisation d'infrastructures.

Les zones urbanisables, mais non équipées, senalmratremplir a premiére vue la
fonction de réserves fonciéres a long terme, ne@sobservations formulées a ce sujet
montrent que trés souvent ce « long terme » nesdépaas I'horizon de la durée de vie du

% « Une forte croissance ne serait absolument paérexte au regard des caractéristiques de la coemun
éloignement des bassins d’emploi, faiblesse descsesrde proximité et équipements publics, desserteans-
ports en commun trés limitée, territoire agricaeannu et a préserver. Par ailleurs, un taux desamce an-
nuelle de 2,5 % n'est également pas cohérent esegtlides relatives a I'élaboration en cours durSticBeau-
jolais qui prévoient des évolutions de populatioférieures. Il est donc impératif de revoir cesvisiéns
démographiques a la baisse, ce qui suppose latigddes zones d'urbanisation future... » Avis deatEsur le
PLU du Breuil (Rhéne).

10 « La quarantaine d’hectares de zones d’activitégue par le PLU & I'horizon de dix ans apparaitisten-
sionnée et est supérieure a la totalité des zarm®miques existantes, dont la réalisation s'edé&tsur plu-
sieurs décennies ». Avis de 'Etat sur le PLU darBale-Thizy (Rhéne).

« La commune prévoit de tripler de surface la zdetivité [...] sans qu'une étude spécifique, partamr
laccueil futur d’entreprises dans cette zone enatérant l'intérét de cette localisation au regaucterritoire et
de lintercommunalité soit démontrée. » Avis dedEsur le PLU de Theizé (Rhéne).
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plan local d’'urbanisme. Et ce n’est pas le minagoteque constitue I'obligation de révi-
ser partiellement ou modifier le document d'urbam@spour autoriser effectivement
I'urbanisation de ces zones qui est susceptibldstituer un frein important a leur déve-
loppement. Aprés prise en compte des capacitébatiigation des zones a urbaniser
« strictes » sur la commune de Theizé, les serdeditat aboutissent ainsi & des prévi-
sions d’augmentation de la population de 50 % sexpérs & celles réalisées par le bureau
d’études en charge de la réalisation du documembahisme. A bien des égards, I'enjeu
n‘est donc pas tant le principe de l'urbanisatiole gon rythme. Or, le choix en faveur
d’une extension maximale des zones strictes rervdiidée d’'une urbanisation décalée,
sans en préciser le calendrier.

La question du rythme de l'urbanisation est au cdeufenjeu majeur pour le déve-
loppement durable des territoires que représengedéion de la ressource en eau et de
I'assainissement. L'analyse des observations fa¥kesuh ce sujet montre qu'il s’agit d’'une
préoccupation centrale sur la base de laquellepsiapt la plupart des critiques visant
I'ouverture & I'urbanisation, et ce d’autant plugdes services de I'Etat sont soumis a la
pression des directives communautaires en la reatier problématique de I'assainisse-
ment illustre le décalage entre le temps courtadeolitique a I'échelon communal et le
temps long de la réalisation des infrastructurégchelle d’'un territoire plus vaste. Les
décisions d'urbanisation des communes ne sontgraérfient connectées avec le calen-
drier de réalisation des stations par les étalpliests intercommunaux. Les communes
jouent donc sur plusieurs variables pour s'améndgsermarges de manceuvre : I'ambi-
guité du calendrier de réalisation des infrastnestua capacité de traitement qui leur est
affectée dans le cadre d'infrastructures partagéesiveau intercommunal, enfin I'écart
entre la capacité théorique de traitement deseefftuet la capacité réelle. De nombreuses
stations sont théoriquement en exercice (ce quiged’afficher un respect des normes)
tout en étant marquées par des dysfonctionnemechsitues (liés parfois a un déficit
d’'investissement et surtout la vétusté, certainstllations ayant plus de trente ans).

Si c'est généralement le surdimensionnement desszorbanisables qui est la régle,
dans certaines communes cependant, on peut pasfister a une trajectoire inverse de
réduction des droits a construire qui passe pdédtassement d’anciennes zones urbaines
en zones a urbaniser. Dans quelques communeshdesvations de I'Etat mentionnent
ainsi I'existence de parcelles non construites,smaaproximité immédiate de zones ur-
baines équipées. Ces parcelles, anciennementadassihme zones urbanisées, devien-
nent de simples zones a urbaniser de maniére &addutomaticité des permis de cons-
truire. La commune de Montverdun, dans la Loirstifie par exemple cette démarche par
une volonté de frein a un développement démographiepp rapide, qui est argumenté
autant par le sous-dimensionnement des infrastegtiechniques liées a I'urbanisme
(voirie et assainissement) que par le sous-dimensiment des équipements collectifs
(établissements scolaires).

De maniére paradoxale, il n'y a donc pas de trajjectinique suivant un schéma évo-
lutif allant de la zone vierge de construction séesen urbanisable a la zone urbanisée.
Les stratégies d'extension maximale des espacesraotibles, qui se traduisent par une
rente fonciére distribuée massivement, cohabitest des choix plus malthusiens, ou les
droits a construire sont réduits de maniére a présée cadre de vie du « club » de rési-
dents ayant bénéficié de la premiére vague de remtisns (Charmes, 20073, Cette

191 Dans les zones urbanisées et & urbaniser, lagméépour la sous-densité passe par des pratigglesnen-
taires, analysée dans le cadre de I'enquéte, roaisiaus ne développerons pas ici, et qui portergndage sur
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seconde stratégie n'est d'ailleurs pas sans paseipbblémes d’équité (pourquoi les

propriétaires de parcelles enclavées au sein dighles urbanisés ne seraient-ils pas non
plus « servis » ?) et c’est la raison pour laqueBeobservations de I'Etat soulignent régu-
lierement & ce propos un risque sérieux de coeteptmais au-dela de leurs différences,
ces deux options contradictoires en apparencej@gment dans une préférence partagée
pour la sous-densité, qu'il s'agisse de l'urbamisetuture ou de I'urbanisation existante.

« L'inconstructibilité limitée » des espaces naturels
ou la boite a outils du mitage

Loin de l'idée recue suivant laquelle les zonesinedies des plans locaux d’urbanisme
seraient destinées a demeurer de vastes étenéuogssvide construction, les observations
de I'Etat soulignent & quel point des marges ingaets de constructibilité subsistent dans
ces espaces, au-dela de la vocation générale fpictestu zonage en espace naturel. Deux
situations typiques peuvent se rencontrer. La prandorrespond a des espaces peu batis,
mais dotés de possibilités de construction allarfos jusqu’a se rapprocher de celles des
zones urbaines : c’est le cas notamment des esgadessirs, dans lesquels des équipe-
ments collectifs et des constructions a usage muvdeur sont associées sont program-
més. Outre le bénéfice direct des droits a comstpour la satisfaction de quelques inté-
réts locaux, ces zones « naturelles » présentardritage secondaire de faire disparaitre
I'ensemble de ces réalisations du bilan comptabéezdnes constructibles. Autrement dit,
il sera d’autant plus aisé pour la commune de eiaad’avenir en faveur d’'une extension
de l'urbanisation gu’elle pourra afficher un sofstssitif de vastes zones classées en « es-
paces naturels ».

Un second cas de figure renvoie a la question apinale I'héritage des zones
d’habitat diffus. Il est en effet important de tasr le phénoméne d’étalement urbain dans
une évolution de long terme qui ne débute pas daboration du document
d’urbanisme en vigueur, mais tient compte du paksfcouches d’urbanisation accumu-
Iées sur le territoire communal. Les espaces sgukds s’est développé un habitat discon-
tinu ont tendance a étre gérés par un zonage epagces naturels » porteur des mémes
ambiguités qui caractérisaient les anciennes zoh@banisation diffuse des plans
d’'occupation des sols. Rappelons que la fonctiortetezones était d’acter I'existence
d'un mitage de I'espace naturel, tout en le mettans contrdle afin d’en limiter le déve-
loppement, mais le surdimensionnement de ces @irassouplesse de leur réglementa-
tion n'ont souvent fait que favoriser une poursute phénoméne que ce zonage était
censé contingenter (Daligaux, 1996). Or l'urbamsadiffuse, outre la consommation
d’espaces non batis, pose des probléemes majesiid liéressource en eau (multiplication
des forages privés, recours a I'assainissemenhaune).

On retrouve la méme problématique dans le zonagsarces naturels (zones N) des
plans locaux d'urbanisme, les possibilités de conton y demeurant parfois trés impor-
tantes. Le cas de la commune de Verriéres-en-Fdaes, le département de la Loire, est
emblématique, puisque l'essentiel de la croissamtmine prévue par le document
d’'urbanisme (soit 73 des 104 nouveaux logementgranomes) est imputable aux sous-
secteurs constructibles des espaces naturels (2dmesdont la surface augmente de
130 % par rapport au plan d’occupation des sols&olent. Il est important de ce point de

les caractéristiques morphologiques des terrairde dthabitat (coefficient d'occupation des solsgefticient
d’emprise, régles de hauteur, d'implantation destactions et de superficie des terrains).
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vue de distinguer la destination générale des zenks possibilités de construction qui
peuvent exister au niveau d’'une parcelle ou d'wuge de parcelles. Les droits a cons-
truire alloués aux propriétaires pour réaliser eeensions et annexes des habitations
existantes sont la forme la plus courante de mitldespace, a tel point qu'elle ne
semble constituer finalement qu’une variante, & umgindre échelle, du principe
d’'urbanisation en continuité de I'existant qui tégi constructibilité dans les communes
dénuées de document d’urbanisfhe

A linstar du surdimensionnement des zones d’ugaiiin diffuse, qui finit par en
modifier la nature, la question de la surface désnsions d’habitations est capitale, dans
la mesure ou elle transforme des dispositions fsanr la simple réhabilitation du bati en
un vecteur puissant d'émiettement urbain (Cast®)7p L'Etat et les communes
s’opposent ainsi presque systématiquement surdatiqn de la détermination des sur-
faces autorisées au titre des extensions et anrlexedglementation des extensions porte
ainsi sur des plafonds de surface parfois teller@lenes qu'il n'est plus possible de parler
véritablement d’annexe (une commune se distingueepample par des autorisations
d’extension allant jusqu’a 400%). Une pratique plus radicale peut consister atom de
fixer des limites, si bien qu'on en arrive au pavesl que les zones urbaines, dans les-
quelles la disponibilité du foncier n’est pas lanmé sont davantage réglementées sur ce
point que les zones naturelles, qu'il s’agisse dlefaces autorisées dans 'absolu ou des
conditions précises d'agrandissement en fonctiarsdefaces baties initiales.

En définitive, les différentes régles mobiliséeaamirent a conférer aux extensions

du bati le caractére de batiments principaux. ©@asocsions juridiques s’expliquent par
la nécessité de contourner dans le réglement ldittgon de constructions nouvelles
dans les espaces naturels, interdiction souveitha# dans le rapport de présentation
des documents d’urbanisme. Pour déroger a cegalintion, il est possible d’agir sur
plusieurs paramétres. Le premier est celui de $sadce d'éloignement tolérée. Les
pétitionnaires ne sont alors pas contraints de emic des extensions formant un en-
semble cohérent avec le bati existant, mais peuesnimplanter a distance (certaines
communes se refusent méme a réglementer préciséettatdistance, en invoquant la
notion non quantifiée de « proximité immédiatePlus complexe est le recours a des
régles en cascade qui, par un jeu de qualificgtiadique, conférentle factoaux ex-
tensions des possibilités de construction réseméssalement aux constructions nou-
velles, ce qui équivaut & peu de choses prés disartdes extensions d’extensidh..
La question en apparence secondaire et technicaiexdensions de batiments illustre
ainsi de maniére particulierement frappante I'éaitiotes pratiques réglementaires utili-
sées pour maintenir des droits & construire sutiskaidans des zones dont la vocation
affichée est une vocation de protection.

102 « De nombreuses constructions isolées ont étéeg@éN afin de pouvoir étre réhabilitées. Il Savgue ces
zones sont de tailles variées et pour certainevastes... Le reglement en zone N autorisant lessigns et les
annexes, ces zones N surdimensionnées vont permetbonforter un mitage déja important ». AvigEkat sur

le PLU de Coutouvre (Loire).

103 « Il est & noter, par ailleurs, que le réglementces zones Nc permet : l'aménagement et I'exterdis
batiments existants dont la surface d’emprise hasssupérieure & 50°met, en outre, la construction d’annexe
d’'une superficie maximale de 6G.ni en découle qu'une annexe pourra faire I'objein aménagement (donc
possible transformation en habitation) et puis thallement d’'une ou plusieurs extensions. Or, faitién de la
zone ne prévoyait aucune création d'unité d’habitahouvelle (rapport de présentation). Il y a doantradic-
tion entre le réglement de cette zone et sa définit Avis de I'Etat sur le PLU de Marclopt (Ldjre
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Préservation de I'activité productive et stratégies
patrimoniales dans les zones agricoles

Les controverses sur la maitrise de I'étalemerainrbe se limitent pas a la question
de la consommation des espaces non bétis et awéqaences environnementales de
cette consommation (pollution de I'eau suite & sage incohérent de I'assainissement,
pollution de I'air engendrée par un usage accrliagéomobile, réduction de la biodiver-
sité lorsque I'extension du béti se fait au détritrde biotopes a préserver). Elles concer-
nent également la place occupée par I'agricultanmroe fonction économique sur le
territoire communal. Cette fonction est prise empte en tant que telle par le droit de
I'urbanisme qui impose que la constructibilité dées zones agricoles soit en lien avec
I'activité de production. Les services de I'Etatrémirent vigilants sur ce point en exigeant
que les reglements rappellent les critéres admatifst qualifiant I'existence d’une exploi-
tation agricole (en particulier les surfaces mirenal’installations, qui varient en fonc-
tion des départements et des types d’activité algdicDans les réglements de zone agri-
cole, un glissement s’observe en effet fréquemnaentia définition du «lien avec
I'exploitation agricole » a la seule qualité « diaglteur » (certains réglements autorisant
explicitement, et de maniére maladroite en raisoranh illégalité manifeste, les construc-
tions pour des tiers & I'exploitation agricdfé)

L’enjeu sous-jacent est la forte demande d’allocate droits a construire de la part
d’'agriculteurs dont le lien avec I'activité agrieast plus ou moins ténu, en particulier les
retraités qui souhaitent convertir 'usage produdii foncier en un usage résidentiel, pour
leur propre compte ou celui de leurs proches, vaiterme dans un but de vente a des
tiers. Une des conséquences des stratégies patlewules agriculteurs (et dans une
certaine mesure des non-agriculteurs) sur I'éerides documents d’urbanisme est le
phénoméne du zonage mono-parcellaire, appelé erqmastillage ». Il consiste a définir
des microzones constructibles autour du bati exisia maniére a échapper aux con-
traintes qui encadrent son extension.

La pratique du pastillage est paradoxale dans Rureeou c'est précisément au béné-
fice des agriculteurs qu’est mise en ceuvre ce ‘ggt nen moins qu’'une dérogation aux
regles protectrices du zonage agricole. Elle abautiasser les parcelles concernées en
zone urbaine, mais aussi, de maniere plus inateeretuzone naturelle. De ce point de
vue, le zonage en espace naturel est moins protgubelr les espaces non bétis que le
zonage agricole. Le pastillage est par ailleur®hiet juridique non identifié puisque le
droit oppose classiquement les mesures individuelides actes réglementaires visant a
organiser une pluralité de situations. Or, on ai@fici a un outil a portée réglementaire
(doté d'un reglement interne !) qui ne s’appliq@fpis qu'a une parcelle unique. C'est
en particulier sur cette impasse conceptuelle gusoacentrent les critiques des services
déconcentrés pour demander une révision du zonage-parcellairé”.

104 « Le rapport de présentation comporte une anneixeédinit 'exploitation et I'exploitant agricoldans des
termes qui ne sont pas ceux utilisés dans les guoes d’'urbanisme. » Avis de I'Etat sur le PLU deisé

(Rhéne).

105 « Je vous rappelle que I'observation concernamnaiiement du bati agricole vous a déja été fag@aldans le
cadre de I'association de I'Etat par lettre de BEDJu 20 octobre 2006. En dépit de cet avertissgrieprojet

de PLU maintient l'inscription d’un pastillage dgoée « micro-zonage » en zone agricole sous la fateneul-

tiples zones UH2... Certains batiments agricole®tihtlassés en zone UH alors gu'ils se situenteimepzone
agricole, ce qui constitue un non-sens. » Avisiat sur le PLU de Lacenas (Rhone).
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Une autre manifestation des stratégies patrimaniddss agriculteurs est la pression
en faveur du changement de destination du bat@griPlusieurs phénoménes concou-
rent a une forte demande en ce sens : le dévelappeata I'agritourisme (comme com-
plément d'activité), le vieillissement de la pogida agricole dans un contexte ou les
reprises pour installations se raréfient (la protattique n’est plus alors celle du com-
plément d'activité, mais d’'une transition hors teetivité agricole) (Vianey, 2005) et
enfin, la perspective d’'une revente au profit de-agriculteurs (Jarriget al, 2008). La
|égislation autorise le changement de destinatias $a condition expresse, suivant les
termes du code de 'urbanisme, qu’il ne compromgéte I'activité agricole. On voit la
que cette exigence va plus loin que le simple dgac I'exploitation agricole, puis-
gu’est soumis a examen l'impact du projet économi(généralement touristique) ou
résidentiel sur l'activité, examen auquel les smside I'Etat ajoutent généralement
celui de son opportunité (un projet d’agritourisme sera par exemple pas considéré
favorablement s'il se situe sur une parcelle malsdevie ou encore s'il se caractérise
par une architecture inadaptée).

La nature des controverses portant sur le changeteestestination est de ce point de
vue typique des enjeux réglementaires liés auxtaa®ons. En effet, & la différence des
discussions sur les zonages, I'enjeu porte ici'adiculation entre un reglement de portée
générale et une autorisation individuelle a vepipérmis de construire). C'est justement
sur cette difféerence de nature entre ces deux tgpaggles que s’appuient souvent les
stratégies juridiques visant a préserver des matgasanceuvre pour la constructibilité.
Car, bien que bénéficiant d’'un repérage individdakur les plans de zonage, les bati-
ments objet du changement de destination sont sevadr été sélectionnés suivant des
critéres de portée générale. Les observationsedat [femettent par exemple en cause la
pratique consistant a s’abstenir de réglementenat@ére précise des critéres présidant au
choix des batiments bénéficiant du changement, mwoyer a l'instruction individuelle
des permis le moment de I'appréciation.

Plus largement, les problémes posés par la gedtionicrozonage et du changement
de destination mettent en évidence la spécificit® ehjeux dans les zones agricoles par
rapport aux zones d'espaces naturels (Germainate@h, 2010). En effet, nul n'est be-
soin de souligner la contradiction bien connue appose l'intérét collectif des agricul-
teurs comme propriétaires gestionnaires d’'un patrimma l'intérét collectif de la profes-
sion agricole comme ensemble d’exploitants vivambe activité productive (Bertraret
al., 2006 ; Darly et Torre, 2008). Cette contradict@rire préservation d’'une ressource
collective et réalisation de la rente foncierecegtendant habituellement soulignée a pro-
pos de la menace qu’elle constitue pour la prateates espaces non batis, mais elle vaut
tout aussi bien a propos du bati agricole. Cetasheprobléme est clairement perceptible
dans la polémique qui oppose dans plusieurs consriaaeervices déconcentrés aux élus
concernant le devenir des sieges d’exploitatios. hagiments de cet acabit convertis pour
le tourisme ou pour un usage résidentiel privé satdnt de ressources stratégiques per-
dues pour I'agriculture comme bien commun présereadevenir de I'activité au niveau
du territoire.

Le paradoxe de l'autorisation des changements dénd¢ion est de générer un
besoin de constructibilité accru pour le bati agiec en raréfiant les possibilités
d’acquisition dans la mesure ou les installatioosuelles d’agriculteurs se traduisent
alors par des constructions nouvelles et non pegfdese du bati existant. De ce point
de vue, la pratique du pastillage produit le mégpetde conséquence. C'est la un
élément clef des critiques des services de I'Edaicernant I'absence de vision pros-
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pective des communes sur I'avenir de I'activitéiege'®. En effet, dans un espace
comme celui des zones agricoles ou la construitébibar nature limitée, est captée
au profit de stratégies patrimoniales, le fonciéti lbestiné a un usage agricole de-
vient un bien rare.

De surcrotit, le mécanisme qui concourt a la createcette rareté s’autoentretient, car
'avancée du front urbain aux portes des zonesalgs valorise les stratégies patrimo-
niales dans ces mémes zones, tout en provoquagtHarche de nouvelles localisations
pour le bati agricole et par conséquent accentuarédé de ce type de bien. L'étalement
urbain et le mitage aboutissent en effet a un pinéne d’enclavement du bati agricole,
qui est une source importante de nuisances etrifit€a’'usage et suscite des délocalisa-
tions de sieéges d’exploitation (délocalisations tpsecontraintes de mises aux normes et
de modernisation ne suffisent & expliquél) La législation relative aux distances
d’éloignement réciproques entre béatiments d'explimh agricoles et béatiments
d’habitation non agricoles a tenté d'apporter d#sti®ns de prévention, avec un succes
mitigé si I'on en juge par la persistance du protade

Si les réformes de décentralisation ont consaceditapétence d’urbanisme comme
bloc de compétences des communes, elles ont cénaarvservices de I'Etat un double
role d’expertise (expression de l'avis de I'Etahslée cadre de 'enquéte publique) et de
contr6le (contrdle de légalité effectué sur leggisodéfinitivement adoptés). De ce point
de vue, la rupture opérée par la décentralisatsbra eelativiser, dans la mesure ou elle
prolonge un mécanisme de négociation locale auteua planification entre Etat et col-
lectivités qui, lui, préexistait sous une autrarfer(Perrin, 2009). Comme toute personne
publique associée a la procédure d'élaborationeotédision du document d’urbanisme,
I'Etat est donc porteur d’'un point de vue qui n’pas seulement celui de « garant de la
Iégalité », mais aussi, plus largement, de garamtla cohérence des stratégies
d’aménagement locales, quelle que soit leur échielemaniére sans doute paradoxale,
l'avancée de la décentralisation renforce le rédebitre de I'Etat au fur et & mesure que
d’autres formes de planification locale se dévetopmue la seule planification commu-
nale.

Dans I'expression de son point de vue souventjastisur les projets des communes,
il ressort de notre analyse que I'administratiors@dimite pas a poser les termes du débat
en fonction d’'une alternative entre urbanisatiorprtservation. En effet, au-dela de la
fonction générale des zonages, de multiples aétiflementaires permettent de restreindre
la vocation générale d'une zone (inconstructibleoustructible) en édictant sur des por-
tions de territoire souvent importantes des prpsoris qui organisent finement
I'affectation des sols et la nature des constrasti®\u-dela des controverses sur les zo-
nages, dont la place reste stratégique, I'admatistr déplore régulierement un manque
de volonté quant a la mobilisation des outils déferar le droit... de la part d’élus pour-
tant souvent si prompts a défendre leur compétence.

16 « La majeure partie de la zone agricole est etrient inconstructible (zonage Aa). Seuls les siége®xploi-
tations existantes ont été inclus dans les difféserones A (constructibles pour les agricultelrs)stallation
de nouvelles exploitations sur la commune sembte déen compromise d’autant que cing batimentg€sign
zone Aa ont été autorisés a changer de destinatiwis de 'Etat sur le PLU de Légny (Rhéne).

17 « Plusieurs siéges d’exploitation sont aujourdémizone habitée, ils pourraient étre appelésdiélacer, il
convient donc que la zone agricole soit suffisaniroamerte pour leur offrir des possibilités de celisation. »
Avis de I'Etat sur le PLU d’Orliénas (Rhone).
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Chapitre 8

Actions foncieres au nom de I'environnement :
des élus locaux interviennent dans I'évolution
de I'agriculture

BERTILLE THAREAU, MATHILDE FABRY

La territorialisation des politiques publiques dins un processus structurel large-
ment étudié en sciences politiques (Duran et Timgerii996 ; Epstein, 2005). Plusieurs
auteurs se sont emparés de cette question & pdopsscteur agricole. Deux postures
coexistent. La premiére consiste a observer I'éigiudes politiques agricoles. Un pro-
cessus de territorialisation est attesté, mémeesik relativement secondaire au regard de
la prééminence de formes de soutien directes aiculigurs dans le cadre de la politique
agricole commune. Il se manifeste en particulier pge meilleure prise en compte des
ressources spécifiques locales, par le soutieadaptation des agricultures aux demandes
locales, par le développement de circuits de cowialesation et de consommation au
sein des territoires. Cela se traduit en outrel’paverture de la politique de développe-
ment rural a des bénéficiaires non agricoles et@averture d’instances de débat pour la
construction de projets localisés a des acteuisadgs et non agricoles, dont les collecti-
vités font parfois partie (Berriet-Solliec et Tré&n2010). La seconde posture consiste a
enquéter sur les territoires et a questionnerif&rehtes politiques locales au regard de la
prise en compte de [lagriculture. Depuis une diaid’années, les politiques
d’'aménagement et de développement des territome®té particuliérement auscultées
sous cet angle (Bertrand, 2010). On assiste de faiite prise en compte de plus en plus
prégnante de l'agriculture par les collectivitéssiée cadre de leurs projets de planifica-
tion et de développement local. Cette prise en termmene une redéfinition, a partir de
débats locaux, de la place et du réle de I'aguicelsur les territoires.

C’est dans le prolongement de ce questionnemens$’'oserit notre recherche. Nous
analyserons en particulier le r6le des collectvitEales dans I'évolution des agricultures
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a I'échelle de leurs territoires. Autrement dig llectivités locales deviennent-elles un
acteur du développement agricole local et en q§di ?

Terrains et méthode

Alors qu'il existe aujourd’hui une littérature rietsur les incidences agricoles de poli-
tiques de développement des territoires, nous aeousulu observer le réle des collecti-
vités locales & partir de politiques dont le chaltgetion étaita priori plus restreint : les
politiques environnementales. Nous avons centréragaux sur deux enjeux : la préser-
vation de la qualité de I'eau potable d’'une partaepréservation des zones humides
d’autre part. Ce choix tient d’abord au fait qus eajeux constituent une des cinq princi-
pales catégories de conflits d’'usage sur les d@g#t ruraux et périurbains (Mogd al,
2008). Nous avons ensuite observé qu'a I'échellé&sdand Ouest des formes d’action
fonciére, si ce n'est originales, tout du moins dielises, étaient mises en ceuvre autour
de ces enjeux (établissement de régles d’'usagerief spécifiées localement, acquisi-
tion fonciére par la collectivité...).

Des dispositifs d’action publigue marqués
par I'accroissement du role des collectivités
et des acteurs des territoires

L'intérét de I'analyse de ces deux enjeux tienti@gant au fait qu’ils s'inscrivent de
maniere sensiblement différente dans le processutenitorialisation de l'action pu-
blique.

La protection des captages d'eau est une polittmeenne, marquée par I'héritage
d’un partage des responsabilités entre Etat etatolités. La distribution de I'eau potable
(captage, traitement et acheminement de I'eawjeestsponsabilité communale, alors que
la prévention du risque de pollution du captagdaestsponsabilité de I'Etat, qui dispose
du pouvoir de réglementer les usages. Dés la loil'sau de 1964, les bassins
d’'alimentation des captages ont disposé d'une giote spécifique, sous forme de péri-
meétres de protection dans lesquels peuvent étretéédi des servitudes touchant
I'ensemble des usages. L'activité agricole au méimeeque d’autres formes d’occupation
des sols est donc susceptible de se voir imposespect de ces prescriptions. La collec-
tivité distributrice initie I'étude des périmetrés,préfet arréte les servitudes suite aux avis
d’'experts et aux conclusions de l'instruction adstrative. Pourtant, face a I'accroisse-
ment continu de la pollution de la ressource etcdéss de dépollution, certaines collecti-
vités souhaitent situer leur action dans une apyrgdus préventive. Ce changement de
logique induit des formes d’'action diverses : quekjmaires se substituent au préfet pour
réglementer I'agriculture, certains proposent agsicalteurs qui le souhaitent de faire
évoluer leurs pratiques afin de prévenir les risqde pollutions, soit par des actions de
formation, de sensibilisation, d’animation de gresipsoit par des contrats (engageant les
agriculteurs dans I'adoption de certaines pratigué&utres enfin utilisent I'acquisition
fonciére afin de maitriser et imposer sur ces &span usage compatible avec la préserva-

108 Cette recherche s'inscrit dans le cadre d’'un p@DR Grand Ouest intitulé « Dynamiques territesiaet
fonciéres dans le rural en transition du Grand Odeda France », 2008-2011. Elle a été menée ldaredre
d’'un groupe de recherche sur la gouvernance, awetontribué, outre les auteures, Luc Bodigueldihe
Souchard, Michel Pech, Pascal Germain, Genevi@reePainsi que Camille Provoost.
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tion de la ressource (Bodiguet al, 2011). Ainsi, le partage en droit des responsébil
entre Etat et collectivités se trouve dans les taiinsformé a linitiative des collectivités
locales.

La préservation des zones humides s'inscrit dansiqurs dispositifs d’action pu-
bligue parmi lesquels le dispositif relativemerdendt « Natura 2000 » occupe une place
centrale. Dans le cadre de ce dispositif, la ppeion des collectivités locales a dans un
premier temps semblé limitée, I'Etat conservanpanvoir particulierement fort, notam-
ment dans la procédure de délimitation des espBeas un deuxieme temps, les collec-
tivités territoriales ont pu bénéficier d'un véhta pouvoir de décision lors de la phase
d’élaboration des documents d'objectifs (Docob)ctaque site Natura 2000 et de son
suivi. Dans le domaine de la protection des grazdess humides, le recul du pouvoir
central bénéficie ainsi largement aux collectivitésitoriales : elles assurent la maitrise
du processus et ont vocation a organiser la goaxemlocale des sites Natura 2000 en
collaboration avec certaines catégories d’acteemstdriaux®® et les représentants de
I'Etat (Bodiguel, 2008 ; Bodiguedt al, 2011 ; Pintoret al, 2006). Si les roles des diffé-
rentes institutions sont précisément définis dangidpositif Natura 2000, la diversité et
I'imbrication locale des dispositifs d’action pudplie relatifs a la gestion des zones hu-
mides (Grimonprez, 2011) complexifie de fait lesgassus de mobilisation et d’action
sur les territoires.

Comment rendre compte de la gouvernance fonciére
et agricole locale ?

Notre objet de recherche a été restreint a I'apatlysrole des collectivités locales et
de leurs élus dans I'évolution des agriculture&éhklle de leurs territoires a partir de
deux dispositifs environnementaux. Il s’agit doecodialifier ces dispositifs et d’en discu-
ter les effets sur les dynamiques professionnaligsoles locales. Pour mener a bien cet
exercice, nous avons voulu adopter une approch@amtive a partir d'un travail sur
deux terrains : I'Aunis et I’Authion. Ainsi, quatdispositifs ont été analysés sur chaque
territoire : un dispositif de protection des captag’eau et un dispositif de préservation
des zones humides.

Les résultats sont fondés sur des matériaux d'eaqligersifiés : d’'une part I'analyse
de documents produits dans le cadre de ces difpgsibmptes rendus de réunions,
études, documents cadre...) et d'autre part destiensesemi-directifs auprés d’'une tren-
taine d'acteurs partie prenante des dispositifaurc(leaders professionnels, élus des
collectivités et agents des administrations puklkgudes collectivités et d'organisations
professionnelles). Ces entretiens ont été men@9#0 ; ils visent a reconstituer de ma-
niere diachronique le développement des dispositifalysés (dont nous débutons
I'analyse pour les plus anciens en 1995).

Deux territoires différenciés du Grand Ouest

Les deux territoires choisis pour cette rechercimt assez typiques des campagnes de
l'ouest de la France. Les communes sur lesquetieeni nos recherches montrent un
dynamisme démographique réel, malgré leur religifigement des villes (25 & 40 km).

199 seuls les « propriétaires exploitants et utiliseteles terrains et espaces » sont admis de droit.
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Elles se caractérisent aussi par I'importance agritulture, tant en termes d’occupation
spatiale du territoire que d'importance économigugocialé™. Enfin, sur ces communes,
les enjeux environnementaux sont prégnants, notatnceeix liés a la qualité de I'eau.
Ces territoires sont ainsi révélateurs des corgattel'ouest de la France ou les densités
d’'occupations humaine et agricole font que les esatp I'espace sont historiquement
combinés. Il N’y a que peu d’espaces réservés as#ges environnementaux.

Dans ce contexte régional, nous avons malgré toerché a analyser des territoires
aux contextes sociaux différenciés, notammentesyldn de la diversité professionnelle
agricole.

Le terrain ligérien est une petite région agricieée a proximité d’'une métropole des
Pays de la Loire. Aménagée dans les années 196@puliorer sa productivité (aména-
gements hydrauliques, remembrements, implantatiom marché d'intérét national), elle
est aujourd’hui occupée principalement par unecatjtire spécialisée dans la production
de semences, le maraichage et I'horticulture. b&epsion agricole y est fortement struc-
turée par différents enjeux, au premier rang ddsdaeayestion professionnelle collective
du systeme d'irrigation et la gestion collectives dssolements en production semenciére.
Cela se traduit par I'existence de groupes d’alieats plus ou moins institutionnalisés,
qui s’entrecroisent et travaillent de concert agechambre d’agriculture départementale.
Sur ce territoire, il y a peu de clivages au seitledprofession, qu’ils soient productifs ou
syndicaux. La Fédération départementale des symadibexploitants agricoles (FDSEA)
est trés majoritaire sur le département et locattrfele obtient avec les Jeunes Agricul-
teurs plus de 50 % des suffrages aux électionegsminnelles de 2007 et plus de 30
points d’avance sur le deuxieme syndicat départeahda coordination rurale). Les pro-
ducteurs locaux se sentent bien représentés parléaders et par l'institution « chambre
d’agriculture ».

Le terrain de marais constitue une « langue deisardans un territoire de grandes
cultures. L’agriculture y est ainsi marquée par aichotomie entre des activités de
grandes cultures sur les terres séches et le erandi prairies sur les terres de marais. S'il
reste quelques élevages, ils sont devenus rarestia gies années 1980. Aujourd’hui,
certains cultivateurs maintiennent un petit chelptein ou produisent de I'herbe en com-
plément de leur activité de cultures. La professisinhistoriquement structurée autour de
deux syndicats importants : les syndicats de magaisregroupent les propriétaires ter-
riens, dont les communes font partie du fait deidtence de communaux parfois encore
importants, et les syndicats d'irrigants qui regrent les exploitants. Pour ces deux types
de structures, I'enjeu de réguler les niveaux destuprédominant (Billaud, 1986). Il est
révélateur de tensions importantes au sein deokegsion tant les besoins des uns et des
autres different : entre des visions différentes medes de production souhaitables, entre
éleveurs et cultivateurs, entre irrigants et noigants. Ces tensions s'inscrivent en outre
dans un contexte départemental marqué par unedisgesité syndicale qui s’est accen-
tuée depuis 2007 (la FDSEA obtient moins de 50 %wiix aux élections profession-
nelles de 2007, soit seulement 10 points d'avancdascoordination rurale, alors que la
Confédération paysanne et la Confédération syradmgticole des exploitants familiaux
(Modef) totalisent prés d’un quart des suffrages).

11063 9 de la surface de la commune ol sont sitadsmfatages en terrain ligérien est occupée paicidigire et

I'emploi agricole correspond a 11 % de I'emploatatur le canton ; 94 % de la surface de la comnounsont

situés les captages en terrain de marais est aepapdagriculture, alors que I'emploi agricolaraspond a 6 %
de I'emploi total sur le canton (données issuesedensement agricole de 2000).
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Des dispositifs contrastés qui interferent avec I'évolution
de I'agriculture locale

Des dynamiques de débat contrastées

L'analyse des débats locaux montre une forte di¢eties processus a I'ceuvre. lIs se
distinguent par les modalités d’ouverture du débgtar les configurations sociales de la
participation.

Les modalités d'initiation du débat

L’Etat joue un réle important d’impulsion localementravers l'identification de sites
prioritaires au regard des enjeux de protectioncdesages (sites Grenelle) ou de préser-
vation des zones humides (zonages écologiques)adests des administrations décon-
centrées constituent des comités de pilotage mitidtion des travaux entre acteurs des
territoires. A contrariq les territoires ordinaires se trouvent dépourdasmoyens et
d'initiateurs de projet. C’est par exemple le cad'enjeu de préserver les zones humides
sur le terrain ligérien (encadré « Le dispositifpdéservation des zones humides en terrain
ligérien ») : bien que quelques sites limités aissanjeux agricoles soient reconnus
d'intérét sur ce territoire, la plupart des moyel@partementaux (d'ingénierie et finan-
ciers) sont concentrés sur la gestion de sitesé&mndatiques, comme en particulier les
zones Natura 2000 bordant la Loire. Dans d’autess des débats locaux sur la gestion
des ressources naturelles préexistent a I'engadatada puissance publique. La gestion
des niveaux d’eau dans le terrain de marais estqganple un objet de travail local ances-
tral pour lequel l'enjeu de préserver les milieunntides porté initialement par
'administration constitue I'introduction d’une dansion supplémentaire et non un acte
d'ouverture d’'un débat nouveau (encadré « Le dispoe préservation des zones hu-
mides en terrain de marais »). Dans tous les caassiste a une spécification locale des
débats par les participants et en fonction dutéénei Ainsi, méme pour le dispositif de
protection des captages d’eau ou le réle de €&amajeur, ce dernier n'a pas une action
normative importante. Dans le terrain ligérien,diébat tend a se concentrer sur les
moyens d’éviter des pollutions accidentelles dedppe, alors qu’en terrain de marais, le
débat porte sur la diminution des pollutions désisigricoles par I'évolution des systemes
agricoles. Cette spécification des débats tiegelaent a 'engagement des acteurs des
territoires dans le processus de discussion.

Le dispositif de préservation des zones humides &grrain ligérien

Le terrain ligérien a été aménagé a partir desemnid®60 pour I'agriculture et la protection
contre les crues : endiguements, assechement rdes lbasses, mise en place d'infrastructures
permettant l'irrigation. Cet aménagement de la zppeurtant laissé quelques reliquats de zanes
humides, dont les acteurs locaux se saisissentraijoi par opportunité et a défaut d’autre pro-
jet agricole sur ces zones. Ce sont sur ce tegithés dispositifs plus larges qui traitent de la
question des zones humides — le Sdage, le cogsgifayvia sa politique d’espaces naturels sen-
sibles — ou bien dans le cadre d’autres typesaitaff (un contentieux entre des associations de
défense de I'environnement et le syndicat desaintiglocal, ayant abouti a de multiples arrétés, a
instauré des mesures compensatoires au bénéfizemes humides).
Dans I'un ou l'autre cas, les zones humides coesrsur le terrain ligérien sont soit sans enjeux
agricoles, soit non zonées et donc non détermihéegrojet agricole de la zone reste donc pré-
gnant, porté par 'ensemble des é€lus et reprédsrdan’Etat locaux, ne permettant pas d'émler-
gence de débats locaux intégrant les enjeux desZmmmides. Les actions de protection dles
zones humides semblent dans I'ensemble se repartdes territoires emblématiques adjacents.
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Le dispositif de préservation des zones humides &rtrain de marais

Sur le terrain de marais en Poitou-Charentes,diemje protéger les zones humides inter
avant tout avec des débats anciens en matiérestlergdes niveaux d’eau, qui se traduisent
des mesures d'intervention et/ou de régulationiémacspécifiques. En premier lieu, ce sont
syndicats intercommunaux qui se mobilisent, aurteda leurs prérogatives en termes de geg
hydraulique. Des syndicats de marais (regroupargnepriétaires) s’engagent également poy
défense des intéréts des propriétaires de maraigel de l'intervention concerne donc la rat
nalisation et la facilitation de la gestion deseairx d’eau pour des besoins difficilement com
tibles entre les différentes parties prenantes.

1. Les agriculteurs de la zone revendiquent unatgéad’eau limitée dans les marais au p
temps, ainsi qu’une régulation de I'étiage en Basgins hydriques pour l'irrigation des « ter
hautes »), tandis qu’un apport d’eau suffisanaiehdu pour ceux de l'aval.

2. Les élus locaux, présents au sein des syndidatEommunaux pour ce qui concerne ¢
compétence gestion de I'eau, sont également ptaipeie de parcelles importantes : les ma
communaux, dont la surface est prédominante derriéire de marais. lls font partie a ce tit
des « syndicats de marais ». Les choix gqu'ils affset concernant I'usage de ces parcelles
par conséquent particulierement influents sur é&soims et tolérances en matiere de gestion
niveaux d’eau.

3. Les porteurs de la cause environnementale,niésgrar les services des collectivités terr|
riales, les associations environnementales, lekepés, ont également des attentes quant
quantité d’eau minimum acceptable sur le territd@es attentes quant aux niveaux d’eau $
divergentes et difficilement compatibles, ce quigré localement des tensions liées aux 3
trages effectués par les collectivités.
Sur le territoire observé, le syndicat intercomnhangenté d’instaurer un débat a propos des
veaux d’eau et de leurs conséquences, notammelessexploitations agricoles du territoire, al
de résoudre ces difficultés de gestion d'une faditapaiser les tensions locales entre différe
« usagers » de I'eau d’autre part. Par la ménse, donformait a des injonctions étatiques en
tiere de gestion environnementale (un plan gouveenéal d’actions) ainsi qu'au Docob Natu
2000.
Ce débat a notamment abouti & une interventiom@arsée de la Safer a la demande du sy
cat intercommunal, afin de réorienter les modgsrdéuction agricole sur 20 hectares préemp
Une revente a finalement eu lieu, sous conventiogade.

Le syndicat a ensuite commandité une étude socioedaique et agri-environnementale, conf
a la chambre d’agriculture du département, afir déterminer les modalités de gestion de I
les plus adaptées a retenir pour les années afdacob Natura 2000). Cette étude a en

des niveaux d’eau et conclu a une meilleure adiégudés activités d’élevage.
Ces différentes actions, d'intervention fonciéreddtude n’ont pas abouti & l'institution d'un
véritable politique locale de protection des zdmesides. Elles ont en revanche suscité de fg
résistances des cultivateurs locaux. La crispatemcultivateurs visés par I'étude ne permet
pas d'envisager des dispositifs contractuels didiai des systemes d'exploitation
d’échanges amiables de parcelles, la maitriserthigiopar opportunité est aujourd’hui envisag
comme seul moyen efficace d’action, mais jusqués@nt aucune partie prenante ne s'est a
veau engagée dans ce processus.
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Les configurations sociales du débat

Trois types de configurations ont été observégreamiére consiste a limiter le débat
aux institutions désignées par la procédure publifiela a longtemps été le cas de la
gestion du captage d’eau étudié en terrain ligérieseules la DDASS, le syndicat inter-
communal d’alimentation en eau potable et la chanabagriculture étaient partie pre-
nante du travail (encadré « Le dispositif de ptiteales captages en terrain ligérien »).
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Le dispositif de protection des captages en terrailigérien

Le site d'étude en Pays de la Loire concerne urniéepdlle alimentée par quatre captages
proches les uns des autres pour son eau potablgt i syndicat intercommunal qui gere cette
adduction (le Siaep). A la fin des années 199Gsdegces de I'Etat du département se mobiligent
fortement pour mieux protéger les captages d’egabjpe A leur initiative, un comité de pilotage
est créé, regroupant le Siaep et la DDASS, I'Agetied’eau, le conseil général, la chambre
d’agriculture et un hydrogéologue agréé. Des éthglésgéologiques sont réalisées et des servi-
tudes proposées.
Mais les périmetres de protection prévus par I'bgdologue sont vastes et les servitudes nom-
breuses. La profession agricole, représentée pehrdmbre d’agriculture, souhaite les négocier
arguant que ces contraintes majeures pour lesuigtics nécessitent une indemnisation. Le|re-
présentant de I'Etat et le syndicat intercommuak sensibles & ces arguments et souhajtent
travailler dans le sens d’'un assouplissement paiitef le colt de protection. Au final, alors que
'ambition de I'hydrogéologue était de lutter cantes pollutions diffuses sur des périmétres
élargis, le comité de pilotage décide de rédusepkrimétres dans une perspective d’évitement
de pollutions accidentelles. Une déclaration dtétipublique est adoptée en 2001. Pour son| ap-
plication, le Siaep acquiert des terres sans cogruce pour les boiser dans le cadre d’une ¢on-
vention avec la Safer. Sur le reste des périmdé®sgrvitudes se mettent difficilement en place.
En 2007, la DDASS découvre une pollution sur cggacges. Deux études sont commanditées
parallelement : 'une par la DDASS, l'autre parS@ep. Une controverse scientifique s'ensuit
concernant la provenance de I'eau, ainsi que les\@iges a protéger (trois périmétres différents
existent désormais). Une nouvelle étude est akmilée collectivement, avec I'assistance a mai-
trise d'ouvrage de la chambre d’agriculture, qtégne dans le comité de pilotage un responsgable
professionnel local ainsi qu’un agriculteur dedae A ce stade, la chambre d’agriculture a injtié
une information auprés des agriculteurs locaux ddieur expliquer le sens de la démarche et
obtenir 'autorisation pour les investigations urs parcelles.

La deuxiéme consiste a ouvrir le débat a une di@eddorganisations locales. C’est
par exemple le cas de la gestion de I'eau potalnlke captage étudié en terrain de marais,
ou le pdle urbain, gestionnaire des captages, mehi Ligue de protection des oiseaux
(LPO), le Centre régional de la propriété foresti€€RPF), le syndicat d’agriculteurs
biologiques du territoire, puis la chambre d’agtioe et la Safer pour négocier et mettre
en ceuvre un programme d’action sur les périméegratection des captages (encadré
« Le dispositif de protection des captages eniteda marais »). Enfin, et c’est plus rare,
certains dispositifs locaux de débat mobilisenussgers (en I'occurrence les agriculteurs
et les propriétaires) (encadré « Le dispositif detqetion des captages en terrain ligé-
rien »). Ce qui est notable, c’est que ces cordigums sociales sont toujours transitoires.
Ainsi, les processus de débat s’apparentent ardiestoires qui débutent souvent dans
des configurations restreintes aux participatiomgasées par la procédure publique et se
différencient ensuite a travers des invitationppeges par les acteurs locaux, au premier
rang desquels se trouvent les collectivités locales

Au-dela de la diversité des dispositifs locaux,s1auons analysé plus spécifiquement
la place que prennent les questions agricoles cemslébats et 'effet des processus lo-
caux sur les dynamiques professionnelles locales.

Trois visions de l'intégration des enjeux agricoles et environnementaux

L’analyse des discours des différents participantsdébats locaux permet d’identifier
des visions contrastées de l'intégration souhaitdbk enjeux agricoles et environnemen-
taux.
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Le dispositif de protection des captages en terraide marais

C'est sur le terrain de marais étudié qu’une viftgortante de la région Poitou-Charentes
s’alimente pour environ un tiers de son eau potdbétte ville est propriétaire des captages |de-
puis 1923. Les communes du terrain de marais repssnalimentées par ces captages. Logale-
ment, des tensions existent depuis plusieurs diégsedn fait d’'une concurrence importante |en
été entre les besoins d'irrigation des agricultéocaux et ceux liés a I'alimentation en eau po-
table du p6le urbain.
En 1996, le dispositif de protection prend un neunveépart avec I'arrivée d'un élu a la mairie|de
la Ville en charge de ce dossier et avec la prdpaspar la DDASS d’abandonner ces captages
du fait de la mauvaise qualité de I'eau captédulde la Ville s’y oppose et engage une procé-
dure de protection réglementaire. La méme anngedgtages de la Ville sont classés par I'Etat
en site prioritaire et bénéficient de moyens counegts pour leur protection (programme Re-
source).
La procédure d'étude aboutit & un avis de I'hydobggue en 2001, puis a une DUP en 2008.
L'élaboration de la DUP mobilise classiquementdesiices de I'Etat, la ville propriétaire des
captages, la chambre d’agriculture et I'hydrogéatogxpert.
A partir de 2005, la Ville méne des actions de reiseceuvre de la protection des captages au-
dela de la procédure réglementaire. En 2005, uperamité permet a la Ville d’acquérir direc-
tement 50 hectares de terres agricoles. Envirami&ié sont loués a des agriculteurs bio par ine
convention de mise a disposition de la Safer, @megtle est en jachére fleurie sous gestion de la
LPO, 5 a 10 hectares sont remis en herbe aveogelifauche par les agriculteurs locaux
hectares a proximité du captage sont boisés damslie d'un partenariat avec le Centre régignal
de la propriété forestiere. La Ville a égalemenhdadé la structure départementale pour le déve-
loppement de l'agriculture biologique (syndicat gtiaulteurs biologiques) pour réaliser des
études de conversion des exploitations agricolele secteur.
Cette implication de la Ville dans I'usage desdsragricoles génére localement des tensipns.
Celles-ci sont alimentées plus tard par une cangpdgrmesures agri-environnementales (MAE)
mise en place par la Ville, pour laquelle la chardiagriculture s’est positionnée comme maltre
d’ceuvre sans avoir été associée ni a I'élaborata démarche ni au choix des mesures. |Peu
d’agriculteurs sur le bassin s’y engagent la presnénée. Suite a cela, une convention Ville-
chambre d’'agriculture est conclue afin d’élabommprogramme d’actions pour mieux sensibjli-
ser les agriculteurs. En paralléle, la Ville coctmalise avec I'’Agence de I'eau pour sensibiliser
et former les agriculteurs volontaires. Enfin, l#élé/poursuit sa logique d’acquisition, dans|le
cadre d'une veille fonciere prise en charge p&alfer.

L'exit de I'agriculture comme projet pour la protection des ressources naturelles

Face au risque de pollution par les activités atgf; certains acteurs considérent que
le maintien d’'une agriculture, quelle qu’elle saity I'espace a protéger, pose probléme.
De ce fait, ils préconisent en général le boisersantout ou partie des espaces a proté-
ger. Cest par exemple la solution portée par I'édbcal président du syndicat
d’'alimentation en eau potable sur le captage eaiteligérien et adoptée sur 10 ha sur le
périmétre de protection du captage. On assists alane partition de I'espace selon des
fonctions de fait différenciées : de protection dessources sur les zones ou le risque de
pollution est important, de production ou de résidesur les terrains moins sensibles.
Malgré le caractére radical de cette posture, redldait pas débat localement. Cela tient
avant tout au fait que les surfaces concernéeséduites et ne sont pas revendiquées par
des agriculteurs.

Le soutien a une forme d’agriculture minoritaire
Cette posture est celle des services de I'Etat ¢t en charge de la protection des
captages pour le pble urbain en Poitou-Charentiscénsiste a chercher a transformer
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les systémes agricoles dominants localement pagia@per des formes agricoles jugées
plus favorables a la protection des ressources@mgmentales. Ce qui est notable sur ce
territoire, c’est que cette posture est peu liéeemjeux précis de protection du captage ou
de préservation des zones humides. On assistd plli@pposition entre des modes de
production (conventionnel/biologique), entre deatigues (tailler beaucoup ou préserver
des haies fournies), entre des systémes (granttesesiélevage herbager) sans que les
effets des différentes pratiques soient véritabignmis en discussion. Pour ces per-
sonnes, les enjeux du développement de ces pratiqusystemes de remplacement ren-
voient a une variété de ressources territorialeg@mementales (biodiversité, paysage,
ouverture de I'espace rural...). Les procédures diegiion des captages ou de préserva-
tion des zones humides apparaissent comme unetopip®mpour agir en faveur d’une
vision élargie de la protection de I'environnemde. fait, cette posture est vécue comme
I'imposition d’une vision externe de I'agricultuseuhaitable et est fortement critiquée par
la majorité des agriculteurs en place.

L'adaptation des formes agricoles présentes

Pour la plupart des leaders professionnels, maisi gnour quelques élus des com-
munes concernées par les captages (maire de lawmm se situent les captages d'eau
sur le terrain de marais, élu président du syndiGimentation en eau potable sur le
terrain ligérien), I'enjeu de maintenir I'activiggricole est premier. Cela les améne a
questionner le postulat selon lequel les pratiqugioles actuelles influent notablement
sur la qualité de l'environnement; cela les amégalement a proposer des pistes
d’adaptation des pratiques peu contraignantes|psyroducteurs. Cette posture est asso-
ciée, comme c'est le cas pour ce maire du terraimdrais, avec une perception de la
procédure de protection comme l'imposition par rféwistration ou les collectivités
maitres d’ceuvre de contraintes de protection digptionnées face a la situation locale.

« Mais avec les lois sur I'eau et tout ¢a, les ebamnt été remises sur le tapis... Et
puis, il y avait quand méme a [la vilté] des nouveaux élus, donc qui ont pris ¢a. lls rem-
plissaient leurs fonctions. Il y avait de nouveadxninistratifs qui sont arrivés aussi. On
leur disait “il faut avoir des protections, il faatoir de I'eau potable de qualité... donc
vous vous débrouillez, vous faites le nécessaitts!8taient payés pour ¢a. Ce que je
comprends tout a fait. Ceci dit, la qualité... |l @yamais eu de catastrophe de mauvaise
qualité, de qualité catastrophique sur les captdgels commune » (élu, terrain de ma-
rais).

A travers les débats locaux, ces visions sont eside. Ce qui est notable, c'est
gu’elles évoluent peu dans le cadre de ces débatgui est discuté est souvent davantage
les modalités pratiques de protection. Des solstisont proposées, parfois discutées,
parfois imposées. Parfois enfin, les acteurs losgurnobilisent pour produire de la con-
naissance, a partir du moment ou un événementngardttre en cause I'expertise initiale
sur laquelle repose le dispositif de protectioap(iiarition d’'une pollution inexpliquée en
terrain ligérien par exemple).

Les formes d’action proposées sont fortement léks posture des maitres d’ceuvre.
Quand ces derniers adoptent la troisieme postutaptation des formes agricoles pré-
sentes), on assiste a la mise en place de négosiantre I'autorité compétente en ma-
tiere de qualité de la ressource et la profesgipicae. Ces discussions pratiques portent
avant tout sur les effets des mesures préconigéésssactivités agricoles locales. C’est ce

11 Les noms de lieux ont été masqués par les auteures
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qui est a I'ceuvre en terrain ligérien a proposalerbtection des captages d'eau. L'élu
local président du syndicat d’alimentation en eaialple s'engage peu dans le dispositif.
C’est I'administration déconcentrée de I'Etat quinae un débat quasi permanent avec la
profession agricole & propos de divers enjeux enmementaux a I'échelle départemen-
tale. Ces discussions aménent en particulier a maptks préconisations de I'expert hy-

drogéologue en matiere de servitudes sur les peeisnde protection (encadré « Le dispo-
sitif de protection des captages en terrain ligésie

Quand en revanche les maitres d'ceuvre adopterdg tHes deux premiéres postures
(lexit de l'agriculture comme projet pour la proten des ressources naturelles ou le
soutien a une forme d’agriculture minoritaire),nisttent en place des formes d’'action qui
reposent sur l'intervention fonciere : acquisitaa 10 ha de terres agricoles par le syndi-
cat intercommunal d’alimentation en eau potablelesderrain ligérien, ces terres ont été
intégralement boisées ; préemption de 20 ha destagricoles par la Safer a l'initiative
d’'un syndicat intercommunal d’'aménagement et déagesydraulique sur le terrain de
marais, pour négocier une rétrocession a un éleagsortie d'une convention réservant
les parcelles & une vocation prairiale ; acquisitle 50 ha de terres agricoles par la ville
propriétaire des captages sur leur périmétre degiron sur lesquels différents projets ont
été meneés dont la location a un éleveur biologejua mise en place d’'une jachére fleu-
rie. Ces actions constituent I'imposition d’'uneistisde I'agriculture souhaitable sur le
territoire par les élus locaux. Elles ne sont né&gscni avec les propriétaires fonciers
locaux, ni avec les exploitants. Ces formes d'irgetion ont été importantes jusqu’a la
fin des années 2000 sur le terrain de marais ghironbqué de fortes résistances des pro-
ducteurs.

« On ne fait pas que vivre du marais, on y vitydrabite depuis des générations. On
n'a pas envie de partir comme ¢a par la bonne W®lda quelgu’un. On a des positions
qui se radicalisent un peu parce gu'on est fatiglg¢toujours étre en train de se battre.
Moi, j'habite 1a, mes parents avant moi, ca fai générations que ¢a existe, je ne vois
pas pourquoi vous, vous tombez de votre nuage, waulez venir ». On sent que c'est de
I'expropriation qu’on est en train de nous fairéprésident de syndicat de marais, terrain
de marais).

Ces résistances se sont traduites par des prigessdion des maires des communes
qui entravaient la poursuite d’actions connexes fuyprotection de la ressource (refus
des maires du terrain de marais de poursuivre cti@al’intervention fonciere, dépot de
demande de forages ou de fermeture de captagetaeineh cause la délimitation des
anciens périmetres de protection, défense aupreséfiet de projets d’urbanisme incom-
patibles avec I'enjeu de protection d'un captageDgpuis, on assisterait & une plus
grande prise en compte de la diversité de la psimiesgricole par la ville avec la mise en
place de partenariats avec la chambre d’agricuétnreue d'élaborer des programmes de
formation et d’innovation techniques, souvent dssate la mise en place de mesures
agroenvironnementales territorialisées.

L’intervention fonciere comme moyen pour imposer
les projets agricoles des collectivités

Parfois, I'acquisition de terres agricoles est peromme un moyen de simplifier les
missions d’aménagement hydraulique de la collgétidvec a terme la volonté de per-
mettre une pratique agricole peu contrainte. Cattguisition est alors assortie ensuite
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d’un bail rural classique. Cette vision de I'acifios fonciére est celle portée par le prési-
dent du syndicat intercommunal d’alimentation en patable en terrain ligérien. « On
avait acheté une parcelle de 7,5 ha. Ca nous pelféisd tout a fait libre de ce qu'on veut
réaliser, par exemple pour passer les tuyaux @apartelle pour venir a la station, ne pas
demander a I'agriculteur “s’il vous plait”, ni ddemnités derriére... On est chez nous ! »
(élu terrain ligérien)

Mais sur d’autres territoires, et ici en particubar le terrain de marais, I'intervention
fonciére (acquisition ou demande de préemption aéeccession assortie d’'une conven-
tion d’'usage) apparait comme un moyen de souterdéVveloppement de systémes agri-
coles minoritaires localement : elle est en eféspaiée a des attributions sélectives (éle-
veurs, agriculteurs biologiques) avec parfois demtrats contraignant les pratiques
agricoles futures.

Cette pratique des collectivités locales du terdginmarais est a notre sens intimement
liée & une acception locale particuliére du stdéupropriété et de I'appartenance territo-
riale. Sur ce territoire ol le faire-valoir direst importarit? la propriété fonciére est
considérée comme la premiére source de légitingtéadientation des usages du sol.
Ainsi, la revendication de choisir I'orientationsdesages, hotamment agricoles, portée par
les collectivités locales se traduit naturellemaaut des projets d’acquisition. « Nous, on
disait qu’on était prét & acheter des terrains..cd”que pour moi, ¢a passe par la. Maitri-
ser les terrains. Donc, on maitrise I'utilisati@sderres » (élu de la ville).

Cette motivation pour acquérir se double de I'ejeur la collectivité d’entrer au sein
d’'une communauté locale de propriétaires, qui rdiggrent une prévalence sur les choix
d’aménagement et de développement locaux du faitedappartenance au territoire défi-
nie & partir de 'ancrage familial d’une part etld@ropriété d’'autre pdrt. « L'intérét de
l'acquisition ¢ca permettait de montrer qu'on ém#t a acquérir et donc justement a con-
server les captages, etc. Donc c’était un gestedéors le sens ou on fait de la maitrise
fonciére et donc par derriere on a une volonté’idgpnter durablement dans le sec-
teur » (agent de la ville).

Ces formes d’action portées par des collectivitgsles s’apparentent a l'invention
d'un systeme foncier ou la maitrise de I'usage alupasse par I'imposition de conven-
tions d’'usage aux agriculteurs par les collectvitbit sur des terres en propriété, soit au
moment de l'attribution des terres par la Safeenjéu de protection d’une ressource
naturelle (eau potable ou zone humide) apparadbitime un alibi au service d’un projet
politique englobant de transformation des systéageisoles. « On s’est dit “il faut proté-
ger les captages” parce qu’'on voyait aussi pleioaggages fermer partout et pour nous,
un captage fermé, c’est donner libre champ a uneudtgre intensive, parce qu'il y a plus
de contrdle. Voila, on ferme et puis c’est fini, peut plus revenir en arriere ! » (élu de la
ville).

La violence symbolique de cette forme d’intervemtites collectivités dans le champ
du développement agricole, qui n’était pas traditellement le leur, est manifeste. Elle
entraine des réactions de résistance locales agilifent ce systéme foncier émergent.
Ainsi, I'analyse de la chronologie des dispositifsaux améne a nuancer la pérennité de
cette invention locale. On assiste a partir dénalés années 2000 a I'élargissement des
formes d’action fonciére mises en ceuvre par ldsatolités, de maniére a améliorer leur

12 Un tiers des terres sont en faire-valoir direnttiers en fermage et un tiers correspondent aafesunaux.
13 gur ce territoire, les syndicats de marais sostsyedicats de propriétaires. lls ont historiquemeanrole
important dans la gestion des niveaux d’eau et desaisages agricoles.
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acceptabilité sociale locale. Cela se traduit pgorbduction et la diffusion d’études qui
appuient les projets de transformation des systexgésoles par les collectivités (c'est le
cas en terrain de marais). Cela se traduit égalepaarie développement de partenariats
institutionnels censés renforcer la l1égitimité 'dedrvention de la collectivité : partenariat
avec la chambre d’agriculture et négociation degyrnmmes d’'aide au changement des
exploitations agricoles.

Un débat sur les réles des différentes organisations
dans le développement du territoire... agricole

Sur certains territoires, les collectivités tendéomc a s’engager de maniere franche
dans l'orientation de I'agriculture des territoir€ze résultat, observé ici a propos de la
gestion de ressources environnementales, confegeldservations antérieures relatives
aux projets d'aménagement et de développementateles agglomérations (Souchard,
2003; Thareau, 2006, 2011). Cela se traduit ecpher par la défense de systemes agri-
coles dominants localement ou, a l'inverse, paolgtien au développement de systemes
minoritaires. A travers ces formes d’action, lelentivités contribuent au processus per-
manent de redéfinition de I'idéal social du bon@agdteur (Candau et Ruault, 2005). Cela
passe sur nos terrains par deux modalités comptéire: I'intervention fonciére ou la
production et la diffusion d’études qui appuienpdsition des collectivités dans les débats
locaux.

A coté de ces effets sur les systémes agricolksiehiérarchie sociale, I'action des
collectivités locales contribue & modifier les égués entre organisations profession-
nelles agricoles.

Des collectivités a l'initiative d'invitations différenciées des organisations
professionnelles

La comparaison des deux dispositifs de protectesahptages d’eau illustre de ma-
niére intéressante la capacité des collectivitémrsformer les équilibres locaux entre
organisations professionnelles. De fait, en tert@jérien, I'élu président du syndicat
intercommunal d’alimentation en eau potable en #igac les services de I'Etat choisit
d’'organiser le travail avec la profession agricaléravers la participation unique de la
chambre d’agriculture du département. Les chots faér I'élu a linitiative des actions de
protection des captages en terrain de marais gmdifférents. Il sollicite d’abord une
diversité d’organisations des secteurs agricoteesfiers et environnementaux autour de
projets d’action hétérogénes, principalement ssitderes acquises par la ville : mise en
place d’'une jachére fleurie par la fédération dessseurs, définition d’'un plan de gestion
faunistique par la LPO, boisement et gestion d’'pagie des terres de la ville par le
CRPF, promaotion de I'agriculture biologique a proité des captages par le syndicat des
agriculteurs biologiques du département. La chardiagriculture n'intervient que tardi-
vement dans le dispositif. Elle répond d’abord zappel d’offres lancé par la ville pour
participer a la mise en ceuvre de MAE (réalisatierdidignostics aupres des exploitants).
Ce n’est que progressivement que son role s'acaveit I'enjeu d’améliorer I'acceptabi-
lité des actions de la collectivité, ce qui se wiaghar un travail conjoint de définition
locale d’un programme d’action.

Dans les deux cas, les collectivités ont joué Um irfportant d'invitation des organi-
sations professionnelles. Les choix sont différemtss correspondent toujours a la volon-
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té d'associer des organisations dont les élus ergeidéologiquement et socialement
proches. Dans ce processus fortement sélectifeltiantion des représentants de I'Etat
joue un réle de rééquilibrage des participations.

Ainsi, les collectivités influent de maniére nette I'évolution des moyens des diffé-
rentes organisations professionnelles localess Hdigitiment également certaines organi-
sations par leur sollicitation, mais soulignons gette action notable sur les dynamiques
des organisations professionnelles est a la faidité® et modérée par l'allocation de
moyens spécifiqgues d’action a travers des prograsmméonaux d'aide a la gestion de
sites a enjeux environnementaux prioritaires (@agne re-source, fonds de I'agence de
'eau). Si des collectivités urbaines de grandketaiont en mesure d’autofinancer des
programme d’action en faveur de I'agriculture (nBasons par exemple observé autour
de Nantes, Rennes, Angers), c’'est plus raremearaisgour des villes moyennes dans les
espaces ruraux. Ici, le classement des captageapésges prioritaires constitue une op-
portunité saisie par les élus pour s’engager dandynamiques locales de développement
agricole.

Par ailleurs, il est notable que progressivemetrg\érs leurs relations aux collectivi-
tés, les formes d’action des organisations prajassiles se transforment.

L'assignation des roles des organisations professionnelles :
entre expertise, représentation et prestation

A travers les sollicitations faites aux différenteganisations professionnelles dans le
cadre des dispositifs de protection des ressouratgelles, trois réles apparaissent a
'analyse qui permettent de discuter la redéfiniten cours des rapports entre organisa-
tions professionnelles et collectivités.

L'expertise a propos de l'agriculture

Sur tous nos terrains, les chambres d'agricultppaissent comme des organisations
Iégitimes pour produire des expertises sur I'adftice. Elle est par exemple sollicitée en
terrain de marais pour mener une étude socio-édgnenet agri-environnementale dans
le cadre du dispositif Natura 2000 dont I'objetifial était de « déterminer les modalités
de gestion de I'eau les plus adaptées a retenirlpswannées a venir » (Docob). Pour la
partie agri-environnementale, la chambre d’agnicalta notamment étudié les consé-
quences d'une gestion haute des niveaux d'eau.plainsur les prairies est présenté
comme moindre par rapport a celui sur les cultutésypothése implique concrétement
un « changement d’'usage des parcelles de culture ldgpérimétre concerné » puisque
« la portance du sol limitera les interventionsnpettant la mise en culture [...] Il s'agit
donc d'évaluer le manque a gagner lié au retraibel'surface de mais de la surface en
céréales et oléo-protéagineux » (étude chambreiclétgre). Les propositions de com-
pensation visent toutes a un abandon de la cudturees terres (jachére, reconversion en
prairie, achat des terres, échanges). Elles coastitine prise de position de l'institution
chambre d'agriculture en décalage avec la hormegsimnnelle dominante localement
consistant & privilégier des systémes agricoledéersur les grandes cultures. A travers
cet exemple, nous percevons la facon dont ce rélpert peut fragiliser un autre role
assigné aux organisations professionnelles, etmmént a la chambre d’agriculture, celui
de représenter les agriculteurs.

Représenter un secteur professionnel
La chambre d'agriculture est considérée comme dloigation Iégitime pour rendre
compte du point de vue des agriculteurs dans Emodlitifs observés. Ce sont plutdt les

147



Terres agricoles périurbaines

services de I'Etat (ou agences nationales) quliteani ou imposent la participation de
cette institution aux travaux. De fait, les colieités sont de prime abord peu soucieuses
de négocier avec la profession agricole les otiems ou les modalités pratiques de mise
en ceuvre des mesures de protection. Cette attiegl@lus en charge des dispositifs lo-
caux peut s’expliquer par deux facteurs.

D’abord, le sentiment qu’ont certains élus de loiemnaitre les agriculteurs de leur ter-
ritoire. La fonction de représentation de l'agrioteé est pensée comme intégrée a
l'institution communale. Cette posture est tresuligble tant les élus communaux agricul-
teurs s’engagent peu en tant que porte-parole atgidulture (Thareau, 2007). C'est
I'attitude adoptée par le président du syndicatretmmunal d’alimentation en eau po-
table en terrain ligérien : « Nous, on connait teunonde. L’autre soir, moi c’était mes
cousins, mes copains... Ceux qui étaient |13, leefgya les connais tous ! ».

Ensuite, certains €lus n'envisagent simplementdgasliscuter de I'orientation de
I'action promue. C'est le cas a propos de la ptaieales captages en terrain de marais
(encadré « Le dispositif de préservation des ztwmesides en terrain de marais »). Le
travail local y est d’abord centré sur des modsalfiéatiques d’action en lien avec des
organisations prestataires, mais en aucun casife @@ vue des agriculteurs du terri-
toire n'est envisagé comme une dimension pertina@meendre en compte dans la dis-
cussion. De fait, cette attitude d'imposition d’'umision n’a pas totalement perduré
localement et un processus d’ouverture d'une digonss’'est engagé avec la chambre
d’agriculture.

Prestataire pour la mise en ceuvre

Le troisieme role assigné aux organisations prifesslles est celui de prestataire
pour la mise en ceuvre de plans d'action constpatsla collectivité. Ici les différentes
organisations sont parfois mises en concurrenda. $eetraduit par exemple par le lance-
ment d'un appel d’offres par la ville pour la mise ceuvre des MAE dans le terrain de
marais. Cela n'est pas le cas sur le terrain Bgévoir encadres).

Ces différents réles sont en tension et devienimgnables ensemble dans des con-
textes ou il existe des clivages professionnelss fet/ou ol les projets de protection des
ressources naturelles sont fortement contestéfepagriculteurs usagers des espaces
concernés. De ce fait, on observe actuellementcisacun des terrains observés, une
revendication de la chambre d’agriculture d’intetiveselon une modalité sensiblement
différente. Il s’agit de participer a I'orientatiale 'action en valorisant une compétence
spécifique : celle de porter la parole des usalgeaux, les agriculteurs des territoires.
Ainsi, les formes de contribution de la chambregdulture se transforment locale-
ment, le chargé de mission expert et le responsphiéessionnel départemental
s'effacent au profit des leaders professionnelgeteoires qui sont invités a participer,
a leurs c6tés, aux discussions relatives a I'ékthmr des programmes d’action. Cette
contribution renouvelée a la définition et la mese ceuvre des programmes d’action
locaux semblent attendues par les collectivités yquioient une fagcon d’améliorer
l'acceptation et la mise en ceuvre des mesures mstreites. Elle est conditionnée par
le développement de relations plus pérennes, otbles d'expertise et de représenta-
tion sont reconnus et combinés a travers une apereeritorialisée de I'action de déve-
loppement agricole.

Cette recombinaison des équilibres entre orgaaisafirofessionnelles et des rbles de
ces organisations doit étre interprétée dans leegtend’'une part d’'engagement croissant
des collectivités dans I'animation de projets locat d’autre part de durcissement des
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conditions de financement des organisations priofesslles agricoles. Ces derniéres
opérent une transformation profonde de leurs osgdinons de maniére a étre en mesure de
répondre a des demandes émanant des territoirest &hsi ce qu’atteste le développe-
ment récent des services « territoire » au seigrdupe « chambres d’agricultures ». A
travers cela, c'est bien a une territorialisationdgveloppement agricole que nous assis-
tons (Germairet al, 2006).

Interpréter la diversité des dispositifs locaux

L’analyse comparée des dispositifs de protectianrdesources naturelles permet ici
de faire ressortir un résultat important : celuilaeapacité d'initiative et d'influence des
collectivités locales dans les processus de dépetapnt agricole localisé. Pourtant, elles
se saisissent de maniére contrastée de cette iptEsdous assistons d'un cété, en terrain
ligérien, a une action qui tend pour I'essentiebaforter les agriculteurs en place, a con-
forter le réle de la chambre d’agriculture commpeste et représentante de la profession
agricole. A l'inverse, en terrain de marais, nolisesvons a la fois une action de la collec-
tivité locale qui tend & imposer un modele agri@lernatif, et qui bouscule les équilibres
entre organisations professionnelles en missionnaatdiversité d’organisations d’'une
part et en prenant en charge des missions de @@egtent agricole en direct d’autre part.
Comment expliquer cette diversité ? Deux principfaaxeurs ressortent de notre analyse :
d’'une part, la fagcon dont les élus concgoivent télg dans le dispositif et, d'autre part, les
configurations sociales locales spécifiques.

Les ressorts de I'engagement des collectivités

Les modalités d’engagement des collectivités damsspositif peuvent se différencier
autour de trois dimensions.

La légitimation de I'action de protection et de la collectivité comme maitre
d’'ceuvre de la protection

Le réle de I'Etat est ici majeur. Selon les caspbserve ou non l'affirmation d’'une
urgence a protéger une ressource : c'est ce qeladsement des captages en sites priori-
taires Grenelle signifie, c’est également ce qoeyit le plan gouvernemental d’actions et
l'inclusion des marais étudiés dans le périmétreutda2000. En revanche, sur le terrain
ligérien, les services de I'Etat n’identifient pessite & enjeu fort pour la préservation des
zones humides. Cette absence de Iégitimation parissance publique de I'objet de pro-
tection participe a expliquer I'absence de molilise locale ensuite. L'effet de cette
|égitimation des objets de protection est d’aufdns fort qu’elle est souvent assortie de
I'octroi de moyens financiers pour la mise en ceula® dispositifs. Le role de I'Etat con-
cerne également la légitimation d’un maitre d’'ceu@erble est probablement secondaire
tant la capacité d'initiative des collectivitéspdaet hors du cadre réglementaire, se mani-
feste localement.

La facon dont les élus percoivent les conditions souhaitables du traitement local
des enjeux de protection

On observe a partir de nos terrains que, quandelies reconnaissent leur role
d'animation des dispositifs locaux de protectiors dessources, ils en ont des visions
différenciées. Ainsi, le président du syndicaticdenmunal d’alimentation en eau potable
en terrain ligérien considéere sa fonction commé alin opérateur technique chargé de
la mise en ceuvre des orientations de gestion d&cidiéns le cadre d’'un comité de pilo-
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tage présidé par 'administration déconcentréektatl Ses actions sont alors strictement
limitées a I'application de la DUP et n'engagerd fscollectivité dans un travail de con-
ception d’'une politique pour l'intégration des anjeagricoles et environnementaux sur le
territoire. A l'inverse, I'élu de la ville propridire des captages en terrain de marais envi-
sage son action avant tout au-dela de la procédglementaire : & travers I'élaboration et
la mise en ceuvre d'un véritable projet de transétion de I'agriculture & proximité des
captages. Le dispositif apparait ici comme un tep@air créer un espace de travail pour la
production d’'orientations de gestion décidées &uaint.

Le sens du dispositif de protection tel que les élus le percoivent

Il est également différencié selon les territoir€es significations recoupent les vi-
sions portées par les élus de l'intégration soahkitdes enjeux agricoles et environne-
mentaux. Certains se sentent garants de 'adaptdiol’enjeu de protection des res-
sources naturelles & I'impératif de maintenir i\dtéd agricole sur le territoire. C'est le cas
de I'élu en terrain ligérien : « Nous, on n’est flapour emmerder les agriculteurs. On est
la pour faire en sorte qu'un jour — espérons !y-dlt des produits qui soient moins nocifs
et qui migrent pas jusque dans I'eau ! » D’'autm@ssiérent le dispositif de protection des
ressources naturelles comme une opportunité pasformer I'agriculture locale.

Des configurations sociales différenciées

Les contextes sociaux locaux sont assez différgnar autant, un trait les rapproche :
des aménagements anciens ont profondément modeléepeésentations de ces deux
territoires. En terrain de marais comme en telligérien, le territoire a été aménagé pour
assécher tout ou partie des terres de maniéreraridee cultivables. Ces investissements
importants des générations précédentes sont peguse un patrimoine local gu'il s’agit
de continuer de valoriser. Ces aménagements saiseatl sur les deux sites par des
formes d’'organisation sociales trés structurardgealément (syndicats de marais, syndi-
cats d'irrigants) qui perpétuent la vision que astfla plupart des acteurs locaux d’'un
territoire aménagé et géré par et pour les prodigtagricoles. Ainsi, les dispositifs de
préservation des zones humides en particulier, engsi les autres dispositifs de préser-
vation de I'environnement, quand ils induisent destraintes importantes sur I'activité
agricole, sont pergus comme des contresens hisésrigcaux et sont de prime abord mal
regus par la plupart des acteurs sur ces terstoire

Pour autant, on assiste selon les territoires algeamiques de construction des pro-
jets de protection des ressources contrastéesriaint ligérien, les deux dispositifs (de
protection des captages et de préservation des fmmaides) s'inscrivent dans la conti-
nuité de cette représentation historique de latimtagricole du territoire, dans la mesure
ou, de fait, les mesures de gestion proposéesnggatiées de maniére a éviter de nuire
au maintien des activités agricoles en place. dvéise, en terrain de marais, le dispositif
de protection des captages amene a remettre ea catte conception historique de la
vocation productive du territoire en projetant diétre les zones inondées et de dévelop-
per les systémes d’'élevage extensifs compatibles ame gestion nouvelle des niveaux
d'eau. Le projet de gestion se construit donc guosition aux groupes professionnels
locaux.

Ces dynamiques différentes s’expliquent en pagiedeux dimensions des configura-
tions sociales de la discussion : le rapport digtie maitre d’ceuvre et les groupes profes-
sionnels locaux, le rapport entre la chambre diadjtire et les groupes professionnels
locaux.
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Le rapport entre I'élu maitre d'aeuvre et les groupes professionnels locaux

Quand I'élu engagé dans la mise en ceuvre du digpmosiironnemental est lui-méme
issu et inscrit dans le territoire, il adopte di fime posture proche de celle des groupes
d’'agriculteurs locaux. C'est le cas en terrainrigé c'est le cas également en terrain de
marais dans le cadre des dispositifs de présemnvetis zones humides, ou c'est d’abord
un syndicat intercommunal local qui engage les @ess mesures de préservation. Dans
les deux cas, ces élus s'inscrivent dans desaetatie travail fréquentes avec les produc-
teurs : dans le cadre de la gestion des assolememqisoduction de semences en terrain
ligérien par exemple, ou ce sont les communesmjment le travail de concertation entre
semenciers pour garantir 'espacement souhaitafite parcelles de production semen-
ciére ; dans le cadre des syndicats de maraisreintele marais, ol les communes, en
tant que propriétaires de communaux, sont parssnhembres les plus influents des
syndicats de marais. Dans les deux cas, s'il exiséeinjonction exogéne a transformer
les pratiques agricoles sur le territoire (par dingéologue en terrain ligérien, dans le
cadre des plans de gestion en terrain de maragsklls opposent une résistance a ces
injonctions et se positionnent en tant que défemsseu maintien d’une vision historique
de l'agriculture locale. A l'inverse, la maitriseelivre de la protection des captages sur le
terrain de marais par un élu de la ville, extérawuterritoire concerné par les périmetres,
introduit une vision renouvelée de la vocation dritbire et de la place qu'y occupe
I'agriculture. Outre le fait qu'il ne cétoie passlagriculteurs sur ce territoire, cet élu est
socialement situé, par ses engagements, a I'opfmois plupart des agriculteurs locaux :
élu d’'une grande ville, de sensibilité écologist@pparait de fait comme fondamentale-
ment étranger aux agriculteurs et propriétairegri&furs d’'une culture productiviste et
rurale.

Le rapport entre la chambre d’agriculture et les groupes professionnels locaux

Nous avons vu que la chambre d’agriculture étalitisée comme représentante de la
profession agricole dans ces dispositifs. Or, Bggports entre cette institution et les
groupes professionnels locaux sont contrastés asirterrains. En terrain ligérien, les
groupes professionnels locaux sont homogenesnferte structurés, et les élus ou les
correspondants de la chambre d’agriculture siweriédire sont des agriculteurs reconnus
par le reste des groupes professionnels comme ke gmrte-parole. Par ailleurs, sur le
département ligérien, les oppositions syndicales Isunitées et la Iégitimité de la chambre
d’'agriculture a représenter la diversité des atitices départementales est peu remise en
cause. Ainsi, les agriculteurs du terrain ligéneanifestent une réelle confiance dans la
capacité de la chambre d’agriculture a défendnes leéréts dans les négociations a pro-
pos des différents enjeux environnementaux. Et,fale l'action de la chambre
d’'agriculture participe a limiter les contraintesspnt sur les systemes agricoles en place
en terrain ligérien. La situation est tres difféecen terrain de marais. D’abord, la
chambre d’agriculture appuie son action localedasr agriculteurs qui ne sont pas recon-
nus par tous comme de bons porte-parole des dgricslllocaux : « Le probléeme, dans
notre métier, c’'est que les agriculteurs qu'ils [us de la chambre] devraient défendre,
ils ne les défendent pas. Ceux qui vont la-dedaffie..correspondant de la chambre
d’'agriculture locale] sont nés dans un milieu, ta¢ux pour lui. Ce n’est pas le mieux
placé pour défendre le noyau dur » (cultivateureetain de marais).

Ensuite, le contexte départemental est marqué gmclid/ages professionnels impor-
tants, notamment syndicaux. Cela induit que la ¢nard’agriculture adopte parfois des
positions qui sont en contradiction avec les visidas agriculteurs locaux. C'est le cas a
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propos de la gestion des niveaux d’eau dans leisnaral’'étude technique mise en ceuvre
par la chambre améne a promouvoir le développedensystemes d’élevage au détri-
ment des systémes de grandes cultures défenduespagriculteurs en place (encadré
« Le dispositif de protection des captages enitefigérien »). En terrain de marais,

nombre d’agriculteurs manifestent une défiance mambe vis-a-vis de la chambre

d’agriculture. Ainsi, la distance ou au contraagloximité entre la chambre d’agriculture
et les groupes professionnels locaux participepéicrier d’'une part la remise en cause ou
non d’'une vision héritée du type d’agriculture satdble sur le territoire, et d'autre part

les dynamiques d’adhésion des agriculteurs a laaddma ou au contraire le développe-
ment de résistances importantes.

Conclusion

L'enjeu de préserver les ressources naturellesdait par une pluralité de dispositifs
et d'actions qui concernent I'occupation et l'usdgefoncier. Les débats locaux analysés
révelent trois visions de l'intégration possibles dmjeux environnementaux ; I'exit de
I'agriculture (le territoire devrait étre sectorisg fonction de projets de gestion soit envi-
ronnementaux, soit productifs), le soutien & umméod’agriculture minoritaire considérée
comme une forme d’articulation souhaitable entagas productifs et environnementaux
de I'espace, ou le soutien a I'adaptation margidele formes agricoles dominantes loca-
lement, parfois associé au déni de I'enjeu envieamental. Les collectivités locales
s’engagent dans ces débats et au-dela, dans lasfifop et la mise en ceuvre de formes
d’'action fonciére diversifiées, dont I'acquisitio@ie faisant, elles participent, de maniére
contrastée, mais toujours influente, a la redéinities formes d’agriculture légitimes sur
le territoire. Ces débats se doublent d’'une négjoni@ntre elles et les organisations pro-
fessionnelles relatives a une redéfinition de leGlss dans la conception et la mise en
ceuvre d'actions de développement agri-environneatemntAinsi, une double négociation
entre collectivités et profession vient ici impackes dynamiques professionnelles lo-
cales : d’'une part, la négociation de la hiérarshigiale entre groupes professionnels qui
opére notamment & travers l'intervention des ctilliéés pour orienter I'acces a la terre
et, d'autre part, la négociation d’une mission plegrorganisations professionnelles agri-
coles qui questionne I'évolution du métier d’agdet développement et son rble dans
'accompagnement des évolutions des usages agridoléoncier.

Bien sir, ces processus se différencient au ratggatonceptions portées par les élus
de leur réle dans I'animation des dispositifs emmwirementaux locaux, au regard égale-
ment des configurations sociales de ces dispgsitidss globalement, nous observons un
engagement effectif et influent des élus locauxsdess dispositifs environnementaux
locaux. A l'avenir, la perspective d’une distanciatcontinue entre profession et édiles
des collectivités locales amene a parier que tettdance des collectivités a s’emparer
des enjeux de développement agricole sur lesdieestva s'imposer durablement dans les
territoires ruraux et périurbains.
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Chapitre 9

Vers un éelargissement des référentiels de I'action
publique, faire avec les voix de la société civile ?

NADINE SOUCHARD

A Tlaube du xxi®siécle, l'idée d'une protection pérenne des espabB&olus a
'agriculture et aux espaces naturels dans le agallurbain s'impose progressivement
alors que le Iégislateur distille de fagcon fragréentlans différents dispositifs des outils
supposés protéger les terres périurbaines d’'unehanadisation outranciére (loi de mo-
dernisation agricole et les zones agricoles pre®g2AP), loi sur le développement des
territoires ruraux (DTR) et les périmetres de tvm et de mise en valeur des espaces
agricoles et naturels périurbains (PPAEN) et degets de territoire soucieux de concilier
aménagement et développement durable dans lesnargliions (schémas de cohérence
territoriale ou SCoT, démarches Agenda 21In)fine, l'instrumentation publique con-
temporaine, par bien des aspects inachevée, efleappgne gouvernance moralisée du
foncier par une intégration d’enjeux plus clairemaffichée. Induite par le développe-
ment de politiques procédurales davantage sousieleseecueillir 'adhésion élargie a de
nouvelles orientations publiques supposées co-uitest, la référence a la gouvernance,
en sociologie, est porteuse d'interrogations swéddité des recompositions de I'action
publique. Elle I'est plus particulierement surtégration d’enjeux croisés et la transversa-
lité des nouvelles orientations, mais aussi swafzacité des acteurs institutionnels a ou-
vrir réellement un débat fructueux avec la socditie (Jouve, 2005 ; Laville, 2007). A
partir de réflexions ciblées autour de référenti¢ld’instruments (outils et dispositifs) des
politiques publiques, qui constituent « un excelleaceur de changement au-dela du
volontarisme des acteurs et des rhétoriques paiticp (Lascoumes et Simard, 2011),
nous nous proposons d’analyser ces voies et voix geuvernance des espaces agricoles
et naturels dans des territoires aux environnemeastagnards et aux facades litto-
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rales'* en interrogeant plus spécifiquement la réalite®imodalités de l'intégration des
enjeux de la nature.

Trois axes d’analyses sont plus particulieremeneld@pés a partir d’entretiens con-
duits aupres de techniciens et chargés de missiayrdlicats mixtes de SCoT et de pays,
de conseils généraux, de parcs naturels, de chandbagriculture, de conservatoires
naturels et d'acteurs de la société civile (mitisade I'environnement, membres de con-
seils de développement!’j Il s'agira dans un premier temps de s'interrager!’instru-
mentation de I'action publique (Lascoumes et Le2§a2004) en matiére de préservation
des terres périurbaines dans des contextes lig@tamontagnards, souvent incarnation de
la nature remarquable et source d’individualisatiams les politiques publiques. Nous
faisons en effet I'hypothése que les dispositifséfiexions contemporains sur les terres
périurbaines ouvrent la voie d’'une lente et lah@@eréconciliation avec la nature ordi-
naire. Dans un second temps, nous mettrons enlgharbénrélement d’acteurs de la
société civile dans les dispositifs sociaux eraeintle dépasser la thése de leur instrumen-
talisation par le pouvoir urbain (Jouve, 2005)mplication, certes aléatoire, de membres
d’'associations environnementales et de conseildédeloppement dans le débat sur la
protection pérenne des terres périurbaines alinsrgs réflexivité et revendication d’'une
pragmatique de I'action susceptibles de bouscekeiatermoiements de la décision poli-
tique. Aussi, nous examinerons dans un troisiemmpsd’émergence de positionnements
associatifs qui, en prenant fait et cause pourdaguvation du foncier agricole périurbain,
sont susceptibles de prolonger et d’élargir leregfiel d’action publique.

De la conservation de la nature remarquable
a la gouvernance des terres périurbaines

Le littoral et la montagne, parce qu'ils sont dat&njeux singuliers et régulierement
réactualisés, ont été une source d'individualisatlans les politiques publiques (Debar-
dieux, 2009). Incarnation d'une nature remarquatds, espaces héritent d'une longue
histoire en matiere de préservation, voire de awatien du foncier, méme si comme le
rappelle Lascoumes (1995), les lois Littoral et kgme restent davantage des textes qui
s'inscrivent dans des modalités d’ajustements &'@ts divergents. Les dispositifs et
réflexions contemporains sur les enjeux de la pratien des terres périurbaines ouvrent
la voie d’'une lente et laborieuse réconciliatios teprésentations de la nature ordinaire et
de la nature remarquable, alors que la logiqueerwaire des hauts lieux avait de fagon
artificielle contribué a les scinder (Viard, 1998)ous nous proposons d’examiner cette
dynamique en envisageant les instruments comme mhssitutions sociologiques » (Las-
coumes et Simard, 2011). En I'occurrence, I'hyps¢hé&'une possible (voire parfois d'une
souhaitable) porosité des référentiels d’actionligub en matiere de conservation des
espaces naturels et de préservation des espadesiesgsera ici plus particulierement
examinée, mais avant de dérouler plus avant néftexion, il nous faut tout de suite
ajouter que cette hypothése reste peu pensée emmspositifs législatifs : la logique
cumulative et la hiérarchisation dans « 'ordreleggentaire » continuant de prévaloir,
suscitant un sentiment d’éclatement de I'actionligub alors qu’une nouvelle culture de
'aménagement s’expérimente sur les territoiresgltent en ceuvre des SCoT.

14 Trois départements a fagade littorale (Manchere@he-Maritime, Morbihan) et trois départementsiiren-
nement montagnard (Haute-Savoie, Isére et Loiregtérplus particulierement investigués.

15 Cette analyse s’appuie sur des enquétes condigitessle cadre de deux projets PSDR, Popfongo tidinec
N. Bertrand) pour la région Rhone-Alpes et Dytefditection C. Margetic) pour le Grand Ouest.
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Conservatoire de la nature remarquable et préservation des espaces
agricoles périurbains : des référentiels d’action publique a articuler ?

La multiplication des atteintes a I'environnemetiaeprise de conscience de la dispa-
rition progressive d’'une partie du patrimoine naltigont a l'origine de politiques pu-
bligues qui ont historiguement privilégié la consgion des milieux et des espéces, con-
finant dans certains cas a une sanctuarisationild®ixnnaturels (parcs naturels, espaces
naturels sensibles (ENS)...). Les atteintes liéespaessions urbaines et touristiques sur
les facades littorales et en montagne ont été péuticulierement ciblées et sont a
I'origine de conservatoires et de lois (loi Montagioi Littoral) qui, dans les faits, arbi-
trent des conflits d'usage a I'échelon local paélaboration de regles locales
d’aménagement du territoirP4oliet al, 2008). La mise en place de conservatoires natio-
naux et de conservatoires localisés d'espacesemt(€EN), initialement d'initiatives
privées, mais ou I'implication financiére des cdiieités territoriales peut étre aujourd’hui
structurante, comme en Rhdne-Alpes, s'accompagne midgens de gestion et
d’'acquisition fonciére. L'extension des enjeux depfiéservation de la nature a aussi fait
évoluer les réflexions vers des problématiques éieamgement du territoire ou sont re-
cherchées des modalités de gestion agricole adaptéartée par la référence a
I'anthropisation des milieux, la problématique gescs naturels régionaux est ainsi da-
vantage marquée par la référence a 'aménagement développement local dans la-
quelle doit s'inscrire ce souci de préservatioriadaature. A travers la lente élaboration
d'une charte est supposée se mettre en place umandyue de gouvernance vertueuse
qui, de plus en plus, entend peser sur les questiéconomie d'espace dans les projets
urbanistiques. Les parcs comme les SCoT doiverdroh@ss ainsi inscrire leur projet
d'aménagement en référence explicite au développerderable, qui passe par
I'intégration concertée d'une réflexion environnerade intégrant un usage économe des
espaces agricoles. Ce mouvement (de la conservétitgmentaire vers la gouvernance)
n'est pas aussi unilatéral et radical que le legdisentendre cette présentation sommaire.
En fonction de l'urgence et de la référence augues environnementaux, la référence
conservatoire peut étre remobilisée. Ainsi, aleslu Grenelle de I'environnement, les
agences de I'eau se sont vues dotées d’'une capaitguisition fonciére nouvel® en
vue d’assurer une meilleure protection de la ressoen eau et alors que les indicateurs
de sa qualité se sont nettement dégradés.

Les référentiels qui soutiennent la préservatios tderes périurbaines ne s’appuient
pas explicitement sur les enjeux conservatoirda dature méme si la conscience que ces
dernieres sont le réceptacle de ressources eed¥enjoisés s'accélere. Ainsi, ils se nour-
rissent tout d’abord de réflexions et d'orientasi@iagglomérations sur ces espaces verts,
distincts des parcs urbains et principalement cesar des activités agricoles, qui mail-
lent un périurbain difficilement contrélable. Ldfiulté de la contention urbanistique est
souvent imputée a une pensée planificatrice quénags urbaine dans ses références et

116 Extrait du site http://www.nosdeputes.fr/loi/24&8itle/51 : Grenelle Il (environnement : engagermetional
pour I'environnement) (chapitre 4 — section 3 pdistions relatives a la protection des espécdeshabitats)
« la métropole compte aujourd’hui de I'ordre derhjion d’hectares de zones humides qui constitada fois
d’importants réservoirs de biodiversité, un facttamélioration de la qualité des eaux superfiegldes zones
tampons diminuant les risques d'inondation en ea®des pluviométries et des stockages impor@atarbone
organique dans les sols. Or ces zones humidegr@event souvent menacées par I'extension de hisbae ou
des changements d'usage des terres. Dans ce ka@egnelle de I'environnement a conclu a I'engagem
d’acquérir dans les cing ans 20 000 hectares deszmmides particulierement menacées a des fiosrerva-
tion environnementale ».
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serait donc dans l'incapacité de penser une pémishtion que fondamentalement elle
réprouverait (Vanier, 2008). Aussi, dans un cortext les questions agricoles ne sont pas
du ressort des collectivités territoriales, il $eerche des modalités de justification qui
peuvent se décliner differemment en fonction defohes agricoles et urbaines locales
(Souchard, 2003). Ce faisant, ces agglomératiohswdi progressivement de nouveaux
référentiels d'action publique et on peut estirmar gxemple que leur mise en résgi@u
I'association nationale Terres en ville (qui s'asissi impliqguée dans des programmes
européens sur cette thématique) a largement co@tdbfaire cheminer l'idée que les
politiques publiques devaient tracer la voie d'goeivernance des espaces agricoles et
naturels périurbains. Aussi, en promouvant desrexpges et des innovations sociales
ayant un caractére partenarial clairement affithée réseau a participé & une forme de
publicisation de la problématique, mais en s’apptiygur des expériences qui avaient
souvent un caractére emblématique, elles n‘'ontsuéfs & contrecarrer des logiques
d’'actions plus privatives et marchandes qui onttinod a faire de la terre agricole
'espace de prédilection de la spéculation immetsli (Souchard, 2010). Cependant,
I'idée d’'une protection pérenne des espaces déedfagriculture et aux espaces naturels
dans le maillage urbain s’impose progressivemenplues particulierement a I'aube du
xx1€ siécle, alors que le législateur distille de fag@mgmentée dans différents dispositifs
Iégislatifs, qui des outils (dans le cadre de lallomodernisation agricole, les ZAP, dans
le cadre de la loi DTR, les PPAEN), qui des élémedrientation (les schémas de cohé-
rence territoriale se substituent aux schémastdires et maintenant, dans le sillage du
Grenelle de I'environnement, des schémas régiogaojogiques définiront les trames
vertes et bleuedn fing l'instrumentation publique, inachevée et complexéraduire
selon les acteurs, en appelle cependant désorngie gouvernance de ces espaces par
une intégration d’enjeux plus clairement affichée.

Malgré des filiations, mais aussi des modalitépidéfication, & I'évidence différentes
(une logique conservatoire qui s’est ouverte pgivement a des problématiques de
développement local et une logique de planificatidmaine quivia les SCoT s'ouvre a
des problématiques d'aménagement du territoire ;nature remarquable & conserver, des
espaces agricoles de proximité a préserver danwilage urbain), I'nypothése d’'une
porosité nouvelle des référentiels et des outilstend’étre explorée du fait d’'une intégra-
tion d’enjeux de plus en plus pressante qui ne geghtisfaire désormais d’'un découpage
de la nature. Les référentiels et instruments deatare remarquable, souvent marqués par
des logiques conservatoires, sont donc aussi paddicités par I'extension des enjeux de
la nature ordinaire, majoritairement occupée paraitivités agricoles et dont la préserva-
tion ressort désormais aussi comme un enjeu déitigrgour les agglomérations.

Descendre de la montagne, remonter dans les terres :
extension des enjeux de la nature autour de la TDENS'® 2

Ce premier tableau donne plutét a voir des filisidifférentes en matiere de référen-
tiels d'action publique : logique conservatoiredet sanctuarisation s’appuyant sur les
inventaires naturalistes ; logique de préservatiavilégiant des partenariats collectivités
territoriales-représentants agricoles. Ces filiics'inscrivent effectivement dans une
représentation dichotomique de la nature de main®@ns tenable, qu'illustre, de notre

17 instauration d’'un partenariat local collectivitéerritoriales — chambre d’agriculture constitnepréalable &

'adhésion a ce réseau.
118 Taxe départemental des espaces naturels sensibles.
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point de vue, le débat sur les corridors écologig@®ncernant la question de la préserva-
tion de terres périurbaines, I'outillage de I'antjpublique dévolue aux conseils généraux
passea priori par l'instauration de PPAEN, secondairement psuZlaP, suggérant une
filiation de la nature ordinaire et remarquée. Gat $£s services en charge traditionnelle-
ment des questions foncieres et agricoles au ssigahseils généraux qui sont interpellés
sur ces nouvelles missions. Or, ce qui est préskamig la loi DTR comme un nouvel outil
d’intervention fonciere, sans moyaa ho¢ ne s'impose pas auprés d'élus, parfois in-
quiets des incidences politiques de ce nouveauigu®ment, et des techniciens en
charge de compétences étendues en matiére forldiegenéme frilosité peut étre obser-
vée dans les documents des SCoT qui ne font passa&ement référence a des oultils de
préservation des terres périurbaines, mais préfé&ren tenir a des objectifs chiffrés
d’économie d’espaces et de densification de I'adbiRour les techniciens rencontrés, cet
outil ne peut s’inscrire dans les missions du cbggméral que repensé et articulé autour
d’'une politique renouvelée et souvent plus trarsaleren matiére d’intervention fonciére.
Aussi, de fagon symptomatique, les débats autouned’extension des usages de la
TDENS, traditionnellement gérée par les servicevire@mement et affectée a
l'acquisition d’espaces labellisés « naturels availlent & une extension des enjeux de la
nature. L’hypothése d’une porosité des référentialta mobilisation d’outils sera ici plus
particulierement poursuivie.

Le législateur n'a pas donné de définition trésiseédes espaces naturels sensibles
laissant des marges d’interprétation importanteépartement habilité depuis 1985 dans
ce cadre a collecter des fonds et a les affectes dae optique d’acquisition et/ou de
gestion des espaces natu@ld.a maitrise fonciére étant négociée a des éshieltles
et diversement adossée a une politique environriafeerolontariste, le risque existe que
ce soit lezones délaissées et de moindre valeur fonciersajemt acquises, protégées et
mises en valeur, plus qu’un réseau écologique eahéA la lumiére de nos enquétes,
nous pouvons constater leur adossement a la peligtptique sur les facades littorales du
fait de I'existence du conservatoire du littorddra qu’en Rhdne-Alpes, le rble des initia-
tives privées (CEN) dans les orientations de nsaitet d'usage du foncier « naturels » est
davantage saillant.

En effet, sur les facades littorales enquétéeEPENS s’est plutdt inscrite dans une
logique de complémentarité des acquisitions du erwatoire du littoral, sans que pour
autant il y ait nécessairement une mise en cohérautour d’'un schéma départemental.
Dans la Manche, un syndicat mixte, le Symel, géseatquisitions du conservatoire et du
conseil général sur le littoral : « Le conservatalu littoral a bien été créé pour étre un
outil face a l'urbanisation croissante des zone®emEs... Le conservatoire, dans la
Manche, il s’est calé sur la politique ENS du dégraent donc il acquiert dans le cadre de
la zone de préemption qui a été créée » (SymelcMgnDans le Morbihan, ce sont aussi
les espaces littoraux naturels qui bénéficientad@ DENS : « Réglementairement, on
pourrait faire ce que I'on veut. Politiquementgeetie s’applique que sur 91 communes
littorales de maniére assez restrictive avec gqeslgxceptions, mais c’est quand méme

119 e premier alinéa de l'article L. 142-1 du Code’'debanisme donne des orientations de la politigjsaivre
en la matiére : « ... afin de préserver la quali®sies, des paysages, des milieux naturels efuol@asda sauve-
garde des habitats naturels », www.senat.fr/queshase/1998/qSEQ980709713.html

120 es espaces naturels sensibles (ENS) constitneéiément majeur de la politique d’'aménagementedis t
toire et de développement durable des départementsi du 18 juillet 1985 a confié aux conseilséaux la
compétence pour élaborer et mettre en ceuvre uitigipelen faveur de la préservation et de la vedtion des
espaces naturels sensibles.
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relativement rare [...] alors que dans le Finistaréake est prélevée sur les communes
littorales avec un principe de solidarité a l'imér [...]. J'ai I'impression que, dans le
Morbihan, la taxe sert encore a préserver, a peotéga gérer des espaces remarquables
[...]. Ce n'est pas utilisé pour contrer des progitgbanisation » (Conseil général du
Morbihan). Dans ce département, la finalité preeniézste I'acquisition, mais aussi
'aménagement d’espaces naturels, par ailleurscpaestructibles, a des fins touristiques.
C’est donc la contrepartie de la maitrise du fandiespaces naturels, telle qu'imaginée
par le législateur, a savoir la publicisation de espaces qui, dans ce cas, semble I'avoir
emporté. De fait, le département du Morbihan cdesiae la cartographie des terres ac-
quises recoupe aujourd’hui en grande partie celiezohieff et des zones Natura 2000.

L'existence de conservatoires des espaces ndftiretsuvent fédérés au niveau dépar-
temental et régional en Rhéne-Alpes, a orientéafjasde la TDENS vers des espaces
considérés comme remarquables au vu des espécagtalesget/ou animales qu'ils abri-
tent. C'est donc le travail d’inventaire, déveloglads un contexte ou la présence de mas-
sifs montagneux incarne la nature remarquabletend a orienter la représentation des
espaces naturels : « Nous, on a une base de daawveesous les sites que I'on a déja
étudiés en Haute-Savoie et on essaye de voir sonianune ce qu'il y a d'intéressant, s'l
y a un enjeu, on est la » (Aster, CEN). L'attribatide nouvelles compétences fonciéres
aux départements, mais aussi le souhait dans uexterde réorganisation budgétaire de
davantage de transversalité dans les orientatiitgjpes conduisent aujourd’hui certains
départements a questionner I'ouverture de leutigoé ENS aux enjeux de préservation
de terres agricoles périurbaines dans une rechdfithiégration plus aboutie des enjeux
de la nature.

On peut aussi constater que, alors que des conprimmaux peinent parfois a
s’élaborer autour des nouveaux instruments infiggsles dispositifs Iégislatifs, d'autres
voies se cherchent qui puisent davantage leureré&férdans des dispositifs marqués par la
singularité des problématiques locales : I'expéritation d’'un conservatoire des terres
agricoles en Haute-Savoie s’argumente en réfé@ma®nservatoire des terres pastorales
dans un contexte marqué par un refus politiquéoddillPPAEN ; dans la Manche, alors
que le souci d’économie d'espace peine a s'impaggres des élus, la recherche de com-
promis locaux autour des enjeux étendus de lampaisaEn du bocage travaille a une mise
en cohérence des problématiques d’aménagemenessadale conserver des paysages de
qualité. 1l convient donc d'insister sur le fait'aurdela des dispositifs et outils labellisés
les réflexions locales ont pour toile de fond uppréhension des instruments publics
émancipés de leur insertion sectorielle originelfssenclavant ainsi les représentations de
la nature sur des territoires ou littoral et monggnt concentré représentations, mais
aussi inventaires de la nature remarquable.

Mobilisation aléatoire des « expertises » de la société
civile dans les dispositifs sociaux

Dans les nouvelles modalités de justification gavaillent & I'inscription des terres
périurbaines dans une conception de bien commuyntada de la société civile ne doit pas
étre sous-estimée. Singulierement, celles desamttitde I'environnement revendiquant

21 |es conservatoires d’espaces naturels (CEN), shveent présents sur le territoire national, sostadsocia-
tions a but non lucratif qui se sont donné poursiois la préservation depuis 30 ans du patrimoirierelact
paysager grace notamment a la maitrise fonciéfesige.
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une expertise dans le domaine de la biodiversitétgnentées de sanctuariser cette incar-
nation de la nature remarquable. Aujourd’hui, Bsdion des enjeux de la nature suppose
pour les experts de I'environnement « d'inventemdevelles formes d’intervention sur
les espaces de « nature ordinaire » jusque-la sxi#g prérogatives de protection de
I'environnement » (Granjou et Mauz, 2007), maissade composer avec d'autres acteurs
mobilisés autour de la référence plus consensaalldéveloppement durable. Le déficit
démocratique a I'échelon métropolitain rend paligceament délicat I'ouverture délibéra-
tive a la société civile. Une longue tradition plaatrice a contribué a techniciser et a
enfermer les orientations d’urbanisme dans un eesrstreint d’initiés. Aussi I'exercice
d’élaboration d'un projet d’'aménagement constitaélp SCoT n'a-t-il pas fondamenta-
lement modifié la donne participative sur les temés enquétés. Si leur élaboration donne
lieu a quelques expérimentations sociales, commeCkdac (communautés d'acteurs)
dans la région urbaine grenobloise (RUG), les Sfaoflonnées a Lorient et La Rochelle,
la mise en place de site internet avec des forunas. personnes rencontrées s’accordent
a en minimiser I'impact : il s'agit davantage ddivdér un certain nombre de messages
alors que les grandes orientations d’aménagemstatnteentre les mains d’un cercle res-
treint d’édiles politiques, de techniciens d’agendiirbanisme et de syndicats mixtes. La
thése de l'instrumentalisation par les acteurs dants du pouvoir urbain développée par
Jouve (2005) parait donc d'une certaine facon ct#do Néanmoins, et au vu de nos
propres investigations nous sommes assez senaildlasitres théses qui nous paraissent
finalement plutdt complémentaires que contradiemiAinsi avons-nous été assez frappés
par ce que I'on pourrait appeler a la suite de @dsjs et Leroux (2007) une certaine
agitation sociale facilitée par l'injonction au éésppement durable. Si le lien d'imputa-
tion ne nous parait pas pour autant évident, &xeéte a la protection de I'environnement
apparait dans les entretiens de plus en plus cammeessource susceptible de favoriser
une désectorisation de l'action publique (Granjpiviauz, 2007) et d'initier localement
des expérimentations. Certes, la société civilsanaution, a travers quelques figures de
la représentation, parait archétypique, voire umsémtalisée, « mais sur un mode plus
aléatoire que standardisé et selon des asymétaBables d'un contexte d'action a
l'autre » (Faureet al, 2010). A la lumiére de nos entretiens, il padéficile de conclure

de fagon péremptoire, mais les expériences, caldatoires, de mobilisation de représen-
tants d’associations environnementales et de meamiieeconseils de développement
mettent aussi en évidence leurs potentialités lescia

Les associations environnementales : un impératif délibératif conditionné
par un impératif scientifique*?

Les enjeux de durabilité, auxquels les SCoT soppases apporter des éléments de
réponse, ont permis sur un certain nombre dedieedt de faire avancer le travail partena-
rial avec les associations environnementales dmfaes inégale : de la simple consulta-
tion d’associations reconnues d'intérét public @r lienplication comme dans le cas du
SCoT de la région urbaine grenobloise au comitilteage. L'ouverture délibérative
reste treés incertaine. Sur certains territoires)dlication croissante d’associations envi-
ronnementales sur des questions d’urbanisme siest saduite par une montée en con-
flictualité particulierement flagrante sur les esgmlittoraux, comme ceux de la Manche
et de la Charente-Maritime. Ces positionnementsluisant souvent a leur exclusion de
toute scene participative : comme l'ont rappeléipglurs salariés de syndicats mixtes, « on

122 Cet intertitre fait directement écho a 'analygeeloppée par Grandjou et Mauz (2007).
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travaille avec les associations responsables tralail partenarial, lorsqu'’il est envisagé,
reste donc conditionné par une apparente « déctuaflisation » des enjeux de 'aména-
gement.

Ce n'est d'ailleurs pas sur les questions d’amémagé que la mobilisation de repré-
sentants d’associations environnementales pagivri la plus flagrante. Les inventaires
environnementaux constituent encore la source prende légitimité des associations
environnementales, qui conditionnent, mais aimsfine peuvent circonscrire I'impératif
délibératif. Ainsi le travail d'inventaire des CEl I'implication croissante des collectivi-
tés territoriales dans leur financement et leuientations tendent a les cantonner dans un
rble et une fonction d’expertise : « On n'est @apdur surveiller s'il y a des problémes et
porter plainte. Il y a d'autres associations, siglErapna, qui sont |a pour ¢ca ! Nous, on se
veut gestionnaire et donc |a, nous, on apporteodéls techniques, des renseignements
objectifs » (Aster, CEN Haute-Savoie). Cette sétartonstate d'ailleurs que de fagon
symptomatique la plaquette d’Aster s’appelle désism Aux services des élus du terri-
toire de Haute-Savoie », ce qui parait correspoadmme évolution du positionnement
associatif par ailleurs de plus en plus mobilisto@ude procédures territoriales comme
les SCoT. « Dans le cadre des CDDRA, on essayeapmger une action de “porter a
connaissance” de tous les milieux naturels reméitgeadu territoire, ensuite avec une
hiérarchisation des zones d'intérét pour aprésmapeagner les collectivités pour mieux
préserver et gérer ces zones-la. Notre rdle, degiorter a connaissance au maximum les
infos que I'on peut avoir pour que, dans le caére SCoT, PLU, il y ait aussi une traduc-
tion réglementaire » (Aster, CEN Haute-Savoie).

Cette référence au sceau étatique, le porter daswmamce, suggére assez bien la
double inscription, Iégaliste et experte, revené@par I'associatiorerriére la neutralité
apparente de ce positionnement, il se cherche audes orientations plus marquées
dans un département qui peine a afficher un fdantarisme en matiére de gouvernance
fonciere.Aussi, il convient probablement d’insister surdé fjue au-dela de la production
objective d'inventaires, de nouveaux modes deifagtion s’expérimentent pour préser-
ver des espaces naturels de plus en plus percusiea@rticulés aux espaces de nature
ordinaire: « Avant, on avait tendance a porter & connaigsdes petits polygones, des
patates sans lien entre elles. Aujourd’hui, il wree réflexion sur les continuités écolo-
giques avec les corridors. Et donc I'espace agricple I'on ne portait pas forcément
autour de la nature ordinaire, on va beaucouplelpsrter par le biais des corridors. Et on
travaille beaucoup plus avec les agriculteursclesseurs, d’autres partenaires pour faire
front [...]. On avait décidé de travailler avec dgsi@ulteurs pour définir des zones agri-
environnementales dans le cadre des PLU. Les #gricsi étaient partants et les élus ont
refusé parce qu'ils avaient peur gu'on leur impdeg choses ensuite » (Aster).

Ce glissement, de l'inventaire naturaliste verspteblématiques d’'aménagement, est
également perceptible au sein d’'associations quéndiquent pourtant davantage une
indépendance de pensée. Ainsi la Fédération RhfpesAle la protection de la nature
(Frapna) en Isére s'est fortement impliquée damketaarche SCoT, aprés avoir été asso-
ciée précédemment aux démarches d'élaboration ldemss directeurs, mais de fagon
consultative. Mobilisée dans le cadre de Codac feonauté d’acteurs) et d'un diagnostic
partagé, elle a intégré le comité de pilotage daTS€t suivra, a ce titre, la mise en place
et le suivi de I'évaluation environnementale aveedir, le CEN de I'lsere. Cette implica-
tion dans le SCoT a accéléré la prise de consciénagoisement d’enjeux de la nature
remarquable avec la nature ordinaire : les impadtanistiques sur les espaces agricoles
se traduisent par la recherche de nouvelles tegisoles vers des niches écologiques que
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la Frapna souhaiterait davantage préserver. Dégrmoatte association, centrée sur
I'éducation a I'environnement, relaie aussi a trasn site formations et informations sur
les enjeux du SCoT en direction de ses bénévalemquvant ainsi la préservation des
espaces haturels et agricoles. Gageons que cstigseanent sera réinvesti dans le cadre
de procédures PLU auxquelles I'association enterplus en plus étre associée parce que
davantage légitimée.

Les associations environnementales rencontréda $acade atlantique ont été assez
peu mobilisées dans les dispositifs comme les SEb&s sont peu ou prou associées a
des travaux d'inventaires, mais qui les cantondanst I'expertise de la nature. Leur Iégi-
timité a prendre part au débat sur 'aménagemeat gduvernance des espaces agricoles
et naturels du périurbain reste trés encadrée. Dges d'inventaires (naturalistes et
zones humides) peuvent étre distingués pour dénesi@mbiguités contemporaines des
mobilisations associatives dans des régions mascuigriquement par le productivisme
agricole et son emprise sur les milieux.

Les inventaires naturalistes restent effectiverteeptemiere forme de mobilisation as-
sociative, sous-tendus par la méme ambivalenceodemment décrite du fait d'une
référence souvent exclusive a I'expertise qui teihdx les exclurea contrario de ré-
flexions sur 'aménagement du territoire : « Y arifgjue de se faire cantonner dans ce
domaine-la [...] pour apporter des suivis, des dosynée nous sollicite, mais on nous dit :
¢a, c'est votre case, vous étes la pour faire @ar, glimenter ¢a, mais c'est tout [...]. Si
c’est simplement pour fournir les données, non.damées elles sont intéressantes si on
les analyse et si on en fait quelque chose [...]. €apercoit, dans les politiques
d’aménagement, c'est que nous, par exemple, oplesespace-espece par exemple, on
considere que les espéces sont aussi liées auwsesgpans lesquels elles sont présentes.
Pourtant aujourd’hui de plus en plus dans les probs d'aménagement, les espéces
protégées on les déplace ». En Charente-Maritiesesyndicats mixtes des SCoT de la
communauté d’agglomération de La Rochelle et dus pdunis?® ont dégagé des
thémes d'études communs qui sont I'occasion de lisebila société civile. Ainsi
« I'étude des trames vertes et bleues est a l'ectielpays d’Aunis, mais on a proposé de
travailler sur ces dossiers en concertation avesol@été civile et d'autre part avec
I'agglomération qui avait lancé une étude sur éenih » (directrice du syndicat mixte du
pays d’Aunis).

Ces groupes de travail sont I'occasion d’assodigs pxplicitement les associations
environnementales alors que se cherche un comdieeai productivisme agricole des
plaines céréalieres : « Les associations enviroan&ates sont sollicitéasa le cahier des
charges du bureau d’étude. Avec la LPO (Ligue payprotection des oiseaux), on a
passé une convention sur la production de donegekg plaine d’Aunis on n’a rien, donc
la LPO a des données sur la présence d'espécdte qu'urnies. lls sont associés au
comité de pilotage. On a demandé trés clairemehtieeau d’étude de dialoguer avec les
associations environnementales. On a un atouptéeseux en région Poitou-Charentes,
c’est I'observatoire de I'environnement (ORE) [.On est assez lucides sur la pérennité
des pays, sur leurs périmétres et on avait disauee la Chambre d’agriculture de
La Rochelle si on pouvait conventionner avec el3ORE a dit, mais nous aussi on peut
étre le support d’accueil de cet observatoire.dgian est aussi demandeuse, car elle doit

123 e Scot d’Aunis a été dans un premier temps rgfasée préfet au motif que les projets urbanistigavaient
une emprise trop importante sur les espaces aggi@dlque la réflexion sur la préservation de dadbiersité
était insuffisante.
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établir un schéma trame verte et bleue [...]. Langlad’Aunis est un espace
d’interconnexion entre différents espaces naturels.je pense que cela va étre chaud »
(directrice du syndicat du SCoT Aunis).

Cet exemple illustre le fait que, derriere la réfime & I'expertise supposée objective
des données naturalistes, se cherchent aussi dellesumodalités de justification pour
étendre les politiques de conservation de la nan®g une gouvernance des espaces agri-
coles qui intégre plus explicitement les enjeuximmnementaux dans des régions ou
usage des sols et qualité de I'eau sont étroitenmrélés. Ainsi les associations environ-
nementales relévent que leurs interlocuteurs pamtadgsormais les mémes références. Ce
constat est aussi source d’inquiétude dans la mesuil contribue & occulter ou rendre
moins légitime l'orientation potentiellement coanfiielle de leur engagement militant au
nom de la préservation de la nature : « Je peride spnt eux, techniciens, plus dans leur
droit. C'est-a-dire qu’ils se sentent plus légitgvee étre en contact avec les associations
gu’il y a quelque temps [...]. On sent qu'y a un geacteurs qui se modifie. Ca, c’est s(r,
nous on le sent trés fortement, mais le problérest cjue c’est pas toujours facile a vivre
parce que trés rapidement, on sent bien qu'onrestdpns des compromis en quelque
sorte parce qu’on va nous dire : “attendez, voleg glas nous faire un contentieux ou bien
réler. On vous a entendus, d'ailleurs on compredsl trés bien ce que vous dites [...]".
On sent bien que maintenant, y a ce jeu aussie ppre tout le monde emploie les mémes
mots, donc en fin de compte, on est plus porteun diiscours, il est porté par tout le
monde et on nous le fait bien sentir par momentiretagne vivante).

La question des inventaires de zones humides alsxqgele ou prou sont associées des
associations environnementales donne aussi a &gguccomplexe entre des techniciens,
voire des élus, désormais acquis a la cause deleenmais contraints de composer avec
les jeux d’acteurs locaux. Ainsi, en région Rhornpes, en application de la loi sur I'eau,
les CEN ont souvent fait ce travail d’inventaires d@nes humides qui a pu étre intégré
dans l'inventaire officiel de la DDTM (Direction pgértementale des territoires et de la
mer). Dans l'ouest, la labellisation des zones desreste compliquée et leur désignation
dans le cadre des PLU potentiellement sujette anmqluie du fait de I'usage agricole
étendu de ces espaces. La place dévolue impligiteenex associations environnemen-
tales pour faire avancer la reconnaissance desedhsts est explicite dans le propos de
cette technicienne du Conseil général du Morbihaten Morbihan, l'inventaire zones
humides n’est pas un inventaire... Il n'a pas la ménportance, qualité référentielle que
I'inventaire Natura 2000 ou l'inventaire Znieff, ipque donc la police de I'eau n'a pas
harmonisé ou n'a pas été vérifier le contenu deetoles études. Donc, on préfére laisser
les maires libres de leur classement “zones hurhatiess les PLU ; donc, en fait, en effet,
la problématique zone humide n’est pas... Le seZN& n’est pas interpellé sur la pro-
blématique zone humide en termes de classemerdt @@&ment vécu en zone humide
fonctionnelle, épuration des eaux, dynamique deaBre vivante, parce que c'est la
logique Morbihan et le lien en termes de protectiose fait pas. C’est des logiques qu’on
peut comprendre, il y a les associations... La, ganmgais le compte rendu d’Eaux et
rivieres qui était vigilant & ce que ces inventaise fassent en termes de connaissances,
mais apres, ils ne franchissent pas le pas pour tgEper a la porte du département et
expliquer, “ben vous avez l'outil ENS, pourquoi goy allez pas ?” ». Dans ce méme
département, I'association Bretagne vivante amdpdiquée dans la signature d’'une charte
de I'environnement du pays de Lorient et plus pali#rement autour d’'une action visant
a préserver davantage les zones humides en s’agpsiyaun inventaire co-construit a
des échelons locaux : « L'inventaire sur leur comenuls ont tous voté pour la charte, ils
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ont tous voté pour I'action, mais une fois que tciEns leur commune, ils ont pas forcé-
ment validé [...]. C’est un sacré probleme, parcelgueDTM nous a bien dit que, eux,
ils n'ont pas acces a cette étude. lls ont acckscsimmune a validé et la met a la portée
de tout un chacun. » Donc. il ne peut pas appardins le fameux porter a connais-
sance ? « Pour l'instant non, non, non. Alors devguse passer, c'est que chaque com-
mune maintenant est obligée de faire un inventiares le cadre de son PLU. Dong, ils
vont les ressortir, je pense ! » (Bretagne vivartg)arait particulierement important de
noter qu’une charte agriculture et urbanisme aefgaht été élaborée sur ce territoire sans
que les associations environnementales soiengewid s'y associer, ce qui parait étre
plutét la norme sur le territoire national, confamba contrariola difficulté de publiciser
une intégration d’enjeux plus affirmée dans cesrments locaux » (Barthés et Bertrand,
2010).

Via ces inventaires, et leur labellisation étatiquiEgale, la mobilisation experte des
associations environnementales dépasse la fauskeméw de la seule production de don-
nées. Il s’'agit aussi de faire bouger des ligndseamture remarquable et ordinaire et
d'étendre des enjeux, confinés aux especes etesspaosidérés comme remarquables,
aux espaces agricoles. Des intéréts croisés emchnitiens et militants de
I'environnement se cherchent manifestement dangsgaces de mobilisation, apparem-
ment déconflictualisés, mais dont I'issue paraiiveot incertaine et fortement configurée
par I'épaisseur sociologique des jeux d’acteuraulgc

Des conseils de développement a la rescousse des SCoT ?

Si la question environnementale reste effectiverigetetrreau de formes d’innovations
participatives (certes minorées au regard des ojgpements précédents), les enjeux de
préservation des espaces agricoles et naturelglpgins ont conduit les agglomérations a
élargir parfois le débat avec d'autres acteurgagticulierement avec les membres de
conseils de développement. Cependant, ces deregest trés variablement associés aux
réflexions, en amont ou en aval (simple consuliat@ymelle ou auto-saisine). L'hétéro-
généité des modalités de constitution des cordeitiveloppement, leur adossement aux
pays ou aux communautés d’'agglomération, la vadétéerprétation des figures de la
représentation pour leurs membres compliquentvideéce une lecture fine et compara-
tive de leur mobilisation contemporaine autour el@gux de la préservation des espaces
agricoles et naturels. Sans prétendre ici dévetopg@dacon systématique cette approche,
nous nous proposons d'illustrer la diversité degaes d’action a I'ceuvre et les fonctions
implicites parfois dévolues aux conseils de dévedopent. |l nous faut rappeler au préa-
lable que ces deux sphéres de la « participati@stent extrémement poreuses, puisque
des représentants d’'associations environnemersigigent frequemment aux conseils de
développement.

La superposition des échelles du pays et du SCagjaramtit pas une implication des
conseils de développement, comme lillustre le dépaent de la Manche ou probléma-
tique de développement local incarnée par les pelysréflexions en matiére
d’aménagement du territoire relayées par les S@stemnt peu articulées et alors méme
que la maille territoriale est identique. Ailleuls différence d’échelle du Pays de Lorient
et de la Communauté d’agglomération de Lorienirétdi, dans un premier temps, la mo-
bilisation du conseil de développement dans leecddrScot. Il est intéressant de remar-
quer que le lancement d'une démarche d’Agenda &irs aque la communauté
d'agglomération s’interroge sur les modalités déaapagnement et de suivi d'un Scot
validé précocement, est I'occasion d'une ouverturla société civileA contrarig la
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faible cohérence territoriale des SCoT de la Conmauténd’agglomération de La Rochelle
et de la plaine d’Aunis tend & segmenter bassiriedet d’emploi. Alors que l'intégration
d’'enjeux reste délicate a porter par les élustelelsniciens des syndicats mixtes ont pous-
sé a la création de groupes de réflexions commuinsappuient précisément sur la créa-
tion d'une forme d'expertise de la société civileup avancer vers une intégration
d'enjeux. Aussi, la mise en place de groupes deitraur des thémes emblématiques
comme la biodiversité, les déplacements, les espagecoles qui réunissent systémati-
quement les conseils de développement de la Comurund'agglomération de
La Rochelle et du pays d’Aunis illustre cette ot@ion. Au-dela, I'auto-saisine du conseil
de développement de la Communauté d’aggloméragdradRochelle sur la préservation
des espaces agricoles et naturels périurbainguespécifiquement sur les modalités de
son opérationnalisation alors que les élus rebi@sitants, parait particulierement illustrer
cette tension entre instrumentalisation et hybindatde diagnostics relevée par Fagtre
al. (2010) sur des secteurs d'intervention publiguiepginent a trouver des traductions en
terme d’action publique.

Si les conseils de développement des contrats deloggpement durables Rhéne-
Alpes (CDDRA) (déclinaison rhdnalpine des paysgspnts sur le territoire du SCoT
Rives du Rhbdne, n'ont pas été en soi associédabdration des différents documents,
leur mobilisation est par contre fortement envisagéour publiciser le projet
d’aménagement. Le CDDRA Rhéne-Pluriel apparait @oasime un levier pour changer
les mentalités dans les conseils municipaux : €&prstement, le SCoT a été sollicité en
disant : « Comment vous pouvez faire de la pédagagile SCoT ? Nous, on a dit atten-
tion, il ne faut pas que I'on soit le bras armé/dee politique alors que le document n’est
pas voté » (CDDRA Rhéne-Plurieles enjeux de la mise en application d’orientations
d’'aménagement définies dans le Scot se traduissentigs formes d'interpellation des
CDDRA, et singulierement de leurs conseils de agmment, pour traduire les nou-
veaux référentiels d’action publique dessinés tlagadre des Scot : « Nous, on est sur la
pédagogie. On est trés rencontre de territoirerédaion publique. On a un conseil de
développement qui avait fait un boulot sur le dasgic foncier [...]. Pour l'instant on est
sur un SCoT aménagement et nous, on est développémoal et il y a un pan qui est
commun [...]. C'est vrai que s'ils ne font que I'amagement, ils sont partis pour faire
comme I'ancien SDAU (schéma directeur d'aménagemiediirbanisme) : au bout de 15
ans, il y avait des communes qui ne savaient paflegiavaient un SDAU ! [...] Sur le
SCoT, lidée c’est pour le document d'orientatig&nérales (DOG), comment le rendre
accessible, c’est un document intéressant, mdast iPO0 pages, comment on fait pour
franchir une étape et le rendre grand public, notneseil local de développement s'y
attache [...]. En méme temps, le développement laealoit pas se réduire a la mise en
ceuvre de 'aménagement, sinon on perd toute citéalideale [...]. Du fait que le SCoT
fige les choses, il y a un pouvoir qui est grandubrise aussi le double jeu pour les élus.
Nous, on se positionne en laboratoire, on a le drbéchec. Il faut que I'on arrive a gar-
der cela. » Ces orientations, certes embryonnamese le fait qu'elles travaillent a
l'interterritorialité que Martin Vanier (2008) appede ses voeux, contribuent aussi a une
culture de 'aménagement plus diffuse en rappraciaasociété civile d'un pouvoir consi-
déré comme trop technocratique. Ainsi, dans laorégrbaine grenobloise, au sein des
Codac, la représentation de la société civile atine a travers l'interface étroite de Lahg-
glo (les associations des habitants du Grand Glendiens et ouvertures), union des
associations d’habitants issus des groupementsSatiaounicipal, et les conseils de déve-
loppement avec lesquels elle est supposée mutusdiseéflexions. La lenteur du proces-
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sus d'apprentissage, la complexité du jargon daldaification, I'éloignement apparent
d'avec les préoccupations concrétes des habitant$soqués par I'animatrice de Lahg-
glo tout a la fois comme autant de freins a l'insttion d'un réel débat, mais aussi
comme un nouvel enjeu pour progresser vers unétéatavantage participative. Aussi le
prolongement de cette expérimentation sociédeleur implication dans le cadre d'un
comité de suivi leur apparait comme fortement sivaible pour que diffuse une culture de
'aménagement plus accessible.

L'élargissement du débat public autour de questiaménagement du territoire, et
plus précisément nous concernant relativemenpéékservation d’'un maillage agricole et
naturel dans le tissu urbain, a des figures ded@&® civile, doit certes étre relativisé.
L’élaboration des SCoT a donné lieu a de timidggamentations et I'ouverture partici-
pative est restée limitée et tres encadrée. Laerdfé pacificatrice et apparemment con-
sensuelle au développement durable travaille dasens d'une déconflictualisation des
enjeux de 'aménagement. Cependant, quelques ersagmts peuvent étre tirés de dis-
positifs sociaux qui interrogent sur ce que noussriroposons d’appeler les effets so-
ciaux différés des expérimentations participativ@ssortie de planification, programmée
par la loi SRU, place les agglomérations devamiale/eaux défis en terme de durabilité.
La mobilisation d’expertises variées de la socidtée travaille peu ou prou a une inté-
gration d’enjeux alors que les résistances pottiqet parfois institutionnelles restent
fortes. Au-dela donc de logiques souvent tutélaices apprentissages augurent d’une
diffusion d'une culture de 'aménagement dont ontgaire I'hypothése qu’elle trouvera
aussi a terme des traductions sur le terrain derddils PLU ou la gouvernance du foncier
cristallise de fagon plus frontale les intérétsatifs et collectifs.

Revendications associatives d’'une co-construction
de I'action publique : vers un élargissement
des référentiels ?

Alors que les dispositifs sociaux sont restés pebittieux dans leur mobilisation de la
société civile, il convient dans cette partie dettree laccent sur I'’émergence
d’engagements associatifs qui peu ou prou entetidesstiller a la préservation d’espaces
agricoles et naturels de proximité. Ce faisant,rpdes militants qui revendiquent de
« faire de leur vie un présentoir de I'utopie >get n'ont pas donc renoncé a rechercher
des modalités d'articulation entre « bonheur pevéction publique », cet engagement
passe aussi parfois par des propositions d'aligasasociétales (Ollitrault, 2008). Ces
nouveaux positionnements se traduisent par destatiens variées qui, du prolongement
de l'action publique a son élargissement, souligaee les associations n'entendent pas
simplement étre instrumentaliséga leurs expertises, mais revendiquent aussi d'@rent
I'action publique. D’ailleurs, Sylvie Ollitrault (®8) reléeve que I'expertise qui s’est im-
posée a partir de la fin des années 1980 commstnegiaction devient aussi sur la pé-
riode contemporaine un registre de contestationuBwbjet qui ressort classiquement du
langage de la planification, comme celui de la gméstion des terres périurbaines, cet
engagement ne va pas de soi et suppose un treagirdpriation et de reformulation du
probléme. Aussi les engagements associatifs bargcplar leurs réflexions, la probléma-
tique de la préservation en la reliant parfois & elgeux sociétaux plus larges et en voie
de politisation, comme celui de la gouvernance etitaire. Ce mouvement est certes
embryonnaire, et donc son issue parait relativeinesttaine, mais il parait particuliere-
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ment intéressant de souligner qu'il est produit per la sortie de planification a I'échelle
des agglomérations (voire chapitre 5, cet ouvrgge)porté par des acteurs de la société
civile qui, soit en ordre dispersé suia I'émergence de collectifs, souhaitent aussi clari-
fier la signification sociale et environnementaéeld préservation de la nature ordinaire
dans le maillage urbain. Trois répertoires d’acfienvent ainsi étre déroulés.

Prolonger et/ou suppléer I'action publique en matiére de gouvernance
fonciere

Au-dela des enjeux pour la cité des mobilisatiofqmeges ou profanes examinées pré-
cédemment, il convient de s’intéresser aux répsions politiques de cette ouverture a
travers les traductions opératoires envisagéekepanilitants associatifs au sein de leurs
propres cercles ou par une publicisation élargis. énjeux de la préservation de la nature
ordinaire dans le maillage urbain ne ressortenttaakitionnellement de la rhétorique du
risque tant ils paraissent diffusietfine mal saisis par les citoyens (Souchard, 2011). En
effet, il convient de revenir sur le paradoxe soivala nature ordinaire souffre d’'une
pauvreté de représentations et de mobilisatioriales@lors méme qu'il existe des usages
sociaux de cette nature de proximité (Le Caro, 0¥ mobilisations certes inégales et
souvent aléatoires de membres de la société eivileein de groupes de réflexion dans le
cadre des SCoT et/ou de démarches Agenda 21 pantiaionc d’'une conscientisation,
souvent embryonnaire, des enjeux croisés de |lamaion des terres périurbaines et au
déplacement d’'arénes. Ainsi, la Frapna de I'lsguéa été associée a la démarche SCoT,
estime que cette ouverture est aussi I'occasion @iide travailler & de nouveaux posi-
tionnements et de nouvelles alliances. Elle a s@uhépercuter auprés de ses adhérents
un certain nombre d’enseignements, contribuant aitsrme a I'élargissement des inter-
ventions de ces militants de la nature vers la egm ordinair®*. Elle entend bien dé-
sormaisyia ses bénévoles, faire entendre davantage sa woie wrrain des PLU y com-
pris par des alliances bien comprises (et condigdes) avec des acteurs agricoles.

La publicisation élargie des enjeux de la prés@males terres périurbaines et donc
de la réorganisation de leur gouvernance ressarh@un objectif convergent et décou-
lant de [l'initiative de quelques représentants alesdciété civile. Aussi avons-nous pu
constater le réle de relais et de traducteur dedeesiers alors que se trouve contesté
I'enfermement de ces problématiques dans le jadgola planification. La revendication
d'une pragmatique de I'action comme ressort a Bgegnent suscite ainsi des initiatives
qui, d'une présence renforcééq un argumentaire renouvelé, dans le cadre des PhRU a
proposition d’'outillage pour forcer l'interventigpublique lorsqu’elle parait trop timorée,
bouscule la prudence politique de rigueur sur bgttaeminemment politique qu’est le
foncier. Aussi, le portage de questions sensibdedgs membres du conseil de dévelop-
pement apparait parfois comme un substitut a upatation politique plus marquée des
€lus de la Communauté d’agglomération de La Raehalhsi, alors que le président de

124 « En intégrant la notion de “limites stratégiquadurbanisation et étant 'un des premiers den€ead tenir
compte du role des corridors écologiques, le schbraeteur de 2000 n’a pas totalement enrayé l&séipn des
espaces naturels et leur morcellement. Il n'a eticpéer pas défini de limites stratégiques duealdux espaces
naturels. Nos associations environnementalisteliage PEC Isére, Avenir, Fédération départemerdak
chasseurs de I'lsere, Fédération départementalpédtreurs de I'lsere, Frapna Isére, Gentiana, @) se
réunissent pour que le SCoT incarne un changensgfitat et une modernisation de la conception de
aménagement du territoire. La préservation, taweration des espaces naturels et la prise enteathme
agriculture durable ne doivent plus étre considéoegnme des contraintes ou comme un simple accorepag
ment des politiques d’aménagement, mais comme inakté indispensable aux équilibres humains etoéco
giques. » extrait du site http://www.frapna-38.vegle-et-expertises/le-scot.html (consulté le 9 B@d.1).
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la chambre d’agriculture, contre toute attentealidé un document du conseil de déve-
loppement qui préne la mise en place de PPAEN fiatnoduction d’'une ceinture ma-
raichére a orientation biologique, le positionnentks édiles urbains apparaitontrario
extrémement frileux. Il est vrai que le positionmaindu conseil général reste défensif sur
cet outil de gouvernance et plus largement surpafisque fonciere plus affirmée. Il est
particuliérement intéressant de noter que le reafaent proposé par le président du con-
seil de développement, ancien président de Natowwromnement 17, de nouveaux
membres ayant développé des expertises en la ed@&AF et Amap) augure de nou-
veaux appuis a une puissance publique qui parafbipalésarmée sur ces questions.
Allleurs, son incapacité a juguler une urbanisatampante est a I'origine, comme en
Haute-Savoie, d'initiatives associatives qui seitipmment désormais dans une perspec-
tive d’étayage de politiques publiques, comme daigion Terres du Lac : « Notre asso-
ciation agira en complément des outils et initedivpublics existants: documents
d’urbanisme, acquisitions du Conservatoire durlittodemande de classement au patri-
moine mondial par I'Unesco. Son originalité eshutbiliser directement et concrétement
les citoyens ¥°. Ainsi, la récente création de I'association gas personnalités large-
ment initiées a cette problématique (ancien ditgatle Safer, agronome, militants envi-
ronnementalistes, agriculteurs locaux de la Féidéradépartementale des syndicats
d’exploitants agricoles (FDSEA)...) souligrae contrario les limites des interventions
publiques et I'objectif de mobilisation citoyenngt@ur des aménités paysagéres de terres
périurbaines. Ces expérimentations locales chetrénénacer la voie d’une gouvernance
du foncier plus encadrée en élargissant prograssintle cercle d'initiés de la société
civile au risque diffus de la consommation mal nisée des terres périurbaines.

Elargir les référentiels et instrumenter l'action publique ?

Alors que la démarche d’aménagement du territaiteavers les SCoT, tend a réduire
la problématique de la préservation des terresifidines a un principe d’économie de
consommation face au risque de l'artificialisattwoissante d’une proportion significative
du territoire, des représentants de la sociétéedismtent d’élargir le référentiel de I'action
publique en équipant ce probléeme d'un argumenigireoscille entre problématiques
locales (existence d'une demande sociale, sougpréieervation d'un cadre de vie de qua-
lité...) et problématiques planétaires (spectre deélaurie alimentaire, exces de la mar-
chandisation a outrance des biens alimentairesjeats climatologiques et technolo-
giques...), poursuivant ainsi le slogan écologisteerser global, agir local » : « Les
Amap sont considérées comme un contre-pouvoir,auvgir contre la distribution ac-
tuelle pour les circuits courts, contre la pollatie (Inter-Amap La Rochelle) ; « Enfin, la
problématique alimentaire, elle est essentielleggu’on peut se passer de téléphone, on
peut se passer d'électricité, on se passera pammdger. Donc, ¢a, il faut y penser quand
méme. Et donc, y a des associations qui se mettepiace pour réfléchir a ces questions-
14, c'est-a-dire I'alimentation, préserver la soaigeté alimentaire on pourrait dire en
périphérie des villes, y a des réflexions la-dess(représentante d’'un collectif associatif

125 http:/fterresdulac.over-blog.com/ « Notre assimiaest née a linitiative de citoyens qui ont ende
s’engager pour préserver les paysages exceptiainélassin du lac d’Annecy. Ces paysages sont svatries
paysages agricoles, c'est pourquoi notre actiaroseentrera sur les terres agricoles. [...]. Sonraige est de
mobiliser directement et concretement les citoyenks Avec la profession agricole, nous avons chdiagir en
achetant les terres agricoles libres a la vente.bB# a long terme, ces terres resteront a disposide
l'agriculture. Notre action se situe en complémeidtat en lien avec les différentes actions pulglggmenées en
ce sens ».
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constitué dans le cadre de la démarche Agenda Qap-'Orient). Ces deux citations
illustrent I'existence en toile de fond d’autre&éréntiels qui militent pour une gouver-
nance alimentaire : « On a beaucoup travaillé aeees de liens, mais si vous saviez, ce
sont des bagarres longues, il faut y consacreempg, faut rencontrer des élus [...]. On a
fait une réunion a Marans ; 14, on avait les cdiessirégionaux, le propriétaire, le gars
qui partait & la retraite, le nouveau qui voulaibiale terrain. Et nous, les Amap, c’est
nous qui provoquons cela, c'est quand méme passidmfaire ca ! C'est pas notre bou-
lot. Voila ot on en est ! » et/ou pour la gouvern®de I'eau, comme en Bretagne, avec le
collectif d’associations réuni au sein de I'asst@iarégionale Cohérent& Ces collec-
tifs integrent désormais plus explicitement lesearj fonciers dans leurs réflexions :
« Donc, on est la pour créer une transversalite pdsserelles entre des questions locales
et puis on veut... on voudrait inscrire dans le maudur'il y aura pas de développement
durable sans démocratie participative. Et I'acag¢damcier, c'est certainement un des
sujets les plus délicats... les plus tabous parceajupeut parler de I'eau, tout le monde
ok « I'eau, un bien commun », encore que... surieiéy, je crois que |3, effectivement,
il faut remonter aux racines historiques » (Cohésgn

Ces élargissements de référentiels insistent sugdassité d’une intégration d’enjeux
plus affirmée au sein de I'action publique, maigsreut aussi la voie a une politisation de
I'action puisqu'il s'agit désormais pour un certamiombre d’associations de conditionner
la préservation des espaces agricoles périurbaigsr articulation a d’autres enjeux du
développement durable comme la préservation dedéité de I'eau, de la biodiversité,
d'une alimentation saine de proximité... Ainsi la eadication des Amap s'inscrit-elle
clairement dans un registre politique avec commelatiteé d’enrélement I'adhésion :
I'existence d’'une demande sociale inassouviedgi&n croit les listes d’attente) constitue
ainsi un argument fréquemment évoqué par les Amapneméme temps, le marqueur
d’'une politisation de cette question & un échetaall Par ailleurs, I'association bretonne
Cohérence propose aujourd’hui aux communes qubldatent de co-construire (élus,
société civile) des indicateurs locaux d’'un baraméu développement durable qui inté-
grent la question de la consommation fonéf&réu-dela donc du registre militant clas-
sique, elle se propose d’instrumenter I'action jmutd par des dispositifs sociaux dont les
résultats sont publicisés sur leur site internet.

En se saisissant de ces questions, des militantsdeac tentés de pointer les contra-
dictions et les limites des réflexions d’aménagembridées en quelque sorte par la
prééminence d’'une pensée urbanistique et des oimseents institutionnels qui inhibent
I’émergence de projets sur ces espaces. Ainsg seldriée, mandatée pour représenter les
associations d’habitants de quartier de I'aggloti@radénonce la frilosité et I'absence de
projets articulés aux problématiques habitanteOn«a besoin d'espaces naturels,
d’alimentation saine et variée et aujourd’hui omtppeut-étre la produire un peu plus
localement [...]. Nous, on dit vous mettez des zoness qu’est ce que vous mettez de-
dans. lls répondent, c’est pas notre boulot, maienent, dépassons l'intention initiale et
allons plus loin. Certains disent, comme il y golan d’urbanisme, il faut aussi un plan de

126 Cohérence est une association qui réunit plussssciations environnementales et de solidarit§siese
propose d'outiller le débat public, comme avecdeométre du développement durable développé aelgich
communal, et a réfléchir & des propositions tecr@sgconcretes susceptibles de travailler dansnie de la
préservation de I'environnement (y compris aupeliéres agroalimentaires).

127 Cette initiative a d’ailleurs essaimé sur d’autessitoires relayée par des associations régisrgié militent
pour davantage de durabilité dans les projets diagement et d’urbanisme.
www.barometredudeveloppementdurable.org/
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ruralisme » (salariée et militante de Lahgglo, eisgsmns des habitants du Grand Gre-
noble). Ce faisant, ces interpellations de reptésen de la société civile sur les usages
des terres périurbaines conduisent aussi a owvidiébat extrémement polémique de la
maitrise fonciére de nouveaux biens communs effiméabén.

Le foncier agricole au cceur de nouvelles scenes de conflictualité ?

Les enjeux de préservation de zones littoralesyesgwrbanisées, sont a l'origine de
réglementations contraignantes que n’hésitent pashiliser les associations environne-
mentales, se réclamant d'une position tres |égalBtaucuns, comme Manche Nature,
qui a orienté un pan de son activité vers la vodigiaire, vont méme jusqu’a proposer
des formations aux élus, estimant que leur mécesaiace de la loi est a l'origine de
projets d'aménagement incompatibles avec cettaaterrD’autres se sont portés acqué-
reurs de zones humides comme dans le marais duti@oét du Bessin pour mieux en
maitriser les usages (également CEN). Nature Emwinment 17 a réussi a contester un
projet de barrage, ce qui laisse aujourd’hui lesedrgénéral propriétaire d’hectares de
terres agricoles. Ces scenes de conflictualité cmmiues et identifiées, elles sont aussi a
I'origine de régulations locales comme le dévelopfeot (2008), mais ce n’'est pas sur
cette dimension, qui place la question du recawidifjue au coeur de I'action militante,
gue nous voudrions insister. |l nous apparait &t glie se cherchent des formes de mobi-
lisation ou I'engagement citoyen est sollicité pmftéchir le débat sur la redistribution
des terres, comme lincite le slogan de Terredeated Faites pousser des fermes prés de
chez vous ! ¥® et alors que leur captation économique dans leeadidne marchandisa-
tion faiblement régulée est dénoncée tant pourismact local que reliée aux enjeux
planétaires de la gouvernance alimentaireAinsi, I'association régionale Cohérence
estime inévitable a terme de sortir le débat smsthllation agricole du giron de la profes-
sion : « Alors je ne sais pas trop comment on waigér dans le débat sur la transmission,
on attend de voir I'Etablissement public fonciegiofal, peut étre qu'il faudra qu'y ait
une expression militante citoyenne parce que desfsnet toute la batterie des actions
citoyennes, ca fait partie de notre boite & outil. jour peut étre il faudra qu’on ait un
rassemblement spécifiquement la-dessus pour chémgeode de gouvernance dans la
gestion des terres, a I'échelon régional parce Bgchelon local, on voit aussi que... ni
les communes ni les communautés de communes sasenihcernées par le transfert des
terres agricoles... [...]. lls ont plutot tendance éedi« C'est le role de la chambre
d’agriculture » comme sur le reste, ils vont seosep sur la chambre de commerce, sauf
que la chambre d’agriculture, nous, on en est doous, elle fait pas forcément dans le
sens du bien commun, de l'intérét général. Et quemdeut des financements de la desti-
nation d’un bien commun, quand on veut parler éiiétt général, faut donner la parole a
tous. C'est pas l'agriculture, alors méme, je disapi boulot, ils rigolent, mais enfin,
I'agriculture est une chose trop sérieuse pouaitsér aux seuls agriculteurs. Finalement,
c’est pas une chambre d’agriculture qu'il faudraligst une chambre de I'alimentation...
de l'agriculture, de l'alimentation, de I'envirorment, et avec une chambre mixte. Parce
que c’est un bien commun et il faut bien qu’'a unmmant on soit tous autour de la table
pour en parler[...]. Nous, on fait le constat ames tps Safer ou la Safer en fait ne résout
rien. La, on a une privatisation a I'excés d’'unnb@®mmun avec une certaine catégorie

128 Ces formes de mobilisation tendent & s'organigéchelle des régions.
http://www.terredeliens.org/campagne/

1291 e Monde diplomatiquequi réguliérement dénonce les mouvements spésidat ces biens communs, titrait
encore en mai 2011 « Nourrir 'humain ».
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d’'agriculteurs qui s’en empare [...]. On a l'impressijue les élus, I'Etat, laissent faire le
marché en fait tout simplement. C’est la main ducm& qui dit, bon voila... Et donc, on
se retrouve en Bretagne avec de moins en moinsiclifgurs et puis des paysans qui
voudraient s’installer et notamment des gens isigssvilles, mais qui trouvent pas de
terre. Donc, on a actuellement en Bretagne desapaysans terre, comme au Brésil
quelque part. Alors apres, je sais pas si un jeurdnt jusqu’a occuper des terrains agri-
coles, mais peut étre qu'il faudra ¢a pour qu'diyune prise de conscience la-dessus...,
mais on a nos paysans sans terre en Bretagneasi§sdé Cohérence). Ce constat est
aujourd’hui partagé par les Amap qui mobilisentrdéérence a la demande sociale de
produits biologiques de proximité pour mobilises KEus sur la dévolution de fonciers
agricolesad hocen périphérie urbaine. Cette idée de ceinturesiat@res qui renoue
aussi avec des modes de Iégitimation sur la famatilité des ceintures vertes (Souchard,
2010) pourrait trouver désormais de nouveaux échugses d'élus, qui en 'absence
d’outils réglementaires et de cartes de destinatesisols, doivent aussi de plus en plus
argumenter sur I'usage agricole des terres péingbaupres de leurs concitoyens. « On a
fait la pression et en particulier on s’est misrgar-Amap pour faire pression sur les élus
et cela a abouti a ce qu'au moins il y ait de margue les zones vertes seraient réservées
pour certaines a l'agriculture biologique [...]. Ooupait trés bien envisager que chaque
commune autour de la Communauté d’'agglomératiohadBochelle ait au moins trois
hectares gqu’elle pourrait proposer a un maraichgnry{ (militant Amap). Gageons égale-
ment que, a défaut de cartes de destination desleslzonages environnementaux qui,
des captages d’eau potable, de la protection deszmmide a la mise en place de trames
vertes et bleues pourrait aussi donner corps aumature de terres périurbaines dévolues
au maraichage biologique que les mouvements atifoeigpellent de leurs vaeux et qui
commencent a trouver écho, comme en Charente-Matithinsi, la directrice du syndi-
cat mixte du Pays d’Aunis souligne : « La Commuéalkgglomération de La Rochelle a
une politique d’installation d’agriculteurs bio,jila une dynamique Amap. Comme nous
avons des disponibilités foncieres importantedééi c’'est de trouver des leviers pour des
installations avec la communauté d’agglomeératianglestion qui se pose, c'est la place
de la Safer dans cette histoire. En fonction dasxjiles Safer sont trés dynamiques, elles
sont les bras armés de certaines institutions, ilgésne vois jamais la Safer et I'outil de
préemption des terres agricoles c’est la Safedék'ice serait de constituer des ceintures
maraichéres, d'utiliser le réseau « communautégtbaggration » et de les convaincre la
ou il y a des éléments dynamiques, de les convaifiacheter 5 hectares pour des instal-
lations [...]. Le conseil général, il veut faire dmmtines bio, il a 600 hectares de dispo-
nibles suite & un projet de barrage qui n’a pasepfaire. Ils ont 600 hectares de disponibi-
lités fonciéres et ils vont installer 6 hectaresie! [...]. L'innovation, dans ce genre de
chose, elle passe toujours par de I'expérimentatpnoductible ; donc si on a ce type
d’expérimentation a I'échelle du pays sur troisuate espaces, ce sera merveilleux parce
que c’est un chemin que pourront suivre les alitses

Cette idée de I'expérimentation sociale comme niigddé dépassement de la conflic-
tualité socio-économique induite par le constahd'distribution inégalitaire du foncier
agricole est aussi mobilisée par les associationgoqt valoir les faibles superficies en
jeu : « L&, on est clairement dans l'initiativeogienne, mais on a pas la passerelle avec les
collectivités, c’est-a-dire a un moment faudra wey c’est-a-dire imaginer comment les
collectivités locales et peut-étre plutbt les agglont pouvoir, au-dela de leur politique
d’'urbanisme, mettre aussi en place des politiqeegestion du foncier pour la préserva-
tion des espaces naturels (et favoriser) l'indtatieagricole. Donc, on a parlé un moment
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des pépinieres d'installation... imaginer qu'une agulisse par exemple acheter un cer-
tain nombre de terrains et... pour installer desgeunaraichers qui, le temps de trouver
des terrains ou s'établir, puissent commencer ldéjaactivité économique sur un terrain
issu d’un collectivité » (Amap, La Rochelle).

Conclusion

Ce chapitre a pour toile de fond I'incomplétude plelitiques publiques en matiére de
régulation de la consommation des terres périuglsai les tdtonnements auxquels elle
condamne les techniciens chargés peu ou prou méepi@gresser cette question a travers
les documents d’orientation des SCoT, mais sustiauteur délicate opérationnalisation.
Aussi, en nous intéressant aux référentiels etuimgnts, mais aussi aux acteurs enrblés
ou mobilisés sur des territoires marqués par unkotbhmie des représentations de la
nature ordinaire et remarquable, nous pouvons wiiskr timide processus de désencla-
vement thématique et sectoriel de ce probléme @uBl publicisation, qui emprunte on
I'a vu différentes voies (référentiels et outils\veix (représentants de la société civile), se
traduit, chemin faisant, par un progressif élaggisant de référentiels qui travaille a la
réunification des représentations de la natures ewtrouvre aussi la porte a de nouvelles
revendications sociales et politiques.
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Chapitre 10

Les chambres d’agriculture dans le champ

de 'aménagement, de I'urbanisme et du foncier :
diversité des activités, changements organisationne Is
a l'ceuvre

CAROLE BARTHES, JEAN-FRANCOISVEYRAT

Les chambres d’agriculture, créées par la loi dar®ier 1924 sont, a l'instar des
chambres de commerce et d'industrie ou des chande®snétiers, des établissements
publics professionnels a caractére administratiie& au suffrage universel, elles sont
composées majoritairement d’agriculteurs, ainsidpieeprésentants des salariés agricoles
et des organisations proches du secteur agti€oRrésentes aux niveaux départemental,
régional et national, elles sont investies d’'unebdi® mission définie par deux articles du
Coderural : L. 511-1 et L. 511-4.

Organismes de consultation, elles sont d'une mtporte-parole des intéréts du
monde agricole et rural auprés de I'Etat et dedecilités territoriales. C'est
I'« institution chambre d’agriculture », dont lagsion se concrétise a travers les avis et
délibérations de I'assemblée des élus, les experties politiques publiques, les proposi-
tions de stratégies de développement agricole améhagement rural qu’elles fondent
dans l'intérét général.

Elles ont d’autre part un r6le d'intervention epapent des services aux agriculteurs
et & leurs partenaires : activiteés d’expertisecaleseil, de recherche-développement, de
formation et de communication..., qui s'inscrivenhslaine mission de service public ou

13 chaque chambre compte entre 45 et 48 membres4ddius au suffrage universel (et 1 & 4 admirésira
CRPF), qui constituent 'assemblée pléniére. Samti aeprésentés, en colleges, les chefs d’exfitmitales
propriétaires, les salariés de I'agriculture, lesiens exploitants, les groupements professiorfoeddit, coopéra-
tives et mutualité) et les syndicats a vocatioregga. Cette représentation lui confére sa capadatéercer son
pouvoir consultatif.
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de service privé (marchand ou non marchand). C'egntreprise chambre d’agricul-
ture », qui met en ceuvre des orientations et demaale développement. Les chambres
fonctionnent grace a des moyens financiers prélpaéde biais de la TFNB (taxe addi-
tionnelle sur I'impét foncier di par les propriéés de surfaces non béties), de soutiens
publics (Etat, collectivités territoriales, Unioarepéenne...) liés a leurs activités (subven-
tions, contrats, conventions) et de la vente ddcs auprés de leurs « clients » (rémuné-
ration de prestations) (Guyau, 2004).

Dans un contexte de «changement de régime » deloggement agricole, les
chambres d’agriculture, éléments essentiels dediagl de développement agricole, sont
aujourd’hui confrontées a de profondes transfownatie leurs activités qui les obligent a
redéfinir et réagencer leur organisation. Lenedrgl. (2009, 2010) et Compagnoaeal.
(2010) montrent qu’elles doivent passer d’une logigliffusionniste dans laquelle les
différentes activités constitutives du développemsa trouvaient relativement « inté-
grées » a une diversité de logiques d'interventiparfois contradictoires — qu'il s’agit de
combiner : logique de services, logique d’expertikgique d’accompagnement de
l'innovation, logique de sécurisation, logique dgociation. Face a la diversification et a
la complexification de leurs missions et aux évohg actuelles des activités de conseil,
les chambres d’agriculture sont donc a la rechedehgouveaux modéles organisationnels
(organisation de leurs services et de I'activitdades agents) permettant I'exercice viable
d’'une variété croissante de fonctions et de reggistfintervention... dont 'agencement
constitue un probléme crucial.

Des travaux récents ont examiné le travail qu'dtesnissent pour concrétiser le dé-
veloppement durable (Lémest al, 2009) ou le développement territorial (Duvernoy,
2009 ; Esposito Fava, 2007); d'autres ont analgsé mécanismes organisationnels
gu’elles enclenchent pour s'insérer dans des prdgterritoire et les conséquences de ces
changements en interne et en externe (Pett, 2010 ; Barthest al, 2011). Ce chapitre
vise & compléter ces travaux en analysant danpampective dynamique et comparative,
comment les chambres se sont progressivement séganet interviennent aujourd’hui
concrétement pour traiter les questions relativéaménagement, a I'urbanisme et au
foncier, en réponse a quels enjeux. Notre propbsie@snontrer ce que recouvrent et
comment s'articulent en la matiere les deux missies chambres — de représentation et
d’intervention — en mettant I'accent sur la diviérsles stratégies et des moyens déployés
et sur ce qui les explique. Il s’agit de discuterfiaal des atouts et limites des différents
modes d’action de ces organisations et de ce daensplique pour leur évolution. Pour
cela, nous nous sommes focalisés sur I'éfidies services ou des équipes généralement
dénommeés « aménagement et foncier ».

Dans une premiéere partie, nous revenons sur lesamsset les activités des chambres
dans les domaines de 'aménagement, de I'urbarésrde foncier. En nous appuyant sur
la facon dont quelques chambres interviennent etieraad’urbanisme prévisionnel et
opérationnel, nous montrons qu’'elles n'y affectesnd toutes les mémes moyens et n'ont
pas les mémes pratiques. Puis dans un deuxiémes,teraps examinons, a partir de

131 Notre analyse repose sur des travaux conduit@suaar plusieurs chambres d’agriculture d’une pamsde
cadre du GIS Alpes Jura (projets Vista et PRO-D®)rpanalyser la prise en compte par ces organisatia
« territoire » (Devaux, 2006 ; Picard, 2008) ; d'aipart, dans le cadre du Suaci Alpes du Nordr ptudier la
facon dont elles appliquent la regle de récipragtéjet Foncimalp). Elle s'appuie également sie eletretiens
complémentaires menés, dans le cadre du GIS Alpagrojet Popfongo), auprés des techniciens eteices
« aménagement foncier » sur leurs activités et flrtionnement (responsables de services et densales
chambres de Haute-Savoie, Savoie et Isere).
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I'exemple des chambres des Alpes du Nord, comngegbst mis en place les services ou
équipes « aménagement foncier », en réponse &ainggux. Nous montrons la place de
ces services ou équipes dans I'organisation géndeala chambre et les moyens dont ils
disposent, en insistant sur les similitudes edi&érences entre départements, et sur ce
qui les explique. La troisiéme partie discute dasstjons auxquelles sont confrontées ces
trois chambres, en analysant les réponses quteltésnt d'y apporter. Enfin, nous con-
cluons sur les enjeux que représentent, pour @@nisations, la clarification de leurs
missions vis-a-vis de leurs interlocuteurs et lastauction de partenariats.

L'intervention des chambres d’agriculture
dans les domaines de 'aménagement, de I'urbanisme
et du foncier

Articuler deux missions pour dépasser le rble de personne publique
associée

L’intervention des chambres dans les domainesuwibdhisme, de 'aménagement et
du foncier articule généralement les deux grandesioms de représentation et de ser-
vices dévolues a ces organisations. Cela regroegpéterventions régaliennes (les collec-
tivités sont tenues d’'associer les chambres etotlieiter leur avis sur les documents
d’urbanisme), des interventions conduites au tigd'intérét général de I'agriculture (par
exemple, la négociation de mesures compensatairgeténtiel agricole perdu a la suite
de 'emprise d’'un projet d’infrastructure) et degerventions relevant du champ de la
prestation payante (conseil juridique individuelides d’impacts et diagnostics agri-
coles...) (tableau 10.1). Les chambres exercent eas thissions dans un objectif de
défense des intéréts de I'agriculture. Elles cetiyreur la protection de I'espace agricole
(afin de préserver le potentiel économique agrjceteau-dela pour sa valorisation par
I'activité agricole (favoriser et améliorer I'accas foncier...).

Tableau 10.1. Missions, financement et intervention des chambdess le domaine de
'aménagement, de I'urbanisme et du foncier.

Types de mission Financement  Exemples d’interventio

Mission régalienne 100 % TFNB — participation a I'élaboration et readies avis
ou institutionnelle sur les documents d’urbanisme

de représentation — rendus des avis sur : les permis de construire

(principe de réciprocité), sur les projets d'infrasture,
sur les zones agricoles protégées (ZAP), etc.

Mission de services Variable — négociation des protocoles d'indemnisation
publics ou de serviceqde 100 % a 0 %pour compenser les emprises

privés (marchands de TFNB) — information juridique

ou non marchands) — élaboration de documents de sensibilisation

et d'information

— appui a la création de zones agricoles prot§@ad?),
d’associations foncieres pastorales (AFP), etc.

— animation fonciére

— diagnostic agricole

— étude d'impact

— conseil juridique individuel

— etc.

177



Terres agricoles périurbaines

Le financement des activités relevant de leur misgie service est variable selon les
chambres. Certaines d'entre elles ont par exem@leloppé une partie « conseil juri-
dique » sur tout ce qui releve du droit rural etcfer (transmission du patrimoine, baux
ruraux, etc.) de facon plus ou moins structuréeletn des pratiques de facturation diffé-
rentes. Telle chambre considérera par exemple guerseil juridique reléve de sa mis-
sion de services privés non marchands (c’est wiceegratuit, financé en totalité ou en
partie par la TFNB), alors que d'autres la factoméestimant qu'il s’agit la d’'un conseil
d'intérét individuel. Sur le volet « équipement téritoire », la chambre doit étre sollici-
tée pour donner un avis sur les projets (LGV, autfiar...) impactant I'agriculture. Elle
peut choisir d’'assister les agriculteurs dans tiecdes évictions, en élaborant des proto-
coles d’'indemnisation gu’elles négocient avec @wises fiscaux dans la perspective de
défendre les intéréts de I'agriculture et des atigars impactés. Ce réle d’'accompagne-
ment, qui peut se traduire par exemple par la misplace d'un fonds de compensation
collectif'®?, fait partie des services que la chambre choésidévelopper. La négociation
de ces protocoles fait partie de sa mission décesrdéveloppés dans d'intérét général de
I'agriculture ; celle-ci finance donc ce genre téitvention sur ses fonds propres. Elle peut
ensuite choisir de proposer aux agriculteurs usistasce personnelle pour I'application
de ce protocole. Dans ce cas, la chambre factiérgément la prestation a I'agriculteur
(certaines chambres considérent cependant quefaielaussi partie de leur mission
d’intérét général).

Chaque chambre décidant de la stratégie de vergesdservices, il existe une grande
diversité de pratiques dans les départements tadiaplus que, selon les questions, la
frontiere entre ce qui reléve du marchand et dumarchand n’est pas toujours facile a
définir.

Participation a I'aménagement et a la gestion dsphce rural, en ceuvrant pour la
prise en compte de [lagriculture dans les procé&duwiaménagement, les projets
d'infrastructure et de développement ; informagbrappui aux agriculteurs et aux autres
acteurs du milieu rural (propriétaires, collectgit..) en matiére d’urbanisme, de droit des
sols ou de droit rural ; services proposés awectiVités pour I'élaboration de diagnostics
agricoles, d'études d’impact, etc. : les chamboeg donc bien au-dela de I'exercice de la
mission régalienne que les textes de loi leur aenfe par la palette d’activités conduites
par un ou plusieurs services (les services « areémagt et foncier », mais souvent
d’'autres) ; toutes les chambres n'assurant pasdiable de ces activités (par exemple, la
Savoie n'offre pas de conseil juridiqgue, mais estefmnent impliquée dans la création
d’'associations fonciéres pastorales (AFP).

Parmi les évolutions structurantes, qui ont amesé&hambres a développer tel ou tel
type d'activité, figurent les changements danggaslation qui leur ont attribué de nou-
velles compétencE8 ou qui ont instauré de nouveaux outils dans la rais ceuvre des-
quels elles s'impliquent en raison des enjeux gjudprésentent pour elles et pour la pro-

132 Dans ce cas, il s'agit de compenser collectiverasnexploitants impactés en financant des acfiensettant
de retrouver non pas la surface agricole antérienags le potentiel économique agricole. Cela pexteler

plus loin que ce qui est prévu réglementairementep&ode de I'expropriation et le Code rural ertiéna de
compensations financieres individuelles et fonsiéies emprises.

133 Un élément rattaché au conseil juridique qui astiré une compétence nouvelle des chambres a tes
années 1990 est le centre de formalité des ersespiCFE) ; les chambres assureraient cette midsiservice
public (donc sur des fonds collectifs « chambreAwjourd’hui, certaines chambres envisagent dereepdyant
cette mission de service public pour les persomeeant déclarer leur entreprise (créations / dessat modifi-

cations) dans la mesure ou il y a un minimum d’eqagnement de la part d'un conseiller.
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fession (PPAEN, SCoT, etc.). Selon les départemintontexte territorial a influencé le
niveau de cette implication : consommation plusmmins importante de foncier, degré de
territorialisation des politiques publiques appelkn participation de I'agriculture aux
projets de territoire et faisant de celle-ci untg@aire de 'aménagement et du dévelop-
pement (Petiet al, 2010 ; Barthe®t al, 2011), partenariats existants avec les autres
organisations professionnelles agricoles (OPAr&uss du milieu rural. En particulier, &
partir de la décentralisation (1984), le retrait’8¢at sur la question de I'urbanisiiéa
obligé les chambres a étre davantage parties pgesnalonc a s'organiser pour cela. Cela
a rendu nécessaire la définition d’'un positionnenmartitique et la construction d'une
politique professionnelle sur la question, a mesuie le foncier devenait un secteur stra-
tégique d'intervention (dans certains départemerddyi-ci était battu en bréche plus
gu’ailleurs par un fort développement qui déstriaitd’agriculture). Certaines chambres,
comme celles des Alpes du Nord, ont été parti@dient proactives pour renforcer leur
présence sur le terrain auprés des collectiviggharcher des alliés et tisser des partena-
riats, et dépasser ainsi leur mission régalienne.

Dans le méme temps, le contexte de restriction dtagtg résultant de la baisse des fi-
nancements publics a également poussé les chamb@sgelopper une activité de vente
de prestations dans un champ concurrentiel (diéiga@gricoles notamment).

Une diversité de moyens et de pratiques :
exemples a partir de I'urbanisme prévisionnel et opérationnel

Les principaux textes de référence sur I'inten@ntles chambres dans le domaine de
I'urbanisme sont issus du Code rural et du CodBudeanismé®. La loi oblige en effet
les communes ou les intercommunalités a notifigr chambres la procédure d’élabora-
tion ou de révision de leur document d’urbanisnaetéccommunale, PLU ou SCoT) ; a la
suite de quoi celles-ci peuvent demander & éteciges a cette procédure, au cours de
laquelle elles font valoir les différents rolesl@griculture dans 'aménagement du terri-
toire et sont force de proposition pour maintees dspaces agricoles cohérents. Leur avis
doit ensuite étre sollicité sur les projets de daents, mais aussi en cas de révision ou de
modification de ceux-ci. Les textes législatifs ymiént également la consultation des
chambres dans le cadre d’autres outils de proted#s terres agricoles : mise en place de
zones agricoles protégées (ZAP) et de périmétrgratection des espaces agricoles et
naturels (PPAEN), régle de réciprotité

134 ’Etat s'en tient la plupart du temps a sa positiégalienne : il assure le controle de légalitéism’est plus
partie prenante de la co-construction des docununtbanisme. L'engagement de I'Etat sur les doaume
d'urbanisme est cependant variable selon les d#parits (cet engagement pouvant étre parfois résnsg-
guent en fonction des moyens disponibles).

135 APCA, Les principaux textes de références sutefirention des chambres d’agriculture dans le doendé
I'urbanisme, mars 2011, 6 p.

1% |nstitué par la loi d'orientation agricole (LOA)ed1999, le principe dit de « réciprocité » impose
linconstructibilité de parcelles situées a moires @ ou 100 metres de sieéges d’exploitation entifomalu
classement sanitaire de ces exploitations, maradefifications successives de la loi (ajout d'ais)éont offert la
possibilité au maire de déroger aux distancesmégieaires et d’accorder un permis de construirs sgserve de
l'avis préalable de la chambre (avis simple). Leancbres se sont donc organisées pour rendre egluavie
sont d’ailleurs pas systématiquement défavorabig@me si la chambre a vocation a défendre I'aétiaricole,
elle doit tenir compte de I'équilibre entre dévelement de I'urbanisation a certains endroits (¢dereuses »
dans le tissu urbain par exemple) et protectiofadgvité agricole, autrement dit concilier magmi de I'activité
agricole et développement de I'urbanisation. L'étutenée aupres de 15 chambres montre que cetksaeint
une majorité d’avis positifs sur les dérogationgencipe de réciprocité. En Haute-Savoie, su@3 dossiers
instruits depuis linstauration de ce principe,ls&0 % ont donné lieu a un avis négatif. Le prolgléprincipal
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Selon les départements, les chambres consacrenbplmoins de moyens au traite-
ment des questions « urbanisme ». Elles ont pauesl des facons différentes d’exercer
leurs missions. Chacune a sa propre organisatiema urbanisme prévisionnel et opéra-
tionnel reposant ou non sur la méme personnesapitles personnes différentes. Elles
peuvent pour rendre leur avis, s'appuyer sur desps locaux d’agriculteurs, se coor-
donner avec d’autres partenaires (notamment agesderices de I'Etat), proposer des
adaptations locales pour faciliter I'application pincipe de réciprocité, etc. Les deux
exemples suivants, en matiére d'urbanisme prévisioat opérationnel, illustrent cette
diversité de moyens et de pratiques et I'évolutjonsi générale a la hausse des moyens
consacrés a I'exercice de ces missions.

Urbanisme prévisionnel : une implication plus ou moins forte dans les documents
d’'urbanisme

En fonction des moyens disponibles dans chaque loiesthpour le suivi des docu-
ments d’urbanisme et du nombre de procédures ers,coelles-ci vont plus ou moins
s'impliquer une fois qu’elles ont été avisées éaboration/révision d’un document. En
plus de 'avis qu'elles émettent généralerti@rsiur le projet « arrété » de document dans
le cadre de la consultation des personnes publagsxices (PPA), elles peuvent deman-
der a étre pleinement associées a leur élabongdsibn et a réaliser le diagnostic agri-
cole (en Haute-Savoie, la réalisation de diagnasiiicole par la chambre est quasi sys-
tématique ; ce n'est pas le cas parttutCette demande d’association est parfois relayée
auprés des communes et des intercommunalités painsepartenaires comme I'Etat
(cela a été le cas dans I'Ain ou en Savoie) owltbanistes conseil. Elle peut également
figurer dans des documents d’engagement (par exemi@hs la charte partenariale pour
la gestion de I'espace de la Haute-Savoie). La bhampeut ainsi étre associée et conviée
a I'ensemble des réunions. Dans ce cas, sa pattiwipse résume parfois a celle des con-
seillers des services « aménagement et foncieelle-d n'ayant pas les moyens ou
n'étant pas organisée pour assurer une représenfatfessionnelle. Quand celle-ci est
possible, elle s’appuie sur un membre de chamboa enh délégué local (professionnels
agricoles désignés, formés et disposant d’'un «egelidour assurer leur rble).

S’il N’y a qu’un agent en chambre pour couvrir wmbre important de communes,
celui-ci ne pourra pas répondre a toutes les #atiens et donner des avis sur tout. Dans
la Dréme par exemple, la faiblesse des moyens msnaiuvant étre consacrés au suivi
des documents d’urbanisme ne permet pas a la chasabs’'impliquer fortement en la
matiére. A linverse, la Haute-Savoie participetéysatiguement a I'élaboration et a la
révision des documents.

est que les Chambres ont peu de retours offiaielgprise en compte ou non de leur avis (Sugoeg\tlu Nord,
Résultats de I'étude sur 'application du prinaifgeréciprocité par les chambres d’'agriculture, 2011

137 En 2011, 1 & 7 ETP étaient consacrés a I'urbanitame les chambres de Rhéne-Alpes, dont une néajorit
pour le suivi des documents d’urbanisme.

138 | es chambres peuvent trés bien choisir de negpamdre & leur consultation. Elles ont un délaraie mois
pour répondre, au-dela duquel on considere, s alel'ont pas fait, qu’elles sont d'accord. Levsdies docu-
ments d’'urbanisme est de ce fait important.

139 Une enquéte menée par 'Assemblée permanentehdesbees d’agriculture (APCA) auprés de 'ensemble
des chambres en 2008 montre que 39 d’entre elledes 71 ayant répondu) réalisent des diagnaastjdsoles
préalables aux PLU, avec un taux d'activités etplesques de facturation variables selon les déments (peu

le font gratuitement, la majorité d’entre ellesfdeturant intégralement ou en partie aux commueém de
niveau possible d’autofinancement et/ou de subwemtés conseils généraux). L'étude montre égaleqmenis

de ces chambres disposent d’'un cahier des changesapréalisation de ces diagnostics, élaboréasupar ses
services (APCAENquéte diagnostic agricql®iaporama présenté au Réseau national urbar2§iid,/08).
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Urbanisme opérationnel : une mise en ceuvre hétérogéne du principe
de réciprocité

En fonction du nombre d’'agents en charge des qumssti'urbanisme, deux formes
d’'organisation existent dans les chambres pousttiction des dossiers concernant le
principe de réciprocité’. Dans le cas ol la chambre ne dispose que d'lragent, celui-
ci va traiter sur I'ensemble du territoire déparmatal, a la fois les questions d’urbanisme
prévisionnel et opérationnel. Dans le cas ou lantita dispose de plusieurs agents, ces
derniers vont se répartir le travail de deux masiérsoit par thématiques (I'urbanisme
opérationnel étant séparé de l'urbanisme opéralpsoit par territoires. Les conseillers
sont donc plus ou moins spécialisés et territ@@alipour la mise en ceuvre de ce principe.

Les modalités d'élaboration et de validation dets alfferent également selon les
chambres enquétées : ceux-ci sont rédigés pachaitéen qui a mené I'étude (celui-ci
s’appuyant ou non sur un groupe local composé dfegsionnels agricoles) et sont en-
suite signés par le président ou le directeur dehéanbre selon les cas ; ils font parfois
I'objet d’une décision en Bureau (en cas de sibnaticompliquées ou tendues) ou en
commission « aménagement » (interne a la chambratertorganismes). En général,
l'avis se fonde sur des critéres objectifs défprigalablement par chaque chambre (donc
variable d'une organisation a l'autre) et parfaissa sur I'avis de I'agriculteur. Certaines
chambres peuvent aussi conditionner leur avis s darcas ou elles sont favorables au
principe de déroger au principe, elles peuventgsepla signature entre I'agriculteur et le
nouvel arrivant d’'une convention dans laquelle iegils’engage a ne pas bloquer le déve-
loppement de I'exploitation agricole. Deux typesad@vention existent : d’'engagement
moral ou de servitude (adossée a I'acte d’achat).

Par ailleurs, certaines chambres ont développéraigue de partenariat avec les di-
rections départementales des territoires (DDT) [gooettre un avis au stade du certificat
d’'urbanisme, c’est-a-dire avant le dép6t d’'un perde construire, afin d'éviter les colts
financiers et de transaction.

Dans la partie suivante, nous examinons, a partiedemple des chambres des Alpes
du Nord, comment se sont mis en place les sergicegjuipes « aménagement foncier »,
pour répondre a quels enjeux. Nous montrons laweptians I'organisation et les moyens
dont ils disposent, en insistant sur les similitudeles différences entre départements, et
ce qui les explique.

Le cas particulier des chambres d’agriculture
des Alpes du Nord

Dans le sillon alpin, le contexte de trés forteatorence entre usages de I'espace qui
met en danger l'activité agricole et favorise ssatié&turation a amené trés tét la profes-
sion agricole, et les chambres d’agriculture dggeéldu Nord en particulier, a s'impliquer
fortement sur la question fonciére compte tenuatgsux que cela représente pour le
maintien d’'une agriculture majoritairement sousneg de qualité (AOC, IGP). Cette
implication s'est progressivement structurée painefaujourd’hui de ces chambres des
organisations dont I'expertise au service de ladtiure et des territoires est reconnue
dans leurs missions de consultation et d'intereenti

140 syaci Alpes du Nord, Résultats de I'étude surpliaption du principe de réciprocité par les chagsbr
d'agriculture, 2011.
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Des services « foncier » aux services « aménagement » :
des histoires singulieres, mais des trajectoires convergentes

Dans les trois départements des Alpes du Nordsdedces « foncier », réduits initia-
lement & I'exercice de la mission régalienne demmtiies en matiere d'urbanisme et
d’aménagement (rendus des avis essentiellememt),rapidement devenir des services
« aménagement », intégrant parfois un volet gestetiespace et assurant a la fois des
missions de consultation et d'intervention auprégiifférents publics (agriculteurs, col-
lectivités, propriétaires). Selon les départeméesschambres vont en effet développer, en
fonction des compétences disponibles ou des oppt#sude financement, diverses activi-
tés de services d'intérét général ou non (danasdacturées) : information, conseil juri-
dique, expertise, etc., sur des questions de fondierbanisme, d'aménagement et de
gestion de I'espace.

Ce qui est structurant dans I'évolution de cesionssest, & I'instar de ce qui peut étre
observé ailleurs, la volonté des chambres de faéel’agriculture un partenaire de
'aménagement et du développement des territoiredel de leur réle de représentation.
Cela améne ces organisations a construire unegitraterritoriale et a la décliner en
s’organisant sur les plans politique et techniqoer penforcer leur présence auprés des
collectivités et des agriculteurs, rechercher di&sat tisser des partenariats, et construire
une légitimité d'intervention. La politique ternitale des chambres se met principalement
en ceuvre a travers les activités, différentes, mgmurd’hui assez fortement imbriquées,
de deux services ou équipes « aménagement » etekodgement territorial », faisant
partie ou non d'un méme pble. Cette imbrication sea structurer au fil du temps,
I'ouverture au « territoire » se faisant initialamhdavantage par I'entrée « aménagement »
(il s’agit d’assurer la pérennité du foncier agiécpour préserver le potentiel économique
agricole) que par l'entrée « développement », aorelle tend a s'inverser aujourd’hui
(on entre par le projet de développement — référeincénavant essentielle — pour raison-
ner 'aménagement de ce territoire, c'est-a-diredpartition des différents usages de
I'espace). Les équipes « développement territorimlomposées de conseillers animant
des groupes locaux d’agriculteurs (Savoie) ou despgs multi-acteurs (Isére) en vue
d’élaborer un projet agricole de territoire soratigement récentes (années 2000). Con-
trairement a d'autres départements qui ont opéréiogt derniéres années une centralisa-
tion en matiére de développement agricole (cerimstre eux, comme I'Ain, revenant
récemment sur cette position), les chambres dessAdp Nord (pour I'lsére uniquement
en zone de montagne) ont toujours maintenu un gedoeal a travers I'animation de
groupements locaux de vulgarisation ou de développe agricole. Elles opéraient alors
davantage dans une logique de développement agrdecel de développement territorial.
Dans un contexte de territorialisation croissangs golitiques publiques et face a
I'émergence de nouveaux modes d'action publiquadsnsur des démarches contrac-
tuelles de projets de territoire, les chambres sen€organiser afin d'insérer I'agriculture
dans des projets de territoire (Petital, 2010 ; Barthé®t al, 2011). Dans leur réle
d’intervention, elles ont toutes fait le choix d&nrganisation territoriale quotidienne et
permanente proche des agriculteurs et des coltéstiv

Cette évolution va nécessiter une transversalitite eces deux services et va
s’accompagner d’'une spécialisation progressiveadests. Faire de I'agriculture un par-
tenaire de I'aménagement et du développement ioplan effet de travailler a la fois
avec les agriculteurs et les collectivités pouirbdés projets de territoire dans lequel
I'agriculture a une place et un réle qui justifiel® préserver des espaces agricoles. Les
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problématiques d’aménagement et de développementdamc liées. C'est pourquoi
discuter de la structuration des services « aménagie» ne peut étre totalement dissocié
de celle des services « territoire ». Dans ce wjtjirsous nous focalisons cependant sur les
premiers, a travers la facon dont ils se sont &trés dans le temps pour occuper, selon
les départements, des places différentes dansrdemigrammes des trois chambres et
assurer une palette d’activités.

Chambre d’agriculture de Haute-Savoie : une forte présence sur le terrain
de juristes pour défendre le foncier agricole

Le service « foncier » de la Chambre d’agriculleeHaute-Savoie se met en place au
début des années 1960 pour opérer des échangddesnila terres dans un contexte de
restructuration des exploitations agricoles. U sgent (un agriculteur), employé a mi-
temps, assure alors ce travail qui perdurera ensmevingtaine d’anné&d, La chambre
se structure peu a peu pour organiser sa missigaligéne (suivi des documents
d'urbanisme, des projets d'aménagement et d'équépendu territoire, procédures
d’'expropriation...). Elle embauche dés 1965 un gémmeét plusieurs juristes dans les
années qui suivent. Ces compétences juridiquegelumettent également de fournir un
service juridique individuel aux agriculteurs ekguopriétaires (appui pour les transmis-
sions, baux ruraux, etc.), service ayant fait Bvljes le départ d’'une claire répartition
entre plusieurs organismes (Centre d’économiegFSEA, chambré&¥ et aujourd’hui
assuré par un autre pdle de la Chambre Savoie Blamic (« formation, installation,
transmission »). Le suivi des documents d’urbanjsies grands équipements (notam-
ment I'autoroute A41) et des permis de constrywrnipe de réciprocité) va beaucoup
occuper les agents du service trés présents semrdén pour assurer cette mission : cha-
cun des conseillers en aménagement est affectddiritaire particulier et s’appuie pour
rendre ses avis sur des groupes « aménag¥rhemhis en place au début des années
2000. Ces conseillers peuvent également étre andep@giciper aux commissions com-
munales d’aménagement foncier officiellement meeglace sur demande dans le cadre
des procédures de remembrement liées aux grandagesy afin de compenser les em-
prises. Le choix d'intervenir le plus en amont jfasspousse également la chambre a
développer un systeme d'information géographiqua simpliquer dans les études ou
diagnostics agricoles préalables. Cette activitéldaplupart du temps I'objet de presta-
tions payantes et est, comme dans les autres eéants, éminemment stratégique, tant
pour faciliter la prise en compte de I'agricultyul@ns 'aménagement et le développement
des territoires que pour I'équilibres budgétairelalehambre. Conseillers en aménage-
ment et animateurs territoriaux, regroupés audeipdle « entreprise, territoire et aména-

141 Aujourd’hui cette question est & nouveau posée dariains territoires, mais est plutét prise eargd par les
conseillers territoriaux.

142 Deux raisons principales expliquent le développente conseil juridique & la chambre : les compen
juridiques présentes (I'ancien directeur, auparavesponsable du pdle aménagement, juriste de fioma
ceuvré pour leur renforcement) et la demande dui@trdk la propriété fonciere rurale a la chambea(il est
membre) d’assurer ce service dans la mesure @iaettprésente aussi les propriétaires fonciersantribuent
a l'impdt (TFNB) et en attende un retour. Il y adris, un accord a été trouvé entre les trois soas suscep-
tibles de faire du conseil juridique a différentseaux, afin de limiter la concurrence : le cerdiéconomie
rurale (CER), le syndicalisme (FDSEA), la chamitire. été convenu que le CER appuyait ses adhépents
monter des sociétés (sur le plan sociétaire etlfigt que le syndicalisme délivrait du conseildigue non
spécialisé, mais a ses adhérents, la chambre tuttha le monde. Jusqu'a une période récenteoneed
« chambre » était gratuit. Il est dorénavant féctlans certaines conditions.

143 Ces groupes sont composés de professionnels lagrissus de la chambre, de la FDSEA et des gralgpes
développement locaux.
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gement » avec des conseillers spécialisés, colabalans la réalisation de diagnostics
agricoles des plans locaux d’'urbanisme (PLU) etademas de cohérence territoriaux
(SCoT). Les animateurs territoriaux sont déployassdl3 territoires et ont en charge
I'animation de groupes de développement et ungepdutconseil individuel aux exploita-
tions. lls doivent ceuvrer & la construction de gisojde territoire dans lesquels
l'agriculture a une place et un r6le définis enamotation entre agriculteurs et élus (la
stratégie de la chambre étant de construire uenerat avec les collectivités en amont
des documents d'urbanisme). La forte présence dehdanbre sur 'aménagement et
'urbanisme s’explique par un contexte haut-savby@articulierement tendu sur le fon-
cier, par un retrait de I'Etat et par les relatipasfois un peu difficiles avec les partenaires
non agricoles, qui conduisent la chambre a adatemposture défensive du foncier agri-
cole. Devant la difficulté de faire prendre en é¢d@<ation son avis sur certains points
jugés stratégiques, elle s'est ainsi organiséeisle}fi06 en lien avec la FDSEA pour
porter au contentieux certains litiges (voir inflag chambre a ainsi été quelquefois per-
¢cue comme ayant une posture syndicale.

Chambre d’agriculture de Savoie : un petit service aujourd’hui recentré
sur sa mission régalienne

Le service foncier de la Chambre d’agriculture dedge est initialement créé pour as-
surer une mission essentiellement régalienne emaat’'urbanisme et d'aménagement
(suivi des plans d’occupation des sols (POS) etateSnagements liés aux grands ou-
vrages). Contrairement aux autres départemergs, limitera toujours a un nombre res-
treint de conseillers (selon les époques, deuxadreeonseillers auxquels il faut ajouter
les assistantes), méme si ses activités se dieatsgrogressivement pour se recentrer,
depuis la réorganisation de 2005, sur la missigalignne de la chambre (les autres acti-
vités sont reprises par d’autres services). En 18@Mme dans les autres départements, la
chambre ressent la nécessité daller au-dela dés iagtitutionnels en matiere
d'urbanisme et d'aménagement: elle développe iagndstics agricoles (documents
d'urbanisme...) et les diagnostics de gestion dep#les (afin d'identifier sur une com-
mune les problémes liés & 'urbanisation et a igé). A cette époque, le Conseil géné-
ral de la Savoie met en effet en place un fondgedtion des espaces naturels (FDGEN)
et la chambre se structure pour répondre a ceitdémnatique posée par les communes ;
ce fonds permettant de financer des aménagemantsgsaagriculteurs afin d’assurer leur
fonction d’entretien de I'espace. La chambre se dain systéme d'information géogra-
phique. Elle appuie la mise en place d'associatfonsiéres pastorales (AFP) ou agri-
coles (AFA) gu'elle privilégie par rapport a deh@ages multilatéraux ou des opérations
de remembrement codteuses et difficiles a réasemontagne pour les résultats at-
teints** (sauf dans le cas de grands ouvrages en zonaide,pbu c’est obligatoire). Le
service assure par ailleurs une fonction de mispait de méthodes, par exemple pour
mettre en place les contrats territoriaux d’explisn (CTE), pour représenter
I'agriculture au sein des territoires périurbailaschambre n’est alors pas encore présente
dans les territoires autour de Chambéry et d’Allis} ou pour établir des zones agri-

144 a Chambre d'agriculture de Savoie est aujourd’eaicore fortement impliquée dans la création
d’associations foncieres pastorales (AFP) esslkemtieht en zone de coteaux (2 a 4 AFP/an sont krhesit
créés). De nombreuses demandes émanent des conwounéstervenir sur ces zones en déprise, en sépan
des problématiques de gestion de I'espace et deiemades espaces ouverts par I'agriculture. Lé sigis AFP
est ensuite assuré par la Société d’économie @Ep@&EA). Le conseil général finance a 70 % latméat le
suivi des AFP (temps de travail). En Haute-Sawmdravail est assuré par la SEA, surtout en z@hgede.
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coles protégéé$ (ZAP). Cette « transversalité » et « innovatiodisparait avec la réor-
ganisation de 2005 qui s'accompagne de la redéfindt de la spécialisation des métiers
(par exemple, le métier de conseiller territorisi redéfini). La gestion de I'espace est
affectée a un autre péle (« développement durgtde Bequipe « aménagement foncier »
se recentre sur le suivi des documents d’urbanistee,dossiers d'infrastructure, etc.
(rédaction des avis, réalisation des diagnosticea@gs PLU et SCoT) sans toutefois
abandonner la mise en place d'outils de gestiofiodaier (AFP, fermes communales,
etc.) et I'information aux particuliers et aux eufivités sur les questions foncieres. Con-
trairement aux autres départements, la chambreuneiff pas de conseil juridique, celui-ci
étant assuré par le syndicalisme ; elle assurement une information du public, en
fournissant par exemple un modéele de bail sansyapsa réalisation. L’équipe « aména-
gement foncier » est regroupée dans un méme plderiteire », avec deux autres
équipes aux domaines d’activités différents, maimgliémentairés® : I'équipe « gestion
des espaces pastoraux et forestiers », qui tr@vaill les alpages ; I'équipe de conseillers
territoriaux, qui a des missions d’'animation desuges locaux agricoles, de relation avec
les collectivités et d’'ingénierie de projets. Pelte organisation, il s’agit de faire jouer la
complémentarité des services et limiter les coetwes qui peuvent se créer sur certains
sujets, dans un souci d’efficacité (Devaux, 208&gc la fusion des chambres de Savoie
et Haute-Savoie en 2011, les pdles « territoiré x entreprise, territoire et aménage-
ment » deviennent le pble « territoires-aménagementi regroupe les mémes types de
conseillers assurant les mémes activités qu'aeafitsion, avec cependant une organisa-
tion et des modes d’action différents (voir infra).

Chambre d’agriculture de I'lsére : un service précurseur en termes
de positionnement de I'agriculture dans 'aménagement du territoire

La Chambre d’agriculture de l'lsére prend le « t@unt du territoire » dans les an-
nées 1990. A cette époque, est affirmée au niveditigpe la volonté de donner une
place et un réle a I'agriculture dans 'aménagendenterritoire et, au niveau technique,
d’accompagner ce processus. Cette volonté est ieémadans un petit « livre vert
qui fera date et préfigurera le guide foncier acfueir chapitre 6, cet ouvrage). Le
service foncier, qui est alors composé d'une spalsonne assurant la mission réga-
lienne de la chambre (rendu des avis sur les dooism#urbanisme et les projets
d’infrastructures essentiellement), laisse la placen service aménagement qui va
s'étoffer au fil du temps : de deux conseillersdépart, il en comptera jusqu’'a 14. La
chambre investit la relation agriculture-territoseus I'angle du paysage, du cadre de
vie et de la gestion de I'espace, la professiomigeté la nécessité d'élargissement au-
dela des filieres. Un systéme d’information géobiqpe est monté. Des partenariats se
tissent avec le conseil général et le conseil diggcture d’urbanisme et de I'environne-
ment (CAUE) (mis en place d'un « canevas des pagsayet I'ex-Direction départe-
mentale de I'agriculture (DDA). Des projets sonhdoits avec les organismes de re-

15 Dont la premiére de France a été mise en plaSaenie, qui en compte aujourd’hui une dizaine.

46 Jusqu’en 2005, le service « aménagement, foncigestion de I'espace » est regroupé avec plusiglires
services (le service « territorial », le servigenwironnement », le service « alpages », le polgétal ») au sein

du service d'utilité agricole et de développemE&mnt2005, la chambre se restructure, pour la pactenique, en
quatre pobles, dont un pdle «territoire », qui Bssla mission régalienne de la chambre en matiere
d’aménagement et d’urbanisme et propose une dffretsrée aux agriculteurs, aux groupements ecallecti-
vités locales.

147 Chambre d'agriculture de I'lsére, Pays et bagingie : nos nouveaux champs d’actidrigre vert pour une
agriculture partenaire de 'aménagement en Isd@94, 51 p + annexes.
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cherche et les collectivités (sur Belledonne, lecdes, etc.) pour resituer les enjeux
agricoles par rapport aux autres enjeux de terit@e travail permet la mise au point
d'une démarche de diagnostic agricole (dénommeégsteS») qui sera beaucoup utili-
sée jusqu’a la fin des années 2000 par la chantarerpaliser des diagnostics prenant
en compte les enjeux agricoles, mais aussi envinoentaux et paysagers des espaces
agricoles. Cette méthode est encore mobilisée &, Isnais moins, et elle a diffusé
dans les autres chambres. Cette évolution vers afgmcts « contribution de
I'agriculture a 'aménagement et a la gestion dspace » découle ici d'une dynamique
interne, alors qu’en Savoie elle est davantagedligére procédure (FDGEN) qui a cons-
titué pour la chambre une opportunité de développéeype d’'approches. Aujourd’hui,

il semblerait qu'il y ait un certain « retour deldozcier », la chambre étant amenée a
réaffirmer le réle des filieres, et notamment desndes filieres, dans I'économie des
territoires (signe de cette évolution, chambrerganismes économiques (coopératives)
ont travaillé ensemble dans le SCoT de la régienaploise.

En 2001, la chambre se réorganise en inscrivamditement le « territoire » au coeur
de son projet d'entreprise. Elle renforce son agefacalvia la création de comités de
territoire composés d'agriculteurs et d’autres @sté’. Ces comités sont animés par les
conseillers en développement local du pble «témit> nouvellement créé pour prendre
en charge le volet agricole des procédures de aj@vement territorial, mais aussi coor-
donner les intervenants du territoire et faciliilémergence de projets interprofessionnels
(Petitet al, 2010 ; Barthest al, 2011). Comme dans les autres départementsaléorel
aux collectivités se construit donc a travers deivigés différentes, mais complémen-
taires de deux types de conseillers issus de piidéiacts*® (aujourd’hui « services ») :

« conseillers en développement local » et « cdasehmeénagement », qui articulent leurs
interventions et s’appuient mutuellement pour ieséagriculture dans le développement
et 'aménage-ment des territoires. En Isere, eanewe, seuls les conseillers « aménage-
ments » réalisent diagnostics et études d'impagisaes. Par ailleurs, ils assurent des
activités d’animation fonciere (pour la créatiorABHP et d’AFA essentiellement), de
formation (délégués PLU), de conseil juridique, plus du suivi des documents
d’'urbanisme et des projets d’'aménagement qui, comilleairs, devient de plus en plus
chronophage (implication plus forte de la chamhmerason des enjeux sur les SCoT
notamment et du désengagement de I'Etat).

148 En 1986, la chambre décide d'arréter I'animaties droupes de développement agricole au profited’'un
orientation filiéres et conseil d’entreprise, exéepn zone de montagne ou ces groupes fonctiofmemtet
continuent d'étre animés par des conseillers dgscQuelgues années plus tard elle revient stéaaion : elle
souhaite réaffirmer sa place dans les territoitegaair cela, crée en 1990 I'association Adagedgiation pour

le développement agricole et la gestion de I'espacal). Il s'agit pour les conseillers de cettsaasation
d'associer différents partenaires pour contribuedé@veloppement agricole de chacun des quatréobessi de
I'épogue. La démarche a du mal a prendre, maipifaitdre conscience a la chambre qu’elle est toagnée du
local, ce qu'une enquéte aupres d'agriculteursicoaf Celle-ci s'inspire alors de la dynamique &xige en
montagne (des groupes se maintiennent en s'ouauanautres acteurs du territoire) et s'oriente @6lvers la
création de comités de territoire. Jusqu'en 20@ie dle leur « institutionnalisation » (la chamlweonnait le
comité comme organe de développement territoaals fui fixer de ligne de conduite), ceux-ci aurdatmal a
s'imposer (réticence du syndicalisme, logiqueiérfil ») (Devaux, 2006 ; Picart, 2008).

149 | a chambre est alors organisée en six poles aprmats dont un péle « territoire » et un pole paee envi-
ronnement » qui regroupe deux équipes: «aménagengestion de l'espace et foncier» et «agro-
environnement ». En 2010, une nouvelle organisatiinle jour : le p6le « territoire » intégre larfation aux
agriculteurs et devient le service « relationscapeurs et territoires » et le pole « espace enmement » est
renommé service « environnement et aménagemeatriuaite » (il garde les mémes fonctions).
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Des organisations aux objectifs similaires, mais a 'architecture
et au fonctionnement différents

Dans les chambres étudiées, les objectifs descesrvdbu équipes «aménage-
ment fonciel® » sont aujourd’hui similaires. Il s'agit de présaret de gérer le foncier
agricole pour garantir le potentiel @conomiqueeetéveloppement cohérent des espaces
agricoles, et de faire de l'agriculture un partemale 'aménagement, de la gestion de
'espace et des paysages, mais la place dans nisegmn et 'importance (en nombre
d’'agents) de ces services, leur présence tertéat@mméme que les activités développées
different en revanche selon les départements {#&stiplus ou moins homogeénes et plus
ou moins développées), conséquence ou cause id Bufoontexte, des partenariats exis-
tants et des moyens dont dispose chaque organigatimpétences, financements, etc.).

Ainsi, dans les trois chambres, ces services oipésgjeoexistent au sein d'un méme
pble ou service avec d'autres services ou équipesagient selon les départements. En
Isére, conseillers aménagement et animateursotétik appartiennent a des péles diffé-
rents et sont gérés par des personnes distinctées Bs Savoie, c'est I'inverse (que ce
soit avant ou apres la fusion). Sur certains dossiécessitant une articulation entre ces
deux métiers (SCoT notamment), ce « cloisonnemennstitue parfois un handicap sur
certains territoires (Picart, 2008), méme si lgpphti du temps la transversalité s’opere
entre conseillers. En Isére, c'est I'équipe « amément» qui suit et participe a
I'élaboration des documents d'urbanisme. Elle viemtappui aux comités de territoire
animés par les conseillers territoriaux pour leeimpettre de participer et d’émettre un
avis sur un SCoT en tant qu'association du teretayant demandé a étre personne pu-
bligue associée. Avant la fusion, en Haute-Savtee travail sur les documents
d’'urbanisme relevait des prérogatives de I'équipgérsagement. En Savoie, le suivi et
'accompagnement des PLU étaient pris en chargegaseillers « aménagement », tan-
dis que le travail sur les SCoT était assuré psrdeeniers ou par les conseillers territo-
riaux, parfois les deux. Avec la fusion, c’est eeterniere organisation qui a prévalu, avec
une externalisation des diagnostics agricoles, BLISCoT dans une cellule « étude »
interne au pole, ce qui a pu étre vécu en HauteiSamomme un « déshabillage » du
service.

En nombre de conseillers, I'lsére devance les suatépartements, ce qui lui permet
d'assurer une palette d’activités plus grande étrel’ présente sur tous les documents
d’'urbanisme (pour ce faire, les conseillers sopaurs selon trois secteurs, mais présents
au siege)A contrarig la Savoie (avant la fusion) n’était pas en mesavec deux con-
seillers seulement, de s'impliquer dans I'élaboratt le suivi de tous les PLU, tache qui
était parfois assurée par certains de ses pasen@éinstitut national des appellations
d'origine, notamment). Elle ne pouvait émettre defs aussi détaillés que la Haute-
Savoie, en particulier sur les permis de const(u@eprocité), car elle ne pouvait avoir un
suivi aussi proche des dossiers traités. Elle nfagispas non plus de conseil juridique,
cette tAche étant volontairement dévolue a la FDEHA a laissé aux services de I'Etat le
soin d’établir le réglement de construction en zagecolé™. La fusion des organisations
savoyardes doit permettre de renforcer I'implicatae la Savoie « qui joue un peu les

%0 par commodité dans la suite de ce chapitre, niliserons le terme « service aménagement foncjemus
faire référence a I'un des trois services ou éguipe portent pourtant des dénominations diffésente

151 En Haute-Savoie et en Isére, les chambres ontegrishoses en main bien que cela ne soit pas isseom
définie par la loi. La Savoie, qui est certainenpas que les autres positionnée sur la défensmideéts collec-
tifs agricoles, laisse volontiers ce dossier confél & I'Etat.
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pompiers » sur les documents d’'urbanisme en tdaligant les conseillers qui ne
I'étaient pas auparavant pour assurer une plus foisence dans les territoires, celle-ci
étant jugée comme une condition d'efficacité. Laidn vise également & alléger
I'implication de la Haute-Savoie sur la réciprocié confiant cette tache a un seul con-
seiller localisé au siege afin qu'il subisse mdagression du local (avant la fusion, les
avis relevaient de chacun des conseillers locadisesin territoire donné). Pour gagner en
efficacité, les avis devront étre moins détailEs, ils étaient finalement peu lus. Il s'agit
donc de trouver un compromis entre les deux fagengdiger des avis.

Au-dela du nombre de conseillers, c’est aussi feafil qui varie selon les départe-
ments. La Savoie et I'lsére comptent essentiellérden géographes ; la Haute-Savoie
davantage de juristes méme si les profils se sgmiid diversifiés. Cela a largement fa-
conné l'activité de cette derniére chambre, trétefioent impliquée sur les questions
d’'aménagement et d’'urbanisme et surtout tres pteésam le terrain pour assurer cette
mission (un conseiller dans chacun des six segtdues avis rendus sur les documents
d’'urbanisme et les permis de construire étaienegample trés détaillés et élaborés sur la
base de la consultation de groupes d’agriculteaaux, et le service assurait un conseil
juridique. En revanche, il n'intervenait pas enigratde création d’associations foncieres
pastorales (AFP), contrairement a la Savoie ets@r€ qui y consacrent beaucoup de
temps en plus de leur activité d'expertise (diagosset de « lobbying » qui les aménent
a déborder largement de leur mission purementutistinelle en matiére d'aménagement
et d’'urbanisme afin d’intervenir le plus en amoasgible pour inscrire I'agriculture dans
'aménagement (lobbying plus développé en Isérelesisnoyens, mais a aborder aussi
dans la partie partenariat). Ainsi, les activités ¢rois chambres visent a éviter la con-
sommation d’'espace agricole a travers leur pratedstratégie d’'évitement), mais elles
visent aussi a faire en sorte que l'agriculturet $ei moins impacté possible par
I'urbanisation et les infrastructures (stratégienaindre impact) et que les pertes soient
compensées (stratégie de compensation) afin deenaite potentiel agricole. Dans des
zones ou le foncier disponible est de plus en faltes pour compenser les emprises subies
par l'agriculture, I'enjeu est de travailler, comiadont les trois chambres, sur la restruc-
turation fonciere, I'’échange amiable de parcelledaocompensation financiere collec-
tive'®2. Cela renvoie également & la question de la trms@n de I'outil de production
qui est pris en charge par d'autres services (ed@ee fait une vraie transversalité en
interne). A ces activités s'ajoute le conseil jigrige (sauf en Savoie et depuis la fusion,
dans les Savoie).

Sur le plan politique, I'organisation professiotaaist également différente selon les
départements : les instances chargées d’'élabarerikntations, par la suite validées par
le bureau de la chambre, étant plus ou moins @s/értd’autres membres que ceux de
I'organisation. Ainsi, les Savoie disposent d’'uremenission fonciére ou aménagement
interorganismées® qui se réunit en fonction de I'actualité (3 & Bfpar an). La chambre

152 En Haute-Savoie, les restructurations fonciérasifiremembrement ») qui ont occupé dés sa créatio
pendant quelques années le service foncier dealalmie reviennent aujourd’hui a I'ordre du jour,amment
dans les procédures de développement financéds ggiion Rhone-Alpes, sous la forme d'échangesirauix.
En Savoie, les opérations groupées d'aménagemmaiefaeviennent au-devant de la scene (ellesfamtcées
par le conseil général). L'lsere a, quant a elbeetbppé depuis peu un fonds de compensation sgetalimen-
taire qui permet de financer des projets colle¢tif§/n? prélevés dans le cadre projets sous déclaratigilité’
publique).

1%3 | es chambres de Haute-Savoie et de Savoie leespectivement mises en place en 1992 et 200Tlestlee
Savoie Mont-Blanc a retenu ce modeéle. Pour cetteiéte, cette commission s’est peu réunie pourdenemt
car la priorité est d'organiser la fusion des dehambres d’agriculture savoyardes. Si celle degpégiest
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est linterlocutrice unique des collectivités pole& compte de la profession, lieu
d’'information et de concertation, permettant a cleastructure — €élus comme techniciens
— de mieux se préparer en amont des projets d’ageérent et d’'urbanisme touchant au
foncier. Toutes les questions aménagement de talieasont débattues dans cette com-
mission et les comptes rendus sont validés pamehpartenairéd® (ce n’est pas juste une
chambre d’enregistrement de décisions prises pardu l'autre des structures). Cette
ouverture présente I'avantage de la constructionalpolitique professionnelle efficace,
car partagée trés en amont ; son inconvénienadstisdeur de fonctionnement. En outre,
si un probléme se pose sur une question partieudiar niveau local, un membre de la
commission peut venir en appui au technicien sterfain.

En Isére, il N’y a pas de commission interorganspermanente équivalente, permet-
tant de définir le positionnement de la professigricole : c’est celui de la chambre qui
est défini en comité thématique « aménagement doncpuis en comité d’orientation
« Espace, territoire, environnement » et par leeswlidé en bureau (le comité technique
est chargé d'élaborer des propositions et de d&clin axes opérationnels les stratégies
proposées par les comités d’orientation), mais thangesure ou certains des membres de
ces comités ont plusieurs casquettes (un des merabterésident de la Safer), il existe
des liens avec les autres organisations professlieanagricoles (OPA qui permet de
structurer l'avis de la profession agricole/la figlie professionnelle. Le partenariat avec
les autres OPA n’est donc pas institué comme dsnSdvoies, mais plutdt ponctuel, dans
le cadre des dossiers en cours. Par exemple sBEIEE, la chambre a réuni les présidents
de la Safer, du syndicalisme et de la coopératilae dauphinoise » pour prendre une
position commune.

La coordination des OPA se fait au niveau politiggemaniére plus ou moins institu-
tionnalisée afin de définir un positionnement jpmplie partagé et défendu sur le terrain. La
coordination se fait également, au niveau technigael’organisation des structures entre
elles ou de leurs agents pour traduire ce positiovemt. Ce partenariat technique, le plus
souvent informel, dépasse d'ailleurs le cadre des ©t permet « d’aller dans le méme
sens ».

Atouts et limites de ces modes d’action, implications
pour les chambres

Dans leurs interventions en matiere d'urbanismegreagement et foncier, les
chambres sont confrontées a plusieurs questiooment rendre des avis privilégiant

réalisée, avec la mise en place d’'un pdle « amémemeet territoires » réunissant des conseillegnagement et
des conseillers territoriaux tous en charge d'mitd&e, 'harmonisation des stratégies, des matlieservention
et de travail ne fait que commencer. Un comitéaisdn, réunissant responsables professionneldedbesstruc-
tures et responsables administratifs de ce p&e anis en place a cette fin, cet exercice de aofEtion des
modes d’organisation et de fonctionnement visaineale meilleur parti de I'existant. Par exempéeterritoriali-
sation des conseillers aménagement et la miseaea ge groupes « aménagement » a été décidé ar, Séms
gu’en Haute-Savoie a été réorganisé et allég@vaitrsur les permis de construire et les certsicBurbanisme
(réciprocité). Ce dernier n'est dorénavant assue gpr un seul agent (il était jusqu’alors assarétqus les
conseillers selon le territoire concerné) et impdigle passer moins de temps pour rendre des awis deétaillés.
% Dans les faits, certaines orientations priseslgpaommission n'ont pas été validées collectiven(par
exemple, en Haute-Savoie, sur le logement de famctes agriculteurs, elle avait pris une positiayég trop
stricte par la FDSEA qui ne souhaitait pas limiesr agriculteurs dans leur possibilité de congrein zone
agricole). Ce qui n'est pas sans poser problenaechdmbre d'agriculture, car il n'y a pas d’ori¢ita claire
lorsque doit étre rendu un avis sur le réglemesizdaes agricoles.
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I'intérét général et non pas l'intérét particuliémanant le plus possible du local et sans y
consacrer trop de temps ? Comment assurer leursrdisgions, de représentation de la
profession agricole et d'intervention auprés détokhts « usagers » ou « clients », sans
gu'il leur soit reproché d'étre a la fois « jugeet>« partie » ? On retrouve ici les deux
grands types de tensions que doivent gérer leshresrdans leur réorganisation actuelle,
mises en évidence par Lemagi/al. (2009, 2010) et Compagnoee al. (2010) : d'une
part entre deux régimes d’action différents dassjuels s’inscrivent les pratiques des
conseillers (le régime du « proche » et du « distand’autre part, entre deux horizons de
sens qui permettent aux conseillers de donner ustdigation a leur travail et qui les
engagent vis-a-vis de la société (le service pulie service marchand). Ensuite, la ques-
tion des partenariats a construire se pose, pastredre une Iégitimité d’intervention qui
rende l'action des chambres efficace : celles-ni-stles incontournables parce qu’elles
sont craintes ou parce qu’elles ont tissé desnmaitgs forts ?

Quelle légitimité construire pour quelle efficacité : la question des relations
aux partenaires

En matiére de relation entre le syndicalisme ehkambre, la pratique varie selon les
départements. Ces quatre derniéres années, en-$taudee, chambre et syndicalisme
(FDSEA) se sont organisés pour défendre la poétigofessionnelle a travers la mise en
place d’'une démarche qui leur permet de contestgares du tribunal administratif, cer-
taines décisions prises par les élus en matiémbahisme, non conformes aux avis émis
par la chambre. Aprés expérimentatfSnil a été décidé que la chambre interviendrait sur
les PLU et la FDSEA sur les permis de construidmsdles cas ou les chances de
I'emporter existent. Pour cela, la chambre faitt&ystiquement analyser les dossiers
gu’elle souhaite contester par un avocat afin deisai I'issue peut étre favorable pour
elle. L'intention est de rester crédible auprésélas et de faire jurisprudence : si un avis
défavorable est rendu par la chambre sur un dodud'gbanisme et que cet avis n'est
pas pris en compte sans qu'il y ait de conséquepess les élus, cela remet en cause
I'utilité de la chambre a contrariq si les €élus voient que I'action en justice estapde,
ils considéreront davantage les avis rendus etiassat la chambre.

Cette pratique du contentieux n’existe pour le mugeie dans deux départements : la
Haute-Savoie et la Corse (d’autres y pensent, colarbeire). La Chambre d’agriculture
de Haute-Savoie la justifie par le contexte etpagenariats hors OPA qui, méme s'ils
existent, sont plus difficiles a nouer et moinsceffes dans ce département qu’ailleurs
(qu’en Isére ou en Savoie notamment). La concuersnc les usages du sol est en effet
telle que les élus ont souvent du mal a arbitrefaeaur des espaces agricoles et naturels,
méme s'ils ont signé&jia leurs représentants (association des maires seitgénéral), la
« charte de partenariat pour 'aménagement et $siogede I'espace » (Barthés et Ber-
trand, 2010) ; et le faible développement de lficdenmunalité ne favorise pas la maitrise
de la consommation des sols. En outre, bien querseil général soit assez fortement
engagé en matiere de préservation des espaceslegri travers la mise en ceuvre
d’outils ad hoc(conservatoires des terres pastorales et agrigoégsexemple) et gqu'il

155 Au départ, la chambre n’était pas certaine dédmise & exister en justice sur les documents ahistne par
le tribunal administratif. Si elle avait été dél#mytc’est le syndicalisme qui aurait pris le rel8isr les permis de
construire, la chambre s'est faite débouter, lutral ayant considéré qu’elle défendait les intép@trticuliers

alors gu’elle a pour mission de défendre l'intégénéral. Dans ce cas, la contestation ne peut gerirdes

particuliers (les agriculteurs locaux) ou du syalistne agricole, sous réserve qu'il s'organise @in de ses
syndicats locaux et intercommunaux, avec des statl#ptés (ce qui reste a mettre en place).
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existe une bonne collaboration de ses technicieas eeux de la chambre, il lui est par-
fois reproché par la profession de ne pas étreetxémplaire sur des projets de voirie
notamment. Quant au partenariat avec les servie¢&it, il a du mal a s’établir en de-
hors des relations de travail informelles existanitre les techniciens sur dossiers, les
responsables de la direction départementale déwitess (DDT) souhaitant garder une
certaine « neutralité » (le partenariat souhaité lpachambre auprés du préfet il y a
quelques années n'a pas eu les résultats esconipdés) la mesure ou la chambre estime
gu’elle est le principal, voire le seul, partenade négociation des espaces agricoles et
naturels auprés des collectivités «la DDT s’eram¢rau contrdle de |égalité, le conseil
général n’étant pas toujours présent a la hauesed engagements et les élus ne souhai-
tant pas se faire arbitre » (un conseiller de chiejnblle juge donc son action au conten-
tieux nécessaire et [égitime.

Ce type d’action est en revanche inexistant etlelas inconcevable en Savoie et en
Isére. Ces départements jouent en matiére d’urparisévisionnel et opérationnel plutdt
la carte de la pédagogie et de la sensibilisatieria concertation amont et de la négocia-
tion. Il en résulte une répartition des roles aleesyndicalisme différente de celle exis-
tante en Haute-Savoie, ces deux chambres étamgrotait positionnées sur la défense des
intéréts collectifs. Cela les rend a leurs yeuxédibles » auprés des services de I'Etat,
des élus et des architectes urbanistes : ellesloalent pas les indemnisations indivi-
duelles dans les dossiers d'étude d'impact d'itfuatures®® et ne vont pas au conten-
tieux si leur avis dans les PLU n’est pas pris @mmte dans le projet approuvé ; c’est la
FDSEA qui est susceptible d'y aller en Satdfiet en Isére, il peut y avoir des agricul-
teurs qui localement lancent des contentieux (ISE® n’y va pas). Ces chambres n’ont
pas intérét a le faire, car, dans la majorité @dess elles sont suivies par les services de
I'Etat et par les autres personnes publiques a&ssicet obtiennent gain de cause. Dans
certains cas, la chambre accepte un compromisegté favorable a la profession. C'est
lié a limportant travail de partenariat qui s'etveloppé dans ces départements depuis
plusieurs années avec la DDT, le conseil générdeetCAUE sur les documents
d’'urbanisme, celui-ci étant plus ou moins forma(jsér exemple guide foncier de I'lsére,
charte de la Savoie). Par exemple, chambre et DBbY%atoie s'informent mutuellement
de l'avis qu'ils comptent donner sur les PLU. Cangénéral, DDT et architecte urbaniste
demandent aujourd’hui aux communes de faire umdistec agricole lors de I'élaboration
de leur PLU®® En Isére, les conseillers fonciers de la charderehaque secteur et les
chargés d’urbanisme de la DDT se connaissent hiemtel’habitude de travailler en-
semble et de collaborer. Ce partenariat informattgge des orientations et des objectifs,
concertation, appui mutuel) facilite la convergendes avis sur les documents
d'urbanisme. Il s’est progressivement mis en pkadeccasion de rencontr&s qui ont
permis le partage de principes communs. De cegizéind ces deux chambres émettent un
avis réservé ou défavorable, elles sont suivieslp&@DT. Cela facilite la négociation
avec la commune qui rectifie en général son préjat. ailleurs, la Savoie essaie de se

1% Sj la chambre réalise un protocole d'indemnisatitie le fait en dissociant le volet individuel dolet collec-
tif. Il s’agit pour elle d’obtenir une indemnisatisur la base du potentiel agricole collectivenpendu.

" Dans ce département, le syndicalisme est struetuddmmissions cantonales ; il va donc plus faitet au
contentieux du fait de cette proximité au local.

%8 Le Conseil général de Savoie financait pour agday’a récemment les communes ; dorénavant, cdesont
intercommunalités qui le sont.

%9 En Isére, les responsables des services destiactumes se sont rencontrés lors de la créatida B®T) ou
de dossiers (élaboration du guide foncier de Blisgrotocole de construction en zone agricole, etc.
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réunir avec la municipalité avant d’envoyer I'apiur lui expliquer pourquoi elle rend un
avis négatif (en Haute-Savoie, cela ne se fait pas)

Ainsi, du fait de ces partenariats, I'lsere et &v@e gagnent en efficacité ce que la
Haute-Savoie gagne en allant au contentieux. Dapselmier cas, la chambre est consul-
tée et associée, car elle est un partenaire «macence sont alors largement des pra-
tiques informelles qui prévalent. Dans le secorg] elle I'est dans un cadre plus formel,
parce gu’'elle est un partenaire « craint » : ohdjppel a elle (pas toujours volontiers), car
on sait qu’elle monte au crénedie sont donc deux formes de légitimité qui se sons-
truites au fil du temps résultant d’'un partenadavantage « corporatiste » en Haute-
Savoie que dans les deux autres départements &soque la Chambre de Haute-Savoie
ne veuille pas, mais parce le décloisonnementlestficile).

Une des évolutions structurantes dans la facomedtianir des trois chambres est éga-
lement la recherche d'alliés non issus de la spagrieole et institutionnelle pour faire
prendre en compte I'agriculture dans 'aménageratte développement. Les chambres,
qui sont de plus en plus présentes dans les dotsiferbanisme, le sont de plus en plus
en recherchant des alliés issus notamment du nasdenvironnement ou de la société
civile. Le plus souvent, cela passe par des paissgonctuels, dossier par dosSfer
par une information mutuelle. Ce partenariat pemieetoir une activité de lobbying au-
prés des élus pour faire passer des messages;imEpgs en faveur de la protection du
foncier. En Isére, la chambre a pris l'initiativergianiser ce partenariat dans les SCoT, en
ayant un role de mobilisation et de mise en mouwérdes autres OPA, de relais vers
d'autres acteurs a méme de mieux porter les messdigede démultiplier les actions de
la chambre et les avis.

Comment « encadrer » I'ancrage territorial ?

Le traitement des questions « aménagement », doutne celui des questions « déve-
loppement » nécessite pour les chambres d'agrieutfes Alpes du Nord une certaine
proximité au local. Pour rendre leurs avis en mati@urbanisme prévisionnel et opéra-
tionnel notamment, et pour relayer leur positiads chambres s'appuient en effet sur des
agriculteurs et/ou des groupes d’agriculteurs Ircau

Ainsi, chaque chambre dispose d'un délégué PLUcpamtmune ou groupe de com-
munes qui participe, en général avec le technidéeta chambre, aux trois ou quatre réu-
nions des différentes personnes publiques assaciégzhase d’élaboration ou de révision
du PLU (rendu du diagnostic, présentation du zondagela permet de faire passer un
certain nombre de grands principes et de batirremier avis d’expert, qui est ensuite
enrichi et collectivement validé par les agricultelmcaux (pour une validation éventuelle
par la suite en bureau). Pour cela, la Chambrerididtyre de I'lsére invite I'ensemble
des agriculteurs de la commune concernée a échdagdis que celle de Haute-Savoie
réunit le groupe « aménagement » de la zone cadeecrlui-ci étant composé de repré-
sentants de la chambre, du syndicalisme et dudiegrigroupes de développement). La
Chambre d'agriculture de Savoie fonctionnait, juada fusion, sans groupe « aménage-
ment » et organisait de ce fait, selon les besaims,consultation d’agriculteurs au cas par
cas ; afin d’étre plus proche du local, elle stmténavant dotée de groupes « aménage-

180 En Haute-Savoie, la chambre et la Frapna ont jiretldiffusé dans les années 2000 un documerindeist
sensibiliser les élus sur la préservation des espagricoles, ce qui a valu de vives critiquescatanbre, les élus
lui reprochant de faire alliance avec le « diable »
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ment » sur le modele haut-savoyard. Ces groupg@®ddionneront sur les documents
d’'urbanisme et les projets d’équipement du tergtet valideront les avis.

Cette organisation est nécessaire pour éviter'qupase I'avis du délégué PLU dans
le cas ou celui-ci défendrait ses propres intémisceux de celui qui fait pression sur lui)
et non ceux de l'agricultuté ; ce qui nuirait & la crédibilité de la chambreeetamerait
sa légitimité (celle-ci découle de sa capacitépgaésenter l'intérét général de I'agricul-
ture). La formation des délégués PLU, organiséelgsachambres, doit également per-
mettre d'éviter cette dérive de la primauté detdidt particulier (qui est du ressort du
syndicalisme) ; de méme, en Savoie, cela permtettié@viter la délocalisation des délé-
gués PLU dont la désignation est récente.

Le revers de cette organisation qui repose suobemité et la concertation est qu’elle
est colteuse en temps d’animation pour des caarsedlqui il est demandé, dans le con-
texte de restriction budgétaire, de gagner enieffie. Elle soumet par ailleurs ceux-ci a
une pression parfois difficilement tenable. Toeatrt’'du conseiller réside alors dans la
facon de faire valoir son expertise et dans la fisaltion et I'animation qu'il fera des
agriculteurs pour contrebalancer un avis n'allas pans le sens de l'intérét général.
Comme il connait bien le dossier, sa responsaktitéle faire valoir devant le groupe les
enjeux pour rééquilibrer I'analyse face a un dééBlUU qui serait prégnant et de faire
mesurer les conséquences d’'un éventuel avis négatif

Par ailleurs, lorsqu’il y a consultation locale amgsée par la chambre (celle-ci est par-
ticulierement importante et organisée en Haute-Bavte risque est de rediscuter a
chaque fois les orientations et les critéres defni niveau départemental par les commis-
sions fonciéres (des deux Savoie) et le comiténiqak (Isére) et validés par le bureau.
Or, il est essentiel pour les chambres de n'augiurge seule et unique politique, départe-
mentale, en matiere d'aménagement, d’'urbanisme &retier : la chambre doit veiller &
ne pas avoir autant de politiques fonciéres quéed#oires, méme si sa politique est
articulée avec ces territoires. Cette politiquefgssionnelle unique doit étre claire et ap-
propriée, autant pour les élus que pour les tehnsc

A ce titre, il est bien rappelé que c’est la chaeriui définit la « ligne de conduite » et
donne la position officielle, et non les groupess@erniers ne sont en effet pas auto-
nomes : ils ne décident pas a la place de la clegmiais sont les référents des conseillers
au titre des propositions qu'ils font a partir depblitique départementale de la chambre.
En Haute-Savoie, par exemple, les avis négatiféesuPLU donnés par les groupes sont
validés par le bureau qui enclenche un procesqusistant a saisir I'avocat-conseil pour
mesurer les chances de gagner au contentieux\@nctee, le bureau ne se prononce pas
sur les avis positifs). Si un groupe « aménagemeg@rsiste a vouloir donner un avis
négatif sur un PLU alors le conseiller considére s enjeux n'en valent pas la peine,
celui-ci en référe au responsable professionn& deambre en charge de 'aménagement
qui arbitre seul, en rediscute au besoin avecdapgr ou fait arbitrer par le bureau. Sur
certains sujets faisant débat au sein de la piofedse logement de fonction des agricul-
teurs, par exemple, certains groupes ont admagientent d’agriculteur en zone agricole
alors que la commission « aménagement » avaitidéfa politique départementale plus
rigoureuse. La chambre et le conseiller en particdioivent donc étre vigilants pour étre
crédibles, c’est-a-dire avoir un discours clairddsis des collectivités, suivi d’actes con-

161 par exemple, le projet de PLU doit étre analyséegard de la perte éventuelle de potentiel agriqalil est
susceptible d’engendrer et non au regard des isitpegticuliers de 'agriculteur propriétaire (lefjest du re-
gistre syndical qui implique la défense d’'un individonné).
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formes & ce discours. La définition de la « ligeecdnduite » a tenir est donc particulie-
rement importante. C'est le role des commissionsi@yes et du comité technique « es-
pace aménagement foncier » qui émettent des di@rgasstratégiques, font des proposi-
tions d’'organisation pour traiter une question demrdéfinissent des critéres pour rendre
des avis..., mais sont peu consultés en généralesliogirationnel sauf cas particulier
(sur des sujets importants ou faisant controveelp permet a chaque structure et sur-
tout aux techniciens de se référer aux orientafises et sert d'assise lorsqu’ils doivent
rendre les avis. Il arrive que les orientationsg®ine soient pas toujours acceptées par les
professionnels agricoles (méme si elles figuremsda guide du délégué PLU) ; c’est
alors au technicien de les rappeler.

En Isére, la chambre organise la représentatidiegzionnelle dans les SCoT a partir
de ses membres et en général d’autres membres d'EIRApousse également a ce que
le(s) comité(s) de territoire concerné(s) soi(énjliqué(s) dans le processus pour relayer
la position de la chambre, mais méme si la charabimme (le conseiller en développe-
ment local) et peut appuyer ponctuellement (le eilas en aménagement) cette instance
sur le sujet, rien n'empéche le comité d'avoir ymsition différente de celle de la
chambre (dans la pratique, c’est rarement le cé&snensi la présence d'élus dans ces
comités rend parfois la concertation difficile, xeil ayant parfois a se prononcer a un
autre titre sur leur propre projet). Il est doncpartant de distinguer la position
« chambre » de la position du « territoire », mé&nes deux sont liées.

Comment éviter d'étre considéré juge et partie ?
Dissociation des réles et « externalisation » des services

Il est parfois difficile de distinguer dans la fgat, les deux missions des chambres
(représentation, intervention) qui sont la plupdut temps assurées par le(s) méme(s)
conseiller(s) et qui paraissent de ce fait soupent « lisibles » a I'extérieur. Dans les
SCoT, par exemple, la chambre est sollicitée poandr un avis sur le projet. Elle peut
également, parce qu’elle le juge nécessaire, allatela de ce réle en participant active-
ment a I'élaboration du document ; notamment empgsant de réaliser un diagnostic
agricole. Dans ce cas, elle vend son expertise Eusrme de prestation comme
n'importe quel bureau d'études, cette prestatiamtéstratégique pour la chambre aussi
bien financiérement que politiquement puisqu’elenpet de « faire passer des choses » a
travers les diagnostics

Ce manque de « lisibilité » sur leurs missionsadacon de les financer) leur est sou-
vent reproché par les collectivités notamment, egiiment parfois que la chambre est
« juge et partie » dans les documents d’urbanisiaes(la mesure ou celle-ci réalise dans
une méme procédure, a la fois le diagnostic agriepll’avis). Une enquéte menée par
’Assemblée permanente des chambres d'agriculldRCA) aupres de I'ensemble des
chambres a d'ailleurs montré que, parmi les matinatde celles qui réalisaient en 2008
peu ou pas de diagnostics agricoles préalablesddacuments d’urbanisme, figurait le
refus de I'administration sur une telle prestattmmsidérant que la chambre serait alors
« juge et partie

Pour palier ces critiques, les chambres ont engaggéterne un travail de clarification
de leurs activités pour préciser « qui fait quaumpquel public, avec quels finance-
ments ». Ce travalil, qui a d’'ailleurs dépassértplg question « aménagement, urbanisme
et foncier » a conduit a la constitution d’'une effie services.

162 APCA, Enquéte diagnostic agricql®iaporama présenté au Réseau national urbar2§tid,/08.
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Dans les Savoie, les chambres d’agriculture, suligair fusion, ont réorganisé les acti-
vités en matiére d'aménagement, d'urbanisme etidoen les répartissant differemment.
Cela a conduit ainsi a une relative « spécialisati@les conseillers et & un « cloisonne-
ment » qui s'opposerdt priori au nécessaire travail de transversalité que lestagnt a
conduire dans leur quotidien. Afin de donner undlewge lisibilité en interne et en ex-
terne, le suivi des SCoT et des PLU est resté geélagative des conseillers aménage-
ment et celui des permis de construire a été cariiié unique autre conseiller. Pour éviter
gu'un méme conseiller soit I'interlocuteur des edlivités a la fois au titre de personne
publique associée et de prestataire, la chambr&alesie a créé une cellule « études »,
chargée d'assurer une veille et de répondre auglspfoffres en matiere de diagnostics
agricoles lancés notamment par les communes ontégsommunalités dans le cadre des
PLU et des SCoT. Outre les agents de cette callulde, la réalisation des diagnostics
peut mobiliser des conseillers aménagement et aleseitlers territoriaux, mais qui ne
sont pas en interface directe avec les collectivignfin, la chambre affiche clairement
que la réalisation d’'un diagnostic n'influenceras pavis qu’elle donnera en tant que
personne publique associée par la suite.

Conclusion

Les chambres d’agriculture jouent un rdle importants la préservation et la valorisa-
tion du foncier agricole a travers leurs deux missj de représentation des intéréts agri-
coles et d'intervention. Elles sont un partenaimeontournable de I'aménagement et du
développement des territoires, ne serait-ce queepgue la loi oblige a les consulter des
que l'agriculture est concernée par un projet dizagément ou d'urbanisme. Pour cela,
elles ont bati une politique territoriale qu’elldéclinent en s’appuyant aujourd’hui sur
deux types de services ou équipes intrinsequennt k aménagement foncier » et
« animation/développement territorial ». La « renicd» entre collectivités et profession
agricole s'est d’abord faite (et avant tout sedaitore dans nombre de départements ou la
territorialisation des politiques publiques est peancée et ou les chambres s’y impli-
quent peu) sur les questions d’aménagement, d'isrinaret de foncier.

Si les chambres participent dans les territoirés gouvernance du foncier, c'est en
déployant cependant des moyens et des faconsrdd@ifférents selon les services « amé-
nagement foncier » de ces organisations qui ongtaghchacune leur propre Iégitimité
d’intervention en la matiére en fonction des cot@eXocaux. Ces services ont évolué
avec les lois, les changements de contexte..., tsais sont quasiment partout étoffés ces
40 derniéres années.

Cependant, 'augmentation des moyens des chambreslés domaines de I'aména-
gement, de I'urbanisme et du foncier ne rend pafoent « efficace » leur intervention.
Le contexte local joue souvent. Ainsi, dans cestailépartements (en Savoie, par
exemple), I'efficacité d’'intervention que ne peubia la chambre du fait du peu de forces
présentes sur le terrain (les conseillers ne peéu@ee partout) est retrouveée par
I'ambiance locale et le travail en partenariat,calés services de I'Etat notamment. La
baisse de consommation fonciére observée dansinsertpartements en matiére
d’'espace est aussi la conséquence d’une priserdeience croissante, imputable égale-
ment a I'évolution de la Iégislation (loi SRU, Gedlr, LMA...).

La construction de ce partenariat, qu'il soit forime informel, constitue donc un réel
enjeu pour les chambres, et toutes celles queanaurss étudiées s’y emploient. Travailler
en amont avec les différents partenaires amenéseapésents dans les documents
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d’urbanisme (conseil général, Etat, conseil rédjogia.) pour porter des positions com-
munes est synonyme d’efficacité, plusieurs avisnaldans le méme sens ayant plus de
poids que le seul avis de la chambre.

Plus largement, la stratégie est de tisser demnadls avec le monde de I'environne-
ment, les organismes économiques, etc., en saistesdes les opportunités possibles. Par
exemple, la perspective d'organisation des Jeuxnpigues a Annecy a permis, a
l'initiative de la chambre, de batir trois protoesld’intention (a transformer en conven-
tion de partenariat) avec le comité de candidaleseJeux, le conseil général et la Com-
munauté d’agglomération d’Annecy, engageant cenmi@fsra une consommation éco-
nome et a une protection renforcée du foncier algriet a mettre en place des mesures de
compensations (pour les impacts créés par leseteaxi-dela, par le développement ur-
bain du département).

Or, le r6le des chambres sur le foncier est soyvemtmaitrisé par ses partenaires, no-
tamment les collectivités. Leurs différentes intgmions en matiére d’aménagement,
urbanisme et foncier sont souvent peu lisibles’'eddrieur. Construire un partenariat
durable suppose donc de les rendre lisibles. ®@aitmde clarification est engagé dans les
chambres, en particulier dans celles des Alpesatd.Nl doit étre poursuivi, bien qu'il ne
soit pas facile & mener lorsqu’intervient une fogsile structures dont les modes d'action
different (entre la Savoie et la Haute-Savoie).
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Chapitre 11

Les logiques foncieres des agriculteurs
dans un contexte périurbain : subir ou réagir ?

CHRISTINE LEGER FRANCOISEALAVOINE-MORNAS

Un aménagement de l'espace véritablement durable diinc — économe est au-
jourd’hui appelé de ses veeux par le législatent,da niveau européEi qu'a I'échelle
nationale et territoriaf&". Répondre & cet objectif, dans le cadre de ladealisation des
politiques publiques, nécessite, aux échelons loeaterritoriaux de décision, une mai-
trise fonciere qui vise de nombreux enjeux trarsauex : il s’agit tout a la fois de préser-
ver les espaces agricoles et naturels, de prolgédmodiversité, d’assurer le développe-
ment économique des communes — notamment au traVareénagements qui
témoignent de leur dynamisme (développement dprises grace a la réalisation de
zones d’activité) —, de maintenir et d’accompadeetynamisme de développement dé-
mographique avec la construction d’habitationgpm@oir des infrastructures de transport
adaptées, de construire des écoles ou des hdpitassurer un cadre de vie attractif tant
pour les habitants que pour les entreprises... Laiffgation urbaine en est l'outil le plus
évident. Elle segmente le marché foncier, puistputiéfinit la vocation du sol, en matiére
d'usage¥™. Ensuite viennent les instruments de maitriseiéoaen tant que tels, comme
les établissements publics fonciers, la Saferlghbiais de conventions), liés au portage et
au droit de préemption et d’expropriation, a lalaiétion d'utilité publique, etc. Pour la

163 CEC (SDEC), European Spatial Development Perspecfowards Balanced and Sustainable Development
of the Territory of the EU Luxembourg, Office foffidial Publications of the European Communitie399, p. 87.

841 oi de solidarité et de renouvellement urbain,2p@oi de développement des territoires ruraGos2

165 | a délimitation de zones a usages spécifiquesamers des schémas de cohérence territoriale (SE€@lans
locaux d’'urbanisme (PLU), des directives territesad’aménagement, des zones agricoles protégéescote

des périmétres de protection des espaces agrieptesturels périurbains (PAEN) crée ainsi le marfonéier
commercial, industriel et artisanal, le marché iendestiné aux logements, le marché foncier algriepenfin le
marché foncier supportant des zones naturelles.
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plupart des vocations du sol, les autorités pubBgohargées de I'aménagement de
I'espace ont pour mission d’agencer, d'impulseefiiient 'usage qui en sera fait : ainsi
existent les schémas de développement commekresaprbgrammes locaux de I'habitat,
les zones d’activités économiques et/ou communastdes plans de déplacement urbain,
les trames vertes et bleues, etc. Toutes ces kegyisgrtorielles sont appréhendées par les
collectivités et revendiquées en tant que compétgrasqu’a étre répercutées au sein
méme de leurs ressources humaines.

L’activité économique agricole, elle, n'est pas sidarée de cette maniére. Le plus
souvent est pris en compte dans 'aménagement gighm générale le « foncier » agri-
cole, c'est-a-dire le « support » d’aménités pagees) et d’espaces naturels et récréatifs.
Au mieux, I'activité agricole, lorsqu’elle est pign compte, ne I'est qu’en tant que ges-
tionnaire a moindre co(t de ces aménités. Cetlétdit résulte peut-étre de la complexité
réelle de ses propres enjeux, due a l'organisatibespace agricole : des unités écono-
miques souvent individuelles, administrant desegdkices discontinus et entremélés, plus
souvent en tant que fermiers qu’en tant que prigmds, dans des activités et des sys-
temes de production trés diversifiés, aux logigk@somiques bien spécifiques. De plus,
aux yeux des responsables de I'aménagement lesagspaces agricoles ont longtemps
été considérés comme des réserves de terres dilgsopour 'urbanisation et les divers
aménagements qui y sont liés. Aujourd’hui, malgbjéctif de préservation des espaces
agricoles souvent mis en avant, la survie de cpaces reste de peu de poids face au
développement économique des communes.

Ainsi, l'artificialisation des sols continue de gresser en France, passant de 8,4 a
8,8 % de 2006 a 2009 (Morel et Jean, 2010), evifennement physique des exploita-
tions agricoles change (44 % d’entre elles se rditer espace périurbain/urbain en 2000,
Gille, 2002). De plus, I'avancée progressive dwwtf» urbain, le « mitage » de I'espace,
son fractionnement par des axes de transport, ilmotgrofondément la structure spatiale
de l'espace agricole périurbain. Ceci perturbeolecionnement des exploitations agri-
coles et complexifie encore les enjeux de l'addidgricole, car dans ce contexte chan-
geant, ou la pression fonciére devient telle gaecks au foncier leur est trés difficile
(spéculation, rétention fonciére et précarisaties thodes de faire-valoir indirects), les
agriculteurs continuent de faconner leur systenexpoitation et leur parcellaire, avec
des conséquences sur le plan foncier.

Les acteurs publics de 'aménagement affichent woienté de protection des es-
paces agricoles pour leurs aménités paysagergaalaé du cadre de vie qu'ils appor-
tent et leur fonction nourriciére. La gestion atiteudu foncier met cependant davantage
I'accent sur des impératifs économiques que stwrietionnement de ces espaces a la
lumiere des exploitations agricoles, c’est-a-dies @ntreprises dont les conditions de
viabilité et de fonctionnement se posent. Or, ppiagx acteurs de la gestion fonciere,
les agriculteurs sont aujourd’hui confrontés a ureertitude fonciere qui induit des
changements dans leurs comportements décisionhegjénérent des mutations spa-
tiales. Quelles sont les logiques sectoriellescatgs et qu’est-ce qu’elles éclairent sur
les transformations actuelles de la gestion duiéoragricole périurbain ? Qu’est-ce que
l'incertitude fonciére induit et génére dans le hoend’exploitations agricoles, dans
leurs caractéristiques et dans le paysage et Iésit#n qu'elles produisent ? En quoi
ces logiques sont-elles directement impactéesggolivernance fonciére et ses trans-
formations ?

En réponse a ces questions, nous proposons dafsgiére une analyse des « déci-
sionsfonciéres » des exploitants agricoles face auxstoamations du systéme foncier
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local*®® (marché foncier, planification...) et face aux étiolns spatiales (extension ur-

baine, modification des flux, cohabitation entrages...), c'est-a-dire : « En quoi le con-
texte périurbain conditionne-t-il les décisions dignes dans les systemes d’exploita-
tion ? »

Divers travaux de recherche ont été conduits squésstion fonciére agricole. lls se
sont principalement intéressés : i) a I'adaptati@s systémes d’exploitation en zone
périurbaine, mais surtout sur l'aspect patrimon@dst-a-dire sur la gestion par les
agriculteurs de leurs propres biens en contexteunbéin, ii) aux stratégies foncieres
des agriculteurs périurbains, par une interprétationstruite sur une reconstruction de
celles-cia posteriori Paradoxalement, la logique avec laquelle lecaljeurs agissent
est rarement analysée du point de vue du systéexplditatior®’, qui pourtant consti-
tue un prisme de lecture adéquat a I'analyse diytamique de I'entreprise agricole
(Landais, 1996).

C’est pourquoi nous portons ici un regard renougeléles stratégies foncieres des
agriculteurs périurbains, en nous intéressant germhinants que les agriculteurs invo-
gquent eux-mémes pour expliquer et justifier ledisiglons foncieres, aux leviers d’action
gu'ils utilisent et a I'état d’esprit dans lequid prennent ces décisions, c'est-a-dire aux
logiques fonciéres qu'ils empruntent. Aprés avaippelé les principaux éléments du
contexte périurbain qui impactent 'activité agteet les espaces agricoles, nous ferons
une bréve revue de la littérature pour montrerdifférentes approches menées sur les
stratégies fonciéres des agriculteurs en espaddgrimn. Puis, sur la base des résultats
d’'une étude empirique conduite dans deux zonearpaines de la région Rhéne-Alpes a
partir d'enquétes aupres d'agriculteurs, nous ptésens les résultats de notre approche.
Aprés une discussion sur les apports de notre mélibgie, nous conclurons en montrant
les conséquences du comportement décisionnel diesilsirs sur la gouvernance fon-
ciére locale.

Les espaces peériurbains, un contexte spécifique
qui remodele les exploitations agricoles

Au vu de la littérature et compte tenu de nos @®pravaux, nous identifions trois
spécificités du contexte périurbain influencant llegiques d’action des agriculteurs et
susceptibles d'affecter la pérennisation des etgtions agricoles : le marché foncier
agricole, les tensions géneérées par la rencontre kagriculture et d’autres usages, enfin
la multiplication des projets d’'aménagement et lshmisme susceptibles de consommer
des terres agricoles et de modifier la structuediale des exploitations et leur fonction-
nement.

186 Nous nous référons ici au concept de « systénmefolocal » de Guéringer (2000), pour lequel Istiga de
I'espace rural, au niveau local, dépend des cheitrais types d’acteurs : les propriétaires etsleamtiques
patrimoniales, les exploitations agricoles et leuatiques foncieres, et les collectivités localefeurs modes de
gestion.

167 « Un systéme d’exploitation agricole est le régule linteraction complexe d’un certain nombrecdenpo-
santes interdépendantes. Il émane des décisiopsspoar I'exploitant ou le ménage agricole au sdget
l'allocation de différentes quantités et qualitésteire, de main-d’ceuvre, de capital et de gestola culture, a
I'élevage et aux activités hors exploitation, d'unaniére telle qu'il sera possible pour la famitlempte tenu de
ses connaissances, de maximiser la réalisatioesdabgectifs » (Norman, 1980).
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Un marché de la propriété entrave, auquel celui de 'usage
est subordonné

Le contexte périurbain est caractérisé par la avanoe intersectorielle pour I'accés
au foncier et par le passage du prix du sol d'weanil agricole a un niveau urbain (Jar-
rige et al, 2003 ; Géniaux et Napoleone, 2007), face a laghiité d'un changement
de vocation du sol vers sa constructibilité, etaddn fait de I'anticipation de la crois-
sance de la rente fonciere (Cavailhes et WavreB®2). D’aprés nous, six types de
perturbations du marché s’ensuivent, ayant un effietles territoires agricoles et les
dynamiques d’exploitation, et étant liées les urmsx autres. Tout d'abord,
I'opportunité de rente suscite un frein au fermdgeropriétaire — parfois agriculteur a
la retraite — souhaitant mobiliser facilement s@nkpour une viabilisation ou une vente
(sans empéchement juridique, compensation finaméérerser ou conflit). Ensuite, la
raréfaction générale de la ressource fonciére @grguscite des tensions entre proprié-
taires et exploitants. Cet effet, combiné avec denjer, entraine une précarisation
croissante du statut du fermage par 'augmentatiaocords oraux sans aucune forme
de preuve écrite ou de baux précaires anfiiielses tensions pour I'accés au foncier
ont aussi lieu entre agriculteurs — en particudieec les jeunes — notamment a propos
du comportement a adopter sur le marché, une ndareumission a la précarisation
s'établissant. En plus, ces phénoménes créent yportonité de rente pour
I'exploitant-propriétaire (Jouve et Napoleone, 2008apoleone, 2002), qui peut étre
réalisée notamment en réponse aux difficultés éoimees que connaissent certaines
exploitations. Enfin, dans une perspective de sgation du foncier ou d’installation de
jeunes agriculteurs, la solution que représentd#ide foncier est difficile a mettre en
ceuvre dans les exploitations, le prix des terreemnt incompatible avec leurs capaci-
tés d'investissemetft.

L’agriculture au sein d’'un assemblage instable de différents usages
L'extension urbaine conduit au mitage des espageascdes et a une plus forte im-
brication entre ces deux types d’espace (Alavoirerds et Giraud, 2004), ce qui af-
fecte le fonctionnement des exploitations agricalésis niveaux. En premier lieu, elle
induit une proximité géographique entre agricukeet résidents, de cultures sociales
treés différentes, cette proximité subie ou rechéecfCaron et Torre, 2002) devenant
génératrice de tensions et de corffit§Caron et Torre, 2005). Ceux-ci peuvent prendre
des formes plus ou moins dures et sont diversewgnis par les agriculteurs qui cher-
chent souvent & s’adapt€rpour les réduire voire les éviter. En second liewancée
progressive de l'espace résidentiel, la réhahitatd’anciens batiments agricoles,

188 De nombreux documents font office de bail devar€dde rural, comme les déclarations a la MSAsdist
nécessairea minimapour déclarer la surface a la PAC. Les surfacasiitEes « en déprise » suite a un arrét de
déclaration a la PAC sont parfois seulement en rdedaire-valoir indirect et précarisées. Certairopriétaires
signent méme un bail précaire annuel, qui « offs®a> et garantit cette précarité et ainsi leunvoir de déci-
sion.

169 A titre indicatif, sur les marchés des biens ryran Rhone-Alpes, la valeur moyenne de 2006 & 2@88
terres agricoles est de 1 €/malors que celle des terres en voie d'artificiiimn est de 16,50 €m{Briquel,
2011).

10 | 'usage résidentiel est incompatible avec desamaiss sonores et olfactives, la dispersion de fisopluyto-
sanitaires... Et 'usage agricole I'est avec certaomaportements récréatifs : déprédations, dégradati

L Au niveau des pratiques agricoles et de la gesfiorparcellaire, et parfois méme de la conduite de
I'exploitation en général.
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changent la donne au niveau des distdritestre I'habitat et les installations d’élevage
soumises a périmeétre (par exemple, fosses a lisiete distance peut étre invoquée
dans le cadre de conflits donnant parfois raisonnauveau résident, contraignant
I'exploitation & une protection contre la nuisaceau déménagement de l'installation.
Pour finir, cette périurbanisation produit le pksuvent une forme urbaine dispersée
qui favorise le véhicule individuel. Les mouvemepgsidulaires vers les péles d’emploi
croissent parallélement a la population résiddatigériurbaine, ce qui rend difficile la
circulation d’engins agricoles sur les axes rost@ncernés, parfois réaménagés au vu
de 'augmentation de trafic.

Les projets d'aménagement et d’'urbanisme, ou l'incertitude banalisée

L’action publique prévoit une élaboration décerdéd et argumentée des documents
d’'urbanisme (PLU et SCoT), ce qui a un niveau Istdakcrit dans le temps — long — de la
concertation. Ces documents prévoient la prognessiotamment, des zones résiden-
tielles et économiques. Parallélement & cela, tmrammation par I'Etat de projets
d'infrastructures de transports structurants sumplam nationai® influant les espaces
périurbains, mais visant la métropolisation dekegjlest réalisée sur un temps plus long
encore ; face a la multiplicité des enjeux — notaminteux liés aux impacts environne-
mentaux et paysagers —, a la concertation politigioessaire et a la faisabilité financiere
du projet. Ces aménagements de tous types forjetf’dle discussions et de phases de
projet trés en amont de l'artificialisation finade sol. lls se traduisent par une pression
fonciére ressentie de fagcon accrue par les expteitet par une incertitude a court ou long
terme sur le devenir des terres qu’ils exploitédes projets entravent la dynamique
d’'entreprise, le projet de développement et d’iisesment de I'exploitation agricole.
Face a I'absence de garanties sur le rendemenmtdatiinvestissements a réaliser et a
I'impossibilité de quantifier le risque du projéentreprise, une diversification de la pro-
duction, un développement de lactivité ou tout giement une transmission de
I'exploitation peuvent étre remis en cause.

Différentes approches des stratégies foncieres
des agriculteurs périurbains

La littérature montre que différents cadres thémigont été mobilisés jusqu’a présent
sur cette question, dans la poursuite d'objectifsetherche différents analysant les stra-
tégies fonciéres des agriculteurs en zone périugbai

Sur un registre d’'analyse économique, Jouve et [Idape (2003) ont distingué trois
types de stratégies : une stratégie de stabilitfedension fonciere visant le maintien de
I'activité agricole et pouvant se traduire par deenande fonciére opportuniste, une stra-
tégie de rétention fonciére patrimoniale visant spéculation ultérieure et une stratégie
d'offre fonciére — notamment en cas de constrditébi lors du départ a la retraite ou
pour récolter les fonds nécessaires a la réalisation projet. Cette typologie part du
principe que ces stratégies sont principalemerdradnées par les mécanismes écono-
miques de rente. Ceux-ci conditionnent donc, se&ite étude, les modes de gestion des

172 5j le document d’urbanisme en vigueur n’a pasmisae probléme en évitant le classement en zbabittit
de tout ou partie du périmétre réglementé.

73 par exemple, en Rhone-Alpes : A89, A45, Contousmerde 'ouest lyonnais, ligne a grande vitessenkyo
Turin, contournement ferroviaire de I'agglomératiponnaise (fret)...
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sols (activité agricole, vente, rétention...), maissk les choix d’acquisition fonciére des
agriculteurs (donc la taille et le statut des eitalimns), les systemes de production, la
destination de la production et I'organisation idwail. Les déterminants entrepreneuriaux
des choix des agriculteurs ne sont pas précisés.

Alavoine-Mornas et Giraud (2004), dans une démardlagronome, ont identi-
fié différentes stratégies foncieres en termesdiiéion de la surface exploitée (augmen-
tation, maintien, diminution de la SAU), qui oné &approchées des caractéristiques des
systemes d’exploitation et de leur stade (instahatdéveloppement, transmission). Ces
« stratégies » sont en fait le fruit de suites égisions fonciéres prises par les exploitants
— acheter, vendre ou louer des parcelles — etisetuune cohérence d’ensemble donnée
par I'observateura posteriorj a I'ensemble de ces décisions, ce qui ne comelspas a la
conception systémique de la gestion d’exploitatiéweloppée par les agronomes. Jarrige
(2004) enrichit cette conception agronomique emgmeen compte les effets sectoriels :
les stratégies des agriculteurs integrent les dimass de filieres ainsi que les contraintes
(contraintes spatiales, accés au fermage) et apyitgs (portefeuille d’activités, commer-
cialisation, rente) de la proximité urbaine, ce explique que les recompositions soient
différenciées selon les territoires. Cette étuldstile bien le fait que distinguer la stratégie
fonciere de la stratégie d’exploitation est difici et notamment en zone périurbaine —,
or la stratégie d’exploitation intégre de multiplrgeux, et releve davantage des effets
« terroir de production » et « filiére agricole ».

Vianey (2005) a apporté I'éclairage de la géogmpiimaine pour identifier des lo-
giques fonciéres différenciées selon que I'agraulest monoactif — il cherche a stabiliser
son foncier — ou pluriactif. Dans ce deuxieme €asVianey distingue les « patrimo-
niaux », qui sont propriétaires de terres par &geitet perpétuent une mémoire familiale
sans grand souci de rentabilité, et les « pluf@aeth attente d'installation » pour lesquels
le salariat serait une phase transitoire avanallaibn et qui rencontrent des difficultés
pour I'accés a la terre notamment si leur l1égimiest pas reconnue au niveau local. Cet
auteur insiste ainsi sur les alliances et mésakiamui s'établissent entre agriculteurs,
propriétaires et résidents, qui conditionnent une pu moins forte Iégitimité fonciere des
agriculteurs, et donc un acceés plus ou moins déficla terre.

L'adaptation des exploitants agricoles au contgégurbain, et les moyens qu'ils
mettent en ceuvre pour parvenir a leurs fins, sont dus dans la littérature comme un
ensemble cohérent et rationnel de décisions teridates vers un seul objectif prédéfini
par I'exploitant. Les auteurs nomment cet enserdblelécision « stratégie ». Paradoxa-
lement, nous avons vu que la stratégie foncieteptaitie intégrante de la stratégie de
conduite du systeme d'exploitation (voir note 189)est donc malaisé d'estimer que
'ensemble des décisions fonciéres d'un agricultaursuit un objectif unique,
I'exploitant agricole ayant toujours plusieurs fités, plus ou moins exprimées. C'est
pourquoi, dans une approche agronomique, nousattachons davantage a comprendre
comment chacune des décisions fonciéres des agticallest prise par rapport a un con-
texte précis, selon des déterminanten recueillant les justifications ou raisons érde
décisions gqu'ils énoncent eux-mémes — et les Igewd&ction utilisés. Nous verrons que
cette méthodologie révele que, si les agriculteerprennent pas leurs décisions toujours
dans un méme but défini préalablement, ils le fanirtant alternativement dans des états
d’esprit particuliers. Dans la suite de ce chapiioais montrons I'existence de quatre états
d'esprit différents dans la prise de décision féereien contexte périurbain, que nous
appelons les « logiques d’action fonciere ».
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Une étude empirique sur deux territoires périurbains
de la région Rhéne-Alpes

A partir d’'une enquéte détaillée auprés de 14 aligiors de zones périurbaines de la
région Rhoéne-Alpes, présentant des systemes dieaga variés, nous avons mis en
évidence les principaux éléments du contexte geinrqui influent sur les dynamiques
agricoles et nous avons identifié les logiquestiacadoptées par les agriculteurs, & partir
de l'analyse de leurs décisions fonciéfést des justifications qu'ils leur donnent.

Cette enquéte a pris place dans les communautgglofaération de Saint-Etienne
Métropole et du Pays viennois (voir encadré « leasxdcommunautés d’agglomération
étudiées »). Trois communes ont été choisies ectitonde la diversité des systémes de
production agricole représentés et de la pressibaine et fonciére (figure 11.1 et ta-
bleau 11.1).

Tableau 11.1.Statistique des caractéristiques des trois commahesies (Corine Land Cover,
Insee et données C. Léger).

Reventin-Vaugris Cellieu Grand-Croix

Forét en 2006 28,25 % 21,39 % 15,38 %
Espace agricole en 2006 58,09 % 66,35 % 29,78 %
Part d’espace imperméabilisé 9.73% 6,59 % 54.84 %
en 2006
Densité de population (2006) 90 hab./km? 125 haB3./k 1 223 hab./km?
Indice d'éclatement
parcellaire (2008) 846 318 197
Classification urbain/rural Couronne Péle urbain Péle urbain
Insee périurbaine
Evolution de la superficie
des espaces agricoles -0,04 % -9,76 % -34,34 %
de 1990 a 2006
Evolution de la densité ) ) )
de 1990 & 2006 +17 hab./km +24 hab./km —7 hab./km
Evolution du nombre
d’exploitation agricoles -279% —-29,41 % -
de 1988 a 2000
SCoT Rives du Rhéne Sud-Loire Sud-Loire
Commumare - ComnuaNe  Conmurane

ngs viennois Saint-Etienne Saint-Etienne

4 Métropole Métropole
A45, .

Projets ZAde50a 100 ha Contournement PLU centre sur

X . _I'accueil résidentiel
de I'ouest lyonnais

17 Notre conception de 'expression « décision famcigest large, puisque nous prenons ici en cotaptes les
décisions formelles en lien avec le foncier, masssatous les choix de positionnement ou de corepent que
l'agriculteur fait, associés de prés ou de loia guestion fonciére.
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Les deux communautés d’agglomération étudiées

La communauté d’agglomération de Saint-Etienne dpéle correspond aerritoire de la vallée
du Gier, entre Saint-Etienne et Lyon, contrainteefé massif du Pilat et les monts du Lyonn
Aujourd’hui, c’est un territoire d'accueil résidaitpour les populations actives de Lyon ou
Saint-Etienne plus qu’une vallée industrielle, @isan des crises successives. Les aménités
sageéres importantes des coteaux arboricoles ntinehgtmalgré la congestion de 'axe de trai
port intermédiaire entre les deux villes, 'A47.1@ei fait 'objet d'un projet de doublemen
projeté sur ces mémes coteaux.

iS.
de
pay-
Ns-

t

La communauté d’agglomération du Pays viennoisieserritoire du sillon rhodanien, concerpé

par des enjeux routiers et ferroviaires importaais niveau national, mais aussi europé
L'espace y est contraint par une topographie dée:dl est concerné par I'accueil résidentiel
populations actives de Lyon et par des perspectieedéveloppement économique importar

en.
de
tes

malgré le manque d’espace, dues a la proximité axende transport majeur au niveau européen
et de l'agglomération lyonnaise, et aux besoinsuttace notamment pour les activités de logis-

tique.

Occupations du sol Communautés d'agglomération étudiées
CLC 2006 L ) .
Saint-Etienne Métropole (& gauche)
Il Espaces urbains et artificialisés Pays Viennois (a droite)
Espaces agricoles
Foréts et espaces naturels
B Eaux Grand-Croix

Reventin-Vaugris

Figure 11.1.Situation et occupation du sol des régions étudiées
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Les exploitants enquétés constituent un panel septatif de la population totale
d’'agriculteurs de ces trois communes selon le systée production, sa surface, sa dis-
persion spatiale et sa distance au centre urbailuseproche. Au moins 30 % des agricul-
teurs ayant plus de 15 % de leur surface surti¢iez de la commune visée ont été inter-
rogés (voir encadré «Les quatorze agriculteursrrimgés »). Aprés une phase de
description fine de I'exploitation (moyens de protion, fonctionnement économique,
perspectives), I'entretien porte sur une spatigdisade I'ensemble de ces éléments.
L'exploitant est invité a préciser sur une cartesde parcellaire le mode de faire-valoir et
le propriétaire, sa vocation dans le document @duidme, I'occupation du sol et son
utilisation, et cela pour chacune de ses parcdll&s. est demandé enfin I'ensemble des
trajets réalisés pour son activité, ses condittmsoisinage et de déplacement. Dans une
seconde partie, tous les changements réalisé&pgploitant dans les domaines susvisés
étaient passés en revue et justifiés par ses $nssite, il décrivait ses relations avec les
municipalités, les collectivités ou la professignmieole (représentation, messages portes),
puis avec chacun de ses propriétaires. Enfin,grimait son avis sur le discours de la
sphére publique sur la préservation des espaciEslagrpériurbains et sur sa traduction
dans les lois (Grenelle, outils ZAP et PAEN...).

Les quatorze agriculteurs interrogés

Les surfaces agricoles utiles des quatorze expimitavont de 6 a 144 ha. Les trois systemes les
plus représentés sont les systémes bovin lailggrét arboricole. Quatre exploitations ont pjus

d’'un atelier de production et sont ainsi diversi§iéSix exploitations pratiquent la vente direate (
la ferme, marchés...). Six exploitations ont plus@WTH, il s’agit de travail en famille.

Tableau 11.2.
Atelier Exploitation ayant ~ Taux de fermage
principal  un atelier secondaire moyen
Vaches laitieres 3 2 51 %
Céréales 5 2 82 %
Arboriculture 4 1 26 %
Divers 2 49 %

Quatre de ces exploitations ont un statut paréculis-a-vis de cela et ont une forme juridique

sociétaire (EARL, SCEA, Gaec...). Leur moyenne d'ésfede 44 ans et se situe de 35 & 55 jans.
Leur parcellaire se trouve sur les territoires méstcommunes différentes. 37 % de la surface
totale de ces 14 exploitants est leur propriégéoiit 197 propriétaires, soit 14 propriétaires par
exploitation. Cing d’entre eux ont déja eu un mamalanicipal.

Elaboration d’une grille d’analyse : les couples

« decision/raisons »
Notre hypothese est que tout individu confronteatgsctifs (qui lui sont propres pour
prendre une décision et qui peuvent relever deiqults enjeux) avec le contexte dans

lequel il prend cette décision. Pour notre partisnsouhaitions voir si les décisions fon-
ciéres des agriculteurs étaient en particulierslidgedes déterminants liés a un contexte
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spécifique a I'espace périurbain et dans quelleursedNotre conception de I'expression
« décision fonciére » est large, puisque nous peiE en compte toutes les décisions
formelles en lien avec le foncier, mais aussi feaschoix de positionnement ou de com-
portement que l'agriculteur fait, associés de mége loin a la question fonciére. Les
déterminants de ces décisions ont été analysés/€rdrune grille des facteurs externes
spécifiques au contexte périurbain, mais aussobgstifs et caractéristiques intrinseques
de I'exploitation et de I'exploitant (comme le tyge systéme de production, par exemple)
(voir la grille des facteurs internes et externed’exploitation, tableau 11.3). Par notre
positionnement méthodologique, nous soutenons egiedmportements des agriculteurs
sont trop complexes et divers sur le théeme du érmbdur étre classés en stratégies (un
seul but prédéfini par I'exploitant, auquel tousss décisions obéissent). Ainsi, nous
analysons plutét chaque décision isolée et lesnmaigvoquées par I'agriculteur pour les
justifier. Ainsi, 395 couples « décision/raison guée » ont été extraits du discours argu-
mentatif des 14 exploitants interrogés (voir enéadiExemple d’extraction de couples
décision/raison du discours d’un agriculteur »)Q 2Pentre eux ont été définis comme
spécifiques au contexte périurbain. En effet, saiterapprochement de chaque raison
évoquée du ou des déterminants identifiés danslla du tableau 11.3, tous les couples
« décision/raison » qui n’étaient pas déclarés!’paploitant comme clairement et stric-
tement spécifiques au contexte périurbain, et pttuaa contraire étre conformes a une
gestion normale de I'exploitation, ont été écartés.

Exemple d’extraction de couples « décision/raisondu discours d’un agriculteur

« Si la zone d’activité se fait, moi je pense quegis me débrouiller tout seul, pour me cogm-
penser. Je ne vais pas attendre la Safer, 'Ad&smac, il faut que j'anticipe de 5 ans sur les
départs en retraite, et ce n'est pas évident deirse® qu'ils vont faire. Quand j'ai repris lgs
terres de Monsieur Y, j'ai fait valoir qu'ici j'ais peut-étre étre viré. C’est pour ¢a que| ca
m'intéresse d’avoir des terres plus en milieu dang, plus protégées qu'ici. Les gens, |ils
comprennent. Apres, le voisin, qui est candidasiailspeut dire pareil » (exploitant du Pays
viennois).

Facteurs: incertitude produite par un projet d'aménagemennpétition importante entre agfi-
culteurs sur le marché de 'usage.

Couples « décision/raison »
Ne pas faire intervenir la Safer (positionnememtlsiplan institutionnel) / N'anticipe pas assez
pour les compensations.
S’agrandir 1a ou il N’y a pas de risques de profgestion du parcellaire d’exploitation) / Pour
sécuriser une partie du parcellaire.
Louer des terres (gestion du parcellaire d’expiois / Car je suis prioritaire face a d'autres
agriculteurs non menacés d'éviction.

Louer des terres / Si je parviens a anticiper desbles départs en retraite.

Outre leur rapprochement des facteurs externesternes a I'exploitation, les 220
couples « décision/raison » peuvent étre classémgrtypes de leviers d’action : la ges-
tion agricole du parcellaire d’exploitation, lesfiques agricoles, la gestion patrimoniale
des parcelles en propriété, les relations soc{ake=c les propriétaires et le voisinage, les
autres usagers de I'espace) et le positionnemearst ldasysteme institutionnel (relations
avec la profession agricole, les collectivités lesat autres instances de représentation
collective et de décision publique).
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Tableau 11.3.Classification des facteurs externes et interniésxploitation, déterminant les déci-
sions des exploitants agricoles.

Opportunité de rente pour I'exploitant propriétaire
Opportunité de rente suscitant un frein au fermage
Tensions du Aug{nen?ation/dlf prix a I’acha}t . o
marché foncier, Raref/acﬂon gen’erqle c_|u foncier agricole e_t terssturscitées
usage et propriété Degrg de compétition important entre agriculteasr fusage
(dont jeunes)
Comportement des agriculteurs freinant les pragiris au fermage
(indemnités)
Présence d'un tissu d’exploitations

Facteurs externes

influencés . o , s N .
polcaactre | Agrcuure  PESENGe dun s dexlatatons du meme OTakgaton
périurbain périurbaine q p

Poids économique de I'agriculture pour le territdjpar rapport
a d’'autres richesses)

Organisation du travail inadaptée au voisinagept@atians possibles)
Changements Activité inadaptée au voisinage (aucune adaptaiissible)
spatiaux Limites réglementaires a I'activité dues au voigma
Circulation de I'exploitant inadaptée aux flux siénagements
Incertitude produite par les politiques d’urbanisreeales (PLU)

du territoire

:{%Jgﬁqu es Incertitud_e p_roduite par les projets de territeire’aménagement
supraterritoriaux

Etat d’esprit Conserver un habitat et un cadre de vie

et projet Conserver un gagne-pain jusqu'a la retraite

d'exploitation Faire perdurer I'exploitation & travers le tempkesigénérations
Installation

Phase de Croissance et développement

I'exploitation Stabilisation et prospérité

Départ en retraite
Rationalisation
Vision Augmentation de la production
du développementDiversification ou recentrage
Commercialisation
Double activité

;g\rﬁﬁgissement Individuel + travail du conjoint
Travail en couple ou en famille et reprise potdiatie
Objectifs . Céréalier ’
et caractéristiqueg SYSteMe Polyculture élevage
intrinséques d’exploitation Elevage
Avrboriculture

L'achat est indispensable, conditionne tout
La propriété est nécessaire, sur une partie delfzre
Le fermage est satisfaisant s'il est garanti
Le fermage est satisfaisant
Reprise d'exploitation formée avec base de prapriét
Histoire fonciere Reprise d’exploitation formée avec base de fermagation
de l'exploitation  par solidification

Reprise d'exploitation non formée, création pal@ggrat
onne

Rapport au sol

Lz . B
Santé économique,

o Moyenne
de I'exploitation 0
P Médiocre
Dispersion Fort
spatiale Moyen

du parcellaire Faible

209



Terres agricoles périurbaines

Nous voyons ressortir, & I'observation des asgoomtdécision/raison, quatre grands
traits de comportements — ou états d’esprit — tkBstpiels les agriculteurs prennent leurs
décisions. Nous les avons appelées des logiquesiotia Pour toute décision et dans
n'importe quel contexte, ces quatre logiques ddacpermettent de cerner l'intensité de
I'appropriation du phénoméne périurbain par I'eiplat, sa capacité a réagir et sa volonté
de résilience.

Analyse des résultats

Une activité décisionnelle croissante dans le contexte périurbain

Tout d'abord, 56 % des décisions analysées lorcatte étude ont été estimées
spécifiques aux phénoménes périurbains. Ce chiffté également étre interprété de la
maniére suivante : le volume de décisions prisesegaagriculteurs en termes de gestion
spatiale est multiplié par deux dans les zonesaiesant des pressions d’'urbanisation. Le
contexte périurbain est donc un élément perturbageur le schéma de décision
traditionnel d'un systéme d’exploitation.

Rapport au sol Histoire
1% fonciér
ONCIere  sante

1%

Investissement économique
familial

0%

2% Dispersion
parcellaire
2%

Systeme
d'EA
4%
Vision du
développement

Marché foncier
5%

27 %
Phase EA
3%

Finalité
5%

Agriculture
périurbaine
8 %

Changements
spatiaux
22 %

Projets
20 %

Figure 11.2.Importance relative des différents déterminants.

Déterminants des décisions des agriculteurs

Plus précisément, les pressions qui s’exercent gerquatre ordres (figure 11.2) :
marché (27 %), changements spatiaux (22 %), prpjditcs (20 %) sont des facteurs qui
s’expriment dans des proportions comparables. sferte d'une agriculture périurbaine
constitue quant a elle un facteur réduit mais peentide la place de I'agriculture dans le
systéme foncier local (8 %). C'est bien une combora de ces facteurs extérieurs a
I'exploitation et des caractéristiques intrinseqdescelles-ci qui motivent les décisions
des agriculteurs, mais ces facteurs internes siagpt dans une relativement faible
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mesure (23 %). C'est principalement la finalité lgexploitant agricole (conserver un
habitat et un cadre de vie, conserver un gagnejpsfu’a la retraite ou faire perdurer
I'exploitation) et sa vision du développement @atialisation, augmentation de la
production, diversification, recentrage ou comnadigation) qui S'expriment comme
déterminant de la décision dans 5% des cas. Mignaesuite le type de systéme
d’'exploitation (4 %) et la phase (3 %) dans laquel trouve cette derniére (installation,
développement, prospérité, départ en retraite/tessa

Des décisions s'inscrivant dans des logiques d’action empruntées
alternativement par les exploitants

Nous avons déterminé quatre logiques d'action distgielles nous pouvons classer
les décisions analysées.

Dans la majorité des cas (51 %) les exploitantsmaet des décisions visant & adapter
leur systeme d’exploitation au contexte périurbaommme le montre la figure 11.3 qui
illustre la répartition des décisions des 14 adpecus rencontrés entre les quatre logiques
d’'action. La réactivité adaptative correspond atnations ou I'exploitant est typiquement
dans une logique de systéme d’exploitation qui fide aux évolutions de contexte et
s’adapte avec son systeme a de nouvelles congaBué « Je gére mon exploitation, je la
rationalise en fonction des changements actuélsvenir, et en fonction de I'état de mes
relations, des tensions... » (agriculteur de SaiiFiie Métropole). Ceci nécessite un
certain degré d'information sur les changementsrirypar les réseaux, les médias, les
documents d'urbanisme ou les réunions politiquéagriculteur est conscient de ses
droits, mais il ne défend que ceux qui sont dam®tane. Il peut en venir a urbaniser une
parcelle agricole ou a la vendre, pour construiner fusage familial (trois cas) ou pour
« sauver I'exploitation » (un cas). Les décisioasgicette logique d’action sont majoritai-
rement dues, selon leurs auteurs, aux facteurhategements spatiaux (33 %), de marché
(20 %), de projets publics (11 %) et de vision duaedoppement (11 %).

14 %

30 %

[0 Passivité subie
M Passivité stratégique
Il Réactivité adaptative

[J Réactivité combative

50/0

51 %

Figure 11.3.Répartition des couples « décision/raison » desrguatre logiques d'action.

Le comportement de passivité subie est égalemestépandu (30 %). C'est le senti-
ment qu’incarnent des décisions justifiées parskaite totale de marge de décision pour
I'exploitant : selon lui, il est contraint de sul#rcontexte, qui I'oblige & prendre des déci-
sions non souhaitables ou qui 'empéche de preddee décisions souhaitables pour
I'exploitation. Il a un grand manque de confianemgl I'environnement institutionnel et
critique l'action publique en général (par exempléchelle a laquelle les documents
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d’'urbanisme sont définis). Faire remonter sesdliffés est donc inutile, car selon lui il ne

serait pas écouté ou du moins pris en compte. €esiahs sont prises dans un certain
fatalisme : « De toute fagon, & terme, tout sebmnisé » (agriculteur de Saint-Etienne

Métropole) voire dans une certaine soumission ela @e me géne pas tant que cela
finalement » (agriculteur du Pays viennois). Lesigiéns dans cette logique d’'action sont
majoritairement dues, selon leurs auteurs, awetiastde marché (36 %) et de projets
publics (36 %).

La réactivité combative représente 14 % des déwsivises par les agriculteurs in-
terrogés. Il s’agit d’'un comportement assez rewatdi souvent collectif — dans
I'action ou plus largement le mouvement de réflaxig ou I'on retrouve des décisions
de mise en opposition voire de conflit avec d’asitmeteurs de I'espace. L'état d’esprit
dans lequel sont prises ces décisions est fataistgnique, quasi désespéré : « L3, ils
allaient trop loin, je ne pouvais laisser passda,cet de toute fagon, je n'ai rien a
perdre » (agriculteur du Pays viennois). Les dénisidans cette logique d’action sont
majoritairement dues, selon leurs auteurs, awetdastde marché (28 %) et de projets
publics (25 %).

Enfin, la passivité stratégique (5 %) est une logig’'action peu empruntée. Elle cor-
respond a la définition de « l'inaction stratégiguen sociologie du droit (Blankenburg,
1994 ; Sayn, 2007). L'exploitant s’empéche de méagtourt terme, pensant qu'a long
terme ce comportement lui serait néfaste auprésotetypes d'interlocuteurs : les pro-
priétaires fonciers, les voisins et les élus. Taabord, « Il ne faut pas étre identifié par
les propriétaires comme un fermier militant et graux le jour ou le propriétaire voudra
reprendre sa parcelle (par exemple, demander demimtés d'éviction) » (agriculteur de
Saint-Etienne Métropole), de prochaines opportanité location pourraient étre alors
pénalisées. Ensuite, auprés du voisinage, « L'indageagriculteurs est déja suffisamment
dégradée, je veux retrouver la reconnaissance tlarmeépour cela je fais profil bas dans
les conflits de voisinage » (agriculteur de Saitieiihe Métropole). Enfin, dans une
logique patrimoniale, les relations avec les éhrg maitrisées : « Si une de mes parcelles
passe en zone AU, je ne vais pas cracher dansie,sdonc je ne dénonce pas trop la
position des autorités en la matiere » (agriculthuiPays Viennois). Les décisions dans
cette logique d'action sont majoritairement duedprs leurs auteurs, aux facteurs de
changements spatiaux (33 %) et de marché (23 %).

Des leviers d'action qui incluent largement un positionnement
dans la gouvernance

Le levier d'action « gestion du parcellaire d’extation » représente 26 % des déci-
sions fonciéres prises par les agriculteurs ingg&sqfigure 11.4).

Cette gestion conditionne I'évolution des surfades exploitations et donc la produc-
tion. La figure 11.5, pour chaque levier d’actierpose la répartition des décisions fon-
ciéres entre les quatre logiques d’action. Airssi lgestion du parcellaire d’exploitation »
est majoritairement menée dans une logique deivié@dcadaptative (plus de 70 % des
cas) face a la raréfaction générale du fonciecalgrisur le marché de I'usage et a la com-
pétition induite entre les agriculteurs. Elle astsi menée face aux changements spatiaux
gue connait le territoire de I'exploitation et indertitude induite par les plans locaux
d’'urbanisme, mais plus de 20 % des décisions y@isgs dans une logique de passivité
subie. En conclusion, la marge de manceuvre desuligtirs dans la gestion de leur par-
cellaire est contrainte dans presque 80 % degé€astibn adaptative et réactivité comba-
tive) et est peut-étre considérée comme amputéeafao des cas.

212



Les logiques fonciéres des agriculteurs dans utesta périurbain

Gestion du parcellaire
d'exploitation
26 %

Positionnement
dans le systeme
institutionnel
36 %

Gestion du patrimoine
7%

Relations sociales
8%

Pratiques agricoles
23 %

Figure 11.4. Part des différentes familles d'action dans I'enisie des décisions fonciéres des
agricutleurs interrogés.

%

100 7
90 A
80 A
70 A
60
50 A
40 1
30 A
20 A
Gestion Gestion Pratiques Relations sociales,  Positionnement
du parcellaire du patrimoine agricoles propriétaires et dans le systéme
d'exploitation voisinage institutionnel
[ORéactivité combative M Passivité stratégique
O Réactivité adaptative [ Passivité subie

Figure 11.5.Familles et logiques d’action.

De la méme maniére, les décisions en termes digymatagricoles (23 % des déci-
sions fonciéres), que nous avons identifiées couesedécisions spécifiques au contexte
périurbain, sont prises avec une écrasante maj@itéo) dans une logique de réactivité
adaptative. En effet, pour les agriculteurs, l@téadu foncier agricole induit un morcel-
lement parcellaire grandissant. Parallelement @, dalconfrontation des pratiques agri-
coles aux autres usages de I'espace (récréatifadgports, résidentiel...) s'avéere parfois
impossible et contraint I'exploitant a réaliser daangements dans ses pratiques.

La gestion du patrimoine (7 % des décisions fors)epar les agriculteurs de leur
propre patrimoine foncier est un sujet délicat. désisions dans ce domaine sont majori
tairement prises dans une logique de réactivitptatiae (30 %) ou de passivité straté-
gigue (30 %), vers une possible urbanisation. Eat,dé rente fonciére constitue une op-
portunité importante pour les agriculteurs, dansamexte ou l'activité agricole semble
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sans avenir sur un espace colonisé par d’autrggesisBlus de 30 % d’entre eux prennent
des décisions dans ce domaine selon une logiquéadtvité combative, appliquant pour
eux-mémes un principe de protection du fonciercafgiet de lutte contre 'augmentation
du prix des terres. Ces proportions sont a retgiviace a la faible part que prennent les
décisions de gestion patrimoniale (7 %) sur I'efderdes décisions chez les agriculteurs
interrogés (voir figure 11.5).

En matiére de décision fonciere, dans les expioitatinterrogées, les décisions de po-
sitionnement dans le systéeme institutionnel et eorant les relations sociales avec les
voisins et les propriétaires constituent 44 % drdémble des décisions prises.

Les relations sociales sont un levier d’action @pinpte pour 8 % des décisions fon-
ciéres des agriculteurs. Les exploitants interro§ésquant leurs relations avec voisins et
propriétaires, montrent qu’ils y empruntent essdietinent les deux logiques de passivité.
La cohabitation avec d’autres usages de I'espaleengicessité de bien s’entendre avec de
futurs bailleurs potentiels les conduisent en effetontrer une passivité subie (29 %) ou
une passivité stratégique (12 %). Cependant, ¢xedbgique de réactivité combative
(41 %) qui domine les relations sociales décries,agriculteurs évoquant leur priorité
face a d'autres usagers de I'espace et la défeddastleurs relations avec eux.

55 % des décisions concernant le positionnemerg arystéme institutionnel (qui
représentent elles-mémes 36 % du total des désjsgamt prises dans une logique de
passivité subie, face a la croissance de la remielps propriétaires — exploitants ou non
— ce qui est trés important. Selon les agricultecgsphénomene, n'étant pas régulé, est
inévitable et permis par des politiques d’'urbanisnaslaptées et des autorités passives.
Pour eux, aucun effort de positionnement dansiléngitutionnel ne peut étre justifié, car
il sera voué a I'échec. En paralléle, dans 40 %cdssles exploitants interrogés se posi-
tionnent de maniére volontaire dans ce jeu ingtitael, selon une logique de réactivité
adaptative (21 %) pour lever au maximum l'incedéuproduite par les révisions de do-
cuments d’urbanisme. Leur objectif est simpleméétrel présents dans les instances de
décision, afin de récolter les informations nédessgour prendre leurs décisions et éven-
tuellement de les relayer. lls se positionnent iatidss ces mémes instances dans une
logique de réactivité combative (19 %) pour inflser I'action publique en représentant
I'intérét collectif d’une agriculture locale menacden effet, les politiques publiques sont
menées a plus ou moins grande échelle, mais sodeanainiére concertée, ce qui permet
a I'exploitant de s’introduire pour représenter nidéréts globaux, parfois non sans efforts
(document d’urbanisme au niveau communal, projetgahes au niveau intercommunal
ou territorial...).

Quels agriculteurs et quelles exploitations pour quelles logiques
d’actions ?

On observe de faibles liens entre certaines caistaj@ies des exploitations ou de
I'exploitant, et la part que prend telle ou telbgifjue d’action dans leurs décisions, a
I'aide de régressions linéaires de nuages de p@@resmple de la figure 11.6) ou Hex
plots Ainsi, quelques généralités peuvent étre intééps® En premier lieu, plus
I'exploitant est 4gé, moins il prend de décisioarsdune logique de réactivité adaptative,
favorisant les logiques de réactivité combativeleefpassivité stratégique. Cela peut étre
rapproché de I'expérience acquise par les explsitalans la compréhension de I'attitude
a adopter pour atteindre leurs objectifs, favotisait une volonté de défendre sans rete-
nue leurs droits, soit une stratégie de bonne entiams un but intéressé. Ensuite, plus le
taux de fermage de I'exploitation est importantisph logique de passivité subie est im-
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portante chez l'agriculteur interrogé. En effet,rsarge de manceuvre est plus réduite
concernant I'avancée de I'urbanisation, car ilpea autorité sur son foncier. Une derniére
observation, différenciant les systemes d’élevagas a permis d'identifier les céréaliers
comme développant davantage la logique de réactadaptative que les éleveurs, ces
derniers la développant plus que les arboriculteuesrogés. Une interprétation peut en
étre que l'adaptation est davantage de mise dacasl®u le fermage prend une part im-
portante du parcellaire, ce qui est le cas deoaapbns céréaliéres.

Taux de passivité Taux de réactivité
subie (%) combative (%)
501 50
n
- [ ]
40 40
n
n
30 301 =
20 ¥ 20 1
10 107
L}
0 T T T T 1 0 T T T ]
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Figure 11.6. Part des décisions de l'agriculteur entrant dames logique : de passivité subie en
fonction du taux de fermage (a gauche) ; de réacttombative en fonction de son age (a droite).

Discussion

A Tissue de cette étude, ses biais méritent diétppelés ici. Les exploitants ne citent
que peu les caractéristiques internes de leuroieagadins comme des déterminants de
leurs décisions fonciéres. Peut-étre n'ont-ils gasscience que leurs décisions, face aux
mémes phénomeénes, seraient différentes dans um tgpe d'exploitation, la prise de
recul par rapport & leur propre filiére étant dif. Ensuite, notre méthode d’analyse a
traité des décisions des agriculteurs en nhombneretselon I'importance de leurs consé-
quences. Ce choix arbitraire nous permet cepemtdane pas verser dans des jugements
de valeur. De maniére générale, notre étude esinsicrite a un territoire particulier, la
région Rhéne-Alpes, qui mériterait d’étre élargédhantillon — dans cette région — reste
petit, ce qui nous empéche d'utiliser certainsl®atianalyse statistique (par exemple des
corrélations entre logiques d’action et caraciérists de I'exploitation). Enfin, cette étude
doit étre confrontée a d’autres points de vue (@iapriétaires...) ; elle se situe a cet effet
dans le faisceau de recherches décrites dansweeu

Notre étude éclaire une maniere d'aborder les lagicd’'action des exploitants agri-
coles face aux transformations du systéeme fonotal ket face aux évolutions spatiales en
zone périurbaine. Nous avons mis en place unee giiinalyse originale, qui met en
exergue la complexité de la prise de décision dgsudteurs tout en s'intéressant au cas
particulier que représente I'espace périurbain. famtpnt aux méthodes d'analyse en
agronomie et en géographie humaine, elle nous raipet'établir en quoi le contexte
périurbain conditionne et multiplie certaines diécis foncieres dans le systeme
d’exploitation, en se détachant de la notion datétie. En effet, ces logiques d’actions
sont alternativement empruntées par la majoritéadasulteurs (sept d’entre eux emprun-
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tent les quatre logiques et six en adoptent tnigygatre). Cette étude nous permet éga-
lement de mettre en évidence I'importance de lavginance des espaces pour les agricul-
teurs, pour leurs intéréts individuels comme ctifiecdans la perspective de la résilience

de leurs exploitations. lls développent ainsi ddsuds quant a leur positionnement social

et institutionnel dans I'objectif d'une meilleureafirise fonciere de leur exploitation.

Les apports de cette étude ne se limitent pas apgmoche méthodologique. Vis-a-vis
de la littérature, elle questionne et renouvelle pestulats énoncés en général pour
'analyse des stratégies des agriculteurs en zénerpaine. Ainsi, elle montre que la
gestion patrimoniale est intégrée dans un schénadsion complexe, celui du systéme
d’exploitation. En effet, elle connait d’autreseirsictions que l'influence unilatérale
gu'elle a, selon les économistes, sur I'ensembléadsratégie d’exploitation. En outre,
elle capte de maniere plus précise les détermirtrgschoix des agriculteurs, qu’en se
basant sur les évolutions de surface, comme lemaiges I'ont fait. Celles-ci ne sont pas
dépendantes de la volonté de I'exploitant en lagr@at souvent, il ne parvient pas a satis-
faire cette volonté a cause du marché foncier g@in. Enfin, elle contribue a enrichir
I'analyse des décisions des agriculteurs, de nhedtiponsidérations ne pouvant étre réveé-
Iées que par une lecture agronomique du schéméaitganhs.

Conclusion

Selon Guéringer (2000), le systeme foncier locélLjSest la sphére décisionnelle
concernant 'aménagement et les usages de I'esfaest-a-dire que c’est dans ce sys-
teme que se joue véritablement I'usage de I'espatdéonction des décisions des acteurs
qui en font partie. Ces acteurs sont de trois tyes propriétaires fonciers, qui prennent
la décision d’acheter ou de vendre, de mettre @odison I'usage, etc. ; les agriculteurs,
qui décident d’exploiter 'usage ou non, de telletelle maniére ; et les collectivités lo-
cales qui ont pour compétence 'aménagement deales c’est-a-dire, en premier lieu, la
commune (par le plan local d’'urbanisme, la dédtamad’utilité publique) et, de maniére
plus indirecte, l'intercommunalité (par des actioiaménagement économique, par
exemple). Ces trois types d’'acteurs agissent erat Bbensemble du systéme foncier local
fonctionne — sous l'influence des orientations dmmpar d’'autres acteurs, d’autres insti-
tutions. Pour les propriétaires, il s'agit de taletelle politique fiscale ou fonciére ; pour
I'agriculture, il s'agit des politiques agricolegaf exemple, la PAC), négociées par des
représentants officiels de la profession agricaepour les collectivités locales, il s’agit
des SCoT, des politiques de développement départales et/ou régionales, etc.

La gouvernance fonciére des espaces périurbaircokegr résulte du fonctionnement
du SFL, au travers du prisme des représentati@mectves que se font ces différents
acteurs des enjeux agricoles. Nous identifions fpaincipaux freins a la prise en compte
de ces espaces dans la gouvernance fonciére glamcé&remierement, I'articulation entre
les différentes échelles de point de vue de cesuecest souvent assez difficile, malgré
des liens théoriques (par exemple, mise en conilgatides PLU avec les SCoT). En
effet, on peut distinguer les échelles des teretoi- de taille déja variable —, celle des
zones de production ou des filiéres, celle degéantiéophysiques ou encore celle des
exploitations agricoles. D'une part, ces échellessont pas forcément toutes prises en
compte. D'autre part, on considére que les échlelteglus larges sont les plus efficaces et
cohérentes, alors que ce sont les échelles ledipassqui sont les plus précises et corres-
pondent le mieux a la réalité. Deuxiémement, aestacteurs de la gouvernance fonciere
appliguent une différenciation par « zones a enjeox par « territoires de projet » dans
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leur prise en compte des espaces agricoles, ceengicette derniére non systématique

pour I'ensemble des espaces. Enfin, et ce poirtéeati précédent, dans les espaces pé-
riurbains, le choix d’une définition de I'agricutun’est pas résolu, entre une agriculture

de services et une agriculture productive.

Nous nous sommes intéressés dans ce chapitrergudpotue des agriculteurs, c’est-
a-dire a I'échelle de I'exploitation agricole voide la parcelle. Cette analyse illustre ces
trois principaux freins. Au gré des mutations duaha foncier, des projets urbains et de
la réduction de la fonctionnalité de I'espace adecles agriculteurs sont contraints a une
vigilance importante face aux changements prést@tvenir, et subissent une incertitude
pouvant étre paralysante pour les projets de Benise. Le plus souvent, ils choisissent de
s'adapter aux changements environnants. Leur aatapfzasse en partie par la connais-
sance de ces changements, qu'ils trouvent aupr&§HdulLorsqu’aucune adaptation n’est
envisageable d'un point de vue concret, deux cafigdees apparaissent. Soit — le plus
friquemment — les agriculteurs ne réagissent pasuldssent les changements, par
mangue de marge de manceuvre au niveau de I'exjaoitegricole, ce qui peut conduire
a terme a la disparition de l'outil de productiMéme si I'issue du probléme pourrait étre
une expression aupres du SFL et une décision dectiom émanant de celui-ci, les agri-
culteurs ne croient pas pouvoir étre entendus gmipancipaux acteurs. lIs pensent étre
trop peu nombreux a étre concernés pour « intéresstienotamment étre défendus par la
profession agricole, ou ils savent qu'ils ne foas partie d’'une « zone a enjeux ». Soit les
agriculteurs décident de s'exprimer face a la colléé locale, en leur seul nom ou col-
lectivement, mais cela est plus rare et les dismos®nt lieu dans le conflit, sans forcé-
ment de soutien de la profession agricole. D’apo&senquétes, effectuées sur deux terri-
toires donnés, la prise en compte de I'agriculéucette échelle semble donc difficile.

Aussi un lien doit-il étre fait entre ces difféeremiveaux d’appréhension — et d’action —
concernant les enjeux agricoles fonciers dansslesoes périurbains. En effet, la difficulté
persiste, malgré le fait que la compréhension dggur agricoles et notamment fonciers
consiste aujourd’hui souvent en un objectif affigtépartagé au sein du SFL. Il nous
semble que la profession agricole, et les interconatités, seraient & méme de favoriser
I'articulation de ces deux échelles, par un akgour accru entre les acteurs locaux et les
acteurs territoriaux, dans leurs domaines resgetféxemple du territoire de la Commu-
nauté d'agglomération du Pays voironnais, dangpadement de I'lsére, peut particulie-
rement étre cité en exemple sur cet effort de srid@en (voir chapitre 6).
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Chapitre 12

Propriétaires et agriculteurs périurbains :
pratiques contractuelles et stratégies contentieuse S

GWENAELLE ACKERMANN, FRANCOISEALAVOINE-MORNAS, ALAIN GUERINGER
CHRISTINE LEGER ROMAIN MELOT

La relation qui existe entre les propriétaires ferscet les fermiers, agriculteurs déte-
nant I'usage des terres, est ancienne. Elle swiblution des structures de propriété et de
I'agriculture au cours de I'Histoire. Le fermagemésente aujourd’hui le mode de faire-
valoir le plus pratiqué en Frarlée Encadrée par le droit commun des contrats conane p
les regles spécifiques au droit rural, la relaon unit le propriétaire au fermier s'inscrit
au sein d’'une structure sociale locale d’ensentdes laquelle d’autres propriétaires et
d'autres agriculteurs que les cocontractants stégdat le droit d'usage des terres agri-
coles. Des jeux de pouvoirs et d'intéréts s'y dinaty notamment avec les politiques
locales de gestion de I'espace, comme en matiérbatiisme. Ainsi, la relation contrac-
tuelle entre propriétaire et fermier existe au skum systéme foncier local (Guéringer,
2008). Le marché foncier agricole est donc réguéfais par 'ensemble des régles juri-
diques encadrant le droit de propriété, le draitsdyge et le droit d’'urbanisme et par les
divers systemes fonciers locaux qui fagonnent uitdizee donné (Barthélemy, 1980 ;
Coulomb, 1993).

Les relations de contrat, d’échange et de marchéagactérisent les biens agricoles
prennent un tour particulier dans les espacesrpéins. En effet, s'ils sont des espaces de
transition entre I'espace rural et I'espace urbkor role ne peut étre réduit a celui de
simple espace de jonction. lls obéissent a lewprps régles, en particulier du fait des
multiples enjeux qui y sont projetés. Ainsi, I'onigation de I'espace y est le fruit d’'une
imbrication complexe entre espaces agricoles aurelatd’'une part et espaces atrtificiali-

5 Les surfaces en fermage représentaient 74 % slrfiace agricole utile (SAU) en 2007 (Levesgueal,
2011).
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sés d'autre part. Les premiers sont producteurséigtés environnementales nécessaires
a la ville et aujourd’hui protégées (cadre de \tigpaysage, continuités écologiques et
corridors) (Munton, 2009). Les seconds se dévelappeus I'impulsion d’'un besoin
croissant d'espace a destination des activitésoisigues et de I'habitat. C'est pourquoi
l'analyse des dynamiques, propres aux espaceglpgiria, permet de porter un regard
nouveau sur les terres agricoles. Dans ces espaugass a forte influence urbaine, les
formes de gestion territoriale et les dynamiquesndiché foncier (anticipations, spécula-
tion et rétention) sont en effet marquées parm@sformations rapides.

Paradoxalement, si les dynamiques du marché foacieeuvre dans ces territoires
font I'objet d’études approfondies (les travaux Busujet disposant des données sur les
intentions de vente et les transactions elles-mgn@erecherche tend a laisser largement
dans 'ombre une dimension essentielle des systdomesers. Les comportements de
ceux disposant de droits sur les terres agricqless les détiennent en propriété ou qu'ils
n'en aient que la jouissance en tant qu’exploitamier, ainsi que leurs relations contrac-
tuelles, sont peu abordés.

Notre objectif est de les appréhender au traveded& prismes de lecture : celui des
logiques de décision des protagonistes (proprégtaxploitants ou non et agriculteurs en
fermage) et celui du contentieux (qui réunit cegggonistes dans le cadre de recours a la
justice civile au sujet d’un bail).

Il peut paraitre paradoxal de mener de front uradyaa des pratiques et une analyse
du contentieu, les situations faisant I'objet deaurs représentant une part trés réduite
des relations contractuelles et sans doute égatefeersituations de litige (Melot, 2011 ;
Darly et Torre, 2008), mais la fonction jouée ajuistice civile en la matiere dépasse de
loin le petit nombre de litiges qu’elle est amehAéeonnaitre, dans la mesure ou la seule
possibilité de faire valoir ses droits exerce ée-eéme un rdle structurant dans les com-
portements, anticipations et négociations qui ¢érsent les partenaires d’'une relation
contractuelle comme le bail (Blankenburg, 1994edman, 1989).

Ainsi, notre approche défend l'idée que I'analyss dystémes fonciers ne peut faire
I'économie d’entrer finement dans la boite & owilsdroit civil, en particulier du droit des
biens. Elle ne peut non plus se cantonner a l& ssunaissance des logiques qui prési-
dent aux décisions de droit public. En effet, ctests I'interaction complexe entre, d’une
part, la réglementation et les autorisations d'onidrae au niveau local et, d’autre part, les
pratiques contractuelles en matiére de bail, qurepgleut saisir pleinement les dynamiques
a I'ceuvre sur les terres agricoles périurbaineétude des litiges entre propriétaires et
fermiers offre a cet égard un poste d'observatiovilfgié pour saisir cette interaction
entre des enjeux de réglementation publique etaeptivé.

Nous nous proposons ainsi d’aborder la questioncdaséquences entrainées par la
perspective de la constructibilité des terres ®quilibre de la relation de bail dans le
cadre d’'un croisement de regards entre la géograjdmgronomie et la sociologie. Nous
avons mis en ceuvre dans cette perspective deus typequétes : une analyse des pra-
tiques des propriétaires et une analyse des pestidas agriculteurs en fermage d’'une
part, une enquéte sur les pratiques de recoursbandl des baux d’autre part (voir enca-
dré Méthodologie des enquétes).

En effet, nous souhaitons appréhender les motivate@mpiriques qui président au
choix d’agir en justice et par la méme les droi des individus ont intérét a faire
défendre dans un cadre judiciaire plutét que damsutre (négociation, pressions di-
rectes, recours au conseil juridique, choix contrau assumé de ne pas revendiquer ses
droits...).
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Méthodologie des enquétes

Un premier regard a été porté en adoptant le peinvue des propriétaires fonciers. Afin de der-
ner leurs pratiques, leurs motivations, leur positiement vis-a-vis des outils de la gouvernance
foncieére, des enquétes ont été réalisées auprgsogdétaires fonciers sur les territoires des
communautés d’agglomération de Saint-Etienne méieopt du Pays voironnais en Rhone-
Alpes.

Sous la forme d’entretiens semi-directifs, ces étepiont été I'occasion d’aborder avec les
priétaires leurs parcours personnels, la compaositie leurs patrimoines, les modali
d'utilisation ou de gestion de ceux-ci, leurs «eadbnciers », leurs projets, etc. Une relecture de
ces enquétes, ciblée sur les modalités de gestmsudfaces agricoles qu'ils détiennent, permet
de préciser la nature des accords qui les lienteaploitants et les difficultés éventuelles qu’jls
rencontrent sur ce point.
Ces enquétes sont complétées par celles réalisgéessaméme approche sur un troisieme terri-
toire périurbain, en Auvergne cette fois (Commuéalg communes de Billom Saint-Dier) dans
le cadre d'un autre programme PSDR (programme Re&sy- Au total, une soixantain
d’enquétes (62) auprés de propriétaires de tegrasoées qui ne sont pas eux-mémes exploit
ont été réalisées.

Parallelement, le regard des agriculteurs a étptaditans huit communes (aux caractéristiques
voisines en termes de croissance urbaine et ded@space urbain), dans les communaytés
d’agglomération de Saint-Etienne Métropole, du Raganois et du Pays voironnais. Une én-
quéte a été réalisée aupres de 26 agriculteurssergant la diversité des exploitations agricoles
des territoires étudiés (Alavoine-Mornas et Lé@ér 1). Notre objectif était de saisir les déter-
minants réels des décisions des agriculteurs coamaele fermage et le contexte dans leque] ils
prennent leurs décisions. En particulier, nousadtfiens a caractériser I'impact du contexte pe-
riurbain sur celles-ci. Pour cela, des entretiemsilirectifs visaient a recueillir : a) une deger
tion fine de I'exploitation et de son fonctionnerngh) une spatialisation de I'ensemble des par-
celles (mode de faire-valoir, propriétaire, voaatidans le PLU, occupation du sol, trajets
inhérents a I'activité, conditions de relations@igevoisinage) ; ¢) un état des lieux des change-
ments passés et présents réalisés dans les dorsasweses et justifiés par I'exploitant ; d) un
état de ses relations avec les collectivités,déegsion agricole et avec chacun des propriétaires.
La seconde analyse développée, c’est-a-dire le ghnienquéte sur le contentieux, est consti-
tuée de I'ensemble des affaires jugées par quidtmaux paritaires des baux ruraux de la région
Rhéne-Alpes durant la période 2000-2010. Les taberparitaires sont des juridictions const
tuées dans chaque tribunal d’instance par le jligstahce et quatre assesseurs €lus qui ne|sont
pas des magistrats professionnels (deux représemtas associations de propriétaires et deux
représentants des associations). lls ont compépenzguger des litiges liés au bail rural. Afin gde
travailler sur des territoires différenciés, plusteressorts de juridictions ont été sélectionmés e
fonction des critéres suivants : un volume d'affaisuffisant, la taille du ressort, la variété ges
systémes de culture (grandes cultures, agricudtugevage de montagne...).
En fonction de ces critéres, les quatre ressoi@rsis ont été retenus : Lyon, Saint-Etienne,
Bourg-en-Bresse et Grenoble. L'échantillon défirgtt constitué de 219 jugements. Le trafte-
ment statistique a été réalisé au moyen d’'uneegtiinalyse d’'une quarantaine de variables por-
tant sur les caractéristiques des biens louéspfé ges parties et de leurs prétentions juridgjuie
(nature et objet des demandes, décision du tripunal

nts

C'est par cette approche pluridisciplinaire quesétudions la relation entre proprié-
taire foncier et fermier, dans son déroulement dartsmps, comme une succession de
décisions d’'une des parties contractantes, jusgarfois parvenir au conflit. Nous met-
tons ainsi en évidence des séquences d’actionmans informent sur les logiques a
'ceuvre a plusieurs niveaux : projets du propniétairenant en compte la situation du
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fermier, anticipation de la part du fermier desctiéas du propriétaire, comportement du
fermier par rapport aux autres exploitants locatair

Mais plusieurs constats peuvent déja étre faitindiement a l'issue de ces trois ap-
proches concernant la relation propriétaire/fermier

Le point de vue du propriétaire : stratégies patrimoniales
et gestion de la relation locative

L’échantillon refléte la grande diversité de pofile propriétaires existant sur un terri-
toire. Alors que sur chacun des terrains d'étuagyrbpriété moyenne sur I'espace non
bati est inférieure a trois hectares, elle s'ékeex hectares pour I'échantillon, dont quatre
de surfaces agricoles. Les propriétaires enqué&tiésndent entre 0,5 et 20 hectares et la
part de surfaces agricoles y représente selorakesle 15 & 100 %. Si plus de la moitié
d’'entre eux (35 sur 62) résident & proximité imratglidans la commune sur laquelle se
situent leurs parcelles ou la commune voisine, @&3tént une ville de la région (Lyon,
Grenoble, Valence, etc.) et cing résident loin.iisndelon leurs parcours personnels et
professionnels et en fonction des héritages opfags les familles, leur proximité avec
l'activité agricole est variable. Si certains s@uix-mémes d'anciens exploitants, au-
jourd’hui en retraite, d’autres n’ont aucune cossance du monde agricole.

Les choix des propriétaires, concernant la misesgodition de leurs parcelles, ainsi
que les modalités de celle-ci, s’inscrivent dane lagique plus générale de gestion de
leur patrimoine, qui s’explique par des facteurdtiplas et de plusieurs ordres : des dé-
terminants personnels, d’ordre affectif, liés aistdires familiales ; la représentation que
I'on se fait du foncier agricole et de son usabjgttachement aux prérogatives du statut
de propriétaire. Ces choix dépendent égalementristence d’'un projet personnel qui
intégre ou non ce patrimoine. Il en résulte unedgavariété de modalités quant aux con-
ditions d’'usage de ces parcelles.

Des modalités variées de mise a disposition des terres

Dans un certain nombre de cas (prés d’'un sur Quettedors que nous avons écarté de
I'analyse les exploitants agricoles, le propriéa@ste 'usager déclaré de la totalité de ses
parcelles. Cet usage personnel est réel pour laénaéntre eux et le propriétaire ou un
membre de sa famille réalise lui-méme les travaexpibitation. La propriété est en
général de petite dimension, entre un et troisanest en vergers, vignes ou prairie, mais
elle peut atteindre jusqu’'a onze hectares. Dansdmble, la production dépasse la seule
consommation personnelle de « I'exploitant » etngolieu a des échanges, marchands ou
non marchands (vente de foin, vente ou dons dis fett.).

Si, de prime abord, ces situations ne relévendpashamp de nos interrogations sur
les accords ou désaccords entre propriétairesphvients, elles révélent dans presque
tous les cas une stratégie d’évitement de toutrdat® location, quel qu'il soit, qui pour-
rait peser sur la propriété : « Louer, moi ? Nemé louerai pas. Le jour ol vous voulez
reprendre, vous ne pouvez pas. Ni a un jeune dgucuApres, vous étes plus chez vous.
Si on voulait louer, ¢a fait longtemps qu’on aukaité. »

Dans l'autre moitié des cas, si le propriétaireseove officiellement I'usage des par-
celles, celles-ci sont en réalité exploitées paragriculteur dans le cadre d’'un accord
précaire. Parfois, I'accord va jusqu’a la misespdsition gratuite, le propriétaire trouvant
son compte dans I'entretien assuré des parcel€=: entretient, et puis c’est pas pour ce
gue ¢a me rapporterait ». Les motivations des firgres sont ici les mémes que pour les
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précédents, « On veut rester maitre chez nousis,poar diverses raisons, ils ne veulent
ou ne peuvent pas exploiter les parcelles. Conskwes prérogatives de propriétaires les
conduit a accepter de payer des cotisations sedales droit a prestations (ils sont pour la
majorité inscrits comme « cotisants solidairesla autualité sociale agricole) voire, sur
la base du forfait collectif, un impdt sur un renexgricole qu'ils n'ont pas.

Dans I'ensemble, malgré ces logiques de rétentinoidre, les situations qui relevent
du statut du fermage restent majoritaires. Les moiarts des propriétaires enquétés sont
dans cette situation, pour certains avec plusieunsiers différents, pour d'autres, cumu-
lant cette situation avec celles vues précédemifugifisation personnelle ou location
précaire pour une part de leur propriété).

S'ils relévent du statut du fermage, les accordsém sont plus ou moins formalisés.
Entre bail écrit ou verbal, huit propriétaires &eant en fait incapables de répondre. « Je
ne sais pas, je ne le connais pas, ¢a c'est faittai m’'envoie son cheque ». « Je ne sais
rien, c’est mon pére qui s'occupe de tout. Jejaaie que I'agriculteur a qui c’est loué est
bio parce que c’est écrit sur les chéques que rdanme fait passer Quand I'exploitant
est de la famille (un fils, une fille, un collatBral s’agit presque toujours d’'un simple
accord tacite pour une mise a disposition gratdams le prolongement de I'activité pas-
sée du parent. Les autres cas se partagent &pales entre baux écrits, exceptionnelle-
ment notariés, et baux verbaux, pas toujours iilenttomme un bail, ce degré de forma-
lisation étant parfois vécu par le propriétaire omarun degré de force du contrat qui le lie
au preneur.

Des relations qui se traduisent rarement par des conflits ouverts

Au total, entre utilisation personnelle pour comeeta maitrise et bail par acte notarié,
ces modalités d'utilisation ou de gestion du fonagricole par leurs propriétaires
s'inscrivent sur un gradient de formalisation duglépend I'équilibre entre les droits des
deux parties prenantes. Les stratégies d’'évitederquées ci-dessus traduisent alors le
souci de préservation par le propriétaire de sésogatives, face a un statut du fermage
jugé trop contraignant. Ce caractére contraignarbal (assimilé parfois a une « quasi-
propriété » pour le fermier) est souvent per¢u cemam frein majeur & I'établissement de
baux. A I'occasion de ces entretiens, les pointgusieexprimés par les propriétaires enga-
gés par un statut du fermage apparaissent nettgusmuances.

Dans tous les cas enquétés, la possession delgmamglicoles par les propriétaires ré-
sulte avant tout d’héritages. Les seuls achatsésalont été par des retraités agricoles a
I'époque ou ils étaient encore en activité. Une dmsséquences est que, pour la moitié
des cas, le fermier a été « hérité » avec les [[EBCcE&t cet « héritage » est plus ou moins
bien vécu. Certains regrettent le principe de tation en elle-méme : « J'aurais jamais
fait ca. Il ne faut jamais louer » ; « Ce sont gends-parents qui ont loué, c’est un truc
que jaurais jamais fait, ah ben oui, vous faitasbail aprés vous pouvez plus rien faire
dessus, on se sent plus propriétaire. Comme {agréék, oui, mais en bail, jamais, c'est
la galére ».D’autres invoquent le choix du fermierQuand celui Ia (son fermier) arréte-
ra, je relouerai. Par contre, c'est moi qui chaisir qui ».

Pour I'autre moitié des cas, les fermages ont@téentis par les propriétaires actuels.
Ce choix de leur part obéit a différentes logigeesst plus ou moins bien assumé. Alors
que certains affichent fierement un acte de poliggricole : « On a installé un jeune »),
d’autres expriment a l'inverse qu’on leur a foraérain : « Pour pouvoir toucher la prére-
traite, il fallait gu’on fasse un bail, écrit erupl » ; « Pour avoir la retraite, on a bien été
obligés de lacher. »
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Quand on évoque plus directement le caractereaignamt du fermage, et en considé-
rant les stratégies de rétention évoquées plus itgusbnt malgré tout plus nombreux a
avoir précisé que louer n'est pas une contraingerd arguments varient, empruntant a
des registres trés différents, affectif, €conomiguatique ou celui des relations sociales :
« Avec ceux qui sont corrects, non ce n'est pasaamrainte » ; « C'est pas une con-
trainte, car ¢a entretient, mais je préféreraigdk@® ; « Ca entretient, et comme ca, ¢a
paye les impbts » ; « |l faut bien que ca rendeicer quelgu’un » ; « Ca entretient, et
puis c’est naturel de louer a un voisin » ; « Cl@sivantage. Sinon, je ne sais pas ce que
j'en ferais... Quand celui-la (son fermier) arrétgeaelouerai. »

Ces arguments étonnent parfois, au regard desulegjignplicites souvent attribuées
aux propriétaires. lls peuvent alors traduire usitmmnement du point de vue du fermier
pour une retraitée agricole : « C'est un avantagecomme ¢a le fermier n'a pas besoin
d’acheter ». lls peuvent révéler la dissociatiomplioite entre propriété et usage dans
I'esprit du propriétaire : « C'est pas une contigirca permet de transmettre un patri-
moine ». Un méme argument peut également étre éviagorablement ou défavorable-
ment : « C’est une contrainte, parce que c¢a fagtsbale prix » ; « C'est un avantage, car
comme ¢a, c'est entretenu. Donc ¢a ne perd paaléery»

Dans les commentaires des propriétaires, la quedio« I'entretien » est constam-
ment présente, sous divers aspects. Certains iteept vis-a-vis des charges qui leur
incombent : « Quand on loue ses terres, on gaghd’asgent, ca en bouffe. A cause des
travaux d’'entretien. » Pour la majorité toutefotgtte question se pose en termes
d’'entretien de leur patrimoine par l'activité dicddaire. Au-dela de la rémunération du
fermage, ils I'attendent comme une contrepartierdssle de la part du fermier. Elle peut
susciter des accords particuliers. « L'autre eemra@t pas. Avec lui, jai pas de souci, il
remet en état et pendant dix ans, il paye rieneggre sera une location normale. »

Dans I'ensemble, les commentaires des propriétaérgdent peu de situations conflic-
tuelles avec leurs fermiers. Quand ils existerst,geefs formulés concernent toujours la
qualité du travail réalisé et I'entretien des plesequ’ils jugent insuffisant : « Je lui ai
loué et il exploite pas, ¢a s'enfriche » ; « Omgad bien, mais il entretient pas. » Ces
commentaires ne cachent pas nécessairement umgévd® remise en cause du bail dans
la mesure ou les propriétaires qui la formulerithéint également souvent leur souhait de
louer a un autre exploitant. lls peuvent méme dsgrde seul cadre de la relation proprié-
taire-fermier : « Le fermage c’est une contraipia,ce que le fermier est prioritaire pour
acheter. Il entretient mal, alors, je préféreraisdre a un autre. »

Le point de vue des exploitants agricoles :
entre logique patrimoniale et logique productive

Le mécanisme des arbitrages fonciers

Des vingt-six agriculteurs enquétés, seuls tror poopriétaires de I'ensemble de la
surface agricole de I'exploitation. En moyenne,ctimdes vingt-trois autres agriculteurs
exploite les terres de quinze a vingt propriétadiéérents. La surface exploitée ainsi que
le nombre de propriétaires différent en fonctiontghe d’exploitation. Les exploitations
arboricoles, étendues sur de petites surfacesdizaée d’hectares), n'ont que deux a
trois bailleurs en moyenne. Les exploitations ayamime atelier principal des grandes
cultures en ont en moyenne une trentaine. Les ixidms ayant des ateliers d’élevage se
situent entre les deux, avec en moyenne une didaipeopriétaires.
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Nous avons réalisé une étude approfondie du disatas agriculteurs relatif a leur lo-
gique d'action. Cette étude a permis une analysatdative des éléments suivants : i)
importance de I'utilisation des différents leviat@ction possiblég®; ii) importance
relative des différents facteurs de décision irsret externé§’; iii) poids de différentes
logiques d'action adoptées par I'exploitant en fmmcdu contexte : passivité subie, passi-
vité stratégique, réactivité adaptative et réaeétisombative.

Les tensions sur le marché foncier, et principatgnte rétention de la part des pro-
priétaires fonciers qui anticipent la réalisati@la rente fonciére, sont identifiées comme
le principal déterminant de leurs décisions. Auahdit, I'analyse des logiques fonciéres
des agriculteurs met selon nous en évidence queodieportements des propriétaires
fonciers peuvent étre considérés comme des frellastdvité agricole en espace périur-
bain.

L'analyse qualitative de leurs relations avec ldhaileurs révéle cependant la quasi-
absence de conflictualité. En effet, méme s'ilst stams I'absolu en désaccord avec un
propriétaire, ils développent consciemment uneglogiide « passivité stratégique » dans
deux cas sur cing, en évitant tout effet de réutaEn effet, le comportement des fer-
miers est connu sur leur territoire, notammens siirivent en situation de conflit avec un
propriétaire foncier. Or, les propriétaires soudditfaire entretenir leurs terres, recevoir
un fermage et, malgré les contraintes administratimposées par le contrble des struc-
tures agricoles, ils sélectionnent leurs fermi€s.choix peut étre fait sur des critéres
techniques, sociaux ou personnels. lls souhaigadement avoir la possibilité de mettre
fin au contrat a tout moment, notamment dans uaggie d’anticipation du changement
de vocation du sol. Dans un contexte périurbaiprdgriétaire se fie donc a la réputation
du fermier pour évaluer si celui-ci entravera umetdtive de rupture du fermage de sa
part. Ce mécanisme est bien appréhendé par lesiibgurs et les incite a ne pas réagir en
cas de litige : « Ca laisse des traces » ; « Omeggré parmi les énervés. Aprés, pour
récupérer des terres, ce n'est pas évident. by, @l a beaucoup qui ne louent plus. »

Deux conflits de Iégitimité avec commun dénominateur, la « propriété »

Dans deux cas sur cing, lors des entretiens mémgagement des agriculteurs a
I'égard de leurs propriétaires — lorsque ceux-éiagt leur foncier, entravent le fonction-
nement de I'exploitatiori® —, glisse inconsciemment vers une plus grandeesiée Le
jugement des agriculteurs est construit sur deamspl celui de I'agent économique atten-
tif & ses intéréts et celui de 'individu socialnnzé par des certitudes idéologiques.

Le premier se positionne soit comme agriculteurfgiiface a une menace pour son
entreprise, ce qui peut susciter de sa part unesitm au propriétaire — « Moi, je ne
comprends pas qu’on ne leur coupe pas la retraigs &ens » ; « lls ne veulent pas nous
signer un papier, rien... » ; « C'est-a-dire des maux qu’on louait, qu'on payait bien
assez cher et qu'on ne pouvait pas déclarer, don&j jamais eu de primes... » — soit
comme propriétaire, qui se reconnait dans les dete®n propre propriétaire : « On peut

176 | a gestion agricole du parcellaire d’exploitatites pratiques agricoles, la gestion patrimonialéadproprié-
té, les relations sociales (avec les propriétaitds voisinage, les autres usagers de I'espacgpditionnement
dans le systeme institutionnel (collectivités, égentation agricole, élus locaux, etc.).

17 parmi les facteurs internes a I'exploitation, nalentifions le projet d’exploitation, le principivier de
développement selon I'agriculteur, son rapportaula phase de I'exploitation, I'investissemernital, le type
de systéeme d'exploitation, son histoire fonciese,santé économique, la dispersion spatiale du l[zémeest,
parmi les facteurs externes, les tensions du méocioéer, les aménagements spatiaux perturbastgrdgets et
politiques urbains vecteurs d’incertitude, I'existe d’un tissu d’exploitations sur le territoire.

178 par anticipation de la rente : rétention, reprise. ..
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les comprendre aussi » ; « A sa place, jauratspiaieil » ; « Faut pas réver, j'ai pas des
parcelles a fort potentiel agronomique, ¢a va gemliser I'exploitation s'il y a une, deux,
trois maisons, qui se construisent. »

L'individu social, pour sa part, oscille entre dewormes contradictoires : le respect
pour le droit de propriété — « Le propriétairegst propriétaire » ; « S'il veut reprendre,
il reprend » ; « c’'est lui qui décide » — et 'ogftn aux phénoménes d’urbanisation,
de spéculation ou de rétention fonciére, au noirtérét collectif environnemental et
agricole : « Il faut aussi savoir ce qu’'on veutosiveut défendre I'agriculture ou si on
veut s’en mettre plein les poches par rapport eaite» ; « Il faut penser a ceux qui
sont derriere, on ne va pas faire construire deisana autour d’'une stabulation, si
apres le prochain, qui viendra apreés, il ne peug pgkn faire. » Certains agriculteurs ont
des positionnements peu stabilisés. Leur jugeniadoscit au fil du discours, soit par
empathie envers le propriétaire, ce qui montresi@atentielles logiques patrimoniales,
soit par « sacralisation » du droit de propriétés kelations des agriculteurs avec leurs
propriétaires s’'apaisent donc d’elles-mémes, dudaiglissement inconscient de leur
jugement.

Enfin, dans un cas sur cing, les relations degaltgurs avec leurs propriétaires sont
sources d'opportunités qu'ils saisissent, de manius ou moins contrainte. Et ce, no-
tamment, en ce qui concerne I'achat de la paregidoitée : « Elle voulait vendre, j'étais
obligé d’'acheter, si je ne rachetais pas, c'émita ses voisins qui la rachetait et moi
jaurais plus pu cultiver. Donc j'étais contrairg tacheter » ; « Elle m'a dit “Je sais pas
quoi en faire, achéte-la moi, de toute facon, cpassera jamais en urbanisable” ».

Les relations contractuelles qui lient agriculteeirpropriétaires se traduisent donc ra-
rement par des revendications conflictuelles. Elegeglent dans un équilibre souvent
subi, de par la soumission des exploitants agscalemarché foncier qui conditionne leur
acces a la terre.

La dimension conflictuelle des logiques fonciéres dgriculteurs se manifeste davan-
tage dans les relations aux autres fermiers, asguéls ils se trouvent en compétition
pour I'acces a la terre ou avec les pouvoirs psbltiensés étre responsables de l'intérét
collectif : « Je n'ai jamais accepté que les Doemifassent de la spéculation avant le
passage en zone. Les propriétaires ont tous ciEteederriére la téte, je les comprends,
mais ce que les Domaines ont fait, c’est pas corsec

Les stratégies fonciéres au prisme du contentieux.
Les logiques de recours au tribunal

L'étude des stratégies judiciaires révele plusdargnt la maniere dont fonctionne le
rapport de force au sein de la relation contralgtualtre propriétaire et fermier. L'analyse
des demandes adressées aux tribunaux paritaicepririsément a montrer un spectre de
prétentions juridiques trés contrasté selon qu#ida en justice est engagée par le bailleur
ou par le preneur. Pour dresser grossieremenblaata on peut opposer un bloc de pré-
tentions relativement homogenes chez le baillabléau 12.1), lesquelles s’organisent
principalement autour du cadre (classique en neatentractuelle) de l'impayé, a un
spectre beaucoup plus varié de revendications tudtbpreneur, qui renvoie aux diffé-
rents droits spécifiques dont il est doté dansvisése protectrice.

Du c6té du bailleur (propriétaire foncier), deuxtivations principales sont suscep-
tibles de I'amener a saisir le tribunal : récupénes créance et obtenir la fin d'une occu-
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pation (qu'il juge) illicite. Les recours contentiedes bailleurs s’organisent donc de ma-
niére binaire autour d'un couple de prétention®aast soit généralement demande de
résiliation et demande d'arriérés de loyers, se@imande de résiliation et demande
d’'expulsion (le couplage de ces prétentions étarg gystématique dans le dernier cas,
puisque I'expulsion ne peut se concevoir sandaésih préalable).

Tableau 12.1.Demandes soumises aux tribunaux paritaires paiaiésurs.

Nombre d'affaires ou cette de-

Objet de la demande du bailleur & 'origine du recars mande est mentionnéen( = 88)

Résiliation du ball 59 %
Paiement d’arriérés de loyers 57,9 %
Expulsion 29,5 %
Demandes de dommages-intéréts ou d’indemnités 28.4
pour dégradations -
Indemnité d’occupation 14,7 %
Fixation du montant du fermage 4.5 %
Détermination du montant de I'indemnité provisiofee 34%

* Les pourcentages ne s’additionnent pas, carilketrapeut soulever plusieurs demandes a la fdiscaasion
d'une méme instance.

D'autres prétentions rejoignent dans une large reesas deux catégories de de-
mandes. Il s’agit par exemple des demandes de dgewviatéréts qui s’associent souvent
aux demandes de paiement des loyers, soit quigient a faire indemniser des dégrada-
tions de la propriété (liée & une mauvaise expioitadu fonds ou des constructions illi-
cites), soit qu'elles revendiquent de maniére fflase un préjudice moral (le défaut
d’explicitation de ces demandes d’indemnisationsdintexte des jugements rendant
parfois difficile I'identification de leur objet Bcis). Il peut s’agir également de corollaires
aux demandes d’expulsion, comme la revendicatianedindemnité d’occupation due a
I'échéance du terme contractuel, dés lors quedereur en place est devenu un occupant
sans titre A contrarig tres peu de demandes visent a ce que le tritpamithire se pro-
nonce sur l'interprétation des termes du contrast{de cas des recours pour fixation du
montant du fermage). Il faut y voir le signe questpe les bailleurs décident d’agir en
justice, c'est avant tout dans un contexte « postractuel ». La relation contractuelle est
déja déterminée et ils souhaitent voir I'institatipudiciaire se prononcer sur les consé-
quences de la rupture du bail.

Ce n'est pas le cas des recours contentieux imaédes fermiers. Le contexte et les
motivations de leurs actions en justice sont beguqaus contrastés, comme nous le
détaillerons par la suite. Une part importante @e®urs qu'ils initient (38 %) a pour
finalité la poursuite de la relation contractuelldaut dire que le fermier est par nature la
partie ayant le plus a perdre de la fin du baile datre part de ces recours semble se rap-
procher davantage du profil contentieux qui car&dées actions des bailleurs. Comme
ces derniers, beaucoup de fermiers saisissentngigueevue le tribunal pour régler sim-
plement les conséquences financiéres de la ruglorame ces derniers également, beau-
coup de fermiers soumettent des demandes finag@épeiori non contestables en leur
principe, a l'instar des demandes des propriétaglesives aux loyers impayés, mais cette
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analogie n'est qu'apparente. La logique des redodisiaires intentés par les fermiers est
en réalité plus complexe gu’une simple demandeiqigdhtion d’'une créance, comme
nous allons le détailler a présent.

A la recherche des scénarios de décisions

Ces trois points de vue — logiques patrimonialespiepriétaires, logiques fonciéres
des agriculteurs et relations contractuelles saumgle du contentieux — semblent se re-
couper autour de plusieurs constats.

Bail verbal, bail durable ?

Dans les cas ou des baux précaires se concluestigiario suivant sera par exemple
observé : conclusion d’'un accord verbal (sans éstregient a la mutualité sociale agri-
cole), décision du propriétaire de récupérer lasgance de ses terres, décision de
I'exploitant de saisir le tribunal pour faire qigr la situation (comme relevant du statut
du fermage) ou inversement, inaction stratégiquia gart de I'exploitant afin d’éviter un
« effet de réputation ».

Les résultats de I'enquéte montrent en effet ques dme affaire sur trois environ
(31,1 %) le fermier soumet au tribunal des prébastiqui s'assimilent peu ou prou (la
formulation dans le texte du jugement est parimigrécise) a ce qu'on appelle des «in-
demnités de sortie » (tableau 12.2). Les litiges 18ndemnité de sortie devraient
s’apparenter a de simples discussions technique&sgaluation du codt des investisse-
ments réalisés. Ils devraient se réduire & un dgbvdes modalités de calcul de ce codt,
exercice dans lequel excellent les experts foncilrglevraient, en fin de compte, avoir
un profil similaire au contentieux de I'impayé sexé par les propriétaires, un contentieux
sur des créances dont le calcul peut préter asdigoy mais dont le fondement n'est
priori pas sujet a caution.

Tableau 12.2 Demandes soumises aux tribunaux paritaires gaetesur.

Nombre d’affaires ou cette de-

Objet de la demande du preneur a l'origine du recors mande est mentionnéer(= 106%)

Demande de poursuite ou de renouvellement du bail 8,6 %
Dommages-intéréts et indemnité de sortie 31,1%

Demande visant a faire reconnaitre I'existence,

la nature du contrat ou la consistance des biedslo 15%
Fixation du montant du fermage 14,1 %
Demande relative a I'exercice du droit de préemptio 122 %
Demande relative & une cession de balil 122 %
Indemnité pour trouble de jouissance 9,4 %
Exécution de travaux ou remise en état 84%
Demande visant & faire reconnaitre la qualité egreneur 5,6 %
Fixation des conditions de jouissance du bail 3.7%

* Les pourcentages ne s’additionnent pas, cardequr peut soulever plusieurs demandes a la fascasion
d’'une méme instance.
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Dans de nombreuses affaires, cependant, il n‘eriegstLes indemnités dues au fer-
mier sont contestées dans leur principe, pour tené@t simple raison que le propriétaire
ne se considere pas comme bailleur. Soit quilae@mnait pas I'existence d’'un contrat,
quel gu'il soit, ou estime que ce contrat est arévterme. Soit qu'il en conteste la nature,
en particulier son caractére de bail rural relevanstatut du fermage, avec les garanties
impliquées. Soit encore qu'il diverge sur la cotasise des biens loués. La fréquence des
contrats verbaux est un des éléments d’explicakiooes litiges sur la preuve du bail. Dés
lors, le scénario attendu, qui verrait logiquengahchainer une rupture du bail, puis un
litige sur les conséquences financiéres de cqtieine) se trouve renversé. Le preneur (ou
prétendu tel) revendique I'existence d’'un bail paégocier au mieux les conditions de
son enterrement...

Dans un certain nombre d’entretiens réalisés aupagsiculteurs du Pays voironnais,
on observe que l'indemnité de sortie (ici appelgemnité d'éviction) est loin d'étre
systématiquement réclamée par I'agriculteur, mé&megl'il pense qu'il pourrait y pré-
tendre : il s’agit |a de la stratégie de I'agrieult visant a garder une bonne réputation au
sein des propriétaires fonciers et & ne pas pgsser « embétant ». Quelquefois,
l'agriculteur explique qu’il n'aurait pas la méméitade selon le propriétaire : « Ca dé-
pend comment il m'annonce ¢a » ; « S'il me prendrpm guignol, ¢a va mal aller » ;
« Je ne leur ferai pas d’histoires. Sauf si on rmemde. »

Enfin, les quelques cas de conflits a ce propostrpas été engagés a I'encontre de
propriétaires fonciers privés, mais de collectiitdl d’institutions (mairie, conseil géné-
ral...) dans le cas d’emprises sur des terres agsaml de préemption lors de la réalisa-
tion de projets d'aménagement (rocade) ou d'urlbamiflotissements, hdpital) : « Nous,
quand on avait été expropriés pour la rocade, ait eefusé I'indemnité, on n'avait pas
signé. Ce qui disparaissait, c'était que des tgroes nourrir mes animaux, donc c’était la
marge brute laitiere qu'il fallait prendre en compt non pas la marge brute seule, c’est-
a-dire que de l'aliment, puisque ¢a nourrissait mashes, donc javais obtenu gain de
cause au tribunal. » Chez un autre agriculteuuand ils ont fait la rocade, moi, j'avais
quand méme pas mal de surfaces [...], je suis adlguja I'expropriation et le matin de
passer devant le juge, comme lui, il ne voulait @idey en expropriation parce que ca
I'embétait pour la suite de ses travaux, donc & whit le matin méme devant le juge, si
vous voulez on s’arrange. »

Notons aussi que les agriculteurs souhaitent giéméeat que le litige puisse se régler
par un arrangement et de la négociation plutdtdiele arriver a saisir la justice : « On
regle nos comptes entre nous. » On peut méme witexjste dans le milieu des fermiers
une pression sociale collective qui pousse a nedmamer l'indemnité d'éviction : un
agriculteur sera mal jugé sur un territoire s'idamande, non seulement par les proprié-
taires, mais aussi par les agriculteurs, car iédeit pas que ses possibilités de fermage, il
réduit aussi la possibilité collective : « Il y asdagriculteurs qui demandent des indemni-
tés quand ils doivent partir, donc maintenanteéhya qui ne louent plus. Donc on peut les
comprendre aussi. Parce qu’ils ne sont pas capdblesndre leur terre sans tirer sur la
corde. »

Sur le plan empirique, la question qui se poselesavoir dans quel contexte est sus-
ceptible de se déclencher un contentieux lié aailrverbal. Deux situations, de fréquence
égale, peuvent étre identifiées. La premiére asittlide du propriétaire qui souhaite faire
cesser ce qu'il considére comme une occupation tiiegsCette situation se rattache au
contentieux de I'expulsion que nous avons évoqulé. riEest pas spécifique aux baux
verbaux, puisque les demandes d'expulsion conceraessi bien des contrats dont
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I'existence et la teneur ne sont pas contestéds, doat le terme est échu. La deuxieme
situation renvoie a la réaction du prétendu ferrfaiee a un projet foncier du propriétaire
(projet de vente, de construction) qui 'améne vieneliquer le statut du fermage. Cette
revendication consiste & demander au tribunal denr&itre I'existence d’une relation
contractuelle ou de qualifier la forme juridique aigte relation lorsqu'il y a litige sur la
nature du contrat ou la consistance des biens.|@aésir le juge pour qualifier juridique-
ment une situation constitue alors une réponse éontexte d'incertitude sur les droits.
C’est souvent le cas lorsque le fermier avait @detions avec les propriétaires qui sont
décédés et dont les biens sont aujourd’hui reprigemdus par leurs descendants.

Certes, il ne faut pas se méprendre sur la nateireette incertitude juridique. La
« verbalité » n'est pas systématiquement synonymestabilité et d’insécurité juridique,
loin s’en faut (Jouve et Napoleone, 2003). En gffes relations contractuelles de nature
verbale peuvent se révéler parfaitement pérenmeame en témoignera contrario
d'autres affaires. Tout d’abord, parce que verbali signifie pas absence d'officialisa-
tion de la relation contractuelle. Les démarchekelarations du fermier se traduisant par
un enregistrement administratif mentionnant I'extiste d’un bail (auprés des organismes
de mutualité sociale agricole par exemple) peu@et considérées par les deux parties
comme une forme d'officialisation et de reconnaissa mutuelle de leurs liens
d'obligations, alors méme qu’aucun contrat écut &é ébauché.

Par ailleurs, les baux ruraux de nature verbaléefesiement bordés par I'existence de
contrats types dont les clauses sont fixées papriEfectures au niveau d’'un territoire
donné, de sorte que ce cadre de référence quiligappar défaut s'ajoute aux regles
Iégislatives et jurisprudentielles. Enfin, plus emcque dans d’'autres domaines contrac-
tuels, la preuve d’'une obligation assimilable aiutdu fermage peut étre rapportée par
d’'autres voies que la référence a I'écrit (« parstonoyens », énonce la loi). Sont alors
déterminantes les conditions de preuve qui perntedie qualifier la consistance agricole
des biens loués et le caractére onéreux du ligrligation (le versement de loyers). Cer-
tains exploitants connaissent d'ailleurs ces ditipos et sont attentifs & préserver leur
droit : « Si vous trouvez deux témoins qui vougdisjue vous exploitez depuis plus de
deux ans, si vous les mettez au tribunal admitifstias propriétaires sont obligés de
payer. » Et beaucoup affirment payer par chéqus lenations verbales : « Si vous payez
du terrain en location en chéque toutes les ars@espayer la MSA, si vous demandez la
prime d’éviction vous I'obtenez. » Cela n’excluspg@pendant que la « verbalité » du ball
puisse constituer en elle-méme un obstacle aigtagricole, notamment pour la per-
ception des primes communautaires : « [...] desgeamue 'on n'a jamais pu inscrire a la
PAC parce que les propriétaires ne voulaient mésesjgner les papiers de la MSA, rien
du tout. C'est-a-dire des morceaux qu’on louaitpgyayait bien assez cher et qu'on ne
pouvait pas déclarer, donc je n'ai jamais eu dmgsi[...] Les gens ils ne veulent pas
gu'on les [...] Rien du tout quoi [...] lls ne veulguas nous signer un papier, rien [...] lls
ne veulent pas s'engager sur aucune chose qué.ce so

De la décision publique a la décision privée : I'enjeu de la constructibilité
Dans une certaine mesure, le paradoxe de ces engatgeverbaux, alternant relations
stables dans la durée et arrangements précaitesdreil les contradictions du statut du
fermage lui-méme. Alors que celui-ci semble s’org@n principalement autour d'un
objectif de stabilité, cet objectif est fissuré parcertain nombre de failles. L'importance
des pressions exercées par les bailleurs en fal/ane plus-value fonciére que laisse
entrevoir la perspective d’'une constructibilitéufit est le principal moteur de fragilisation
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de la position du fermier. Si ce fait est bien aoBhpercu par les protagonistes, les voies
utilisées par les propriétaires pour parvenir asldins ne sont pas forcément celles que
I'on croit de prime abord ou plutdt ne sont pasesejui donnent prise a I'expression des
conflits. Et 'analyse des pratiques de recourfuge offre a cet égard quelques éléments
de mise en évidence.

On pourrait s’attendre en effet a ce que les Btiges a la perspective d’'une construc-
tibilité opposent logiguement fermiers et propiires a la suite d’'un congé s’appuyant de
maniere explicite sur cette perspective. Mais cestnpas systématiquement le cas.
Comme l'indique le tableau 12.3 relatif aux mots congés mentionnés dans les litiges,
trés peu d'affaires mentionnent une résiliatiorbdil pour le motif d'un changement de
destination des terres louées. Un tel constat eéqmpisemble trouver paradoxalement son
explication dans la solidité qu'offre ce type dedéégale pour le bailleur. Recourir a un
tel motif de congé pour résilier un bail semble atratégie difficilement parable pour le
preneur. Il ne peut que difficilement prendre appui une faute du bailleur pour faire
échec a ce motif, dans la mesure ou la notion degdment de destination renvoie a une
décision de droit public, extérieure & la relattmmtractuelle. Le débat ne peut porter sur
la responsabilité des parties dans I'exécutioredeslobligations.

Tableau 12.3.Motifs de congé invoqués par les bailleurs.

Nombre d’affaires dans lesquelles

Moiif de congé le motif est mentionné § = 90%)

Défaut de paiement des loyers 61,1 %
Reprise 21,1 %
Mauvaise exploitation du fond 6,6 %
Cession sans accord du bailleur 4.4 %
Changement de destination 3.3%

Défaut d’autorisation administrative

0,
(capacité, contrdle des structures) 33%

* Pour chacune des affaires, un seul motif a étsaigné.

Ce caractére extérieur de la régle d’'urbanismestmipose aux parties est bien sdr
trés relatif sur le plan empirique. Face aux pafspes de changements des regles
d'urbanisme, le propriétaire est souvent autre elmsun simple spectateur, mais un
acteur de ce changement, en particulier dans lesncmes faiblement peuplées ou la
pression électorale que subissent les élus enrfalela constructibilité est importante,
parfois d'ailleurs, c’est un agriculteur lui-méng.la décision relative a la nature et a la
réglementation des zonages émane formellementigegl€ conseil municipal), c’est en
pratigue souvent un processus de négociation eesrelerniers et le propriétaire que I'on
observe en amont de cette décision. Or, la se &gakement un autre facteur qui fragilise
la position du fermier. C'est le fait que le chamgat de destination traduise I'existence
d’un consensus local en faveur de la construgsbitonsensus suffisamment fort pour
inciter I'exploitant locataire a renoncer a unetestation judiciaire, afin de préserver un
effet de réputation : « Il y a un conseil municjplal prennent une décision, moi j'ai mon
point de vue et voila. C'est comme ca. On ne pastge heurter comme ¢a a des per-
sonnes élues. »
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Le retour dans le giron patrimonial : les reprises de terres par les bailleurs

Des propriétaires tributaires d'opportunités, demfers dépourvus d’'angle d’attaque...
C’est la conjonction de ces éléments qui fait gueréssion en faveur de la constructibilité
s’exprime de maniére indirecte, et parfois cactiéas les litiges sur les baux. Les recours
initiés par les fermiers portent alors sur la cstation d’autres motifs de congé et la re-
vendication d’autres droits, dans des contextesaojuli cette fois fortement corrélés avec
des stratégies d’anticipation de la constructéilllous nous concentrerons sur deux con-
figurations de litige qui structurent fortement &tions en justice des preneurs : la con-
testation des congés pour reprise des terregetdadication du droit de préemption.

La faculté dont dispose le bailleur de résiliebd@ pour reprendre les terres louées re-
vét des aspects multiformes. Tout d’abord, les ésrae reprises sont multiples sur le plan
de leur finalité. La reprise peut viser un projebromique agricole. Le bailleur récupére
alors la jouissance des terres dans le cadre dimmiggie d'exploitation, qui passe généra-
lement par I'extension des surfaces dont il dispB#ie peut avoir une visée patrimoniale,
lorsqu’est en jeu la réalisation d'un projet destaiction (ou d’aménagement d’'un bati-
ment d’exploitation existant sous la forme d’'undoent). Le droit de reprise est égale-
ment caractérisé par la pluralité des destinat@ioctsntiels du projet. La reprise peut en
effet bénéficier au bailleur lui-méme, mais auss éise en ceuvre pour le compte d’'un
parent.

C’est ainsi que les affaires dans lesquelles laqureconteste un congé pour reprise,
ce dernier souléve parfois I'argument selon ledgigirojet de reprise serait fictif : « J'ai
pas bien compris, je n'ai pas cherché a compremdags il m'a juste dit qu'il voulait
laisser un terrain libre a son fils. Je lui ai deg@s'il voulait le louer a un autre agricul-
teur, il a dit non. C’est vrai que le fils, s’iidees chevaux, des enfants [...] et encore peut-
étre que la jirai [...] Je verrai ce que |égalementque je peux faire. »

Dans le Pays voironnais, parmi les enquétes cawlailprés d’exploitants agricoles,
le seul cas recensé de conflit entre un agriculteson propriétaire concerne un refus de
cession de bail lors de la transmission de I'exgiicin entre le pére exploitant et son fils :
« J'ai de tres bonnes relations avec les proprgal’ai eu un seul souci avec un proprié-
taire lors du transfert de bail lors de la transinis de I'exploitation. Ils ont refusé la
cession du bail de pére-fils. lls voulaient reprenkgurs terres soi-disant pour faire un
jardin, mais c’était faux, parce qu'ils voulaiemr@inement relouer a un autre, moi jai
fait valoir mes droits, j'ai gagné au tribunal paire des baux ruraux, on n'a pas pu conci-
lier, ils ont voulu aller en appel et jai gagnéappel. »

Des mutations sous surveillance : I'enjeu du droit de préemption

Une autre catégorie de litiges suit un cours paleall celui des conflits sur les reprises
de terres. Il s’agit des actions par lesquellefedmier revendique la mise en ceuvre du
droit de préemption que lui confére la loi, en dastention du propriétaire d'aliéner les
biens loués. La différence par rapport & la catégbaffaires précédente tient au fait que,
dans ce type de situation, le bien loué n'est ppsg et thésaurisé par le propriétaire dans
le cadre d'une stratégie d'attente. La rente foro@st directement réalisée dans le cadre
d’'une vente, ce qui laisse penser que le contexteed litiges est sans doute caractérisé
par une perspective de constructibilité beaucooghm. Par ailleurs, & la différence des
litiges sur les reprises, les contestations a@ ditr droit de préemption surviennent alors
gu’aucun congé n'a été délivré par le bailleur.effet, le changement de propriétaire n'a
théoriquement pas d'impact sur la continuité dutrewnle nouvel acquéreur « héritant »
du bail en cours sur les terres achetées.
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Conclusion

Dans le cadre de la gestion des terres agrica@sgectivement comme élément de pa-
trimoine ou comme support d’'une activité, propiiég fonciers et exploitants fermiers
ont ceci de commun qu'ils se trouvent sans cessgtegition de réaliser des arbitrages.
Or, ces prises de décision, si elles integrentatebmeux parameétres externes (I'état du
marché, la disponibilité des terres sur un tergtoi), sont cependant souvent calibrées en
fonction de l'attitude que chacun des cocontrastanppose que l'autre va adopter. A
défaut de gestion mutuelle et de décision conjptiest donc bien une anticipation réci-
proque des comportements que I'on peut observes @aconduite des décisions fon-
ciéres. Il en résulte une sorte d'imbrication demis de vue qui n'est pas sans produire
parfois une certaine convergence sur la questiola ¢tgitimité de I'action (bailleurs et
fermiers s’accordant sur une image partagée déinéhbien compris du propriétaire et de
la conduite a tenir pour le « bon locataire »).

En effet, les exploitants agricoles sont souverd ois locataires d’'une partie des
terres qu'ils exploitent et propriétaires d’'uneraypartie (ou pourraient le devenir a la
suite d’une acquisition de parcelles). Aussi sdesgsls dans ce cas solidaires des posi-
tions prises par leurs propriétaires. lIs pratiquaénsi une sorte d'« autocensure » en ré-
duisant le niveau de leurs prétentions, par congmsibn et respect des souhaits des pro-
priétaires et pour ne pas ternir leur image derxlboataire ». La construction de ce
consensus n'est cependant pas exclusive de tensiod®ppositions d'intéréts mani-
festes, qui ne se matérialisent par des actiom®etentieux que dans un petit nombre de
cas. C'est d'ailleurs en partie pour garder unenboréputation parmi les propriétaires
fonciers que les exploitants évitent de porterdetwentuelles revendications devant le
tribunal des baux ruraux.

L’enquéte aupres des bailleurs et exploitants] guns I'étude des demandes soumises
aux tribunaux paritaires, nous ont permis d’idéttifin certain nombre de scénarios déci-
sionnels qui éclairent le mécanisme des arbitrégesers réalisés dans une situation de
mise a disposition des terres agricoles. lls sardatérisés par une logique doublement
exogéne. D’une part, le réle clef joué par I'aptition de la constructibilité, qui oriente
intimement le jeu du contrat privé en fonction tdlution des regles de droit public.
D’autre part, la prise en compte permanente paddex parties du bail, dans la détermi-
nation de leurs choix de gestion, de I'ensembleadsurs du systéme foncier local (le
« marché locatif potentiel », a savoir 'ensemtds Bailleurs susceptibles d’'accepter une
location et la disponibilité des exploitants a ssumer les régles de fonctionnement).

L'étude du contentieux met a cet égard en évideleselogiques de recours conten-
tieux tres différentes suivant que le demandeuoragine de I'action en justice est un
bailleur ou un preneur. Les recours des baillentsagant tout pour objet d’organiser les
conséquences de la rupture, qu'elles soient figaegi(demandes liées a I'impayé des
fermages, indemnités pour dégradations ou occupat@mivent assorties d’une demande
d’'exécution provisoire) ou qu'elles visent & obtemin titre exécutoire (décision
d’expulsion). Les logiques de recours des prensains en revanche de nature distincte.
Une part de leurs actions vise & contester le cqupleur a été délivré en I'assortissant de
demandes indemnitaires. Dans ce contexte, ils temietvant tout en cause des projets de
reprise des terres par le bailleur (pour son compteelui d’'un conjoint ou descendant).
Enfin, 'enseignement le plus intéressant a natege’une proportion importante de leurs
actions vise la poursuite de I'exploitation desasiouées, alors méme que le litige ne se
déroule pas dans un contexte de rupture du contrat.
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L'analyse des pratiques contractuelles de locatates pratiques de recours au tribu-
nal semblent converger en particulier autour diémént précis : au-dela des litiges entre
exploitants locataires et propriétaires, d’autegsports de force pointent en filigrane. En
effet, tant les entretiens réalisés que I'étudesdesces judiciaires semble montrer que les
tensions entre les deux parties au bail constitsems doute I'expression visible d'autres
tensions, liées cette fois a la concurrence engpboitants agricoles pour l'acces a des
terres mise en location sur le marché foncier.
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Conclusion

Repenser la gestion fonciere : la gouvernance
fonciere au prisme de ses instruments

EDUARDO CHIA

La question centrale traitée dans cet ouvrageedlst @e nouvelles pratiques et outils
de la gouvernance des terres agricoles a proxitaévilles. La diversification des acteurs
suscite de nouvelles logiques et de nouvellesqurati, dans lesquelles les anciens acteurs
(re)définissent leurs rbles a la fois au plan Idsgkteéme foncier local) et national (sys-
teme foncier national). Par ailleurs, on assigt@é explosion et une grande diversité des
dispositifs et instruments, proposés ou inventésy gncadrer ou faciliter le travail des
acteurs locaux dans la gouvernance du fonciercaesibutions montrent que les outils et
instruments jouent un réle de plus en plus impoértlems l'action de programmation,
coordination des acteurs locaux ; ils structurémel certaine maniére les comportements
des acteurs et constituent la « nouvelle technelsgie la gouvernance territoriale.

A la suite des chapitres de cet ouvrage, il serimiégessant (Chiat al, 2008) de
mettre I'accent sur le rble des outils, instrumenispositifs dans la structuration des
comportements des acteurs et des situations diergelst foncier. Certaines disciplines
comme les sciences de gestion s'intéressent totitip@rement a la question des coordi-
nations en situation d’action collective (Hatchi2€l)1) dans les organisations et dans les
territoires, mais comme le montre la deuxiéme @até I'ouvrage), d’autres disciplines,
comme la sociologie ou les sciences politiquesté&eéssent de plus en plus au role joué
par les outils de gestion dans les organisatiodaret les territoires (Raulet-Croset, 2008).
Je m’appuierai, pour conduire cette réflexion, teois sources : la premiére, ce sont les
travaux présentés dans cet ouvrage ; la deuxi@aagflexions du groupe d’animation
transversale du programme PSDR3 « Gouvernancevelg@ement territorial>° et la

7% Ce groupe était animé par E. Chia, A. Torre &t/&llet. L'objectif de ce groupe était de confrorit@rprojets
régionaux PSDR pour réfléchir a la gouvernancédeaie et plus particulierement a la gouverndioceiére.
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troisiéme, les résultats du projet Gouv.Innov (PSR la région Languedoc-Roussillon)
dont I'objectif était d’'analyser les innovationgganisationnelles induites par la mise en
place des dispositifs de gouvernance territoridfges avoir souligné les principaux en-
seignements (de la gestion & la gouvernance fa@)cigr donnerai un rapide apercu des
dimensions traitées par les différentes discipliseenfin je proposerai, sous forme de
pistes, un regard plus précis sur le rble struntudas outils et dispositifs.

De la gestion a la gouvernance fonciere

De nouveaux acteurs, de nouvelles situations

Le chapitre 1 illustre le fait que la gestion dadi@r est & I'origine de certaines inno-
vations territoriales a caractére organisatiorihehontre que les propriétaires fonciers et
les producteurs développent des stratégies deeplygus complexes et évolutives, dans
lesquelles les mécanismes juridiques et marchangsi certes, un réle croissant, mais ils
ne sont pas les seuls a intervenir dans la résoldgs tensions, I'élaboration des accords.
Les propriétaires et les producteurs font parteedgent d’un systéme foncier local a c6té
des acteurs classiques — Safer, agents immobili€s..constate aussi que d’autres ac-
teurs trés dynamiques apparaissent sur le marcf@éndier, comme les communes ou les
associations. Ces situations questionnent les iibéglalintervention publique qui, a leur
tour, vont modifier la situation en mettant & d&sifion des acteurs de nouveaux outils ou
de nouveaux reglements. Cependant, ainsi que l&embiies chapitres 2 et 3, et cela peut
sembler paradoxal, les agriculteurs sont peu ptesgans I'élaboration de stratégie
d’utilisation du foncier dans les documents d'uibare, les plans locaux d’urbanisme
(PLU) ou les schémas de cohérence territoriale T$CG0es résultats sont confirmés par
I'étude présentée dans le chapitre 13 ou I'on eesque les élus vont intervenir sur le
foncier agricole lorsque des problemes d'envirorewnou de paysage sont posés. Ces
résultats rejoignent ceux obtenus par Buclet ebrSah (2012) sur les processus
d’'apprentissage des élus locaux a propos de legelkts déchets. Dans le chapitre 10 sur
les activités des chambres d'agriculture, les astewntrent que la prise en compte de la
question fonciére, au coeur des préoccupations memisations professionnelles, a eu
comme principal effet des innovations organisatdies au sein des chambres. Certaines
ont renforcé leur présence sur le territoire darsides « délégués locaux ou territoriaux »,
d’'autres ont surtout développé et renforcé leuctfon d’expertise en partenariat avec des
acteurs intervenant sur le foncier, voire leurs pétances juridiques.

Une nouvelle métrique

Foucault (1993), dans sa réflexion sur le biopaugbila gouvernabilité, montre que
les pouvoirs publics ont besoin pour gouvernerafiéier une métrique non seulement
pour mesurer, contrbler, mais aussi pour fairetexl®bjet lui-méme. Les chapitres 2, 4,
12 montrent qu'il n'est pas facile de formalises diedicateurs qui puissent révéler I'état
(étalement) du marché et sa dynamique (raisonvelgss). Les décisions des agricul-
teurs dépendent non seulement des opportunitésadthé) mais également de leur projet
familial (caractére patrimonial du foncier), aiggie des besoins techniques (agrandisse-
ment, souplesse...). Cependant, comme les auteuisaghitre 12 I'indiquent, il est diffi-
cile gu’un seul indicateur puisse servir pour adeendécider et contrdler. Il est nécessaire
de se construire une batterie d’indicateurs, wiérée coconstruire comme le proposent les
chapitres 3 et 5. Signalons ici seulement queitateur va servir aussi pour communi-
quer et quainsi, il doit étre non seulement simpiais compris de tous ! Comme nous le
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verrons dans cette conclusion, l'indicateur pewtede& un enjeu de pouvoir et dans ce
sens s’éloigner de ce pourquoi il a été construit.

Nouvelles pratiques institutionnelles et nouveaux roles

Les acteurs et les logiques institutionnelles guit @u cceur et a I'ceuvre ne sont pas
absents de ce tour d’horizon de la gouvernancaémmd_es chapitres 5, 9, 10 et 13 en
témoignent. Dans le chapitre 6, les auteurs mant@mment, face a la complexification
des situations foncieéres — multiplication des astepublics et privés ; individuels ou
collectifs), incertitude radicale —, les acteunstfappel aux chartes pour fabriquer du sens
commun (Weick, 2003) dans un premier temps, puis planifier les actions, puis guider
l'action et le comportement des acteurs. En retiesrchartes influencent I'organisation
des acteurs. C'est le cas des chambres d'agrieudtuirutilisent les chartes pour structurer
leur action territoriale et construire des nouveparenariats. Cependant, les stratégies
territoriales des chambres tiennent compte égaledennouvelles sollicitudes, en parti-
culier en matiere d’expertise, du systéeme locattéiars avec ses conflits, son histoire et
ses alliances. La participation de I'ensemble dd#suas locaux, y compris les « pro-
fanes », est I'un des principaux enjeux de la gmarce territoriale et fonciére. Il semble
étre réduit pour le moment aux organisations ou associations, de défense de
'environnement par exemple (chapitre 9). Les atfiecirs participent d'ailleurs peu ou
pas a I'élaboration de SCoT, PLU ou d’autres documd’urbanisme. Cette absence de
participation a également été étudiée dans le tpejeiv.Innov, pour en souligner les
principales raisons : absence de vision communs taprofession, manque de temps
disponible pour les agriculteurs, faible prise empte de I'agriculture dans les politiques
urbaines (Pintet al, 2011).

Vers la gouvernance fonciére

Les contributions de cet ouvrage mettent un acparticulier sur les acteurs (élus,
chambres d’'agriculture, conseils généraux...) etesimstruments (chartes, SCoT, PLU,
reglements) ou sur des indicateurs de marché ptairet, interroger, décrire, analyser les
différentes dimensions de la « gouvernance fona@reonstruction ». Elles soulignent
également le fait que le foncier est un objet plud la fois support de production (cha-
pitres 1, 2, 8, 12, 13), objet d’accumulation (dtvap 4, 8, 12), support de relations so-
ciales (y compris récréatives...), ainsi qu’un instemt de régulation de I'Etat ou des
collectivités locales (chapitres 3, 5, 6, 7, 9, 18). lls montrent le fait que le foncier soit
devenu un objet polysémique et complexe, commeémoignent les différents chapitres
de cet ouvrage. Polysémique par sa nature — objptatiuction, objet patrimonial — par
les acteurs impliqués — agriculteurs, non-agricudte-, ses modes de régulation — marché,
planification et interventions fonciéres — et ergar rapport a son utilisation urbaine ou
rurale. Complexe par sa gestion, elle doit tenmgi@ des intéréts privés et publics aux
niveaux national et régional, mais aussi des ménwms de marché, des objectifs
d’aménagement et de protection de I'environnemenpgestion fonciere doit par ailleurs
intégrer un impératif majeur lié aux transformasiatu mode d'intervention des pouvoirs
publics : la participation des acteurs a la définides objectifs, & la mise en ceuvre des
instruments, des dispositifs ; les mécanismes dedowtion a mettre en place entre ac-
teurs privés et acteurs publics, et au sein ménehague catégorie d’acteurs. L'analyse
de la gestion fonciére fait donc appel a cellealgaivernance, que Stoker (1998) définit
comme lintervention d'«un ensemble complexe ditnsons et d'acteurs qui
n'appartiennent pas tous a la sphére du gouvernem@arler de gouvernance, c’'est en
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effet reconnaitre que la gestion traditionnellesre&e par une autorité centrale et par un
cadre de normes établies, est remise en questmu@rage sur la gouvernance fonciere
montre une multiplication des acteurs partie preman la [égitimité de I'autorité centrale

— I'Etat — est contestée et ol une instrumentatiachevée pose la question de sa mise en
ceuvre. Finalement, la question centrale, aujourdést d'assurer la coordination entre
ces différents acteurs dont les logiques et siegépnt divergentes.

La gouvernance est devenue l'une des principaléscpupations ou objet de re-
cherche, des chercheurs en sciences humainesaésatans tous les domaines de la vie
économique et sociale, et en particulier pour kige fonciére et le développement terri-
torial. Le projet Gouv.Innov a ainsi étudié lesqassus de gouvernance territoriale pour
analyser la construction collective d’objectifgl&tctions mettant en ceuvre des dispositifs
multiples qui supposent des apprentissages cédl@ttdes innovations institutionnelles et
organisationnelles dans les territoires » (Glial, 2010b). La gouvernance territoriale y
est définie comme un processus dynamique de coordination entre desragublics et
privés aux identités multiples et aux ressourcgmasgiques, réunis autour d’enjeux terri-
torialisés ». Cette définition rejoint celles diagt auteurs, Stoker (1998, 2006), Le Galés
(1995), Lascoumes et Le Galés (2005), Gaudin (2R0@5). Le Galés a propos de la
gouvernance des villes, définit la gouvernance cemrtiensemble des arrangements et
relations formels et informels entre intéréts psbt intéréts privés [...]. Cette définition
comprend trois éléments distincts : la capacit@id'dexistence d'acteurs et d'intéréts
organisés, les relations entre ces acteurs quipeumettent d’agir ensemble, de former
une coalition de gouvernement. »

Au-dela, I'action a besoin des outils, instrumeirtdicateurs « pour orienter et guider
I'action collective » (Stoker, 1998). Ainsi, poussarer la coordination (horizontale et
verticale) entre les acteurs, il faut non seulenfigbtiquer un langage commun (néces-
saire pour travailler ensemble, pour développenfzacité d’agir), un projet commun, des
regles de fonctionnement, mais aussi des instrigneutils et dispositifs qui permettent
d’assurer ces actions.

Une lecture de la gouvernance fonciere a travers
les instruments et dispositifs

Les outils et instruments de gestion

Dans la littérature actuelle sur les outils, instemts et dispositifs (Lascousmes, 2012 ;
Chiapello et Gilbert, 2012 ; Boussard et Maugeti¥)3 ; Davidet al, 2001 ; Hatchuedt
al., 2005) les auteurs utilisent de fagon indifféréades notions d’outils, d’instruments
ou de dispositifs pour parler des objets (matéaalsmmatériels) qui permettent de gérer,
c’est-a-dire prévoir, décider, mettre en actiomtier et évaluer.

Pour Berry (1983), «[...] les instruments de gessiont souvent des éléments décisifs
de la structuration du réel, engendrant des chbites comportements échappant aux
prises des hommes, parfois a leur conscience. @iredlors plusieurs dimensions de leur
rble : réduction de la complexité, mise en plagitimatismes de décision, division de la
vigilance, régulation des rapports sociaux et rniexirde la cohérence ; sur chacune de ces
dimensions, ils font des arbitrages plus ou moértinents, plus ou moins bien assumés et
ceci explique les crises qui agitent périodiquemestorganisations. » Il précisait que
« les instruments de gestion simplifient le réglicdurent le comportement des agents,
engendrent des logiques locales souvent rebellesféarts de réforme, régulent les rap-
ports de force, conditionnent la cohérence d'ugamisation. »
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Moisdon (1997), dans un des premiers travaux ggtiumentation de gestion, définit
les outils de gestion comme « la mise en commaatitn de relier un certain nombre de
variables qui sont des quantités, qui sont des ges indicateurs, des délais, etc. [...] Les
outils de gestion vont donc de l'indicateur simple modéle de la recherche opération-
nelle sophistiqué et les dispositifs, quant & soxt plus larges que les outils. lls sont de
'ordre des arrangements entre des hommes, dets,0bgs regles et des outils. » Pour
Aggeri et Labatut (2008) I'action par les instrunsedésigne « les travaux qui proposent
d'étudier I'action organisée et stratégique, nos @aravers sa substance, ses discours ou
les intentions des managers, mais a travers lasiimsntations, techniques, scientifiques
ou gestionnaires qui sont mises en place pour @@ntlaction collective et produire de
nouvelles capacités. »

La question de la structuration du comportementégppar les dispositifs et les outils
de gestion dans les organisations intéresse asssotiologues (Maugerie, 2001 ; Bous-
sard et Maugerie, 2003 ; Boussard, 2008, qui vinliér « les choix d’organisation, selon
une triple dimension : d’abord, a travers les ppies de division et de coordination des
taches, ensuite, a travers les principes de conenagrat et de distribution du pouvoir,
enfin, a travers les rhétoriques motivationnellégetbppées par le management. [...] ce
gue nous avons choisi d'appeler les dispositifgéstion » Maugerie (2001). Plus ré-
cemment, Chiapello et Gilbert (2012), en étudiantle des outils de gestion, considerent
que ceux-ci disposent « de quelques traits carstiféies : sa réalité objective (matériali-
té), un minimum de stabilité (suivre dans le tempa) mise en systeme (il n'existe pas
seul). Un indicateur seul ne suffit pas a défiliuntil de gestion. Il faut que cet indicateur
soit associé a d'autres choses : une intentioogesire, des éléments techniques ou non.
Il faut aussi qu'il soit relié & autrui c’est-a-gligu’il serve a plusieurs personnes... Bref,
son univers est autant social que technique. l'datgestion n’est jamais le simple résul-
tat cristallisé d’'une connaissance opératoire etmexte organisationnel. Il est aussi lié a
'environnement [...]. Il est rempli de “quelque ckdsun contenu gestionnaire qui lui a
été incorporé dans sa construction. » Ainsi, congne l'instrumentation des actions
fonciéres permettrait de saisir non seulement tegts, les logiques sous-jacentes, les
processus de coordination, mais également les mapmforce entre les acteurs.

Des outils et dispositifs de gouvernance

Ces travaux se situent dans la continuité desxréfle de Foucault (2001) sur la gou-
vernabilité des hommes : « La technologie du poumoeila gouvernabilité impliquait que
I'on place au centre de I'analyse non le principaéyal de la loi, ni le mythe du pouvoir,
mais les pratiques complexes et multiples de gmeveentalité qui suppose d’'une part
des formes rationnelles, des procédures technigigssjnstrumentations a travers les-
quelles elle s’exerce et, d’autre part, des engatégiques qui rendent instables et réver-
sibles les relations de pouvoir qu’elles doivestasr. » Plusieurs auteurs considérent que
« I'approche par les instrumerjties situations] constitue un excellent traceurhdmnge-
ment au-dela du volontarisme des acteurs et desriduges politiques » (Lascoumes et
Simard, 2011 ; Stocker, 1998 ; Moisdetral, 1997).

Il me semble que la proposition d’Hatchuel et W&B92) concilie les dimensions
cognitives et individuelles des instruments avatita@ension collective et relationnelle. lls
considerent que les outils ou instruments constitua systéme avec des éléments en
interaction : un substrat technique, une philosegstionnaire et une vision simplifiee
des relations organisationnelles. Le substrat iqaknest I'abstraction qui permet a un
instrument de fonctionner : tableurs, ordinatesystemes experts, jeux de role, bases de
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données pour des systémes d'information géographi§lG). La philosophie gestion-
naire concerne le « systeme de concepts qui dékigrabjets et les objectifs formant les
cibles d’'une rationalisation ». Enfin la vision gilifiée des relations organisationnelles
concerne «les rbles que doivent tenir un petit brend’acteurs sommairement, voire
caricaturalement définis ».

Cependant, un instrument de gestion va aussi peeyigtvoriser ou fabriquer du sens
entre les participants a une action collective. cgupoint, I'outil, instrument gestionnaire
est trés proche de celui que joue I'objet intermiéelidu sociologue dans I'action collec-
tive. Vinck (1999) définit les objets intermédiarde la fagon suivante : « Nous nous
référerons aux entités physiques qui relient lesuas humains entre eux. Il s'agit, par
exemple, du tableau noir par lequel passe uneepdet relations entre I'enseignant et les
éleves. On dira cet intermédiaire “fixe” ; les argehumains gravitent autour de 'objet.
D’autres objets intermédiaires, au contraire, dequalifies de “circulants” parce qu'ils
sont envoyés d’'un acteur a l'autre, tel le caddéartaa un ami ou le bulletin de liaison
envoyé aux membres d'une association ». Ces dbjetsnédiaires permettent donc aux
acteurs de se mettre d’accord, de concevoir degeliesi actions, des nouveaux proto-
types, d’explorer des mondes possibles. Ainsi, lud,Rin SCoT, un diagnostic territorial
peuvent étre un objet intermédiaire, car, en praced une réduction de la réalité a partir
d'un nombre réduit des critéres, en privilégiantaiees relations et représentations, ils
vont véhiculer une certaine vision de la situagbde 'organisation. lls vont étre porteurs
d'une philosophie gestionnaire et des pistes plessid’amélioration de la situation.
L'objet intermédiaire va permettre aux acteurse@ensttre d’accord sur ce qu'il convient
de faire (production de sens) et comment le faggl¢s, actions). Il joue donc un réle de
traduction entre des mondes et des logiques difigse celles des acteurs engagés dans
les situations.

Les outils, instruments et dispositifs de gouvecea(territoriale, fonciére, etc.) se-
raient composés d’'un substrat technique (cahierctiasges, observatoires régionaux,
indicateurs d’évolution...), d'une philosophe gestiaine (la participation) et d’une rela-
tion simplifiée de l'organisation (réle de la Safdes chambres, des syndicats...). lls
auraient non seulement pour objectif de facilidecdnduite des affaires foncieres (régula-
tion des conflits, planification urbaine...), maissgsiude produire un langage commun,
faciliter la confiance et la proximité organisatiefie (Duruet al, 2005).

Les instruments et dispositifs de gouvernance
pour explorer des mondes possibles

Si le modeéle traditionnel, dominant, du changenagamts les organisations considére
que tout changement est une affaire de « volor&s stavaux de Berry (1983) ont montré
gu'« en premiére approximation, c'est l'intendamnge commande et non les volontés ;
cela ne nie pas la possibilité de tout changemensaent, mais il convient alors de
s'intéresser aux procédures et aux outils mis evreqlutét qu’aux intentions affichées
ou a I'exercice du pouvaoir visible. »

Il ressort des chapitres de cet ouvrage et de rmmgs observations (Chit al,
2012) qu’en matiére de gouvernance territorial®@mtiere, nous avons affaire a des sys-
temes sociaux, non hiérarchiques complexes et anutéude des dispositifs (commis-
sion département d’orientation agricole, pays, comemté de communes, etc.), instru-
ments (SCoT, PLU, contentieux...) et outils (contratartes...) qui vont non seulement
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structurer les comportements des acteurs, mais@esslre du temps pour leur construc-
tion ou leur appropriation. lls deviendront dandaiges situations I'objet méme des rela-
tions de pouvoir. Enfin, pour que les instrumenidjls, dispositifs de la gouvernance
fonctionnent — c’est-a-dire assurent la coordimatfacilitent la production d’un langage
commun, permettent d’explorer des « nouveaux mondesl| faut que les acteurs parti-
cipent & leur fabrication ou a leur contextualatiLa participation devient I'enjeu cen-
tral de la gouvernance.

Se mettre d’accord sur ce gu'il convient de fatreenment le faire ne va pas de soi !
Certains acteurs vont essayer de « tirer la couneedt eux » en utilisant les possibilités
laissées par les dispositifs. Dans le cas de laegonance fonciére, I'élaboration d'un
projet commun et d’'un langage commun sont des psoselongs et complexes. Les dis-
positifs sont par construction lacunaires, suidanprincipe de la rationalité limitée des
agents économiques (Simon, 1957). Les acteursteadte a exploiter leurs marges de
manceuvre et produire ainsi des déplacements ddispessitifs plus ou moins innovants.
Pour Akrich (1998), il s'agit de « modifier le sprecdes usages prévus d'un dispositif,
sans annihiler ce en vue de quoi il a été consaret introduire de modifications majeures
dans le dispositif. Il s'agit d’exploiter la flexiié relative des dispositifs : cette flexibilité
est liée au fait que le concepteur produit en migmmps que son dispositif un scénario de
ses usages possibles. » Les chartes (chapitresSagendas 21, qui sont des outils trés
utilisés dans la préparation des actions de dépefopnt et d'aménagement du foncier,
illustrent ce travail propre aux acteurs. On perg due ces dispositifs constituent actuel-
lement les piliers de l'ingénierie territoriale com en témoigne le nombre de guides,
ouvrages et articles sur le diagnostic territofiRey-Valetteet al, 2011 ; Rouliert al,
2011). Le diagnostic territorial réalisé dans ldreade la mise en place du Pays Corbiére
et Minervois en constitue un exemple.

Le diagnostic territorial dans le pays Corbiere-Minervois :
les déplacements prévisibles

La région Languedoc-Roussillon a créé en 2006 Iegrations concertées
d’'aménagement et de gestion de I'espace rural @yagobjectif est de « produire des
modalités d’expertise, d’analyse et de constructirientations stratégiques a partir
desquelles les acteurs du Pays peuvent conduireantertation locale afin de se doter
d’outils de planification et de cadres opératioarEintervention pour une gestion durable
de I'espace rural et périurbain. » La région aidénancer d’'une part la réalisation de
diagnostics préalables au développement des Oeagkautre part la mise en ceuvre de
travaux d’aménagements fonciers, paysagers, emédroentaux, pastoraux, forestiers et
hydrauliques. Il ne s’agit pas de faire un diagnostclassique » ou I'on identifie des
problémes, des zones, mais plutét de profiter deliagnostic pour (re)dynamiser les
acteurs locaux autour de la définition d’'une visfature du territoire et d'identifier de
nouvelles articulations, de nouvelles transvegsglile nouveaux agencements entre terri-
toires : la dimension exploratoire du diagnostionttne dans le cas des chartes, la phase
de diagnostic de territoire et d’identification degjeux dans la construction du pays a
mobilisé un grand nombre de partenaires (instituids, socioprofessionnels, associatifs)
et d'acteurs individuels & travers la mise en ptieaquétes, decus-groupet de disposi-
tifs propres au suivi de I'étude (comité de pilatag comité technique).

L'objectif du diagnostic était de « produire desdalités d'expertise, d’analyse et de
construction d'orientations stratégiques a partisqlielles les acteurs du Pays peuvent
conduire une concertation locale afin de se dotutits de planification et de cadres
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opérationnels d'intervention pour une gestion digrate I'espace rural et périurbain »
(cahier des charges diagnostic Pays Corbiéresretrivtiis, 2007).

De multiples attentes !

Le diagnostic de I'Ocager intervient juste apresitmature du contrat de pays et de-
vait étre un moment (un pilier) important dans @astruction : réduction de la complexi-
té, élaboration des critéres de zonage, produdtautils de suivi... favoriser la participa-
tion des « producteurs profanes ». Cette situatistnaussi présente dans les chartes
(chapitre 5) et, dans une certaine mesure, danmsdegdures de contentieux (chapitre 6).
Si le travail de diagnostic a permis de réunir emhbre important de données écono-
miques (codts de production du vin, productionh&dtare, forme de commercialisation,
nombre de coopérateurs), sociales (habitants, $oele.), paysagéres et environnemen-
tales (types des sols, zones a risques, etc.) gpat@lisation (cartes thématiques), il n'a
pas permis de mettre en place un observatoire yhlgsé sur un systéme d’information
géographique (SIG) et les unités géographiquesreotes (UGC) n'ont pu mobiliser
(créer du sens) les acteurs, car ce travail a €téngellement réalisé par le bureau
d’études sans la participation des acteurs locdaxdéfinition de ces zones. Dans ce sens,
la production des zones correspond a la méme legjge les indicateurs de marché fon-
cier (chapitres 4 et 12).

Sur la dimension participative, le diagnostic dejaier le réle d'objet intermédiaire
et permettre de redynamiser les acteurs locauxédalapbpement, en particulier les pro-
ducteurs-profanes autour d'un projet du Pays ciera construire. Lors de présentations
des résultats du diagnostic dans des villagesdjaeteurs se sont mobilisés pour partici-
per aux réunions. La participation ne semble pas@ie « routine » des acteurs locaux.
La principale raison avancée par les acteurs iefiation de projets et de réunions et de
mangue de temps disponible ! C'est aussi le castiages.

Le poids de l'intendance !

C’est plus I'approche classique du diagnosticttaiel (des indicateurs et des chartes)
qui a prévalu, souvent qualifiée de diagnosticoidfs> centré sur les données statistiques
par opposition au diagnostic dit « chaud » s’apptif@gement sur la mobilisation et la
participation des acteurs et par la sur leurs sgntations. Cette situation tient a de nom-
breux facteurs, principalement a la facon donuieeu d’'études se sentait jugé.

On retrouve la un des principes de la décisionasigpar Riveline (1991) et Berry
(1983), selon lequel les acteurs économiques varimiser les critéres sur lesquels ils se
sentent jugés. Ainsi, les UGC représentaient ldyitde plus « visible » (le pertinent et le
simple) du diagnostic de par sa fonction d’agrégedit de synthése des connaissances. Le
bureau d'étude va consacrer donc une part imper@datses efforts et son temps a la
mobilisation de I'information et des données disples®®. Cette posture reléve d’une
logique classique de diagnostic territorial. Airissemble que, malgré la logique plurielle
du diagnostic, cette attente de découpage de €espa unités cohérentes va créer un
premier malentendu entre le bureau d'études edrientanditaire, car le bureau d'études
va privilégier la production de ces unités cohéremn utilisant le maximum de données
quantitatives, alors que le commanditaire auraitgeé moins de précision dans le décou-
page et plus de dialogue avec les acteurs locaupariculier ceux qui ne participent pas
traditionnellement aux actions de développement.

180 || faut noter que ces informations et donnéesgtaiffectivement trés éclatées entre diversesiisajions et

que leur centralisation impliquait un certain effor
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La participation limitée des producteurs, une gouvernance fragile !

Les agriculteurs semblent peu intéressés a parti@p programme du Pays (aux
chartes, a I'élaboration des indicateurs). Leorassont multiples, par manque de temps
pour certains ou par stratégie pour d’autres. Greie notamment une importante diffi-
culté & mobiliser les agriculteurs « traditionnelginsi qualifiés par opposition a un type
d’'agriculteurs que I'on pourrait qualifier de né@ux, extérieurs a la zone, nouvellement
installés et trés désireux d’'innovations et de acist La participation des élus, en dehors
de quelques maires de communes rurales, aux grdepeavail a été trés faible. Il s'agit
la d’un constat général que I'on retrouve largenpamtailleurs (Lascoumes, 2012). Enfin,
'absence de dynamique porteuse de ces groupes\dgl in'a pas permis d’obtenir des
résultats formels au niveau des pistes d’actiaioat n’a pas rendu possible la mobilisa-
tion du conseil de développement pour discuteredeactions.

Le diagnostic a joué plusieurs réles et I'on peiitraer que cette association entre
réles ou dimensions différents — multiples attertesonstitue un enjeu voire une con-
trainte importante pour la mise en ceuvre du dig@gnds pluralité des attendus conduit &
identifier plusieurs dimensions. Les dimensiongvaht des instruments de gestion au
sens des objets et composantes relevant de sulesthaique se retrouvent ici dans la
production cartographique pour le SIG et de zowesdgénes comme outils de planifica-
tion des actions futures. Il s’agit d’ailleurs desnposantes les plus « visibles » sur les-
quelles on a noté une certaine polarisation destefflu bureau d'études. En complément
les dimensions portant sur la réduction de la cenriid et sur la mise en cohérence des
rationalités éclatées correspondent plutét a ladsion participative du diagnostic et a sa
fonction d’objet intermédiaire qui, si elle estséi@, permet ensuite de co-construire avec
une forte légitimité les outils « plus techniquesetevant de la dimension « gestion ».
Michaux (2011) montre que la gouvernance territerianctionne le mieux dans les terri-
toires ou les élus ont mis en place « une fona®mnéflexion/concertation souvent divisée
par grandes thématiques fédératives ».

Nous avons montré (Chia et Dulcire, 2005) dansddrec des contrat territorial
d’'exploitation (CTE) a la fois le changement qu'msp la pratique de la contractualisa-
tion, dans le comportement des acteurs locaux ioheiV et collectif. Au niveau indivi-
duel, le contrat, en plus de I'engagement, impasgraducteur d’'analyser les consé-
guences sur son systéme. Dans ce sens, il y actiop géflexive. Au niveau collectif, le
CTE avait généré des apprentissages croisés drambee d'agriculture et Safer, entre
DDA (a I'époque) et conseil régional, mais aussiesta recherche et les organismes de
conseils.

Les taux de pression, d'artificialisation tendero@er le réle de simplification de la
réalité et d’aide a la décision — rapide — desusstiocaux. Ce sont les fameux abrégés du
vrai (Riveline, 1991). La production de ces inddcms est souvent issue d’une demande,
celle des décideurs élus ou responsables de ser/imdanisme, etc. Cependant, le taux
de pression réduit dans un seul chiffre un phénent&amplexe ot se mélent rapports
politiques, rationalités économiques et de martchépmports sociaux. Il sert ainsi les ser-
vices d'urbanisme pour comprendre ['évolution en tiéna d’'urbanisation ou
d'artificialisation des terres agricoles, maiseéhwle trop simple pour que des élus puis-
sent l'utiliser, seul, pour prendre une décision.

L'instrument de gestion comme cristallisation de rapports de forces

Les réunions des groupes de travail ont montrénaplgré la volonté d’arriver a batir
ensemble un projet du Pays il reste des ratiosdiies au niveau local. Pour réduire la
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complexité, les acteurs vont élaborer des représens stylisées du mode d'action : les
UGC. Les zones cohérentes ou UGC partent de I'hgiset qu'il est possible de mettre
ensemble des acteurs, au niveau d’un territoiresajant confrontés a un probléme com-
mun. Girin (1989) aurait parlé de situation de igestCependant, il faut trouver la va-
riable qui permette de définir les frontiéres petites pour les acteurs. Au final, cette
décomposition du diagnostic selon ses dimensionsgiede montrer que le diagnostic
territorial qui se veut a la fois intégré et conéesemble étre un outil complexe dont il
conviendrait de réduire les ambitions au dépari@les séquencer mieux dans le temps
de facon & permettre a cet outil de faciliter lebitigation pour co-construire ensuite les
actions et les outils relevant de la gestion.

Ainsi les objectifs assignés vont en grande paliendre des objectifs de « porte-
parole ». Michaux (2011) identifie trois situatioos les porte-parole sont différents et
dont les objectifs et la facon de conduire lesigffasont aussi différents : une association
(syndicat mixte intercommunal) ; des entités orsgionnelles distinctes (deux associa-
tions ou bien un syndicat mixte et une associatipencore un groupement d'intérét) ; un
« pays », mais avec un noyau d’élus. Les résutdchapitres 7, 9, 10 et 13 illustrent la
« multifonctionnalité » des instruments en fonctitencelui qui va le mettre en place.

Le diagnostic, mais aussi les chartes, les indicste apparaissaient donc quelquefois
comme un outil de gestion qui permet de réalisebilan de la situation « froide », au
sens de l'utilisation des données quantitativegeisgles sources statistiques, cartogra-
phies... bref peu contestablagriori. Il est donc trés proche des fonctions données aux
outils de gestion classiques. Cependant et lotissjajit de construire du sens, des pro-
jets... de travailler dans le social « chaud » lgudistic (comme les chartes, indicateurs,
zonages, SCoT, PLU) est beaucoup plus proche migtitan d’'« objet intermédiaire » des
sociologues et de « dispositif » des gestionnaltggermet dans ce sens d’explorer des
mondes possibles donc de réduire la complexitéjédmger une stratégie et fixer des
objectifs. Plus généralement, on a pu ainsi momwjuer le diagnostic est aussi a l'origine
des technologies invisibles qui vont dans certaass venir conforter les rationalités lo-
cales, des routines défensives et de nouveaux ntapgm pouvoir ! « C'est ainsi que des
instruments comme ratios simples, nomenclatur@syes de choix, systemes de gestion
informatisés ou non, deviennent les éléments dtaoknologie invisible dont les effets
nocifs sont d’autant plus implacables qu'on ladaipuer dans I'ombre » (Berry, 1983).

Conclusion

Les chapitres de cet ouvrage montrent I'importagtcBactualité de la question fon-
ciere dans le développement rural et régional esadgouvernance en particulier. Les
résultats montrent la grande diversité des partiesantes, les conflits dus au foncier dans
les processus de périurbanisation et d'étalememiainyr I'évolution rapide de
l'artificialisation des sols agricoles, des hausdegrix des terres agricoles et en particu-
lier celles situées a proximité de villes, I'apparn de nouvelles stratégies de rente, la
multiplication des réglements et lois, mais cewltéts montrent aussi les capacités
d’'innovation des acteurs locaux (Aggeri, 2011) tnplan technique qu’organisationnel,
ainsi que le poids des instruments dans les presess coordination. A ce propos, cer-
tains chapitres (chapitres 5, 7, 9, 10) pointeapparition d'une véritable culture
d’'ingénierie territoriale au sein des organisatidizppui et d’accompagnement des agri-
culteurs, devenue d’autant plus nécessaire quadesssus deviennent tres complexes au
plan juridique et technique. Le risque, commentsniéavons déja signalé, est de voir se
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consolider une « gouvernance technocratique »onlvient de signaler a ce niveau le
caractére dual du foncier. Il « fonctionne dansxdaandes : celui de la patrimonialisation
et celui de la production, d’'ou des difficultésrauiver des traductions » (Ch& al,
2012). La question de la « protection » du fongieur garantir un développement de
I'agriculture est devenue tres complexe comme ligwe Torre (2012), car dans l'acte de
planification du foncier, il faut non seulementitecompte des besoins de I'agriculture
pour produire des biens agricoles ou des servicks desoins de la ville pour produire
des logements et des services. Mais il faut ausssidérer les besoins alimentaires, la
biodiversité, la nature en ville... I'agriculture @de plus en plus un r6le d'aménageur du
territoire comme en témoigne la prise en comptedissante de I'agriculture dans les
documents d’urbanisme. Cependant, comme nous Bavora travers les chapitres 10 et
13 principalement (élus, chambres), le défi aghoeir les acteurs locaux est de mettre en
place et de «[...] pérenniser un systéme local deeartation, de débats, d’'affrontement,
de négociation, d'arbitrages et de prise de décisitre collectivités, 1égitime aux yeux
de tous... » (Michaux, 2011).

Je voudrais insister, pour finir, sur deux pistesme paraissent importantes au regard
des chapitres 5, 9, 10 et 13 réunis dans cet oengtdu rdle des instruments de gouver-
nance dans la structuration des relations entrade=urs et I'élaboration d'une vision
commune : tout d’abord sur les processus d’apgsages et ensuite sur la question de la
participation.

Des apprentissages territoriaux ou de gouvernammes pouvons affirmer que les
chartes, les indicateurs de pression foncier@ur ¢’'occupation, PLU, SCoT, contrats...
deviennent des éléments d’'une « technologie ifgisitle la gouvernance territoriale. La
gouvernance du foncier doit se réfléchir en latwasit dans la globalité, soit dans la gou-
vernance territoriale. Dans ce sens, il conviemmhaginer des dispositifs qui permettent
(jouent le réle) d’'assurer la cohérence. Or, pa@sueer la cohérence entre différents sec-
teurs, acteurs, il faut favoriser les apprentissagegouvernance, c'est-a-dire I'acquisition
des nouvelles connaissances, savoir-faire permedtan acteurs d'élaborer des projets
communs, de les mettre en place et de les évaluer.

La question de la participation est la grande difiée entre gestion et gouvernance.
Or les chapitres 3, 5, 9 et 13 montrent que nowsnsss loin de la participation de
I'ensemble des acteurs, qu'il s'agisse de la Safes, conseils de développement, de la
société civile a la gouvernance du foncier. On geudemander si cette participation n'est
pas une utopie ou si ce sont les dispositifs axiydl ne favorisent pas cette participation
tellement recherchée. On peut imaginer égalemenigonvernance par délégation (cha-
pitres 9, 10, 11).

La gouvernance, comme l'innovation serait donc rotgssus contextuel et/ou situé.
Un résultat majeur des travaux sur la gouvernancéoucier est que si les instruments
structurent le comportement des acteurs, ils sontce d'innovation et en particulier
d’innovations organisationnelles.
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Les terres agricoles sont consommées par |'urbanisation, trop consommées...
Il est méme question de gaspillage. La préservation des terres agricoles
périurbaines (mais aussi leur mise en valeur) est devenue un objectif majeur
et partagé — élevé au rang de nouvelle norme —, relayé par un cadre
législatif national, impliquant a la fois le droit rural, le droit de I'urbanisme

et aujourd’hui le droit de I'environnement. Un double constat est fait
cependant. Les outils et les dispositifs pour la maitrise fonciere s’accumulent ;
mais au-dela de la prise de conscience, la difficulté a endiguer le phénomene
persiste.

Issu d’une recherche pluridisciplinaire sur les dispositifs de gouvernance
fonciere des espaces agricoles et naturels périurbains menée dans le cadre
du programme « Pour et sur le développement régional » Ill sur onze SCoT
rhonalpins (schémas de cohérence territoriale), cet ouvrage s'adresse
prioritairement aux chercheurs et aux décideurs (aménageurs,
développeurs, collectivités locales, etc.). Il apporte des éléments d'analyse
sur les transformations en cours en matiére d'action publique fonciére

pour la préservation des terres agricoles et périurbaines. Quels sont

les dispositifs et les expériences en matiere d'action publique fonciére

qui émergent a I'échelle des territoires ? Voit-on s'imposer des modes

de gouvernance novateurs ? Ces transformations s'inscrivent

dans de nouveaux référentiels de I'action publique qui, s'étant rapidement
diffusés, inspirent aujourd’hui les politiques foncieres locales grace

a des modalités inédites de mise en ceuvre de |'action collective. L'analyse
de la « gouvernance fonciere » des espaces agricoles et naturels périurbains
proposée ici illustre I'évolution de la problématique et des enjeux fonciers :
un dépassement des approches sectorielles, une diversité des modes
d’action, un élargissement des formes de régulation et de coordination
entre acteurs.

Nathalie Bertrand, économiste, ingénieur en chef des eaux, des ponts et des foréts
a Irstea Grenoble travaille depuis plusieurs années sur les dynamiques périurbaines
dans le cadre de projets régionaux et européens. Elle a coordonné en partenariat
avec le GIS Alpes Jura le projet de recherche Popfongo sur la gouvernance

des espaces agricoles et naturels périurbains dans le cadre du programme PSDR

(« Pour et sur le développement régional ») financé par la région Rhéne-Alpes, Irstea
et l'lnra.
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