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Le 2nd pilier de la Politique agricole commune, dédié au développement rural, permet-il
aux régions de différencier leurs politiques et d'intégrer des enjeux territoriaux ? Pour
répondre a cette question, cet article s’appuie sur des résultats d’enquétes menées
dans cinq régions européennes: Auvergne, Bourgogne, Baviére, Emilie-Romagne et
Ecosse. Ces analyses conduisent & mettre en exergue la persistance du caractére agro-
centré des logiques d’intervention régionales et, du point de vue des formes de territo-
rialisation, les difficultés a ouvrir les soutiens et les instances de débat et de décision a
d'autres acteurs du développement rural. Dans une perspective institutionnaliste, sont
également abordés les rapports des différentes forces en présence dans la mise en
ceuvre des politiques agricoles régionales.

The 2™ pillar of the Common Agricultural Policy (CAP), dedicated to rural development,
gives more power to the regional level than does the 1** pillar, dedicated to farm in-
comes supports. However, does the 2™ pillar allow regions to differentiate their agricul-
tural and rural policies and better incorporate local issues? To address this question, we
interpreted surveys in five European regions (Auvergne, Burgundy, Bavaria, Emilia Ro-
magna and Scotland), compared budgets and measures, and interviewed regional play-
ers. The regional policies of the 2™ pillar focus on agriculture; we find that regions wish
to keep the 2™ pillar primarily as agricultural policy and support to farmers given con-
tinuing difficulties in the agricultural sector. We find that regions have increased pow-
ers as a result of the 2™ pillar of CAP but that they also tend to reproduce national and
European logics of intervention at the expense of local innovation. Nonetheless, we do
find some differentiation of agricultural policies across regions: first, an adaptation of
agricultural policies to local resources and needs; second, a turning of agricultural policy
into rural policy focused on different uses of rural space. Our findings show the prob-
lems faced by regions in broadening financial support and spaces of debate to rural and
non-agricultural players. Finally, an institutionalist approach leads us to assess power re-
lations between players, especially between the different political levels involved in the
implementation of agricultural policies: the national level still strongly constrains the
regions; the European level plays a more ambiguous role; and the sub-regional level is
only weakly involved in implementation of the 2™ pillar.

Les modalités de gestion de la Poli-
tique agricole commune (PAC) en Eu-
rope ont récemment connu deux prin-
cipales évolutions: 1992 a correspondu
au passage d’un systeme de soutien
des prix au versement d’aides directes,
2003 a linstauration d’aides décou-
plées du marché et versées au regard
de critéres environnementaux. Un
autre infléchissement est notable:

1999 correspond a la reconnaissance
officielle des deux dimensions ou «pi-
liers» de la PAC. Le 1er pilier concerne
la gestion des marchés, le 2nd le déve-
loppement rural. Cette évolution des
textes communautaires ne se traduit
pas par un rééquilibrage des finance-
ments: le 2nd pilier apparait en effet
comme le «parent pauvre de la PAC»',
méme si sa part dans le budget euro-

péen de la PAC a progressivement
augmenté pour atteindre une part si-
gnificative aujourd’hui, a savoir plus de
20%, sans compter les cofinancements
nationaux.

Régi par le Réglement de dévelop-
pement rural européen (RDR) de 1999,
ce second volet est structuré en 4 axes
comprenant 43 mesures (cf. annexe):
(1) la compétitivité de I'agriculture et
de la sylviculture; (2) I'environnement
et la gestion des terres; (3) la qualité
de vie et la diversification de I'écono-
mie dans les zones rurales; (4) le pro-
gramme Leader, qui a une dimension
transversale par rapport aux autres
axes.?

La Commission européenne (2002)
distingue le 2nd pilier du 1er au regard
de sa «dimension territoriale spéci-
fique pour aborder les besoins divers
du monde rural ainsi que les attentes
de la société actuelle». Néanmoins,
des débats subsistent sur la capacité
de ce 2nd pilier a transformer
’ensemble de la PAC, certains le con-
sidérant comme «a la marge» du ter pi-
lier, ce dernier restant centré sur les
soutiens a la production sans dimen-
sion territoriale, sociale et environne-
mentale.?

Le second pilier de la PAC se dis-
tingue également du 1er par les
marges de manceuvre potentielles
qu'il laisse aux Etats-membres. Les
Etats-membres participent & la défini-
tion, mettent en ceuvre et cofinancent
(2 hauteur de 50% environ) 43 me-
sures. lls peuvent décider de la réparti-
tion entre ces mesures de ’enveloppe
budgétaire qui leur est allouée, dans le
cadre de programmes de développe-
ment rural nationaux. lls déléguent
parfois leurs compétences aux ré-
gions, qui définissent alors des pro-
grammes de développement rural ré-
gionaux. C'est le cas des nations bri-
tanniques et des régions espagnoles,
italiennes, allemandes et belges. En
France, le programme de développe-
ment rural reste national, mais depuis
2007, des volets régionaux permettent
aux collectivités territoriales de cofi-
nancer certaines mesures. Par le biais
du 2nd pilier, les régions peuvent dé-
sormais intervenir dans la PAC, ce qui
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n’était pas le cas dans le cadre du 1er
pilier.*

Mais au-dela des compétences
formelles allouées aux régions, se
pose la question de la capacité des ré-
gions a intégrer des enjeux spécifiques
a leurs territoires dans ces pro-
grammes et volets régionaux. Dans ce
contexte, le 2nd pilier permet-il des
traductions régionales différenciées,
qui répondent aux enjeux territoriaux?
Pour traiter cette question, cet article
s'appuie sur les résultats d'un pro-
gramme de recherche sur les poli-
tiques de développement rural en Au-
vergne et Bourgogne (France)’. Il fait
la synthése des résultats empiriques
issus d’une analyse comparée entre les
programmes de développement rural
de I’Auvergne et de la Bourgogne et
de trois régions européennes, la Ba-
viere (Allemagne), I'Ecosse (Royaume-
Uni) et I'Emilie-Romagne (ltalie).® La
premiére région appartient 3 un Etat
fédéral, la seconde a un Etat régionali-
sé (o les régions ont le pouvoir de [é-
giférer), la troisieme a un Etat unitaire
mais avec une forte décentralisation
régionale. Ces trois régions bénéfi-
cient de marges de manceuvre beau-
coup plus importantes qu’en France et
définissent leurs propres programmes
régionaux de développement rural.”
D'autres criteres ont guidé le choix de
ces régions pour cette étude: (i) I'exis-
tence d'études empiriques déja réali-
sées, qui permet la capitalisation des
connaissances existantes et (ii) la pré-
sence, en Ecosse et Emilie-Romagne,
d'innovations institutionnelles recon-
nues en matiere de développement
rural.

A partir d'une approche institu-
tionnaliste, il s'agit d'appréhender
I'évolution des politiques régionales
dans le cadre du 2nd pilier de la PAC.
Pour I'expliquer, les conflits entre ac-
teurs institutionnels et la fagon dont ils
sont arbitrés occupent une place im-
portante.? Les outils méthodologiques
reposent a la fois sur une analyse
quantitative des budgets et sur une
analyse qualitative des modalités des
programmes de développement rural
et des discours portés par les acteurs
institutionnels. Des entretiens ont été
menés dans chaque région, sur la base
d'une grille identique de questions,

auprés d'une quinzaine de représen-
tants des collectivités régionales et
d'acteurs participant aux discussions
sur I'application régionale du 2nd pilier
(organisations environnementales, de
la profession agricole, du développe-
ment rural). Nous nous appuyons éga-
lement sur les documents administra-
tifs régionaux et sur la littérature em-
pirique, issue de travaux portant sur le
2nd pilier de la PAC.°

Une premiere partie de cet article
revient sur le renforcement des com-
pétences des régions. Une seconde
partie se penche sur les logiques
d'intervention qui se dessinent dans
les traductions régionales du 2nd pi-
lier. Une derniére partie analyse plus
spécifiquement leur dimension territo-
riale.

Le renforcement des compétences
des régions

La responsabilité du 2nd pilier reléve
des régions, dans les cas de I'Emilie-
Romagne, de la Baviére et de I'Ecosse:
celles-ci gerent et cofinancent direc-
tement avec I'Union européenne le
2nd pilier. Les régions italiennes ont
d'ailleurs rejeté la proposition du gou-
vernement national d'avoir un seul
programme national du 2nd pilier.
L'Emilie-Romagne dispose également
d'un certain poids économique et
d'une influence notable a I'échelle na-
tionale en matiére de politiques agri-
coles et rurales, qui lui permettent
d'assoir son autonomie en la matiere.
De la méme fagon que dans six autres
régions italiennes, elle a créé sa propre
agence de paiements, ce qui montre
sa capacité de ressources budgétaires
et humaines. Il en est de méme en Ba-
viere, ou I'électorat agricole est essen-
tiel pour le parti de la CSU au pouvoir
et ol l'agriculture occupe une place
importante dans les politiques régio-
nales.

Y compris dans un Etat relative-
ment centralisé comme la France, les
régions ont acquis, depuis 2007, des
compétences supplémentaires dans le
cadre du 2nd pilier, puisqu'elles sont
désormais associées a I'élaboration de
volets régionaux, dans lesquels elles
peuvent cofinancer et parfois recycler
certaines de leurs mesures, aupara-

vant financées uniquement par la ré-
gion. Elles peuvent se voir attribuer
une délégation de gestion, comme la
Bourgogne pour quelques mesures de
I'axe «compétitivité». Elles peuvent
devenir seules décisionnaires avec
I'Union européenne, comme en Au-
vergne concernant la diversification
des exploitations agricoles. Le fait de
cofinancer directement des mesures
du 2nd pilier avec I'Union européenne
leur assure également une plus forte
visibilité auprées des citoyens et agri-
culteurs.

Cette affirmation des régions est a
nuancer. En effet, I'Etat francais garde
les prérogatives les plus importantes:
les mesures principales du 2nd pilier
restent du seul ressort de I'échelon
national (cas des aides a l'installation
et aux zones défavorisées, prime a
I'herbe). L'autorité de gestion reste
I'Etat déconcentré avec le préfet de
région. L'Etat francais peut refuser
I'activation de certaines mesures dans
les volets régionaux, malgré la de-
mande des collectivités territoriales.”
Cette délégation de compétences se
fait sans transfert de budget équiva-
lent, alimentant les difficultés finan-
ciéres des régions. Dans cette situa-
tion, les cofinancements nationaux
proposés pour certaines mesures dans
le cadre des volets régionaux tendent
a orienter les choix des régions. Et
celles-ci sont obligées de refuser des
délégations de gestion (cas de I'Au-
vergne), faute de moyens humains.

En Allemagne, le programme fédé-
ral du GAK (Gemeinschaftsaufgabe
Verbesserung der Agrarstruktur und
des Kiistenschutzes) oriente les choix
des Lander dans le cadre du 2nd pilier,
en proposant de cofinancer a hauteur
de 60% les financements régionaux.
C'est pour cette raison que la Baviere
tente d'utiliser le moins possible les
cofinancements nationaux, dans une
volonté d'autonomie et d'affirmation.
De méme, en ltalie, ces cofinance-
ments nationaux orientent les choix
des régions, certaines politiques na-
tionales influengant le développement
agricole et rural régional: contrats de
filiere, plan d'irrigation national, pro-
gramme de soutien aux agrocarbu-
rants, compensation des calamités na-
turelles... Enfin, dans toutes les ré-
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gions, s’exerce l'influence de la poli-
tique du 1er pilier de la PAC, pour le-
quel I'Etat-membre est seul négocia-
teur a I'échelon européen, méme si les
régions tentent d'infléchir directe-
ment les choix de ['Union par un lob-
bying important a Bruxelles.

Des logiques d’intervention régio-
nales différenciées

Plusieurs visions du développement
rural se distinguent et peuvent donner
lieu a des politiques différenciées. Ber-
riet-Solliec & Daucé (2001) en propo-
sent quatre types: une vision «agro-
centrée», dans laquelle I'agriculture et
sa fonction productive sont considé-
rées comme au cceur du développe-
ment rural; une vision «intégrée», pre-
nant en compte I'ensemble des activi-
tés des espaces ruraux, sans accorder
de place privilégiée a I’agriculture; une
vision «régionale», qui ne confére pas
de spécificité au développement rural;
une vision «cadre de vie», considérant
le rural et I'agriculture selon les exter-
nalités environnementales qu'ils of-
frent. Mantino (2008) distingue quant
a lui des politiques rurales redistribu-
trices, territoriales (rejoignant la vision
«intégrée» du développement rural) et
sectorielles (rejoignant la vision «agro-
centrée» du développement rural).

Pour comprendre les logiques
d'intervention qui se dégagent dans
nos six régions d'étude, une premiére
démarche consiste a comparer la ré-
partition des budgets prévus des pro-
grammes régionaux entre les axes et
mesures du 2nd pilier (cf. annexe)."
L'Ecosse a choisi de concentrer I'es-
sentiel de son budget sur I'axe «envi-
ronnement». Elle se différencie des
autres  nations  britanniques  par
I'ampleur de son budget consacré aux
zones défavorisées, dans une logique
redistributrice et sectorielle. Dans une
situation de forte hétérogénéité des
conditions agronomiques, des struc-
tures agricoles et des conditions de vie
dans les espaces ruraux, il s'agit de
pallier a des handicaps auxquels doit
faire face la population agricole et ru-
rale, notamment dans les zones iso-
lées et a relief, subissant des condi-
tions climatiques difficiles et un vieil-
lissement de la population. L'Ecosse

différencie ainsi sa politique du 2nd pi-
lier de celle de I'Angleterre, ou l'opi-
nion publique est beaucoup moins
disposée a soutenir les agriculteurs
pour des raisons socio-économiques.”
La logique redistributrice est égale-
ment marquée par un soutien aux
crofters, qui constituent environ 1/3
des exploitations écossaises. Souvent
pluriactifs, avec des exploitations plus
petites et des revenus plus faibles, ils
jouent un réle social important dans
les zones rurales éloignées (Islands et
Highlands). Cependant, le soutien aux
crofters reste marginal (environ 2% du
budget régional du 2nd pilier). Enfin,
une volonté forte de mise en cohé-
rence de l'ensemble des aides agri-
coles et de mise en avant de la notion
de contractualisation se dégage, a tra-
vers un outil: le Rural Development
Contract.

La Baviére concentre elle aussi une
part importante de son budget dans
I'axe «environnement» (62%), de fagon
plus équilibrée entre aides agro-
environnementales et aux zones défa-
vorisées. Mais I'axe «compétitivité»
est également important (22%), avec
des mesures socio-structurelles clas-
siques (aides a la modernisation et aux
infrastructures agricoles, notamment
au remembrement). Le Land mise ainsi
sur une panoplie relativement éten-
due, mais classique d'aides a I'agricul-
ture. L'environnement y occupe une
place importante, mais dans une lo-
gique agro-centrée de maintien de
I'ensemble des agriculteurs, liée au
réle significatif que joue I'agriculture
dans I'aménagement du territoire,
I'emploi et le tourisme.

L'Emilie-Romagne consacre quant
a elle une part importante de son
budget a I'axe «compétitivité»: avec
des aides importantes a l'installation
des jeunes agriculteurs et a la moder-
nisation des exploitations agricoles.
Elle consacre néanmoins 9% de son
budget 2nd pilier, soit beaucoup plus
que la moyenne européenne, au sou-
tien a l'accroissement de la valeur
ajoutée des produits agricoles et sylvi-
coles, en lien avec le fort développe-
ment de ses signes de qualité. C'est en
effet la premiere région en termes de
productions reconnues et protégées
par des marques communautaires.

Il est plus difficile d'analyser les lo-
giques d'intervention spécifiques des
régions frangaises, car elles ne partici-
pent qu'a une faible part du 2nd pilier.
Il se dégage néanmoins des logiques
différentes entre ['Auvergne et la
Bourgogne: la seconde met davantage
I'accent sur I'axe «compétitivité». Au
sein de I'axe «environnement», la
Bourgogne vise a pallier les impacts
environnementaux négatifs de son
agriculture, I'Auvergne a préserver
une agriculture plus verte et plus mul-
tifonctionnelle. Dans l'axe «rural», la
Bourgogne cherche a retenir la popu-
lation résidentielle actuelle, alors que
I'Auvergne souhaite attirer de nou-
velles populations et activités écono-
miques. Différentes logiques d'inter-
vention sont également perceptibles
au sein d'une méme mesure: la pro-
motion des activités touristiques est
davantage orientée vers un tourisme
haut de gamme en Bourgogne et vers
un tourisme familial et largement ac-
cessible en Auvergne.

Au final, les régions étudiées s'ins-
crivent toutes dans une logique agro-
centrée, liéde au fait que I'agriculture
joue un réle important dans I'aména-
gement du territoire, dans I'économie
et I'emploi (cas de I'Ecosse et de la Ba-
viere), en lien avec les secteurs amont
et aval trés dynamiques (cas de I'Emi-
lie-Romagne): alors méme que I'agri-
culture se trouve confrontée a des dif-
ficultés importantes, liées notamment
a l'instabilité des prix, a I'augmenta-
tion des colts de production et a un
contexte de concurrence exacerbée,
le 2nd pilier complémente le 1er pour
aider au maintien des exploitations et
des revenus agricoles. Mais au-dela de
cette orientation générale, des lo-
giques d'intervention se différencient
selon les spécificités régionales:
I'Ecosse développe ainsi une logique
plutot redistributrice, avec l'introduc-
tion d'innovations dans les outils de
versement des aides, ['Emilie-
Romagne une logique davantage
tournée vers la compétitivité par la
qualité et la différenciation territoriale,
la Baviére une logique de soutien im-
portant aux revenus agricoles, inté-
grant des dimensions environnemen-
tales et sociales fortes. De méme, des
différenciations apparaissent entre
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I'Auvergne et de la Bourgogne: pré-
servation de lI'agriculture multifonc-
tionnelle et attractivité de nouvelles
populations d'une part, compensation
des effets d'une agriculture polluante
et maintien des populations résiden-
tielles d'autre part.

Une dimension territoriale contrastée
des politiques régionales du 2nd pilier

Dans les travaux de sciences régio-
nales, la dimension territoriale des po-
litiques a donné lieu a des approches
différentes, qu’il s’agisse des polito-
logues, des géographes ou des éco-
nomistes.” Le territoire est ici compris
comme une appropriation concréete ou
abstraite de I’espace par les acteurs™
et renvoie autant au territoire adminis-
tratif a géométrie exogene qu’au terri-
toire économique a géométrie endo-
géne.” La dimension territoriale des
politiques est complexe et recouvre
des phénomeénes économiques souli-
gnés par différents auteurs, dont cer-
tains sont spécifiques a la politique
agricole et de développement rural:'™

* |le renforcement de la dimension ter-
ritoriale dans la politique agricole,
avec une plus grande adaptation aux
ressources et besoins locaux,” mais
aussi un transfert des compétences
vers les collectivités infrarégio-
nales.”® Dans ce processus les di-
mensions territoriale et sectorielle
de la régulation ne s’opposent pas
mais s’articulent différemment;

* le passage d’une politique agricole a
une politique rurale, ouverte a diffé-
rents secteurs d'activités des es-
paces ruraux.'” Dans ce cas, la di-
mension territoriale de la régulation
se substitue a la dimension secto-
rielle.

C’est au travers de cette grille que
nous allons, dans la suite de cet article,
analyser les différentes formes que re-
couvre la dimension territoriale dans
les 5 régions étudiées

Le renforcement de la dimension ter-
ritoriale dans la politique agricole

Premierement, la dimension territo-
riale de la politique agricole renvoie a
la valorisation des ressources spéci-

fiques locales, qui peuvent étre soit in-
trinséques au territoire soit cons-
truites, issues des interactions sociales
en son sein (coordinations écono-
miques, connaissances spécifiques,
identité territoriale).?® C'est le cas en
particulier quand on encourage une
meilleure coordination entre acteurs
locaux du secteur, au sein notamment
des filiéres. Il s'agit également de fa-
voriser la transmission de
information (création de sphéres de
discussions, soutien des organisations
de recherche, de développement et de
formation).”’ Ainsi, I'Emilie-Romagne
s'inscrit dans cette logique: «Les res-
sources financieres devront favoriser,
particulierement, les procés d'associa-
tion productive, commerciale et de fi-
ligre».”> L'évaluation ex-ante de son
programme de développement rural
note une évolution vers des mesures
plus collectives et par filiere. Quand les
aides sont individuelles, les exploita-
tions doivent présenter un projet en
cohérence avec des objectifs collec-
tifs. Cependant, dans toutes les ré-
gions étudiées, les budgets alloués a
ce type de mesures, présentes en par-
ticulier dans I'axe «compétitivité» du
2nd pilier, restent relativement faibles.

Deuxiémement, le soutien des
produits de «qualité territoriale» valo-
rise les ressources spécifiques locales,
afin de créer un «effet territoire» qui
permette de se soustraire en partie
aux exigences de compétitivité par les
prix des produits standards.® L'Ecosse
et surtout I'Emilie-Romagne financent,
beaucoup plus que la moyenne euro-
péenne, des mesures de I'axe «compé-
titivité» visant l'accroissement de la
valeur ajoutée des produits et, dans
une moindre mesure, la participation
des agriculteurs a des programmes de
qualité alimentaire. L'Ecosse encou-
rage ainsi I'adhésion des agriculteurs a
des programmes tels que Quality Meat
Scotland, National Dairy Farm Assured
Scheme et Scottish Organic Producers
Certification Scheme. L'Emilie-
Romagne joue sur le développement
d'activités touristiques liées a agricul-
ture et la gastronomie, fondées sur
une «identité territoriale». Elle encou-
rage, dans l'axe «rural», la coordina-
tion des acteurs autour de la valorisa-
tion d’un produit ou d’un itinéraire

touristique régional. L'Auvergne con-
sacre aussi une part significative de
son budget du 2nd pilier (10%) a la me-
sure d'accroissement de la valeur
ajoutée des produits, notamment
AOC.

Troisiemement, le renforcement
de la dimension territoriale d'une poli-
tique agricole suppose une plus forte
adaptation aux demandes locales, en-
vironnementales et sociales: il s'agit a
la fois d'encourager les externalités
positives sur le plan social et environ-
nemental, de restreindre les externali-
tés négatives, mais aussi de soutenir la
production de services de proximité.
L'encouragement des externalités po-
sitives est la dimension la plus déve-
loppée: les mesures agroenvironne-
mentales et les aides aux zones défa-
vorisées, justifiées par les externalités
positives de l'agriculture sur I'aména-
gement du territoire et les ressources
naturelles, représentent a elles seules
environ la moitié du 2nd pilier écossais
et bavarois. La régionalisation du 2nd
pilier permet quant a elle de mieux
adapter ces mesures aux spécificités
régionales, comme c'est le cas de
I'aide au pastoralisme en Baviere et en
Auvergne.

Quatriemement, cette adaptation
aux demandes locales peut étre favo-
risée par un zonage spatial des poli-
tiques selon des critéres démogra-
phiques, physiques, sociaux ou éco-
nomiques. Des différences nettes sont
perceptibles entre régions quant a
limportance du zonage. En Ecosse,
hormis les aides aux zones défavori-
sées, aucun zonage spatial n'est appli-
qué, sauf de facon marginale pour la
conservation et la mise en valeur du
patrimoine rural dans des zones Natu-
ra 2000 ou considérées comme re-
marquables. Il en est de méme en Ba-
viere. Dans les régions francaises ce
zonage apparait dans le cas des me-
sures agroenvironnementales territo-
rialisées, dont le périmétre est décidé
au niveau local, ou en Bourgogne,
dans le cas des mesures agroenviron-
nementales ciblées sur des zones me-
nacées, comme les zones céréaliéres
et viticoles soumises a la dégradation
des eaux. C'est en Emilie-Romagne
que le zonage est le plus net: le pro-
gramme régional du 2nd pilier s'appuie
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sur une délimitation entre zones ru-
rales avec des problemes de dévelop-
pement, zones rurales intermédiaires,
zones agricoles spécialisées et poéles
urbains. Les mesures accordent tou-
jours en priorité les financements aux
deux premieres zones et certaines leur
sont réservées. C'est le cas des me-
sures principales de I'axe «rural».

Cinquiemement, le renforcement
de la dimension territoriale d'une poli-
tique agricole peut s'appuyer sur le
développement de filieres locales, afin
de faire correspondre une offre et une
demande sur un territoire donné.* Il
s'agit de restaurer les marges des pro-
ducteurs face aux entreprises amont
et aval et d'étendre leurs parts de
marchés par le développement de cir-
cuits courts. Il s'agit également de fa-
voriser des circuits d'approvisionne-
ment locaux des exploitations agri-
coles, par exemple pour I'alimentation
animale, et de réduire les dépen-
dances a des circuits extra-locaux par
’encouragement a de nouvelles
formes de réduction des co(ts de pro-
duction: réduction des intrants, valori-
sation des  déchets, utilisation
d’énergies renouvelables, mutualisa-
tion du matériel agricole... Si cette lo-
gique de développement de filiéres lo-
cales est de plus en plus présente dans
les objectifs affichés par les collectivi-
tés territoriales, force est de constater
qu'elle correspond a trés peu de me-
sures mises en ceuvre par les régions
dans le cadre du 2nd pilier, qui offre
peu cette possibilité. La Baviere se
veut néanmoins une des pionnieres en
matiére de production d'énergies re-
nouvelables sur les exploitations et a
introduit une aide dans le cadre du 2nd
pilier en 2008. L'Emilie-Romagne en-
courage quant a elle, avec un faible
budget, le développement de I'auto-
nomie énergétique des exploitations
agricoles dans le cadre de |'axe «com-
pétitivité».

Sixiemement, la dimension territo-
riale peut comporter un lien plus im-
portant, une mise en cohérence entre
les politiques agricoles et les autres
politiques de développement rural.
Ainsi, en France, les périodes de pro-
grammation des différentes politiques
de développement rural (2nd pilier de
la PAC, politique européenne régio-

nale et Contrats de projet Etat-région
nationales) ont été synchronisées, afin
de favoriser l'inscription de certaines
mesures dans |'ensemble de ces pro-
grammes. En Bourgogne, un comité
de suivi commun de ces politiques
veille a leur bonne articulation. En Emi-
lie-Romagne, une cohérence est re-
cherchée entre d'une part les mesures
du 2nd pilier et les projets Leader,
d'autre part les plans territoriaux des
provinces. Mais, de fagon générale, les
acteurs régionaux soulignent le
manque de cohérence et de complé-
mentarité entre ces politiques, élabo-
rées de facon distincte par les ré-
gions.”

Enfin, la dimension territoriale des
politiques peut consister en un trans-
fert de compétences vers des collecti-
vités plus locales. En Ecosse, les collec-
tivités infrarégionales, malgré une
demande forte de leur part, sont tres
peu associées. Certes, depuis 2007,
elles participent aux Regional Project
Assessment Committees qui déclinent,
pour les Rural Priorities, les objectifs
écossais selon les spécificités locales
et sélectionnent les projets. Mais I'al-
location des budgets aux différents
projets reste du ressort du gouverne-
ment écossais. En Baviére, seuls |'aide
a la rénovation des villages et le pro-
gramme Leader associent les Land-
kreise et les Gemeinde dans le cofi-
nancement. En France, ce sont les
DRAAF et les conseils régionaux qui
copilotent la programmation du 2nd
pilier, reléguant ainsi les autres collec-
tivités territoriales a un réle secon-
daire. Par contre, I'Emilie-Romagne af-
fiche clairement une volonté de dé-
centraliser le 2nd pilier au niveau des
provinces. Depuis 2007, il est prévu
qu'une grande partie de la mise en
ceuvre des mesures (sélection des pro-
jets, contréles, paiements) soit assu-
rée par les provinces. Celles-ci peuvent
moduler une partie des criteres d'éli-
gibilité. Néanmoins, les criteres régio-
naux restent importants. La région
conserve les roles de coordination, pi-
lotage et évaluation des programmes
et soumet les provinces a des procé-
dures de contréle et de validation
pour garantir la cohérence avec les ob-
jectifs régionaux. Elle garde entiére-
ment la main sur la mise en ceuvre des

mesures de 'axe «compétitivité», con-
sidérées comme stratégiques pour le
secteur agricole. Enfin, beaucoup des
compétences n'ont en fait pas été dé-
centralisées, du fait du manque de ca-
pacités administratives et financiéres
des provinces. Pour ces raisons, et par
crainte que la région assume de moins
en moins son réle de cohésion territo-
riale, certaines des  provinces
s’opposent a ces délégations de com-
pétences.

Une faible désectorisation des poli-
tiques agricoles

La dimension territoriale peut prendre
la forme d'une désectorisation, c'est-a-
dire le passage d’une politique agri-
cole a une politique rurale, dans une
vision de développement rural intégré,
ouverte a différents secteurs d'activi-
tés des espaces ruraux. Elle repose ici
sur deux processus: I'ouverture des
soutiens financiers aux acteurs non
agricoles et I’élargissement des ins-
tances de débat et de décision a ces
acteurs.

Concernant I'ouverture des sou-
tiens a des acteurs non agricoles, nous
avons mis en évidence, dans la partie
précédente, la faiblesse des budgets
alloués aux axes «rural» et «Leader» et
I'importance de la logique agro-
centrée dans les programmes du 2nd
pilier des régions étudiées. Méme au
sein de l'axe «rural», beaucoup de me-
sures choisies privilégient les agricul-
teurs comme bénéficiaires. Ainsi, la
mesure d'aide a la diversification des
activités des exploitations agricoles,
qui soutiennent d’autres activités que
la production agricole, est restreinte
aux agriculteurs. En Emilie-Romagne,
les soutiens aux activités touristiques
favorisent les agriculteurs et en parti-
culier des projets agrotouristiques
«haut de gamme». En Baviere, la me-
sure de rénovation des villages vise
potament a améliorer les conditions
de vie des agriculteurs. La mesure
«services de base pour I'économie et
la population rurales» est utilisée pour
soutenir la production d'énergies re-
nouvelables et ainsi aider a la diversifi-
cation des revenus agricoles. L'Ecosse
utilise quant a elle cette mesure pour
diminuer la contamination bactérienne
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des cours d’eau, conséquence directe
des activités agricoles.

Le programme Leader, reposant
sur des projets intersectoriels, a été in-
tégré depuis 2007 au 2nd pilier et re-
présente une possibilité de désectori-
ser le 2nd pilier. Mais il reste marginal
en termes de fonds alloués, et ce mal-
gré les demandes de certains acteurs
régionaux de le renforcer voire de le
généraliser a I'ensemble des mesures
du 2nd pilier. En Ecosse, l'intégration
de Leader dans le 2nd pilier a abouti,
pour les acteurs historiques non agri-
coles de ces programmes, a des diffi-
cultés de travail avec les agriculteurs
et a révélé des obstacles importants
pour concilier leurs conceptions res-
pectives du développement.

La désectorisation passe enfin par
une ouverture des instances de débat
et de décision aux acteurs non agri-
coles. Ceci est un moyen pour divers
intéréts non agricoles de faire en-
tendre leur voix et d’instaurer un cli-
mat de coopération et de confiance
entre les différents acteurs du déve-
loppement rural.?® Cette ouverture
peut avoir lieu au niveau des décideurs
publics, élus ou administratifs (décloi-
sonnement des instances agricoles
voire fusion avec d'autres) ou au ni-
veau des acteurs privés associés a la
décision publique (organisations envi-
ronnementales, de développement lo-
cal...). Les régions étudiées affichent
toutes une volonté dans ce sens.
L'Ecosse se prononce ainsi pour une
politique de développement rural «in-
tégrée, participative et territoriali-
sée».” En outre, depuis 2007, 'obliga-
tion dans le Réglement de dévelop-
pement rural d'une concertation
étroite avec les partenaires écono-
miques et sociaux favorise une partici-
pation plus large, qui permet un meil-
leur partage des informations au-dela
des acteurs agricoles.

Cependant, de nombreux acteurs
non agricoles interrogés observent
une influence toujours décisive des
agriculteurs. Ceux-ci, craignant de voir
diminuer leurs aides du 2nd pilier au
profit d'activités rurales non agricoles,
contribuent a une vision agro-centrée
dans le cadre du 2nd pilier, avec une
concentration des fonds au sein des

axes «compétitivité» et «environne-
ment». Leur influence est néanmoins
variable selon les contextes régionaux.
En France, ils apparaissent beaucoup
plus mobilisés en Auvergne qu'en
Bourgogne dans le cadre du 2nd pilier,
du fait du poids des aides du 2nd pilier
dans leur revenu et de la volonté de
faire valoir dans le développement ru-
ral I'agriculture de montagne. C'est en
Baviére que le réle du syndicalisme
agricole majoritaire apparait le plus
important: le Bayerisches Bauernver-
band reste le premier interlocuteur du
ministére agricole bavarois.

De méme, ce sont bien souvent le
ministére et les services agricoles qui
gardent la main sur la gestion du 2nd
pilier. Ce sont eux qui le pilotent en
Baviére, refusant toute participation
du ministére de I'économie et une par-
ticipation limitée du ministere de I'en-
vironnement a quelques mesures (en-
viron 10% des fonds du 2nd pilier).
Dans la moitié des 33 programmes eu-
ropéens de développement rural qui
ont été étudiés dans le programme de
recherche RUDI, ce sont le ministére
et les services agricoles qui ont la res-
ponsabilité de I'ensemble du 2nd pi-
lier.?®

Mais méme si la participation des
organisations non agricoles reste mar-
ginale, elle tend a se renforcer, comme
en Ecosse avec la trés importante or-
ganisation environnementale Royal
Society for the Protection of Birds, ou
I'organisation trés influente de pro-
priétaires terriens, le Country Land
and Business Association. Il en est de
méme en Baviére, avec des organisa-
tions environnementales comme le
Bund Naturschutz et celles de soutien
de I'agriculture biologique. En Au-
vergne, I’Agence Régionale de Déve-
loppement des Territoires d’Auvergne
(ARDTA), financée essentiellement par
le Conseil régional d'Auvergne, a joué
un role particulier dans la coordination
entre des acteurs territoriaux tres di-
vers au sein du 2nd pilier, et des
thémes spécifiques comme les vol-
cans, le thermalisme ou les randon-
nées ont rassemblé une grande pa-
lette d'acteurs. Dans les deux régions,
la concertation destinée a I'élabora-
tion du volet régional du 2nd pilier a

favorisé une ouverture au-dela du sec-
teur agricole.

Conclusion

Cette analyse reste circonscrite a 5 ré-
gions européennes, mais s'inscrit dans
un programme de recherche plus large
qui cherche a comparer et quantifier
les programmes de tous les Etats-
membres et régions dans le cadre du
2nd pilier. Elle permet de préciser les
logiques d'intervention et d’identifier
des déterminants, comme les rapports
entre acteurs, qui ne sont pas identi-
fiables par la seule analyse budgétaire.
Elle demande a étre poursuivie dans
plusieurs directions. Une meilleure
prise en compte des autres politiques
régionales agricoles et rurales hors
cadre du 2nd pilier permettrait de pré-
ciser les logiques d'intervention d’ores
et déja identifiées. L'étude d'autres
régions européennes améliorerait la
représentativité des résultats en dé-
passant les frontieres des Etats-
membres de la «vieille Europe». Ainsi,
les régions des Pays d'Europe Centrale
et Orientale, plus récemment rentrées
dans P’Union Européenne et qui ne
font pas partie de notre étude, pré-
sentent des spécificités quant a I'ap-
plication du 2nd pilier.?® L’analyse
d'autres régions et pays (comme I'An-
gleterre et les Pays-Bas) aurait égale-
ment permis d’affiner certaines lo-
giques d'intervention visant, a travers
le 2nd pilier, I'adaptation du secteur
agricole aux marchés mondiaux et un
soutien trés ciblé sur la production de
biens publics environnementaux.>®

En I'état, notre analyse comparée
apporte une réponse nuancée a la
question de départ sur les capacités
du 2nd pilier a offrir des traductions
régionales différenciées répondant
aux enjeux territoriaux. Les régions
disposent de plus en plus de marges
de manceuvre pour différencier leurs
logiques d'intervention et les utilisent
pour les adapter a leurs propres con-
textes régionaux. Mais les régions
tendent aussi a reproduire les logiques
suprarégionales dans le cadre du 2nd
pilier. En particulier, est observée une
faible désectorisation des politiques
agricoles, ce qui témoigne d'un con-
servatisme agricole et d’un attache-
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ment des régions a préserver le 2nd pi-
lier en tant que politique agricole,
dans un contexte de difficultés impor-
tantes du secteur. Ces résultats rejoi-
gnent ceux du programme de re-
cherche européen RUDI:*' le 2nd pilier
de la PAC est davantage considéré
comme un volet de la politique agri-
cole que comme une politique de dé-
veloppement rural intégré, cette der-
niere étant assurée par d'autres ca-
naux (politiques régionales euro-
péennes, autres politiques nationales
et locales...). Cependant cette ten-
dance dominante ne doit pas occulter
un certain renforcement de la dimen-
sion territoriale des politiques agri-
coles qui témoigne d'une capacité des
régions a renouveler les interventions
en faveur de I'agriculture au sein du
2nd pilier.

Enfin, il est nécessaire de s'inter-
roger, avec l|'affirmation des régions,
sur les risques de renforcement des
inégalités régionales. En effet, des tra-
vaux antérieurs® ont pu montrer que
les régions innovantes étaient aussi
celles qui possédaient les plus grandes
capacités financieres et administra-
tives a cofinancer les fonds européens.
De tels résultats mériteraient d’étre
approfondis en intégrant des analyses
conjointes des budgets nationaux et
régionaux, a l'issue de la période bud-
gétaire 2007-2013.
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Annexe : Répartition budgétaire des budgets régionaux du 2nd pilier

Dépenses publique totales (FEADER, cofinancements
nationaux et top-up)

305900 | 14,36 | 382900 | 41,39 | 553800 | 22,19 | 57837663 | 40,58

54800 2,57 15400 1,66 0 0 5004428 3,51
14600 0,69 | 84100 9,09 0 0 3825895 2,68
0 0 0 0 0 0 1057170 0,74
4000 0,19 11600 1,25 0 0 185731 0,13
0 0 0 0 0 0 15622237 | 10,96
98100 4,61 | 160900 | 17,39 | 167400 | 6,71 994926 0,7
5100 0,24 5700 0,62 0 0 8859674 6,22

79000 3,71 84100 9,09 91000 3,65 561469 0,39

21300 1 7700 0,83 0 0 7601878 5,33
24300 1,14 0 0 222000 8.9 623175 0,44
0 0 0 0 73400 2,94 134837 0,09
0 0 0 0 0 0 569533 0,4
4700 0,22 9500 1,03 0 0 385402 0,27
0 0 3900 0,42 0 0 1172083 0,82
0 0 0 0 0 0 440890 0,31
0 0 0 0 0 0 164717 0,12
0 0 0 0 0 0 10633619 | 7,46

1468700 | 68,96 | 397000 | 42,91 | 1547200 | 62 | 60017560 | 42,11

0 0 54500 5,89 174400 | 6,99 | 11312361 7,94

623400 | 29,27 | 4500 0,49 | 584000 | 23,4 753919 0,53

0 0 0 0 10000 0,4 | 35384007 | 24,83
371200 | 17,43 | 272500 | 29,45 | 692800 | 27,76 | 740338 0,52
8600 0,4 3900 0,42 0 0 922264 0,65

97400 4,57 13900 1,5 27600 1,11 | 3602117 2,53
120500 5,66 | 31800 3,44 13000 0,52 22063 0,02

0 0 0 0 0 0 582959 0,41
120500 5,66 0 0 800 0,03 150781 0,11
0 0 0 0 0 0 436639 0,31
64300 3,02 0 0 4800 0,19 | 2447466 1,72
0 0 4000 0,43 0 0 1368565 0,96
62800 2,95 11900 1,29 39800 1,59 | 2294080 1,61

16477797,6
247700 | 11,63 | 97500 | 10,54 | 268600 | 10,76 5

40000 1,88 | 34100 3,69 25000 1 3059843 2,15

37400 1,76 0 0 0 1932514 1,36
91600 4,3 4500 0,49 0 0 3918884 2,75

o

49200 2,31 31800 3,44 35000 1.4 4157141 2,92
0 0 16100 1,74 127800 | 5,12 | 2150925 1,51
14800 0,69 3900 0,42 74800 3 250836 0,18

9300 0,44 4800 0,52 0 0 276366 0,19

5400 0,25 2300 0,25 6000 0,24 731289 0,51
107400 5,04 | 47800 517 | 126000 | 5,05 | 8194639 5,75
29400 1,38 8300 0,9 5200 0,21 299851 0,21
29400 1,38 4800 0,52 0 0 6011691 4,22
29400 1,38 | 23600 2,55 87800 3,52 468565 0,33
8300 0,39 3900 0,42 8000 0,32 | 1414531 0,99

10900 0,51 7200 0,78 25000 1 0 0
SOMME
| SOMME/UTA 57,14 10,69 14,44 12,19
Source : programme de recherche RUDi et http://ec.europa.eu/agriculture/agrista/rurdev2009/RD_Report_2009.pdf
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! Berriet-Solliec et Daucé (2001).

* Ce programme vise a promouvoir le déve-
loppement des zones rurales en reposant
sur les initiatives de groupes d'action lo-
cale, sur des partenariats public/privé et sur
la dimension intersectorielle des projets.

3 Perraud (2004).
* Trouvé & Berriet-Solliec (2010).

® Ce programme, intitulé « Regiab », est fi-
nancé par 'INRA et les régions Bourgogne
et Auvergne : http://www4.inra.fr/psdr-
bourgogne/par-la-recherche/Projets-de-

recherche/REGIAB

® Faivre (2009), Revaud (2011), Lécole
(2009), et Landel (2009).

7 Les régions européennes peuvent mettre
en ceuvre des politiques agricoles dans
trois cadres différents : (i) le 2" pilier de la
PAC, (i) des cadres de cofinancement Etat-
région, (iii) selon des financements propres
hors cadre national ou européen. Seules les
régions des Etats-membres les plus régio-
nalisés peuvent bénéficier du premier
cadre.

® Boyer & Saillard (2002) et Chavance
(2007).

? Il s'agit notamment du programme de re-
cherche européen RuDlI ( http://www.rudi-
europe.net/)

'° Cas de la mesure 226C de protection des
foréts contre les incendies en Auvergne

" Nous examinons les budgets prévus con-
solidés, c'est-a-dire comprenant les cofi-
nancements nationaux et européens acti-
vés par les financements régionaux. Dans le
cas des volets régionaux francais, cepen-
dant, seuls les financements des collectivi-
tés territoriales sont pris en compte. En ef-
fet, les collectivités n'étant pas les princi-
pales responsables des volets régionaux, il
est difficile de considérer les financements
nationaux et européens de ces volets
comme des indicateurs des choix régio-
naux.

" Lowe et al (2002).

 Faure & Négrier (2004).

'* Raffestin (1980).

> Berdot & Léonard (2006).

*® Trouvé, Berriet-Solliec, & Déprés (2007).
7 Coulomb (1991).

*® Douillet (2003).

' Marsden & Bristow (2000).

*° Colletis & Pecqueur (2005).
* Cooke & Morgan (1998).

*http://europa.eu/rapid/pressReleasesActio

n.do’reference=MEMO/07/312&format=HT
ML&aged=0&language=FR&guiLanguage=
en

» Renting et al (2003).

**Van der Ploeg et al (2000) et Mollard
(2003).
* Monteleone (2008).

* Marsden & Bristow (2000).

*7 Scottish Governement, 2000, «Rural Scot-
land : a new approach»,
http://www.scotland.gov.uk/library2/doc1s/

rsna-00.asp.

¥ Dwyer et al (2009).
* Ramniceanu & Ackrill (2007).
3 Dwyer et al (2009).
3 Dwyer et al (2009).

3 Trouvé & Berriet-Sollie (2008).

Reproduit avec la permission du détenteur du copyright. Toute autre reproduction est interdite.



