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La resynchronisation territoriale de la politique forestiére :
En France, I'Etat fait de la résistance

Introduction

Depuis plusieurs dizaines d’années, les boulevaastsmobservés dans les domaines
economiques, environnementaux Ou encore sociausoseé accompagnés de profonds
changements de la nature et des formes prisegpaolitiques publiques. On parle alors du
développement des dynamiques de mise en réseaactigs eéconomiques et sociaux qui
mettent en place des modes de coordination etstdutédon des conflits multiples (Jordan et
Schout, 2006, Kooiman, 2003), on évoque aussilliarfice grandissante de l'idéologie
néolibérale et des logiques de marché dans laitiéfirdes regles qui organisent les relations
economiques et sociales (Jobert, 1998). De facooarnitante c’est alors le réle de I'Etat, et
de l'organisation hiérarchique des rapports de pouqui pose question. La transformation
des politiques publigues n'est donc pas dénuéejalignpolitiques. Au contraire, elle
cristallise de nombreuses interrogations sur ke d&ls institutions politiques, sur les processus
de formation de l'intérét collectif et sur les mbs d’adhésion sociale a un modele de
société.

La problématique territoriale se situe au cceur diecréflexion sur les conséquences
politiques des changements des modes de régukttida production d’action publique. En
effet depuis le début des années 1980, les musaissnes d'initiatives telles que la réforme
de la décentralisation et la construction de I'espauropéen, mais aussi la montée des
problemes liés a la crise économique et a I'émemede préoccupations telles que
'environnement ou le développement local contrititge une remise en cause du modele de
gouvernement centré sur I'échelle nationale (Detafhoenig, 1996). Pourtant, il semble que
les institutions modernes classiques qui fondesbtde du modeéle politique de I'Etat-Nation
changent peu. Cette situation, qui correspond sébnHajer (2003) a une perte de
synchronisation territoriale entre les institutignglitiques, les références culturelles et les
processus socio-économigbiesonstitue un moteur du changement politique coptzain.
Souvent considéré comme un phénoméne macro, cgtiemique de redéfinition, et de

! La définition de la synchronisation territoriakdan Maarten Hajer est la suivante : « what | aédirritorial
synchrony- for a variety of reasons, governance was supg@day the fact that political institutions, cultlra
adherences and societal processes converged tvéhef the nation-state » (Maarten Hajer, « Boligthout
Polity? Policy Analysis and the Institutional VoigdPolicy Sciences36, 2003, p.182).



resynchronisation, des territoires de référencemdisiques publiques (lepolicies et des
formes d’expression et de contréle du pouvoir flelitics), marque aussi profondément la vie
des secteurs, envisagés la comme des espacesmiféér d’action publique. L'objectif de cet
article est donc de développer I'hypothese queroegssus de resynchronisation territorial
constitue une cause des changements observésedeamdré du gouvernement des secteurs et
gu’il permet de saisir les déterminants politiqded’évolution de I'action publique.

L’exemple de la politique forestiére en France msticulierement intéressant pour tester et
illustrer cette hypothese. En effet, d’'une parfelance a été le berceau du modele de I' « Etat
forestier » (Buttoud, 1983) qui repose depuis lengis sur le principe d’un pilotage politico-
administratif centralisé et sur la logique de paiiesde l'intérét national. D’autre part, tres
récemment lors du discours d’Urmatt (Bas-Rhin)Y,9emai 2009, et de sa visite en Correze le
28 Avril 2011, N. Sarkozy a présenté le développende la filiere bois comme un enjeu
stratégique pour la France. Autrement dit, bienl q& fasse aucun doute gu’aujourd’hui dans
le secteur forestier la mobilisation politique desbciété civile se déroule a I'échelle locale et
globale comme au niveau national, que 'augmemiaties échanges mondiaux de produits
forestiers accroit I'importance des entreprisestimationales et que les idées relatives a la
gestion durable des foréts traversent les frorgtjéme constate que le territoire de référence du
cadre politico-institutionnel forestier francaisnueure le territoire national. Dans quelle
mesure cette situation de désynchronisation tealtoest-t-elle source de changements dans
le cadre de la gouverne des problémes forestiers ?

L'objectif de cet article est d'abord de proposee wrille d'analyse des modalités de la
régulation sectorielle (Régime sectoriel) et de igpport au territoire. L’application de cette
grille au secteur forestier offre la possibilité detracer historiquement les mécanismes
politiques a l'origine de la synchronisation teariale (nationale) du Régime sectoriel
forestier. Ensuite, on montre qu'une des causedaimentales des changements politiques
contemporains observés dans le domaine forestieér associée au phénoméne de
resynchronisation territoriale, on en fait lillustion en analysant en France les processus
d’institutionnalisation de I'échelle infranationale

1. Régime sectoriel forestier et histoire de sadynisation territoriale (nationale)

La question du politique dans le secteur forestiascrit dans une perspective de recherche
plus large qui, depuis les années 1980 et 1996rrage la transformation des formes de
gouvernement des sociétés contemporaines. L'apprechermes de régulation politique que
nous développons ici nous conduit a prendre ndardies avec un certain nombre de travaux
sur la Gouvernance qui stigmatisent le changementé&rence a une forme obsolete de
gouvernement. Pour saisir la dynamique de changeatgorendre en compte les multiples
interactions qui structurent les systemes de goaveent il est alors nécessaire de se pencher
sur « la gouvernance au concréepde problématiser I'évolution du rapport enimditics et
policies Ainsi, I'objectif de notre approche est dalleard le sens d'une meilleure
compréhension, dans le cadre de I'analyse de dtagiublique, des processus politiques qui
non seulement légitiment I'exercice de l'autorité, définition des logiques d’action et la
représentativité du dialogue social au sein du esectmais aussi contribuent a la
synchronisation territoriale du gouvernement sésitor

1.1. Régulation politique et régime sectoriel

1 On fait ici référence a I'ouvrage de Jean Gusamioleaul 'Etat au concretParis, PUF, 1982 dans lequel il
précisait p. 19 : « a la différence des travauxrgus’embarrasse guére du contenu des politiquagpas, la
matiére de ces derniéres revient dans I'Etat aorebmn théme capital d’analyse ».



Les approches par la Gouvernance conduisent doeeviager les politiques publiques
comme des politiques instituées, au sens ou eflegspondent a des programmes d’action
qui se déploient au sein du systeme social pousnde aux enjeux poses par la vie en
collectivité. Les approches par la Régulation ppli¢ les envisagent elles sous un autre angle,
elles sont analysées comme des politiques instégarCela signifie que les politiques
publiques « sont moins étudiées pour les produis politiques (allocation de moyens,
élaboration de regles juridiques ou administratielisions de programmes d’équipements,
etc.) qu’'elles décident et mettent en ceuvre, que fEs relations de domination gu’elles
instituent afin de structurer le champ d’action geltiques » (Giraud et Warin, 2008, p.9).

Le concept de régulation, envisagé comme un phémeraécial conduisant a l'intégration
des acteurs et des activités par le biais de psasadaction collective (Thoenig, 1999), offre
des perspectives heuristiques intéressantes palysan le rapporpolitics — policies. En
effet, il a pour objectif principal de chercheregaonsidérer les conditions de construction d’'un
ordre politiqgue (Lagroye, 2003) a l'aune des midspprocessus qui contribuent a stabiliser
les interactions et les conflits au sein de la&écien ne présupposant pas « I'idée d’'un ordre
imposé d’en haut par un acteur central introuvaké&obert, 1998, p.122).

Ainsi, on peut considérer que le secteur, en taidspace différencié de production d’action
publigue, constitue un champ social au sein dugaetléploient des rapports de force qui
conduisent a la mise en politique des enjeux settoret donc a la construction d’'un ordre
politique. Cet ordre politique sectoriel peut alétee étudié a travers les différentes formes
d’arrangements institutionnels qui définissent dola les modalités d’intégration au secteur
et celles d'intégration du secteur a la société. e période donnée et pour un secteur
donné, cet ensemble institutionnalisé de reglesdties et informelles, destinées a produire
un ajustement des buts individuels entre eux esébdts collectifs, et des buts collectifs entre
eux constitue, ce que I'on nomme, un Régime saitorDn peut ainsi identifier trois
composantes majeures de la régulation politique aguiditionnent @ un moment donné
'existence d’'un Régime sectoriel (Figure 1) : legiques d’action définissent les principes
qui guident et orientent I'élaboration de ces reglkes structures de médiation établissent les
modalités d’organisation du débat social autoulad®rmulation et de la mise en ceuvre de
ces regles ; les formes d’autorité déterminent centnse distribue le pouvoir de faire des
regles et de les imposer.

Or, les activités sectorielles ne posent donc pas des problémes de coordinations
fonctionnelles, elles mettent en jeu des reprétientaet des valeurs, des conflits d’intérét et
des rapports de pouvoir ; autrement dit la régutatsectorielle est fondamentalement
politique. Comme le suggerent P. Cuntigh et al0®)0cette activité politique sectorielle ne
se limite pas a I'action d’'une catégorie d’'actgiures politiques ») intervenant a un moment

1l s’agit 1a d’une question identifiée par Patridiassenteufel et Andy Smith dans leur article «©Efement
ou second souffle ? L'analyse des Politiques Pubbca la francaise Revue francaise de science politich®
n°l, 2002, pp. 53-73, comme fondamentale pour f®ueellement des travaux portant sur I'analyse des
politiques publiques.

4 La notion de Régime sectoriel présentée ici entprdiun coté a « 'ancien institutionnalisme » eo®omie,

et notamment aux travaux de John Rogers Commadéelselon laguelle les institutions sont des phé&mes
sociaux produits par I'action collective et dessi@éorganiser les rapports de conflit et de coatdin (Cf. John
Rogers Commongnstitutionnal Economics. It's Place in Politicac&nomy New-York, MacMillan, 1934) et
de lautre a certains travaux néo institutionnabstplus récents le principe de processus historigie
construction d’arrangements institutionnels (Cf. Iiyang Streeck et Kathleen Thelen, « Introduction:
Institutional Change in Advanced Political Econosmedans Wolfgang Streeck et Kathleen TheReyond
Continuity. Institutional change in Advanced Pgthiti EconomiesOxford, Oxford University Press, 2005, pp. 1-
39).



de I'action publique (la décision), elle est autcaine omniprésente et concerne I'ensemble
des acteurs impliqués dans la vie du setteur

Par conséquent, le changement institutionnel aglive de la transformation du Régime
sectoriel est le produit d’'une dynamique socialepdiisation des enjeux (construction des
problemes et des solutions) dont le résultat déplend capacité des acteurs a mobiliser leurs
ressources, a imposer leurs représentations dteacanverger leurs intéréts avec lintérét
collectif. Il ne s’agit donc pas d’'un phénomenesifasu extérieur a I'espace sectoriel, mais
d’un travail politique continu, plus ou moins redaué, qui impligue chacun des acteurs
engagés dans une démarche sectorielle collectiveodstruction des problémes et de
production d’action publigde

Le Régime sectoriel décrit donc de maniére synéhuenles conditions de production des
rapports de pouvoirs et des formes de dominatiesplitics) au sein d’'un secteur mais il
permet aussi, dans une perspective diachroniqumetiiee en probleme I'impact de I'action
publigue et des pratigues de gouvernement fleficie§ sur leurs dynamiques de
changements.

Formes d'autorité

Régime

sectoriel

Logiques d'action - Structures de médiation

v

Fig. 1 Les composantes de la régulation politigaetorielle

1.2. Régime sectoriel et territoire

Au-dela du déclin de I'Etat, I'une des théses fajteé a accompagné la littérature sur la
Gouvernance est la remise en question de I'espattenal comme échelle territoriale de
référence des modes de gouvernement. Un certaibneode travaux se sont alors penchés
sur I'analyse de l'interdépendance entre les dfi€s niveaux de gouvernement et la mise en
évidence d’'une nouvelle forme de coordination erlgge acteurs publics. Dans cette
perspective, les tenants de la Gouvernance Multedlix (Bache et Flinders, 2004) invitent a

! Pierre Cuntigh, Bernard Jullien, et Andy Smith,e<contenu politique des Régulations sectoriellietes
méfaits de sa dénégation : le cas de la gestiohqoebdes produits palmipedes périgourdin®elitiques et
Management Publi@3, n°3, 2005.

2 Pour Bernard Jullien et Andy Smith (Cf. Bernardlidn et Andy Smith,Industries and Globalization. The
Political Causality of Difference, Globalization @rGovernanceLondon, Palgrave, 2008, notamment pp. 15-
16) le « travail politique » est mobilisé commeaurtil analytique permettant non seulement de probtéer la
dimension politique de I'implication des acteursblics et privés, dans la vie du secteur mais alisgerpréter
les résultats empiriques issus de I'étude deshiasasociopolitiques classiquement mobilisés paspEcialistes
de I'analyse des politiques publiques.



remplacer le modéle de régulation Etat-centré pamoedéle fragmenté au sein duquel se
développent de nouveaux espaces d’autorité. Dagas;da mobilisation du territoire prend
une dimension fortement normative, elle constitue imjonction pour les secteurs a optimiser
les modalités de conduite de l'action publique afiassurer un management public plus
efficient. En réalité, cette approche surdéterniéneapacité de régulation des instances infra
nationales, nationales et supranationales au d#ttind’'une analyse fine des pratiques
sectorielles de réappropriation des problémes idlagbublique et d’'implication dans les
processus décisionnels (Carter et Smith, 2008).

Ainsi, I'approche en termes de Régulation politigedistingue de ces travaux par le fait
gu’elle adopte une unité d’analyse sectorielleapnduit a renverser la démarche et a définir
le territoire, ou plus précisément le rapport saeterritoire, a la fois comme un moyen et
comme une finalité du travail politique. On cherctiesi a éviter de tomber dans le « piége
territorial »(Agnew, 1994) qui tend a considéré&t#it comme I'espace de démarcation naturel
du pouvoir politique. Le rapport aux territoiresest-a-dire aux espaces sociopolitiques
organisés sur des bases géographiques, constittiecamposante majeure du Régime
sectoriel dans la mesure ou il définit commenteeteur s’ancre dans la société. Ce n’est pas
tant le territoire qui s'impose au secteur que deteur qui produit une certaine forme de
territorialisation. Le secteur est ainsi considéogtnme un espace social ou se cristallisent
(s’institutionnalisent) les rapports des acteurg tarritoires. Cet ancrage correspond non
seulement a une forme d’inscription concréte dtesgalans la réalité économique et sociale
vécue et percue par les acteurs mais il consissi &t surtout en une insertion particuliére
dans les grands cadres institutionnels territoriguixstructurent les systémes démocratiques
contemporains. Le changement d’échelle de I'actiahlique n’est donc pas un processus
unidimensionnel de passage d’'une échelle a une atitte mise en concurrence des échelons
territoriaux entre eux, il est le produit d’'un pessus de |égitimation et de politisation associé
a la régulation sectorielle.

Dans cette perspective la dimension territorialgied# une composante fondamentale et
transversale de la régulation politique du Régipwaiel dans la mesure ou la question de du
rapport secteur - territoire conduit tout autarstiaterroger sur les jeux d’échelle de I'action
publique, que sur les « fagons de faire » et suotgenu des politiques publiques. En effet, le
territoire ne se limite pas a un niveau de gouvesTd, il constitue « un espace géographique
et social institutionnalisé » (Smith, 2008) qui derdu sens a I'action publique et produit des
formes d'interactions politiques particuliétedout d’abord, les logiques d’action peuvent
prendre un caractére territorialisé lorsqu’elleappuient sur des répertoires cognitifs et
symboligues associés aux rapports que les acteuenhavec un territoire donné. Ensuite, les
territoires représentent des supports de référguuue structurer I'espace public de la
médiation et |égitimer des scenes de négociatioseths et du contenu de I'action publique.
Enfin, la configuration territoriale des formes afarité est un élément déterminant pour saisir
le mode de répartition des compétences au seirectews et les enjeux de pouvoir qui en
découlent.

Dans un contexte général de forte évolution desesald® gouvernement et du role de I'Etat
dans un certain nombre de domaines d’action publiguarqués par des enjeux de
globalisation et de relocalisation (Arts, et ab09), la question de la dimension territoriale de
la régulation politique revét une importance topteticuliere. Elle interroge en effet sur
I'évolution des espaces de référence de I'Etgiuet généralement du pouvoir politique, mais
surtout sur les modalités de synchronisation tartale entre lepolitics et lespolicies

1|l est important de noter que le terme de temétoie fait pas ici référence a une échelle spatiaeise (le local
ou linfranational) mais qu'il peut renvoyer a deultiples espaces géographiques et sociaux (du lacal
l'international).



1.3. Synchronisation (nationale) du régime sectadrfierestier

L’histoire de la Régulation politigue forestiére noorte trois grandes périodes qui
s’articulent autour du XIXsiécle, moment central de linstitutionnalisation secteur, qui
commence symboliguement a la promulgation du codesfier (1827) et se termine avec la
mise en place du Fond Forestier National (1946ac0he de ces périodes correspond a la
mise en place d'un mode de régulation politiqueatretment stabilisé qui peut étre
caractérisé par le maintien d’'une certaine formeutrité, I'affirmation et le partage d’'une
logique d’action plutét homogene et la structumatibe rapports de médiation particuliers
(Figure 3). Ainsi on peut associer ces trois p&#od la succession de trois Régimes sectoriels
forestiers distincts. Comme le montre la Figurda3dynamique de changement associée a
I'évolution de ces régimes sectoriels forestiers letérogene. Le passage d'un régime a
l'autre est en effet marqué par des discontinudt@ss les logiques d’action et les formes de
meédiation, en revanche il présente une relativéimoité en matiere de formes d’autorité. Ce
constat nous améne donc a appréhender les charntgermenniveau des différentes
composantes de la régulation politique :

» Les formes d’autorité sont donc marquées par urie éontinuité dans I'histoire de la
politique forestiere. La centralité du pouvoir ino@ par I'Etat et son administration demeure
en effet la caractéristique majeure d'un secteteshier qui s’est construit et s’est maintenu
sur un principe de concentration de l'autorité. iiede de gouvernement est associé au
monopole exercé par l'autorité publique, et en digcence par le systéme politico-
administratif national, dans la formulation des legsget le controle des dispositifs
institutionnels. Le territoire national s’affirmees tot et se maintient comme I'échelle unique
et peu contestée d’incarnation de l'intérét génétatle pilotage centralisé de la stratégie
forestiere.

* Les logiques d’action ont elles sensiblement évalu€&ours de I'histoire et ont connu
des phases de discontinuité. La premiére corresponpgassage, au début du Xi3iécle,
d'une logique de traitement indifférenciée des foles forestiers — héritée de I'idéologie
colbertienne — a une logique différenciée, marguaxistence de tensions sociales puis
economiques dans le secteur. Le principe de diftéation reposera d’abord sur la distinction
entre foréts publiques et foréts privées, puisumal au XX siécle vers une distinction entre
foréts productives et foréts non productives. Leosde phase se produit au début du® XX
siécle puis se confirme dans les années 1950 wadait par la mise en retrait de I'intérét
national au profit des intéréts privés. Cette éwoitu conduit alors a I'affirmation du
référentiel productif et a la mise en avant degwnjéconomiques de la filiere. De maniére
progressive, les logiques techniques et productiues’'imposent contribuent a déconnecter
le secteur des problématiques de développementdbdaménagement des espaces ruraux.

» Pour finir, on constate que les structures de ntiédissont aussi marquées par des
discontinuités. Aprés plusieurs siecles de pouetisolutiste et de contrble autoritaire de
I'Etat sur les usagers des ressources forestikredX® siécle inaugure de nouvelles formes
de médiation dans le cadre de la politique forestid 'interface entre les intéréts
socioprofessionnels forestiers et l'autorité en rgha du secteur s’opere alors par
intermédiation du pouvoir politique qui joue Idle de filtre et de porte parole des
revendications portées par le corps social. llis&ait alors d’'une structure délégative dans la
mesure ou les porteurs d'intéréts collectifs s’aapent sur les représentants Iégitimes du
pouvoir politique pour peser sur l'action publiquee débat forestier se structurait
prioritairement autour des grands clivages qui aremt alors la scene politique. Au cours de
cette période les rapports de médiation s’étalvitgsencipalement de maniere horizontale au
sein des différentes scenes politiques, localesagbnales. Le changement qui survient au
XX® siécle marque linstitutionnalisation de strucgirde type (néo) corporatistes qui



s’organisent autour de quelques personnalitésignodis, de I'administration forestiére et des
organisations privées représentant les intérétsade=urs du secteur (Buttoud, 1998). La
relation entre les groupes d'intérét et le gouvereat est alors basée sur la coopération plus
gue sur une logique de compétition : les groupempmofessionnels organisés, défendant les
intéréts de leurs membres, sont alors directenmaptiqués dans la fabrique de I'action
publigue. Compte tenu des rapports de force enepcés cette médiation s’organise
verticalement dans une logique de filiere, ce qantébue a renforcer le processus
d’isolement sectoriel et d’ancrage national dedktigue forestiere.

REGIMES SECTORIELS FORESTIERS
XVII eet XVIII esiécles XIX e et début XXe siecles

Fin XXe siecle

Centralisées Centralisées Centralisées

Formes d’autorité ) _
Autorité publique

Autorité publique Autorité publique

Pl Différenciées
(Foréts productives/ Foréts non
productives)

Différenciées
(Foréts publiques/Foréts privées;

Intérét national «——»  Intérét national ’

Indifférenciées

Logiques d’action

Intéréts privés

Structures de
médiation

Pouvoir absolutiste ?

Délégatives
Relations horizontales

(Néo) Corporatistes

Relations verticalegiliere)

Souveraineté nationalg

Souveraineté nationale

Rationalité administrative

Souveraineté nationale

Rationalité administrative

Registres de
légitimation Quverture de I'espace de
décision

Discontinuité institutionnelle

> Continuité institutionnelle

Fig. 3 Régimes sectoriels forestiers et dynamidpistsriques de changement institutionnel

Au regard de cette sociogenése rapide de la pgditiprestiere, on constate que I'Etat,
soutenu par certains intéréts privés (notammengres industriels papetiers et une partie des
représentants des propriétaires), a imposeé, souentaniére assez autoritaire, un mode de
synchronisation territoriale sur une base natignate cohérence avec le principe moderne
d’Etat-nation. Ce travail politique d’institutioniisation de I'échelle nationale s’est appuyé
sur des registres de Iégitimation différents aursale I'histoire mais il témoigne d’une réelle
capacité du systeme politico-administratif a organiles rapports de médiation au sein du
secteur, a définir I'orientation des politiques lgies et a contréler I'émergence de formes
de pouvoir concurrentes.

Depuis le début des années 1990, ce modéle de m@ament est nettement remis en cause.
Beaucoup critiquent ainsi son manque d’ouverturdagociéeté et sur les nouvelles attentes
gu’elle formule en matiére de gestion et de vaddiism des ressources forestieres (Howlett et
Rayner, 2006, Kouplevatskaya, 2007). Les évolutigeentes en matiere de gouvernement
des problémes forestiers, en France et ailleursitnayat en effet que la nature et le mode de
formulation des attentes économiques et socialesrgta forét et les produits bois changent
et se diversifient, que les lieux de mise en déleates problémes forestiers se multiplient,
gue de nouveaux outils de politique publique appseat et que de plus en plus d’acteurs
portent des enjeux forestiers (Agrawal, et al., 00uomasjukka, 2010). Dans cette
perspective on assiste a une remise en cause (8 tEitimité du corps technique des



forestiers a fixer les regles et les principes dstign et de valorisation de la ressource
forestiere, (i) de la légitimité de certains ir@is privés (propriétaires, industriels) a porter
lintérét général, (iii) et de la Iégitimité du sgme politico-administratif national a incarner
l'autorité au sein du secteur.

Face a ces constats on peut effectivement s'igerrsur la cohérence des modes de
régulation politique des problémes forestiers deemntexte institutionnel actuel. Autrement
dit, le Régime sectoriel qui s’est établi a ladim XX® siécle et qui semble toujours étre porté
par les autorités politiques est-il toujours en gghaavec les attentes de la société ?
L’existence, de plus en plus flagrante, d’'un dégalantre les cadres politico-institutionnels
classiques et les références territoriales mobk#igians les processus socio-économiques liés
a la gestion forestiére et a I'économie du boistllepas a l'origine d’un changement de
Régime sectoriel forestier ?

2. Vers une resynchronisation territoriale du Régansectoriel forestier francais ?

L’hypothése que I'on formule est que le nouveauiRégsectoriel forestier qui se met en
place en ce début de XXisiécle est notamment marqué par un phénoméne de
désynchronisation territoridlgui se caractérise par un décalage entre d'unurtgdorme de
gouvernement héritée de I'histoire de la constomctle « I'Etat forestier » et de I'autre une
evolution contemporaine des références territgialens lesquelles s’inscrivent les attentes
politiques, économiques et sociales relatives aroblpmes forestiers. Celui-ci interroge
profondément I'évolution du gouvernement sectoeteplus précisément les dynamiques de
régulation politique des rapports secteur — tarag Il ne s’'agit pas de programmer la
disparition de I'Etat mais d’envisager les modificas de la structure et de la nature d’'un
certain type d’Etat (Jouve, 2007), caractérisé matant par sa référence territoriale au
national.

Le processus de resynchronisation territorialeadeolitique forestiere comporte de multiples
dimensions et mobilise des jeux d’échelles com@exteimbriqués. Des travaux abondants
portent ainsi sur I'analyse des conditions de rais@lace d’'une gouvernance internationale et
s’intéressent aux dynamiques intergouvernementaiesupranationales de régulation des
problémes forestiers (Rayner, et al., 2010). De &éiautres travaux traitent des
dynamiques de changements qui se déroulent a lléadel’'Union européenne en matiére de
traitement des questions forestiéreSans nier, ni minimiser I'intérét de ces apprachai
contribuent a conforter notre hypothese de I'eristed’un phénomene de resynchronisation
territoriale de la politique forestiere, on propae s’attacher plus spécifiquement dans le
cadre de cet article a I'analyse des dynamiqueanationales. Cette approche ne signifie pas
que I'on considere le local comme LA nouvelle élehele référence pour la définition et le
traitement des problémes forestier, on cherchelsimgnt a mettre en évidence la dimension
infranationale du phénomene de resynchronisatioritaiale. Ainsi, on est amené a
s’interroger sur la maniére dont la politisationldcal constitue un facteur de changement du
gouvernement sectoriel forestier et de transfoiwnatdes bases territoriales de I'Etat.

L1l existe d’autres dynamiques politiques de chamge du gouvernement forestier. On peut citer notant

les travaux de Benjamin Cashore qui s'intéressdiitndergence de formes de régulation « privéesravers
'analyse de la certification forestiere (Cf. nomment Benjamin Cashore, Graeme Auld, Jamie Lawson et
Deanna Newsom, « The Future of Non-State Authodty Canadian Staples Industries: Assessing the
Emergence of Forest CertificationPglicy and Society26, n°1, 2007, pp.71-91).

2 Les travaux réalisés dans le cadre de I'Europeansk Institute (EFI) s’'attachent & comparer lelitigoes
forestieres menées par les différents Etats menmmbags aussi a analyser les prémices d'une stratéggstiere
européenne. Voir par exemple Pajuoja Heikki, Lusisbk et Krzysztof Kaczmarek (Dir.), Evaluating €stry
Incentive and Assistance Programmes in Europe Heiges to Improve Policy Effectiveness, EFI Praliegs,
n°54, 2005.



2.1. Les nouvelles formes de patrimonialisation geeblemes forestiers

En France, la forét a trés tot fait I'objet d’uraitement en termes de patrimdin€e
raisonnement largement partagé par les écononfistegais dés le XIXsiécle a fortement
guidé l'action des autorités nationales depuis\#l Xsiécle et servi de base au principe de la
forét publique d’abord (avec le régime forestiagraecelui ensuite du soutien publique a la
forét privée. Ce processus de patrimonialisaticapiie sur une vision universaliste et
transgénérationnelle de I'espace forestier frangaislégitime la poursuite d’'une stratégie
nationale au titre de I'intérét général et a cdmigi a forger I'identité sectorielle des forestiers.
Le récent compromis qui s’est établi lors des assie la forét en 2008 autour de la formule
du « produire plus et protéger mieux » s’inscritaktement dans la continuité de cette
dynamique de patrimonialisation. Il porte une lagiod’'action unique et nationale censée
arbitrer d’un c6té entre les intéréts individueides intéréts collectifs et de l'autre entre les
enjeux productifs et les enjeux environnementawurf@nt on constate que cette vision
patrimoniale est aujourd’hui régulierement jugée peérationnelle, voire illégitime, et que
d’autres logiques patrimoniales, assises ellesdasr références locales contribuent a la
différenciation des logiques d’action.

Tout d'abord, en tant que politique a «incidengatisle », la politique forestiére est
directement concernée par I'émergence de « nowsvédgiques d'action publique [qui]
partent (plus) fonciérement (qu'auparavant) desblproes collectifs a traiter et de leurs
spécificités » (Nahrath et Varone, 2007, p.236¢vblution du discours autour des problemes
forestiers conduit alors a une remise en causefroesieéres territoriales et sectorielles
classiques qui servaient de support a la politiguestiere nationale. Ainsi la politisation de
nouveaux espaces fonctionrfeleels que les périmétres de captage d’eau, lesszbiatura
2000 ou encore les zones périurbaines, s'appuieuser redéfinition des fondements
idéologiques de la notion de patrimoine forestiler forét n’est plus le support du processus
de patrimonialisation mais une composante d’olgetsronnementaux ou d’espaces sociaux
plus larges. Dans ce contexte, le processus déraotien des problemes publics échappe aux
acteurs forestiers, qui perdent alors aussi le aiipgymbolique qui fondait leur identité
sectorielle.

Ensuite, une autre forme de politisation du pathmacforestier peut aussi conduire a la
légitimation de logiques d’action localisées @git du processus de différenciation sectoriel.
En effet, si le discours sur le développement darabune résonnance forte sur la scéne
internationale, il demeure malgré tout largementifosur des concepts abstraits qui en réalité
laissent une large place a [linterprétation et atriduction en valeurs contextuelles
(Kouplevatskaya-Buttoud et Buttoud, 2008). Or, dansontexte de plus en plus marqué par
la mise en ceuvre de processus d’action publigueedroaux (plutdt que substantiels), il peut
exister une réelle opportunité pour les acteuraurade se saisir de ces concepts et de les
traduire en « intérét général localisé k’enjeu politique ici est de redéfinir un compriem

! La notion de patrimoine a connu un succés impbaanXX® siécle dans le domaine culturel pour définir les
politiques de protection des monuments historiguess elle s'applique aussi de plus en plus auxtsbje
« naturels ». Elle a ainsi permis de qualifier dbfets culturels (naturels) comme des élémentspretd'une
symbolique et d’'une valeur identitaire collectivede définir les principes selon lesquels doivane @nenées
des actions en leur faveur (Cf. Nathalie Heinith, Fabrique du Patrimoine. De la cathédrale a latifge
cuillere, Paris, Editions de la Maison des sciences denthe, 2009).

2 Stéphane Nahrath et Frédéric Varone définissenegpace fonctionnel comme « le lieu transterritozia
intersectoriel ol s’exerce le monopole Iégitimdaleggulation de rivalités fonctionnellement int&pendantes »
(Stéphane Nahrath et Frédéric Varame, cit, 2007, p. 237).

® Pierre Lascoumes et Jean-Pierre Le Bourhis, «ieeB Bommun comme construit territorial. Identitésction

et procédures *®olitix, 11, n° 42, 1998, pp.37-66.



local autour des logiques d’action forestiere damse perspective de différenciation
territoriale des modes de définition et de traitetrtes problémes forestiers. Cette dynamique
de différenciation peut bien sOr relever d'une dpg pragmatique d’adaptation a des
contextes spécifiques mais elle peut aussi meferda capacité des acteurs locaux a venir
contester « le monopole des corps techniques ééatigans I'exercice de traduction et de
meédiation des priorités de politiques publiquefaufe et Gourgues, 2007, p.14) et a acquérir
ainsi une certaine autonomie qui contribue a realuvles fondements de lidentité
sectorielle. Par exemple, dans le cadre de la ERranestiere de Territoire du Morvan, divers
acteurs locaux (associations environnementales,létaux) viennent contester les pratiques
sylvicoles conduites traditionnellement dans lesiptements de Douglas, voire méme
critiquent le systeme productif industriel qui sveloppe autour de I'abondante ressource du
massif. Mais cela a encore peu de conséquencdssspratiques, ces acteurs rencontrent de
fortes difficultés a imposer leur discours au ghirsecteur.

Logique fonctionnelle et logique de différenciatisactorielle correspondent donc a deux
formes de politisation du patrimoine forestier loagui généralement se croisent et
s’alimentent pour appuyer le travail politique d'eertain nombre d’acteurs locaux qui
souhaitent venir contester les logiques d’actiotionales. Certes, il existe toujours un
discours dominant porté par les acteurs « tradigtm» du secteur qui promeut une vision
nationale de I'espace forestier frantaisais les phénoménes décrits ici traduisent lecfiat

le savoir expert a la base de la construction deblgmes publics forestiers peut étre
contourné, voire contesté, par le recours a desaifes territoriales techniques (logique
fonctionnelle) ou plus politiques (logique de diffaciation sectorielle).

2.2. Des sceénes forestieres locales en quéte denhdig

Les scénes politiques forestieres locales peuvéast @nsidérées comme des lieux de
négociation entre des partenaires multiples, psibit privés, qui se mobilisent sur des
logiques territoriales infranationales autour degex forestiers. Ces scenes structurent donc
les échanges politiques, scientifiques et techsiguesujet de I'énonciation et du traitement
des problemes forestiers a I'échelle locale etraggdiinterface entre I'expression des intéréts
collectifs et les autorités publiques. Elles sdnspmpu moins mixtes dans la mesure ou elles
organisent sur la base des problémes d’action quiblies relations entre le systéme politico-
administratif, les établissements publics (GNERPE...), les industriels, les propriétaires
forestiers, les usagers des espaces forestielsnseinble des acteurs concernés localement
par ces probléemes.

Comme l'ont montré a la fin des années 1970 S. lidimoeau et J.G. Padioleau (1980)
pendant longtemps la finalité de ces scénes ferestilocales, aux limites calquées sur les
circonscriptions électorales et administrativesitétle s’opposer et de négocier la Regle
édictée par le pouvoir central. La capacité de tsalion, voire de nuisance, dont dispose
chacun des groupes d’intérét est alors une ressaldéi@sive pour peser sur la décision finale.
Le résultat de la relation centre — périphérie piodu particularisme qui doit étre jugé
comme « acceptable » au regard des enjeux unigtesatiéfendus par I'Etat Iégal légitime.
Loin d’étre anachronique, cette forme de médiagshencore d’actualité dans le domaine
forestier, comme en témoignent les processus deciegpn régionaux qui se sont déroulés

1 On fait ici référence au débat sur la possibidiééfaire la distinction pour les foréts privéestamiment au point
de vue fiscal, entre celles qui sont gérées e¢sejlui ne le sont pas, ou encore entre cellesrguiro potentiel
productif et celles qui n’en ont pas.

2 Office Nationale des Foréts en charge des foed¢sant du régime forestier.

% Centre Régional de la Propriété Forestiére, &sdatnent public chargé du développement forestielade
propriété privée.
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suite aux tempétes de 1999 et de 2009. Toutefoispmplément de ces rapports verticaux de
type centre — périphérie se déploient des formesé@giation plus horizontales reposant sur
des principes de « partenariat », de « coopératetrde « coproduction » des politiques.

Dans une perspective de médiation horizontale, ssist® donc a I'autonomisation et a la
différenciation de scénes forestiéres locale®njeu est alors moins de négocier la Régle que
de participer a sa co-production dans le cadre g@artenariat local entre 'ensemble des
acteurs concernés. Le périmetre social et géographde ces scénes a tendance a évoluer en
fonction de la formulation des problémes ou de®rétgs publiques compétentes, en outre
cette spécialisation des scenes peut conduiradenent des enjeux forestiers sur des scenes
non sectorielles. L'enjeu politique de la médiatioest donc plus seulement de gérer la
tension particularisme — universalisme au seinedtiesir, il est aussi d’assurer une cohérence
territoriale entre les multiples scénes localesstputonomisent.

Face a ce foisonnement d’espaces de médiatiortamtvé la mise en politique des enjeux
sectoriels et a la réinsertion du probleme forestens le débat public, on peut toutefois
fortement s’interroger sur la Iégitimité des intéréollectifs sectoriels qui sont portés au sein
de ces scenes. En effet, le secteur forestieriyaau des propriétaires comme des industriels)
souffre toujours d’'un grave déficit de représenitdi de ses instances professionnelles et
interprofessionnelles qui affichent souvent peudd&ents et peinent a porter un discours
cohérent et unifie. Certes les conseils régionanix fortement contribué a organiser des
structures interprofessionnelles régionales, mele-ci demeurent relativement artificielles
et sans grande légitimité locale. Pourtant I'effit@a et la qualité de la médiation sectorielle
dépend principalement de cette capacité a parleredseule voix. A défaut d’'une véritable
coordination en amont du dialogue avec les autptébliques, les enjeux sectoriels sont peu
politisés et laissés aux mains des quelques expepsofessionnels influents qui au niveau
local s'imposent rapidement comme les référenttogets. Cette situation a non seulement
pour conséquence de limiter le poids politique atgeurs du secteur mais elle contribue aussi
a bloquer le dialogue intersectoriel et 'ouvertdresecteur.

Ainsi le processus de territorialisation des rappde médiation ne permet pas forcément de
dépasser les problemes de |égitimité rencontrédgpéiliere a I'échelle nationale. Il peut
certes conduire a favoriser le regroupement inbéegsionnel mais il présente un risque
important d’entrainer une captation du discourgdter par un nombre d’acteurs limités,
disposant de ressources politiques locales etnaés, qui ont alors tendance a freiner la
dynamique de décloisonnement sectoriel.

2.3. Une décentralisation informelle

Les constats qui sont fait sur I'efficacité de lsenen place d’'un régime international sur les
foréts sont généralement assez séveres. lIs estipoan la plupart que cette gouvernance
globale est quasi inopérante dans la mesure obt&s ne parviennent pas a s’entendre sur
I'établissement de lois internationales fortes aintaignantes (Gulbrandsen, 2004,
Humphreys, 2003). Face a cette situation, les graligtours internationaux, qui érigent en
priorité absolue 'amélioration de la Gouvernanoesee d’une meilleure protection et gestion
des foréts, sont face a une contradiction diffiéleassumer. Récemment, pour tenter de
dépasser cette contradiction et en réponse allisefdie nombreux systemes centralisés dans
la gestion des ressources naturelles(Aoki, 20@1yulestion de la décentralisation a fait son
entrée dans le débat. Alors qu’elle était, il ynagge peu de temps, relativement absente des

1 On peut citer & titre d’exemple les scénes sudmnies comités d’élaboration des Chartes forestiéle
Territoire, des Chartes de Pays, des Chartes des Reaturels Régionaux, des Agendas 21, des Plaresuko
d’'Urbanisme, des Plans Climats Régionaux, ou enesr€€ommissions des sites, les Pole de Compéditivi

les Pdles d’Excellence Rurale.
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grandes discussions internationales, la décerdtialis est présentée aujourd’hui comme un
enjeu majeur de la qualité de la gouvernance éa deise en place d’'une gestion forestiere
durable (Anderson et Ostrom, 2008, Blaser, e28D5).

En France, la décentralisation est un processusaare restructuration profonde du systeme
francais qui a débuté dans les années 1960 etra c@m apogée en 1982-1983. Toutefois, en
ce qui concerne les cadres institutionnels hédEs réformes Pisani des années 1960, Il
semble que les choses changent peu en matiére idiattation des foréts. La derniere loi
d’orientation forestiere (2001) réaffirme ainsi quiest I'Etat qui est en charge de la politique
forestiéré. Dans le cadre de la modernisation du ministérBAdgiculture (MAAPRAT), la
volonté affichée est de conforter la responsabidés services déconcentrés et de développer
des compétences et des approches transversales synthése Par rapport a d'autres
administrations, les services forestiers du MAAPRgONt donc relativement peu concernés
par la décentralisation. Récemment, les mesurestféres prises dans le cadre de la Loi de
Modernisation Agricole (2010), réaffirment cettelorté de I'Etat de garder la main sur le
secteur et notamment sur la question de la motidisau bois.

Malgré tout, on peut constater qu'autour de quedghématiques (bois €énergie, innovations
technologiques, recherche...) certaines régionsprtEments parviennent a se mobiliser et a
mener des actions en direction des acteurs foresties collectivités territoriales ont encore
peu de moyens pour mettre en place une politigestieére différenciée mais compte tenu du
désengagement progressif de I'Etat et de 'émemdhme politique européenne tournée vers
les régions et incitant aux démarches transver¢BEADER' ), on peut se poser la question
de leur capacité a devenir des acteurs importaat$agtion publique dans le domaine
forestier (Chauvin, et al., 2005). Cette implicatioroissante des collectivités territoriales
dans le traitement des questions forestieres esisldtat de trois types de processus. Tout
d’abord on assiste dans certains cas a une coipdilitique entre I'Etat et les collectivités.
Par exemple, dans le cadre des programmes de poonmad bois énergie, I'Etat tend a
privilégier les grosses unités industrielles (avéra notamment les appels d'offre de la
Commission de Régulation de I'Energie) alors queckalectivités locales cherchent plutdt a
promouvoir les réseaux de chaleur collectifs. Besuin assiste de maniere ponctuelle a un
transfert de compétence de la part de I'Etat darcsatire du principe de subsidiarité. C’est le
cas pour une partie des dispositifs de soutienéaeldppement industriel ou encore des aides
a lanimation des stratégies locales de développerueestier. Enfin, on observe aussi et
surtout un retrait progressif de I'Etat et une iicgion « contrainte » des collectivités. On
constate ainsi de maniere générale une nette dilmmndes aides directes apportées par I'Etat
a la sylviculture. Souvent les Conseils générauxégipnaux tentent alors de compenser ces
diminutions en proposant des programmes d'aideifgjpées et de soutien aux activités
sylvicoles.

Par conséquent, bien loin d’évacuer la questiof'Etat, la décentralisation conduit a se
réinterroger en profondeur sur son role politigaeglle cadre de la répartition des fonctions
d’autorité au sein du secteur forestier. Depuisiplurs années I'Etat donne des signes de

! « La politique forestiére reléve de la compétateéEtat qui en assure la cohérence nationalecokectivités
territoriales et leurs groupements peuvent passercdntrats avec |'Etat, notamment dans le cadrechlertes
forestiéres de territoire, en vue de concourir @ikke en ceuvre de cette politique. » Article LZdde forestier.
2 Voir la Feuille de route de Modernisation du mi@ie de I'’Agriculture et de la Péche, décembre 2006

% Dans le cadre de la mise en ceuvre des Plan RiugaRégional de Développement Forestier, le mietest
confié au préfet et aux services déconcentrés;dibsctivités territoriales sont seulement assacalers que ce
sont elles qui financent une part importante desungs d’animation de ces démarches de mobilisdtidois.

* Fonds Européen Agricole pour le Développement Rues orientations du dernier FEADER (période 200
2013) confirment I'intégration de la forét a laitigue agricole commune : a coté de I'axe 1 quévessoutien a
la production, les axes 2 et 3 définissent plusiequécanismes pour inciter au développement degidosc
environnementales et sociales.

12



désengagement vis-a-vis de la politique forestigaes il maintient pourtant son autorité sur le
secteur et n'accompagne pas le mouvement de délisation qui se déroule de maniéere
informelle et peu cohérente.

Conclusion

Les notions de Régime sectoriel et de travail jopié offrent I'opportunité de prolonger et de
renouveler les approches en termes de Gouvernanoegant en exergue l'importance des
activités de |égitimation et des jeux de pouvoasgiles dynamiques de régulation. On a alors
pu montrer que le cloisonnement sectoriel et tarat du gouvernement forestier en France
résulte historiquement du monopole exercé part'&taon administration dans les processus
de politisation des questions forestiéres. Au reéglar contexte actuel, on avance l'idée que le
changement de gouvernement forestier est fortehigeat dépendant des nouvelles formes de
politisation des rapports secteur-territoire. Cejteestion du territoire, ou du changement
d’échelle, est souvent mentionnée dans la littéeatoais rarement problématisée. Pourtant,
on postule ici que I'existence d’'un décalage eh#xspace politico-institutionnel de référence
(les politics) et I'espace d’expression et de traitement deblenoes publics (lespolicieg
créé des tensions et nuit a l'intégration du sectBans cette perspective, il est possible
aujourd’hui d’observer dans le secteur foresties dgnamiques de politisation du local qui
contribuent a déstabiliser le modéle Etat-centr& enclencher un changement de Régime
sectoriel. Toutefois, il demeure évident que «diHhit de la résistance » et que les autorités
publiques locales sont bien loin de se poser enetacalternatif et décentralisé. De méme,
beaucoup d’acteurs sectoriels sont sceptiques 'sfficdcité d'un traitement local des
problemes forestiers, ils voient cela comme une aoenpour l'intégrité du secteur et
rechignent a se structurer a cette échelle powermns le débat public. Il est certain que de
nombreux enjeux (dynamisme économique de la filignese en compte des services
environnementaux rendus par la forét etc.) témaignglutét de la nécessité d'une
réinstitutionnalisation de I'échelle nationale &ireée affirmation de la capacité de pilotage de
I'Etat.

L’exemple forestier est certes relativement canidten matiére de décalage entre I'espace
des processus économiques et sociaux et I'espalicgmstitutionnel mais il permet
néanmoins de mettre en exergue la pertinence damadyse de I'évolution des rapports
secteur-territoire pour comprendre les transforomstidu politigue et de nos démocraties
contemporaines. Ainsi, I'intérét de I'approche emies de synchronisation territoriale réside
dans le fait qu’elle ne suggeére ni la « fin dedEb (Birnbaum, 1985) c'est-a-dire sa dilution
dans les logiques d’intéréts privés, ni la « fin paolitique » (Birnbaum, 1975) et la
neutralisation des conflits sociaux mais elle céndu contraire a reconsidérer comment
evolue le role politique de I'Etat, mais aussi desres acteurs publics, privés et collectifs et
ce notamment dans le cadre de l'action publiqgumsetie.
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