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RESUME : a partir de I’exemple de la question des rapports entre la Politique Agricole
Commune (PAC) et I’environnement, cet article propose de retracer les processus
d’émergence et de cloture d’un débat public. Il explique comment 1’interprétation des rapports
entre la PAC et ’environnement portée par les environnementalistes européens a été imposée
a I’échelle européenne, de sorte a faire I’objet d’un consensus entre les acteurs de la PAC.
Trois €léments sont a I’origine de cette évolution : 1’efficacité symbolique de la vision portée
par les environnementalistes européens ; le role des agents de la Commission européenne qui,
en mobilisant quelques experts, ont produit la vision officielle des rapports entre la PAC et
I’environnement, consacrant [’interprétation des environnementalistes ; enfin, les effets

symboliques induits par I’inscription de cette interprétation dans le droit communautaire.
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EMERGENCE ET CLOTURE D’UN DEBAT PUBLIC
L’EXEMPLE DES RAPPORTS ENTRE LA POLITIQUE AGRICOLE COMMUNE ET
L’ENVIRONNEMENT EN EUROPE

Dans les années 1980, la question des rapports entre la Politique Agricole Commune (PAC) et
I’environnement émerge sur les scénes européennes, d’abord comme un probléme politique’ :
des agents des administrations agricoles nationales et européennes relaient cet enjeu, qui
donne lieu a quelques développements réglementaires aux marges de la PAC?. Ainsi, en 1992,
les Mesures Agro-Environnementales’ (MAE) sont instituées comme une « mesure
d’accompagnement » de la réforme de la PAC. Désormais, les Etats membres ont la tiche de
définir un programme rémunérant les pratiques favorables a la protection de 1’environnement
et a ’entretien des paysages mises en ceuvre par leurs agriculteurs.

Mais c’est dans les années 1990 que la question des rapports entre la PAC et I’environnement
devient un véritable probléme public : environnementalistes, représentants des agriculteurs
européens et chercheurs livrent désormais bataille a ce propos. Des interprétations multiples
des rapports entre la PAC et I’environnement font jour, ouvrant un espace des possibles :
Birdlife International et les environnementalistes européens notamment dénoncent les
pollutions induites par I’intensification agricole provoquée par la PAC et suggerent de lui
substituer une politique rémunérant les « services environnementaux » offerts par les
agriculteurs. Quant au principal syndicat agricole européen, le Comité des Organisations
Professionnelles Agricoles et le Comité Général de la Coopération Agricole (COPA-
COGECA), il nie tout dommage environnemental généré par la PAC et projette I’image d’une
agriculture européenne en elle-méme « bonne » pour I’environnement et les paysages. Enfin,

son adversaire, la Coordination Paysanne Européenne (CPE), propose de contrer les
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dégradations environnementales induites par le « productivisme » de la PAC par des
instruments limitant 1’intensification agricole.

Quelques années plus tard, au début des années 2000, ’espace des possibles formé par ces
alternatives est refermé : I’interprétation portée par les environnementalistes européens s’est
imposée parmi les protagonistes de la PAC, faisant désormais I’objet d’un large consensus.
Tout le monde, ou presque, s’accorde pour dire que les autorités communautaires doivent
rémunérer les « services environnementaux » générés par les agriculteurs et les autres
gestionnaires de terres agricoles (les propriétaires terriens par exemple) dans le cadre de leur
activité professionnelle. En effet, en tant que « biens publics », les services environnementaux
¢chappent au jeu du marché, justifiant de fait une intervention publique. Sur les sceénes
européennes, la cause est aujourd’hui entendue tant par les environnementalistes, les
représentants agricoles, les propriétaires terriens, les scientifiques que les autorités
communautaires. Ce n’est pas dire, toutefois, qu'un accord existe entre ces protagonistes au
sujet de la place que doit occuper 1’objectif de fourniture de biens publics dans la PAC. Mais,
I’interprétation des rapports entre la PAC et I’environnement en termes de bien public
constitue la représentation commune sur la base de laquelle se déploient les luttes que meénent
les acteurs en compétition a ce propos et, peut-&tre plus généralement, a propos de la PAC.

La question des rapports entre la PAC et 1’environnement nous offre donc un exemple
intéressant pour analyser dans le temps long la production d’un probléme public, c'est-a-dire
ses processus d’émergence, de définition et de stabilisation. Comment, en une vingtaine
d’années, Birdlife International et les environnementalistes européens ont-ils fait valoir
comme légitime leur interprétation des rapports entre la PAC et I’environnement ? Comment
sont-ils parvenus a homogénéiser les points de vue concurrents de sorte a produire un

consensus a ce propos ?

ANALYSER L’EMERGENCE ET LA CLOTURE DES DEBATS PUBLICS

L’analyse des problémes publics a connu un développement paradoxal. D’un c6té, un
consensus existe pour dire que la construction des enjeux de I’intervention publique constitue
un objet clé de I’analyse de I’action publique®. En effet, les luttes cognitives et symboliques

que menent les acteurs au sujet d’un enjeu donné débouchent sur une vision dominante du
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probléme a traiter, qui sert de support au développement d’une politique publique. D’un autre
coOté, prenant pour appui ’approche séquentielle des politiques publiques, les spécialistes de
I’analyse des problémes publics ont presque exclusivement porté leur attention sur les
conditions d’émergence des problémes et leur mise a I’agenda’. Ainsi, les analyses ont visé a
retracer la « carriere » des problémes publics en identifiant les lanceurs d’alerte qui, par leur
mobilisation, conduisent les acteurs gouvernementaux (€lus et fonctionnaires) a prendre en
charge un enjeu. Les risques industriels comme 1’amiante ont constitué a ce propos un terrain
d’investigation particuliérement prisé®. De fait, se focalisant sur les conditions d’émergence et
de mise a 1’agenda, ces études ont largement négligées la question de la définition des
problémes publics’. Or, les enjeux de I’action publique font ’objet de luttes incessantes qui se
déroulent tout au long du cycle des politiques publiques. Cet article propose de déplacer le
regard, en analysant la production d’un probléme public sur le temps long, au-dela des phases
de I’émergence et de la mise a I’agenda. Courant sur une période d’une vingtaine d’années,
notre enquéte montre ainsi comment s’est imposée une définition légitime de la question des
rapports entre la PAC et I’environnement. Reprenant les termes de Bruno Jobert, il s’agira
d’analyser a la fois 1’émergence et la cloture d’un débat public : il y a cléture lorsque la
définition des termes d’un probléme public est stabilisée, de sorte a ce qu’existe, a un moment
donné, dans un espace politique donné, un consensus large autour des termes de ce méme
probléme®. Selon nous, la cloture d’un débat correspond a un processus de resserrement des
alternatives autour d’un probléme et de ses solutions. Ce resserrement se joue a différents

niveaux : celui des cadres de perception de ce probléme ; celui des instruments permettant
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d’agir sur ce probléme’ ; enfin, celui des arguments de légitimation, qui concernent a la fois
les cadres de perception et les instruments. De manicre générale, la question de la cléture d’un
débat public renvoie donc a celle de savoir comment est produite la vision dominante d’un
probléme et de ses solutions, fruit d’un travail d’homogénéisation des points de vue
concurrents.

La théorie de I’Etat proposée par Bruno Jobert et Pierre Muller offre des perspectives
intéressantes pour instruire nos questions de recherche'®. Cette approche repose
fondamentalement sur le concept de médiation, qui désigne le processus par lequel les acteurs
¢laborent une vision du monde et la font valoir comme légitime. La médiation concerne a la
fois la connaissance et le pouvoir : la connaissance, parce que ce concept désigne le processus
par lequel les acteurs définissent leur place et leur role dans la société en élaborant une vision
du monde ; le pouvoir, parce que lorsqu’un groupe social fait valoir sa vision du monde
aupres d’autres groupes sociaux et/ou des pouvoirs publics, il jouit d’une position
hégémonique. Dans cette perspective, I’analyse vise a retracer les luttes que meénent les
acteurs en compétition au sujet d’un enjeu donné, en repérant leurs interprétations
concurrentes, leurs stratégies de coalition, ainsi que les ressources dont ils disposent pour
définir leur point de vue et le faire valoir'.

Nous considérons que ces luttes se déploient sur des scénes multiples, les forums, ou sont
développés les débats au sujet d’une question donnée par des acteurs spécifiques, et selon des
enjeux, des regles et des temporalités propres. Ainsi, I’analyse de la dynamique des forums
permet, au sujet d’'un débat public, de retracer I’espace des possibles, a savoir les
interprétations concurrentes d’un méme phénomeéne. Sceénes d’argumentation et de

délibération, les forums se distinguent des arénes, qui constituent les lieux de négociation et
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de décision des politiques publiques'?. Les échanges politiques entre les acteurs en
compétition et les pouvoirs publics déterminent la sélection des interprétations concurrentes.
Aussi, dans les arénes, I’espace des possibles tend a se refermer. Cet article distingue, a
I’échelle européenne, différentes sceénes ou sont développés les débats sur les rapports entre la
PAC et I’environnement, qui renvoient aux effets positifs ou négatifs de cette politique sur
I’environnement : le forum des professionnels agricoles, dont les porte-parole s’affrontent en
définissant des visions concurrentes de 1’activité agricole sur la base desquelles ils tentent de
fédérer un nombre maximal d’adhérents; le forum des environnementalistes, dont les
représentants portent des visions multiples de ’agriculture, de la PAC et de leurs rapports a
I’environnement, et qui luttent pour s’attirer le soutien du public; enfin, les forums
académiques, dont les protagonistes — économistes agricoles et écologues — se saisissent des
rapports entre la PAC et ’environnement dans leur quéte de 1I’excellence scientifique.

Dans cette perspective, pour saisir les processus d’émergence et de cloture du débat sur les
rapports entre la PAC et ’environnement, il faut se tourner vers les acteurs qui ont porté
I’interprétation aujourd’hui dominante de ce probléme, c'est-a-dire Birdlife International et les
environnementalistes européens. Notre hypothése générale est que cette évolution serait le
fruit du travail de médiation entrepris par les environnementalistes européens qui seraient
parvenus a faire valoir leur interprétation aupres des autres protagonistes de la PAC. Ce
processus de médiation serait a I’origine d’un phénomene de socialisation et ce, en dépit
meéme des luttes qui I’ont accompagné. Cette hypothése peut étre déclinée selon trois axes :
Premierement, le succes des environnementalistes européens tient a 1’efficacité symbolique de
leur vision de I’agriculture et de la PAC : en effet, au-dela de la question des rapports entre la
PAC et I’environnement, leur interprétation en termes de bien public repose sur une analyse
des rapports entre cette politique communautaire et les structures socio-économiques globales
(notamment les accords commerciaux internationaux), annonc¢ant comme inéluctables les
transformations sectorielles. De plus, 1’efficacité de la vision en termes de bien public tient au
volume d’expertise sur laquelle elle se fonde, a savoir 1’économie et 1’écologie scientifiques,
ainsi que le savoir de consultant en développement durable. En effet, la monopolisation de
I’expertise par un acteur (et inversement l’atrophie des sources d’expertise concurrente)

constitue un élément clé de cloture des débats publics®.
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Mais, deuxiémement, le succés des environnementalistes européens serait nul sans 1’action
des agents de la Commission européenne qui, en s€lectionnant soigneusement quelques
experts dans les rangs des environnementalistes européens et des économistes agricoles, ont
produit la vision officielle des rapports entre la PAC et I’environnement, consacrant
I’interprétation en termes de bien public et disqualifiant les interprétations concurrentes'.
Enfin, troisitmement, la cloture du débat sur les rapports entre la PAC et I’environnement
tient a I’inscription de I’interprétation en termes de bien public dans le droit communautaire.
Traduite sous forme d’instruments, cette interprétation tend a étre reconnue comme la
conception légitime de la question des rapports entre la PAC et I’environnement. En effet,
comme 1’a montré Pierre Bourdieu, un des effets du pouvoir symbolique de I’Etat est la
naturalisation de présupposés qui, avant leur institutionnalisation, faisaient 1’objet de luttes
incessantes. Ainsi, pour cet auteur, toute institution qui s’est imposée implique 1’« amnésie de
sa genése® ».

Afin de retracer les processus d’émergence et de cloture du débat sur les rapports entre la PAC
et I’environnement, cet article procéde en trois étapes. D’abord, nous décrirons 1’émergence
dans les années 1990 de ce débat sur les scénes européennes, en identifiant les acteurs qui
I’ont alimenté, leurs interprétations concurrentes, leurs stratégies et leurs ressources. Ensuite,
nous observerons la stabilisation de ’interprétation en termes de bien public portée par les
environnementalistes européens a travers son inscription dans le droit communautaire au
début des années 2000. Enfin, nous envisagerons les effets symboliques induits par cette

évolution en montrant que, depuis lors, les débats sur les rapports entre la PAC et
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I’environnement s’ordonnent exclusivement autour des concepts de « bien public » et de

« service environnemental'® ».

L’ESPACE DES POSSIBLES : LE DEBAT SUR LES RAPPORTS ENTRE LA PAC ET
L’ENVIRONNEMENT DANS LES ANNEES 1990

Au début des années 1990, la question des rapports entre la PAC et I’environnement pénétre
I’espace public européen lorsque les environnementalistes européens, des consultants en
développement durable et des économistes agricoles portent une vision nouvelle de
I’agriculture et de la PAC, fondée sur le concept de bien public. En réponse, les représentants
des agriculteurs européens vont quelques années plus tard formuler des interprétations

multiples de ce probléme — certaines complémentaires, d’autres concurrentes.

Birdlife International, porte-parole des environnementalistes européens au sujet de la PAC
Les principales organisations environnementalistes internationales s’implantent a Bruxelles a
la fin des années 1980 et au début des années 1990'". A ce moment, la Royal Society for the
Protection of Birds (RSPB), une fondation environnementaliste anglaise, organise son
offensive contre la PAC sur les sceénes européennes.

En effet, a cot¢ de son activité militante, la RSPB méne des recherches en écologie
scientifique pour lesquelles elle jouit d’une autorité intellectuelle internationale. A la fin des
années 1980, ses écologues prennent conscience qu’en favorisant I’intensification agricole, la

PAC est a I’origine du déclin des populations d’oiseaux communs'®. Désormais, les terres
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agricoles acquierent a leurs yeux une valeur pour la conservation de la vie naturelle en général
et des oiseaux en particulier. Dans la mesure ou I’agriculture occupe la majeure partie du
territoire européen, la PAC devient pour les dirigeants de la RSPB leur cible principale. En
1997, un ouvrage dirigé par deux chercheurs de la RSPB, Farming and birds in Europe : the
Common agricultural policy and its implications for bird conservation, décrivait dans les

termes suivants cette prise de conscience :

« Les terres agricoles représentent la moitié de la surface de I’Union européenne. Trés variées,
elles abritent une grande partie de la vie naturelle. Cependant, jusqu’a récemment, la valeur
pour la conservation des habitats agricoles n’était pas reconnue. La vie naturelle qu’ils
abritaient a connu ces derni€res quarante dernicres années de grandes pertes, du fait d’un
changement sans précédent des techniques agricoles (...). Comme [D’agriculture est
responsable de la gestion de la majeure partie des terres agricoles dans 1’Union européenne, la
PAC est un point de départ évident pour coordonner notre action internationale'® ».

A la fin des années 1980 et au début des années 1990, la promulgation des premiéres Mesures
Agro-Environnementales (MAE) favorise également la prise de conscience des dirigeants de
la RSPB de leurs intéréts vis-a-vis de la PAC?. En effet, ’existence dans le cadre de la PAC
d’instruments visant la protection de la nature sous-entend que d’autres ont potentiellement
des effets néfastes. De plus, la juxtaposition de ces différents instruments permet aux
responsables de la RSPB de prendre la mesure de I’inégale répartition des budgets en fonction
des objectifs de la PAC, notamment la protection de I’environnement et la production
agricole?'. Enfin, la réforme de la PAC de 1992 catalyse la mobilisation des dirigeants de la
RSPB, qui réalisent que cette politique va subir de profondes transformations sous 1’effet des
engagements commerciaux internationaux de 1’Union européenne. En effet, la réforme de
1992 provoque un changement radical des instruments de la PAC, les prix garantis étant
baiss€s et compensés a titre transitoire par des aides directes. Mais, de plus, elle laisse le futur

de la PAC en suspend : a son issue, la question se pose de savoir quel sera le devenir des aides
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agricoles allouées a titre transitoire. Et ce d’autant plus qu’en vertu des accords commerciaux
internationaux, les prix garantis devront étre définitivement étre abolis, augmentant pour
autant le montant des aides transitoires. Au début des années 1990, un enjeu s’impose donc
aux dirigeants de la RSPB : mettre le budget de la PAC au service de la conservation de la
nature et des oiseaux.

La RSPB cumule de nombreuses ressources pour mener a bien cet objectif. Outre son
expertise en écologie scientifique, la fondation compte a la fin des années 1990 prés d’un
million d’adhérents, emploie 600 salariés et figure parmi les plus importants propriétaires
terriens anglais. Ses ressources financiéres permettent notamment a ses dirigeants d’initier
I’antenne bruxelloise de Birdlife International pour conduire leur action sur les sceénes
européennes. Désormais, ils vont diriger son groupe de travail sur I’agriculture et financer ses
activités de lobbying a ce sujet”. En plus de ses ressources financiéres, la RSPB met
¢galement au service de Birdlife International son capital d’expertise sur I’agriculture et la
PAC. En effet, au début des années 1990, les dirigeants de la fondation développent une
équipe sur les politiques agricoles qui compte plus d’une dizaine de lobbyistes, les uns
généralistes (économistes, politistes), les autres spécialistes (agronomes). S’ils concentrent
leur action sur les autorités anglaises, ces derniers travaillent également en étroite
collaboration avec leurs collegues bruxellois de Birdlife International.

L’antenne bruxelloise de Birdlife International permet donc aux dirigeants de la RSPB
d’incarner un porte-parole européen, jouissant d’une représentativité sociale a 1’échelle du
continent. Cette ambition a des implications rhétoriques : pour les responsables de la RSPB, a
la téte de Birdlife International, il s’agit de porter une vision non pas nationale mais
européenne de 1’agriculture et de la PAC. Evoquant un rapport publié par Birdlife

International” en 1997, une responsable de la RSPB et de Birdlife International nous

confiait :

« Ce rapport a été écrit par la RSPB pour travailler au niveau européen. A cette époque, je
coordonnais le groupe sur 1’agriculture de Birdlife. On a produit ce rapport en 1997. Pourquoi
la PAC pose probléme ? Quels sont les enjeux ? Quelles solutions apporter ? Ce rapport
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repose sur des études de cas des différents pays européens. Le point de vue développé est tres
large. Nous pensons et nous parlons comme des européens™ ».

La vision de D’agriculture et de la PAC portée par Birdlife International repose,
fondamentalement, sur la science économique. En effet, les lobbyistes de 1’équipe sur les
politiques agricoles de la RSPB s’inspirent des analyses des économistes agricoles anglais
qui, nous 1’observerons plus précisément infra, dénoncent depuis la fin des années 1970 les
dysfonctionnements économiques, budgétaires, commerciaux et environnementaux de la
PAC. Reprenant leurs théses, Birdlife International plaide pour le démantélement total du
marché agricole commun, amorcé par la réforme de 1992. Dans la mesure ou il existe un
marché pour les produits agricoles et alimentaires, la PAC doit selon ses dirigeants se limiter a
prendre en charge les défaillances du marché (market failures), notamment la fourniture de

biens publics environnementaux :

« De maniére générale, les marchés doivent déterminer les revenus que les agriculteurs
regoivent pour leur production alimentaire (...). Cependant, les marchés échouent a fournir les
biens environnementaux que désire la société. Ils doivent donc étre régulés, des incitations
doivent étre utilisées pour atteindre les objectifs environnementaux® ».

La PAC doit donc selon Birdlife International faire place a une politique agro-
environnementale, qui devrait rémunérer les services environnementaux fournis par les
agriculteurs et les gestionnaires des terres agricoles. Compte tenu des engagements
commerciaux internationaux de 1’Union européenne, qui imposent la libéralisation des
politiques agricoles modernisatrices, cette évolution est pour les responsables de Birdlife
International non seulement souhaitable, mais ¢galement in¢luctable.

Grace aux ressources que la RSPB consacre a I’agriculture et a la PAC, Birdlife International
s’impose dés le début des années 1990 comme le porte-parole des environnementalistes
européens, portant en leur nom la vision de 1’agriculture et de la PAC en termes de bien
public. Nul doute que cette prise de pouvoir ait par ailleurs été facilitée par la division du
travail militant entre les organisations environnementalistes européennes®. En considérant les
analyses de 1’Institute for an European Environnemental Policy (IEEP), un cabinet de

24

Entretien, ancienne Chef de 1’Equipe sur les politiques agricoles de la RSPB (également ancienne
coordinatrice du groupe « Agriculture » de Birdlife International), Edimbourg, 2008.

25
Birdlife International, op. cit., 1997, p. 27.

26



consultants londonien, nous allons maintenant envisager une autre dimension du discours de
Birdlife International et des environnementalistes européens. Elle concerne cette fois-ci

I’ajustement des instruments de la politique agro-environnementale européenne.

Le role de I'IEEP : mettre au point une politique agro-environnementale « efficace »

Créé dans les années 1980, 'IEEP est spécialis¢ dans le développement d’instruments de
politique environnementale, depuis leur conception a leur évaluation. Ses analyses reposent
sur I’analyse économique des politiques publiques, interrogées a 1’aune d’un rapport entre les
couts et bénéfices. Ce think tank entretient des liens étroits avec les organisations
environnementalistes anglaises dont sont souvent issus ses cadres et qui représentent ses
principaux clients’’. Dans les années 1990, 'IEEP compte une quinzaine de salariés, et
travaillent en étroite collaboration avec des économistes agricoles.

Les consultants de I'IEEP débutent des les années 1980 leurs analyses sur les rapports entre la
PAC et I’environnement, a la demande d’organisations environnementalistes anglaises comme
la RSPB*. Leur expertise a ce sujet prend rapidement une ampleur considérable®. Cette
expérience pionnicre a I’échelle de I’Europe les méne quelques années plus tard a figurer dans
le groupe de travail « Agriculture et environnement » de 1’Organisation de Coopération et de
Développement Economiques (OCDE). Avec quelques économistes agricoles anglais (Ian
Hodge, Janet Dwyer) et francais (Frangois Bonnieux), ils produisent les premiers rapports de

I’OCDE consacrés a ’intégration de ’environnement dans les politiques agricoles™.

Les principales organisations environnementalistes internationales européennes (WWF, Greenpeace,
Friends of the Earth notamment) se consacrent a des enjeux globaux, comme les organismes génétiquement
modifiés, les ressources marines ou bien encore le changement climatique, et s’intéressent pas ou peu a la PAC
(Voir Berny N., op.cit., 2008). De fait, dans les années 1990, on ne distingue guére parmi les
environnementalistes de voix discordantes a celle de Birdlife International sur ce sujet.
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Dans les années 1980, le directeur de ’IEEP était membre de Friends of the Earth ; au début des
années 2000, la chef de son équipe agricole était auparavant la chef de 1’équipe sur les politiques agricoles de la
RSPB, également coordinatrice du groupe de travail sur ’agriculture de Birdlife International.

28
Entretien, Directeur de I’IEEP, Londres, 2009.

29

Le site internet de I'IEEP recense, de 1990 a nos jours, 134 rapports sur les instruments agro-
environnementaux, et 89 rapports consacrés a la conservation de la nature, qui traitent bien souvent des
instruments agro-environnementaux (http://icep.eu/) (Consulté le 21 juin 2011).

30

Voir par exemple: OCDE, L’intégration des politiques de [’agriculture et de [’environnement. Progreés
récents et nouvelles orientations, Paris, 1993. OECD, Amenities for rural development: policies examples, Paris,
1996.


http://ieep.eu/

S’inspirant du savoir des économistes agricoles, ces consultants vont tout au long des années
1990 traduire les revendications de Birdlife International et des environnementalistes
européens sous la forme de recettes de politique agro-environnementale. En effet, en
cherchant a apprécier I’efficacité des premiers programmes agro-environnementaux mis en
ceuvre dans les Etats membres a partir de la fin des années, ces consultants identifient &
travers leurs évaluations les dysfonctionnements de la politique agro-environnementale
européenne. IIs réalisent, de fait, un travail sur le sens des instruments agro-environnementaux
existants. Parmi leurs nombreuses recommandations, retenons qu’ils ont défendu I’idée
d’établir un «niveau de référence» (reference level) entre bénéfices et colts
environnementaux. Pour les ¢économistes agricoles, la fourniture de services
environnementaux n’est possible que si un seuil permet de démarquer les externalités
positives (les biens publics) des externalités négatives (les pollutions). Les effets
environnementaux sont considérés comme des colts lorsqu’ils contreviennent au principe
pollueur-payeur (quand les agriculteurs ne respectent pas la législation environnementale), et
comme des bénéfices lorsqu’ils vont au-dela de ce méme principe (quand les agriculteurs
adoptent des pratiques plus exigeantes que la législation environnementale). C’est pourquoi, a
partir du début des années 1990, les analyses de I'IEEP sur la politique agro-
environnementale ne cessent de souligner que les MAE doivent étre articulées avec un autre
instrument, établissant un niveau de référence entre couts et services environnementaux. Cet
instrument, que les consultants de I'IEEP qualifient de conditionnalité des aides agricoles,
vise a conditionner I’octroi des aides agricoles au respect de critéres environnementaux®'.
Cette recommandation constitue un véritable cheval de bataille de Birdlife International.
Selon ses dirigeants, la PAC future doit reposer sur deux instruments principaux, les MAE et
la conditionnalité des aides**.

Pour achever de resituer I’émergence sur les scénes européennes de la vision de I’agriculture
et de la PAC en termes de bien public, il faut maintenant nous tourner vers un dernier groupe
d’acteurs : les économistes agricoles dont, nous 1’avons vu, les analyses ont abondamment

nourri I’argumentaire de Birdlife International et de I’1EEP.
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Le premier rapport consacré exclusivement a cet instrument date de 1995 : Baldock D. et Mitchell K.,
Cross-compliance within the Common agricultural policy. A review of options for landscape and nature
conservation, London, IEEP, 1995.

32
Birdlife International, op.cit., 1997. Birdlife International, Implementation of EU agri-environment
regulation 2078, Brussels, 1994,



Les économistes agricoles, théoriciens de la vision en termes de bien public

Les années 1980 sont celles ou les économistes agricoles instruisent le proces de la PAC,
théorisant ses défaillances budgétaires, économiques et commerciales”. Guidées par le
paradigme néo-classique et I’économie du bien-étre, leurs analyses convergent vers un méme
projet : réformer la PAC par le démantélement des prix garantis*. Quelques rares économistes
agricoles se penchent alors sur la question des rapports entre la PAC et ’environnement™.
Tous dénoncent les dommages environnementaux générés par les prix garantis qui favorisent
I’intensification et la spécialisation de I’agriculture européenne. Ces auteurs préconisent leur
abolition et I’instauration de paiements, rémunérant les services environnementaux fournis par
les agriculteurs et les gestionnaires de terres agricoles.

C’est apres la réforme de la PAC de 1992, au fur et a mesure que les prix garantis sont
abaissés et compensés par des aides directes, que la question des rapports entre la PAC et
I’environnement s’impose comme une — sinon la — controverse majeure parmi les économistes
agricoles en Europe. Quelle est la 1égitimité de ces aides directes ? Pour les figures de proue
de I’économie agricole européenne, tels qu’Allan Buckwell et Eva Rabinovicz, qui se
succéderont dans les années 1990 a la présidence de la European Association of Agricultural
Economics (EAAE), il n’y en a pas, ’intervention publique n’étant légitime que pour corriger
les défaillances du marché. Et, quant aux aides directes, elles ne constituent en comparaison
au soutien par les prix qu’un progres limité : elles améliorent peu la rémunération du travail
agricole et, de plus, se capitalisent dans la terre et les droits a produire. C’est pourquoi, selon
ces économistes, la PAC doit opérer un retour au marché et son champ d’intervention doit étre
borné a la correction des défaillances du marché, qui concernent notamment les biens publics

environnementaux™®. Selon les propos de Louis Mahé, professeur d’économie agricole a
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I’Ecole nationale supérieure d’agronomie de Rennes, et de Frangois Ortalo-Magné, professeur

a la London school of economics :

« Le lien entre agriculture et espace rural prend aujourd’hui une nouvelle dimension car
I’espace agricole est aussi le lieu ou se trouvent la plupart des ressources naturelles. Ces
dernicres sont nécessaires a la production agricole, mais elles ont d’autres usages possibles
dans notre société d’abondance, usages qui sont affectés en bien et en mal par 1’agriculture
(...). Ces interactions correspondent souvent a des effets non marchands, c'est-a-dire sans
échanges rémunérés, des effets dont le marché n’assure pas la fourniture optimale®” ».

Selon ces auteurs, seule une approche par le marché permet aux autorités européennes et aux
Etats membres de définir une « politique cohérente », en phase avec les tendances socio-
économiques, plutdt que de réagir par a-coups aux « contraintes® » des accords commerciaux
internationaux.

Rien d’étonnant alors a ce que la question de la fourniture des services environnementaux
s’impose dans les années 1990 comme une question de recherches centrale. Les économistes
I’investissent en interrogeant 1’efficacité des programmes agro-environnementaux entrés en
vigueur a la fin des années 1980 et au début des années 1990*°. Contentons-nous de rappeler
que leur recommandation clé consiste a instaurer un niveau de référence, délimitant les
externalités positives (les biens publics) des externalités négatives (les pollutions), sans lequel
I’objectif de fourniture de services environnementaux risque d’étre caduc.

Ainsi, dans les années 1990, un consensus se dégage parmi les économistes agricoles
européens pour dire que la PAC future doit reposer sur 1’objectif de fourniture de biens

publics environnementaux®. Certes, des analyses inspirées de 1’économie institutionnelle
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existent. Mais celles-ci ne satisfont pas les standards académiques et, de fait, ne pénétrent pas
les colonnes des revues internationales, telles que la FEuropean review of agricultural
economics®'.

Mis sur le banc des accusés, les représentants des agriculteurs européens ne vont pas rester
sans voix. Ils proposent, dans les années 1990, des interprétations complémentaires et/ou
concurrentes a celle portée notamment par Birdlife International et les environnementalistes
européens. Mais, comme nous allons le voir, les €lites agricoles ne vont guére parvenir a peser

sur la construction des termes de ce débat.

La faiblesse des points de vue des professionnels agricoles

En effet, non seulement les représentants des agriculteurs européens développent des points
de vue distincts au sujet des rapports entre la PAC et I’environnement, mais ils sont en plus
largement dépourvus d’expertise & ce propos. A la téte du principal syndicat agricole
européen, les dirigeants du Comité des Organisations Professionnelles Agricoles et le Comité
Général de la Coopération Agricole (COPA-COGECA) voient d’un mauvais 1’émergence du
probléme des rapports entre la PAC et I’environnement qui, nous ’avons dit, repose sur une
critique des prix garantis. Or, les responsables du COPA-COGECA ont accompagné la mise
en place du Marché agricole commun et, depuis la réforme de 1992, s’opposent

systématiquement a son démantélement*

. Pour eux, la fonction de production de 1’agriculture
est certes un impératif économique, mais également une obligation morale, les agriculteurs
européens ayant « vocation» a participer a la satisfaction des besoins alimentaires
mondiaux®. Lorsque le débat sur les rapports entre la PAC et I’environnement émerge sur les
scenes européennes, les €lites du COPA-COGECA développent un discours qui repose sur
deux volets : d’une part, ils refusent de reconnaitre les dommages environnementaux générés
par I’intensification agricole et la PAC, disqualifiant la pertinence d’une réglementation

environnementale qui gréve selon eux la compétitivité des entreprises agricoles ; d’autre part,

ils mettent en avant les bénéfices environnementaux inhérents a I’activité agricole. Ils tendent
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ainsi a s’approprier I’interprétation en termes de bien public non pas pour plaider en faveur du
développement de la politique agro-environnementale, mais pour légitimer le maintien des
aides directes allouées a titre transitoires. Aucune expertise, scientifique ou technique, ne
vient cependant appuyer leur point de vue®.

Pour leur part, les élites de la Coordination Paysanne Européenne (CPE) dénoncent depuis le
début des années 1990 les dommages environnementaux générés par la PAC. Pour autant,
elles refusent I’interprétation en termes de bien public portée notamment par Birdlife
International qui, selon eux, n’est autre qu’un exemple de « marchandisation du vivant »,
produit par la « mondialisation libérale® ». Pour la CPE, le « productivisme » de la PAC est a
I’origine des maux de 1’agriculture européenne. Il meéne en effet a I’intensification, la
spécialisation et la concentration des exploitations agricoles, provoquant a la fois
I’¢limination des paysans d’Europe et la dégradation de 1’environnement. Pour autant, ses
dirigeants s’opposent au démantelement du Marché agricole commun. Par la mise en place de
prix agricoles différenciés, ils entendent au contraire assurer un revenu minimum aux
agriculteurs. Et, grace a des instruments réglementaires (par exemple la limitation du nombre
de tétes de bétail a I’hectare), ils proposent de réduire les dommages environnementaux
générés par la PAC. Cependant, les responsables de la CPE, pas plus que leurs adversaires du
COPA-COGECA, ne développent une expertise technique ou scientifique au sujet des
rapports entre la PAC et ’environnement®.

Enfin, si 'International Federation of Organic Agriculture Movements (IFOAM), qui
regroupe les acteurs de la filiere de 1’agriculture biologique en Europe, porte une
interprétation spécifique des rapports entre la PAC et I’environnement, dans les années 1990,
ses dirigeants ne menent pas d’activité de lobbying a ce sujet. Largement dépourvus de

ressources”, ils concentrent alors leur action sur le développement de la réglementation
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propre a la certification « Agriculture biologique », négligeant complétement la réforme de la
PAC*,

En somme, au début des années 1990, Birdlife International et les environnementalistes
européens, des consultants en développement durable et les économistes agricoles ont porté
dans I’espace public européen une vision nouvelle de I’agriculture et de la PAC, fondée sur le
concept de bien public. Proposant une analyse des transformations des rapports entre la PAC
et I’environnement, cette vision repose sur un large capital d’expertise, abondé principalement
par les économistes agricoles et des consultants. Divisés et dépourvus d’expertise, les
représentants des agriculteurs européens ont quant a eux peu pesé sur la construction des
termes de ce débat. Par ailleurs, notons que dans les années 1990 les environnementalistes
européens et les économistes agricoles ne sont pas seuls a instruire le procés de la PAC et de
ses défenseurs : informés par les théories corporatistes, tant les sociologues que les politistes
convergent pour imputer I’« inertie » de la PAC aux représentants agricoles européens et
nationaux qui, relayés par leurs administrations, défendent leurs intéréts au détriment du bien
commun, dont sa composante environnementale®*. C’est dans ce climat intellectuel que
’interprétation des rapports entre la PAC et I’environnement en termes de bien public va étre

institutionnalisée.
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LA FERMETURE DES POSSIBLES : LA MISE EN POLITIQUE DE L’ INTERPRETATION
EN TERMES DE BIEN PUBLIC

Pour rendre compte de ce processus, il faut avant tout observer 1’alliance nouvelle que nouent
a partir de la moiti¢ des années 1990 la Commission européenne et Birdlife International au
nom des environnementalistes européens. Ensuite, il faut voir comment, a travers la
production de rapports d’expertise, 1’exécutif européen a consacré I’interprétation des rapports

entre la PAC et I’environnement en termes de bien public.

Une alliance nouvelle entre la Commission européenne et les environnementalistes européens
La réforme de la PAC de 1992 signe la perte de contrdle des représentants des agriculteurs
européens sur la gestion de la PAC™ : tandis que la Commission européenne vise sa mise en
conformité avec les accords commerciaux internationaux, tant les dirigeants du COPA-
COGECA que leurs adversaires de la CPE s’opposent au démantélement du Marché agricole
européen.

La marginalisation des représentants des agriculteurs européens profite en revanche aux
environnementalistes européens. Certes, dés leur implantation a Bruxelles, ces derniers
avaient déja nou¢ des contacts étroits avec la Direction Générale (DG) de I’Environnement de
la Commission européenne’’. Mais, au lendemain de la réforme de la PAC de 1992, Birdlife
International prend pour cible I’Unité 01 « Analyse et conception d’ensemble » de la DG de
I’Agriculture, chargée de préparer la réforme de la PAC. Ses lobbyistes multiplient les
contacts, exposant — rapports d’experts a 1’appui — le bien-fondé de leur vision de 1’agriculture
et de la PAC en termes de bien public. Comme nous le confiait une responsable de Birdlife

International, les agents de cette unité leur immédiatement bonne réception :

« Birdlife a mené une campagne, a la moiti¢ des années 1990. Nous sommes venus voir les
décideurs, a Bruxelles. Il y avait, a 'intérieur de la DG de I’ Agriculture, I’unité¢ des études
prospectives, quelque chose comme ¢a. Vous savez Bruno Buffaria, Martin Scheele, etc. Ils se
sont montrés trés réceptifs a la RSPB et Birdlife. Je crois qu’ils partageaient tout a fait nos
vues au sujet du futur de la PAC* ».
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En effet, au milieu des années 1990, le parallélisme des vues entre Birdlife International et la
Commission européenne est tout a fait étonnant. Devenu en 1995 Commissaire a
I’Agriculture, Franz Fischler plaide dés son entrée en fonction pour une « politique rurale

intégrée » :

« Il est illusoire de séparer la question agricole des problémes de consommation ou
d’environnement. Ces différents aspects forment un tout, au centre duquel se trouve
I’agriculteur, producteur et gardien de I’environnement rural. Et ¢’est ce role particulier qu’il
joue dans 1’espace rural et dans la société en général qui justifie a lui seul le soutien financier
qui lui est apporté, indépendamment des impératifs de compétitivité> ».

Ainsi, au milieu des années 1990, les environnementalistes européens, incarnés par Birdlife
International, constituent pour la Commission européenne des alliés de circonstance : leur
soutien politique permet a I’exécutif européen de légitimer le processus de réforme de la PAC
en dépit de [Dopposition de son interlocuteur « naturel», le COPA-COGECA.
Systématiquement, le Commissaire Franz Fischler fera appel a la « société civile » pour

légitimer son projet pour la PAC :

« La politique agricole doit étre acceptée par I’ensemble de la société et non seulement par
quelques lobbies. En ces temps d’économies budgétaires et de marasme économique, il est
doublement important d’apporter la preuve noir sur blanc aux citoyens que leurs impdts sont
bien investis dans la politique agricole. C’est ¢galement la raison pour laquelle nous devons
poursuivre les réformes. Rien ne serait plus préjudiciable aux intéréts des agriculteurs que de
perdre le soutien de la société™ ».

La mise en politique de I’interprétation des rapports entre la PAC et ’environnement en
termes de bien public va préalablement reposer sur des groupes d’experts ad hoc mis en place

par les agents de la Commission européenne, qui vont consacrer cette définition du probléme.

La consécration « experte » de l’interprétation en termes de bien public
Mandatés par la Commission européenne, quelques experts vont produire la vision officielle

du probléme des rapports entre la PAC et ’environnement. Soigneusement choisis, ces acteurs
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— économistes agricoles et consultants de 'IEEP — partagent de manicre générale une méme
vision de la PAC et, plus particulierement, une méme interprétation des rapports entre cette
politique communautaire et I’environnement.

En 1995, ’Unité 01 « Analyse et conception d’ensemble » de la DG de I’ Agriculture initie un
groupe de travail dans I’objectif de tracer les contours de la « politique rurale intégrée »
souhaitée par le Commissaire Franz Fischler. Pour cela, I’Unité fait appel a 1’économiste
anglais Allan Buckwell, Président de ’EAAE et éminent connaisseur de la PAC, qui va
sé¢journer un an au sein de cette unité. Pour conduire son travail, Allan Buckwell bénéficie de
I’aide de quelques experts, principalement des économistes agricoles (comme la suédoise Eva
Rabinowicz, future Présidente de ’EAAE) ainsi que le consultant allemand Heino Von
Meyer, associ¢ a I'[EEP, spécialiste de I’économie de I’environnement. Les agents de 1’Unité
01 prennent soin d’associer des experts originaires de toute 1’Europe, de sorte a légitimer le
travail que produira le groupe™.

Selon le «rapport Buckwell®® », les accords commerciaux internationaux impliquent la
poursuite de la réforme de la PAC. En effet, les choix politiques sont contraints : le marché
doit orienter la future PAC ; seuls les paiements rémunérant la fourniture de biens publics, qui
concernent bien souvent I’environnement, apparaissent 1égitimes. Par ailleurs, rien ne justifie
plus le maintien des aides directes qui furent allouées a titre provisoire pour compenser la
baisse des prix garantis instituée en 1992°". Selon le « rapport Buckwell », les paiements agro-
environnementaux constituent les principaux instruments de la future PAC. Pour rémunérer la
fourniture de services environnementaux, ils doivent — a la différence des MAE instituées en
1992 — prendre appui sur la législation environnementale en vigueur. Ces paiements sont
représentés par un triangle (voir le diagramme, ci-dessous) : expression du principe pollueur-
payeur, sa base renvoie aux standards environnementaux liés a la politique européenne de

I’environnement que les agriculteurs doivent respecter indépendamment de 1’allocation de
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paiements de la PAC. Sur cette base, des paiements rémunerent les services
environnementaux fournis par les agriculteurs en fonction de la valeur du bien public mis en

jeu.

« The common agricultural and rural policy for Europe » (Buckwell et al, 1997)

Un autre rapport recevra en effet un écho considérable. En 2000, I’Unité « Analyses
économiques, perspectives et évaluations » de la DG de 1’ Agriculture, qui a succédé a 1I’Unité
01, commande a ’'IEEP un travail portant cette fois-ci sur les possibilités a court terme
d’intégration de I’environnement dans la PAC. La commande prend appui sur I’interprétation
des rapports entre la PAC et I’environnement développée par le groupe d’experts dirigé par
Allan Buckwell. Dans le prolongement de leur travail, David Baldock et Janet Dwyer™, les
auteurs de ce rapport, ont pour mission de traduire dans les actes I’objectif de fourniture de
services environnementaux en définissant des instruments adaptés. Précisément, dans ce
rapport, les consultants de I'IEEP proposent un mécanisme permettant de conditionner
I’allocation des paiements des MAE en particulier et des aides de la PAC en général au
respect de la législation environnementale®. Nous I’avons vu, dés le milieu des années 1900,
I’IEEP a développé une expertise au sujet de cet instrument, que ces consultants ont qualifié
de conditionnalité des aides agricoles.

Au début des années 2000, I’interprétation des rapports entre la PAC et I’environnement en
termes de bien public, désormais consacrée par des experts mandatés par la Commission
européenne, va servir de support au développement de la réglementation sur les MAE. En
20035, celle-ci dispose désormais que les MAE rémunérent les « services® » fournis par les
agriculteurs et les gestionnaires de terres agricoles a la société. La valeur d’échange des MAE

est calculée sur la base de la conditionnalité¢ des aides qui, également entrée en vigueur dans
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les Etats membres en 2005, établit un niveau de référence délimitant les colits des bénéfices
environnementaux®. Il faut maintenant considérer les effets symboliques induits par
I’inscription de I’interprétation en termes de bien public dans le droit communautaire. Cette

évolution a favorisé la cloture du débat sur les rapports entre la PAC et I’environnement.

MISE EN POLITIQUE ET IMPOSITION SYMBOLIQUE : LA CLOTURE DU DEBAT
SUR LES RAPPORTS ENTRE LA PAC ET ’ENVIRONNEMENT

Pour rendre compte des effets symboliques induits par I’inscription de I’interprétation en
termes de bien public dans le droit communautaire, il faut montrer que les luttes que menent
les scientifiques et les protagonistes de la PAC au sujet de ses rapports a I’environnement
s’organisent désormais exclusivement autour des concepts de « service environnemental » et

de « bien public ».

La convergence des expertises scientifiques

Au début des années 2000, les figures de proue de I’économie agricole européenne voient
d’un bon ceil les réformes de la PAC qui se sont succédé depuis 1992 : les excédents
commerciaux n’ont plus cours ; les relations de 1’Union européenne avec ses partenaires
commerciaux se sont améliorées et la baisse des prix garantis a limité [’intensification
agricole et ses dommages environnementaux. Toutefois, les économistes agricoles s’accordent
pour dire que la réforme doit étre approfondie. La PAC doit se focaliser sur la prise en charge
des biens publics qui, en tant que défaillances du marché, ne sont pas rémunérés de fagon
satisfaisante, donc pas fournis en quantité¢ suffisante. Le budget de la PAC doit leur étre
consacré et des instruments « efficients » doivent étre congus pour les prendre en charge®. Sur

ce point, I’affirmation au début des années 2000 d’une nouvelle discipline académique,
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I’économie écologique (ecological economics), favorise la convergence des expertises des
¢conomistes et des écologues a propos des rapports entre la PAC et ’environnement. Vouée a
I’é¢tude des liens entre les €cosystémes et les systemes économiques, cette discipline se
concentre sur la question de la fourniture des services environnementaux®. Désormais, les
¢cologues étudiant les rapports entre la PAC et I’environnement construisent leur objet de
recherche en s’appuyant sur les concepts de « service environnemental » et de « bien public »,
afin d’apprécier les services fournis par les MAE en matic¢re de conservation de la nature et de
protection des ressources. Inversement, les économistes agricoles empruntent aux écologues
certains concepts pour préciser leurs investigations®. Ecologues et économistes s’accordent
pour dire que, pour étre « efficaces », les programmes et les contrats agro-environnementaux
des Ftats membres doivent étre « ciblés » vers des objectifs environnementaux précis et ce,
des leur conception. Et ces derniers doivent étre définis sur la base de savoirs scientifiques
adéquats, que seuls les écologues sont susceptibles d’offrir. Un instrument est mis en avant
pour mener a bien ces évolutions: [’évaluation continue des programmes agro-
environnementaux.

Les effets symboliques induits par I’inscription de I’interprétation en termes de bien public
dans le droit communautaire sont également perceptibles au-dela des sphéres académiques.
Dorénavant, c’est a travers cette interprétation que les protagonistes de la PAC livrent leurs
luttes au sujet des rapports entre la PAC et I’environnement et, plus généralement, au sujet de

I’avenir de cette politique communautaire.

Le consensus des acteurs de la PAC au sujet de l’interprétation en termes de bien public

Tout indique que la mise en politique de I’interprétation en termes de bien public est a
I’origine d’un consensus des protagonistes de la PAC au sujet de ses rapports a
I’environnement. Faisant 1’objet de réinterprétations multiples, le concept de bien public qui
la fonde tend aujourd’hui a constituer la représentation minimale commune sur la place et la
fonction de 1’agriculture et de la PAC en Europe. Ainsi, les batailles auxquelles se prétent les

acteurs en compétition visent a définir la nature des biens publics, donc des objectifs de la
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PAC future. Deux camps s’affrontent aujourd’hui, en fonction de leur interprétation que leurs
protagonistes donnent du concept de bien public.

D’un c6té, les environnementalistes européens, emmenés par Birdlife International, défendent
une interprétation stricte des biens publics, inspirée des travaux économiques orthodoxes,
pour lesquels I’intervention publique doit se focaliser sur les biens publics « purs »,
notamment environnementaux. Dans le cadre de la prochaine réforme de la PAC, prévue en
2013, les principales organisations environnementalistes européennes se présentent unis
derriere cette interprétation des biens publics en particulier, et derriére cette vision de la PAC
en général. De nouveaux acteurs se sont clairement ralliés a cette cause, affichant leur soutien
politique a Birdlife International : les acteurs de la filiére et biologique® (IFOAM-Europe),
ainsi que les propriétaires terriens®® (European Landowners’ Organsation — ELO) dont les
dirigeants se sont récemment impliqués dans les débats sur la PAC®".

De Dl’autre coté, figurent les partisans d’une interprétation large du concept de bien public.
Récemment, les dirigeants du COPA-COGECA ont adopté le discours de la « croissance
verte®™ ». Selon eux, ’objectif de sécurité alimentaire, entendu comme un bien public, doit
figurer au coeur de la PAC. Il faut satisfaire la demande alimentaire mondiale par le
relévement du niveau de rentabilité et de productivité de 1’agriculture européenne. A cette fin,
une condition est de maintenir 1’allocation des aides directes. Pour eux, 1’objectif de

protection de I’environnement, autre bien public, doit également occuper une place
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importante, quoique moindre, dans la PAC. En effet, I'objectif de protection de
I’environnement ne doit pas étre réalis¢ aux dépens de celui de sécurité alimentaire. En
d’autres termes, la rémunération de la fonction de protection de I’environnement ne doit pas
passer par le développement des paiements agro-environnementaux, et encore moins par des
instruments réglementaires (les « contraintes environnementales »), mais par le maintien des
aides directes. L’adoption des concepts de bien public et de croissance verte par les
responsables du COPA-COGECA leur permet ainsi de légitimer le statu quo. Quant aux
dirigeants de la CPE, s’ils maintiennent leur credo protectionniste, ils préconisent désormais
que des paiements ciblés rémunérent les pratiques environnementales les plus exigeantes,
comme par exemple 1’agriculture biologique®.

Au total, I’inscription dans le droit communautaire de I’interprétation en termes de bien public
a favorisé un phénomene d’imposition symbolique, renfor¢ant la cloture du débat sur les

rapports entre la PAC et I’environnement.

CONCLUSION

A partir de I’exemple de la question des rapports entre la PAC et I’environnement, cet article
avait pour but de retracer les processus d’émergence et de cloture d’un débat public. 11 visait
précisément a expliquer comment I’interprétation des rapports entre la PAC et
I’environnement en termes de bien public s’était imposée sur les scénes européennes, de sorte
a faire ’objet d’un consensus entre les protagonistes de la PAC. Cet article faisait I’hypothese
que cette évolution était imputable au travail de médiation mené par Birdlife International au
nom des environnementalistes européens, ses dirigeants étant parvenus a faire valoir comme
légitime leur interprétation en termes de bien public et ce, en dépit méme des conflits qui ont
accompagnés ce processus. L’article a d’abord resitué¢ 1’émergence du débat sur les rapports
entre la PAC et I’environnement sur les scénes européennes en mettant en perspective
I’interprétation portée par les environnementalistes, ainsi que leurs stratégies et leurs
ressources, avec celles des économistes agricoles et des représentants agricoles. Puis, nous
avons décrit la facon dont I’interprétation en termes de bien public a été inscrite dans le droit,
en retragant 1’établissement d’un échange politique entre la Commission européenne et les

environnementalistes européens. Enfin, il s’est agi de montrer combien la mise en politique de
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I’interprétation en termes de bien public avait précipité un phénomene de cloture du débat sur
les rapports entre la PAC et ’environnement.

Trois catégories d’éléments ont été mobilisées pour expliquer 1’émergence et la cloture de ce
débat public. Premiérement, nous avons vu que le succes des environnementalistes tenait a
I’efficacité symbolique de leur vision du monde. D’une part, en s’appuyant sur le savoir des
¢conomistes agricoles, ces acteurs ont ¢élaboré une vision de 1’agriculture et de la PAC en
phase avec les structures socio-économiques globales (les accords commerciaux
internationaux). Ainsi, leur capital d’expertise leur a permis d’exploiter les tendances socio-
¢conomiques pour faire valoir leur intérét. D’autre part, 1’efficacité de la vision en termes de
bien public tenait a la quantit¢ et a la qualit¢ de I’expertise sur laquelle elle reposait :
I’économie agricole, déja évoquée, mais aussi 1’écologie scientifique et des travaux de
consultants en développement durable. Dés les années 1990, date d’émergence du débat sur
les rapports entre la PAC et I’environnement sur les sceénes européennes, les
environnementalistes européens et les partisans de 1’interprétation en termes de bien public
tendaient déja a monopoliser I’expertise a ce propos. En effet, les points de vue concurrents,
développés notamment par les représentants agricoles, n’étaient pas appuyé€s par des travaux
d’experts. Deuxiémement, nous avons montré que les agents de la Commission européenne
avaient activement participé a légitimer I’interprétation en termes de bien public. Au milieu
des années 1990, ils ont en effet mobilisé quelques experts, choisis notamment dans les rangs
des économistes agricoles, pour produire la vision officielle des rapports entre la PAC et
I’environnement, consacrant par-la méme I’interprétation en termes de bien public. Enfin,
troisiemement, nous avons observé les effets symboliques induits par I’inscription de cette
interprétation dans le droit communautaire. Ainsi, au début des années 2000, les luttes que
livrent les scientifiques et les protagonistes de la PAC a ce sujet s’organisent autour des
concepts de service environnemental et de bien public. Tant et si bien que ’interprétation
portée a D'origine par les environnementalistes européens, inspirée des travaux des
¢conomistes agricoles, constitue la conception légitime des rapports entre la PAC et
I’environnement et ce, en dépit méme des conflits qui ont jalonné son processus
d’institutionnalisation.

Finalement, dépasser ’analyse de 1I’émergence et de la mise a I’agenda des problémes publics
permet de proposer un regard différent sur leur analyse, enrichissant par-la méme leur
compréhension. Par ailleurs, la question de la cloture des débats publics constitue a notre sens
un enjeu clé de I’analyse des politiques publiques, qui gagnerait a étre investi : en effet, la

1égitimité d’une politique publique dépend de I’existence d’un consensus large et tacite a son



propos. En ce sens, la pérennité d’une politique est donc tributaire d’une cléture — au moins

relative — du débat développé a son sujet.



