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Résumé

Cette communication a pour objectif d’apporter wtaigage sur I'évolution des politiques
publiques dans le domaine forestier. Celles-ci saatquées en France depuis longtemps par
une logique sectorielle et par un fort contréleigtee et centralisé : ce que nous appelons « le
modele forestier » frangais. Dans un contexte d'pag de gestion durable des ressources
naturelles et d’autre part, de recomposition dedatii@s de I'action publique, on est amené a
s’interroger sur les changements qui s’opéerent dansadre du traitement des questions
forestiéres. Notre projet consiste donc a enviséggetransformations dans la conduite des
politiques forestieres en termes de régulationtipak. L'objectif étant d’envisager, dans le
cadre forestier, I'ouverture des débats publidegtlynamiques multi-niveaux qui participent
a la construction des problemes publics, leur raiseagenda et leur prise en charge en tant
gue politique publique. L’analyse du changementrdedalités de I'action publique forestiere
sous l'angle de I'évolution des cadres institutielsn de I'adaptation des périmétres d’action
collective et de la transformation des pratiquesddeision, nous laissent suggérer que le
positionnement des territoires infra nationaux pag@urd’hui question. Non seulement par
le biais de la décentralisation ils sont en plelpeamique d’institutionnalisation mais en plus

il semble que dans une logique de proximité ilesoplus & méme de structurer des cadres de
concertation et d’action adaptés au traitemenpdaisiemes forestiers.

Mots-clés : Politiques publiques, forét, gouvernarg; territoire.



Introduction

Le numéro de la revue forestiére frangaise pdeufen de I'année 2007 et supervisé
par Buttoud rassemble des contributions sur la #tigpoe générale : « Nouvelles approches
de la gestion et de la gouvernance forestiereuuttddd, 2007b). Cette publication récente de
la revue de référence en France dans le domaiesti@r constitue un bon révélateur de la
maniere dont est traitée la question politique darsecteur et permet de poser les jalons d’'un
travail de recherche dans cette direction.

L’ensemble des contributeurs semble s’accordetesapnstat que 'univers forestier
n'est pas un filot isolé au milieu de la sociétéjl gst bien en connexion avec le reste du
monde, et par conséquent qu’il est directement@wiécpar les dynamiques de changement
qui traversent I'ensemble des systémes sociauepgurains. lIs parlent ainsi de « nouveaux
cadres », de « nouveaux dispositifs », de « noweéférentiels » et envisagent les «
évolutions » et les « réformes » d’'un secteur quadBd définit « en transition ». En effet,
d’apres les auteurs, I'évolution du contexte ingional, et notamment la promotion du
développement durable, a conduit & une multipicates enjeux et a une diversification des
acteurs impliqués, ce qui contribue a rendre plompiexe la gestion des questions
forestiéres. Dans ce cadre, le probléeme de la aéguol du secteur forestier n'est plus
uniquement envisagé du point de vue de I'Etat edateadministration, comme cela a été le
cas pendant longtemps, mais il se trouve probl&éatitour de la notion de gouvernance. On
assiste la a une tendance générale des procesm®ml publique, mais dans le domaine
forestier, compte tenu de sa forte tradition cdisatrice, cette évolution souléve un grand
nombre de questions par rapport au réle et a lasfitamation de I'Etat. Dans cette
perspective, il s’avére nécessaire de redéfinibéeses d’'un questionnement sur les modalités
politigues de la régulation du systeme foresti&s débats sur la gouvernance sont souvent
axés sur la recherche de formes de participatiale et€gociation entre acteurs des différents
niveaux, du local a 'Europe. La gouvernance né&dk-alors qu’'un procédé de coordination
fonctionnelle ou implique-t-elle de repenser cortgagent les formes d’action collective et
les conditions d’émergence d’un « bien commun >uBg 2002) ?

Nous proposons ici tout d'abord de dégager leaatéristiques de ce qui constitue le
modeéle forestier francais, hérit¢é du XiXiécle et ancré dans une tradition politico-
administrative centralisée et corporatiste. Ensuiteis mettrons en évidence en quoi
I'évolution actuelle des modalités de l'action pgbk invite & repenser les processus de
régulation du secteur forestier. Enfin la dernigatie sera consacrée a l'analyse des
différentes dimensions du changement des cadre$adion publique forestiere et a
I'identification de pistes de recherche potentielle

1. Les principes du « modele forestier » francgais

A partir du XIX® siecle, la vision de la place de la forét au sieida société et I'organisation
de sa gestion vont connaitre un changement imgoi@eatite période voit naitre un secteur
forestier autonome qui va progressivement se streictau sein d’'une administration
spécialisée et engagée dans une mission de rdgiaurd'un patrimoine forestier
considérablement dégradé au lendemain de la Révmlut

Ce processus aboutit a la constitution d’un systadministratif fortement centralisé qui peut
étre défini par trois grandes structures de corepuehts et de normes (Muller, 1992) :



- La premiére marque la centralité de I'Etat daess procédures de médiation sociale et sa
monopolisation des fonctions de production d'imadiesnonde au sein de I'espace public ;

- La seconde correspond au développement de fodees corporatisme sectoriel » qui
confére a 'administration un réle essentiel deéspntation sociale ;

- La troisieme concerne la dévalorisation de I'ésheerritorial au profit de I'Etat dans la
mise en ceuvre des politiques publiques.

1.1. L’Etat et la défense de l'intérét général

La grande réformation des foréts (1661) initiépatée par Colbert, alors contrdleur général
des finances de Louis XIV, est présentée comméel'tondateur de la mise en ceuvre d’une
gestion patrimoniale de la forét. Cette initiatiest fondatrice car elle constitue un projet
unifié et volontariste de restauration de I'ensembl patrimoine francgais (y compris les
foréts des particuliers). Selon C. et R. Larre@{, ce que Colbert définit comme le « bon
usage » de la forét s’inscrit dans la lignée deplaception aristotélicienne (et méme biblique)
selon laquelle la technique (et I'activité humaime générale) est capable de parfaire la
Nature. Ce qui se définit ici c’est une économie ldeNature, mais dans I'approche
colbertienne, contrairement au concept économidpéedl développé par Adam Smith, c’est a
I'Etat d’assurer sa régulation et de conjuguerdimfpde vue des hommes et celui de la Nature
(Vatin, 2005). Il a initié une profonde mutationsddonnées de I'économie forestiére qui
consiste a « domestiquer les forces végétalesretesoépuiser » (Corvol, 1984) et inspirera
grandement les forestiers par la suite.

Cette patrimonialisation de I'espace forestierta jes bases de I'idéologie qui dominera le
secteur du XIX siécle jusgu’a nos jours. Cette idée de la fo@n@&nager, a ménager, a gérer
pour les générations futures va s’inscrire trésddnme le paradigme fondateur de la
politique forestiére. L’action de I'Etat repose darprincipe d’utilité publique. Suite aux
grandes inondations du milieu du XIXl va ainsi étendre le concept d’intérét collede la
préservation de la ressource en bois a la protects zones sensibles. Selon la logique de
I'époque, les facteurs d’insécurité provenant dEsasa naturels constituent un obstacle
important au développement des forces producthae$orét a donc une responsabilité dans le
développement de la société moderne, sa présarvatieve de l'intérét général et doit étre
assurée par la puissance publique.

Selon Kalaora et Savoye (1986), la constitutiomaderét comme institution se déroule sur la
période allant de la Monarchie de Juillet au SecBntpire (Kalaora & Savoye, 1986). lIs
estiment que le XIXsiécle marque un tournant dans la relation emrét fet société dans la
mesure ou la forét est conjointement reconnue comuareterritoire spécial » et « une culture
particuliére ». Territoire spécial car il s'individlise tres nettement au sein de I'espace rural
par rapport a l'agriculture, culture particuliérarda forét fait I'objet d’'une application
systématique des progres d’une science sylvicosaiate.

La logique qui domine alors est celle du rble detqmtion et de conservation de I'Etat. Celui-
ci impose de maniére autoritaire et souvent dam®idlit sa conception de l'intérét général
au dépend des intéréts particuliers. Cependantoars @u XX siécle et face au contexte
industriel productiviste qui se développe en Fratiadministration forestiére sera contrainte
d’infléchir sa position. L’augmentation de la derdanen bois I'oblige & intégrer a ses
objectifs de protection les enjeux de valorisatienla ressource et par la méme a prendre en
compte lintérét des industriels et des propriésiprivés. De plus, I'Etat en tant que
propriétaire forestier demeure tres attaché adéeption et a la valorisation de la ressource
financiére que constituent les foréts domanialesrdsolution de ce dilemme va ainsi passer
par la construction d’un référentiel présentant vis®n binaire de I'espace forestier frangais:



d’'un coté les zones de montagne sont considéréesieales espaces voues a la conservation
et de l'autre les foréts de plaine sont destindadiétaie et a la production de bois de qualité.

1.2. Le corporatisme sectoriel des forestiers

L’autonomisation et la centralisation du secteues$tier s’accompagnent de la constitution au
sein de I'administration d’'un corps forestier. Galiy comme le soulignent Kalaora (1998), «
se définit comme tous les grands corps d’Etat’pdh€sion a un ensemble de représentations
cohérentes, dans lesquelles ses membres se rexzamtaiet par une doctrine permettant a
I'Institution d’exercer et d’asseoir son pouvoirsein autorité ».

Le début du XIX siécle, comme on I'a vu, marque pour I'administratforestiére une
période de profond changement. La création de |[Eéfayestiere et la promulgation du code
forestier correspondent pour les agents a un chaggle important dans leur mode de
recrutement et induit une remise en question derfida. Pour Kalaora et Savoye (1986), a
cette période, « le corps forestier apparait corameadministration en pleine mutation qui
cherche a redéfinir sa fonction et son objet ».

Ainsi il existe au sein de I'administration forést# depuis le XIX siécle une forme de
corporatisme sectoriel (Jobert & Muller, 1987) donde sa légitimité sur sa compétence
technigue et sur sa capacité a défendre I'inté&¥8€al au sein du service public. Ce groupe
social incarne les valeurs du référentiel forestierfonde sa cohérence et assure sa
reproduction en véhiculant une idéologie & domimaranservatrice (Kalaora & Poupardin,
1998).

On retrouve donc chez les forestiers au travergim@ge qu’ils se font de la forét une
conception bien particuliere de I'ordre politiqguesecial. lls estiment que « ce qui est bon
pour la forét est bon pour la société » (Kalaor8aoye, 1986), par conséquent ils portent un
regard tres critique sur le modéle social qui éelog-rance depuis la Révolution. Selon eux,
le mode de production capitalistique et I'indivitisme sont vecteurs de désordre et menacent
la stabilité de la société. La forét apparait peux comme un critere de I'état social et la
mission dont est investi le forestier consiste atdger les foréts contre la gestion
individualiste des particuliers et de I'Etat.

Ce corps, « en tant que patron des rapports de ferrgardien de l'idéologie détient une
malitrise totale du leadership forestier » (CornuF8mageau, 2004). lls forment une
« communauté épistémiquéqui, sans grande difficulté, parvient a imposer dmgnostic et

a promouvoir ses orientations.

1.3. L’Etat et le contr6le du patrimoine forestier

L'enjeu de la constitution d’'un régime juridique ypola forét réside dans la gestion du
paradoxe entre des ambitions de protection d’urirpaine national et la prise en compte de
la liberté de propriété.

L’Administration adopte ainsi le code forestier 827 dans un contexte post révolutionnaire
critique pour la forét. Celui-ci va essentiellemeansister a établir un régime juridique pour
les foréts publiques : le régime forestier. Cemégjuridique vise non seulement & protéger
les foréts et a sanctionner les abus mais surtofdavariser une gestion a long terme
permettant la mise en valeur des massifs concetrié®&ment central de ce régime est
I'organisation de la planification de la gestion patrimoine forestier par I'élaboration de
documents d’aménagement.

L’'aménagement forestier est avant tout un acte kiffration pour I'administration
forestiere visant a programmer les interventionsseim d’'une unité forestiere définie. Ce
document s’inscrit dans un dispositif normatif sttué consistant a inscrire la gestion de la
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ensemble cohérent de directives et orientationgrgduisent ces objectifs généraux dans les
contextes régionadx

Au départ, le régime forestier est mal percu pardellectivités qui trouvaient trop pesante
l'autorité de certains agents de I’Administratiantrep élevée la contribution demandée par
'Etat pour assurer ce contrdle. Mais rapidemenitapport financier de I'Etat et celui,
technique, des agents de I'’Administration, montraax communes ou est leur véritable
intérét » (Badre, 1983). Depuis maintenant biedé&itx siecles, le régime forestier constitue
« la moelle épiniere » du code forestier et malgse nombreuses réformes, il a trés peu
évolué. Lagarde (2004) parle « d'un chéne qu'orbatgas » pour qualifier ce corpus de
regles applicables a la forét publique.

En revanche, en ce qui concerne la forét privée cleshgements vont s’avérer plus
importants. Lors de la rédaction du code de 182Wadjorité des foréts sont pourtant privées
mais la conception individualiste de la sociétéitéérde la Révolution a érigé en principe
constitutionnel le caractére « inviolable et sacdu droit a la propriété. Le code se contente
donc a l'origine de réglementer les défrichemePtairtant progressivement, la politique en la
matiere va s’attacher a dynamiser la filiére avdrs de mesures essentiellement incitatives
(avantages fiscaux, création du Fond ForestieroNali..). De plus, la loi Pisani de 1963
appliquera a ces foréts un régime obligatoire deige trés voisin de celui institué pour les
foréts publiques en 1827. Cette initiative témoideda volonté non seulement d’empécher le
défrichement des terrains boisés par les partisutigais aussi de les encourager a valoriser
leur potentiel forestier.

On constate en effet que durant le %6iecle I'influence du contexte économique libéraité
forte. L’évolution des instruments de mise en cederéaction publigue montre, de la part de
'Etat et de son administration, le passage d’'wtggue répressive et réglementaire a une
action incitative, préoccupée des impératifs écaques des acteurs de la filiere.

2. Crise du « modele forestier » et nouveaux enjeue régulation du secteur forestier

Le modele forestier francais qui s’est construt & début du XXsiécle et s’est consolidé
dans les années d’apres-guerre, correspondait systeme organisé de facon verticale et
régulé par un Etat fort garant de l'intérét généta monopole de la production de normes et
de valeurs reposait sur une administration corgrpkdr le Corps forestier. Dans le contexte
actuel, ou la complexification des problémes tetd@sformer I'espace public en privilégiant
les systémes multi-acteurs et pluri-niveaux, ont gpiestionner la pertinence de ce modeéle
forestier.

La remise en question de I'hégémonie de [I'Etat a&tdiminution de ses capacités
d’intervention conduisent a envisager de nouveawdes de régulation. Longtemps en
marge, la forét est aujourd’hui confrontée a dgswenqui débordent son cadre sectoriel et
I'obligent & réintégrer I'espace public. Or celuiéwolue, il n’est plus centré sur I'Etat mais il
se caractérise par la prise en compte des espacasx| et supranationaux au travers
d’interventions publiques multiples et variées éarmandes administrations nationales et
européennes, mais aussi des collectivités locabsconséquent, un des éléments du nouveau
compromis qui se dessine actuellement entre ld &irfes citoyens concerne le changement
d’échelle de l'intervention publique, participanuae prise en compte nouvelle des multiples
dimensions de la régulation.



2.1. La mise sous tension du modele forestier

Le travail d’'analyse de I'action gouvernementaletemmes de politique publique s’appuie
habituellement sur un découpage de son domaindiuitdcen secteurs mais la tendance
aujourd’hui est a la remise en cause de l'opporufdnctionnelle et analytique de ces
découpages. Dans un contexte général de spédalisdes problemes publics et de
différenciation des sous-systémes sociaux (MuB65), la question de la coordination de
'ensemble et de la mise en cohérence du systeotmlgse fait de plus en plus saillante.
Ainsi, comme on a pu le constater dans de nombmmeoteurs d’action publique, des
contraintes importantes touchent le secteur faesti pose le probléme de son adaptation au
contexte général, elles prennent deux formes :
- Tout d’abord, on constate une évolution des déeteérritoriales de I'action publique. Elle
se manifeste au niveau européen par la mise ea glan cadre commun de gestion durable
des foréts et par l'insertion de la question faeestdans les politiques de développement
rural, et au niveau infranational par une attergeptls en plus forte de mise en oeuvre
concertée et différenciée des politiques sectesell
- Ensuite, on assiste & une remise en cause femded frontiéres du secteur avec les secteurs
voisins. Compte tenu des enjeux de développemenbliy la gestion intégrée des espaces
ruraux et des espaces naturels entraine en effabigement des enjeux forestiers avec ceux
relatifs aux politiques daménagement de [I'espacagrigulture, infrastructures,
environnement, urbanisation ...). De plus, dans urtecde de crise énergétique, le bois est
redevenu une ressource stratégique et un matédaoucentiel sur les marchés de la
construction et de 'ameublement.
Cette dynamique de changement qui touche le seébeestier conduit a une mise sous
tension du modeéle de régulation nationale tradigbnCelui-ci, fortement ancré dans une
double logique de pilotage centralisé et de difiéi@ion/autonomisation sectorielle, est
confronté a une situation de crise du rapport dgtebatoriel (Muller, 2005). Cette situation de
crise marque l'existence d'un décalage entre l&eddet les pratiques routinieres d'un
ensemble d’acteurs au sein du secteur et 'émeegé@mouveaux enjeux portés souvent par
des groupes extérieurs.
En résumé, cette crise du rapport global-sectasiafticule autour de quatre logiques
différentes :

- Logique globale de gestion intégrée des resseuratirelles ;

- Logique globale de compétitivité de la filiereido

- Logique locale de développement économique ebdgétitivité ;

- Logique locale de valorisation du cadre de vie.
Comme le souligne Muller, cette tension au sein rdpport global-sectoriel souléve
directement la question du changement et de lactépdu systéme sectoriel (forestier) a se
rapprocher du cadre cognitif et normatif imposé learéférentiel global. Ce processus de
mise en cohérence de la politique sectorielle eetieymécanismes de régulation politiques.

2.2. Modeles normatifs et phénomeénes de régulatiorcrise du modele étatique

Dans le domaine forestier le processus de difféatina et d’autonomisation du secteur s’est
opéré essentiellement sous le contrle de I'Etaleeson administration. Dans ce cadre, les
pouvoirs publics ont procédé a une institutionmadilisr poussée des structures d’encadrement
des activités amont de la filiere selon une logidaeilotage centralisé de la protection de la
ressource. En ce qui concerne les activités écanasj elles ont un temps été soutenues par
I'Etat afin de lutter contre la concurrence desiteapx étrangers mais depuis les années 80
c’est la logiqgue du marché qui régule le secteimsi’‘comme on peut le constater on retrouve



au sein du secteur forestier un clivage importatdowr de deux logiques de régulation, deux
types de normativité qui structurent le champlliettuel de la régulation : I'Etat et le Marché
(Timsit, 2004).

D’un c6té, en ce qui concerne le modele du Marthéormativité est spontanée dans la
mesure ou les automatismes qui réglent les rapgogux sont guidés par le marché et
I'action collective est envisagée comme le résulat'ensemble des décisions individuelles.
D'un autre c6té, le modéle de I'Etat, implique usiuation de normativité imposée
s’appuyant sur un contréle hiérarchique de I'élabon et de l'application des regles de
I'action collective. La convergence des comportaimeasulte alors de I'existence de regles
produites par le seul décideur supréme placé amsbmie I'organisation.

Dans le cadre forestier, les travaux réalisés sumbdele de marché s’appuient sur des
théories économiques classiques. Cependant, cesiethése sont confrontées a la forte
spécificité des caractéristiques du peuplemensteet de son renouvellement, conduisant
méme certains a considérer la forét comme un « @genomique a part » (Gide, 1913;
Viney, 1972). Pour cette raison, ce modele s’apglide fagcon quasi exclusive a la partie
avale et industrielle de la filiere pour laguebs travaux réalisés présentent peu de spécificité
et s’'inscrivent dans des approches orthodoxesdenomie des entreprises.

Pour le modéle d’Etat, la littérature concernamindlyse du phénoméne dans le secteur
forestier est beaucoup plus conséquente. Danatalgmajorité des cas le corpus mobilisé et
la posture de recherche adoptée s’inscrivent daaparspective sociologique assez marqueée,
I'objet des travaux étant d’analyser la logique deteurs. C’est ainsi notamment que s’est
développé I'étude du phénoméne de corporatismeorselc{Kalaora, 1998 ; Kalaora &
Poupardin, 1998 ; Kalaora & Savoye, 1986 ; Larr&relarrere, 1997), voire de néo
corporatisme (Buttoud, 1998), au sein de I'admiaigin forestiere et sa contribution a la
mise en place d'une politique sectorielle centéaliset conservatrice. Ce sont ici en
'occurrence les travaux de Muller et Jobert (198u) ont inspiré les recherches, le modele
de I'Etat, figure dominante et centrale de la régjah, est donc quelque peu bousculé, au
profit d’'une lecture plus éclatée et moins cohé&refgt moins rationnelle) que celle
développée par les théories d’inspiration wébégenn

Au-dela des différences entre les deux modelesithées envisagés (le Marché, I'Etat), on
constate qu’ils associent au découpage sectori@l ket différenciation qu’il engendre la
garantie de I'optimisation et de la rationalisattanfonctionnement de I'organisation. Mais ce
sont la deux versions idéales de la réalité qui soses a mal sur le terrain. L’Etat, comme le
Marché, ne sont pas des explications satisfaisemiegrobléme de « mise en ordre » des
systemes sociaux. Ce sont des lectures qui envisége normes, les regles et les valeurs
comme des éléments extérieurs a l'action colleativgui revétent un caractére spontané et
impératif. 1l apparait donc nécessaire d’envisager approche de la régulation qui s’appuie
sur une forme nouvelle de normativité sociale. &xlon Timsit, on peut observer des
phénomenes de régulation qui témoignent de I'ergreéerise de ces modéles traditionnels. |l
expose ainsi trois types de phénoménes correspbadaais types de crises : « l'une, qui
tient pour l'essentiel aux défaillances du marchélle affecte principalement le modele
concurrentiel de la normativité spontané ; l'aufmmdée sur le constat généralisé de
I'incapacité de la Puissance Publique a décidagietefficacement : elle tient aux déficiences
de la hiérarchie a concevoir et mettre en ceuvre pidiiques et affecte la normativité
imposée ; la derniere, enfin, qui résume et englebedeux précédentes et affecte I'un et
'autre des deux modéles — de la normativité spurdaet de la normativité imposée : elle
s’analyse en un déficit de Iégitimité. » (Timsid02)

Ces crises et les phénomenes de régulation qustarassociés témoignent de la nécessité
d’envisager la régulation comme un construit so@alltant d’'une forme de négociation ou
de compromis élargi entre les différents acteurgietonfére aux normes une nouvelle forme



de légitimité reposant sur leur caractére endogEnedépassant les modéles normatifs, on
envisage la régulation dans une logique fonctidanedais aussi symbolique et politique.

Comme l'indiqgue Moquay cela se traduit dans le domdorestier par « le passage d’'une
vision de la forét comme citadelle assiégée (pvéseet gérée par les forestiers contre les
autres usages) a une vision de la forét comme dmermun » (Moquay, 2007). En d’autres

termes, il s’agit de se poser la question de laedsion politique de la régulation des

processus d’action collective, cela conduit a padame analyse des politiques publiques
centrée sur les impulsions étatiques vers une apprqui fait place a I'action collective, aux

interactions avec des publics et donc aux négoastnultiformes de I'action publique .

2.3. Question de gouvernance

La notion de gouvernance qui connait aujourd’husuoces considérable pour problématiser
la question du pilotage des sociétés contemporgn&e son essence au cceur des travaux
s’inscrivant dans une logique pluraliste des forrdesgouvernement. Dans un contexte de
remise en question des formes institutionnellessidmes de prise de décision, cette notion a
permis de décrire 'ensemble des mécanismes etadg®s de concertation cherchant a offrir
aux prises de décisions publiques une légitimitéivatle. Cependant, pour certains, ce
concept de gouvernance s'avéere limité pour pens&eraent la construction de l'ordre
politique étant donné qu’il ne renouvelle fondamaéerhent pas I'approche théorique de la
régulation. D’aprés Commaille et Jobert (1998),rdkte enfermé dans une conception
volontariste de I'action publique qui s’'avere tésignée d’'une conception sociologique et
politique de la régulation.

Le fait d’appréhendela richesse et la diversité des formes de régulgtigitique pouvant
intervenir au sein d’'un systéeme social donné sfingtirectement dans la continuité des
travaux envisageant une vision déconstruite deal’let de I'expression de la puissance
publique. Il s’agit d’analyser les processus d@ttcollective non pas comme le résultat de
politigues substantielles, c'est-a-dire « produipes une autorité centralisée définissant
d’entrée les buts poursuivis et les moyens pouratesindre » (Lascoumes & Le Bourhis,
1998), mais plutét de politiques procédurales quicturent des espaces d’action ouverts a
une pluralité d’acteurs. Pour marquer la différeetes’inscrire en rupture par rapport aux
approches statocentrées, une partie de la littératiientifique francaise a privilégié I'analyse
en termes d’action publique a celle en termes dgique publique. Comme le souligne
Thoenig (1999), cet élargissement des cadres ¢smale la régulation politique s’appuie en
grande partie sur des approches sociologiquespgam du courant constructiviste. Ces
dernieres permettent de s'intéresser aux phénongras< dynamiques articulant le micro et
le macro et d'identifier des scenes politiquesest drénes d’action collective intermédiaires
entre le haut et le bas.

Dans le domaine forestier, I'analyse du changenemnttermes de gouvernance releve
essentiellement d’approches néo-institutionnalisteistoriques. Faisant implicitement
référence au phénoménelth dependancees travaux mettent en exergue la continuité des
politiques et soulignent lillusion du changemernd un systéme fortement emprunt des
logiques traditionnelles de pilotage centraliséragtonaliste. Ainsi Buttoud ironise sur la
situation francaise, qualifiant les évolutions rées comme le passage « d’un systéme de
gouvernement a un systeme de gouvernement » (ButR07a), en dépit des injonctions
internationales dans le domaine qui incitent aingbenent vers un systeme de gouvernance.
Howlett et Rayner (2006) aboutissent aux mémes lasionis lorsqu’ils analysent les
conséquences en termes de gouvernance de la mipta@n en France du Programme
Forestier National.



Cependant, ces travaux selon nous n'offrent qu'uiston partielle de la réalité. lls
privilégient essentiellement une entrée par le leadbcalisent le regard sur la stabilité des
cadres institutionnels formels. Malgré la faibleske régime international de gestion des
ressources naturelles, l'effet des déterminantesrasade la régulation est survalorisé au
détriment des phénomenes intervenants a des nivieééneurs. Ainsi, sans remettre en
guestion lintérét de I'étude des mécanismes deodkjrtion des cadres qui structurent les
systemes sociaux, il nous semble important de senpaliger I'analyse d’ordres locaux et
d’espaces d’action intermédiaires susceptiblesade £merger des dynamiques hétérogenes
et originales. Dans cette perspective, I'articleC#@rbonneau et Padioleau (1980) a propos de
la politique réglementaire sur le défrichementpesticulierement révélateur des vertus d’'une
lecture empirique a différentes échelles des psusede mise en ceuvre de I'action publique.
Leur diagnostic de I'application différenciée d’'umesure réglementaire, s’appuyant sur une
lecture sociologique de l'action, montre I'hétéméié des configurations sociales qui
caractérise le rapport entre centre et périphErieoutre, ils mettent en évidence que la régle,
malgré son fort contenu normatif, véhicule un int@ot contenu politique et produit en
fonction des contextes des effets imprévus surdégjie des acteurs.

Compte tenu de I'évolution du contexte de l'actjpubligue dans le domaine forestier, il
parait donc intéressant d’appréhender la questda dégulation du secteur en dehors d’'une
approche centrée sur l'action de I'Etat. || s’ade dépasser une logique substantialiste
focalisée sur le controle restreint d’'une admiatstn centralisée, et ainsi d’analyser la fagon
dont I'ensemble des acteurs publics, comme prigppartenant au réseau sectoriel ou non,
sont susceptibles de participer au processus deofr&ruction du (ou des) référentiel(s)
cognitif(s) et normatif(s) traitant des questioasektiéres.

3. Le renouvellement des modalités d’action publigeldans le domaine forestier

La dynamique d’évolution qui touche le secteur $tier peut atre appréhendée comme un
processus de changement d’échelle de I'action gul{Faure & Douillet, 2005; Faure et al,
2007; Faure & Négrier, 2007; Pasquier et al, 20@),plus précisément comme un
phénomeéne de territorialisation d’une politique lpye sectorielle (Trouve et al, 2007). Cette
approche suppose d’envisager le traitement deslgmals dans une perspective élargie
d’articulations nouvelles entre secteurs et targto (Nahrath, 2007). Dans ce cadre, la
régulation est appréhendée conjointement comme bhéngméne de coordination
fonctionnelle de différents niveaux de décisiom@nme un processus politique complexe de
construction des probléemes publics et d’élaboratternormes d’action. Afin d’évaluer les
modalités de transformation du « modéle forestigamcais on propose donc d’analyser cette
évolution & travers I'analyse de trois processterd@pendants :
- I'évolution des structures institutionnelles impléps dans le pilotage de I'action publique
forestiére ;
- la (re)définition des périmétres d’action colleetigutour des problémes publics posés par
les questions forestiéres ;
- le renouvellement démocratique des pratiques aécisiles.

3.1. Evolution des cadres institutionnels
Depuis les années quatre-vingt les mouvements dentté@lisation et d’européanisation se
sont accélérés et ont entrainé dans de nombreteusecles ajustements institutionnels dans

le but d’intégrer ces nouveaux modes d’action guigls. Cette évolution du cadre général des
modalités d’action publique pose avec acuité lastioe de I'articulation de ces différents
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niveaux de gouvernement. Le secteur forestieriesbeur de ces questionnements en matiére
de recomposition institutionnelle des rapports eenfEtat, I'Europe et les territoires
infranationaux.

Tout d’abord, au niveau européen il n’existe pagditique forestiere commune, lors du
Traité de Rome en 1957, le bois n'a pas été retemume produit susceptible d’en faire
I'objet. L'action forestiere s’est donc développée marge de la politique agricole, des
mesures en faveur de la protection de I'environmgne¢ des programmes de soutien au
développement rural. Au sein des institutions eéenpes, la politique forestiere est
organisée par les gouvernements des Etats mentlaeparlementaires sont peu impliqués
dans la mise en place d'une politique forestiemeicstirée, on notera I'existence d’'un
intergroupe Forét-Bois mais son influence reste gmate. En l'absence de politique
commune, le réle de I'Union consiste essentiellenaedéfinir des orientations globales pour
répondre aux engagements pris au niveau interrst{@onvention sur la diversité biologique
signée au sommet de Rio en 1992 par exemple), tats Eonservent donc une entiere
autonomie dans la conduite des politiques forestiénationales. Toutefois, I'action
européenne dans d'autres domaines touche directelegnacteurs associés au secteur
forestier. On retrouve notamment des mesures ferest dans le cadre de la politique
économique, de la politique de développement (e@hpétitivité de la filiére) et des actions
en faveur de l'environnement (gestion durable ebdiversité). Cette procédure de
construction de l'action publique, propre au foomtiement européen, sort des cadres
classigues fortement institutionnalisés du modéfainistratif francais.

Ensuite, en France, en ce qui concerne les camsttutionnels hérités des réformes Pisani, il
semble que les choses changent peu. En conclusion atticle sur les innovations
institutionnelles apportées par la derniere lorigitation forestiére de 2001, Barthod (2004)
faisait ainsi remarquer que cette loi « se sitdecéffement dans une continuité et n'innove
guere en matiére institutionnelle ». D’autre palans le cadre de la modernisation du
Ministere de I'Agriculture et de la Péche (MAP), Valonté affichée est de conforter la
responsabilité des services déconcentrés (DirecRaigionales de I’Agriculture et de la Forét
et Directions Départementales de I'Agriculture et th Forét) et de développer des
compétences et des approches transversales et rdkésd Par rapport a d'autres
administrations, le MAP est relativement peu conéepar les récentes mesures de
décentralisation (transfert notamment des aidesmaromues aux entreprises et de la
responsabilité de 'aménagement foncier), I'objeest donc d’accroitre la déconcentration
pour accompagner la mise en ceuvre des politiqubbgpes au plus proche du terrain et
favoriser I'inter ministérialité. Le ministere affie donc clairement une volonté d’améliorer
la coopération entre les services déconcentréssetdllectivités locales mais il maintient la
cohérence de la pyramide administrative ainsi guer8le d’animateur et de coordinateur des
politiques locales.

Enfin, au niveau infranational, les lois de décaligation initiées en 1982 ont conféré aux
collectivités une certaine autonomie et une retatharge de manceuvre dans la mise en place
de l'action publique. A partir de cette époque, assiste & une recomposition territoriale
institutionnelle au travers par exemple du transfes Parcs Naturels Régionaux ou encore de
la création des Etablissements Publics de coopératiercommunale et des Pays. Dans ce
cadre, la forét n’est qu'un des éléments traités niaveau des programmes locaux
d’aménagement et de développement rural. Pourgi@néles compétences qui lui ont été
progressivement transférées relévent notamment adefotmation professionnelle, du
développement économique et de 'aménagement dtoier. On retrouve donc la encore
une dispersion de la forét entre différents sestaliintervention. De plus le processus
d’intégration d’une politique forestiére varie emé€tion des régions et du poids économique
gu’elle joue. Les régions les plus concernées méntie structurer des espaces d’actions
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sectoriels ou de les greffer sur d’autres doma(aessein de commissions spécialisées par
exemple), mais ces cadres demeurent relativemstatbiles étant donné le manque de moyens
dont elles disposent. En effet, leur capacité @®actdirecte sur la filiere repose
essentiellement sur les financements alloués danadre des programmes européens et des
contrats Etat-Région, finalement ils répondent sotna une logique de guichet. Malgré tout,
on peut constater qu'autour de quelques thématiq(lesis énergie, innovations
technologiques, recherche...) certaines régions gramnent a encadrer des groupes de travalil
et des partenariats origingux

Les collectivités territoriales ont encore peu deyems pour mettre en place une politique
forestiere différenciée mais compte tenu du déggrmant progressif de I'Etat et de
I'’émergence d’une politique européenne tournée kegégions et incitant aux démarches
transversales (FEADER(Chauvin et al, 2005), on peut se poser la qoeste leur capacité a
devenir des acteurs importants de I'action publid@es le domaine forestier.

3.2. Adaptation des périmétres d’action collective

Une des dimensions importante des transformationgoeirs touche a l'organisation de
I'action publique autour de logiques d’action stuées a partir des problémes collectifs. On
assiste ainsi a I'émergence de nouvelles configuratqui s'inscrivent a linterface entre
secteurs et territoires et constituent des espdeeségulations & géométrie variable. En
suivant Nahrath et Varone (2007), on peut concdiperaces périmétres d’action collective a
I'aide de la notion d’espace fonctionnel. « Pgrage fonctionnel, nous entendons un espace
social, plus ou moins clairement territorialiséj glorganise autour de rivalités — et donc de
régulations publiqgues de ces derniéres — pourd®cktappropriation et la redistribution de
biens et services, tant matériels qu’immatériatsessaires a la satisfaction de besoins ou a la
réalisation d’activités, aussi bien individuels gqadectifs » (Nahrath & Varone, 2007).

Dans un contexte fortement marqué par les prinaieegestion durable, cette question de la
définition de périmétres d’action adaptés aux molds posés est au cceur des enjeux de
régulation du secteur forestier. En effet, la notite durabilité, énoncée a Rio en 1992, est
directement associée a celle de multifonctionnal@éci impligue non seulement de se
projeter dans le temps mais surtout cela obligeedndre en compte les conflits d'usage
inhérents a la satisfaction des besoins de divetsues sur un territoire donné. Par
conséquent, réfléchir en termes d'espace fonctlomst particulierement adapté a la
problématisation de la contingence territoriale egsaces forestiers et a la mise en évidence
des enjeux sociaux qui en découlent. La questionsgqupose est de savoir comment
s’organisent ces espaces sociaux et quels somideanismes de régulation en jeu dans la
gestion des rivalités qui les structurent.

Le modéle francais repose sur le principe du régidtappropriation privée des biens
forestiers et sur une logique de ségrégation dpates fonctions qui leurs sont assignées. Au-
dela d'un cadre réglementaire garantissant uneegioh minimum de lintégrité du
patrimoine forestier, les propriétaires ont la ttbede définir leurs propres objectifs de gestion
et de mettre en place sur leurs parcelles lesrdtires sylvicoles choisis pour les atteindre.
Cette situation peut contribuer a rendre tres camupe la mise en en cohérence de la
politiqgue forestiére et la constitution d’espacasctionnels dans la mesure ou les orientations
de gestion peuvent apparaitre trés disparatesnetida des échelles envisagées et des enjeux
consideéres.

Les grandes directives et orientations régionalegiéclinent localement les objectifs établis
au niveau national demeurent trop générales et pep contraignantes pour garantir
I'articulation des actions individuelles et la grisn compte d’enjeux dépassant I'échelle de la
propriété (accueil du public, gestion de la biodsité, protection contre le risque incendie
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mais aussi organisation de I'approvisionnementesideprises de transformation). Il s’agit la
d’un probleme majeur pour la régulation du syst&orestier étant donné qu'il questionne
non seulement ses capacités d’intégration verticals aussi son degré d’intégration
transversale au sein des espaces naturels. En dtfee part la mise en valeur des massifs
forestiers passe par leur inscription dans uneppetve d’adéquation de la ressource aux
débouchés en termes d'utilisation du matériau bemci nécessite de raisonner dans une
logique de filiere. D’autre part, les choix sylvies ont un impact important sur la dynamique
des milieux naturels et sur I'évolution des paysageela implique une réflexion en matiere
de systéme écologique.

Afin de lever la contrainte liée au morcellemenpartant de la propriété forestiére et dans le
but de définir des espaces fonctionnels adaptéprabiémes collectifs posés par la gestion
forestiere, de nouveaux instruments et dispositifs récemment vu le jour. Un inventaire
rapide de ces outils nous améne a distinguer degigues qui président a leur mise en
ceuvre : la premiére catégorie reléeve d’'une appreeb®rielle destinée a rapprocher I'amont
de l'aval de la filiere (plan bois énergie, prograenfiliére bois construction...) ; la seconde
catégorie s'inscrit dans une logique territoriale destion multifonctionnelle (Charte
forestiére de territoire, Plan de prévention degues incendies...). Quels gu'ils soient, ils
reposent tous sur le principe d’identification d'espace social, de sa structuration en réseau
et de la mise en cohérence des actions indiviciiel@tour d'objectifs négociés
collectivement.

En apparence, ces initiatives prennent donc la dode véritables instruments de politique
procédurale qui laissent une large place a la iiéfinconcertée des normes d’action mais
dans les faits on peut se demander dans quellerengsonstituent de véritables périmeétres
d’action collective. Pour cela, il serait nécessaion seulement d’envisager comment ces
espaces fonctionnels s’articulent avec les terafinstitutionnels d’'une part et les logiques
sectorielles dautre part, mais aussi danalysermroent progressivement ils
s’institutionnalisent et acquierent une certairgtiité (Nahrath & Varone, 2007).

3.3. Transformation des pratiques de décision et muveau démocratique

Dans le cadre de I'évolution des modalités de ibactublique moderne, on constate la
généralisation de la valorisation des principesalecertation, de participation, ou encore de
délibération. Cette exhortation a I'ouverture dasgs de dialogue a une pluralité d’acteurs
est significative d’une volonté de transformationfpnde des pratiques de décision dans nos
sociétés démocratiques. A travers ces démarches, iéntative de redéfinir les processus de
construction de la Iégitimité des choix publics.ug€i ne peuvent plus s'appuyer sur le
recours a l'intérét général énoncé par la puisspubdique, ils doivent étre le produit d’'un
processus délibératif. Envisagé dans une perspentismative cet « idéal délibératif » repose
sur le principe que « la légitimité démocratiquet ddre recherchée dans le processus de
formation de la volonté collective, non pas dartteceolonté méme » (Manin, 2002). Ainsi,
sans aller jusqu’a une remise en cause totalerifespes de la démocratie représentative, de
nombreuses pratiques participatives et dynamiquestioh collective s’appuient sur cette
idéologie pour élaborer des procédures visantrgielseespace public de la décision.

Cette tendance générale se fait bien évidemmesemés dans le champ forestier. Avec
I'émergence du concept de développement durablea assisté aussi a la diffusion des
principes de participation de la société civile amentations et choix de gestion des milieux
naturels. Compte tenu du puissant corporatism@elcexistant au sein de I'administration
forestiere en France, la mise en ceuvre effectiveette logique dans le domaine forestier a
rencontré des résistances. Les forestiers avagmtisl longtemps établi le dialogue avec les
industriels mais la confrontation avec les écokegisou encore avec les collectivités s’est
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avérée plus conflictuelle. Finalement, sous la goes notamment des ONG
environnementalistes, le dialogue s’est progressarg ouvert entre les différents acteurs du
monde forestier mais il demeure fortement marquégpméfiance réciproque. La pratique de
la consultation s’est alors un peu développée (tartsdre du Fond Forestier National ou
encore des Conseils national et régionaux de kit ferr des produits forestiers) et on a pu
méme observer la mise en place de processus deeradion formelle témoignant de
partenariats nouveau. On peut citer en exemplescknt grenelle de I'environneme&nimais
aussi le partenariat entre les propriétaires fmestprivés et 'ONG France Nature
Environnement a I'occasion de I'application du sohéde certification PEFC ou encore
celui entre les communes forestieres et 'ONFaaers la charte de la forét communale. De
méme au niveau local de nhombreux changements téerttigi’'une prise en compte nouvelle
des intéréts des différents usagers (comme en g@émdemergence des chartes forestieres de
territoire). Ainsi, cette multiplication des proses a visée participative indique une évolution
profonde des principes qui guident l'action dese$tiers, les acteurs « non forestiers »
acquiérent en effet une certaine Iégitimité et toitdle regard sur la gestion des foréts.
Toutefois, on peut se demander dans quelle messeéreolutions sont synonymes de
transformation des pratiques de décision. Il edéimable que le secteur forestier a intégré
I'impératif de participation (« le nouvel esprit Haction publique ») dans ses pratiques mais
il semble que l'on soit loin d'une remise en quastifondamentale de son mode de
gouvernement. A propos de ces procédures, on pesit goser les questions suivantes :
«Une fois mis en place, de tels dispositifs recdat-ils [la] capacité de critique,
contraignent-ils les stratégies des autorités igakis, remettent-ils en cause les légitimités
existantes ? Ont-ils un effet sur les pratiques rdprésentation et les formes de
contestation ? » (Blondiaux & Sintomer, 2002). Eait fil apparait peu évident que le
monopole de I'expertise détenu par les forestieitsramis en cause, ils détiennent toujours la
malitrise de la construction technique des probléetede la proposition de solutions. Les
partenariats qui se nouent relevent de stratégielelibying des groupes dominants qui au
final cherchent surtout a assoir leur légitimitéeterrouiller au maximum les débats au sein
des arénes politiques. Comme le fait remarquer Keagpskaya (2007) : « en fait le retrait
supposé de I'Etat mentionné par les protagonisteka djouvernance est une redéfinition de
son rble et de son pouvoir, sans grand changendestsegles de base de prise de décision
publique ».

La multiplication des processus participatifs netraeluit donc pas par un renouvellement
démocratique au sein du champ forestier, en reaanhpeut s’interroger sur la capacité des
collectivités territoriales a revendiquer « unedion active de régulation des forums et des
arenes de la négociation publique » (Faure & MulB807). Comme le suggére Faure, a
travers la production de « normes secondaires jepaegions voire les départements ou les
communes, on peut envisager I'émergence d’une falene démocratie différentielle ». Dans
cette perspective, les collectivités feraient I'egmpissage progressif des régles de la gouverne
publique, seraient en mesure de produire leursresopadres de référence, mais aussi
acquérir une nouvelle forme de légitimité et aipsurraient enclencher des dynamiques de
différenciation par rapport au modéle forestiefaret!.
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Conclusion

A I'heure ou I'Etat semble manifester a nouveau foree volonté de reprise en main de la
politique forestiere on peut véritablement s’interroger sur les capactle pilotage dont il
dispose et sur la place gu’il occupe dans un systaenrégulation manifestement de plus en
plus complexe.

Face au défi du changement climatique et dans atext® de crise énergétique, le bois se
repositionne sur le devant de la scéne et la Fresqmend conscience du potentiel dont elle
dispose. L'Europe fixe les grands cadres d’'unegnaion de la politique forestiere aux
enjeux du développement durable et de la compéditiconomique. Toutefois, les conditions
de gestion et de valorisation de la biomasse férestdans I'hexagone demeurent tres
problématiques : la forét est morcelée, les camulitid’exploitation sont parfois difficiles
(foréts de montagne), la concurrence avec leséimsigers s’est accrue et le risque (tempéte,
incendies) est un facteur d’incertitude importarEn outre, que ce soit pour des raisons
biogéographiques ou socio-économiques, les comtdataaux sont tres hétérogénes et les
enjeux de dynamisation de la filiére forét-bois tdifférents. Par conséquent les questions de
la régulation du secteur et du besoin d'articutatientre les différents niveaux de
gouvernement sont plus que jamais d’actualité.

Nous avons pu constater a quel point le « modgkesfier » francais traditionnel n’était plus
adapté aux évolutions des modalités de la condi@téaction publique. Il serait prématuré
d’en annoncer la disparition mais il apparait iotble qu’il évolue et qu’il integre
progressivement les cadres d’'une action collectiees transversale et plus ouverte a la
négociation. Loin de nous lidée de survalorisercleangement mais il nous apparait
nécessaire de problématiser cette phase de toameiti termes de régulation politique. Ainsi,
les différentes dimensions du changement des cadéréaction publique forestiére que nous
avons analysé laissent suggérer que le positionmedes échelons infra nationaux pose
aujourd’hui question. Non seulement par le biaislal@écentralisation ils sont en pleine
dynamique d'institutionnalisation mais en pluselble que dans une logique de proximité
ils soient plus a méme de structurer des cadresodeertation et d’action adaptés au
traitement des problemes forestiers.

Malgré I'apparente centralité de la politique faigr®, on peut donc se demander dans quelle
mesure les collectivités territoriales (Régions p@réements, EPEl Communes) peuvent
influencer la mise ceuvre, voire la définition, dagions dans le domaine. Ont-elles la
possibilité de conduire des stratégies différerxcipar un phénoméne de « débordement
territorial des politiques sectorielles » (Meria@005}° ? Si le cadre institutionnel forestier
demeure encore essentiellement centré sur I'Et@tolution et la diversification des
instruments d’action publique n’ouvrent-elles pass denétres d’opportunités pour les
collectivités et les acteurs territoriaux ?
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! Pour P. Haas une communauté épistémique est emuéde professionnels ayant une expertise et une
compétence reconnues dans un domaine précis quiempetaire valoir leur autorité sur les informatson
pertinentes pour la politique dans le domaine estion. Cité et traduit par M.C. Smouts (2001).

2 On retrouve les Orientations Régionales forestiéng constituent le cadre officiel, au niveau oégil, dans
lequel doivent s’inscrire les Aménagements et PB3&hs le cadre de ces ORF sont aussi établis desrash
Régionaux de Gestion Sylvicole pour les forétsgeret des Directives et Schémas Régionaux d’Aneémeaigt

des Foréts pour les foréts domaniales et cellesalgstivités.

3 Voir la Feuille de route de Modernisation du Midi® de I’Agriculture et de la Péche, Décembre 2006

* Voir par exemple I'initiative du Conseil régionali Limousin et rapport Anne Veuille — C. Chauvir &s
politiques forestiéres des régions ainsi que I#exiéns en cours en Bourgogne ou Rhéne-Alpes...

® Fonds Européen Agricole pour le Développement Russ orientations du dernier FEADER (période 200
2013) confirment l'intégration de la forét a la fique Agricole Commune : A cété de I'axe 1 quiesie soutien
a la production, les axes 2 et 3 définissent plusienécanismes pour inciter au développement dediéns
environnementales et sociales.

® A cette occasion les forestiers privés (Union drale de la Forét Cultivée) ont méme estimé qéiksent
sous représentés par rapport aux diverses assosiagt ONG environnementales. Véiorét de Gascogne
N°543, décembre 2007.

" Programme de Reconnaissance des Certificatioresf@res.

8 Voir les derniéres assises de la forét (Novemb@¥pprésidée par M. Barnier et les 20 propositiamsncées
avec pour objectif de «renforcer la productioreftiere en l'inscrivant dans une gestion durabiengnt en
compte la biodiversité forestiére, et la gestios deques ». Notamment le Ministre a retenu I'difieie sortir

de nos foréts, 21 Millions de*supplémentaires & moyen terme.

° Etablissement Public de Coopération Intercommunale

0 Travaillant sur I'implication des collectivitésdales dans le domaine de la sécurité, des poliigdecatives

ou du patrimoine, O. Mériaux témoigne de la cagadiés acteurs locaux a dépasser le cadre fixéepar |
transferts de compétence et a construire une ggtiblique différenciée.
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