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Laurent MERMET

La responsabilité aux ditférents niveaux

Roland BECHMANN : La gestion de I'Environnement aux diffé-
rents niveaux entraine des problémes de répartition, de partage
et d'interférences des responsabilités. Comment voyez-vous
cela?

Laurent MERMET : La question des responsabilités, telle que vous
la posez et telle que les acteurs se la posent en général, est
abordée en termes de moyens : "Qui fait quoi ?". Untel est respon-
sable de la réglementation des polluants. Untel est responsable des
crédits incitatifs pour une agriculture respectueuse de I'environne-
ment, et ainsi de suite. Les acteurs responsables sont innombrables,
et la problématique complexe de leur articulation, méme si elle reste
complexe, est plutét bien prise en charge.

R. B. : Vous voulez dire qu'ils sont chacun trés sectorisés,
qu'ils ont une responsabilité limitée et précise ?

L. M. : Elle peut étre limitée et précise, ou au contraire trés large-
ment et vaguement définie. Le point important, pour moi, est qu'elle
porte sur des moyens. Or, si nous voulons aboutir & une véritable
maitrise de I'évolution de notre environnement, il faut aussi poser la
guestion des responsabilités en termes de résultats. Qui répond du
fait que nous atteignions nos objectifs quant a I'état de qualité effec-
tive des systemes naturels ?

R. B. : Est-ce qu'il existe des définitions objectives de cette
qualité ? Elle me parait trées subjective...

L. M. : Il faut distinguer deux plans : d'un c6té nous disposons d'in-
formations sur I'état objectif des systémes : par ailleurs, nous
portons des jugements subjectifs sur cet état. Par exemple, nous
pouvons décrire la population de poissons d'une riviere, mais il nous
reste a juger si elle est satisfaisante ou pas. Autre exemple : du
point de vue de son fonctionnement écologique, une riviere cana-
lisée est d'une qualité incomparablement moindre qu'une riviére qui
s'écoule de maniére libre entre des berges qu'elle remanie sans
cesse. Mais rien n'empéche quelqu'un de juger qu'au bout du
compte, il préfére une eau de qualité moyenne dans un lit artificiel,
plutét qu'une eau de bonne qualité dans un environnement naturel
plus riche et plus complexe.

R. B. : Mais peut-on alors fonder une gestion sur des critéres
qui restent ainsi sujets a désaccords ?

L. M. : La encore, i faut distinguer deux plans, méme s'ils se mélent
dans les débats sur I'Aménagement : d'un cété, la discussion des
objectifs et des critéres d'évaluation, de l'autre, la maniere dont nous
nous organisons pour atteindre ces objectifs.

R. B. : Mais quels sont les responsables de cette organisation ?

L. M. : Par une bizarrerie, nous ne considérons que nos efforts
conscients pour améliorer I'état de I'environnement. Il vaut mieux, a
l'inverse, partir d'une notion de responsabilité objective. Du point de
vue de la riviere, le pollueur est autant un "gestionnaire" que la
personne qui essaie d'installer une station d'épuration. Ce qui
compte, c'est le bilan net de I'action humaine sur un milieu.

R. B. : C'est donc la responsabilité de ce bilan — une responsa-
bilité globale — qu'il faut prendre en compte ?

L. M. : En effet. Et, des lors, la question de la responsabilité des

différents acteurs se pose sous un autre jour.
Les acteurs économiques ne sont pas responsables de I'état final
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des milieux naturels, mais seulement de l'obligation qui leur est faite
de mettre en ceuvre certains moyens pour limiter les dégats.
L'administration, dans I'ensemble, est en charge des procédures
de gestion de ces moyens (financiers ou réglementaires).

Les politiques sont responsables devant leurs électeurs. Mais
plusieurs problémes se posent. D'abord, ils sont aussi responsables
de la prospérité des activités qui nuisent a I'environnement. Ensuite,
il n'est pas sdr que les électeurs soient particuliérement sensibles a
la qualité des milieux naturels, ni qu'ils en soient bien informés, ni
que le débat politique mette cette question en relief.

Au fond, les seuls acteurs directement attachés au résultat sont les
associations de défense de I'environnement, et certains services
publics spécialisés dans la protection de I'environnement. Mais ils
sont rarement en position de faire prévaloir leur point de vue.

On débouche donc, dans I'ensemble, sur un systéeme qui ne vise
pas la stabilisation de I'état de I'environnement, mais qui cherche a
ramener sa dégradation a une vitesse acceptable. Il faut noter ici
que la responsabilité de la société civile est capitale, par les
messages qu'elle envoie sur ce "niveau de dégradation accep-
table"?

R. B. : N'est-ce pas une conception bien pessimiste, bien
décourageante ?

L. M. : Tout dépend si I'on raisonne en termes absolus ou en termes
relatifs. Notre maniere actuelle de gérer I'environnement ressemble
un peu a l'effort de quelqu'un qui monte en sens inverse un escalier
roulant trop rapide pour lui. En termes relatifs, il monte. En termes
de résultat net, il descend. Mais il descend nettement moins vite que
s'l ne faisait rien... Est-ce un succes ou un échec ? Mon métier n'est

Riviére non canalisée - Erosion des rives - (Doc. Aménagement et Nature)



pas d'étre optimiste, mais d'indiquer des moyens pour se repérer
par rapport a des points fixes, pour monter le plus vite possible... ou
pour ralentir I'escalier roulant.

Il faut noter que cette analyse vaut surtout pour la partie principale
(a mes yeux) du domaine de I'Environnement, c'est-a-dire les
ressources naturelles et I'état des éco-systémes. Le constat serait
sans doute un peu différent pour ce qui concerne le cadre de vie
urbain.

R. B. : A quels niveaux d'organisation se produit le phénoméne
de dérapage que vous décrivez ?

L. M. : Dans ses grandes lignes, a tous les niveaux. Prenez, par
exemple, la résolution de problémes de pollution transfrontieres. Les
Etats concernés ont collectivement intérét a ne pas trop pénaliser
les activités qui posent des problémes de pollution. Enfin, ils ne
veulent surtout pas faire un effort significativement plus important
que leurs voisins.

On peut faire une autre comparaison. Imaginez des gens qui vivent
en collectivité : tout le monde a intérét a ce que cela soit propre,
mais personne n'a vraiment envie de consacrer au ménage une part
importante de son activité, en tout cas pas de faire le ménage plus
que le voisin... On imagine trés bien I'évolution de la propreté dans
une telle collectivité.

La gestion de I'Environnement, c'est ce qui se passe quand, dans
cette maison, quelqu'un se fache, proclame qu'il en a assez de vivre
dans une maison dégoltante, et essaie de mobiliser les autres pour
organiser le ménage. En se basant sur une psychologie primaire,
examinons ce qui va se passer. Cela va réussir a certains endroits,
pour une période limitée. Cela va demander de grands efforts de
mobilisation de la part de celui qui s'est faché, les autres vont
"mettre de I'eau dans leur vin" et améliorer un peu leur comporte-
ment vis a vis du ménage. Mais il est peu probable qu'on aboutisse
a une maison extrémement propre.

R. B. : Dans cet exemple, il peut quand méme y avoir des
délégations de pouvoir pour s'occuper des problemes collec-
tifs, des gens soient chargés de ces problemes pour le compte
de tous, comme I'Etat dans un pays. On peut imaginer qu'éven-
tuellement on organise un tour de réle pour que chacun nettoie
a son tour.

L. M. : Le probleme, c'est qu'en matiere d'Environnement, on ne
peut pas tout régler par du nettoyage, de la dépollution. Pour
atteindre des résultats, il faut parfois changer les comportements,
les modes de production.

R. B. : Opérer en amont, en somme. Faire de la prévention...

L. M. : Or, s'il est déja désagréable de dépenser de I'argent pour
faire nettoyer derriere soi, i est extrémement difficile de mandater
quelqu'un pour qu'il vous fasse changer ! Cela définit bien la genése
des politiques d'Environnement : on observe que sur chaque theme
de I'Environnement ga commence toujours par des gens qui protes-
tent. Ensuite, les autres résistent, et il y a escalade ou conflit. Une
fois que le conflit s'est aggravé, les acteurs régulateurs disent :
"attendez une seconde qu'on s'organise” et, lorsque quelqu'un s'est
mobilisé et a payé de sa personne pour mobiliser tout le monde, a
ce moment la on met en place une organisation. Mais elle est
toujours partielle, soit sur le plan local, soit sur le plan thématique.
En matiére d'Environnement, nous sommes encore dans des modes
de développement dans lesquels les dégats sur I'Environnement
sont inéluctables. C'est déja trés difficile de les limiter et c'est méri-
toire dans beaucoup de cas. Les acteurs mémes qui donnent délé-
gation & ceux qui s'occupent de I'Environnement, ne seraient pas
d'accord pour faire des changements d'une ampleur suffisante pour
avoir un résultat net positif.

R. B. : Pourquoi ? L'Environnement est pourtant affiché,
affirmé, comme une préoccupation majeure. Est-ce un faux-
semblant, un voile de fumée ?
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L. M. : Ce qui est capital pour qualifier la situation dans laquelle se
développe la gestion de I'Environnement, c'est que I'état des
systemes naturels est une préoccupation seconde par rapport aux
grands enjeux des systémes économiques, administratifs, poli-
tiques. Cela ne veut pas dire que la préoccupation de
I'Environnement ne soit pas importante, mais que tous les systémes
principaux de notre vie collective sont organisés, structurés, autour
des enjeux que je viens d'énumérer, et I'Environnement, aussi
important qu'on I'estime, est toujours en position seconde, margi-
nale, non pas au sens de dérisoire, de minuscule, mais au sens ou il
n'occupe pas structurellement le centre du systeme.

R. B. : Comme la beauté, comme I'harmonie du paysage ?

L. M. : On pourrait plutét comparer cela... au chémage. Tout semble
indiquer que I'emploi n'est pas au centre de notre systéeme politique,
économique et social. Dans une entreprise, I'emploi, c'est un objectif
second : l'objectif principal, c'est de produire, d'équilibrer les
comptes. Pour les gouvernements, I'objets principal, c'est la prospé-
rité économique du pays. Pour les syndicats, la force principale, ce
sont les salariés qui sont leurs membres. L'administration ne voit
pas tres bien ce qu'elle peut faire en matiere de chémage. Son réle,
c'est d'encadrer, mais elle ne peut pas étre structurante par rapport
a cela. Donc, on peut dire que le chémage est dans la méme
position que I'Environnement. C'est une préoccupation importante,
qui désole tout le monde, mais qui se trouve étre renvoyée en péri-
phérie de nos systémes d'organisation.

R. B. : Le chémage a cela de commun avec la dégradation de
I'environnement qu'il est une des conséquences probablement
inéluctable dans I'organisation de notre type de société du
développement, du "progres".

L. M. : C'est une conséquence d'un systéme de développement. On
peut dire des politiques pour I'Environnement a peu prés la méme
chose que ce qui concerne les politiques de traitement social du
chémage — les TUC, les aides aux jeunes, au premier emploi, etc.
Si tout cela n'existait pas, ce serait pire, mais cela ne va pas
changer structuralement des causes de chdmage.

R. B. : En somme, dans un cas comme dans l'autre, I'ascenseur
continue a descendre et on ne fait que le ralentir.

L. M. : Tout a fait. L'idée, c'est que les secteurs de préoccupation
qui sont au centre du systeme fonctionnent bien et que la collectivité
doit surtout traiter de problémes seconds (toujours en termes d'or-
ganisation).

Dans une co-propriété, pour reprendre notre exemple, les enjeux
principaux marchent tout seuls : la réfection de son appartement par
chacun des occupants, les transactions immobilieres, etc., sont les
objectifs majeurs des acteurs concernés. C'est pourtant infiniment
plus compliqué et plus cher d'aménager un appartement que de
régler un probléme de pots de fleurs dans une partie commune,
mais le probléme des pots de fleurs n'étant pas fortement "appro-
prié" devient difficile a résoudre. Il peut finir par occuper le centre
des réunions de copropriétaires mais les palabres s'éternisent et les
conflits peuvent devenir électriques.

Il en va de méme de I'Environnement. Ce ne serait pas trop grave
s'il n'y avait que des problémes anecdotiques, mais aujourd'hui
certains aspects majeurs des éco-systemes dont nous dépendons
sont dans la position du pot de fleurs et se dégradent, malgré les
palabres et les solutions partielles, pendant que chacun vaque a ses
obligations plus importantes.

Laurent MERMET

Directeur de I'Institut
pour une Politique de I'Environnement

Entretien avec

Roland BECHMANN
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Lanalyse stratégique de la gestion environnementale :
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L’approche interdisciplinaire de I’action en faveur de 1’environnement fait débat. Dans cet article, les chercheurs du groupe
de Recherche en gestion sur les territoires et ’environnement (RGTE) présentent les principes qui fondent leur démarche et lui
donnent sa cohérence et son originalité. Ainsi explicités et synthétisés, ceux-cin’en peuvent que mieux étre soumis a la discussion.

Mots-clés :
gestion;
environnement ;
stratégie;
action;
évaluation

Keywords:
management;
environment;
strategy;
policy;
evaluation

La Rédaction

Résumé — Les exemples abondent de problemes environnementaux que les efforts collectifs entrepris
jusque-la ne suffisent pas a traiter efficacement. La question de la cohérence et de I'efficacité de 'action,
au regard des responsabilités environnementales, est donc de plus en plus centrale. Elle appelle de
maniere urgente des travaux approfondis. Encore faut-il qu'ils puissent s’appuyer sur un cadre théorique
adéquat. C’est dans cette perspective que le présent article présente 1’analyse stratégique de la gestion
environnementale (ASGE). Il en rappelle les origines et les fondements. Il montre en quoi I’ASGE permet
de surmonter des contradictions et des impasses omniprésentes dans des champs d’étude et de recherche
cruciaux pour l'avenir de I'environnement et du développement durable, comme la gestion intégrée des
ressources et des territoires, ou 1’évaluation des politiques publiques en matiere d’environnement.

Abstract — Strategic Environmental Management Analysis: a Framework for Assessing Effective-
ness in the Pursuit of Ecological Goals. Over the last decades, environmental issues have assumed
a growing importance on political agendas. Despite the public commitments made (laws, international
conventions, political statements) and the varied, ambitious and complex management systems set up
(institutions, planning procedures, financial tools. .. ), examples in all environmental areas (biodiversity,
water management, air and varied, pollution. .. ) show that in many situations processes causing serious
environmental degradation are out of control. Analysing and assessing the coherence and effectiveness of
actions in the light of environmental commitments must more than ever be a central issue for environmen-
tal studies. However, developing new in depth analyses of such issues requires an appropriate theoretical
framework. This paper aims to show that “Strategic Environmental Management Analysis” (SEMA), a
theoretical framework developed to this end over the last twenty years, provides precisely the founda-
tions needed. The paper summarises the framework’s background in the 1980s and its foundations in
strategic approaches of organizational sociology and strategic management. It shows how the framework,
when implemented using appropriate methodologies, can be instrumental in overcoming widespread
contradictions, confusions or misconceptions in fields that are crucial for sustainable development and
environmental management. In the paper, the theoretical reframing promoted by SEMA is applied in two
fields taken as examples: integrated coastal management, and environmental policy evaluation.

Auteur correspondant : L. Mermet, mermet@engref.fr
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Depuis quatre décennies, 1"émergence spectaculaire
dela question environnementale sur les scenes politiques
et scientifiques a dirigé I'attention des acteurs de la vie
publique, et des chercheurs, vers les multiples systémes
écologiques dont les qualités sont menacées. La place
que prennent les problémes de ce type sur les scénes
publiques va de pair avec un foisonnement d’initiatives
—sociales, politiques, administratives — pour les prendre
en charge. Cette activité multiforme a débouché sur deux
types d’acquis. D'une part, elle a mené a la constitu-
tion progressive d'un ensemble d’engagements pris vis-
a-vis du public en matiere de gestion de l’environnement
(composé, par exemple, des lois sur la protection de la
nature, de la convention internationale de Ramsar sur les
zones humides, des protocoles de réduction des émis-
sions de gaz a effet de serre, etc.). D’autre part, elle a
mis en place des dispositifs de gestion innombrables, di-
vers, souvent complexes et parfois de grande ampleur
(par exemple, les aires protégées, les mesures agrienvi-
ronnementales, les taxes parafiscales pour la gestion des
déchets, etc.).

Tout ceci n’empéche pas que les processus qui abou-
tissent a la dégradation des écosystemes restent pour une
bonne part a I'ceuvre, voire s’accélerent : I'efficacité et la
cohérence del’action en matiére d’environnement consti-
tuent dés lors une question centrale. Il y a la un défi pra-
tique essentiel pour les acteurs de 1’environnement. Mais
celui-ci se double — c’est le sujet du présent article —d'un
défi théorique. Pour «tenir » les engagements environne-
mentaux en pratique il faut aussi, dans les débats et les
recherches sur 'environnement, « tenir » les concepts et
les raisonnements de la perspective environnementale.
C’est bien 1a le travail de la théorie, qui consiste — nous
empruntons ces formulations a Gilles Deleuze — «a déve-
lopper jusqu’au bout' les implications nécessaires d'une
question formulée », a porter les «nouvelles distributions
qu’elle impose aux étres et aux choses ». Défi central, face
a certaines forces sociales, économiques ou académiques
qui passent aujourd’hui la question environnementale
au hachoir de leurs redéfinitions entrecroisées, jusqu’a la
priver quasiment de sens.

La perspective de recherche en gestion qui est la notre
imprime a ce travail théorique nécessaire des attendus
spécifiques. D'une part, elle appelle des constructions
conceptuelles au sein desquelles les questions d’action,
de responsabilité, les liens qui les unissent, occupent une
place déterminante?. D’autre part, elle débouche sur des
travaux ol ce qui est mis a I'épreuve avant tout, c’est

! Souligné par G. Deleuze.

% Dans le rapport de telles recherches a I’action, ce ne sont pas
la finalisation, la visée d"action concreéte qui sont au centre (elles
sont d’ailleurs absentes dans plusieurs des recherches présen-
tées plus loin), mais bien le projet de « penser », en assumant
leur complexité et leur ambiguité concretes, les problemes d’ac-
tion, les questions d’efficacité.

la capacité d'un (re)cadrage théorique proposé a fonder
des lectures qui renouvellent, d"une fagon éclairante aux
regard des questions de responsabilité et d’action, la ma-
niere dont on peut articuler entre eux les discours ges-
tionnaires qui s’entrecroisent, les dispositifs de gestion
qui s’enchevétrent.

Plus généralement, c’est bien ce travail réorganisateur
qui est le moment central de toute entreprise théorique®.
S’agissant d’action environnementale, et de son efficacité,
la préoccupation fondatrice et organisatrice des travaux
présentés ici est de fonder, de construire et d'instruire des
analyses qui tiennent clairement en regard a la fois (1) un
objet écologique clairement défini, (2) les causes de sa
dégradation (qui fait probléme environnemental), (3) les
conditions de 'arrét de cette dégradation, de sa préven-
tion ou d’une éventuelle restauration et (4) les situations
concretes d’action o1 se trouvent pris les acteurs sociaux
quis’engagent dans des initiatives pour obtenir des chan-
gements qui permettent de résoudre le probleme.

C’est a cette tiche que le groupe de Recherche en
gestion sur les territoires et ’environnement (RGTE)*
consacre depuis plusieurs années une partie importante
de ses travaux, a travers le développement de 1’analyse
stratégique de la gestion environnementale (ASGE). Le
présent article a pour but de proposer une vue d’en-
semble de ce cadre théorique, depuis sa formulation ini-
tiale jusqu’a ses déclinaisons actuelles.

Dans un premier temps, nous nous placerons d’un
point de vue rétrospectif. Nous rappellerons le contexte
et les enjeux de la premiere formulation de ’ASGE dans
les années 1980 ; nous en résumerons les fondements et
les spécificités ; nous montrerons les phases successives
de son développement dans les années 1990 et 2000. Dans
un second temps, nous montrerons, en nous appuyant
sur des travaux de notre groupe, en quoi le cadrage théo-
rique de ’ASGE permet d’ouvrir de nouvelles voies dans
des domaines importants pour ’environnement’. Il dé-
bouche en particulier sur des propositions théoriques et
méthodologiques qui, en permettant une prise de recul et
un recadrage, permettent de remédier a certaines contra-
dictions et impasses dont souffrent les approches les plus
courantes de la gestion intégrée, du développement du-
rable, de l'évaluation des politiques publiques en ma-
tiere d’environnement. Dans un troisieme temps, nous

% Quant a la mise en comparaison ou en dialogue avec
d’autres propositions théoriques, ce moment (méme s’il a son
importance) est second et sera ici seulement esquissé. Gageons
que le présent texte suscitera des débats qui lui profiteront.

* Dont les auteurs du présent article sont membres.

5 Nous ne pourrons pas, dans le cadre restreint de cet ar-
ticle, développer un exemple en détail ; nous avons essayé, en
revanche, de fournir systématiquement au lecteur les indica-
tions bibliographiques qui lui permettront d’accéder au corpus
de nos travaux, ot il trouvera notamment des études de cas
approfondies. Les références correspondantes sont marquées
d’un losange (#) dans la liste en fin d’article.
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expliciterons les différents niveaux de travail conceptuel
que combinent les analyses stratégiques de la gestion
environnementale, depuis les problémes les plus géné-
raux de cadrage théorique jusqu’a la diffusion d’outils
méthodologiques. Pour conclure, nous esquisserons des
perspectives pour la poursuite de nos travaux et, plus lar-
gement, de ceux des chercheurs qui partagent avec nous
un intérét pour l'instruction des questions concernant la
mise en cohérence des engagements environnementaux
et des dispositifs de gestion.

Fondements de ’ASGE, étapes et état
de son développement

L'analyse stratégique de la gestion environnementale
prend ses racines dans nos travaux effectués des les an-
nées 1980 pour formuler, a partir d’études de cas tres
diverses, une théorie de la pratique de la gestion en-
vironnementale (Mermet, 1991 et 1992). Ce travail s’est
largement appuyé sur les bases théoriques plus larges
du réseau de recherche qui, de 1976 a 1987, a déve-
loppé la « gestion patrimoniale » (Barouch, 1989 ; Bertier
et de Montgolfier, 1979; Mermet, 1981; de Montgolfier
et Natali, 1987; Ollagnon, 1979 et 1987). Il en partageait
— et en partage toujours — certains fondements essentiels
dont trois doivent ici étre soulignés.

D’abord, une vision systémique des situations de ges-
tion qui trouve sa source dans l’analyse systémique lar-
gement répandue des années 1970 et 1980 (voir, par
exemple, de Rosnay, 1975) puis, de fagon plus précise,
dans les écrits de Crozier et Friedberg (1977) d'une part,
etd’autre part dans ceux de Mintzberg (1989) sur la struc-
ture etla dynamique des organisations. Ceci conduit sous
des formes diverses a replacer toute situation de gestion
environnementale dans une lecture des systemes d’ac-
tion ol elle s’inscrit et ot sont noués ensemble, dans
une organisation qu’il s’agit d’élucider, des éléments et
des relations multiples, qui ressortent aussi bien d’une
qualification sociale (des acteurs, des regles, des enjeux)
qu’écologique (des animaux, des plantes, des milieux,
etc.).

Ensuite, la visée générale, normative, d'un travail ma
par le souci de favoriser une prise de responsabilité crois-
sante de groupes humains a constituer ou a réorganiser,
face aux crises, notamment écologiques, qui menacent.

Enfin, une conception, influencée notamment par les
systémiciens de 1'école de Palo Alto (Barouch, 1989;
Watzlawick et al., 1977), par les mouvements de re-
cherche clinique (Berry, 1983 ; Riveline, 1983), qui placent
le travail du chercheur dans tous ses aspects — cadrages
théoriques et grilles de lectures, relations au terrain, jus-
tification et finalisation des problématiques, etc. — en re-
lation étroite avec la situation de l'intervenant, et de-
mandent au chercheur d’assumer le lien complexe mais

insécable qui relie ces deux gestes : comprendre et agir
pour transformer.

Cependant, la plupart des approches développées
dans le champ de I'environnement sur ces mémes bases
— par exemple, la gestion patrimoniale, la gestion inté-
grée, le développement durable, etc. — reviennent en der-
niere analyse a instituer comme systéeme d’action pour
remédier a un probléme environnemental le méme sys-
teme d’action qui porte en lui, souvent profondément
inscrites, les causes de ce probleme et 'impuissance ou
la réticence a les résoudre. Il y a 1a une contradiction es-
sentielle, que ces approches entendent lever tant sur le
plan théorique que pratique, en posant sous des formes
diverses ’hypothése d’un potentiel de transformation a
mobiliser par une meilleure coordination : amélioration
de la communication, changement des procédures, ajout
de nouvelles institutions de coordination, etc.

Méme si ces approches qui posent le probléeme en-
vironnemental en termes de coordination ou d’action
collective en sont encore a leurs débuts au milieu des
années 1980, la réflexion critique sur leurs fondements,
le constat qu’elles méconnaissent ou minorent systémati-
quement certains aspects des dossiers d’environnement?®,
conduisent a affirmer un désaccord théorique fondateur
de notre démarche’. Résumons-le en quelques mots : s'il
y a un « probléme » écologique que la gestion existante
peine a résoudre, il faut envisager de changer le systeme
de gestion ; 'amélioration de la coordination, la collabo-
ration dans l’action ne sont que des aspects particuliers
de ce changement, qu’il n’y a pas de raison de considé-
rer a priori comme centraux, encore moins comme suffi-
sants. La problématique de changement, intrinseque a la
plupart des situations de gestion environnementale ren-
contrées, nous incitait a mettre au centre de nos analyses
le projet d’identifier, dans les situations concreétes de ges-
tion de I'environnement, les conditions d'un changement
de gestion, sans les postuler au départ. ..

D’ou la proposition (Mermet, 1991 et 1992) d'un
cadre pour une analyse stratégique de la gestion de
I'environnement, articulé autour de quatre principes
organisateurs.

1. Appuyer l'analyse du systéme d’action lié a un pro-
bleme d’environnement sur une définition préalable,
en termes écologiques, de I'objet environnemental a
prendre en compte et des objectifs poursuivis. La
formule un peu provocatrice « buts dans la nature,

© Par exemple, le role essentiel souvent joué par le mouve-
ment environnemental, le poids des résistances au changement,
la domination exercée a tous les niveaux de la décision par des
réseaux d’intéréts sectoriels, etc.

7 Pour un réexamen récent de ce désaccord, voir Leroy et
Mermet (2004).
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moyens dans la société » insiste sur la ponctuation®
tres spécifique qu’opere, dans le continuum socio-
écologique, I'opération particuliere qui consiste a ré-
pondre a une question précise de responsabilité sur
I'état de I'environnement.

2. Prendre en compte, dans le diagnostic de la gestion de
cet objet environnemental, I'ensemble des actions an-
thropiques qui, consciemment ou non, intentionnelle-
ment ou non, ont une influence déterminante sur ses
qualités : c’est cet ensemble que I'on définit comme la
« gestion effective ». Ce concept, souvent mal compris,
opere un décalage majeur par rapport aux habitudes
qui restreignent en général 1'usage du mot gestion
a l'intervention délibérée sur une organisation. Pour-
tant, le concept de gestion désigne bien aussil’exercice
de fait, conscient ou non, d"une responsabilité d’en-
semble. Ainsi, une entreprise mal gérée n’est pas tant
celle que ses dirigeants « mal-gerent » consciemment
et activement, que celle o1 le management ne par-
vient pas a insuffler a la gestion effective la cohérence
nécessaire avec les objectifs de gestion.

3. Apporter une attention centrale aux acteurs qui ont
pour mission principale de provoquer des change-
ments appropriés de la gestion effective de 1’objet éco-
logique : ce sont les « acteurs d’environnement », opé-
rateurs de la « gestion intentionnelle ». Ce concept est
souvent, lui aussi, saisi avec peine. La tentation est
forte, en effet, de considérer comme acteurs d’envi-
ronnement tous ceux qui sont impliqués dans le pro-
bleme environnemental que I'on considere, ou bien
tous ceux qui menent des actions a objectif environne-
mental affiché. Nous lui donnons un sens plus étroit :
le ou les acteurs qui, dans une situation donnée, jouent
effectivement (a la fois dans le discours et par leurs
actions constatées), vis-a-vis des acteurs responsables
des processus dommageables pour l'environnement
ou des acteurs régulateurs (élus territoriaux, préfet,
etc.), unrole d’agent de changement en faveur del’ob-
jectif environnemental pris en référence. La encore, ce
concept porte le poids d'un déplacement de I’analyse
qui fait passer le probléme d’environnement du statut
de « probleme-collectif-a-résoudre-tous-ensemble » a
celui de responsabilité collective qui ne sera pas hono-
rée sans l'intervention stratégique efficace d'un agent
de changement, en général minoritaire, au moins au
départ.

4. Replacer ces analyses dans la perspective dynamique
d’un systéme de gestion qui change et se structure
au fil du temps sous l'effet structurant des conflits,

8 Ce concept essentiel, emprunté aux travaux de 1'école de
Palo Alto (Watzlawick et al., 1977), désigne le choix par lequel
un observateur, devant un enchainement continu d’événements
(causalité circulaire ou enchevétrée, par exemple), fonde une
ligne particuliere d’analyse en désignant 1'un des moments de
I’enchainement comme premier.

par lesquels les préoccupations portées par les inter-
ventions de gestion intentionnelle finissent par étre
partiellement intégrées, ce caractere intégré caractéri-
sant avant tout un résultat de gestion, méme s’il peut
aussi porter sur l'intervention de gestion elle-méme.

Ces quatre principes pris ensemble permettent — on le
verra plus loin sur des exemples — un recadrage détermi-
nant pour l’analyse des problémes environnementaux.

La notion de stratégie occupe, dans ce cadre d’ana-
lyse, une place centrale non seulement en référence gé-
néalogique aux approches stratégiques de la sociologie
des organisations, mais encore davantage au sens ot
I'action de changement portée par les acteurs d’environ-
nement consiste fondamentalement a déployer des stra-
tégies capables de surmonter les résistances au change-
ment des acteurs du systéme de gestion effective déja en
place. S’il fallait résumer en une phrase cette perspective,
elle revient a considérer les problémes environnemen-
taux comme des problemes de changement d"un tout—un
socio-écosysteme correspondant a un état donné de ges-
tion effective — par 'action stratégique d'une de ses par-
ties — un groupe, un réseau, une institution spécialisée,
etc.

A partir du début des années 1990°, ce cadre théorique
a été mobilisé afin de développer des innovations métho-
dologiques pour deux types principaux d’applications :
d’une part, des interventions de diagnostic et de planifi-
cation concertée de la gestion environnementale de ter-
ritoires'? ; d’autre part, des études d’appui a 'évaluation
des politiques publiques en matiere d’environnement!!.

Les enseignements de cette mise a I'épreuve concrete
du cadre théorique initial ont été repris, en 1998, dans
un texte de synthése, qui en propose notamment une
formulation plus complete (Mermet, 1998). De ces com-
pléments, soulignons seulement ici celui qui concerne
la responsabilité écologique. Sil’acteur d’environnement
estfondé a intervenir comme acteur de changement sur la
gestion effective, c’est que, pris ensemble et chacun pour
son fait, les acteurs de celle-ci sont comptables de ses ef-
fets écologiques devant la partie du public que ces consé-
quences écologiques préoccupent. On se situe donc dans
la perspective d'un « pluralisme des préoccupations »,
qui considere abusive 1'exigence que la préoccupation
environnementale soit partagée par tous, exigence sou-
vent affichée (implicitement ou explicitement), comme

° Essentiellement dans le cadre du bureau d’études AScA.

19 On peut citer en particulier ici, pour leur ambition et les
innovations auxquellesils ont donné lieu, le plan départemental
d’environnement des Cotes-d’Armor (Poux et Mermet, 1998),
le plan de gestion du Val de Saéne (Cattan ef al., 1996), 1’étude
sur l’avenir de la gestion de la population relictuelle d’ours du
Béarn (Poux et al., 1996).

1 T’évaluation des politiques publiques en matiére de zones
humides (Mermet et al., 1993) constitue ici la référence
principale.
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condition de légitimité des revendications sur 1’environ-
nement ou comme préalable al’action environnementale.

Notre position revient donc a défendre une concep-
tion stratégique de I’action — le changement du tout passe
par l'action de certains — dans le cadre d’un pluralisme
substantiel — la responsabilité de tous au regard des pré-
occupations de certains. Elle propose ainsi une double
alternative aux thématiques centrées sur le souci de coor-
dination et aux conceptions procédurales du pluralisme,
qui dominent dans les travaux de recherche frangais des
années 1990.

C’est sur cette base qu’a été engagée, depuis 1997,
une nouvelle série de travaux!'? pour pousser plus loin
I'étude des fondements théoriques et des applications
méthodologiques d’une analyse stratégique de la ges-
tion environnementale. Le défi relevé par ces travaux
s’est trouvé d’autant plus important que la méme pé-
riode (1997-2004) voyait la montée en puissance des ap-
proches qui posent I'environnement comme probléme de
coordination, d’action collective, d’apprentissage, aussi
bien dans le champ pratique (planification partenariale,
concertation, approches patrimoniales, etc.) que dans le
champ des travaux en sciences sociales sur l'environ-
nement. C’est donc dans le contexte du développement
rapide d’approches dont nous critiquons les fondements
mémes que s’est déroulée la phase de nos travaux qui ar-
rive aujourd hui a son terme'. Ses résultats sont de deux
ordres.

D’une part, elle a permis de mettre a I'épreuve la ca-
pacité des principes de ’ASGE a opérer, pour I’analyse de
systéemes de gestion de 'environnement divers et com-
plexes, un recadrage qui permette de dépasser certaines
impasses fondamentales des approches aujourd’hui do-
minantes. La section suivante de l'article résume les ré-
sultats sur ce plan.

D’autre part, elle a conduit a un réexamen et a des
développements théoriques et méthodologiques, theme
sur lequel nous reviendrons dans la derniere section.

Un cadre pour réexaminer et évaluer
les approches de I’action
environnementale

Le champ de l'environnement est marqué, aussi
bien en France qu’au niveau international, par le
développement puis l’'emprise qu’exercent successi-
vement — ou concurremment — des mouvements

12 Essentiellement dans le cadre de I’Engref et du fonctionne-
ment du collectif de recherche RGTE.

13" Avec notamment 1’achévement de trois recherches doc-
torales (Narcy, 2004 ; Billé, 2004 ; Leroy, 2004) et I'aboutisse-
ment prochain de trois autres (F. Benhammou, A. Emerit, J.-B.
Marsat).

influents : planification écologique, évaluation des im-
pacts environnementaux, gestion patrimoniale (Babin
et al., 1997; Ollagnon, 1987), gestion participative des
aires protégées, gestion adaptative (Walters, 1986), ges-
tion intégrée (Margerum, 1999 ; Margerum et Born, 1995),
gestion communautaire (Compagnon, 2000), gestion des
communaux (Ostrom, 1990), etc. Ces formules mobilisa-
trices désignent des mouvements de pensée et d’action a
la fois. De pensée, car chacun s’attache a développer un
appareillage théorique et méthodologique. Pour ne don-
ner qu'un seul exemple, la gestion intégrée des zones
cotieres (GIZC), notion apparue vers le début des années
1980, a donné lieu a ce jour a la publication de dizaines
d’ouvrages de doctrine et de « bonnes pratiques » (gui-
delines) et fait I'objet de plusieurs conférences internatio-
nales annuelles qui rassemblent des milliers de partici-
pants. Mouvements d’action également : pour reprendre
I'exemple de la GIZC, cette approche fait aujourd hui ré-
férence pour la prise en charge des problemes environne-
mentaux du littoral au plan international, et c’est autour
de ses guidelines (voir en particulier Cicin-Sain et Knecht,
1998), des discours et des dispositifs qu’elles promeuvent
que s’organisent 1’action publique internationale, les fi-
nancements internationaux et, in fine, I'action publique
nationale de nombreux pays pour la gestion de leur lit-
toral (Billé, 2004 ; Kalaora et Charles, 2000).

Chacune de ces approches se présente au départ
comme une prise de recul théorique par rapport a
celles qui lui préexistent. Mais, une fois qu’elle est de-
venue a son tour un mouvement académico-politico-
administratif profondément engagé dans ses propres in-
téréts d’action, sur quel cadre s’appuyer pour évaluer
(et donc critiquer) ses réalisations et réexaminer ses fon-
dements et son outillage? La question se pose aujour-
d’hui avec plus d’acuité que jamais, étant donné 1’écart
entre 'accumulation des discours, des dispositifs, des
approches (et la difficulté d’y effectuer un tri) et la dé-
gradation continue que 'on constate dans de nombreux
dossiers d’environnement. L’ASGE offre un cadre utile
pour, justement, prendre le champ nécessaire. Nous en
donnerons ici deux exemples, portant respectivement
sur la gestion intégrée et sur 1'évaluation des politiques
environnementales.

Gestion intégrée, ou processus d’intégration
de I’environnement dans la gestion
des territoires ?

La « gestion intégrée des territoires et de l'envi-
ronnement » repose sur l'idée d’intégrer — ou de faire
intégrer — dans les processus et résultats du développe-
ment le maintien ou le rétablissement de certaines qua-
lités des systemes écologiques. Ce concept organisateur
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a été appliqué a la gestion de divers types de milieux
ou de territoires : bassins versants, zones humides, lit-
toraux, etc. Mais sa concrétisation sous la forme d’un
modeéle d’organisation, voire d"'un programme d’action,
peut donner lieu a des dérives qui, in fine, neutra-
lisent ou contrecarrent le traitement des problémes en-
vironnementaux qui constitue pourtant la base de sa
légitimité.

L'étude détaillée des difficultés rencontrées par la
mise en ceuvre de la gestion intégrée des zones cotieres
(GIZC), aussi bien dans des pays du Sud qu’en France,
montre bien ce phénomeéne. Ainsi a Madagascar, le plan
national de gestion environnemental a mis en place, a
coté d’autres unités chargées d’aspects divers de l'ac-
tion de développement, une unité de gestion intégrée
du littoral. Mais, comme il n’existe pas dans le dispositif
d’ensemble une unité dédiée spécifiquement a la prise
en charge des problemes environnementaux, I'unité de
gestion intégrée est placée devant un choix insoluble.
Soit elle se substitue aux acteurs d’environnement dé-
faillants comme interlocuteur environnemental face aux
autres services de développement — mais, dans ce cas, de-
venue « partie et médiateur », elle tend a se disqualifier
comme acteur médiateur, intégrateur des préoccupations
environnementales et des autres enjeux du développe-
ment. Soit elle se place dans cette position de médiation
— mais, dans ce cas, le processus d’intégration de l'en-
vironnement ne fonctionne pas, faute d'un interlocuteur
qui soit pleinement en position de défendre les points
de vue environnementaux face aux autres intéréts secto-
riels, au sein des processus d’arbitrage. Finalement, on
observe un processus de « sectorialisation de la gestion
intégrée » : au lieu d'une coordination globale des projets
et programmes de développements sectoriels divers, les
actions de gestion intégrée deviennent des projets et pro-
grammes parmi les autres. Pour justifier leur existence, ils
sont conduits a délaisser toute ambition de gestion glo-
bale, pour se trouver une niche d’intervention dans l'un
des secteurs délaissés par les programmes préexistants
et accessibles aux moyens d’intervention souvent limités
de ce nouveau venu qu’est la gestion intégrée (Billé et
Mermet, 2002).

Dans l’analyse de cette situation, le cadre théorique
de I’ASGE offre un fil conducteur dans la mesure ot1il dé-
noue d’emblée la confusion centrale ou s’alimentent les
risques de dérives inhérents a la gestion intégrée. Pour
reprendre les concepts introduits plus haut : en matiere
de gestion intégrée (a), 'action stratégique de change-
ment (intervention de « gestion intentionnelle ») (b) vise
a transformer une « gestion effective » actuelle non in-
tégrée (sectorisée, ignorant I’'environnement, etc.) (c) en
impulsant un « processus d’intégration » (d) qui doit faire
émerger une gestion effective transformée quel’on puisse
qualifier d’intégrée. Des lors que 'on confond dans une
notion indifférenciée de gestion intégrée plusieurs de ces

moments différents!* d’un processus d’intégration tou-
jours en marche, on prend le risque d’enferrer I’analyse
et ’action dans des impasses dont nos études de terrain
montrent la fréquence, la profondeur et la diversité, au
Nord comme au Sud (Billé, 2004).

Evaluation environnementale des politiques
publiques

C’est sur cette méme capacité a distinguer et a mettre
en rapport, tout au long de 1’analyse, les buts de l'ac-
tion environnementale, les systémes qu’elle entreprend
de changer, les processus dans lesquels elle s’inscrit®,
que repose l'intérét de ’ASGE pour 'évaluation des po-
litiques publiques dans le domaine de l'environnement.
L'étude réalisée en 1994, en appui au travail de I'instance
d’évaluation sur les politiques publiques en matiere de
zones humides, peut étre donnée en exemple!®. D’em-
blée, il apparaissait clairement que les deux principales
approches consacrées dans le champ de 1’évaluation des
politiques publiques ne pouvaient convenir dans ce cas.

L'une, la plus classique, mise en avant par exemple
par le Conseil supérieur d’évaluation (CSE, 1996),
consiste a mettre en regard les objectifs assignés a la po-
litique a évaluer avec ses effets propres. S’agissant d"une
politique environnementale, il va de soi que les objec-
tifs environnementaux — ici, la gestion durable des zones
humides — sont & placer au fondement de 1'évaluation.
L’évolution de I’état des systemes écologiques visés est
alors un critere incontournable de 1’évaluation. Or, cet
état ne dépend pas de maniére univoque des actions
de protection (la « gestion intentionnelle »), mais bien
de tout un ensemble d’actions (la « gestion effective »)
qui affectent, positivement ou négativement, I’état de ces
systemes. En matiere de zones humides, par exemple,
I'étude a rapidement montré que des actions publiques
(agricoles, forestieres, urbaines, etc.) étaient a I'origine

14 Et en particulier, le mode d’intervention et le résultat
souhaité.

15 Par cette formulation, nous voulons souligner (1) que I'ac-
tion environnementale doit souvent viser a provoquer des chan-
gements dans les structures (sociales, économiques, etc.), mais
que (2) ces structures ne sont pas accessibles directement aux
interventions de changement : celles-ci doivent (si 1’on rejette
comme nous les positions « globalitaires ») et ne peuvent que (si
I'on adopte comme nous une position « réaliste », stratégique,
sur l’action) s’inscrire dans les processus en cours, en y dé-
ployant des stratégies susceptibles d’induire des changements
futurs dans les structures — et, par la, dans les processus a venir.

16 On pourra se référer notamment aux deux rapports d’étude
réalisés par AScA pour l'instance d’évaluation présidée par le
préfet Bernard (Mermet et al., 1993 ; Cattan et Mermet, 1994),
au rapport de celle-ci (CIME, 1994) et a des textes de réflexion
ou d’évaluation publiés depuis sur ce travail (Mermet, 1996
et 1998 ; Lascoumes et Setbon, 1996 ; Bazin et Mermet, 1999 ;
Mermet et Barnaud, 1999).
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des plus importants processus dommageables aux zones
humides. Pour rendre compte de I'exercice de la respon-
sabilité des pouvoirs publics sur les zones humides, c’est
donc l’'ensemble des effets de 1’action publique sur les
zones humides qu’il fallait analyser, et c’est seulement
dans ce cadre plus large que l'évaluation des mesures
ayant pour but spécifique la protection des zones hu-
mides a pu prendre son sens.

La seconde approche courante dans le domaine de
I'évaluation des politiques est celle qualifiée de plu-
raliste (Monnier, 1992). Elle consiste schématiquement
a fonder l’évaluation d'une politique publique sur sa
mise en discussion par un collectif constitué des acteurs
concernés par elle et que l'on a réunis « autour d'une
table». Lorsqu’il s’agit d"une politique environnementale
dont le but est d’obtenir la transformation d’actions pu-
bliques et privées portées par des administrations et des
filieres économiques et socioprofessionnelles trés puis-
santes (agriculture, transport routier, etc.), cela tend a
instaurer un dispositif au sein duquel les opérateurs pré-
occupés de l'efficacité du changement sont structurel-
lement mis en forte minorité face aux acteurs vis-a-vis
desquels ils doivent promouvoir le changement. On se
trouve alors dans la situation que nous avons critiquée
plus haut : celle ot le systéme d’action méme qui pro-
voque le probleme environnemental et résiste au chan-
gement est chargé d’évaluer les actions entreprises par
les pouvoirs publics pour le faire changer. . .

Pour échapper a une telle impasse, il est capital (1) de
construire 1'évaluation de l'action publique en distin-
guant des le départ le systéme de « gestion effective »
(I'ensemble des actions publiques qui ont un effet sur le
probléme d’environnement) et le systéme de « gestion in-
tentionnelle » (les actions publiques indépendantes des
filieres responsables des impacts négatifs, et qui ont pour
mission d’induire des changements), (2) d’étudier chacun
de ces deux systémes de maniere séparée, puis (3) d’ana-
lyser leurs interactions de maniere a pouvoir déboucher
sur une évaluation de la capacité de 1’ensemble de 1'ac-
tion publique a faire émerger une gestion efficace du
probléeme environnemental concerné. Faute de pouvoir
mettre en regard, d'un co6té, les efforts entrepris en fa-
veur des changements nécessaires a 'efficacité environ-
nementale et, de I'autre, les résistances que le systeme de
gestion effective oppose a ces efforts, il n’est pas possible
d’apprécier dans quelle mesure une politique environne-
mentale est adéquate ou non.

C’est en s’ancrant dans ces principes et en y ados-
sant les innovations méthodologiques appelées par les
caractéristiques spécifiques de 1’objet traité, que 1’éva-
luation « zones humides » de 1994 a permis de mesu-
rer clairement les moyens mis en ceuvre pour promou-
voir, en France, la gestion durable des zones humides,

de constater qu’ils ne suffisaient pas!” (au moment de
I'évaluation) a enrayer la dégradation observée de la si-
tuation en la matiere et de pointer de facon précise les
différentes actions publiques (agricoles, d’équipement,
etc.) responsables de cette évolution. C’est sur cette base
qu’ont pu s’appuyer une étude des marges de manceuvre
envisageables pour améliorer la situation, puis la défini-
tion d’un plan national d’action. La mise en ceuvre de
celui-ci se poursuit encore aujourd’hui (Barnaud et al.,
2004), suites qui font désormais qualifier cette évalua-
tion de réussite, alors que dans un premier temps elle
a, par les innovations de cadrage sur lesquelles elle
reposait, essuyé une appréciation négative du Conseil
scientifique de 1’évaluation. D’autres recherches plus ré-
centes portant sur des problemes d’évaluation nous ont
permis de mettre a 1'épreuve cette capacité du cadre
théorique ASGE a fournir une structuration spécifique
des questions, suffisamment claire et solide pour ser-
vir de point d’appui au travail d’analyse considérable
qu’il faut accomplir pour dénouer I'entrelacs des respon-
sabilités — et des dénis de responsabilités — qui carac-
térise les programmes ou les dispositifs de gestion de
l'environnement'®.

Un travail de (re)cadrage, de mobilisation
et d’innovation, qui conduit a développer
un corpus théorique et méthodologique

Sila perspective centrale qu’offre I’ASGE sort confor-
tée de quinze années de travaux, il s’avere aussi indispen-
sable de mieux caractériser les différents types d’activités

7" Alors méme qu'ils engageaient & peu prés la moitié des
moyens (humains et financiers) de 1’action publique en matiere
de protection de la nature.

18 Le cadre limité du présent article ne nous permet pas de
présenter d’exemple de I'analyse stratégique d'un cas de ter-
rain ol est en jeu I’évaluation de la gestion d’un écosysteme
donné. Nous renvoyons pour cela le lecteur au travail de Maya
Leroy (2004) sur la gestion des écosystemes de la vallée du
fleuve Sénégal, le plus abouti des travaux de ce type réalisés
jusqu’ici dans notre groupe de recherche. Dans une situation
marquée par la multiplicité des dispositifs d"action, qui rendait
tres difficile toute évaluation, ce travail de réexamen critique
a permis de rendre plus lisibles les relations entre les enga-
gements environnementaux (objectifs de référence), 'ensemble
des actions publiques qui constituent la gestion effective des
écosystemes du fleuve Sénégal, les dispositifs de gestion envi-
ronnementale (gestion intentionnelle) et les connaissances sur
les processus et les causes de la dégradation des écosystemes.
On y trouvera en outre une discussion théorique approfondie
des enjeux de I'adoption d"une perspective d’ASGE pour un tel
terrain. D’autres travaux fourniront des exemples en France, a
une échelle plus locale : notamment ’analyse des apports et des
limites du dispositif de « gestion patrimoniale » affiché dans le
dossier de I'ours des Pyrénées (Mermet, 2001), ainsi que les cas
de terrain sur la gestion intégrée du littoral dans la recherche
de Raphaél Billé (2004).
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auxquelles elle donne lieu. Cette explicitation est néces-
saire pour éviter le risque d"un malentendu majeur : celui
qui consisterait a considérer I’ASGE comme une boite a
outils méthodologique intégrée, qu'il suffirait d’appli-
quer a un terrain, quel qu’il soit, pour obtenir un résultat
garanti d’avance — et labellisé! Il importe tout particu-
lierement de bien distinguer les niveaux o1 se déroule
un travail d’étude, ou de recherche, en tension entre un
travail conceptuel et I'implication dans des dossiers, ou
des terrains — souci que partagent avec nous d’autres
chercheurs, notamment en sciences de gestion (voir en
particulier David, 2000).

A un premier niveau, I’ASGE travaille a une base
théorique dans la mesure ot elle repose sur l'identifica-
tion a priori d’un certain nombre de conditions d’ordre
trés général que doit remplir I'analyse d’une situation,
lorsque cette analyse a pour but de répondre a une
question de responsabilité et/ou d’action portant sur
I'état d'un systeme écologique. Pris ensemble, ces choix
de cadrage fondamentaux (en anglais, on parlerait de
framework) sont générateurs d’une position, d'un regard
particulier sur les situations a analyser, et structurent
une problématique!®. Reformulons-en les principes
directeurs :

1. L'analyste donne a I’état d"un systeme écologique le
statut d’un référentiel externe, fondateur pour l'ana-
lyse et I’évaluation d’un systéme socio-écologique (et
pas seulement le statut d’une variable interne dans le
fonctionnement de celui-ci).

2. L'ensemble des déterminants de cet état constitue par
définition un systéme socio-écologique que 1’on peut
analyser sous l'angle a la fois de la responsabilité et
de I'action stratégique de changement.

3. L'analyste élabore une lecture de ce systéme qui
prend en compte aussi bien les facteurs bio-physico-
chimiques que sociaux, les deux restant articulés de
fagon a conserver la lisibilité des « ponctuations » qui
clivent ces deux domaines.

4. Tout au long de ce travail d’interprétation, les mul-
tiples choix théoriques, méthodologiques, pratiques,
rédactionnels, sont guidés par un double souci :
mettre en évidence les responsabilités sur I'état du
systeme (voir 1); produire des interprétations qui
aient un sens pour un acteur de référence qui, placé
au cceur du systeme en cause, aurait pour but d’y in-
tervenir comme acteur stratégique de changement en
faveur de I’'environnement.

19 Comme I'écrivent Ostrom et al. (1994), « un cadre théorique
oriente l'analyste vers des questions particuliéres a poser ».
Parmi les travaux de notre groupe qui relevent directement de
ce type de recadrage, on peut encore donner comme exemple
les propositions de Mermet et Poux (2000) et de Poux (2001)
pour une reformulation (a des échelles différentes) de la pro-
blématique de 1’évaluation des impacts environnementaux de
I'agriculture.

A ce premier niveau, ot le travail théorique est un
travail de structuration et d’élaboration des questions en-
vironnementales, les recherches sur I’ASGE consistent en
une réflexion sur les concepts et principes organisateurs,
en tentatives de réélaboration et de reformulation, en dis-
cussions avec d’autres perspectives théoriques, qui struc-
turent différemment les questions environnementales®.

A un second niveau, il s’agit de traiter ces questions
organisatrices. Chacune souleve de multiples questions
secondes. Comment mesurer 1’état de 1'objet environne-
mental pris en référence? Quelle analyse conduire sur
les dynamiques organisationnelles sous-jacentes a une
activité économique donnée, génératrice d'impacts né-
gatifs sur I'environnement ? Comment mettre en rapport
les rhétoriques présentées par les acteurs dans 1'espace
public et I'analyse de leurs actions ? Etc. Pour instruire
ces questions, étant donnés la complexité et le caractere
multidimensionnel des situations de gestion environne-
mentale, on peut —il faut —mobiliser des ressources théo-
riques spécifiques. Le plus souvent, elles sont a choisir
dans I'immense corpus généré par les différentes dis-
ciplines qui peuvent concerner l'environnement. Leur
utilisation requiert alors des adaptions plus ou moins
profondes. Dans d’autres cas, il faudra innover en fai-
sant des propositions nouvelles. Le cadre théorique de
I"’ASGE ne peut pas ici répondre directement. Il « four-
nit un langage métathéorique pour réfléchir a diverses
théories du point de vue de leur utilité pour traiter les
questions qui importent pour 1’analyste » (Ostrom et al.,
1994). 1l organise un espace de travail ouvert dans le-
quel rien n’est jamais joué d’avance. Cependant, a me-
sure que se multiplient les travaux conduits dans la pers-
pective de I’ASGE, viennent s’accumuler des ressources
et des développements théoriques — concepts, grilles de
lecture, lignes de raisonnement, etc. — en partie impor-
tés et adaptés, en partie spécifiques. A ce second niveau,
les recherches en ASGE se présentent donc comme 1'ac-
cumulation progressive et la discussion d'un corpus en
développement de théories propres et d’éléments théo-
riques repris a d’autres perspectives et retravaillés dans
une direction spécifique?!.

20 Sans développer ce theme ici, mentionnons simplement que
de telles approches ont été engagées, par exemple autour de
la théorie de la justification de Boltanski et Thévenot (1991)
(voir Narcy, 2004 ; Narcy et Mermet, 2003), de la théorie des
« politiques de la nature » proposée par Latour (1999) (voir
Mermet, a paraitre (a)), ou d’approches critiques comme celle
proposée par Boltanski et Chiapello (1999) (voir Leroy, 2004 ;
Mermet, a paraitre (b)).

2L 11 faut citer ici les travaux qui s’attachent a développer
des aspects particuliers de 1'action environnementale, aspects
dont I'analyse stratégique a conduit a mettre en relief 1'im-
portance et a orienter le traitement; par exemple : les résis-
tances anti-environnementales (Benhammou et Mermet, 2003),
les stratégies des ONG de protection de la nature (Gaudefroy
de Mombynes et Mermet, 2003).
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Si on descend encore, a un troisieme niveau, vers
telle intervention spécifique d’étude ou de recherche,
conduire une analyse stratégique de la gestion envi-
ronnementale suppose que 1’on définisse une marche a
suivre pour aborder une situation-probleme et que 'on
choisisse ou que I’on invente des outils méthodologiques
amobiliser a différentes étapes de cette démarche. Le tra-
vail d’ASGE effectué a ce niveau suppose de concevoir et
de mettre en ceuvre des méthodes, des savoir-faire spé-
cifiques pour aborder telle ou telle question et tel ou tel
cas de terrain. Il peut donner lieu a deux types différents
de développements. D'un c6té, il conduit a envisager de
proposer a l'avenir des méthodologies stabilisées et re-
productibles pour des gammes bien définies de situations
similaires, par exemple une méthodologie pour le diag-
nostic d’un probléme environnemental a 1’échelle d"un
territoire?®. De l'autre c6té, parce qu’aucune méthode
standardisée ne permettra d’embrasser 1’ensemble des si-
tuations (dans le temps, dans 'espace, dans les types de
contextes, dans les types de problémes), il appelle des tra-
vaux d’innovation méthodologique destinés a répondre
a des situations uniques ou, du moins, nouvelles. Enfin,
la conduite d’analyses stratégiques de systemes de ges-
tion environnementale passe par1’élaboration d une pra-
tique de plus en plus précise et explicite du terrain, ot1 les
questions d’engagement ou non du chercheur, de rapport
entre la recherche et les préconisations qui en sont atten-
dues, des liens entre les intéréts des acteurs du terrain et
I'intéressement du chercheur, soient traités avec 1’atten-
tion que ces questions fondamentales méritent (Barbier,
1998 ; David et al., 2000).

L’enjeu d'une démarche d’analyse stratégique de la
gestion environnementale ne peut donc pas étre sim-
plement d’appliquer (ou pas) une grille de lecture ca-
nonique. Il se situe au contraire dans la présence tou-
jours active des trois niveaux de travail conceptuel ot se
construit I’ASGE : (re)formulation de la perspective, mo-
bilisation/développement d"un corpus théorique, mise en
ceuvre et enrichissement d'un répertoire de ressources
méthodologiques.

En distinguant et en articulant clairement ces trois
niveaux, I’ASGE se dote a la fois d’une cohérence d’en-
semble et d"une capacité a évoluer, en bénéficiant notam-
ment des développements continus d’autres recherches,
dont elle mobilise — ou critique — les outils et résultats
pour répondre a ses propres questionnements.

Conclusion et perspectives

«Qui peut agir, et comment, pour préserver ou ré-
tablir telle qualité désirable de tel écosysteme ? » Cette

2 Un peu comme lapproche « systtmes agraires »
(Deffontaines et Lardon, 1994), qui se traduit notamment (mais
pas seulement) par une méthode standardisée pour le diagnos-
tic de systeme agraire a I’échelle d’un terroir.

question est celle de I’action, de la responsabilité, de I'ef-
ficacité environnementales. Ce questionnement trouve
notamment sa légitimité (1) dans les attentes des ci-
toyens et des mouvements sociaux qui soulévent ces
questions de responsabilité et d’action environnemen-
tale, qui attendent une efficacité concrete, lisible dans
I'état des écosystemes, et (2) dans les engagements offi-
ciels pris par les pouvoirs publics, depuis la spheére locale
jusqu’aux conventions internationales, pour répondre a
cette attente.

Traiter sérieusement ces questions, au sujet d’un pro-
bléme environnemental donné, c’est ouvrir un dossier
complexe, a la fois social, écologique, technique, éco-
nomique, etc.; c’est choisir des concepts organisateurs
appropriés pour guider une lecture spécifique de ce dos-
sier ; c’est mobiliser, dans la construction de cette lecture,
des concepts, des éléments d’analyse, des données, em-
pruntés a diverses disciplines des sciences de la nature,
de l'univers, de 'homme et de la société. C’est a de tels
travaux de « mise en lisibilité » que nous appelons et
que nous voulons contribuer par les cadrages théoriques
de ’ASGE et le corpus ouvert de réalisations et de mé-
thodes qui se constitue avec ses développements et ses
utilisations.

La situation actuelle du domaine de I’environnement
nous donne a penser que cette perspective répondra a un
besoin majeur des années qui viennent. En effet, depuis
sa genese aumilieu des années 1980, 1’ ASGE porte une in-
terpellation critique des approches qui choisissent, sous
des formes diverses, de voir les problemes d’environ-
nement essentiellement (voire méme seulement) comme
problemes de coordination entre acteurs (action collec-
tive, apprentissage collectif, gestion intégrée et concertée,
etc.). Innovantes dans les années 1980, en pleine expan-
sion dans les années 1990, ces approches sont aujourd hui
dans une position d’hégémonie. Sur le plan pratique, la
mise en ceuvre de dispositifs de gestion fondés sur elles
s’est tres rapidement généralisée ces dernieres années,
souvent au détriment d’autres formes d’action tout aussi
nécessaires. C’est seulement aujourd’hui que l'on com-
mence a découvrir les limites de ces dispositifs, la fré-
quence et les conséquences de carences dans leur concep-
tion ou leur mise en pratique®. Leur examen critique, et
celui des conceptions sur lesquelles ils reposent, la ré-
flexion sur les moyens de dépasser leurs insuffisances,
sont des taches qui incombent aux chercheurs du champ
de l'environnement (en particulier dansles disciplines de
sciences sociales) et dont 'urgence ne devrait que croitre
dans les prochaines années.

% Pour ne citer qu'un exemple, les travaux de Busca et Salles
(a paraitre) démontent avec précision les processus par lesquels
la mise en ceuvre négociée de certaines mesures agrienvironne-
mentales conduit, in fine, a les vider de leur contenu.
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LES ETUDES D'EVALUATION
ENTRE STRATEGIE
£T METHODOLOGIE

Lexemple des politiques publiques
en matiére de zones humides

PAR LAURENT MERMET
Professeur ~ ENGREF

Entre sauvegarde d’un patrimoine environnemental exceptionnel et projets

d’aménagement du territoire, la préservation des zones humides constitue f'un
des objectifs prioritaires des politiques de protection de la nature. Mais celles-

¢ sont-elles efficaces 7 Se poser la question, C'est entrer dans le domaine

de évaluation, terrain mouvant ou s'affrontent experts d’une science

en devenir et praticiens de la vie bublique.

Marais, tourbiéres, prairies inondées,
vasiéres..., les zones humides sont importantas
pour la conservation des especes animales et
végétales, la protection des paysages, la chasse et
la péche, la gestion des eaux (1). Depuis une
quinzaine d'années, elles constituent 'un des
objectifs prioritaires des politiques de protection
de la nature. Mais celles-ci sont-elles efficaces en
la matiére ? Nous garantissent-elles de maniére
durable un état satisfaisant des zones humides
frangaises ?

S'attaquer & de telles guestions. c'est
ontrer dans le domaine de I'évaluation des poli-
tiques publiques. Dans une sphére acadérnique et

experte, il se présenté COMMe champ de
recherche thécrique et méthodologique. avec ses
traditions et ses réseaux. Ses ressources et ses
obstacles (2). Dans une sphere administrative et
politique, c'est un champ de manoeuvre trés
concret ce la vie publique, avec ses procedures,
ses enjeux politiques et administratifs, ses prati-
ciens, stratéges et tacticlens (3).

P
{1) Sur la question des Zones hurnides, vair par exemple :

Dugan, 1892, Mitch, 1964, .
(2) Voir par exempte Patton, 1986, ou Monnier, 1892,

(3} Vair : Commissariat au Plan. 1991.
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Sous l'angle de l'analyse, « évaluer une
politique publigue, c'est reconnaftre et mesurer
sas effets propres ». Sous l'angle cu jugement,
« évaluer ung politique publique, c'est former un
jugement sur 58 valeur ». Dans ces deux défini-
tions (4), ce sont respectivement une démarche
scientifique et une demarche pelitique qui dorni-
nent. Chacune correspond a une sensibilité et a
des pratiques asseZ différentes au regard des
procédures et des méthodes d'évaluation.

pourtant, elles sont 4@ priori complé-
mentaires dans le principe. Alors peuvent-elles,
doivent-elles. sarticuler dans ia mise en ceuvre de
Iévaluation et, si oui, comment? Le présent
article tente 'éclairer cette question a partir du
travail accompli en tant que chargé d'évaluation.
pour !'lnstance d'Evaluation des Politiques
Publiques en Matiere de Zones Humides (3). !l ne
s'agit pas ici de détailler le contenu des études.
mais de proposer une réflexion sur les stratégies
— 3 linterface entre analyse et débat de politique
- qui ont présicé a leur conception meéthodolo-
gique. Tout en pénéficiant du recul du temps,
cette réflexion refigte les principes stratégiques et
la conception du rdle des études d'évaluation qui
ont guidé en temps réet I'équipe d'étude. Elle tire
aussi les enseignements de la mise a I'épreuve
qu'a constitue le processus ¢'évaiuation.

TRAVERSER LE L ABYRINTHE
DES DONNEES, SOUS LE FEU
DE LA CONTROVERSE

Un contexte riche
en polémiques et controverses

par la convention internationale de
Ramsar (6) la France s'est engagée & poursuivre
une politique de protection et ¢ « utilisation avi-
séa » (Wise USE) des zones hurmides. c'est-g-dire
une « utilisation durable [...] compatible avec ia
maintien des proprietés naturelles de | ‘dcosystéme
[.. notamment] I'egu, la flore, 18 faune ot les éié-
ments nutritifs, ainsi que les interactions existant
antre ces diéments ». Depuis |2 fin des années 70,
nombre d'opérateurs publics s'emploient a pour-
suivre ces objectifs. mobilisant tout un arsenal de
mesures, des inventaires de Zones Maturelles
¢'Intérét Ecologique, Faunistique et Floristique
(ZNIEFF) aux achats de terrains par des Conser-
vatoires, des Réserves Nazturelles aux études
d'impact sur l1es projets d’aménagement, des
arrétés de Diotope aux Parcs Naturels R&gionaux.
Mais. dans le méme temps. d'autres operateurs
publics menent des actions d'aménagement OU
d'incitation économique qui vont dans 'autre sens
— par exemple 1e drainage de marais. I'encourage-
ment des plantations de peupliers, e remnblaie-

ment de zones humides pour urbaniser ou faire
passer des infrastructures, I'artificialisation des
astuaires par certains arnénagements portuaires,
etc. || mest donc Das atonnant qu'au sujet des
zones humides e ministére de I"Epvironnement
entretienne depuis plus de dix ans avec celui de
I'Equipement, &t avec celui de I'Agriculture (7).
des relations mouvementées ou affrontements.
négociations, coopérations e combinent diverse-
ment selon les dossiers, les périodes, les sensibili-
tés des agents.

De maniere trés schématique, Ces rela-
tions stratégigues autour des zones humides
s'organisent autour du jeu suivant. Les acteurs
chargés de 12 protection des zones hurnides pren-
nent des initiatives pour metire en évidence les
causes de leur dégradation, pour mettre en place
un controle des activités qui en sont respon-
sables, et pour modifier les gécisions publiques
négatives pour les zones humides. Les acteurs
vigés, en retour, déploient des efforts de touté
nature pour se soustraire aux COnsequences de
ces ‘initiatives et. schématiquement, poursuivre
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leurs actions en subissant le mains d'Interférances
possibles. Entreprendre d'évaluer les politiques
publiques en matiere de zones humides, c'est
s'exposer d'emblée & ce tir croisé. Son poids sur
I'analyse et I'évaluation de I'action publique peut

atre iliustrée par cette anecdote, digne d'une
fable de La Fontaine.

Un ensemble d'acteurs est engagé
depuis une dizaine d'années dans un programme
de grande ampleur qui porte sur le drainage
d'une zone humide. La transformation des prai-
ries humides en terres de culture constitue le
principal objectif de I'opération et la justification
économique avancée par ses promoteurs. Le pro-
gramme Se déroule, l'argent est dépensé. Pen-
dant des années, les machines 4 drainer sont en
évidence partout sur le terrain. 1i suffit de par-
courir la zone en voiture pour que le changement
de paysage saute aux yeux. Pourtant, lorsqu’ils
sont interpeilés sur le probleme de la régression
des prairies naturelles, ces mémes acteurs inve-
quent le manque de preuve : « Quest-ce qui nous
prouve que les prairies naturelles régressent ?

REALITES MECONNUES

Nous refusons de le croire ». Aprés quelques
années d'impasse, 1l a fallu que le ministére de
I'Environnement lance une étude trés colteuse,
par télédétection, pour leur prouver qu'effective-
ment ils étaient bien en train de drainer fes prai-
ries humides !

Encore la question posée dans ce cas
ast-elle relativement simple. Le plus souvent, il
faut aussi sintéresser aux problémes d'altération
du régime et de la qualite des eaux, a l"évolution
des muitiples peuplements animaux et végétaux, il
faut essayer de reconstituer - et ce n'est, de loin,
pas le plus facile ! - I'action des pouvoirs publics
sur chaque zone au fil des années. A ce maquis
redoutable de données et de débats scientifiques,
il faut ajouter la trés grande hétérogénéité des
sones humides, le caractére partiel ou local des
connaissances scientifiques, la limitation des
moyens de recherche. Et pourtant, les débats
scientifiques ont une portée essentielle sur la
décision. D'abord, le probléme des zones humnides
a été largemnent soulevé et porté par des scien-
tifiques. Ensuite, la compréhension et le iraite-
ment des problémes de gestion des zones
humides supposent souvent des diagnostics a Ia
pointe des connaissances disponibles. Enfin, les
acteurs adminisiratifs concernés partagent une
culture qui accorde une place centrale aux argu-
ments scientifiques. Nombre d'entre eux sont
passés maitres dans lart de leur utilisation tac-
tique, que ce soit pour metiver l'action ou, au
contraire, pour l'entraver.

Le réle du « chargé d’évaluation »

Dans un tel contexte, le moindre éla-
ment d'analyse ou de jugermnent sur les pelitiques
publiques concernées est susceptible de provo-
quer une vive palémique entre acteurs et/ou un
inextricable débat d’experts. Pour y faire face, il
faut disposer 2 la fois :

— d'une légitimité pour formuler un jugement ;

— d'une expertise professionnelle sur les
méthodes ¢'évaluation et sur le domaine de poli-
tique traité {ici, les zones humides).

Remplir et combiner ces deux condi-
tions, c'est I'objet de la proceédure d'évatuation
des politiques publiques (8).

{4) La premiére reprise du rapport Deleau (19886),

et la seconde, du rapport Viveret (1889).

{5) Le chargé d'évaluation est ici une équipe de quatre
personnes - L. Mermet, A. Cattan, P. Jautault, E. Liederman -
qui a effectué ce travail dans ‘e cadre du bureau d'études
AScA (Mermet et al., 1993, Cattan et Mermet, 1994).
Le rapport de I'nstance J'Evaluation est publié & 1a
Documentation Frangaise (CIME, 1984).

(6) 1971, ratifié par |a France en 1986.

(7) La méme observation vaut dans une moindre mesure
pour d'autres ministeres concernés.

{8) Instaurée par le décret 80-82 du 22 janvier 1890,
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Les ministéres

concernés

entretiennent entre
eux des relations
mouvementées

ot affrontements,

négociations,
coopérations

se combinent
diversement selon

les dossiers,
les périndes,

les sensibilités

des agents.
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Cest le ministére de I'Environnement
qui a oris l'initiative de demander I'avaluation des
politiques publigues en matiére de zones
fumides. Le caractére interministériel de la proce-
dure en faisait 3 ses yeux un moyen prometteur
de traiter le probléme de conhérence des actions
publiques évoqueé plus haut. Les ministéres
CONCErneés ont accept? de s'associer 2 la
demarcha.

Dans le dispositif mis en place. la léqiti-
miteé pour formuler une dvalugtion &tait détenus
sans ambiguite gar I'lnstance.d'Evaluation. prési-
dée par le Prefet de la Région Rhdne-alpes, com-
D0sée de personnalités raprisentatives st
d'experts du domaine, =t ou siégesient oien sur
les différentas adminisirations. concarnéss,
L'axpertise methcdoicgique sur Pévajuation at sur
les zones humices stalt largement déléguée aux
charges d'évaiuation (9. Par détinition. e role de
28UX-Cl ¢St avant tout de conduire un iravail de
recuell ce dennees =t d'analyse. zour mettra sn
gvidence 2t zour étayer des faits capables de
nourrir évatuation. C2 travail s axerce sous une
oression oolémigue Jui donne aux =njeux scienti-
riques 2t aux Aébats §'experts une acuite particu-
lere, 2t dEit gianer comme une simosonére de
Menace. :

Deux stratdgies classiques

et

Face 3 c2la, les orotessionnels de iéva
lugtion ant souvent f2Cours 3 ©une ou Yautre de
deux stratégies coposees.

L3 zremiére on 2 refugier dans
Un registre de formaiisme ue. La charge
d'dvaluation ze « contente » de oroduire des don-
ness =t de les ranare « inContestanies » 2n 3'abri-
tant derriére {e Joubie rempart de iMermetisme
technique ot de {orthedoxie méthoceiogique. Ca
faisant, Il s'expose certes au débat inferne 3 sa
discipiine scientifique. mais raste assez bien 3
I'abri des atteintes du débat de solitigue.

A l'oppesé, e charge d'évaiuation peut
chercher la securfté dans une attitude centres sur
l'écoute. Sur la base d'entratiens, de reunions, de
lecturas diverses, il ast 14 nour refféter les opi-
nions et ies positions des scteurs. de montrer la
logique des comportements. il tire sa “orce de sa
soumission a une procadure d'audition. Bien
conduit, ce iravail d'dccute permet, au pire de
renvoyer les acteurs dos & dos, au mieux de tavo-
riser une raflexion collective des aczeurs et
d'amorcer une dynamique de consensus. Quoiau’ll
advienne, le charge d'évaluation 2st protége. |l
n'2st pas amené a s'opposer iui-méme a tel
aCTeur ou tel axpert: j| « constate simplement »
Jue les acteurs ou les.axpers sont., ou ne sont
pas, d'accord entre auy,

La critique reciproque 2t ie debat =ntre
les tenants de chacune de ces deux optiques occu-

cent une place centrale dans ls champ de ia
recherche sur [‘évaluation des poliziques publiques
[Patton, 1986, po. 177-217]. Dans le cas qui
0us occupe, aucune des deux approches n'aurait
sans doute &té satisaisante, pour des raisans qui
apparaitront au il de larticle.

Méthodoiogie d’analyse
2t stratégie d’interventicn

On peut d4éfa souligner qu'isoler le
recuell des donnees 23t I'analyse des erfets de la
politique dans une sphére scientifique ne peut
2tre une stratégie erficace que si deux conditions
ont remplies. La oremiére est que ies acieurs
veuillent bien accepter les conclusions du déhat
sclentifigue - par repugnance & s'y engager. par
axemple. ou bien parce que les chercheurs du
Jomaine sembient unis 2t surs de leur rait face
aux decideurs. L zeconde condition =5t que ies
cravaux erfectues dans ia sphere scientifique
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Ce travaif s'exerce
SQUS une pression
polémigue qui donne
aux- enjeux
scientifiqres et aux
débats d'experts une
acuité particulidre et
fait planer comme

qui ont intérét — et c'est de bonne guerrs - 3
faire obstacle & ce que ['évaluation metie en évi-
dence certains probiémes. certaines responsabili-
tés, certaines réformes souhaitabies.

QUATRE STRATAGEMES ARGUMENTAIRES

une atmosphére
La réflexion méthodologique s'est ¥ de menace.
appuyée dés le départ sur une analyse des princi-
paux stratagémes argumentaires sur lesquels ces
résistances étaient susceptibies de se fonder. Il
fallait pour celz revenir, 3 1a lumiére de I'expé-
rience acquise au fil des études antérieures sur la
gestion des zones humides, sur certaines
impasses auxquelles se heurtait, depuis plusieurs
années, I'évolution du débat entre les acteurs.
Chacune corraspondait @ un point vulnérabie des
études existantes, exploité de maniére délibérée
par certains. La stratégie d'étude a visé 3 mobili-
ser les ressources de la recherche et de 'experti-
se, d'une maniére teile qu'elle rende difficile I'uti-
lisation efficace de ces stratagémes. On en a
identifié quatre principaux, que I'on passera ici en
revue. Pour chacun, on verra comment il fonc-
tionnait, et les sofutions méthodoiogiques que
l'on a retenues pour e neutraliser.
L’exploitation des problémes
de définition et de délimitation
Les zones humides constituent un
ensembie assez composite de types de milieux
naturets, Dans I'ensemble, leur identification ne
pose pas de probléme particulier. Cependant, il
est difficile de les definir par quelques caractéris-
répondent 3 peu prés aux questions autour des-  tiques communes et d'une maniére qui serait
quelles s'articule le débat entre les acteurs pour  absclument dépourvue d'ambiguités. De plus,
Juger de la politique publique. Aucune de ces deux  étant des milieux de transition entre milieux
conditions n'était remplie pour ¢e qui concerne aquatiques et terrestres, elles sont souvent déli-
les zones humides. cates a délimiter de maniére exacte et incontes-
Il n'était pas possible de faire comme si  table, méme quand leurs contours généraux sont
une méthodologie scientifique standard s'impo-  facilement cernés.
sait, dont I'extériorité au probléme étudié aurait Ces difficultés de définition générale et
paru renforcer la crédibilité. 1l fallait au contraire  de délimitation sont souvent exploitées pour dis-
conceveir une méthodologie appropriée, reposant  qualifier le problgéme. A l'extrfme, on met en
sur une stratégie adaptée, sur mesure, au terrain  doute son existence - «.Je ne vois pas exacte-
scientifique et politique. Lorsqu'on parle ici de ment de quel probléme vous parfez ». On peut
stratégie, il ne s'agit pas seuiement d'une straté-  aussi se dércber i I'analyse des responsab!llte_s -
gie au sens faible (comme lorsque I'on parle de  « En /'absence d‘une définition (ou déiimitation)
stratégie de recherche), c'est-a-dire de combiner geénérale et sans ambiguitd, nous ne pouvons
les ressources humaines et méthodologiques pour  dans f'ensemble (10) pas savoir si le terrain ou
faire face aux difficuités propres & I'état des portfent nos actions est une zone humide ».
connaissances scientifiques en matiére de zones
humides. Mais il s'agit aussi d'une stratégie au [(9) Avec le soutien de nombreux experts cansuités
sens fort (comme lorsque I'on parle de stratégie  lors des travaux. , tatte. s
pOllthue). CFESt'a'd”:e.qUE I'exercice ?E der_oyie I(al1 ?%eguisetc[jj%ueesscﬁflf?tﬁég ;Jeogstrjg?g: Elr:lé?;quginéles. sont
dans un contexte ol il se heurte 3 'opposition  invequées pour motiver et arganiser une méconnaissance
délibérée, active, réfléchie, de la part d'acteurs giobale ou probizme.
59
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Dans son principe. la solution retenue
ast la suivanie : au lieu de définir l'ensemble
zones humides par une régle d'inclusion, on e
géfinit par aytension. en donnant une carte et
une liste de zones humides (cr. carte). Si certains
continuent a jouer sur e flou du concept de zone
humide. on 'eur enjeint de remplacer celui-ci par
13 liste des zomes hurnides, pour répondre cette
fois aux questions poséas, par exemple @ « Quelles
sont. dans cette fiste. les zones sur lesquelles
s'exerce votre action 7 ».

Si e principe ast simple, sa mise én
couvre e Meurte & deux obstacias. Le premier est
d'ordra scientifique : méme en acceptant une cer-
taine approximation, drassar ia liste demande un
wravail iourd =t délicat de mobilisation de connais-
sancas locaies. Le second obstacle reste le flou des
frontigres de Vensemble Zones Mumides: pour
quelques zones, linclusion ou non dans la liste
pose oroblgme. Si lon n'y orenait garce, ca flou
oréterait (¢ de nouveau e flanc au stratagéme
que l'on 2ntendait contrer &n dressant ung liste.
15 solution ratenue 3 2te Ce dresser une lisie quyi
comprend les zones SONT aucun acteur ne conteste
gu'aile puissent 3trz consigérees comme ZONES
Aumides d'une ‘mporanca significative. Ceme liste
s'avére quasi axngustive : Cés lors. uneé analyse qui
Dorie Sur f'ensemole Zes Zones Gé cette liste Tour-
nit déja une reconse dar approximation 3cceptadle
3 85 QUESTIONS CONCernant es « Zones Aurmides

1

\
|

francaises =n general » 111

s bataiile des :xempies

Ttapt donnee la diversite des situations

{3 ia fcis sur le plan 3colegique ot sur @ plan
sgcig-2conemiguel, 2 Jeut presque toujours
srouver 3uU MOINS un 2xempie pour illustrar une
“hese donnée sur 'es zCnes numides, 2T Une autre
cour la contredire.

« De nombreuses zones humides ont
Sté detruites par Ges amenagements hydrau-
liques. Par sxemple, [ameénagement hydroelfec-
trigue du Rhone a 2u des impacss majeurs sur les
Zones Numides qui {uf SONT 3S50CiEes. — Les ame-
nagements an ont 3ussi cree : ia preuve. las bar-
rages-reservoirs “Seine”. "Aube " “Marne” sont
devenus une zone Aumide dimportance fnterna-
Honale sur le plan 2cclogique.

Daiis de nomoreux cas. fes pratiques
agricoles ont degride les Zones humides. Par
axemple. les superticies de prairies umides du
Marais Poitavin sont passees de o3 000 ha
(1960) & 50 000 ha 1980), puis Z0 000 ha
(1692). - Cui. mafs Jans d'autres C3s. affes les
ont enrichies ; la orauve, des ctudes condurtes sur
des parcelles du marais Vernier ont montre que
I'sbandon de l'dlevage y 2ntrainaft une Danalisa-
tion de la fore 2t e ig Jaune. »

« Lag reigtions ont bien évolue entre Jes
agricufteurs st les gestionnaires de miifeux natu-
rels : la oreuve : les cas de gestion contractuelie
par fes agriculteurs se muitiplient. — Elles restent
quand méme conflictuelles, par exemple, Une
vingtaine d'hectares de orairies fumides viennent
q'étre nivelés et labourés sans autorisation. en
pleine zone protegee, en Charente-Maritime, mal-
gré toutes les mesures contractuelies gui se sont
misas en placa dans ¢e département ».

Le orobleme, C'est qua discuter tou-
jours & partir d'exemples, aussi intéressants
soient-ils pour iilustrer tel ou tel point, on reste
incapable d'étabiir clairement une tendance gene-
rale. Chaque acteur retient I'hypothese qui
Varrange : « Ca va mieux, meme s'if reste des cas
probigmatiques » atfirment les optimistes. « Ca
raste trés problématique. meme Si quelques Cas
2lus DositiTs sont apparus { » retorquent les oius
pessimistes. Et ¢'sst ['mpasse.

Spuvent, les atudes d'évaluation proce-
dent par études de Cas. Calles-ci scnt utiles pour
drlairer les mécanismes de mise an Gauvrs des
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politiques publiques, les causes de leurs succés cu
de leurs échecs, la diversité des situations. Par
contre, elles ne permettent pas de stabiliser les
controverses entres acteurs sur l'ampleur et la
signification d’ensemble de. problémes constatés
localement. La difficulté se situe au niveau du
nombre et du choix des cas étudiés. En caricatu-
rant un peu, on retient en générai un cas nette-
ment négatif, un exemple positif et un cas plus
complexe et ambigu. Qu'on le veuille ou non, st
quelle que soit la qualité des études de cas, on
produit alors I'mpression que, dans I'ensembie, la
situation est équilibrée ; on renvoie les acteurs
dos & dos ; on reste dans le flou.

Aprés une discussion approfondie, ['Ins-
tance d'Evaluation et les chargés d'évaluation ont
donc renoncé a conduire des moncgraphies, malgre
le veeu émis initialement par le CSE (Conseil Scienti-
fique de |'Evaluation) (CIME, 1994, p. 385) (12).

On a jugé plus approprié de s'efforcer
de mettre un terme 2 la guerre des exemples.

Certaines zones se dégradent, d'autres
s'améliorent... Lesquelles ? Combien se dégra-
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dent, combien s'améliorent? Jusqu'a quel point
se dégradent-elles ? Ou s'améliorent-elles ?

Le ministére X a une action favorabie
sur les zones humides dans certains cas, et défa-
vorable dans d'autres. Dans queis cas ? Favorable
dans combien de cas et jusqu'a quel point ?

LA encore, la parade peut paraitre tri-
viale g posteriori. Pourtant, son principe a été
difficite a faire accepter et sa mise en ceuvre a
demandé un gros effort. Tout d'abord, on I'a vu,
il a fallu passer outre & certaines habitudes de
pensée et aux recommandations du CSE. Ensuite,
on a di mettra en place une approche systéma-
tique sur toutes les zcnes humides de la liste de
réfarence. C'est 13 un exercica lourd (une quaran-
taine d'experts, environ 80 zones, un guestionnai-
re de 15 pages, de nombreux entretiens,
réunions et échanges téléphoniques). Seule une
certaine persévérance a permis de tenir le cap
suivant : « Mieux vaut un passage en revue systé-
matique au mieux de linformation disponible,
qu'une analyse méme beaucoup plus fine qui ne
porteralt que sur quelques cas ».

Mais il est frappant de constater
I'impact qu'a eu cette approche. Elle a prati-
quement mis fin & certaines controverses enlisées
dans l'impasse depuis des années, & la fois sur
I'évolution de I'état des zones humides, et sur les
responsabilités 2 attribuer & divers types d'actions
publiques.

La contestation des experts
et des connaissances

Un tel passage en revue systématique
suppose :
- que !'on accepte de comparer systématiquement
des informations qui ont un niveau de precision
et une origine différents selon les zones,
— que l'on se repose, pour de nombreux points.
sur des avis 4 dire d'experts, et ce dans un
contexte ol l'origine des experts ést diverse et ol
il n'existe aucune institution ni certificaticn de
['expertise.

Ces deux points ont nécessité toutes
sortes de précautions méthodologiques, par

(11) Pour plus de détail. voir Lierdernan et Mermet. 1992.
Catte stratégie avait été congue pour servir de base a la mise
en place éventuelle d'un abservatoire des zones humides. Elle
a été reprise comme pivot des études d'évaluation, et mis a
rude épreuve dans le débat. On trouvera une discussion des
limites de la représentativité de la liste dans le rapport
d’étude 'évajuation phase 1 (pp. 88 & 92).

(12) Ce choix a été rendu possible par le fait qu'll existait déja
suffisamment de manographies, et de cas trés bien connus
par les experts, pour apporter les éléments nécessaires ala
compréhenticn des mécanismes d’action des politiques,
prealable indispensable a toute évaluation.

CGERER ET COMPRENDRE

Les zones humides
étant des milieux de
transition, elles sent
souvent délicates &
délimiter de maniére -
exacte et
incontestable.

Dans le débat sur
les zones humides,
les acteurs
entretenaient - ou
acceptdient - un
manque de clarté en
ce qui concerne la
charge de la preuve
et la définition des
moyens de la preuve.
(Yoir pages suivantes)
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exemple dans la conception et I'exploitation des
questionnaires, ou dans le recoupement de
I'information fournie par les- experts. Mais sur-
fout, ifs ont exposé les travaux & un feu roulant
d'attaques, dont voici quelques exemples :

— « Comment ajouter foi aux informations four-
nies par Monsieur X : ce n'est pas un scientifique,
il n'a méme pas de doctorat 7 » ;

~ « Je ne peux accepter les affirmations de Mon-
sieur Y ; c'est bien un scientifique, mais sa disci-
pline d'appartenance le disqualifle pour se pro-
noncer sur tef ou tef point »

- « Presque tous les experts sont proches, & un
titre ou un autre des organismes chargés de
'envirennement : jeurs avis ne peuvent pas &tre
objectifs » .

- « Il n'existe pas de mesure incontestable et pré-
cise sur ['8volution de tel type de milieu dans telle
zone fumide ; je refuse d'accapter que de simples
estimations soient versées au dossier ».

Si l'on accepte sans réagir de tels argu-
ments, il devient impossible d'établir quci que ce
soit en matiére de zones humides (et dans bien
d'autres demaines 1), Mais ce ne sont que de
mauvaises raisons :

- parce que.de nombreux détenteurs de la
connaissance de terrain ont acquis leur expertise
autrement que par des cursus académigues tradi-
tionnels ;

- parce que les connaissances mobilisées recou-
yrent un large spectre de discipiines, qui dépasse
en général lg formaticn initiale des experts ;

~ parce qu'il y a 1a un cercle vicieux : si l'acteur X
ne s'intéresse pas aux zones humides et
n'embauche pas d'experts en la matiére, et sl
refuse en méme temps les experts liés d'une
maniére ou d'une autre & l'acteur Y qui, lul. sy
intéresse, le débat .restera indéfiniment blo-
gué... ;

— parce qu'il suffit de manifester une exigence
élevée en matidra de précision des mesures
{méme si elle n'est pas pertinente) pour rendre
V'information trop coliteuse ou méme technique-
ment impossible & obtenir.

Ces stratagémes parvenaient pourtant
effectivernent & créer des impasses dans le débat
sur les zones humides, C'est que les acteurs
entretenaient — ou acceptaient — un manque de
clarté en ce qui concerne la charge de la preuve
et la définition des moyens de fa preuve. Dans le
cadre des étudss d'évalugtion, on a donc claire-
ment affiché la régle suivante : {'acteur X ne peut
pas récuser I'information avancée par l'acteur Y
au seul motif qu'« elfe n'est pas incontestable ». |l
peut la refuser s'il apporte effectivement une
preuve qui réfute cette information.

C'est la mise en ceuvre systématique de
ce principe ~ et I'obstination face aux remous
quil a suscités dans un premier temps — qul a
permis au travail d'évaluation d'aboutir. Plus
concrétement :

— I'lnstance d'Evaluation a pu choisir des experts
largement reconnus par leur pairs ;

~ les chargés d'évaluation ont insisté pour que
cas experts utilisent les meilleures scurces
d'informations disponibles et ont vérifié (par des
entretiens, notamment) que leurs avis reposaient
aussi sur une expérience effective des terrains
concernés ;

— les experts membres de I'Instance et les char-
gés d'évaluation ont recoupé les informations
fournies, a la fois par rapport a la littérature
dont ils disposaient et, scuvent, par rapport &
leur propre connaissance du terrain.

Pour contredire les résultats, sur une
zone donnée, il ne suffisait plus a un éventuel
contradicteur de jeter vaguement le doute. Il lui
faliait présenter un contre-expert, disposant d'une
reconnaissance éguivalents, et montrer que I'avis
de celui-ci reposait sur des sources d'information
au moins aussi credibles.

A fortiori, pour rmodifier les résultats
d'ensemble, qui résultent de l'accumulation des
informations zone par zone, il fallait apporter des
dléments de contradiction fondés, et ¢e sur un
nombre suffisarmment élevé de zones.

Catte méthode de travail permet désor-
mais de conserver Pouverture du débat et des
conclusions, tout en stabilisant fortement la
controverse, et donc en constituant une base soli-
de pour {'évaluation. Personne ne prétend que
I'Information donnée sur chaque zone soit parfai-
ternent et dsfinitivement exacte — ce serait une
missicn impossible. Mais il n'est plus possible de
rayer d'un trait de plume, par un argument de
principe, i'accumulation des présomptions, des
preuves et des avis d'experts.

Le recours a la foi en matiére
de perspectives d’avenir

« Nous venons de changer, les analyses
fondées sur le passé ne valent pius » semblent
affirmer certains acteurs. De fait, sur un pian
général, rien ne prouve jamais & priorf que les
rendances observées hier se poursuivront demain.
Un comportement des acteurs resté stable depuis
vingt ans peut changer I'année prochaine. Méme
le fait que ce changement soit annoncé chaque
année depuis dix ans, sans se preduire, ne prouve
pas absolument qu'il ne viendra pas I'année pro-
chaine. Cette régle de logique est exploitée
stratégiquement ; si f'on n'y prenait garde, il per-
mettrait de balayer d’'un revers de manche toutes
les perspectives tirées de I'évaluation ex post des
palitiques.

On a vu gu'd propos du bilan des
années écoulées, les acteurs s'affrontent dans une
bataille d¢’exempies, Le débat d'évaluation et les
entretiens approfondis ont montré qu'au contrai-
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re, s'agissant des perspectives d'avenir. [a plupart
des acteurs partagent un biais cognitif optimiste
— ils estiment « gue {'on va dans le bon sens ».
Plusieurs motivations les y poussent. D'abord.
I'Administration ne doit pas désespérer les admi-
nistrés (ni ses propres agents...) et aime généra-
lement, une fois les épouvantails diment brandis.
s'arréter a un optimisme raisonnable. Ensuite, la
gestion de quelques opérations pilotes promet-
teuses absorbe toutss les énergies, focalise les
attentions, et finit par induire un optimisme glo-
Dai. &nfin, {es acteurs sont soucieux de sortr de
l'affrontement, cu su moins de [attenuer ; ils se
cemportent comme si ieter un voile rose dopti-
misme sur le futur {de leur relation, de !'évolu-
tion du probiéme des zeones humides) 2tait une
condition neécessaire pour engager un dialcgue
constructif. Cette position mobilise sussi dans ie
debat des nharmoniques psychoicgiques majes-
tueuses : « A caux qui ont beaucoup Jechs, i sera
deaucoup pardonne », ou enfantines : « Promis,
Jene le rersi pius ! »,

La solution retenue gpour iraiter le oro-
pléme a eté ia meéme gque pour ia oataille
d'exemples. On a compté les cas ol une svclution
faveraple etaif raspectivement: glutet orotabie,
incarzaine, mprebabie. Les criteres d'appreciation
CRIENUS ont 3fe Jd'autant alus utiies pour e debat
qu'ils sont liés sux.gositicns erfectivement orises
galr chagque acteur sur le terrain ;- quelles inter-
Jenticns publicues positives ou nerfastes nour 13
Z0Ne soNt orevues dans les annéass 3 venir 7 Quel
2st Pdtat des relations anure les reprasentants
lccaux des actaurs des politiques pubiiques 7

En accumulant les diagnostics -one par
zone.. pour toute |3 liste de référence. on obtient
une image & la fcis globale et détaillée. Eile a fait
I'affet d'une véritable purge par rappori aux
impressions vagues &t aux veaux Sieux sur l'ave-
nir, sans peur autant ouvrir la porte 3 un catas-
trophisme tout aussi vague et stérile. Elle a spec-
tacUlairement rétabli ie contact entra, d'une part.
les positions rassurantes affichées par certains
acteurs au plan national et, d'autre part, ie passa-
ge en revue systematique des positions prises par
€es mémes scteurs sur le terrain.

Aprés cet examen, il reste possible que
la situation évolue demain dans le sens positif
qu'ils souhaitent afficher, mais la seule maniére
pour eux d'etayer cette proclamation, ¢'est désor-
mais de proceder effectivement a des change-
ments dans leurs propres actions.

L’ART ET LA SCIENCE
DU {HARGE D’EYALUATICN

Pour le charge d'évaiuation, options
strategiques (face au contexte du deébat evaiuatif)
et choix méthedologiques (pour l'acquisition et le
traitement des donnaes) sont intimement ligs. i
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n'existe pas une approche méthodologique (c'est-
a-dire une combinaison fixés d'instruments
méthodologigues) qui deminerait a priorf les
autres en matiére d'études d'évaluation. Parcs
que ces derniéres ont un caractére stratégique,
leur succés dépend des réactions des acteurs.
Méthodes et contenus doivent anticiper sur ces
réactions, st sont dés lors profondément dépen-
dants du contexte. L'art et la science du charge
d'évaluation consistent précisément a combiner
des instruments méthodologiques d'origines
diverses dans le cadre d'une approche congue
pour atre défendable (voire erficacement offensi-
ve) 3 la fois sur le plan scientifique 2t sur le plan
Je fa procedure dévaluation.

La stratégie méthodoiogicue opresentee
ict donne une impression wompeuse de simplicité.
Cn attribue 3 Napoléon Vaphorisme suivant : « La
strategle 2ast un arc simple. tout <'exécution »...
4 s'apolloue assez Dien aux stratggies d'évalua-
ton. aux methodologies d'gtudes. 5i les sirategies
d'investigation rstenues paraissent simples,
réduites comme ic 4 teur il conducteur face A
des menacas rnétoriques reperdes, leur mise an
fauvre nécassite une mobiiisation & 'a fois lourde
at gélicate de ressourcas de connaissance (13).
Cas probiémes dlaxecution methedelogigue
constituent d'ailleurs, aux aussi. sans Su'cn puisse
ie develgpper icl, une censidération majeurs dans
‘a concaption siratégique i retenir,

Sur up autrz pian, le erme de débat
Jeit 3tre 2ris dans son sens le olus concrat. I ne
se reduit pas @ la mise an regard abstraite de
contenus [faits. analyses. conclusions) divergents.
i1 imeiique aussi des conrrontations e persenne a
personne, chacun défendant avec vigueur son
2eint de vue, devant un ublic d'acteurs interes-
ses, En construisant, en proposant un point de
vue d'évaiuation. le charge d'avaluation doit
grandre 2n considération les régles {impiicites) de
ceTie defense, les conditions de son sueces. Ly a
a2 encore une dimension sssentielle des choix
methodologigues en matigre d'évaluation.

Las &tudes d'évaluation ne durent quun
temps. Il est essentiel pour les conduire de se
situer clairement dans l'évelution 4 moyen terme
du domaine concarne. Le développement des poli-
tigues publigues dans un domaine donng s'entou-
re au fi des années.d'un débat a 1a fois scienti-
fique et deécisicnnel, au sein d'un réseau
relativermnent stable d'intervenants {Latour, 1989 ;
Callon et Rip, 1991]. L'évaluation des palitiques
publiques ne peut pas pretendre en faire tabie
rase, Elle n'est ni au-dessus, ni a ¢bté du débat et
du jeu des acteurs: elle an est un moment. On
peut parler d'un front, qui a chague moment
caracteérise a la fois 'état des rapports entre
acreurs, celui des connaissances et des idees. Au

J13) est-a-dire |a littérature, les donnees, les axperts.
‘85 tachniques de traitement des données, =tc.
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LES ZONES HUMIDES FRANCAISES
Deux définitions générales :

» Celle de la convention de Ramsar : « Les zones hurnides sont des étendues de marais,
de fagnes, de tourbiéres ou dequx naturelles ou artificielies, permanentes ou temporaires,

ofi I'equ est statigue, ou courante, douce, saumdtre ou saiée, y compris

des étendues d'edu marine dont id prafondeur & marée basse n'excéde pas six métres. »
« Celle de ia loi sur Veau de 1992 : « On entend por Zones humides les terrains exploités

64

ou nan, habituellerent inendés ou gorges d'eau douce, saide ou saumétre de fagon
permanente ou temporaire ; la végération, quand elle existe, y est dominée
par des plantes hygraphiles pendant au moins une bartie de I'année. ».

moment oll commence la procedure d'évaiuation,
certains problemes anciennement litigieux sont
résolus, le débat est actif autour de certains
points de fixation, il senlise dans l'impasse sur
d'autres themes. Composée d'actaurs et d'experts
représentatifs, !'Instance a montré au départ une
tendance 3 laisser structurer ies travaux d'évalua-
ticn par cet «état initial du débat », & le repro-
duire sur un mode plus approfondi, le faisant
héneficier du poids de la procédure. Si cette ligne
de conduite avait été tenue. 'évaluation aurait &t8
I'occasion pour les acteurs de renforcer des posi-
tions déja largernent définies.

A inverse, la stratégie finalement rete-
nue 3 la suite des discussions entre Instance et
chargés d'évaluation a conduit a faire de la proce-
dure d'évaluation I'occasion de déplacer le front
du débat sur certains points figés jusque la, de le
ciabiliser sur d'autres. Au terme des études et de
la procédure, les questions qui se posent ne sont

plus tout a fait ceiles qui ont prévalu depuis
quelques années. D'une certaine facon, c'est €n
sefforcant de désembourber les rapports figés
entre les acteurs et, de faire progresser le débat
vers des thémes nouveaux, Gue |es chargés d'éva-
|uation se sont placés en position d'agents de
changement.

Cela a &i¢ rendu possible par 12 proce-
dure d’évaluation elle-méme qui. avec ses allers et
retours intenses entre l'Instance d'Evaluation &t
ies chargés d'évaluation, a créé un cadre ol
débats d'acteurs et débats d'experts sont restés
ouverts pendant pius d'un an dans une enceinte
commune. Pour nous, cette expérience confirme
Iintérét de certains aspects majeurs de la proce-
dure d'évaluation instaurée par le décret de
1990 : déroulement paraligle et interactif entre
sphére administrative et pelitique d'une part,
scientifique de l'autre; complémentarité entre
instance d'évaluation et chargés d'évaluation :
caractére adaptable & chague ¢as du mode de
représentation des acteurs et des bases méthodo-
logiques des études. .
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L’Institution patrimoniale

du Haut Béarn :
gestion intégrée
de lI'environnement,
ou réaction
anti-environnementale ?

Comment, sous couvert

de réforme et
d’innovation affichée,
contréler les partisans
d’une gestion plus
écologique de I'ours

et préserver le statu quo.

Et les intéréts
économiques en jeu.

par Laurent Mermet
Engref

e sentiment semble pré-

valoir aujourd'hui

L

acteurs que chez les chercheurs

aussi bien chez les
— que les problemes environ-
nementaux sont a poser sur-
tout en termes de procédures
de négociation, de concerta-
tion, de « coordination ». Dans
le méme temps, leurs aspects
conflictuels sont souvent mino-
rés, ignorés, voire déniés. Tout
au long de la décennie 90, la
puissance du
modele de la gestion concertée

montée en
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de
accompagnée d'une vague d'ex-

I'environnement  s'est
périmentations quant a la
maniere de poser les pro-
blemes, d'organiser leur prise
en charge, de débattre et de
négocier des programmes d'ac-
tion. Ces expérimentations
entrent aujourd'hui dans une
phase d'analyse et d'évalua-
tion. C'est — entre autres —
I'objet du programme de
recherches « Concertation,
Décision, Environnement » du
de

cela

ministere chargé
Mais
passe aussi, plus pres du ter-

rain, par le fait que chacune de

I'Environnement.

ces multiples expériences est
appelée a tirer un bilan de ses
réussites, de ses échecs, de ses
enseignements.

Pour alimenter le débat, nous
nous livrerons ici a cet exercice
au sujet de I'Institution patri-
moniale du Haut-Béarn (IPHB),
mise en place en 1994 pour

M I N E S
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prendre en charge le probleme
de l'ours des Pyrénées (1).
L'attention est attirée sur ce cas
d'abord par ses promoteurs
eux-mémes, qui le présentent
comme un modele. Du c6té des
experts, Henry Ollagnon, pion-
nier de la gestion patrimoniale
de T'IPHB,
propose dans sa these [I]
un modele général de ce

et concepteur

que  devraient étre les
« institutions patrimoniales »,
modele qui correspond, trait
pour trait, a l'organisation de
I'IPHB. Sur le plan politique, les
responsables de I'lPHB ont eux
aussi revendiqué a plusieurs
reprises son caractére exem-
plaire [2]. L'intérét de I'lPHB
comme cas de référence est
renforcé par le caractere emblé-
matique que revét le dossier de
I'ours dans le domaine de la
gestion de la faune.

Pour notre part, aprés une pre-

miere prise de contact avec ce
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terrain en 1995 a l'occasion
d'une expertise, nous avons
suivi avec beaucoup d'atten-
tion les développements de ce
qui constitue un véritable cas
d’école, que nous utilisons
notamment comme matériau
d'appui pour la formation des
étudiants de I'Engref a la ges-
tion de I'environnement. C'est
sur cette base que nous propo-
sons ici une analyse et une
I'lPHB selon
deux points de vue complé-

évaluation de

mentaires. D'abord, nous exa-
minerons son fonctionnement
et ses réalisations au regard
des priorités et des caractéris-
tiques originales revendiquées
par les fondateurs de I'IPHB.
Nous envisagerons, ensuite,
une interprétation de « I'expé-
rience IPHB » comme stratégie
de réaction anti-environne-
mentale. Au croisement de ces
deux lectures, nous esquisse-
rons une évaluation, et nous
tirerons quelques enseigne-
ments sur la mise en ceuvre
d'une gestion intégrée de lI'en-
vironnement.

Présentation
d'une expérience
pilote dans l'air
du temps

Au préalable, présentons brie-
vement la genése et le fonc-
tionnement de I'lPHB. Depuis

R'ESPONSAEB

la fin des années 50, la protec-
tion des ours des Pyrénées est
devenue un dossier embléma-
tique pour tous les acteurs
soucieux de la faune, depuis le
public [3] jusqu’aux associa-
tions et administrations char-
gées de la protection de la
nature. Des mesures nom-
breuses et diverses ont été
prises au fil des années (inter-
diction totale de chasse en
1957, création du Parc national
des Pyrénées en 1967, généra-
lisation de I'indemnisation des
bergers pour les moutons tués
en 1979, dispositifs de concer-
tation sur les aménagements
en montagne a partir du « plan
1984 puis de la
« directive ours » de 1988). Ces

ours » de

mesures ne se sont mises en
place que lentement, face a
des réticences extrémement
vives, notamment de la part de
groupes de pression agricoles,
forestiers et cynégétiques [4].
Elles n'ont pas été suffisantes
pour stabiliser la population
d'ours : de 25 en 1975, celle-ci
était tombée a 7 ou 8 en 1990.
Les causes principales de cette
régression sont de deux
ordres : la destruction clandes-
tine d'ours par le fusil ou le
poison et, aussi, la dégrada-
tion de son habitat due a la
construction, vallon apres val-
lon, de pistes carrossables
desservant les secteurs de
montagne les plus reculés ol
I'ours trouvait la tranquillité et

le refuge nécessaires a son ali-

LI TE & E N V
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mentation, a sa reproduction,
a sa sécurité. De plus, I'effectif
est aujourd’hui si faible que la
conservation de la population
d’'ours passe nécessairement
par
population, c'est-a-dire par le
lacher d'individus capturés

des renforcements de

ailleurs que dans le Béarn [5].
En 1990 et 1991, le ministere
de I'Environnement poursuit
ses efforts pour la conserva-
tion de l'ours en mettant en
place un dispositif plus exi-
geant d'études et de concerta-
tion préalables a la construc-
tion de pistes. Il engage aussi
la négociation avec les chas-
seurs pour tenter d'obtenir la
mise en place de réserves de
chasse sur environ 10 % du ter-
ritoire occupé par l'ours. Suite
a une résistance virulente, qui
déclenche sur un conflit local
extrémement aigu, cette tenta-

tive débouche sur une
impasse.
Deux interventions vont

converger pour résoudre cette
crise. La premiere, en 1991, est
la réalisation d'un «audit
patrimonial » au cours duquel
Henry Ollagnon meénera une
procédure d'écoute aupres des
protagonistes du conflit, qui
permettra de réamorcer un cer-
tain dialogue. Il en tirera, dans
son rapport d'audit [6], un dia-
gnostic global du probléeme,
assorti de propositions, au
premier rang desquelles la
institution

création d'une

patrimoniale. La seconde
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intervention, au cours de I'été
1993, est le traitement poli-
tique du probléme par Michel
Barnier, alors ministre de
I'Environnement. Ayant noué
lui-méme le dialogue avec une
partie des responsables, il pro-
pose une prise en charge
locale et contractuelle du dos-
sier dans le cadre d'une charte.
C'est ainsi qu'au cours du der-
1993, un
« groupe de travail des vallées
béarnaises » constitué de cing
commissions (structures de

nier trimestre de

gestion, forét, agro-pastora-
lisme, chasse, ours),
quelles les associations de
protection de l'environnement

aux-

ne sont pas conviées, mettra
sur pied, en suivant les recom-
mandations du rapport d'audit
de 1991, la « Charte de déve-
loppement durable des vallées
béarnaises et de protection de
'ours ».

Cette charte, que ses promo-
teurs [7] présentent comme
«une nouvelle stratégie de
qualité », « une alternative a
I'écologisme excessif », ins-
taure un nouveau dispositif
institutionnel I'Institution
patrimoniale du Haut-Béarn
(IPHB) (voir encadré ci-contre).
Par ailleurs, elle entérine un
programme d'actions, dont les
partenaires arrétent le finance-
ment.

Cette mise en place de I'IlPHB
s'inspire des chartes d’environ-
nement (municipales, départe-
mentales, ad hoc,...) et des

A NNATLTES D E
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omité syndical

s maires des 16
es, 5 conseillers
x et 3 conseillers

régionaux.

ance consultative.
onseil de gestion
e (CGP). Il est

structures intercommunales
qui se multiplient dans les
années 90. Elle y puise en par-
ticulier :

v sa philosophie (« le contrat
plutdt que la contrainte » —

c'est ce mot d'ordre que
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vote dans

que celui-ci soit a

« animateur ¢

* Une instance ¢

1z

Michel Barnier lance aux res-
ponsables locaux lors de sa
visite de I'été 1993),

v sa procédure (la signature
d’'une charte suite a des tra-
vaux en commissions consul-
tatives),
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v/ ses orientations de contenu
(la juxtaposition des actions
d’aménagement et de protec-
tion, assortie d'une innovation
essentiellement procédurale),
v/ la structure de gestion mise
en place, associant collectivi-
tés locales et territoriales.

Le diagnostic
fondateur

et les ambitions
de I'IPHB

a l'épreuve

de la réalité

Cependant, les fondateurs de
I'lPHB ne considéerent pas
qu'ils adaptent simplement au
Haut-Béarn les structures de
concertation et de planifica-
tion souples qui se répandent
un peu partout en France. Ils
considerent que leur expé-
rience possede des traits spé-
cifiques qui en font un modele
pionnier de « gestion patrimo-
niale », « de portée beaucoup
plus générale ». Cette spécifi-
cité et cette ambition portent
essentiellement sur la volonté
d'inaugurer de nouveaux rap-
ports entre les acteurs. Ces
nouveaux rapports, selon eux,
seraient seuls capables de sor-
tir de l'impasse olu s'était
enferrée la protection de
I'ours. Dans quelle mesure leur

R'ESPONSAEB

expérience a-t-elle donné rai-
son a ce diagnostic?

De nouveaux rapports

entre acteurs ?

Dans les conclusions de son
audit, Henri Ollagnon insiste
sur une triple exigence quant
aux rapports entre les acteurs
locaux :

v/ «une négociation et une
gestion patrimoniale démocra-
tiquement légitimes » (C'est le
rble du comité syndical, I'ins-
tance de décision du syndicat
mixte),

v «le conseil et I'implication
des forces vives des vallées »
(c'est le role du conseil de
gestion patrimoniale),

v «un lieu de rencontre, de
négociation et de communica-
tion patrimoniales » (c'est le
sens de la création de la mai-
son de I'lPHB a Oloron-Sainte-
Marie).

L'innovation affichée se trouve
dans l'articulation, dans I'équi-
libre, entre ces trois dimen-
sions de la vie démocratique
(démocratie élective, démocra-
tie des porte-parole, démocra-
tie participative).

Pour renforcer la démocratie
des porte-parole, la charte de
1993 prévoit, en particulier,
que «le président du comité
syndical devra obligatoirement
recueillir I'avis écrit du conseil
de gestion patrimoniale pour
toute décision prise dans le

LI TE & E N V

cadre de la charte avant de
I'inscrire a I'ordre du jour du
comité syndical » (art.11 de la
charte). C'est en particulier le
cas pour les orientations les
« Le CGP
de donner

plus importantes :
[...] a pour role :
obligatoirement et préalable-
ment son avis au syndicat
mixte sur les programmes plu-
riannuels d'exécution de la
charte [...] » (chapitre « conseil
de gestion patrimoniale » de la
charte).

Sur le plan de la participation
du public des vallées a la ges-
tion, le cahier des charges de
I'étude internationale prévue
dans la charte pour définir les
orientations en matiere d'ours
prévoyait des réunions
publiques dans les vallées
pour débattre des différentes
orientations possibles.

Sur ces deux plans, l'innova-
tion prévue était donc de taille.
Mais, apres six ans de fonc-
tionnement de I'IPHB, il res-
sort que les principales déci-
sions d'orientation prises par
le comité syndical (en particu-
lier les programmes annuels
d'action et surtout le pacte
d'objectifs de décembre 1996)
n'‘ont pas été soumises a avis
préalable du CGP. Le role
consultatif de celui-ci a essen-
tiellement porté sur l'exécu-
tion des programmes, par
exemple sur l'instruction de tel
ou tel projet de construction
de pistes pastorale ou fores-
tiere, ou d'exploitation fores-
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tiere. De plus, le CGP est en
fait présidé (tres activement)
par I'élu président du syndicat
mixte (et donc du comité syn-
dical), ce qui limite sensible-
ment I'autonomie de pensée et
de parole du CGP au sein de
I'lPHB, au regard de ce qui
était prévu dans la charte.
Quant a la participation de
tous, le programme de
réunions publiques s'est arrété
net en 1996, peu apreés son
démarrage, pour ne plus
reprendre. Et la maison de
I'lPHB ne s'est dotée d'aucun
dispositif invitant a la partici-
pation du public ou permet-
tant la communication avec
lui : celle-ci se résume a une
communication institution-
nelle (plaquettes,
courriers du prési- plement
dent du syndicat,
lettre d'informa-
tion de I'IPHB) et

aux conférences

dant,

de presse au cours
desquelles le pré-
sident de I'IPHB

N

s'attache a faire
relayer sa lecture
des situations par la presse
locale.

Au total, I'IPHB est simple-
ment un syndicat d'aménage-
ment possédant, comme bien
d'autres, une commission
consultative extra-syndicale (le
CGP) dont le fonctionnement
n'est ici ni particulierement
ouvert, ni particulierement

innovant.

A NNATLTES D E

Au total, I'IPHB est sim-
un
d'aménagement posseé-
comme  hien
d'autres, une commission
consultative extra-syndi-
cale dont le fonctionne-
ment n'est ici ni particu-
lierement ouvert, ni parti-
culierement innovant.

S

Des solutions « positives »
et originales pour la gestion

de l'ours ?

Si les efforts pour mettre en
place une gestion patrimoniale
portent, comme on vient de le
voir, sur des changements
dans les procédures de ges-
tion, c'est parce que leurs pro-
moteurs sont convaincus que
la racine des problémes d'envi-
ronnement en général — et de
celui de I'ours en particulier —
réside dans une mauvaise
communication entre les
acteurs. Ainsi Henry Ollagnon
affirme-t-il dans son audit de
1991 « ..

du jeu sera ainsi clarifiée,

. une fois que la regle

beaucoup d'innovations vont
voir le jour, ce qui

syndicat permettra de
poser les pro-
blemes les plus

insurmontables de
facon différente,
tout en prenant en
compte les voeux
des différents
acteurs ». Apres
six ans d'activité,
les actions concrétes mises en
place par I'PHB confirment-
elles ce pronostic? Et d'abord,
en quoi consistent-elles ?
Les expériences multiples au
niveau international montrent
que la conservation d'une
petite  population d'ours
comme celle du Béarn néces-

site de répondre a quelques

questions fondamentales
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Comment renforcer la popula-
tion ? Comment conduire de
vraies réorientations dans les
développements agricole et
forestier, de facon a diminuer
la desserte routiere, et donc la
fréquentation des secteurs
sensibles de la montagne ?
Comment prévenir durable-
ment I'exposition des trou-
peaux aux dégats ?

Pour répondre a ces questions,
la charte prévoyait que I'lPHB
organise une expertise
conduite par des intervenants
indépendants a la fois de I'Etat
et des acteurs locaux. Ainsi fut
fait : en 1995, I'IPHB confie a
un consortium constitué d'un
expert américain a la compé-
tence indiscutée en matiere de
gestion de l'ours et d'un
bureau d'étude francais spé-
cialisé dans la gestion concer-
tée de I'environnement, auquel
I'auteur de ces lignes était
associé, la mission de poser un
diagnostic sur I'état du pro-
bleme de I'ours et de mettre a
plat les programmes possibles
en matiere de protection de
I'ours pour débattre de cet
« univers des possibles » dans
les vallées et déboucher
sur des préconisations.
L'opération sera brutalement
interrompue par le syndicat
mixte au terme de la premiere
étape, le diagnostic proposé
[8] étant rejeté sans discussion
de fond sur I'état du probleme
ursin et sur les solutions envi-

sageables. Les réunions de
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aximise ses

propres et les

nts qu’il impose

res, apparaissent
non-optimales. Et,

s formes différentes,
r apparaissait nette-
your des options inté-
de type « multi-objec-
(du type : « les pistes
entielles sur dix ans /
adaptée / exploitation
adaptée / quelques
elles ours sur dix
écurisation réci-

e des hommes

mme celles

R'ES P ONSABI

ment associé a
L'association des é

transhumants so
les réintroductions

envisageables qu
réalisation de to

annexes de la
1994. Les chass

I T E &

E NV

discussion publique prévues
pour en débattre n'auront pas
lieu. Les fonds qui leur étaient
destinés seront en partie utili-
sés pour financer, fin 1996, une
expertise confidentielle réali-
sée par Henry Ollagnon [9]. Ce
rapport qui n'a pas été com-
muniqué au conseil de gestion

N

patrimoniale (ni, a notre
connaissance, au comité syn-
dical) précise et argumente le
contenu du « pacte d'objectifs »
que le président de I'lPHB fera
voter au comité syndical en
décembre 1996 et qui consti-
tue le programme d'actions a
moyen terme de I'lPHB pour la
gestion de 'ours.

Suite au pacte d'objectifs,
I'lPHB a proposé, en 1997, un
projet de renforcement de la
population d'ours. 1l
assorti de conditions et, en

était

particulier, de l'exigence de
capturer un (ou deux) des
5 ours restants pour I'équiper
d'une balise permettant de
déplacements.
Envisagé depuis deux décen-
nies, ce marquage avait tou-
jours été refusé, en raison du

suivre  ses

risque qu'il comporte pour des
animaux déja en difficulté. Le
ministere de I'Environnement
n'a donc pas retenu cette
condition dans l'autorisation
de renforcement de population
qu'il délivre en réponse au pro-
jet de I'IPHB. De ce fait, et
aussi pour manifester son
opposition a l'application sur
son territoire de la directive
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« habitats » (zones natura
2000), I'lPHB a retiré son projet
de renforcement et l'on est
donc, depuis 1997, dans une
situation de blocage dont
IPHB et
I'Environnement se renvoient

ministere  de

la responsabilité.

Quant aux solutions alterna-
tives en matiere d'élevage, pra-
tiquement aucun effort de
d'études
recherche n'a été effectué dans

réflexion, ou de
ce sens. L'IPHB a plutdt fonc-
tionné ici comme un frein.
C'est ce que montre l'exemple
du muletage, l'une des solu-
tions pour descendre les fro-
mages produits sur les estives
et approvisionner les bergers
sans recourir a la construction
de voies carros-
sables. L'étude de
la faisabilité tech-

échelle, d'une expérience de
muletage a Il'initiative d'une
entreprise locale désireuse de
développer ce systéme, qui
recoit un accueil tres favorable
de la part des bergers concer-
nés.

Alors, que fait I'lPHB ? Pour ce
qui est de l'ours, il assure la
continuité des programmes
d'action progressivement mis
en place depuis 1975. 1l réalise
ou supervise l'indemnisation
des dégats d'ours, les cam-
pagnes de sensibilisation, les
études biologiques sur les
ours, l'indemnisation des
reports de coupes forestieres
motivés par la présence de
I'équipement
estives pour la protection des

I'ours, des

troupeaux contre

Les quelques avancées
enregistrées en matiere

les dégats d'ours,
etc. Les mesures

d'ours dans le Haut-Béarn
sont-elles le prélude a

nique, écono-
mique, sociale de
cette solution,

confiée au centre

de protection
réglementaires

une telle gestion intégrée,
ou seulement quelques

jouent, bon an mal
an, leur réle pour

concessions transitoires,
le temps que meurent les

d'Ordiarp
(centre technique
de la Chambre
d'agriculture des

ovin

derniers ours ?

Pyrénées
Atlantiques et promoteur du
programme de desserte rou-
tiere des estives) a pris plu-
sieurs années de retard. A ce
jour, aucun résultat n'a été
communiqué aux acteurs inté-
ressés. Cette alternative com-
mence aujourd'hui seulement
a étre débattue au CGP, suite a
la mise en place, sur une petite

A NNATLTES DES

parer aux destruc-

tions directes par

le fusil. Un ours a
été abattu illégalement en
1994, par un chasseur qui a été
condamné (c'est la premiere
fois) a une amende sévere.
Face a la justice, il n'a recu
qu'un soutien mitigé des élus
et de la presse locale. L'unique
femelle subsistant en 1995 a
donné naissance a trois our-
sons (en 1995, 1998 et 2000).

La population d'ours du Béarn
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reste dans le méme état pré-
caire, avec selon les comp-
tages du réseau ours brun en
septembre 2000, 4 adultes et
1 ourson (peut-étre 2).

Pour le reste — et c'est l'es-
sentiel de son activité —
I'lPHB poursuit la réalisation,
engagée depuis la fin des
années 70, d'équipements pas-
toraux et forestiers. Elle met
en ceuvre le programme de
construction de pistes élaboré
par la Direction départemen-
tale de l'agriculture et le centre
1991 et

repris par la charte en 1993.

ovin d'Ordiarp en

Aprés 6 ans d'activité, il ressort
que l'espoir affiché au départ
de libérer un véritable gise-
ment d'innovations en
confiant la responsabilité aux
« acteurs locaux » ne s'est pas
concrétisé. L'IPHB n'est tou-
jours pas en mesure de conce-
voir et de mettre en ceuvre un
plan cohérent et crédible pour
une conservation durable de la
population d'ours du Haut-
Béarn.

C'est que le diagnostic, posé
par l'audit de 1991, était tron-
qué : les difficultés auxquelles
se heurte la gestion de l'ours
ne sont pas tant liées a des
regles relationnelles inappro-

priées qu'aux résistances
actives que des groupes de
pression — dont [l'influence

domine aujourd'hui au sein de
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I'lPHB — opposent a des chan-
gements indispensables dans
leurs activités.

L'IPHB :
beaucoup

de réaction anti-
environnementale,
un peu
d'intégration de
I'environnement

Le développement
au niveau mondial
de nouvelles formes
de réaction

anti-environnementale

Dans son livre Green Backlash
[10], Andrew Rowell dresse, a
partir de nombreux exemples,
une synthése des mouvements
de réaction anti-environne-
mentale dans le monde, et
décrit les méthodes utilisées
par les acteurs qui combattent
la protection de I'environne-
ment. On en retrouve les traits
essentiels dans la situation
Haut-Béarnaise.

En Béarn, les années 1990 et
1991 ont vu culminer une réac-
tion anti-environnementale
frontale manifestations
contre la protection de I'ours
et de son milieu, menaces de
mort adressées a des experts, a
des fonctionnaires. Ces formes

R'ES P ONSABI

LI TE &

d'opposition ne peuvent étre
considérées comme des aber-
rations isolées. Les élus
étaient en téte des manifesta-
tions. Et lors du proces des

auteurs de menaces, identifiés

e la responsabi-
blémes sociaux et
es rencontrés par

ations rurales. Puis

ache a récuser les

scientifiques et a

E NV

par la gendarmerie, ils sont
venus apporter leur soutien
aux accusés.

Mais,
Rowell constate que le début
des années 90 voit de plus en

dans son ouvrage,

téme a un ryt
nable comme le bc
mis entre ceux
stabiliser la s
conservation et ¢
lent continuer

transformer le
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plus ces oppositions ouvertes
a la protection de I'environne-
ment remplacées par
« stratégies de subversion du

des

mouvement environnemental »
dont il
grandes lignes. D’abord, les

résume ainsi les

opposants & la conservation
consultent des firmes de rela-
tions publiques spécialisées
pour les aider a sortir de leur
attitude d’opposition trop
fruste. Elles élaborent pour
eux un discours (voir encadré
16) qui conforte leur position
tout en étant « environnemen-
talement correct » dans sa for-
mulation. Dés lors, ils se pro-
clament eux-mémes les « vrais
protecteurs » de l'environne-
ment. Ils créent, dans ce but,
des organisations spécifiques
(associations, fondations, ...)
qu'ils contrdlent et qui portent
un nom trés environnemental.

L'IPHB : un dispositif
de réaction

anti-environnementale

On retrouve cette stratégie, et
la rhétorique qui la fonde, au
centre de la genese et du fonc-
tionnement de I'IPHB. Elles
sont apparentes des la créa-
1990, du « comité
intervalléen pour la sauve-
garde de l'ours et de la faune

tion, en

pyrénéenne dans leur environ-
nement », qui formule ainsi sa
raison d'étre : «a la fois [...]

réagir a l'action excessive des
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e it

Lunique femelle subsistant en 1995, a donné na

issance a 3 oursons

(en 1995, 1998 et 2000). La population d'ours du Béarn
reste dans un état précaire (4 adultes et 1 ou 2 oursons).

« protecteurs de la nature » et
[...] répondre au besoin de
« gestion intégrée » de la zone
aours » [11]. Les interventions
d'Henry Ollagnon apportent
aux « réticents » locaux un
appui professionnel pour mon-
ter 'IPHB et, surtout, pour
mettre au point une rhétorique
anti-environnementale adap-
tée a la situation. Dans son
discours comme dans celui de
I'lPHB, on retrouve tous les
identifiés

points clés

Rowell.

par

® Les valléens sont active-
ment installés dans le réle de
« ... 1l est vrai que
I'ours a fait beaucoup souffrir

victimes :

les vallées » [12] ; ou encore :
« ... La protection de l'ours a
été pendant de nombreuses
années un facteur de blocage
du développement des

vallées » [13].
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® Des incertitudes, sans por-
tée significative pour l'action,
sont montées en épingle pour
récuser les bases scientifiques
et techniques fournies par
des années de recherches

« Combien y-a-t-il réellement
d'ours ? 6 ou plus ? Combien
y-a-t-il  effectivement de
femelles ? Que cache vraiment
ce déficit d'information? » [14].

® La « gestion patrimoniale »
est présentée
concept

obsoletes les difficultés bien

comme un
nouveau rendant
réelles sur lesquelles a buté —
et en réalité bute encore — la
protection de l'ours. En pra-
tique, elle ne correspond qu'a
un affichage : on rebaptise, par
exemple, « patrimonialisation
de I'ourson » des actions clas-
siques de nourrissage des ani-
maux et de sensibilisation du
public, ou « conseil de gestion

2 0 01
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patrimoniale » la commission
consultative extra-syndicale.

® Le compromis bancal du
pacte d’objectif — un ou deux
ours supplémentaires contre la
poursuite du programme de
pistes — présenté comme une
solution « équilibrée ».

® Les responsables et les
mouvements environnemen-
taux sont relégués au role d'ur-
bains extrémistes et ignorants
des «réalités locales », mas-
quant sous leur discours éco-
logique leurs visées réelles, a
savoir le renforcement du cen-
tralisme  « parisien»  ou
« bruxellois ». Le plaidoyer
suivant de Jean Lassalle [15],
le président le I'lPHB, illustre
bien ce theme : « ... La charte
[...] mettait fin a la longue et
difficile bataille qu’il nous a
fallu livrer pour faire face a la
vaste entreprise de confisca-
tion de nos territoires et des-
serrer |'étreinte d’'une mise en
accusation violente sous pré-
texte que abritions
encore chez nous les derniers

nous

ours des Pyrénées |[...] contre
toute attente, nous, habitants
d'un petit pays accroché a la
montagne, nous l'avons
emporté face a des forces qui
nous étaient mille fois supé-
rieures : I'Etat et 'administra-
tion centrale, les lobbies ont
da plier... ».

Derriére ce tir de barrage rhé-

torique, les mécanismes de

R'ESPONSAEB

financement, les rapports de
force et les personnes sur qui
repose la résistance au chan-
gement en faveur d'une ges-
tion plus écologique de I'ours
et des milieux ont trés peu
L'Etat et la
Commission européenne sont

changé.

encore les principaux finan-
60 %).
L'essentiel des budgets (plus

ceurs (environ
de 60 %) va a la réalisation
d’équipements pastoraux et
forestiers (mise aux normes
des installations d'élevage,
construction de pistes pasto-
rales et forestieres carros-
sables). Moins de 10 % vont a
des actions en faveur de l'ours.
L'équipe technique du syndi-
cat mixte ne posséde aucune
compétence particuliere, ni en
écologie, ni pour la recherche
de solutions alternatives de
développement. Elle est diri-
gée par l'ancien
responsable  du
centre ovin
d'Ordiarp, auteur
du plan de des-
serte de la mon-
tagne par voies
carrossables, dont oublier
la mise en ceuvre
continue sous

I'égide de I'lPHB. Les élus qui
ont mené la résistance frontale
de la fin des années 80 sont
toujours a la téte du syndicat
mixte. La pression politique
qui s'exerce sur eux est tou-
jours tres forte, dans des can-

tons ou le score du parti anti-

LI TE & E N V

Le fait que la réaction
anti-environnementale
soit le fil conducteur prin-
cipal de la genése et du
fonctionnement de I'IPHB
au cours des 10 derniéres
années ne doit pas faire
des avancées
modestes, mais réelles.

environnemental « Chasse
Péche

oscille entre 20 et 40 % aux

Nature Traditions »
élections régionales. Au sein
du conseil de gestion patrimo-
niale les « porte-parole » de la
conservation de l'ours, deux
associatifs, un ingénieur de la
Diren et un technicien de
I'ONC ne sont que quatre sur
plus de trente personnes.

Ce qui n'exclut pas

de modestes avancées

Le fait que la réaction anti-
environnementale soit le fil
conducteur principal de la
genese et du fonctionnement
de I'IPHB au
10 dernieres années ne doit

cours des
pas faire oublier des avancées
modestes, mais réelles. On
peut apprécier ainsi le fait que
I'lPHB a repris a
son compte une
partie du travail de
sensibilisation sur
le theme de I'ours.
On a pu constater
aussi une certaine
« réhabilitation »
de deux experts
locaux, qui partici-
pent aujourd'hui au travail de
I'Institution. Les interminables
réunions du conseil de gestion
patrimoniale représentent éga-
lement, pour les associations
qui y participent, un certain
progres par rapport a la situa-
tion antérieure ot il leur était
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tres difficile aussi bien de faire
écouter leur point de vue aux
acteurs des filieres écono-
miques, que dobtenir des
informations sur les projets de
ces derniers. Enfin, si I'lPHB
n‘a pas changé des orienta-
tions de développement glo-
balement défavorables a
I'ours, elle a poursuivi les
efforts des années 80 pour
prendre des précautions dans
leur mise en ceuvre : pro-
gramme de pistes ralenti par la
lourdeur de la concertation,
modalités de réalisation des
pistes parfois modifiées apres
négociation, adaptations
locales de la conduite de I'ex-

ploitation forestiére, etc.

Quelles
perspectives
d'aller vers une
gestion intégrée
de l'ours

et de son milieu ?

La stratégie de I'IPHB repose
sur un exercice d'équilibriste :
poursuivre des modes d'équi-
pement et d'usage de la mon-
tagne défavorables a la conser-
vation de l'ours, tout en don-
nant des gages aux acteurs
environnementaux (ministere
chargé de I'Environnement,
Fiep, Sepanso (2)), pour qu'ils
cautionnent ces orientations

A NNATLTES DES

du développement par leur
participation au financement
et au conseil de gestion patri-
moniale. Ce positionnement

N

n'offre a aucun des deux
camps de perspectives satisfai-
santes a moyen terme. Avec les
années qui passent, la tension
monte.
Dans le dossier de l'ours,
comme le plus souvent en
matiére d'environnement, il
est indispensable de mettre en
place une gestion intégrée,
qui
conduise les

c'est-a-dire
acteurs a prendre
en charge eux-
mémes les chan-
gements et les
actions néces-
saires pour régler
le probleme de
maniere durable.
Mais les quelques
avancées enregis-
trées en matiere d'ours dans le
Haut-Béarn sont-elles le pré-
lude a une telle gestion inté-
grée, ou seulement quelques
concessions transitoires, le
temps que meurent les der-
niers ours ? Les groupes de
pression agricoles, cynégé-
tiques, forestiers utiliseront-ils
leur leadership au sein de
I'lPHB pour prendre a leur
charge le dossier de l'ours, ou
pour l'enterrer ?

Des lors qu'il s'agit d'assurer la
conservation d'une population
viable d'ours, la discussion sur

ces perspectives devrait s'ap-

M I N E S

La stratégie de [I'IPHB
repose sur un exercice
d'équilibriste : poursuivre
des modes d'équipement
et d'usage de la montagne
défavorahles a la conser-
vation de l'ours, tout en
donnant des gages aux
acteurs environnemen-
taux pour qu'ils caution-
nent ces orientations.

J ANV IER

puyer sur quatre reperes. Les
deux premiers concernent les
résultats de l'action, les chan-
gements concrets observables,
les deux derniers portent sur le
fonctionnement des instances
de décision.

® Entame-t-on ou non une
amélioration nette de I'état de
conservation de la population
d'ours ? Il ne suffit pas de
ralentir la dégradation des
par
construisant une

milieux, exemple en
nouvelle piste en
zone sensible,
mais de la facon la
moins nuisante
possible  (itiné-
raire, réglementa-
tion,...). Il s'agit
bien d'arréter de
créer de nouvelles
nuisances et de
supprimer cer-
taines de celles qui existent
déja : par exemple, fermer des
routes en montagnes comme
cela se fait dans d'autres pays.
Le renforcement de la popula-
tion est également une condi-
tion sine qua non pour ouvrir des
perspectives.

@® Assiste-t-on, dans les
actions de développement
agricole, forestieres, et dans
les pratiques cynégétiques, a
(tech-
niques, économiques, organi-

des réorientations

sationnelles) suffisantes pour
rendre de plus en plus facile et
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durable la cohabitation avec
I'ours ?

® Quelle place est-elle faite
dans les instances de décision
aux acteurs mobilisés en
faveur de la conservation de
I'ours ? La situation actuelle
ne parait ni adaptée, ni viable
a terme. Leur présence au sein
du CGP réduite a seulement
trois personnes, compétentes

mais enfermées dans un rdle

-

Les difficultés auxquelles se heurte la gestion de ['ours,

consultatif ultra-minoritaire,
ne reflete pas I'importance et
la diversité de la demande
d'ours dans la société. En pla-
cant ces personnes, pour
chaque décision, devant le
dilemme immédiat entre
accepter le compromis pour
éviter le pire ou partir, elle ne
permet pas que s'instaure, au
sein de I'IPHB, une véritable

négociation pour le moyen et

long termes.

L
-

ﬁ." s

sont lides aux résistances actives, que des groupes de pression

opposent a des changements indispensables dans leurs activités.

R'ESPONSAEB

LI TE & E N V

® Dans quelle mesure les
modes de débat, de décision et
d'évaluation adoptés permet-
tent-ils au public et aux
acteurs extérieurs intéressés,
que ce soit localement ou au
plan national, d'étre informés
et de participer ? Le fonction-
de [I'IPHB

revient a confiner débat, dis-

nement actuel
cussion et évaluation dans
I'enceinte close du conseil de
gestion patrimoniale. Ce mode
de discussion était peut-étre
transitoirement acceptable en
1993, pour aider a sortir de la
crise aigué de 1991. Dix ans
apres, il revient a
artificiellement un état de

entretenir

siege permanent, qui fait le lit
de la réaction anti-environne-
mentale au sein de I'I[PHB.

Ce dernier point, faire sortir le
débat de I'enceinte close oli on
'a laissé enfermer est particu-
liecrement fondamental et
conditionne les trois précé-
dents. Sans un débat ouvert,
I'état  de
I'ours, les

ou s'évalueront
conservation de
orientations agricoles, fores-
tieres et cynégétiques, la place
faite a la demande d'ours dans
les processus de décision ? Les
perspectives d'une gestion
intégrée de l'ours et de son
habitat sont aujourd'hui sus-

pendues a
débat critique et public, et non

I'ouverture d'un
pas a l'institutionnalisation du

conciliabule, dont I'expérience
de I'lPHB a montré les limites.

R O NNEMENT



Sur un plan plus général, cette
expérience n'est pas, a elle
seule, représentative des mul-
tiples dispositifs innovants de
concertation qui se sont déve-
loppés en France dans la der-
niere décennie. Elle montre
simplement qu'il ne suffit pas
d'adopter des procédures et un
vocabulaire « environnemen-
talement corrects »  pour
déboucher sur une gestion
intégrée de l'environnement.
Une analyse fine des fonction-
nements réels de ces disposi-
tifs, et des actions sur les-
quelles ils débouchent , est
indispensable pour les évaluer
et les améliorer.

Notes

(1) 11 s'agit ici des derniers ours bruns
« indigénes » des Pyrénées, dans le
Haut Béarn (Pyrénées-Atlantiques).
Entre-temps, un nouveau volet du
dossier « ours » a été ouvert dans les
Pyrénées centrales et a été 'objet
d'une intense couverture médiatique,
avec notamment le lacher de trois
ours « slovénes » a partir de 1997,

la mort de I'un d'eux tué

par un chasseur, I'amendement

« Bonrepaux » demandant en 2000

la recapture de ces ours et de leurs
descendants. Ce volet échappe au
sujet traité ici.

(2) 11 s'agit de deux associations

de protection de I'environnement :
le Fonds d'intervention éco pastoral
et la Société pour I'étude et

la protection de la nature dans

le Sud-Ouest, branche régionale

de France Nature Environnement.
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Homme ou vie sauvage ?
Société locale ou
bureaucratie centrale ?
Faux dilemmes

et vrais rapports

de force

« Demande locale de développement contre demande extérieure
d’environnement » ou comment mettre en scéne de faux dilemmes
pour, en figeant le débat, soustraire choix techniques, économiques

et sociaux a toute évaluation. lllustration par un cas d’école :
les affrontements autour de la protection de I'ours des Pyrénées.

par Laurent Mermet,
Engref

epuis des années, les
D actions pour la protec-
tion de la faune, de la

flore et des milieux naturels se
heurtent en France & une thé-
torique qui, sous couleur d’hu-
manisme, s'acharne a les dis-
créditer. Deux arguments répé-
tés partout sous mille
variantes sont comme les
piliers de cette rhétorique. Le
premier consiste & présenter
les initiatives des acteurs de la
conservation de la nature

ANNAILES D ES

comme des choix contre
I'Homme, en faveur des
« petites fleurs » ou des
¢ petits oiseaux ». Le second
attribue ces mémes initiatives
a des pouvoirs bureaucra-
tiques et centralisateurs de
« Paris » ou « Bruxelles » qui,
sous couvert de préoccupa-
tions d’environnement vou-
draient achever leur ceuvre
d'étouffement des sociétés
locales rurales, traditionnelles.
Ces deux arguments possé-
dent une capacité surprenante
& obscurcir les débats, & blo-
quer les négociations néces-
saires pour progresser dans la
gestion des territoires, dont la

M 1T N E S

O CTOBRE

protection de la nature est une
facette.

Sur quoi sappuient ces
« butoirs » qui transforment la
discussion  pluraliste  en
impasse ? Pour le premier, sur
les valeurs humanistes qui
Otent toute légitimité a des
actions qui seraient conduites
contre I'Homme. Pour le
second, sur le souci envers les
sociétés locales, qui régne
dans notre société comme un
contrepoids a une dynamique
de développement dominée
par l'extension de l'influence
des villes et par la mondialisa-
tion. Défendre les actions de
conservation de la nature
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contre ces deux arguments, ce
serait soit s’avouer anti-huma-
niste, soit s'afficher comme un
bureaucrate centralisateur - on
g'en abstient bien sir, et la dis-
cussion s'arréte. ..
On a tort pourtant,
car les raisonne-
ments qui assimi-
lent certaines ini-
iatives de conser-
vation a un anti-
humanisme ou a
des menées contre
les sociétés locales ne résis-
tent pas le plus souvent & une
analyse serrée : Cc'est ce que
nous essaierons de montrer
ici.

Pour cela, nous partirons d'un
cas d'école : les conflits qui se
déroulent autour de la protec-
tion de I'ours des Pyrénées. 1l
est peu de situations en effet,
ol les acteurs de la protection
de la nature aient &té accusés
avec autant de constance et de
véhémence de sattaquer &
I'Homme et 4 la société locale.
C'est sur cette hase qu'a été
créée 'Instituticn patrimoniale
du Haut Béarn (IPHB) |1], un
syndicat mixte d’aménage-
ment qui entend prendre & sa
charge la protection de l'ours
et se donne comme modele de
« prise en main par les monta-
gnards de leur destin en parte-
nariat avec I'Etat, la Région, le
Département pour une gestion
équilibrée de l'espace » [2].
Dans ce cas exemplaire, I'ana-
lyse montrera la fragilité des

RE S PO NSAB

les raisonnements nui
assimilent certaines ini-
tiatives de conservation a
un anfi-humanisme oy &
des menées contre les
sociétés locales ne résis-
tent pas le plus souvent a
une analyse serrée.

raisonnement sur lesquels
les dénonciations

d'anti-humanisme et de cen-

reposent

N

tralisme a l'encontre des
acteurs faverables & la protec-
tion de I'ours. Elle
mettra a jour, en
revanche, le carac-
teére déterminant
des rapports de
force entre sec-
teurs (voire sous-
secteurs) dactivi-
tés économique et
sociale, dont la rhétorique
hostile & [a conservation de la
nature tend & détourner l'at-
tention.

Dans la premiere partie de l'ar-
ticle, on examinera ainsi le
premier argument - ['anti-
humanisme attribué aux pro-
tecteurs de la nature. Dans la
deuxigéme partie le second - les
passions étatiques et centrali-

satrices dont on les accuse.

Un faux dilemme
« philosophique »
qui cache

de vrais choix
techniques,
économiques,
sociaux, bref,
humains

Dans le rapport de l'audit
patrimonial qu'il a réalisé en
1991 sur le probleme de l'ours,

LI TE & E N VI

H. Oilagnon attribue la posi-
tion suivante a un acteur qu'il
ne nomme pas (un écclogiste
anonyme ?) : « la protection de
'ours passe par un territoire
réservé et sans hommes », 1
I'assortit des commentaires
suivants : « 'homme [est vu ici
comme| l'unique cause de la
mort de l'curs ; la réduction
progressive des libertés est
inéluctable, pour protéger le
vivant car pour certains » le
seul nuisant pour la nature
cest 'homme, il faut réduire
sa liberté pour réduire sa nui-
sance [3].

Avec ce raisonnement, on voit
sur quoi repose l'accusation
d’anti-humanisme 4 |'encontre
de certains types d'actions de
protection (réserves
relles, restrictions & la chasse,

natu-

etc ) - on présente des mesures
techniques, économiques,
réglementaires, dont la portée
est limitée en termes d'espace,
de période de l'année, d'es-
péces animales ou végétales,
ou d'activités concernées,
comme un choix global en
défaveur de I'Homme qui
amorce un cercle vicieux d'ex-
clusion de celui-ci.

Or il est exact que, dans de
nombreuses situations, la
conservation de la biodiversité
passe par des restrictions a
certaines activités, ou a l'exclu-
sion de certains types d'équi-
pements, sur une partie du ter-

ritoire. S'oppose-t-elle pour
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autant au bien-&tre des
hommes, au développement
économique et social ? Le parc
national des Abruzzes, en
Italie, est un haut lieu de pro-
tection des ours et des loups
en Europe de I'Ouest. Cette
protection repose notamment
sur une différentiation de ['es-
pace du parc en trois types de
zones : zones A, ol la fréquen-
tation humaine est limitée au
maximum, zones B oii elle est
strictement encadrée, zones C
oll elle est libre (moyennant
certaines restrictions régle-
mentaires d’activités liées au
statut de
Lagriculture, I'exploitation des
foréts, les constructions pour

parc national).

le tourisme, ont été réorien-
tées dans un sens plus écolo-
gique par une action volonta-
riste du parc au début des
années 1980. Ces actions ont
permis d'enrayer la chute des
populations d'ours et de loups,
qui se sont remises a croftre.
Sur cette base une politique
dynamique de développement
local a conduit & une véritable
explosion de ['‘éco-tourisme.
Avec plus d'un million de visi-
teurs annuels, ce territoire a
retrouvé des emplois, une
dynamique économique et
démographique.

Loin d'enclencher une dyna-
mique néfaste pour les popu-
lations, les mesures partielles
de limitation et de réorganisa-
tion de certaines activités ont
conduit & un: véritable déve[dp—

A NNATLTES D E
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pement. Si nous donnens ici
cet exemple, ce n'est certes
pas pour proposer au Haut
Béarn le méme modéle
de développement gu'aux
Abruzzes : la situation n'est
pas la méme. C'est pour mon-
trer le caractzre fallacieux de la
montée en généralité qui
condamne dans leur ensemble
les” mesures de protection
environnementale au sens fort,
et les assimile & une volonté
globale d'exclusion de
I'homme, alors qu'il s'agit de
mesures d'aménagement et de
gestion du territoire {organisa-
tion de la répartition des acti-
vités dans le temps et dans
I'espace).

Dans le Haut Béarn, lorsqu’il
s'agit de savoir si telle estive
sensible doit &tre cu non des-
servie par une piste carros-
sable, la présence
et les activités
humaines ne sont
pas en cause, mais
bien plutét le
choix entre deux
moyens de trans-
port ({voiture ou
service de mule-
tage), entre deux
ia garde

faisant

organisations de
(exploitant laller-
retour ou berger restant sur
place), entre deux maniéres de
dépenser l'argent {construire
la piste ou employer un mule-
tier, un berger), peut-&tre entre
deux éleveurs, dont l'un refu-

serait et l'autre accepterait

M TN ES

Ge n'est jamais entre
I'Homme et I'Ours qu'il
faut choisir mais entre
des projets d’action gui
conviennent plus ou moins
a telle personne ou tel
groupe social, et qui orga-
nisent différemment les
activités dans Pespace.

CCTOBRE

d'exploiter une estive non des-
servie par une piste carros-
sable. Lorsquon débat pour
savoir si l'organisation de la
chasse doit préveir 5, 10, cu 15
% de réserves de chasses moti-
vées par la présence de l'ours,
ou que l'on discute jusqu'a
quel point il est acceptable
que les chasseurs moentent en
voiture sur les estives, ce n'est
pas lactivité cynégétique elle-
méme, ni sa vitalité, ni la pré-
sence de « ['Homme» sur le
territoire qui sont en jeu, mais
simplement ['organisation de
la chasse et ses impacts sur la
faune et sur les autres activités
humaines. On pourrait faire le
méme constat pour la mise
hors exploitation de certaines
parcelles forestigres, ou pour
la réglementation de l'accés
des randonneurs 3 des zones
délimitées. Ce
n'est jamais entre
i'Homme et I'Ours
qu'il faut choisir,
entre des
projets d'action
qui conviennent

mais

telle personne ou
tel groupe social,
et qui organisent différemment
les activités dans l'espace.

Lorsque les porte-parole de
I'IPHB retraduisent systémati-
quement les critiques émises &
I'encontre des projets propo-
sés par l'lnstitution dans les
termes généraux d'une opposi-
tion homme-nature, ils font

2 002

plus ou moins 3.
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comme si ces projets allaient
de sci, comme s'il n'y avait
pas, ¢« pour YHomme »,
d'autres projets possibles. Ce
faisant, ils escamotent le débat
nécessaire sur les choix tech-
nigques, économiques et
sociaux dont les projeis de

I'IPHB sont porteurs.

L'opposition
entre locaux

et « étrangers » :
un paravent pour
la domination
exercée par
certaines filieres
dans la gestion
de l'espace

A ce premier escamotage s'en
superpose un second qui
consiste a réinterpréter tous les
désaccords au sujet de 'ours et
de la gestion du territoire en
termes

d’'opposiiion entre

-urbains et ruraux, entre locaux

ef « étrangers » (C'est-a-dire
extérieurs au Haut Béam),
entre Oloron et Pau d'un cdté,
Paris et Bruxelles de l'autre. De
facon répétée, le discours de
I'l[PHB oppose ainsi des projets
de développement présentés
comme locaux 4  des
« demandes d'ours » présen-
tées comme extérieures au ter-

ritoire.

RES PO NJSATEB

Mais jusqu'a quel point les
filiares de développement qui
posent probléme pour la
conservation de l'ours peu-
vent-elles’ &tre considérées
comme locales ?  Pour
répondre & cette question, on
peut examiner en particulier le
processus de desserte de la
montagne par des pistes car-
rossables forestigres et pasto-
rales. Cette desserte est au
coeur de l'action menée par les
institutions agricoles et fores-
tieres et par I'IPHB. Elle est en
méme temps centrale dans les
conflits qui opposent ces der-
nieres aux acteurs de la
conservation de la nature,
notamment parce que l'exten-
sion du réseau de pistes aug-
mente la pénétration hurnaine
au cceur des zones tranquilles
indispensables aux ours du
Béarn (mais aussi & cause de
ses impacts paysagers, des
effets qu'elle peut induire a
terme sur I'évolution des pra-
tiques d'élevage, etc.).

Les programmes de soutien
public & la desserte de la mon-
tagne par piste se succédent
depuis le début des années
1970, essentiellement & lini-
tiative du ministere de
I"Agriculture et de [I'Office
national des foréts (ONF).
Examinons les d'aberd sous
l'angle du processus de déci-
‘sion et de mise en ceuvre, Sur le
plan formel de la procédure, au
début des années 1990, on est

passé d'un systéme oll les

LI TE & E N V

pistes étalent proposées par
I'Etat et acceptées par les
maires et la profession agriccle,
a4 un systéme ol elles sont
demandées par les maires et la
profession puis étudiées et réa-
lisées par I'Etat. Toutefois,
méme si l'ordre d'intervention
ces acteurs et le centre de gra-
vité juridique de la décision ont
évolué, la filigre de développe-
ment et déquipement qui
conduit & la réalisation des
pistes demeure, pour |'essen-
tiel, - la conception des projets,
les sources de financement -
inchangée. Les hommes sont
aussi restés les mémes pour la
plupart. Que I'on se place dans
la procédure des années 1980
ou des années 1990, ce fut, pen-
dant des années, le méme ingé-
nieur de la Direction départe-
mentale de l'agriculture et de la
forét (DDAF) qui fixa le tracé de
ia piste et conduisit le chantier.
Au total, les projets actuels ne
sont pas plus <« locaux» que
ceux des années 1970 ou 1980.
lls  affichent  simplement
comme «locale » la mise en
ceuvre de programmes d'action
(de financement, de conception
technique, d'orientation du
développement) élaborés, por-
tés, gérés par l'ensemble des
filieres du développement agri-
cole ou forestier, de Bruxelles a
Paris, de Paris & Pau, de Pau a
Oloron-Sainte-Marie.

Si l'on se tourne maintenant du
cbté des attentes de protection
de la nature, les « demandeurs

R ONNEMENT



d'ours » eux aussi sont pré-
sents depuis les villages du
Béarn jusqu'a 'ensemble de
I'Europe, en passant par
Bordeaux et le reste de la
France. Toutefois, il est difficile
aux partisans locaux de Ia
conservation de l'ours d'expri-
mer efficacement leur point de
vue face & la pression sociale
qui résulte de l'opposition trés
active, en particulier des orga-
nisations agricoles et cynégé-
tiques. De plus, l'organisation
institutionnelle et politique de
l'action publique en montagne
crée toutes les conditions pour
que l'expression de la demande
locale de protection des ours se
heurte & une fin de non-rece-
voir. D'un cdté, les élus et les
groupes de pressions agricoles
et cynégétigues mettent tout
leur poids pour la réalisation de
dessertes routigres en zone 2
ours. De l'autre, les services et
établissement publics de I'Etat
les plus puissants sur le terrain
(DDAF, ONF. préfecture) s’y
impliquent activement eux
aussi. Pris en tenaille entre ces
acteurs sectoriels locaux et
nationaux, les groupes locaux
demandeurs d'un meilleur trai-
tement de Penvironnement
sont rapidement réduits, pour
seul recours, a g'adresser aux
ONG nationales ou aux ing-
tances européennes. Leur
cause peut alors &tre présentée
comme venant de l'extérieur
Quant aux « demandeurs

d'ours » extérieurs au Béarn,

A NNALTES D E
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dont la cause est portée par des
associations nationales, ils par-
viennent plus facilement & se
Mais
attentes ne sont pas pour
autant suivies d'effets. Elles se
heurtent jusqu'a la fin des
années 1980 (1) & un refus de la
part du
I'Agriculture. Puis, & partir du
début des années 1990, aprés
avoir transféré la responsabilité
formelle & I'lPHB, I'Ftat s'ex-
cuse aupres des demandeurs
d'ours... au motif des difficultés

faire entendre. leurs

ministére de

locales qui ne permettent pas
de leur donner satisfaction.

Il est done trompeur de pré-
senter la situation béarnaise
comme le heurt entre une
dynamique < locale » d'amé-
nagement et une demande
« extérieure »  d’environne-~
ment. A tous les niveaux d'or-
ganisation politique et géogra-
phique - de Bruxelles & Cloron
- les acteurs sectoriels de
lagriculture, de la forét et de la
chasse ont résisté efficace-
ment a la « demande d'ours ».
C'est parce qu'ils ont « gagné »
et imposé leurs projets - y
compris localement - que leurs
filidres peuvent se présenter
comme locales.

A force d'étre répétée sous des
formes diverses, cette. vision
de la situation finit pourtant
par dominer. Nombreux sont
ceux qui pensent de bonne foi
que le probleme des préda-

Mol N E S

O CTOBRE

teurs (ours, loup) met aux
prises d'un cbété I'Etat repré-
senté par le ministére de
I'Envircnnement et la
Commission européenne par
sa Direction environnement et,
de lautre, l'ensemble des
acteurs locaux (représentés
par I'IPHB dans le cas de I'ours

du Béarn).

Cette vision s'impose d'autant
plus qu'elle est activement
promue. Pour les politiciens
du terrain, cette mise en scéne
est un formidable ressort poli-
tique, qui s'appuie sur la forte
identité et l'autonomie des
communautés du Haut Béamn,
Pour surmonter les désaccords
entre acteurs locaux, les élus
appellent a I'unité face & « I'ex-
térieur ». Quant aux adminis-
trations nationales et euro-
péennes, celles dont [e pouvoir
pese le plus sur les choix de
développement local, - elles
s'effacent volontairement der-
rigre ceux des acteurs locaux
avec lesquels elles travaillent.
Linvocation permanente d'une
opposition entre demande
locale de développement et
demande extérieure d’'environ-
nement constitue pour elles
aussi un paravent commode
pour des arbitrages (budgé-
taires, institutionnels, tech-
niques) pris au sein de ['Etat et
de la Commission européenne
et déterminants pour I'aména-
gement du territoire monta-
gnard.

200 2
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L'utilité

d'une lecture

en termes

de rapports

de force inter et
intra-sectoriels

Pour déchiffrer les jeux d'ac-
teurs autour du probléme de
la conservation de I'ours dans
le Béarn, il faut alors exami-
ner de plus prés les affronte-
ments inter et intra-sectoriels
autour de I'aménagement de
la montagne, du développe-
ment de I'élevage, de la
consetvation de la nature. Les
principales tensions inter-

seciorielles mettent aux
prises d'un c6té les tenants
d'une certaine conception de
la modernisation agricole et
forestiere et, de lautre, les
acteurs de la protection de la
nature. Elles vont de pair avec
des tensions intra-secto-
rielles dont la compréhension
est importante aussi bien
pour l'analyse que pour l'ac-
tion. Les affrontements
autour des problémes agri-
environnementaux - le cas de
I'ours en est ici un exemple -
sont largement déterminés
par le fait qu'au sein des sec-
teurs agricole et forestier, cer-
tains groupes professionnels,
techniques et administratifs
ont aujourd’hui imposé leurs
conceptions contre d'autres,

dent les projets seraient plus

RESPONSAB

L1 T E &

compatibies avec des objec-
tifs de protection de la
nature.

L'analyse en termes de rap-
ports de force inter-sectoriels
est trés éclairante pour analy-
ser le fonctionnement actuel
de I''PHB et du bilan de son
action fusqu'ici (2).

Pour ce qui est du fonctionne-
ment, constatons qu'au sein
du Conseil de gestion patrimo-
niale (la commission consulta-
tive extra-syndicale de I'lPHB),
les débats les plus difficiles
sont bien ceux qui se dérou-
lent entre les tenants d'une
action plus efficace de protec-
tion et les autres membres du
Conseil, et non pas les discus-
sions entre les services de
I'Etat d'un cété et les acteurs
locaux de Fautre (4]

Du cdté du bilan, on constate
que I'[PHB elle-méme le pré-
sente sous une forme secto-
rielle. Par exemple, la lettre
n® 4 de I'[PHB (ao(t 2000),
consacrée a ce sujet, regroupe
les programmes d'action réali-
sés et les dépenses correspon-
dantes selon les rubrigues
principales suivantes :

v «un programme pastoral
sans précédent » (52,1 % des
dépenses),

¢ « la forét : un patrimoine de
qualité, une ressource essen-
tielle » (11,8 % des dépenses),
v «la chasse» (8,1 % des
dépenses),

v «l'ours, ¢a se trouble 4 nou-
veau » (8,4 % des dépenses),

E NV

v «la concertation pour un
espace pour tous» (19,6 %
pour Ie fonctionnement de
I'IlPHB et des dépenses
diverses comme la réalisation
d'un SIG).

Aelie seule, la dépense budgé-
taire constitue en outre une
mesure grossiére mais élo-
quente du degré de priorité
accordé aux différents sec-
teurs,

Ces observations sur le fonc-
le hilan de
I'lPHB sont & recouper par

tionnement et

l'examen de sa genése. En
1988, une directive cosignée
par le ministére de
I'Agriculture et le ministere de
I"Environnement met fin & prés
de 15 ans dun affrontement
entre eux au sujet des projets
de routes forestiéres el pasto-
rales en zone & ours. Dés lors,
I'Etat doit afficher une seule
position sur ces dossiers. Mais
a partir de 1989, la DDAF
Pyrénées-Atlantiques
prend une série d'initiatives
pour transférer & des acteurs
locaux le portage politique et

des

institutionnel des projets sec-
toriels agricoles et forestiers,
notamment en suscitant I'im-
plication du centre technique
ovin de la chambre d'agricul-
ture, & Ordiarp, dans le pro-
gramme de desserte routigre
des estives.

En 1990, la
réserves de chasses supplé-

créstion de
mentaires, suscite une levée

de boucliers qui installe un

RONNEMENT



état de conflit aigu dans le
Haut Béarn. En 1990 et 1991, 1a
DDAF prend trois initiatives
déterminantes. Elle propose
un plan de financement pour
poursuivre le développement
du réseau de pistes carros-
sables en montagne (DDAF
1991). Elle incite et aide un
groupe d'élus locaux & mettre
en place un « Comité interval-
léen pour la sauvegarde de
I'ours et de la faune pyré-
néenne dans leur environne-
ment », Elle introduit sur la
scéne Haut Béarnaise Henry
Ollagnon, & qui le Comité
intervalléen demandera un
« audit patrimonial » qui pro-
posera de créer I'lPHB pour
prendre la suite du Comité
intervalléen.

La charte de I'|PHB est rédigée
en 1993 par des groupes de tra-
vail comprenant les collectivi-
tés locales, I'Etat, 'ONF, la
profession agricole, la fédéra-
ticn de chasse. Les associa-
tions de protection de la
nature ne participent pas au
travail, pas plus que les ser-
vices du ministére de
I'Environnement (Direction de
la protection de la nature et
Direction régionale de ['envi-
ronnement), qui est représenté
unigquement & un niveau poli-
tique. Les asscciations envi-
ronnementales ne sont pas
signataires de la charte, méme
si deux d'entre elles acceptent
ensuite de siéger au Conseil de
gestion patrimoniale.

A NNATLTES D E
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II faut tout ie lyrisme de Jean
Lassalle pour présenter cette
genese sous le jour d'une
opposition entre « le local » et
I'Etat : « la charte de dévelop-
pement durable des vallées
béarnaises et de protection de
I'ours [...] mettait fin & la
longue et difficile bataille qu'il
nous avait fallu livrer pour faire
face a la vaste entreprise de
confiscation de nos territcires
[...]. Nous nous sommes alors
cabrés et, contre toute attente,
nous, habitants d’un petit pays
accroché & la montagne,
l'avons emporté face & des
forces qui nous étaient mille
L'Etat et
I'Administration centrale, les

fois supéricures.
lobbies ont di plier » [5].
Il aurait été plus précis
« Les services envi-
I'Etat,
I'Administration centrale envi-

lobbies
environnementaux ont d@

d'écrire :
ronnementaux de

ronnementale, les

plier ». Soutenus & toutes ses
étapes et sous des formes mul-
tiples par la DDAF et la préfec-
ture des Pyrénées-Atlantiques
(donc par I'Etat}, la charte et
I'lPHB s'apparentent plutdt &
un « traité de Versailles » qui
pérennise sous des formes
nouvelles des rapports de
force inter et intra-sectoriels
encore déséquilibrés en défa-
veur des acteurs attachés, &
travers la présence de l'ours, &
une gestion plus écologique
du territoire.

M I N E S
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Conclusion

En conclusion, les conflits
autour de la protection de
l'ours des Pyrénées dans le
Béarn montrent bien comment
fonctionnent deux des argu-
ments rhétoriques principaux
de la réaction anti-environne-
mentale.

L'argument d'anti-humanisme
{« 'Homme plutdt que les
petits oiseaux ») repose sur le
fait de souligner la place de
certains hommes dans les pro-
jets de développement, tout en
occultant la place dautres
hommes dans les projets alter-
natifs plus écologiques (mais
pas pour autant
humains). Il utilise aussi des

moins

généralisations abusives, des
confusions d'échelles, qui
conduisent & ne considérer
que les pertes de certains
acteurs, tout en occuitant leurs
gains et les gains des autres
acteurs.

L'argument localiste (« les pro-
jets locaux plutét que les dik-
tats de I'Etat ou des bailleurs
de fonds ») repose sur une pré-
sentation trongquée des pro-
jets. Les projets défendus sur
la base de cet argument sont
présentés comme locaux en
occultant leur inscription, sou-
vent déterminante, dans le
cadre de filieres (écono-
miques, techniques, institu-
tionnelles et de financement)
nationales et internationales,

Réciproquement, les mesures
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de conservation de la biodiver-
sité attaquées sur la base de
cet argument le sont par l'at-
tention exclusive portée & ces
aspects de filigre extra-locale,
associée A Vignorance délibé-
rée des attentes et des intéréts
environnementaux locaux.

Ceci étant établi, il ne faut pas
pousser la critique jusqu'a
déboucher sur des excés symé-
triques de ceux qu'elle
dénonce. 11 est clair que toute
action d’aménagement du ter-
ritocire pose des problémes

douloureux & cer-

tains groupes
sociaux. C'est -

- ) d'inviter
aussi vral pour

celles qui visent a
la protection de la
nature que pour
d'autres, et ces
problémes doivent
étre ftraités avec
sérieux. S'agissant
du probleme de
I'ours, il est clair
également que
I'implication des
acteurs locaux, des institutions
du développement, est une
condition essentielle de la
conservation durable de la
faune, de la flore, des habitats
et des paysages pyrénéens. Ce
principe a d'ailleurs été posé
comme central dés 1975 par le
FIEP (3), avant d'étre repris
comme fondement du « Plan
Ours » du ministére de
I'Environnement en 1984, puis
de la Charte de I'IPHB en 1994,

R ESPONSAHEB

La critique développée ici
a simplement pour hot
les respon-
sahles, au lieu de s'abriter
derriere une rhétorique
pscudo-humaniste et
localiste, a accepter une
évaluation externe de
leurs projets et de la
maniére dont ils prennent
en charge les richesses
hiologiyues et paysa-
géres, ainsi gue le déve-
loppement local.

L1 TE &

La critique développée ici a
simplement pour but d'inviter
les responsables, au lieu de
s'abriter derrigre une rhéto-
rique pseudo-humaniste et
localiste, & accepter une éva-
luation externe (technique,
économique, sociale, écolo-
gique,...) de leurs projets et de
la mani&re dont ils prennent
en charge les richesses biolo-
giques et paysagéres, ainsi que
le développement local.
De fagcon plus générale, l'ana-
lyse proposée et l'exemple de
l'ours incitent &
une certaine pru-
dence et a des ana-
lyses plus appro-
fondies dans les
nombreuses situa-
tions - que ce soit
dans les pays déve-
loppés du « Nord »,
ou dans des pays
du « Sud» - oll le
désarroi et les diffi-
cultés (réelles) de
certains groupes
locaux sont délibé-
rément mis en avant pour
dénoncer les actions de protec-
tion de la nature et soustraire &
I'évaluation certaing projets de
développement.

Notes

(1) Plus précisément, on le verra plus
loin, jusqu’a la * directive ours " cosi-
gnée en 1988 par le ministére de
I'Envircnnement et celui de
I'Agriculture,

E NV

{2) L'étude des divergences intra-sec-
torielles demande une analyse plus
détaillée et dépasse ici notre propos.

(3) Fonds d'intervention éco-pastoral :
¢'est la principale association de pro-
tection impliquée dans le dossier de
I'ours du Béarn.
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mentally motivated change have espoused a col-
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Abstract

Environment and sustainable development show how policies are becoming ever more complex and
ambiguous. This trend calls for new evaluation approaches. They need to be more clearly focused on
specific, explicit concerns. They must be driven by a strategic concept of use to overcome the
vulnerability to manipulation of many integrative, essentially procedural, approaches to policy
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Mickwitz, 2003). In their recent Handbook of Environmental Policy Evaluation, Crabbé and Leroy
(2008) observe that there is some difficulty, due to “the specific complexities of this field,” in
applying to environmental policies the tested and honed generic methods of the policy evaluation field.
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Most of these complexities are already discussed to a certain degree by authors from both the
evaluation and the environmental studies fields. The multiplicity of stakeholders and of expectations
concerning policies, and the political and thus debatable ground on which evaluations rest, have
been at the center of discussions since the late 1970s (Guba & Lincoln, 1989) and are now also taken
up by approaches that place deliberation at the center of evaluation (Cousins & Earl, 1992; House &
Howe, 1998; United Nations Development Programme [UNDP], 1997). More recently, the com-
plexity and uncertainties of the social and natural systems addressed by policies, the increasing com-
plexity of policies themselves, and the prevalence of multilevel governance, with all the difficulties
they create for evaluation, are widely recognized (although only partially treated) issues (Crabbé &
Leroy, 2008; Stame, 2004; Uusikyld & Valovirta, 2004).

In our view, one main cause of difficulty in the evaluation of environmental policies is inade-
quately identified and treated: the high level of contradiction and conflict between environmental
and other sectoral public policies. These contradictions are an essential basis of environmental pol-
icy; they currently reach high levels of intensity and take on new forms with contemporary changes
in (inter alia environmental) politics and policy making. This results in specific challenges for policy
evaluation. How is one to evaluate a policy when it conflicts, often directly, with other public pol-
icies with divergent goals and often more powerful resources? This is the crux of the approach to
evaluation presented in this article. Its guiding principle is to use a clearly and strongly built focus
on a specific policy concern (in our case, a given environmental concern) as a fulcrum for evalua-
tion. By doing so, the evaluator can make the evaluation more relevant to environmental policy
issues within the contradictory and conflicting context in which environmental policies are formu-
lated and implemented. We developed this approach based on both our research on the theory of
environmental management and policy (Mermet, Bill¢, Leroy, Narcy, & Poux, 2005) and our expe-
rience in the analysis of environmental policies, especially through the three following policy eva-
luation works:

1. the 1994 evaluation of the French wetland policy, for which one of the authors was the lead con-
sultant (Mermet, 1996);

2. an evaluation of how the policies of riparian countries and international donors on the Senegal
River comply with their environmental commitments (Leroy, 2006);

3. anevaluation of several Integrated Coastal Management projects, programs, and policies both in
Europe and within a development cooperation context (Billé, 2007).

The article will use the first two studies as examples.

The first section starts with a presentation of the specific problems contradictory policies raise for
evaluation, particularly in the environmental field. This will reveal the need to reframe evaluation
questions in an appropriate, specific way, to handle such evaluation situations. Based on the example
of the 1994 wetland policies evaluation, the second section introduces the two complementary
reframing efforts of the concern-focused approach: concentrating on a given concern clearly
endorsed by the evaluator (rather than a comprehensive, ill determined set of concerns), and adopt-
ing a strategic approach to evaluation methodology (paying close attention when designing the
methodology, both in terms of procedure and data treatment, to the active resistance the evaluation
will have to overcome if it is to clarify outcomes on a given concern and their causes). A third section
sums up the main steps of the concern-focused, strategy-driven evaluation approach, based on the
example of the Senegal valley study. The fourth and final section is devoted to a discussion of the
approach. It examines situations in which evaluators may opt for a concern-focused approach. It dis-
cusses when the approach may provide an alternative to, or a synergy with, some relevant and well-
known approaches from evaluation literature and practice. It looks at various possible roles for an
evaluator adopting a concern-focused approach. Finally, the discussion shows how the proposed
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approach may be useful in improving the bridges between the evaluation community and environ-
mental policy—a field requiring more evaluation. However, the lessons learned in that particular
field might well be useful for evaluators of other policies too, in a world where the ambiguous treat-
ment of contradictions between various policies is an increasingly important feature of politics and
policies, at all scales, from local to international.

Accounting for Conflicting Policies in a Context Where the Settlement
of Contradictions Is Increasingly Deferred

Conflicting with other policies is not an accidental but a fundamental trait of environmental policies.
An environmental problem is a negative ecological consequence of some development activities.
Sometimes, it may be treated by “end-of-pipe” solutions that do not critically challenge those activ-
ities. However, very often, its treatment requires problematic changes in development activities.
Now, in most contexts, these activities are backed up by public policies that provide them with tech-
nical guidance and assistance, financial support in various forms, and political backing. Thus, as
they endeavor to reorient environment-damaging activities, most environmental policies quickly
reach the point where they contradict other sectoral policies. In many cases, these contradictions lead
to complex, conflicting dynamic processes that affect profoundly the design, implementation, and
outcomes of environmental policies. This intrinsic trait is reinforced by the fact that, as the last to
have entered the game—compared to industrial, infrastructure, agricultural, transport policies, and
others they have to contend with—environmental policies operate from a position of relative insti-
tutional weakness that is only gradually changing over time (Arts & Leroy, 2006).

The fact that environmental policies often operate at cross purposes with other policies has been a
key theme of the environmental field from the start. For policy evaluation, it is essential to realize
that the way these differences in goals should be played out in public action has changed profoundly
(in concept and in practice) over the last 40 years. In the 1960s and 1970s, environmental policy was
accepted as being sectoral in some aspects, confined to its own area of competence (water purifica-
tion stations, waste management), and in others, as confrontational, with a role centered on the cri-
tique, call to change and regulation of other sectoral policies (pollution control, rural landscape
protection), or even sometimes as a combination of the two (as in biodiversity conservation and
national park policy). With the 1980s came a major shift away from what was seen in retrospect
as the “zero-sum game” of the 1970s environmental protection paradigm” (United Nations Confer-
ence on Environment and Development [UNCED] in Lafferty & Hovden, 2003) and toward joint-
gain approaches that would promote both development and environmental goals. ““Sustainable
development™ and “integrated management” or the “integration of environment into sectoral pol-
icies” serve as the organizing concepts of this currently hegemonic intellectual landscape. To
achieve integration and search for joint gains, policy makers and policy analysts have been mainly
looking toward more integrative decision-making procedures, with special importance given to
public participation, and toward cross-sectoral, overarching integrated strategic plans (Lafferty &
Hovden, 2003).

Efforts in promoting integrative approaches are currently in full swing. It is time, however, to
choose or design evaluation approaches that will be able to weigh their specific contribution and
look at and beyond their limits. Four observations on the current context point to specific challenges
in choosing the appropriate evaluation approaches. (a) The quest for joint gains can go only so far,
and some important distributive issues (“hard choices’) almost always remain. How the two are
articulated (or not) in real environmental policy cases is an essential issue for evaluation. (b) The
move toward integrated policies is also intrinsically limited. In any sort of organization, including
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policy-making institutions, integration balances, and is balanced by, differentiation of goals,
missions, operating methods, and so on (Mintzberg, 1978). Issues concerning the differentiation
of environmental policy must now be examined with the same care as issues concerning its integra-
tion. (c) Over the last decade, the effort to create processes for resolving contradictions between pol-
icies at various organizational and geographic levels (especially through integrative, participative
procedures) has led decision makers to modify their political strategies. Increasingly, governments
and policy makers simultaneously promote policies with conflicting goals and means (e.g., agricul-
tural drainage and wetland conservation). In so doing, they defer the resolution of conflicts and con-
tradictions, and they transfer the responsibility for settling these to other tiers and other moments of
action and decision making. To other tiers, when they defer and transfer the treatment of contradic-
tions to other, perhaps more participative, levels of governance and to other moments when they
defer and transfer the treatment of contradictions further along the policy cycle that leads from pol-
icy making to (in principle, participative) implementation. Contradictory policies are adopted in the
first place to serve constituencies with opposing claims or to address the contradictory concerns of
the public (typically related to environmental protection vs. development based on environmentally
damaging technology), in situations where the political costs of making a clear decision are consid-
ered too high. We see this deferred settlement of contradictions as a major trend in contemporary
policy making. It enhances the role of policy evaluation as feedback into democratic debate (already
underlined by Viveret, 1989). Indeed, as political choices become less explicit upfront, they need to
be made more readable and more apparent down the line by examining the results of complex,
“schizophrenic” sets of policies that have been concurrently implemented. (d) The development
of participatory approaches, of approaches integrating concerns and constituencies, has also
occurred in the policy evaluation field since the 1980s. It is important to realize, however, that the
meaning and contribution of a given evaluation approach does change with the context. When one
evaluates in a participative and integrative way a policy that lacked participation and integration, this
may enhance both the critical and the formative potential of evaluation. When one uses participatory
and integrative evaluation approaches on policies that used similar approaches in their design and
implementation (involving the same stakeholders in similar discussion formats), there is a risk that
the evaluation will simply provide more of the same and will essentially tend to reinforce and legit-
imize the policies. In such circumstances, it will be necessary to take a closer look at how to renew or
complement the evaluation’s basis for critical and formative added value.

This succinct review of the contradictions in policy aims and of the complex policy making and
evaluation situations they create today questions the evaluator. What kind of evaluation is appropri-
ate for this specific set of challenges? Let us start from what Vedung (1997), following Guba and
Lincoln (1981), calls the “organizer”: the logical point of departure of the evaluation. It depends
on the answers to three basic questions:

1. On what concept of policies does the evaluation rest?
2. What criterion of merit is chosen as the basis of judgment?
3. By whom and for what kind of use are policies evaluated?

As there are several quite different appropriate possible answers to each of these questions, many coher-
ent alternative approaches to evaluation have been defended and put to test by evaluators. Evaluation
literature provides some good inventories, from the most systematic (Stufflebeam, 2001) to the rather
ironic (Pawson & Tilley, 1997, pp. 1, 2). Crabbé and Leroy (2008) systematically review 22 approaches
and examine how each one can contribute to the evaluation of environmental policy. We cannot sum-
marize such a systematic inventory here but will return to some relevant approaches in the discussion
section of the article. For now, we will just agree with Crabbé and Leroy that the existing approaches
can make many useful contributions but that some important issues are inadequately treated.
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The concern-focused approach covers one such issue (ambiguity and contradictions). It consists
in focusing first on a given policy concern, then on the set of policies that affect that concern and
finally, within that set, on the contribution of a given plan, program, or policy' that addresses that
concern. This is the method we propose for reaching beyond what we see as an impossible choice of
alternatives, which Crabbé and Leroy (2008) summarize as “goal-oriented or goal-seeking?”’ If pro-
grams are ever more ambiguous, complex, and interwoven with other programs, evaluating one pro-
gram more or less directly according to its goal raises growing difficulties, despite the rich
contributions and debates of the evaluation community on that issue. However, if one accepts that
policies redefine goals as they go, and that evaluations too may redefine goals as they proceed in a
participatory manner, one may run the dual risk of (a) the evaluation failing to give clear feedback on
policy achievements in view of political commitments and of (b) the most powerful actors influen-
cing the evaluation process so as to evade clear answers on certain policy goals that are essential to
other stakeholders, in evaluation situations involving a marked asymmetry of power. This is an
impasse we often meet when analyzing cases in environmental management and policy. To get out
of it, we propose the following “organizer” for the evaluation.

1. On what concept of policy does the evaluation rest? Policies are activities aiming to resolve or
alleviate specific concerns that have been expressed by constituents and on which political deci-
sion makers have committed themselves. We define as “actual” or “de facto” policy vis-a-vis a
given concern the set of public policies that affect the outcome regarding that concern and com-
mitment. We define as “intentional” policy those policies, which have that particular concern as
their (or one of their) main aims. This dual concept of policy is based on our “strategic envi-
ronmental management analysis” framework (Mermet et al., 2005). By embracing the whole
set of policies that shape the outcome for a given concern before examining the contribution
of a given intentional policy, it frames the analysis in a way that helps take up many of the chal-
lenges raised by contradictory policies and their complex dynamics.

2. What criterion of merit is chosen as the basis of judgment? The evaluation rests on one focal
concern (or a compact, restricted set of closely related concerns). Policies that affect that con-
cern are judged according to their impact on it. The contribution of policies that aim to treat that
concern is assessed in full view of the whole set of public policies shaping the outcome relative
to that concern, whether intentionally or not. This allows for clear answers to public policy con-
cerns and evaluation of the fulfillment of political commitments, even in contexts of multiple
policies, with multiple aims and complex design and implementation processes. The cost is sim-
ply that one has to limit oneself to evaluating one concern at a time.

3. By whom and for what kind of use is the policy evaluated? As will be clear with the examples
and discussion, this will be subject to a great diversity of strategic situations and methodological
designs. For now, let us just state that by providing a firm grip on a given “stake” (concern), the
evaluation sets out to help those “stakeholders” that are interested in that particular stake and in
the political commitments that are made (or eluded) about it.

This organizing framework rests on a fundamental choice regarding the way the evaluator connects
strategic choices in terms of process and of substance. Whether he or she generally professes the (epis-
temological, methodological, and practical) primacy of process or of substance in evaluation, a deci-
sive part of the evaluator’s craft is to master technical and tactical ways of leveraging substance on
process, and process on substance. By firmly anchoring the evaluation in the substance of a given con-
cern, the concern-focused approach provides a basis for methodological moves—including, and per-
haps even especially, in terms of process—that can cut through (or take up) the strategic challenges
that contradictory and ambiguous policies increasingly present to the relevance of evaluation proce-
dures. This is why we see our approach as both strategy-driven and concern-focused.
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Focusing on a Given Concern, Designing the Evaluation Strategically

To further explain the approach, let us turn to an example: the evaluation of French wetlands policy
that led to its first design and use (Mermet, 1996).

Wetlands are environmentally valuable: they play an important role in sustaining biodiversity, in
providing water resources and ensuring water quality, in limiting the impacts of floods, and in con-
serving rural landscapes, and so on (Mitsch & Gosselink, 2007). At the onset of the evaluation
(1993), wetlands conservation in France—as in many countries—involved a large number of public
actions aimed at limiting or halting their alteration. However, environmental actors, both govern-
mental and nongovernmental, sharing a concern for wetlands, had experienced considerable
difficulty in implementing those initiatives. They had gathered much anecdotal evidence of wide-
scale wetland degradation and of its causes, particularly agricultural drainage and dredging and
filling for development and infrastructure. When a new policy evaluation procedure was instituted
in 1990 (decree dated January 22, 1990), which allowed one ministry to initiate an evaluation of an
interministerial policy, the Ministry of Environment took the opportunity to launch an evaluation of
wetland policy as a whole. Like all evaluations under that procedure, it was led by an “ad hoc eva-
luation committee,” which based its work on evaluation studies it commissioned, conducted by
external evaluators. The report was published in 1994 (CIME, 1994), after being reviewed by both
the expert and the political committees established by the 1990 decree to supervise the work of the
various ad hoc evaluation committees.

A Strategy-Driven Approach

The evaluation team first had to appraise the strategic situation created by the evaluation. From the
heterogeneous and incomplete information available, it was clear that the Ministries of Agriculture
and of Public Works, whose policies were thought to have major impacts on wetlands, had reasons
for active strategic resistance to the evaluation. Their attempt to affect the evaluation procedure by
staying away from meetings was countered by the strong political intervention of the chairman of the
ad hoc evaluation committee. Of more relevance here were the argumentative tactics they used dur-
ing the evaluation process, to foster ambiguity and uncertainty on wetland degradation and on their
responsibilities therein. Conducting the evaluation in a strategic way meant defining the questions
and the methodology so as to generate results that would not only have intrinsic merit (quality of
data, coherence of method, etc.) but that would resist specific arguments aimed at producing uncer-
tainty (Mermet & Benhammou, 2005). Three examples will illustrate this strategic dimension of
methodological design.

Farming, through drainage and the conversion of pastures to arable land, often has negative
effects on wetlands and their environmental condition. It can also have positive effects by maintain-
ing extensive pastures with high biodiversity, landscape, and water management values. Although
French and European agricultural policies devoted considerable resources to intensification and only
limited resources to maintaining extensive systems, officials from the Ministry of Agriculture
claimed that the effect of its policies on wetlands was neutral or uncertain, being sometimes negative
and sometimes positive. The evaluation methodology was thus designed to rest on a large list of
wetlands, which were reviewed to count the cases where agricultural development policies had a
positive effect and those where it had a negative one.

Available data on wetlands, activities and impacts, were abundant but very heterogeneous. Good
quantitative data were available on some wetlands for certain issues. For other issues and other wet-
lands, the evaluation had to rely on expert advice based on various kinds of studies. For each wetland
in the list, the same questionnaire was completed independently by two experts, who were asked
to base their assessments on the best available data. The questionnaires were then compared,
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cross-checked, and synthesized by scientists who were members of the ad hoc evaluation committee.
Officials from the Ministry of Agriculture then attempted to reject these results, invoking the need
for scientific rigor. They first insisted on data requirements for the evaluation that were simply unat-
tainable. Doing so gave them a good chance of preserving the status quo of uncertainty, despite the
abundance of available information. When it was clearly reaffirmed that the aim of the evaluation
was to obtain the most objective picture of policies based on best available data and expertise, they
then contested the competence or the neutrality of experts, so as to discredit the results. For instance,
they denounced the fact that many experts had previously worked on Ministry of Environment—
funded studies. Because the other ministries fund almost no work on wetlands, accepting such an
argument would ruin any realistic hope of evaluation. The methodology was adapted, so as to allow
any stakeholder disagreeing with questionnaire entries on some of the wetlands in the sample to file
a counterexpertise for those wetlands. These would be discussed on their merits by the ad hoc eva-
luation committee, on a par with the two questionnaires completed by the experts initially commis-
sioned by the committee. Eventually, challenges to the results were few and had little impact on the
overall findings of the evaluation.

The evaluators were also aware, however, that forcing the Ministry of Agriculture to admit that
wetland conservation policy have had only limited results largely due to the massive negative impact
of agricultural development policies would not be the end of the story. Indeed, officials from the
ministry could then have resorted to one of the most widespread arguments in environmental con-
troversies: “Yes, we admit that our actions up to now have been detrimental; however, our orienta-
tions and methods have changed (witness this or that recent directive or ministerial discourse); it is
too early to observe results, but from now on, criticism of our former actions is irrelevant.” This
argument is potentially devastating for any evaluation, because it can declare irrelevant the results
of even the most careful analysis of past and current policies. The methodological response to this
risk was to include in the survey, for each wetland in the list, a series of criteria regarding the pros-
pects for degradation, stabilization, or restoration of the wetland’s ecological conditions in the com-
ing years. If a change in sector-based policies and their impacts on wetlands was underway, that
would have to be demonstrated based on evidence from the ground and from a large number of
cases, not just from grand statements of intention.

It is essential to note that each of these choices of methodological design, which proved decisive
in the clarity and impact of the evaluation’s results, was the object of an intense and strategic nego-
tiation, where the evaluators repeatedly faced resistance from groups whose actions, activities, and
policies were at odds with the objectives of wetland policy.

A Concern-Focused Approach

Besides being alert to the strategic dimension of the evaluation procedure and methodology, the
evaluators also had to set questions and methods relevant to a situation of multiple contradictory
policies affecting wetlands.

Because environmental policies aim at an outcome that can be expressed in terms of the condition
of given ecosystems, the evaluation was firmly centered on the question that expressed this environ-
mental concern: do existing policies make it possible to stabilize and perhaps restore the ecological
condition of wetlands? Its first focus was to obtain as clear a picture as possible of how the ecolo-
gical condition of wetlands had been evolving over the last 30 years. Therefore, an important part of
the survey questionnaire was designed to obtain data and expert advice to that effect on each of the
wetlands in the list.

Only when the issues and modifications in the ecological conditions of the wetland had been ade-
quately described, were the experts asked about the causes of such modifications. They were asked
to identify which human actions had contributed to “damaging processes” that had caused
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modifications in the ecological condition of the wetland, and when. Among these actions, they
were required to identify which public policies had played a role. The questionnaire distinguished
between policies explicitly aimed at wetland conservation and others. It did not, however,
pre-identify which sector-based policies may have caused modifications in the wetland’s ecological
condition.

The survey questionnaires, once completed, cross-checked, and synthesized, provided precisely
the kind of information required by the concern-focused framework. How did the ecological condi-
tion of French wetlands (the “concern” at the basis of wetland conservation) change? What set of
policies (composing the “de facto” wetland policy) had been responsible for those changes? What
actions had been implemented with wetland conservation as their specific objective (“‘intentional”
policy), and what had their contribution been to the overall outcome? One recognizes the ““organiz-
ing” choices of concern-focused evaluation (a) to focus on given environmental outcomes, (b) to
hold accountable all policies that have an impact, negative or positive, on these outcomes, and
(c) to examine policies with explicit environmental goals within this wider picture.

The results spoke for themselves. In the 30 years preceding the evaluation, of the 76 wetlands in
the list (which included the most important French wetlands), 12 had suffered major damage, 53 had
undergone significant damage, 8 had been more or less stable, and 3 had seen their environmental
condition improved. Clearly identified public policies—such as support for drainage, filling for
development and infrastructure, permitting of quarries, and subsidies for planting conifers in peat
bogs, and so on—were identified as the main causes of such transformations in wetlands. Some
65 wetlands had suffered negative impacts from policies administered by the Ministry of Agricul-
ture; 39 by policies from the Ministry of Public Works or from local and regional authorities; and
20 by policies (including permitting procedures) administered by the Ministry of Industry. The eva-
luation also showed that there was only a small difference between the period 1960-1980 (when
there were no clear commitments or policies about wetlands) and 1980-1990 (when no sector-
based policy operator could claim not to be informed about wetland issues and policies). Policies
aimed at conserving wetlands were shown to absorb approximately one half of conservation funding
in France. The main ones (various programs to establish conservation areas by buying land or
through regulations) covered approximately 7% of the total area of wetlands in the list. As for the
possible changes over the following 10 years, it showed that 19 wetlands could reasonably be
expected to be stabilized in terms of environmental quality, 19 could not, and the remaining 36 had
uncertain prospects, largely depending on the mix of public policies they would be submitted to in
the next decade. So the evaluation established that the situation was potentially more promising than
the one in the previous decades, but that a stabilization of wetlands was out of reach for the imme-
diate and medium-term future, even considering potentially ambitious conservation policies.

Compared with other evaluations launched under the same evaluation procedure, this one had a
particularly significant impact on policy making (Lascoumes & Setbon, 1996). After publication of
the report in the spring of 1994, results were discussed in a large-scale seminar the same year, and
the government launched a ““national wetland action plan” in May 1995. Among other measures, the
plan included features such as a review of existing laws, so as to suppress rules that made the
destruction of wetlands compulsory (for instance, articles in the rural code that made it compulsory
for landowners to use wetlands for agricultural production or to lease them) or encouraged it (espe-
cially through heavier taxation on meadows than on arable land in many cases).

The approach and methodology of the evaluation, however, puzzled the committee of experts
supervising evaluations based on the 1990 decree, as well as independent observers (Lascoumes
& Setbon, 1996), who found it closer to an impact study than to a classic policy evaluation. Such
differences will be discussed in a further section of this article, but the impact on policy making was,
we think, an indication of the usefulness of focusing on a given concern and on a strategic choice of
methodology.
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The Four Steps of the Approach

These organizing choices, however, lead to serious challenges for the design and implementation of
the evaluation. In this section, we will review them as they successively present themselves in the
four steps of a concern-focused evaluation:

defining the focal concern

developing criteria and synthesizing observed variations in environmental quality
identifying policies that contribute to the concerns being met or not

evaluating policies specifically aimed at meeting environmental commitments.

b NS

As an example, we will take Maya Leroy’s evaluative research on the implementation of interna-
tional environmental commitments in the Senegal River valley (Leroy, 2006).

The Senegal River, 1,700 km long, is shared between four main riparian states: Senegal,
Mauritania, Mali, and Guinea. It flows through mostly dryland. Yearly floods create complex aqua-
tic and terrestrial habitats that are essential for biodiversity, fisheries, grazing, and traditional flood
recession agriculture. In the late 1980s, two dams were built. The Manantali reservoir is located
upstream in Mali on the Bafing, the main tributary of the Senegal River, which contributes 50%
of the flow. It has the capacity to store 11 billion m® of the strongly seasonal rainfall on the Fouta
Djalon Mountains in Guinea. The water is subsequently released in the dry season to serve three
main goals: the development of irrigated agriculture on hundreds of thousands of hectares of former
floodplain, the production of electricity, and river navigation. In the river’s estuary, the Diama dam
blocks salt water from flowing up the river, making it possible to use water for irrigation and urban
supply. The Manantali dam was funded by international donors and was the object of intense inter-
national controversy and of elaborate environmental impact studies in the 1970s. It is managed by
the Organisation pour la Mise en Valeur du Fleuve Senegal (OMVS; the Organization for the
Economic Development of the Senegal Valley), a three-state international body whose members are
Mali, Senegal, and Mauritania. The organization currently plans, with the help of international
donors, to enhance the electricity production capacity of the dam. Doing so will modify water flows,
especially the annual flood regime and the ecological mechanisms relying on it. An “environmental
impact mitigation plan,” the PASIE, is the most visible environmental program in this context.
Leroy conducted the evaluation essentially as an independent evaluative research project. It had the-
oretical and methodological aims to further develop the concern-focused, strategy-driven evaluation
approach. It also pursued substantive and strategic goals: providing an evaluative analysis of wet-
lands and biodiversity management in the Senegal River valley, which was lacking in the ongoing
academic, expert, and policy debate.

Defining the Focal Concern

Building and managing dams has a major impact on river ecosystems. It affects the extent and func-
tioning of riparian wetlands, the quality of aquatic ecosystems, the fisheries, as well as the liveli-
hoods derived from traditional activities in these ecosystems (World Commission on Dams,
2000). Such concerns, repeatedly expressed over decades by scientists, environmental nongovern-
mental organizations (NGOs), and environmental agencies, have been translated into commitments
by states. Most relevant here are the Ramsar Convention on the conservation and “wise use” of wet-
lands and the Convention on Biological Diversity, addressing biodiversity conservation and sustain-
able use. The riparian states of the Senegal River are parties to both conventions. They also have
national legislations for the conservation of wetlands and biodiversity. A first step of the evaluative
research was to define clearly and precisely what concern would provide the normative cornerstone,
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the ecological “criteria of merit” that would give this particular evaluation its meaning. For the
researcher, this is both a technically and a strategically demanding task. Concerns and commitments
are embedded in abundant and heterogeneous texts (legal documents, political statements, academic
publications, expert reports, and advocacy pamphlets), which are often technically sophisticated and
laden with both contradiction and ambiguity. Here, the evaluator defined the concern by five fun-
damental principles, the three most important being: (a) maintaining a regime of sufficient annual
flood, (b) refraining from developments that hinder the lateral circulation of water in the valley, and
(c) supporting human activities that rely on and maintain ecosystem services provided by wetlands.
A policy that does not address such concerns simply cannot meet the expectations expressed by envi-
ronmental organizations nor comply with the political commitments of states and donors under the
Ramsar and Biodiversity conventions.

Responsibility for the precise definition of such a set of concerns rests with the researcher/
evaluator. From an academic point of view, it is to be taken as the axiomatic question, the
problématique, which will condition the evaluation’s worth and meaning—just as it would in any
other kind of social science research. From an evaluative point of view, it is neither a simple tran-
scription of legal commitments nor does it slavishly take up the demands of environmental
groups. The central idea here is that public policies are fundamentally about fulfilling political
commitments intended to meet needs expressed by civil society: it is this meeting point of
expressed societal needs or claims and political commitments that we call the ““focal concern.”
The better the researcher manages to pinpoint it—or rather, to posit it—in a precise and relevant
manner, the more likely it is that his research will be both strategically relevant as an evaluation
intervention and academically robust.

Developing Criteria and Synthesizing Observed Variations in Environmental Quality

Once the focal concern has been laid down, the evaluator has to turn it into workable, precise criteria
for the evaluation, and to gather the data that will inform these. For instance, how long, intense, and
frequent would an annual flood have to be, in order to be considered sufficient to support wetland
ecosystems and wetland-based human activities? Here, most of the “data” comes in the form of
(often overabundant, yet still incomplete) expert literature, replete with controversies caused by dif-
ferences in definitions and views, uncertainties, heterogeneous sources, and methods. Again, the
evaluator will have to make choices. The guiding principle is to establish criteria that will be as
robust as possible in the context of the strategic controversy that the evaluation will trigger, if it
is to be used. They will also have to be workable in terms of data availability.

In this context, it is our view that strategic and scientific considerations, far from diverging, actu-
ally tend to converge. It is hard to conceive of criteria that would resist the controversy, while being
weak relative to the state of the art concerning the issue. If the evaluator, for instance, suspects that
existing policies fall short of the commitments they ought to meet, it is surely not in his strategic
interest to define unreasonably demanding criteria. Criteria that are as difficult as possible to contra-
dict will serve much better both the strategic and the academic purposes of the evaluation.

Defining such criteria and finding the data to assess to what extent they have been met is a
demanding task. In most environmental cases, the volume and complexity of the available data are
rather formidable. The task also requires a mix of very different skills: scientific (here, hydrological,
ecological, etc.), technical (here, dam management and hydraulics, agricultural production), man-
agerial and legal (laws, decrees, guidelines, etc.), anthropological, and political. This is a challenge
shared by most evaluation approaches in the environmental field (Mickwitz, 2003). Strategically set-
ting clear guidelines and relying on an explicit focal concern will help navigate these difficult
waters. It will not, however, be a substitute for sufficient resources or for an adequate mix of com-
petencies within the evaluation team.
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Identifying Policies That Contribute to the Concerns Being Met or Not

Once the focal concerns are well defined and one has a good idea of whether and to what extent they
are met, the evaluator must ascertain the causes of this outcome. These can be natural (for instance,
riverbed dynamics preventing a wetland from being flooded) or anthropogenic causes (for instance,
damming seasonal flooding). Such human activities can be the direct result of public policies (for
instance, a publicly funded and engineered dam project), the indirect result of such policies (for
instance, damming by private operators encouraged by subsidies), or may not be clearly linked to
policies (for instance, a farmer draining his land without specific incentives). Once he has thus
described the “de facto” management of the focal concern, if he organizes the analysis in such a
way that the contributions of public policies are shown as clearly as possible, the evaluator can pres-
ent a readable and coherent overall picture of the set of policies that contribute significantly to this
outcome.

At first sight, this may seem like an impossible proposition, given the complexity of most envi-
ronmental issues. Our field research shows, however, that most of the time a systematic review of the
causes of ecological conditions reveals that among a large inventory of involved policies, a small
number often accounts for most of the outcomes. Such crucial, decisive policies were identified
in the case of the Senegal River: management of water flow from the Manantali dam by the OMVS,
micro-hydraulic programs along the riverside, the very unequal support given, respectively, to irri-
gated agriculture and to traditional, ecosystem services-based farming and range management. The
initiation, design, funding, and implementation of these crucial policies can be, and must be, clearly
identified. In the Senegal River management evaluation, this led back essentially to the same opera-
tors (states and international donors) who have made the environmental commitments that are the
focus of the evaluation. In this case, it is clear that most of the OMVS plans for hydroelectric pro-
duction and the national authorities’ plans for hydraulic work and irrigation would potentially have
very negative effects regarding such environmental commitments.

Evaluating Policies Specifically Aimed at Meeting Environmental Commitments

As a counterpoint to identifying policies with the most decisive impact on ecosystems, the evaluator
will have to identify and evaluate those that have the focal (environmental) concern as their main
goal. They may intersect with other, decisive policies to a high degree, to a moderate degree, or
hardly at all. How much and to what effect they do is of course of paramount importance for the
evaluation: what exactly is the contribution of environmental policies to the overall management
of the environmental concern at the center of the evaluation?

In the case of the Senegal River, the most obvious and important such policy was the “environ-
mental impact mitigation plan” (PASIE), identified by states and donors as the main tool for meet-
ing environmental commitments, and which used most of the environment-targeted funding. The
evaluator examined the design and implementation of the plan. Of its six target areas, only one,
“optimization of reservoir management,” was found to be relevant to the focal concerns. The five
others (mitigating direct impacts of building the new powerplant, bringing electricity to rural vil-
lages, etc.) had interesting objectives but were quite remote from the environmental issues of the
valley. On closer examination of the implementation of that one relevant target area, it was found
that it was the least funded of the six and that a succession of negotiated compromises and technical
difficulties meant it was going to have very little impact on the central environmental issue. Initially
stated intentions to optimize the annual flood vital to wetlands and wetland-based sustainable activ-
ities, by increasing dam releases and synchronizing them with natural floods of major tributaries,
were abandoned. The maintenance of the flood was envisaged only for a limited time span of 20
years: irrigated agriculture is expected by the plan’s authors to have developed enough by the end
of that period to make ecosystem-based agriculture redundant. There were also plans to intensify
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flood recession agriculture during that transitional period through local hydraulic works that would
make it less dependent on the natural functioning of wetland ecosystems and the services they pro-
vide. All these elements run in clear contradiction with the environmental commitments made by
riparian states and international donors, as recalled by the focal concerns of the evaluation.

To sum up, the OMVS is now planning to maintain a fixed-date annual flood through water
release from the dam. This decision is mainly the result of intense political pressure from local and
regional authorities along the valley, motivated by the fact that the livelihoods of many communities
depend on annual flooding (for traditional agriculture, cattle raising, and fisheries). The contribution
of the PASIE to this partial meeting of environmental commitments can only be evaluated as
marginal.

Again, a relevant evaluation of policies such as the PASIE, aimed at environmental goals in the
context of wider public action, can only be obtained by combining an evaluation of the plan per se
(its administration, outputs, and impacts) and a wider evaluation that clearly establishes its place,
role, and contribution within the overall de facto, actual, public management of the ecosystem,
which is at the heart of societal expectations, of political commitments, and of the evaluation.

Discussion

Evaluation Situations Where the Approach May be Relevant

The raison d’étre of the concern-focused approach is to help overcome two evaluation challenges:
(a) evaluating policies whose implementation and outcomes are severely negatively affected by
other, contradictory, policies and (b) overcoming the ambiguities of complex, integrated, highly pro-
cedural policies to establish whether they deliver expected outcomes on specific commitments.
Obviously, the approach is relevant mostly in evaluation situations where these two challenges are
central.

This is not the case, for instance, for well-established, clearly sectoral environmental policies,
such as programs to equip towns or industries with water pollution treatment installations. Such
cases may present great challenges to evaluation because of long time frames, complexity, geogra-
phical specificities, and the importance of science and scientific uncertainty (Mickwitz, 2003), but
because ambiguity and conflict with other policies are not crucial issues, concern-focused evaluation
is of no particular relevance here.

Neither would it be relevant in many situations where policy makers or the clients of an evalua-
tion essentially want to get all the parties around the same table, to build joint solutions to a policy
problem, and to identify and handle difficulties together through evaluation. Such approaches have
been a major focus of both research and policy making in the last 20 years, and these “all parties
around the table” situations have thus become extremely common in environmental—and
other—policies. If one assumes the stakeholders share sufficient motivation to define and solve
environmental problems together and to overcome their differences, then there is little need for a
concern-focused approach. It may be better to allow (and to help) the stakeholders themselves to
identify the policy improvements they want.

Concern-focused evaluation may be of particular relevance in three other types of situations. The
first could be labeled “ambiguity around the policy table.” This situation occurs when “all around
the table” forms and procedures of policy making and evaluation are applied, but asymmetries of
power persist to a degree where such forms of procedure may function as a strategic device to con-
tinue with contradictory policies and to generate more ambiguity. In our work, we have often come
across situations of this type (Mermet, Dubien, Emerit, & Laurans, 2004). Dealing with them seri-
ously and in a specific manner will be an increasingly important challenge for environmental policy
evaluation in the coming years. Here, concern-focused evaluation can be highly useful: as
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contradictions and ambiguities become deeper and come in forms that are ever harder to clarify, they
require a competent and specific evaluation effort. Of course, there are gradients between bona fide
and manipulative “around the table” policy and evaluation situations. Where a given case belongs is
also largely open to multiple interpretations. One of the benefits of concern-focused evaluation in
situations of ambiguous cooperative policy is that, as it pushes for clarification of the extent to which
the outcomes of a joint policy arrangement do meet a given concern, the reactions the evaluation
sparks off from ‘““around the table” can provide very useful evaluative information on the actual
commitments and strategies of the parties.

A second type of situation lies at the other end of the spectrum. Here, we find environmental pol-
icy commitments that do contradict other powerful policies and are “orphan” (they lack operational
support within the administration and from adequately structured civil society groups), marginalized
(the stakeholders have very limited power within the administration and civil society), or “diluted”
(the commitment involves many stakeholders and policy operators, but it is low on each one’s pri-
ority list and they can be dispersed institutionally or geographically). The Senegal valley case pro-
vides a good example of a situation dominated by such problems. Here, power asymmetry is such
that it would be extremely difficult to launch an evaluation that would be directly commissioned and
sanctioned by the authorities and the stakeholders. In such situations, the concern-focused approach
provides the basis for an alternative route for evaluation, where the legitimacy of a given policy con-
cern and political commitment gives the evaluator a fulcrum on which to leverage a strategic process
of evaluative study that may help evaluate policies, as it were, against institutional odds, and feed
that evaluation back into the political and policy-making debate.

In a third type of situation, an environmental policy may have enough (administrative and civil
society) support to make more official, commissioned evaluation possible, but the asymmetries of
power may still be such that they make it difficult for the evaluator to bring the evaluation to a clear
conclusion. The evaluation of French wetland policies is a good illustration of such a situation. Here,
the concern-focused approach provides a complementary anchoring point that strengthens the eva-
luator’s situation in the course of various types of evaluation procedures.

A Complement or an Alternative to Other Change-Oriented Evaluation Approaches

Depending on the situation, concern-focused evaluation may provide a complement or an alternative
to other evaluation approaches. Let us examine how it stands in relation to some tested approaches,
starting with the last two types of situations we just presented. Here would be the domain of evalua-
tion approaches that are essentially change oriented, where the evaluator sees his role mostly as
providing material and evaluation processes to support those actors that are motivated to change
the policy, and the situation it addresses, in a specific direction.

An important remark here is that, as they developed since the mid-1970s, most such approaches
put their emphasis on the evaluation process, promoting, for instance, stakeholder involvement or
some parties’ access to the policy debate. Because the concern-focused approach mostly aims at
finding leverage in substance, there is no dichotomy that would force the evaluator to choose
between a concern-focused and another, essentially procedural, approach. In many cases, the eva-
luator may find an advantage in combining the move we advocate here of focusing on a given con-
cern with a procedural strategy guided by another evaluation approach. Of course, the possibility and
relevance of such combinations depends closely on the strategic circumstances of each evaluation
situation.

The strategic drive in our approach owes much to Patton’s (1986) ““Utilization-focused evalua-
tion.” In fact, our first example here (French wetlands policy) could also qualify as ‘““utilization
focused.” By keeping close contact with and strengthening the network of administration and civil
society organizations for wetland conservation, it did indeed “aim at the interests and information
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needs of specific, identifiable people—not vague, passive audiences.” And as “intended evaluation
users,” they were “personally and actively involved in making decisions about the evaluation™
(Patton, 1986, p. 57). Here, there was real synergy between the utilization- and the concern-
focused choices in the evaluation, in that by pushing (especially in methodological choices) for
stronger concern-focus, we really helped the intended users to push their way strategically through
the evaluation procedure.

The example of the Senegal River, however, exemplifies other situations where groups support-
ing environmental policy and commitments are absent, very weak, or too dispersed to serve as a user
group on which the evaluator could rely. To serve such “disempowered citizens,” empowerment
evaluation may come to mind. However, the principles of empowerment evaluation and their discus-
sion (Fetterman & Wandersman, 2007; Miller & Campbell, 2006) mostly point to situations where a
rather marginalized community implementing a policy is both in need of more resources to build its
capacity and autonomous enough to take in hand the evaluation process with the evaluator’s help. If
we take as an example, a wildlife conservation service in a difficult situation focusing the evaluation
on the specific environmental outcomes that justify the group’s action may be a useful complement
to empowering procedural approaches to evaluation of policies that group is serving. However, only
a fraction of environmental policy situations would qualify for such an approach and many of the
most difficult ones would not. When the asymmetry of power is very strong, there is often consid-
erable strategic advantage in choosing indirect forms of strategic support and alliance to support the
most dissmpowered. This is the “alternative route” that the concern-focused approach can contrib-
ute in such cases. It brings support to those citizens and groups who have the concern, not so much
by engaging them in, and empowering them through, the evaluation process (or procedure) itself, but
mostly by contributing robust evaluation results focused on their concern, which may provide an
important resource for their efforts. Decoupling to a certain extent the substantive from the proce-
dural can be a strategic move. It addresses those situations where weak, dispersed, threatened, or
ambivalent groups are in situations of vulnerability where it may be problematic for them to become
more visible to their powerful opponents. Here, evaluation focusing on procedure and involving sta-
keholders very explicitly may be strategically counterproductive, and focusing on the concern of
marginal groups, rather than involving them publicly, may be a sound route for evaluation.

If evaluation is really strategic, that is, if when claiming empowerment it is “aimed explicitly at
and therefore to be judged by its effectiveness in altering power relationships” (Patton, 1997), then it
cannot adopt in advance a fixed strategic procedural plan and method. The essence of strategy is to
adapt method to situation in a way that will make moves as powerful as possible relative to means
and that will make countermoves difficult (inter alia, by not being too predictable). So the fact that
there is a whole repertoire of ““participatory, collaborative, stakeholder-involving, and utilization-
focused approaches to evaluation” (Patton, 1997) is a strength of the evaluation field. Leaving open
the choice of procedural approach allows strategic flexibility in the face of evaluation situations that
are very different strategically. What we are claiming is that in many cases, a deliberate and deter-
mined focus on a given concern, sometimes even associated with strategically feigned innocence
with regard to stakeholder and procedural issues, may provide useful strategic leverage to empower
weaker stakeholders with specific concerns. The combination of that leverage with other change-
oriented approaches to the evaluation process must be guided by the strategic specifics of each eva-
luation situation.

The Locus of Pluralist Debate: What Relations With Participatory and Consensus-Building
Evaluation Approaches?

Turning now to the relations of the concern-focused approach with the first type of situation—
“around the table,” consensus-seeking evaluations—and the corresponding evaluation approaches,
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we keep in mind that the whole environmental policy field and discourse are moving massively in
that direction and that identifying their limits is a major issue for contemporary evaluation.

With responsive evaluation, the field of evaluation in the 1970s participated in the collective
rediscovery of the fact that the diversity of stakeholders’ views is not reducible to an equation, that
views from the ground are an indispensable complement to data treatment, and that there are limits
to the rationalization of management and policy through methods that too closely mimic hard sci-
ence (Abma & Stake, 2001; Greene & Abma, 2001). Thirty five years later, many of these core ideas
have become fundamental tenets of numerous evaluation approaches, including ours. They have also
pervaded the practice of policy making and implementation. In recent years, the voice of local sta-
keholders (farmers, various industries, environmental groups, etc.) has become so loud about any
environmental policy move that choosing not to be responsive is no longer an option. In this new,
quite different context, we see the issue and the contribution of concern-focused evaluation as help-
ing to balance responsiveness to all stakeholders and assertiveness of certain policy concerns and
commitments.

Starting a few years later, with the publication in the late 1970s of Holling’s book on “Adaptive
Environmental Assessment and Management” (Holling, 1978), another movement of thought sought
the involvement of stakeholders in policy design and evaluation through their collective participa-
tion in computer modeling exercises. This is, for instance, the basis for mediated modeling (van den
Belt, 2004) or for the “companion modeling” approach (Collectif ComMod, 2005) that has rapidly
developed in France over the last few years. As ours does, these approaches use content treatment as
leverage to move forward with the evaluation process. They seek, however, to build consensus and
so help stakeholders evaluate and decide collectively on policy matters that concern them. In our
view, they are relevant only for those evaluation situations where the asymmetry of power remains
limited (or is not exploited strategically) and where there is already sufficient potential for bona fide
cooperation on a given environmental issue. The concern-focused approach is more relevant where
consensus-building processes are too vulnerable to power play and manipulation. In addition, we
note that many consensus-building modeling approaches rely on a given (modeling) toolkit for the
treatment of content. Complex and strategic evaluation situations present so many constraints (both
in process and in data acquisition and treatment) that it may be more useful not to restrict oneself in
advance to a limited repertoire of investigation methods, data treatment, and establishment of proof.

Belonging to yet another movement of thought, the Deliberative Democratic Evaluation of House
and Howe (House & Howe, 1998) uses contemporary deliberative theories (Manin, 1987) as the
basis for collectively constructing evaluations that can be endorsed by stakeholders with differing
views. The quest for objectivity through a ruled confrontation of views and the consideration given
to all arguments irrespective of the power wielded by participants in the deliberation are important
contributions of such contemporary approaches. Still, in practice they are relevant for those situa-
tions with sufficient potential for truly collaborative policy making. We would concur with the con-
cern vigorously expressed about them by Crabbé and Leroy, that if “there is a power imbalance
between the actors, and one ... decides to veto a decision, the evaluation process is in danger of
grinding to a standstill” (p. 155).

It is precisely such blockages that the concern-focused approach sets out to counter. It does so, not
by a return to a technocratic model of decision making or evaluation, but by taking into consider-
ation how much strategizing it takes to actually get a given evaluative issue (in our case, an envi-
ronmental one) to be truly discussed in political and policy-making forums. The many evaluation
approaches that foster pluralistic debate within the evaluation—in France, for instance, “evaluation
pluraliste” (Monnier, 1992)—may contribute a great deal in that direction by providing occasions
for informed discussion between stakeholders. We think, however, that it is important not to restrict
the quest for pluralism to the arenas the evaluator himself can organize. Sometimes, it is best (or
even the only viable option) to arrange the evaluation so as to trigger intense debate elsewhere,
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in a place less vulnerable to blockage and more influential on policy. Just as the “locus of control”
of an evaluation can productively shift (Themessl-Huber & Grutsch, 2003), the evaluator ought to be
able to strategically play with the locus of debate, the locus of pluralistic confrontation, within,
around, and beyond the evaluation process itself. In our field, we concur here with Lehtonen
(2006) in thinking that this role may often be best served by evaluations clearly concentrating on
given environmental concerns.

Roles, Repertoires, and Connections of the Concern-Focused Evaluator

Given the diversity of evaluation situations and procedures where a concern-focused approach may
be appropriate, the roles taken up by the concern-focused evaluator may differ considerably accord-
ing to context.

Where the concern-focused approach is adopted in the framework of one or another standard,
commissioned, evaluation procedure, the evaluator has to both manage the evaluation process and
ensure strong and strategically appropriate methodological treatment of the substance of the case
relevant to the focal concern. Even these more standard situations are very diverse in terms of the
conditions they create for clear answers on a given concern. So, it is a good thing for the evaluator
to be able to mobilize a diversity of methodological resources, both on procedure and on substance.
Conversely, the concern-focused approach may complement the already rich toolbox of adaptable,
strategic evaluators.

A particular problem arises when the evaluator finds himself committed to a consensus-building
process of evaluation which, he gradually realizes, tends to evade precisely the public concern and
political commitment ostensibly central to the policy and the evaluation. A concern-focused
approach can then sometimes be used strategically to push such a central concern back into the col-
lective evaluation process. It may also help the evaluator to break with the process and take up the
role of critical policy analyst. Such increasingly frequent situations, where process clashes with sub-
stance, may be awkward, as the role of the evaluator is in tension between, on one hand, contractual
obligations and deontological norms, and on the other hand, personal or professional commitments
to given public concerns. Here, there is no general solution, but clearly articulating the focus, on
process and/or on concern, can help to either find ways to combine both or to make hard choices
in an explicit way.

Cases where the concern-focused approach is used to open an alternative route call for yet
another set of roles that may be less familiar to the evaluator. Here, evaluation borders on evalua-
tive research or studies. As he enlarges his scope, the evaluator still has many useful reference
marks to find in (and to contribute to) the evaluation literature, but he must also connect closely
with other fields of study, especially (a) critical research on policies and (b) specialized studies in
the field relevant to the focal concern (in our case: environmental studies). (a) The academic dis-
ciplines that support critical analysis of policies are essential connections for three reasons. First,
they provide many useful intellectual resources to help unravel extremely complex and ambiguous
policy situations and processes. Next, on a tactical level, academia can provide institutional shelter
and organizational resources for noncommissioned and critical evaluation work. Third, academic
arenas can provide vital loci of policy debate, when these are difficult to create in policy arenas
dominated by massive asymmetries of power. (b) Specialized fields of study related to the focal
concern (e.g., environmental studies in our case) can also contribute tactical support and highly
relevant loci of debate. In addition, they are essential because in complex policy fields, policy and
scientific debates are increasingly intertwined. Getting an adequate grasp for concern-focused
evaluation requires a good knowledge of, and strong connection with, the specialized field of
study related to the concern. These are clearly easier and stronger if the evaluator has collaborated
over time with that field of study.
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To push the limits of evaluation even further, the evaluation field ought to connect more closely
with new specialized fields of application. On the environment, a necessary first step is now to com-
bine more clearly two quite different fields of study (Billé, 2007). On one hand, the analysis and
assessment of environmental policies falls clearly within the domain of policy evaluation. On the other
hand, the necessity of simultaneously evaluating those policies that impact the focal concern brings us
into the domain of environmental impact assessment (Fischer, 2007). The two fields currently tend to
be disconnected both academically and practically. They must be reconnected. To account for envi-
ronmental outcomes, evaluation of specialized environmental policies, on the one hand, is too narrow,
because the outcomes are determined largely by other, nonenvironmental, policies. On the other hand,
impact assessment of sector-based policies (which is the basis of environmental strategic assessment)
is not focused enough, because assessing as it does the impact of one sectoral program or policy does
not give an adequate grasp of outcomes on a given environmental concern, which is determined by a
larger set of policies. By articulating together “actual policy” (including relevant sector-based poli-
cies) and “intentional” environmental policy, the concern-focused approach can provide a framework
to mobilize both fields and link them together in a clear and relevant way.

Conclusion

To sum up, the complexity and ambiguities of current policies in the field of environment and sus-
tainable development call for new evaluation approaches. These need to be more focused on specific
concerns, more clearly strategy-driven, and in deeper connection with research and critical scholar-
ship. This article has presented and illustrated the main foundations and steps of such an approach. In
the discussion, it has also explained differences and possible connections with some other, well-
established evaluation approaches.

We are well aware that the strategic contexts of policy evaluation are very different depending
inter alia on national regimes and traditions. This has a crucial effect on the loci of pluralistic debate.
It cannot be assumed that they function in the same way in Senegal, in France, in the United States,
or in northern European countries. Our own focus on ambiguity and the encroachment of sectoral
stakeholders on pluralistic evaluation procedures may be partly due to the specifics of the French
administrative and policy context. However, these issues are not confined to France, and
concern-focused evaluation may provide useful resources in other contexts with similar issues.

Finally, although our research covers only the environmental field, we would like to conclude by
speculating that the current evolutions and trends in policy making that we find to be so crucial in our
field (conflicting goals, deferment and transfer of decision making, intertwined scientific-technical,
and political issues) may also be very important in other domains (like health, social and urban pol-
icies, research and development, etc.). Although we cannot substantiate this speculation with
informed examples, we tried to present here our concern-focused, strategy-driven approach in such
general terms that it may be easier for readers and evaluators to consider whether and how it may
also be relevant in the policy domains in which they are involved.

Note

1. In the rest of this article, unless otherwise specified, we will use the word “policy” in its broadest meaning,
that is, for all kinds of organized forms of public action, including projects, plans, programs, legislation on
policy, and incentive systems, and so on.
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Summary

Essential environmental issues will not be resolved
without major changes in resource exploitation
patterns. For this, relying on more dialogue and
coordination between stakeholders is unlikely
to be sufficient. It also requires strategic action
to obtain changes from some stakeholders. To
capture this fundamental dimension of environ-
mental action, the author and his research group
have developed over the last twenty years an
approach for strategic environmental manage-
ment analysis (SEMA). In this paper, we present
the framework at the basis of the SEMA work. In
the diagnostic approach to environmental issues
it guides analysis by (re)framing along five lines:
(1) separating clearly the actual management of
the ecosystem (even if it seems bad enough to
constitute no management at all) from the inten-
tional management (that is, those interventions
that aim mainly at improving the ecosystem’s
condition); (2) devoting separate and distinct
attention to those stakeholders acting in favour
of solving the environmental problem at stake;

(3) analysing other actors in clear view of the
activity sectors they are involved in — sectors
that structure in a multi-scale fashion the way
natural resources are exploited and environ-
mental impacts are generated; (4) paying explicit
attention to the adversative dimension of envi-
ronmental (and anti-environmental) strategies;
and (5) founding strategic analysis on one (or
a small set of) inevitably somewhat contingent,
but clearly defined, environmental concern(s).
Through examples of SEMA-based research, the
paper then exemplifies four application types: the
diagnosis of environmental field situations; the
analysis of environmental strategies of organisa-
tions; policy evaluation; and the critical discus-
sion of environmental and resource management
doctrines. Overall, unlike integrative approaches
that try to encapsulate pluralism within their
own controlled procedures and analytical frame-
works, SEMA promotes clearly constructed anal-
ysis of the environmental dimension of complex
management situations, a partial but carefully
constructed viewpoint to contribute to open
pluralistic decision-making debates.
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Introduction

Brown bears are usually elusive, but can
become annoyingly intrusive. Their omni-
presence in human imagination, from toys to
tales and imagery, reflects both our attraction
to them, and fear of them. Efforts to conserve
bears reveal or create complex situations and
generate intense conflicts. Those who express
concern about local and regional extinctions
of bear populations are often met with the
response that bears are not particularly threat-
ened: there are still plenty, somewhere else, in
remoter regions of the world. Overall, bears
do seem to deserve their status as one of the
emblematic issues in biodiversity conservation
and, more generally, environmental manage-
ment. In his book Ghost bears — exploring the
biodiversity crisis, Edward Grumbine (1992)
uses the all but extinct grizzly population of
Washington State’s Cascade Mountains as
a textbook case to present and analyse the
complex and acute dilemmas involved in
conserving biodiversity. One striking aspect of
his account is the tension between extensive
administrative and legal efforts for conserva-
tion on the one hand, and on the other hand
the intense and urgent pressure of develop-
ment projects (logging, road-building etc.),
both private and (largely) public, which run
directly and apparently irresistibly against
a conservation situation that is already in a
fragile balance.

In our own work (Mermet, 2001, 2002,
2007b; Mermet & Benhammou, 2005), we used
attempts to conserve the dwindling native
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population of brown bears of the Western
Pyrenees (in South-Western France) as a test
case for the analysis and critique of approaches
tobiodiversity conservation and environmental
management. Despite obvious differences in
context, we found here the main dynamics of
the issue to lie in a similar tension between
conservation activity and policies that have
been fairly intense since the mid-1970s, and
the obdurate pressure of sheep-farming and
forestry interests, backed by public policy and
running against conservation efforts. A special
interest of the case, however, is that since 1994,
management of the brown bear population of
the Western Pyrenees has been entrusted to a
local resource management institution (Insti-
tution patrimoniale du Haut-Béarn — IPHB)
presented by its promoters and leading stake-
holders as the innovation, the breakthrough
even, that would allow to transcend the divisive-
ness of bear conservation issues and provide
foundations for a collaborative and construc-
tive approach to resources, ecosystems and
bear management. The claims and working
methods of this institution, its analysis of the
situation and the values it promotes, closely
reflect a powerful trend in the contemporary
international literature (and policy discourse)
that puts the quest for coordination of stake-
holders and for collaborative procedures at
the core of environmental management. This
perspective provides a common foundation
for quite diversified approaches — integrated
management, adaptive
management, ecosystem stewardship, sustain-
ability of social-ecological-systems etc. From

co—management,
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their emergence as pioneering innovations
in the mid-1970s and their massive imple-
mentation since the 1990s, these approaches
have gradually become widely shared and can
now be said to have thoroughly pervaded the
field of environmental management. They
have brought essential innovations in the way
we organise the treatment of environmental
issues, at all spatial and organisational scales.
However, as they insist on the need and on
the potential for the collaborative treatment of
environmental issues, they tend to underplay
their divisive and adversative aspects.

How should we interpret the predicament of
bears in the Cascades, or in the Pyrenees: as
rapidly progressing experiments in the shared
learning of collaborative resource manage-
ment and conservation planning, or as the
continuation of ecosystem alteration and loss
of biodiversity under the unrelenting pressure
of resource-exploitation based development?
In the Cascades, scientists are still trying to
find signs of grizzlies from a population esti-
mated to be between o and 20. In the Western
Pyrenees, the last native bear disappeared
from censuses in 2010, after 16 years of insti-
tutionalised innovative collaborative manage-
ment. Those bears that are now struggling for
existence in the Pyrenees are the descendants
of a small number of bears that were re-intro-
duced from Slovenia into the Central Pyrenees
in the late 1990s, by an environmental NGO
backed by the Ministry of Environment, which
found support from some local officials and
managed to overcome fierce (and continuing)
opposition.

Again, in this introduction, bears are used
only as an emblem standing for our overall
situation regarding biodiversity and many
environmental issues. Shall we be able to curb
powerful trends in loss of biodiversity and
ecosystem functions, and in environmental
degradation? And in order to accomplish this,
should we invest in a quest for more collec-
tive learning and collaboration, or in intensi-
fied struggles against environmentally unsus-
tainable forms of development? Certainly,
as with many political issues, both options
are equally necessary. However, both are also
partially incompatible in action: for instance,
except when acting from a strong position of
power, the same operator can hardly propose
to collaborate with a given actor, while

simultaneously acting aggressively against
his environmentally damaging development
projects. Action by some to build up tension
and put on pressure for change, and action by
others to decrease tension and integrate pres-
sures, are two faces of collective action that are
both essential and irreducible to one another.
Each founds a deeply different perspective in
both theory and practice.

Our critique here of the collaborative
perspective and our long-standing quest for
an alternative founded on the perspective
of strategic action for change does not mean
we think collaborative approaches cannot be
highly productive and useful. What it does
mean is that the collaborative perspective is
incomplete: negotiation or collaboration, or
integrative procedures and the like deliver
environmental change only when, and only
to the extent that, enough pressure has been
built in favour of such change; and that pres-
sure more often than not involves divisive and
strategic action by groups in society that press
for environmentally motivated change. It is
also a critique that we express at a stage when
collaborative approaches have built up over
the last twenty years to the point of becoming
almost hegemonic today. Since they are both
incomplete and hegemonic, they affect deeply
the diagnosis of problems and debates on envi-
ronmental management through insufficient
analysis of the divisive forces in environmental
situations. They also tend to limit proposals for
action by ignoring, misrepresenting or de-legit-
imizing highly useful initiatives to build more
pressure, to take on board also in practice
the adversative component of environmental
management action. Indeed, many recent and
on-going cases that we have examined, or that
have been researched in-depth (see in particular
Billé, 2008; Leroy, 2006; Taravella, 2008) point
to the fact that, even under a barrage of collab-
orative environmental management language
and procedures, achieving a directional change
towards more environmentally sustainable
social-ecological systems cannot rely solely on
better coordination between stakeholders. It
fundamentally depends on deliberate, strategic
action for change by a minority of awareness-
raisers, activists and innovators, who must
often confront other stakeholders that defend
(passively or actively) a non-sustainable status
quo or environmentally detrimental projects.
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Over the last two decades, as a counterpart
to the rise of collaborative approaches, we
have developed a strategic environmental
management analysis (SEMA) framework
(Mermet, 1992; Mermet, Billé, Leroy, Narcy &
Poux, 2005). It facilitates the inclusion of the
strategic, and thus partly adversative, dimen-
sion into the analysis and practice of environ-
mental management. Both case studies and
practical experience have shown how essential
it is, even in settings dominated by collabora-
tive management procedures and discourse.

This paper gives an overview of the SEMA
framework and opens discussion on how it can
provide a necessary alternative to approaches
based on the collaborative paradigm. We will
first sketch out the fundamental collaborative
underpinning model shared by most contem-
porary approaches of environmental manage-
ment. A second part will identify the blind
spots inherent in the framings and principles of
the collaborative paradigm. The SEMA frame-
work will then be introduced, focusing on the
way in which it conceptualizes and reframes
notions such as management, environmental
actors, strategy and the organisational context
of environmental management and goals. It
will be shown how these reframings support
a change of perspective, away from views
centred on collaboration, and provide a stable
foundation for grasping the more strategic side
of environmental management. A fourth part
illustrates how, through such reframing, SEMA
can provide specific and relevant insights
in applications like the diagnosis of environ-
mental management situations, policy evalua-
tion, the analysis of organisations involved in
environmental management, and the critical
discussion of environmental management
approaches. The conclusion will focus on the
difference and complementarity of collabora-
tive approaches and strategic analysis.

1. Awidely shared foundation of
assumptions and principles, based on
the construction of collaboration

Since the mid-seventies, environmental initia-
tives and policies have soared, while environ-
mental challenges have become ever more
acute. In the rapidly expanding literature,
many different approaches to environmental
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management have been proposed, each advo-
cating its own way of diagnosing problems
(or the environmental crisis in general) and
pointing towards favoured avenues for action.
In our view, over the last decades the most
influential works have converged towards a
shared paradigm that puts at the core of envi-
ronmental management the search for proc-
esses (mostly procedural avenues of action)
that will allow initially divided societies to
transform themselves into unified managers
of ecosystems.

The purpose of this paper is to present a
perspective and analytical framework that
clearly stand outside that collaborative para-
digm. But the latter has become so prevalent
and pervasive that it has become difficult to
expound and discuss our strategic approach
without situating it from the outset relative to
the collaborative paradigm. To that effect, we
start here with a discussion of this paradigm.
Since our aim is just to give a general view of
it as a background for our main topic, we are
not proposing a detailed state of the art of the
literature. Rather, we have based ourselves on
a limited number of texts (see citations below)
which themselves present already highly elab-
orated syntheses based on the vast literature
promoting environmental approaches that we
consider to be essentially collaborative.

By treating the whole set of collaborative
approaches as a whole here, we certainly do not
discount the very real diversity of approaches,
the vivid controversies among them, nor the
fact that dissenting voices exist within the
consensus-seeking trend (for a recent skeptical
view, see for instance Koontz & Thomas, 2006;
for an early dissenting whistle-blower, see
McCloskey, 1996). The most influential contem-
porary approaches indeed have different
notions of coordination and collaboration.
They recognize and address dissensus and
conflict to different degrees and in different
ways. But despite such diversity, they do so
in a much more passive way than approaches
that ascribe a central role to dissensus and
conflict not only in observing the dynamics
of environmental problems, but also in the
search for solutions and in avenues for action.
This contrast is immediately apparent when
the bulk of the environmental management
literature is put into perspective with radical
critical approaches to the environmental crisis,



Strategic Environmental Management Analysis: Addressing the Blind Spots of Collaborative Approaches

that tend to disqualify environmental manage-
ment in favour of deep political change (see for
instance Kovel, 2002). But, as the remainder of
this paper will show through discussion and
examples, it alsobecomes clear that an approach
such as strategic environmental management
analysis, while remaining within the scope of
environmental management, gives a central
role to its underpinning contradictions and
thus to its confrontational dimensions.
Opening a debate
tegic action perspective and collaborative
approaches taken as a whole is also made
easier and timely by the fact that in recent
years there has been a striking convergence
amongst the latter, claimed or promoted by
the influential authors or groups in the field,
on whose writings the subsequent discussion
will be based (Armitage et al., 2009; Chapin et
al., 2010; W. C. Clark, Crutzen, & Schellnhuber,
2005; Ostrom, 2007). The emerging picture of a
“new paradigm” (Imperial, 1999), or “emerging
consensus” (Armitage et al., 2009) is all the
more significant as it seems able to combine
approaches that are important each in its own
right and that have each evolved from a very
different background. Adaptive management
(Holling, 1978) and ecosystem-based manage-
ment (Grumbine, 1994) started from the inten-
tion to make management processes capable
of taking into account the inherent complexity,
variability and uncertainty of ecosystem
functioning. Alternative dispute resolution
(Bingham, 1986; Susskind, 2009) arose from
the conflicts generated by environmental
issues and their resolution through procedures
such as mediation and joint-problem solving,
leading to various forms of co-management
(Carlsson & Berkes, 2005). Largely beginning
from the study of local situations, specialists
in the management of common-pool resources
(Ostrom, 1990) focused on understanding
how resource users can create institutions to
solve the dilemmas linked with competitive
appropriation of resources from ecosystems,
gradually expanding to a general approach of
social-ecological systems (Ostrom, 2007). From
an opposite end in terms of scale, scientists
studying global change, as they constructed
the research agenda for their field, factored in
the human dimensions of global change from
an early stage and joined the search for an
approach to manage social-ecological systems

between our stra-

(W.C. Clark, 1986; W. C. Clark et al., 2005). The
gradual convergence between such different
movements is in part an effect of active discus-
sion and exchanges within the environmental
field, as illustrated by combined approaches
such as “adaptive co-management” (Armitage
et al.,, 2009) or ecosystem stewardship (Chapin
et al,, 2010), the latter combining global change
and ecosystem management perspectives. It
is also connected with wider transformations
well beyond the environmental field in the
concepts and practice of policy and collective
action, for instance with the rise of public and
stakeholder participation, the emergence of
science-technology-society relations as a major
field of academic enquiry and social experi-
mentation, the development of conflict resolu-
tion and increasingly sophisticated procedural
mechanisms to seek quality in private produc-
tion and public services.

What are, then, the major elements of the
prevailing consensus? The diagnostic approach
shared by the authors rapidly reviewed above,
based on the writings of many others, can
be summarized in four points. (1) What we
have to manage are very complex, dynamic
and changing systems, both ecological and
social, the two dimensions being intertwined.
(2) Multiple managers and stakeholders
are involved, with a tendency towards frag-
mented, divisive and competitive — and thus
counterproductive — social dynamics. (3) The
knowledge base for management is riddled
with uncertainty and surprise, which deeply
challenges the use of scientific knowledge in
policy making. (4) Embedded geographical
and organisational scales, from the global to
the local and back again, are central elements
to enable differentiating between, and linking
together, the bewildering array of problems
and action situations associated with social-
ecological problems.

Based on such analyses, six assumptions and
principles for action are repeatedly underlined
in the texts we cite above, reflecting the most
influential streams of current environmental
management literature. (1) It is essential to
involve all stakeholders, to seek improved rela-
tions and communication and to build collabo-
ration. (2) Scientists,managers and stakeholders
must invent new ways of working productively
together, avoiding traditional ivory towers. (3)
Management is to be conceived in terms of
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a process (of learning, trust building, experi-
menting, etc.) rather than in terms of substan-
tive choices. (4) The manager’s most essen-
tial and innovative role is as a designer and
facilitator of such a process. (5) Solutions rely
essentially on institution-building and rule-
making, or planning, because these are seen as
providing ways to move beyond the negative
collective consequences of poorly coordinated
individual actions. (6) In terms of scale, the
attention is essentially focused on the quest
for local social-ecological sustainability, and on
global regimes.

From our strategic management
perspective, the most fundamental feature
of this prevailing consensus is that it gives a
central place to the search for conceptual and
operational unity of agency to address envi-
ronmental challenges. It recommends simul-

own

taneously seeking a consensus on reflection
(“we” should sit around the proverbial table
and think the situation through together), on
accountability (“we” are all responsible for
environmental problems) and on agency (“we”
should act together). Not all authors go to the
extent of seeing “humanity” as a “global subject”
managing the “earth system” (Shellnhuber,
1999), but all seek increased coordination at all
levels, through the concepts they use and the
methodologies they promote. When seeking “a
collective vision for the future” (Chapin et al.,
2010) or “a certain sense of common purpose”
(Armitage et al, 2009), when focusing on
trust building, institutional development and
social learning, the prospects for future sound
management of ecosystems and resources
are put into the hands of communities in the
making. It is to allow the emergence of such
communities, which are to become able to
manage in a unified manner a given ecosystem
or resource, that procedural solutions are given
such salience in the literature and in practice.
Examples range from innumerable partici-
pative action plans, or round-table arrange-
ments for the management of local resources
and environmental Prominence is
given to initiatives such as the “Grenelle de
I'environnement” that has structured French
environmental policy making since 2007, the
latter being based on a “five partners” negotia-
tion pattern involving national government,
industry, unions, environmental NGOs and
local governments. In this context of aiming

issues.
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for unified deliberation, accountability and
action, the role of the researcher is essentially
seen as joining the mutual effort to “contribute
knowledge for the general process of policy-
making and problem-solving” (Carlsson &
Berkes, 2005; ComMod, 2005).

2. Blind spots of the coordination paradigm

Authors and approaches that focus on the
quest for unitary agency in management, with
the intention of contributing to collaborative
processes, tend to downplay some highly divi-
sive issues, even though such issues are crucial
for environmental management. Four blind
spots in particular should be underlined.

First and foremost is the question of agency:
who is going to take action to change a social-
ecological system? For instance, if ecosystem
stewardship is “a strategy to respond to and
shape social-ecological systems under condi-
tions of uncertainty and change to sustain the
supply and opportunities for use of ecosystem
services to support human well-being” (Chapin
et al,, 2010), then who exactly is the strategist?
Is he himself part of the system, in which case
his management effort is one of changing
a social system from within, and belongs at
least as much to politics as to “planned social-
ecological experiments”? Or is he external
to the social-ecological system, for instance,
a distant policy-maker, or a “diagnostician
[able] to match governance arrangements to
specific problems embedded in social-ecolog-
ical contexts” (Ostrom, 2007), or someone in
a position to “get the incentives right” so that
people can “be induced to make production
and consumption choices that are relatively
less stressful to the environment” (W. C. Clark
et al., 2005)? Answers to this question tend to
remain vague and rely ambiguously both on
present policy-makers and managers as they
are, and on a hopefully emerging unified and
well-intended management collective. This is
an important blind spot: when it comes to a
management strategy, who exactly is going to
define and apply it is a crucial issue.

A second blind spot of collaboration-based
approaches lies in their irenic view of strategy.
Such approaches tend to disown environ-
mental conflict by presenting it, for instance, as
belonging to a former era when an inadequate
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“traditional competitive framing” staged “a
contest between environmental protection
and human development” (W. C. Clark et al.,
2005) or when “conventional resource manage-
ment [was| pitting stakeholder groups against
one another” (Armitage et al., 2009). Of course,
all the authors we have cited are aware that
change creates winners and losers, and that
sustainability requires difficult tradeoffs. So
negotiations are evidently necessary, but again,
most approaches insist systematically on the
integrative dimension of negotiations, whereas
negotiation theory is very clear about the fact
that the distributive and adversative dimen-
sions of negotiation are equally important
to consider (Fay, 2007; Walton & McKersie,
1991 [1965]). In a similar way, organisational
dynamics such as interagency conflict, compe-
tition and bureaucratic “turf defence” are seen
as a part of the problem that is bound to be
ironed out with the emergence of unitary, coop-
erative management arrangements. However,
such structural organisational conflicts, based
on the distribution of partly contradictory
mandates, are inherent to any organisational
structure and dynamics, so that transformation
towards sustainability requires changes in, and
through, organisational conflicts, rather than
their disappearance. Finally, there also seems
to be a consensus in assuming that more infor-
mation and transparent debate is essential to
the emergence of unified management. This is
often relevant, but goes with a strong tempta-
tion to downplay the highly strategic and polit-
ical — and thus, partly adversarial - character
of data, information and the construction of
scientific knowledge and technical innovations
(Mermet & Benhammou, 2005). As Crozier and
Friedberg (1977) state in their theory of organ-
ised action: “uncertainty in general, or specific
uncertainties [...] are the fundamental resource
for any negotiation [...]. What appears as uncer-
tainty from the point of view of the problem at
stake constitutes power from the point of view
of actors.” Strategic naivety is not more rele-
vant in the field of public participation or tech-
nical democracy than in the other dimensions
of environmental issues. Approaches based on
deliberation theory are the equivalent in this
field of collaborative approaches, and share the
same limitations (Mermet, 2007a).

A third limitation lies in the treatment of
intertwined social and ecological systems

10

and action networks that are almost impos-
sible to demarcate. A local community neatly
managing the resource it lives on, or an inter-
national regime focusing on a problem like
climate change, are extreme cases where the
ecological system, the social system and a
given sustainability concern seem — at least
for a time - naturally aligned. But in general,
managing a given environmental concern
consists in trying to align heterogeneous webs
of relations (ecological, hydrological, social,
political, legal, economic etc.) that cut across
scales, organisations and fields of expertise
(Carlsson & Berkes, 2005). As they focus on
local and global views, authors propose to treat
this issue in terms of resource management
regimes, or ecosystem management arrange-
ments, being embedded in wider contexts in
ways that could be mapped systematically
(Ostrom, 2007). If one considers, however, the
myriad of problems, environmental or other-
wise, that humans are trying to deal with at all
scales, the concept of intertwined hierarchies
(Godard, 1996) seems more promising than a
concept of embededness which hierarchizes
the multiple dimensions at play in a way that
is too limiting. Expanding on Godard’s view, a
particular hierarchy (i.e. a particular embed-
dedness) of concerns, actors, solutions can be
associated to each one of a number of prob-
lems. Each problem participates in setting the
contexts for other problems, in intertwined
webs of conditions and agency. A generally
accepted shared mapping is then beyond reach
and any mapping can only be relative to a given
problem, or a limited set of problems. However,
whereas such a perspective fully acknowledges
the complexity of social-ecological systems,
it also sets clear limits on efforts that focus
exclusively or mainly on building cooperation
and unity of action around a widely shared
mapping of sustainability issues.

To sum up, the current focus on collabo-
ration and on the construction of unitary
action for sustainability comes with relative
blind spots in terms of strategic agency and
of the treatment of the adversative dimen-
sion of action for sustainability; it limits the
capacity to handle the complexity of sustain-
ability issues. As their writings clearly show,
however, the authors we have cited here can
neither be accused of misperception of the
agency issue, nor of naivety on resource or
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environmental conflicts, nor of underesti-
mating the complexity of social-ecological
systems. The relative blind spots we highlight
here are inherent not to their field experience
or personal awareness, but to the collaborative
framing that underpins the approaches they
develop.

The construction of collaboration is only
one side of environmental management. We
concur with Carlsson and Berkes (2005), when
they write that collaboration, rather than a
starting point, or pre-condition of manage-
ment, could be seen as a result, at a given point
in time and in geographic and social space,
of a wider set of strategic processes. And we
would add: including especially adversative
strategies. While collaborative approaches
have developed over the last decades, reaching
their current high level of influence in envi-
ronmental management literature and policy
discourse, they have, in our view, generated
a growing need for an analysis of the more
adversative, distributive, strategic side of
environmental management. What is needed,
however, is not so much research to show that
there is power and politics at stake, as amply
documented by political ecology (Robbins,
2004). Again, researchers and practitioners
involved in the management of social-ecolog-
ical systems are well aware of that. The need
is for research that helps to encompass an
explicit, coherent and constructive treatment
of dimensions of power, conflict and strategy
in analyses with an environmental manage-
ment orientation i.e. aiming clearly at helping
those actors for whom action for change in
favour of the environment is a priority to
design and implement successful strategies.

3. The strategic environmental
management analysis framework

To obtain a clear view of the strategic action
problems in ecosystem management and
sustainability, it is necessary to operate within
a conceptual framework that helps focus on
the essential elements of such strategic action.
The strategic environmental management
analysis (SEMA) framework does so based on
concepts which operate a reframing away from
the cooperative paradigm’s perspective, either
by de-grouping notions that are usually fused
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together, or by revisiting concepts that have
become blunt from an excess of consensus
seeking. Let us review the five most important
ones.

3.1. Unbundling management and providing
a lexicon to describe environmental
management situations in strategic terms
In very general terms, management can be
conceived as deliberate
complex action system in order to maintain or
improve its performance relative to expecta-
tions that have previously been made explicit.
Management involves a set of performance
expectations,accountability regarding perform-
ance, and strategic action for change — that is,
to effect some changes (those that contribute
to the expected performance) and prevent
others (those that counteract that perform-
ance). How does that apply to managing
social-ecological systems? The cooperative
paradigm would have us assume (or design
processes such) that all stakeholders operate
jointly, agree on performance expectations,
accept joint accountability, and act together
for change. But most environmental manage-
ment action occurs quite far from this ideal
state of sharing and alignment of expectations,
accountability and strategic action. To account
for it, we propose a dual, dialectic concept of
management, which defines and treats sepa-
rately two dimensions of management.

w Actual, or de facto management of an
ecosystem is the whole set of anthropic
actions that, whether the actors realise it
or not, whether it was their intent or not,
have a decisive influence on the ecological
condition of the system (more precisely, of
those aspects of that condition that consti-
tute the expected environmental perform-
ance). Its analysis includes identification
of mechanisms by which these influences
are exercised and of the places where the
actions with the most significant impacts
are decided.

» Intentional management, which could also
be called interventional management, is
the set of managerial actions (i.e. of inter-
ventions to bring about changes in actual
management) that have as their main and
explicit aim to reach expected environ-
mental performance.

Consider for instance the management of

intervention on a
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river water quality. If one starts from the prin-
ciple that joint accountability exists for water
quality in a river, then a factory discharging
pollution, a dam intercepting part of the low
ebb river flow, a sewage purification system, a
farming policy subsidizing irrigation systems
that pump water from the river and a series
of demonstrations against on-going water
polluting activities, are all examples of manage-
mentactions that are decisive for ariver’s condi-
tion. Thus they should all be held accountable
and considered part of actual management. In
the above list, only the construction of sewage
purification systems and the demonstration
against pollution could be considered as inten-
tional management, that is, as interventions to
change the actual management of the river, so
as to reach an expected performance in terms
of water quality.

These definitions may be puzzling to those
who see ecosystem management as the set of
institutions and policies that have been agreed
upon to attempt to tackle the environmental
issues faced by a particular ecosystem: inter-
national environmental regimes, integrated
management institutions (for a watershed,
coastal area etc.) and the like. But much that
is decisive for the ecosystem — and thus for
management accountability - occurs outside of
such instituted management systems, through
cross-scale linkages that may be ecological,
social, political, economical etc. (Armitage et
al,, 2009). In addition, many aspects of action
to change the course of ecosystem degrada-
tion are excluded from such a management
view, e.g. the actions of environmental activ-
ists, which many case studies show are instru-
mental in the inception of a collective capacity
to steer away from unsustainable courses.
SEMA proposes to set a wider framework,
encompassing the entire dialectic between
actual management and intentional manage-
ment through which the future of an ecosystem
is played out over time. In a given case, current
institutionalized management arrangements,
as they have evolved over time from that very
dialectic, form a part of that picture; a part that
varies in importance and may be incomplete or
sometimes deceptive, depending on how close
the field situation is to a hypothetical unity
of expectations, accountability and action. At
any rate, centring analysis on the current set of
institutionalized management arrangements
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provides no guarantee of a sound diagnostic
investigation into the management of an
ecosystem or environmental problem.

We may illustrate these concepts by elabo-
rating on the provocative assertion of Clark,
Crutzen et al. (2005) that “humanity has
emerged as a major - and uniquely self-reflexive
— geological force”. In this context, we would
consider humanity as a geological force to be
the actual management of the global ecosystem.
We would take reflexivity to consist in some of
us being able to hold all of us accountable for
that force — that management - and its conse-
quences. Finally, intentional management of
the biosphere would consist in the strategic
efforts of those who act on others to change
the ways in which humanity exercises its
geological force, so as to steer the earth system
away from ecologically unwanted courses.

One major rationale for this reframing is
the necessity to break away from perspectives
that see the main challenge of environmental
management as overcoming a lack of organisa-
tion, as exercising more organisational activity
to limit “a deluge of entangled but uncoordi-
nated actions” (W. C. Clark et al., 2005). Indeed
the forces leading to massive biodiversity loss,
or radical transformations and degradation
of hydrosystems for instance, are not unor-
ganised: au contraire, they consist of highly
organised policies, industrial sectors, technical
research institutes etc. The challenge is not
so much one of building organisation where
there isn’t any, but of changing the unsustain-
able ways in which many activities are — often
very strongly — organised. Actual management
situations that we consider to be detrimental
to ecosystems and sustainability may be organ-
ised in largely tacit or dysfunctional ways, or
by means that elude environmental account-
ability, but they should not be considered
unorganised. By considering environmental
management as a set of activities that essen-
tially aim to change highly organised unsus-
tainable systems of resource or land manage-
ment, we shine a spotlight on its strategic
dimension.

3.2. Focusing on the actor supporting

the environmental concern

In terms of management action, an envi-
ronmental problem translates as a need for
action to change current, actual management,

IDEES POUR LE DEBAT 05/2011 IDDRI



Strategic Environmental Management Analysis: Addressing the Blind Spots of Collaborative Approaches

through a strategic management intervention.
But who is going to carry out such interven-
tion? In answer to this question, cooperative
approaches tend towards the conclusion that all
stakeholders acting jointly should take action.
Even if one accepts this view and supposes
that stakeholders all share a common interest,
it entails the problem that one stakeholder has
to take initiative, take a risk and bear the costs
of providing the necessary coordination and
organizing the capacity for such joint action
(Ostrom, 1990). In most real life cases, the chal-
lenge is made more intense and complex by
the fact that the environmental concern at the
basis of a given environmental management
situation is not really shared by all stakeholders
(witness bear conservation, but also climate
change, tropical forests, etc.). Often, some very
powerful stakeholders implicitly or explicitly
act against the resolution of the environmental
problem. Therefore action to resolve a problem
— intentional management — has to be borne
out not so much by all actors involved, than by
some that take the matter in hand (the etymo-
logical origin of “manage”). To understand the
strategic issues in an environmental manage-
ment situation, it is essential to focus attention
on identifying the environmental strategic
actor in that particular situation.

This aspect of the SEMA framework is justi-
fied first on an empirical basis. Whenever
one studies the way in which a given environ-
mental problem has been identified, put on the
agenda, actively tackled and perhaps solved or
improved, one finds that the action taken was
borne in crucial ways by specific actors, such
as concerned scientists, environmental activ-
ists, farmer groups actively promoting non-
polluting production systems, environmental
agency personnel etc. Such action is often taken
in opposition to other stakeholders that may
show indifference, reticence or violent resist-
ance. It is important to note that the contexts
of environmental action have become increas-
ingly complex over recent decades. Cases in
which a lone activist group faces a bluntly
resistant “rest of the world” are becoming less
frequent. Instead, one is more likely to find
a situation where an often complex network
of environmental actors confronts an equally
complex group of stakeholders that express
reticence and resistance to environmentally
motivated change through ambiguous means
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and indirect strategic action. In this context,
a sharp focus of analysis and fieldwork onto
“who bears the action in favour of solving the
environmental problem” may be less straight-
forward, but all the more essential.
Conceptually, the environmental strategic
actor can be understood from different perspec-
tives. (1) From a functional perspective, joint
management of a social-ecological system —just
like the management of a company — involves
the treatment of anumber of different concerns,
of which a given environmental problem is
only one. To obtain management that is in fact
integrated, and where the associated tradeoffs
have been made, one has to effect a manage-
ment process that entails complex negotiation
and decision-making. In our view, each concern
in such processes, or at least each essential
function that the system has to achieve (for
instance, a certain level of agricultural produc-
tion, water provision or recreational ameni-
ties) must be promoted by a distinct actor to
ensure that effective negotiations can take
place. This way, painful tradeoffs rest on a
sustained defence of each of the perspectives,
interests and functions involved, and potential
synergies are the product of in-depth contra-
dictory exploration and elaboration. (2) From
a differential perspective, any action for any
change in an action system induces a differ-
entiation between those who promote it and
those who do not. This differentiation causes
numerous effects on the relations and interac-
tion between actors. It has structuring effects
that inter alia redefine the actors themselves —
as exemplified for instance in the dynamics of
party politics — and amplifying effects, evident
for instance in the “spiral of conflict” described
by conflict resolution manuals. Very often, the
undesirable consequences of such amplifying
effects lead some parties or analysts to negate
the legitimacy of the differentiation of posi-
tions that lies at their root. This may help to
defuse conflict, but undermines the potential
for change that relies in the differentiation of
positions. (3) From an organisational perspec-
tive, any significant promotion of a given
concern in a decision-making process requires
organised means of action. Consequently the
promotion of a given environmental concern
within a political social-ecological system
requires the acquisition of dedicated, differ-
entiated knowledge and expertise, personnel
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to participate in discussions or to take action,
training etc. Analyzing the organisational
basis of the environmental strategic actor is
an important part of any strategic analysis of
environmental management.

To sum up, just as it unbundles the concept
of management, SEMA differentiates the
alleged collective “manager” of social-ecolog-
ical systems. When focusing on the strategic
environmental actor, it adopts in parallel func-
tional, differential and organisational perspec-
tives. These are obviously quite different and
they often do not coincide. An NGO that labels
itself as environmental may prove to be acting
against the environmental cause it claims to
promote (Rowell, 1996). A farmer group in
conflict with the mainstream actors in the
agricultural industry can be the main strategic
operator for a change towards a more envi-
ronmentally-friendly production system (for a
prominent example, see Pochon, 2001). To be
precise, in the strategic contexts of real life, the
difficulty involved in concretely assembling
the functional, differential and organisational
bases for environmental action and managing
the intense tensions that usually exist between
them, is at the heart of building the capacity of
strategic action in favour of a given environ-
mental concern, which is the driving force of
environmental management.

3.3. Focusing on activity sectors

As for other actors in an environmental
management situation, SEMA directs atten-
tion in particular to the sector-based dimen-
sion of resource, land and more generally,
environmental management. Environmental
management is about changing (or preventing)
specific environmentally harmful behaviour,
for instance, farming practices that generate
water pollution or biodiversity loss. Prac-
tical experience and field studies soon show,
however, that the practices of a farmer, as well
as his production system at the farm level,
are very difficult to change on an individual
basis: his choices are part of a wider context
that includes the industry’s technical support
chain, trading organisation and market condi-
tions, the training and culture of farming
organisations and unions, all of which are set
within the framework of rules and incentives
enforced by the agricultural administration.
The farming sector thus functions as a large,
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functionally highly coordinated organisation of
collective action, in which technical, economic,
educational, legal and administrative compo-
nents share essential concerns and actively
coordinate (partly formally, partly informally)
their actions and strategies. This type of organ-
isation extends from the level of the farm to
that of the village, region, to national and then
supra-national (e.g. European Union Common
agricultural policy), and in very tangible ways
reaches global levels (Food and Agriculture
Organisation, World Trade Organisation).

The importance of sector-based organisation
is similar in most fields that are at the heart of
environmental issues: forestry, energy, trans-
portation, building etc. When acting to solve
an environmental problem — and thus to obtain
changes in behaviour or projects — the environ-
mental strategic actor effectively undertakes to
effect organisational change in one or several
sectors. This is indeed the case whether the
actor operates from outside the sector (for
instance, a ministry for the environment that
tries to realize changes in forestry regulations
that are governed by a forestry ministry), or
when acting from within (for instance, when
the environment service of a national farmers
union acts to promote changes in the union’s
positions regarding a given environmental
issue). This focus of SEMA on activity sectors
is based both on the examination of multiple
field cases of environmental management, and
on the importance that environmental action
strategies have to give to the organisational
dimension of collective action. The organisa-
tional and strategic links within each activity
sector are a major structuring factor in the stra-
tegic force field of environmental problems.
It is essential to analyse these links carefully,
in addition to the now traditional considera-
tion of local community dynamics, of national
policy making or of global regime negotia-
tions. For instance, in examining the limits
of co-management, focusing only on the state
level and on local communities of resource
users, Carlsson and Berkes (2005) insist that
both the local community and the state are in
fact heterogeneous and that in environmental
cases, “we can expect to find rich webs of rela-
tions and agreements linking different parts of
the public sector to a similarly heterogeneous
set of private actors”. In many environmental
issues, activity sectors are the most decisive of
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these “rich webs of relations and agreements”.
They represent major strategic forces facing the
environmental strategic actor in his efforts to
solve an environmental problem. They are also
essentially multi-scale systems of organised
action. Understanding these activity sectors
is a crucial contribution to the analysis of the
multi-scale organisation of resource manage-
ment and of action (or inaction) for sustain-
ability, which is widely recognized as a priority
in contemporary environmental management.

Since the sector basis is viewed as an essen-
tial attribute, SEMA considers as “sector-based
actors” those actors (industrial companies,
forestry officers etc.) that display behaviour
or conduct projects that create environmental
problems - and thus may resolve them by
changing. Facing pressure from strategic envi-
ronmental actors for such change, sector-based
actorshave three fundamental strategicoptions:
they can resist change by acting against envi-
ronmental demands; they can integrate envi-
ronmental concerns, for instance by changing
certain technologies used; or they can promote
a redefinition of environmental concerns and
strive to reorient environmental action (for
instance by trying to influence public percep-
tion) towards goals that do not call for changes
they do not want to make. These options can
be combined into the increasingly complex
and ambiguous strategies sector-based actors
have developed over the last two decades in
response to growing environmental demands.

It is in the interactions between such strate-
gies, and those of the strategic environmental
actor, that environmental outcomes are played
out: understanding these interactions is at
the heart of strategic environmental manage-
ment analysis. If strategic struggle is so essen-
tial, what then is the place of rule-making? In
actual environmental field cases, the struggles
between actors addressing a given environ-
mental problem and the relevant sector-based
actors are mediated, facilitated, arbitrated and
regulated by other actors that are invested
with either political, judicial or administrative
authority (governor, judge or an administrator
such as the French préfet), or by an operator
with a mediation mandate. Of course, we do
realize that, for those who put coordination
at the centre of the picture, mediation, rule-
making, political ruling, etc. are fundamentally
different dimensions and processes. But seen
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from the perspective of action for change (for
instance from the perspective of an activist
group), they are simply different modalities of
fundamentally the same process whereby their
expectations and demands are kneaded with
those of others in some sort of compromise.

Overall, the SEMA framework looks at the
casting of actors in environmental issues as a
triangular strategic game involving (1) a stra-
tegic environmental action that challenges (2)
sector-based actions, forcing a struggle or nego-
tiation and possibly calling into play (3) a rule-
based or rule-making mediation or authority
decision processes. This can be conceptualized
as a triangle with a strategic environmental
actor, a sector-based actor and a regulating
actor. Again, an actor here stands for what is
usually a complex strategic network of mobili-
zation and action, only occasionally embodied
by the stereotypical environmental activist, the
producer or manufacturer opposing environ-
mental measures and an arbitrating politician
or judge.

While distinct from approaches that place
rule-making and institutions at the centre of
environmental management, SEMA neither
ignores rule-making nor is it insensitive to its
strategic importance. In fact, SEMA-based work
is usually very sensitive to it. The difference
lies in the relation assumed between regula-
tion and institutional activity on the one hand,
and action for change on the other. In our stra-
tegic perspective, rule-making cannot displace
the balance of power between stakeholders by
more than a marginal amount. What it can
do is institutionalize a new balance of power,
provided there is one. As a consequence, deci-
sive action for change relies not so much on
mediators and rule-makers as on those actors
who strategically act to displace the balance of
power, so as to make changes in institutions or
negotiated agreements not only possible, but
inevitable.

3.4. Restoring the full dimension to strategy

Mintzberg (in Mintzberg, Quinn, & Ghoshal,
1995) defines strategy as “the pattern or plan
that integrates an organisation’s major goals,
policies and action sequences into a cohe-
sive whole. A well formulated strategy helps
to marshal and allocate an organisation’s
resources into a unique and viable posture
based on its relative internal competencies and
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shortcomings, anticipated changes in the envi-
ronment and contingent moves by intelligent
opponents.” He insists on the multi-faceted
nature of strategy as a concept and an activity
(see also Mintzberg, Lampel, & Ahlstrand,
2005), which he summarizes through the
formula “strategy as plan, ploy, pattern, posi-
tion and perspective”.

In the field of environmental management,
over the last three decades, the concept has
been used extensively. IUCN’s 1980 “World
Conservation Strategy - living resource conser-
vation for sustainable development” is a mile-
stone in the definition of current strategies.
It clearly defined a perspective — sustainable
development — and a position as it “reframed
the modern sustainability debate by arguing
explicitly that goals for protecting the Earth’s
lands and wildlife could not be realized except
through strategies that also addressed the
improvement of human well-being in conser-
vation areas” (W. C. Clark et al., 2005). This
perspective and position clearly pervade the
current practice and literature in the field of
biodiversity and resource management. Over
time they have become patterns, models of
proper action that almost automatically shape
projects and discourse in the field. They are
translated into action plans through national,
regional, local or corporate biodiversity
strategies.

The adversative dimension of strategy,
however, tends to be attenuated in such docu-
ments, often to the point where it all but
vanishes. Reading the 1980 IUCN “strategy”,
one finds no mention of “intelligent oppo-
nents”, that is, of organised actors and actions
that deliberately develop resource exploitation
strategies that damage ecosystems and biodi-
versity. The “strategy” seems to be opposing
only anonymous human shortages: lack of
awareness, ignorance, insufficient coordina-
tion etc. Inasmuch as it privileges collabora-
tive perspectives, much of the academic litera-
ture also currently tends, as we noted above, to
underplay that dimension. When promoting
integrative perspectives, it tends to posit the
manager and researcher as facilitators, and
often sees sustainable development as a collec-
tive participatory planning problem, or a “stra-
tegic planning exercise” (Shellnhuber, 1999) -
that is, not the strategic problem of some actors
confronting others, but of all actors jointly
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confronting a shared problem. Again, this does
not mean that the adversative dimensions
have not been perceived by the authors of such
documents: the 1980 IUCN report expresses a
turn in the strategy of the conservation sector,
a choice motivated in part by the adversative
force field experienced by conservationists at
the time. But that dimension remains in large
part implicit, as it does in much of the current
literature on environmental management.

Having to deal with “intelligent opponents”,
however, is not an optional, but a fundamental
dimension of strategy. Business or political
strategies — not to mention the military — while
they rely on perspective, position, patterns and
plans, would be pointless if these did not deal
adequately with competition and opposition.
The reading of game theory, or playing a stra-
tegic board game such as chess, immediately
teaches one the vast difference that exists
between a mere plan and a plan that may work
in the context of interaction with intelligent
opponents. Practitioners of environmental
management — that is, of interacting with intel-
ligent sector-based actors to obtain changes
in their behaviour and projects —experience
intensely that intelligent resistance to environ-
mentally motivated changes is an integral part
of the field. It adds to practice a whole new
dimension, on top of (or at the heart of) the
complexities of collaborative environmental
planning. The SEMA framework is intended
to support explicit, systematic treatment of
that dimension of strategic action for environ-
mentally motivated change. Its dual concept of
management and its differentiation between
actors, are designed to set the stage for such
analysis. Its main point is that environmental
management is strategic not only in requiring
a perspective, a vision and a plan, but also in
having to achieve this, and to promote envi-
ronmentally motivated change, in the face of
active and intelligent reluctance and various
forms of opposition.

3.5. Founding the analysis on a clearly

defined environmental concern

The fundamental concepts of the SEMA frame-
work — like actual and intentional management
or the strategic environmental actor — can be
defined only in reference to a given environ-
mental concern. This may seem to contradict
much of the recent literature in environmental
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management, which tends to underline that
environmental concerns often contradict one
another, that what is seen as a problem by one
actor is often seen as a solution by another, and
prescribes approaches where concerns and
environmental management goals have to be
defined jointly by the stakeholders. Yet, one of
the essential framing measures of the SEMA
framework requires the analyst of an environ-
mental management problem to start from a
clear definition of the reference environmental
concern that will serve as the foundation for
analysis. What rationale motivates and justi-
fies this position?

First, it answers one of the central chal-
lenges in the management of social-ecological
systems: their extreme complexity, as under-
lined by most authors on the subject (and
experienced by practitioners too!l). To grasp
it, everyone seems to agree that a systems
approach is appropriate. The crux of the theo-
retical and methodological choice then lies
in how this systems approach is conceived.
One option is to consider that socio-ecological
systems are given, they are concrete — the
way we tend to see a horse, a car, a forest or
a company as concrete systems — and that
we have to study them in a way that cumu-
latively allows us to master their complexity,
as science has allowed us to master other
systems (Ostrom, 2007). The other option is to
take the social-ecological system as notional,
i.e., as a construct of the observer (Crozier &
Friedberg, 1977) who chooses and organises
elements of the complex situation at hand
into a systems model. In the second option,
it is the analysis that is systemic, that adopts
a given systemic perspective and framework
to produce readings of complex realities,
rather than reality that would be made up of
social-environmental systems to be uncov-
ered, described, modelled and ordered by an
all-objective analyst. SEMA rests on the option
that we analyse systematically complex situa-
tions. Like soft-systems analysis (Checkland,
1989), it sees the construction of the system
by the analyst as dependant on a previous
definition of a concern and of an intention
to act on it. It takes the social-environmental
system — specified as the actual management
system, intentional management and the asso-
ciated system of actors etc — as a construct of
the analyst, grounded in his definition of the
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reference environmental concern.

There are important benefits to this funda-
mental choice. Firstly, it helps to move beyond
the difficulties — and often, the impasses —
involved in trying to define and bound concrete
social-ecological systems at scales intermediary
between stereotypical local communities and
their local resource-base, and the all encom-
passing unity of humanity and the biosphere.
These difficulties appear as a chronic chal-
lenge in the social-ecological systems literature.
Secondly, this choice aids the analyst since only
the elements specifically relevant to a given
concern need to be retained. This allows him to
be more selective about the social and natural
elements he posits together (the etymological
meaning of system) in his system. He can then
follow longer chains of causality and organi-
sation across spatial and organisational scales
— a crucial aspect of the contemporary envi-
ronmental management challenge. A further
benefit of this fundamental choice is that it
cuts out much of the difficulty or impossibility
associated with obtaining agreement between
actors (including researchers) on a clear and
precise definition of environmental problems
and on the levels of ambition that should be
pursued. By not getting bogged down in an
indefinitely prolonged period of chasing the
supposedly preliminary condition of agreeing
on aims and criteria, the analyst can move on to
examine why a given ecological problem exists,
who causes it, and what the strategic manage-
ment situation would look like for someone
determined to deploy a strategy to solve it. In
this way, citizens or groups who consider the
specific reference issue that founds the analysis
to be a problem indeed, and sufficiently impor-
tant, can then participate in the democratic and
managerial debate in an informed way.

These advantages come at what will be
perceived by many as a cost: there is little or
no chance that everyone will agree with the
analysis, not because of facts, but because of
its framing — the facts and issues it has chosen
to include or exclude, based explicitly on the
specific concern it set out to equip analyti-
cally for in-depth defence in pluralistic debate.
The SEMA framework rests on a fundamental
choice of where the locus of pluralism is
expected to lie. In collaborative approaches,
the aim is for both the environmental manage-
ment process and the analyst to encompass
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the diversity of stakeholders and their views
and interests. The analyst and the manager are
expected to take a position that is sufficiently
external to the system, or posited so centrally
and flexibly within the system (as facilitators)
that their reading of it will be acceptable and
useful to all. SEMA takes the opposite posi-
tion, acknowledging that it is simply impos-
sible for the analyst or the manager to extract
themselves from the social-ecological system,
and that it is impossible to fundamentally
guarantee that they are inclusive and balanced
in encompassing the plurality of actors,
views and interests. As Clark, Crutzen and al.
(2005) wrote: “Understanding sustainability is
understanding a complex, dynamic system of
nature-society interactions — a system made
all the more unpredictable by both our interest
in what goes on in particular places and by our
active, reflective engagement in the system
whose behaviour we are trying to predict”. In
other words, environmental management prac-
tice and research are actions and interactions
within the system they are striving to manage.
The strategic environmental management
analyst renounces the notion of encompassing
a system within an analysis that would inter-
nalize the whole pluralistic arena. He rather
accepts the position of being one specific,
clearly identified voice articulating precisely
what is relevant for one specific concern, within
the wider, un-enclosed, pluralistic discussion
of problems and solutions of social-ecological
issues. He accepts that there are other analyses,
other frameworks, indexed on other reference
concerns. He follows Deleuze’s (1969) asser-
tion that theory is but the thorough develop-
ment of a given initial question. In pragmatic
terms, and on more normative ground, the
analyst feels assured (or worried...) that many
resource exploitation concerns (for instance,
extraction of wood resources from forests, or
intensive agricultural production for the food
industry) are already quite effectively being
elaborated and advocated in their own right
by dedicated analysts, often backed by sectors
of the economy or of technology development,
or by influential social movements. He thus
considers that given environmental concerns
ought also to be backed by specific in-depth
analysis of the relevant action systems. For the
strategic environmental management analyst,
the potential consensus on the strong links
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between research and practical interests in the
field of sustainability (W. C. Clark et al., 2005)
translates into a framework that not only under-
lines differentiation between actors in social-
ecological systems, but also between different
research framings of sustainability issues. Each
of these is based on its own specific reference
concern, and is always partial (in both senses
of the word) in the limited set of concerns it
serves.

4. Bringing the framework to hear

Through the concepts reviewed above, SEMA
operates a specific framing — or reframing -
of environmental management issues, offering
bearing points which guide analysis towards
aspects of the management situation that are
most important to those wanting to act stra-
tegically towards obtaining changes to solve a
particular environmental problem. This can be
useful for various kinds of applications. As we
present the four main ones, we will underline
how the SEMA framework effectively leads to
specific perspectives and sheds light on areas
that are left as blind spots by many other,
particularly collaborative, approaches.

4.1. Diagnostic approach to conservation issues

The most immediate application of the frame-
work is to guide the diagnosis of complex
conservation problems; two examples of this
application are given here.

The first is brown bear conservation in the
Western Pyrenees, which has already been
mentioned in the introduction. This situation
has emerged as a real textbook example of
what can go wrong when sector-based interests
opposed to conservation strategically employ
collaborative approaches. In the western part of
the mountain range, a system of joint manage-
ment has been put in place, which is presented
by its promoters and by local farming interests
as an example to follow for local, participatory
management of conservation issues (Ollagnon,
2003). A field study, focusing on actor strategies
and power relations and their effects on bear
management, first showed that the manage-
ment plan established in 1994 rested on an
incomplete diagnosis, which avoided issues
that were essential for bear conservation, but
problematic for the sheep industry. The study
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also found that stakeholder round-table discus-
sions and the decision-making process were
designed in such a way that sheep farming
and forestry interests had complete control of
actual decisions and of the financial support
received. In other words, they used their deci-
sion power to decide which actions they saw
fit for farming or forestry interests, and used
in that way funds that had been allocated on
the basis of what was presented as an innova-
tion in environmental management (Mermet,
2001, 2005; Poux, Dubien, & Servheen, 1996).
In addition, the enquiry provided a detailed
description of the strategies developed against
bear conservation by the sheep-farming inter-
ests and their political allies under the banner
of alleged local roots (Benhammou & Mermet,
2003), and showed how their discourse
systematically, strategically (and inaccurately)
reframed the confrontation between the sheep
and forest industries on the one hand, and bear
conservation and tourism on the other, as a
confrontation between community-based, local
concerns and needs, and extraneous pressures
(Mermet, 2002). The research also analysed
the way in which marginal uncertainties in
the ecological data — uncertainties that had no
arguable relevance for conservation actions -
were blown out of proportion by the manage-
ment institution which used strategically the
theme of uncertainty and of the critique of
expert-society relations as one of the tactics
that allowed it to delay conservation action
by ten years (Mermet & Benhammou, 2005).
Under this system, which resulted in a lack of
adequate conservation initiatives for fifteen
years, the bear population in the western range
is now technically extinct, and almost all of the
conservation funding allocation has been used
for the modernisation of sheep farming and
forestry. By contrast, in the central range of the
Pyrenees, a large project for bear population
reinforcement, led by a coalition of NGOs, the
Ministry of Environment and municipalities
motivated by bear conservation, has allowed
the restoration of a bear population, still
fragile, albeit at the cost of open conflicts with
the faction of farming interests most opposed
to bear-conservation (Mermet, 2007b).

On a different scale, Taravella’s in-depth study
of deforestation in the Terra do Meio (Para,
Brazil) enabled a profound understanding of
the processes involved and of strategies that
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may halt the environmental damage (Tarav-
ella, 2008, 2011). By analysing the strategies
of the actors involved in deforestation, he first
showed that the progression of the deforesta-
tion front results not only from the aggregation
of uncoordinated individual initiatives, but that
it depends on a collective action system where
poor and rich farmers, the beef industry, and the
agricultural branches of the Brazilian govern-
ment cooperate to expand the territory covered
by beef ranching at the expense of public
forest. By a careful analysis of the technical and
economic basis of the ranching activity that
effects deforestation, he then demonstrated that
the profitability of deforestation was dependant
on the ability to make a substantial real-estate
added value by converting illegally deforested
public land into legally saleable ranches. In this
context, he showed protected areas to be effi-
cient against deforestation, even with less than
keen enforcement, because they excessively
compromise the possibility of legalizing the
appropriation and conversion of public land.
Finally, his work described how the gradual (and
still fragile) success in curbing deforestation in
the Terra do Meio (through new protected areas
and somewhat more assertive enforcement)
was the result of intense strategic mobilization
of a socio-environmental coalition, extending
from the local to the national level. Although
on the local scale, the coalition was forced to
operate from a different town since the legal
action of the coalition advocating forest conser-
vation was confronted with such violence from
the actors of the deforestation system, making
coexistence, let alone collaboration, impossible.
Comparing his diagnostic analysis with other
French studies of deforestation in the Amazon,
Taravella showed the difficulty (or the reticence)
of the latter to clearly focus on issues of envi-
ronmental effectiveness (i.e. in stopping defor-
estation). The author also pointed out the prev-
alence of a discourse that deceptively reframes
confrontation between the sectors involved in
deforestation and the concerns defended by
the socio-environmental coalition, presenting
the situation as a confrontation between alleg-
edly authentically Brazilian (in effect, farming)
interests and foreign (in effect, environmental)
pressures (Arnaud de Sartre & Taravella, 2009).

The experience gained through these and
other diagnostics based on the SEMA frame-
work confirms that it does indeed help lighting
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up crucial aspects of environmental action
that are often left in the shade. The frame-
work, however, is no magic diagnostic tool
per se: bringing it to bear requires further
qualifications relevant to the specifics of each
case... and hard work: (1) Positing clearly the
environmental concern that will provide the
benchmark for environmental effectiveness is
a difficult research task per se (Leroy, 2006). It
requires inter alia bridging between, on the one
side, the scientific, expertise and the ecological
controversies of the case, and on the other
side, the politics of defining environmental
problems. The positioning of the reference
concern is the responsibility of the analyst.
Analytically, it is the founding axiom of his
work. In terms of relevance, it assumes that it
will have value for some actors to know what
the strategic context is, if they want to act in
favour of that concern. That choice combines
issues of feasibility (sufficient understanding
and data must be available) and relevance (it is
in the analyst’s interest to choose a reference
that may be relevant to actor strategies, such
as using legal environmental commitments
for leverage (Leroy, 2006)). (2) Field enquiry
is seldom trivial in environmental manage-
ment issues. In a SEMA perspective, they may
become very challenging indeed. The intention
of clarifying the conditions for environmen-
tally effective action for change is often not
welcome in field situations where power is held
by a system of actors involved in an (environ-
mentally) dysfunctional actual management
system that would thus come under critique.
Also, there are intense processes of counter-
transference through which the researcher
may tend to become emotionally involved in
the (environmentally dysfunctional) actors’
system which he is there to analyse and
critique (Taravella, 2008). It should be under-
lined here that its conceptual framework —
which this paper covers — is only one aspect of
strategic environmental management analysis
(SEMA). As an activity and research strategy,
strategic analysis is also an analytic interven-
tion that has to be borne out in the field by the
analyst engaging with, and under the pressure
of, often very intense situations. Such aspects
are, however, beyond the scope of this paper.
(3) A framework is.. a framework. It posits
and structures a matrix of guiding questions,
but it cannot by itself provide the theoretical
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or methodological resources to elaborate the
answers to those questions in real, diverse
and complex field situations. The SEMA
framework cannot replace the multifaceted
knowledge that is necessary to understand the
functioning of the social-ecological systems
under investigation. For instance, without
Xavier Poux’s expertise on farming systems
and Christopher Servheen’s expertise on bear
biology, accurate and compelling diagnosis of
bear management in the Western Pyrenees
would have been impossible. The framework
serves as a guide for an analysis: it organises
questions, it helps to focus on a coherent and
limited set of issues and assists with the choice
of analytical tools and investigation methods,
but it provides no substitute for the specific
and demanding set of knowledge, tools and
methods that are necessary to understand a
given social-ecological system.

It must be realised also that the usefulness
of a framework is evident only ex ante and in
itinere. Ex post, once the diagnostic is clear,
the facts seem to speak for themselves and
it is easy to forget the guiding questions that
have made their discovery possible. Here are
a few examples from the two cases (bears in
the Pyrenees and deforestation in Para) we just
summarised. (1) In the bears’ case, the strate-
gies used to oppose conservation could have
easily escaped attention — as they have escaped
the attention of other analysts. By focusing
attention on action for conservation and resist-
ance to it, the SEMA framework helped to
break through the elaborate facade of token
collaboration in the Pyrenees. (2) In Para’s
case, without the framework calling attention
on the importance of sector-based organised
action, the organised character of deforestation
and of the struggle against forest conservation
would have probably been missed by the diag-
nostic, as it is missed by most of the literature
on deforestation fronts that insists on tensions
within the farming sector (e.g. between large
and small ranchers); whereas Taravella shows
that beyond these tensions, synergies (through
employment, through politics, etc.) exist that
play a crucial role. (3) In both cases, the actual
importance of sector-based strategies in power
dynamics can hardly be overestimated. In both
cases, the farming sector exercises highly organ-
ised power behind a discourse of local commu-
nity confronting pressure from the outside.
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Many analysts miss the fact that it is the entire
farming sector, from Olloron to Paris in the
Pyrenees, from Para to Brasilia in the Amazon
that acts strategically to confront demands
for environmentally motivated change. (4) In
a similar way, in both cases, success of envi-
ronmental action for change is conditional on
that action being able to mobilise resources at
several scales, from local to national and inter-
national. By putting a clear focus on strategic
action and organisation of those who act in
favour of conservation, the SEMA framework
has helped to move beyond analyses which
tend to focus attention on local interaction
and thus to play into the hand of those actors
(and activity sectors) which currently exercise
hegemony locally.

4.2. Analysis of organisations involved in
environmentally motivated change
Organisation can refer either to the process
of organising or to the resulting organisation;
and this in turn can refer either to a system of
organised action or to one organisation, insti-
tuted as such and having some form of explicit
unified management (a company, an NGO, a
club, etc.). Up to this point, the focus of the
paper has been on the first two meanings —
e.g. the structuring, organising strategic games
of strategic environmental actors and their
sector-based and rule-making counterparts, or
the organised character of strategies such as
those involved in deforestation for ranching
in the Terra do Meio. The SEMA framework
is also useful for studying how action for envi-
ronmentally motivated change works within
organisations such as a company, NGO, public
agency or government department.
Leménager (2010) examined how issues
regarding degradation and the management
of aquatic ecosystems were treated by the
hydraulic energy branch of EDF, the French
electric utility. Through careful field studies
in the company’s central and regional offices,
and on the ground at the large River Dordogne
basin, she found evidence of the partly adver-
sative negotiations described above - external
strategic environmental actors were putting
pressure on EDF to make changes to miti-
gate the impacts of dams, while the company
reacted with a mix of resistance, integration and
problem redefinition. She also demonstrated
in detail the way in which a similar structuring
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differentiation of actors’ roles constantly takes
place within the firm, with persons or sections
in charge of environmental issues acting strate-
gically both internally, to force other sections to
change detrimental behaviour towards ecosys-
tems, and externally, to negotiate defensively
the company’s case against environmental
pressure groups and regulators, and thus limit
or reorient environmentally motivated pres-
sure on the firm. This focus brought by the
SEMA framework is particularly useful for the
study of strategy in/for corporate and adminis-
trative organisations, which tend to downplay
systematically internal tensions, whereas these
are the very driving force of environmentally
motivated change. Another useful contribu-
tion of the framework in this context is the
obdurate focus on environmental effective-
ness of environmental action, which does not
automatically align with the main criteria of
organisational performance, and so deserves
a specific, environmental concerns centred
analysis.

Strategic environmental management anal-
ysis focusing on specific organisations can
also be useful for work on the strategy of envi-
ronmental NGOs. Indeed, in a SEMA perspec-
tive, these can on the one hand be seen as an
embodiment of the “strategic environmental
actor” — i.e. a notional functional role in the
inter-organisational game of environmental
management. On the other hand, they are
organisations which, like any other, have to care
for their organisational and financial viability,
to struggle for their development and their
position within the growing industry of envi-
ronmental advocacy (Gaudefroy de Mombyne
[Leménager| & Mermet, 2003). In their anal-
ysis of the strategy of the Tour du Valat — an
NGO playing an important role especially with
regard to Mediterranean wetlands — Guillet and
Leroy (2010) indeed found that a central issue
in the NGO’s governance is the clear articula-
tion of whether the organisational strategy
of the NGO (activity plan, human resources,
funding strategy etc.) effectively leads to effi-
cient strategic action in the complex struggle
for the sustainability of Mediterranean
wetlands. Management has to account to the
governing body both for the general manage-
ment of the NGO and for the effectiveness of
its strategic action in favour of Mediterranean
wetlands. Indeed, there is a close link between
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organisational choices and the strategies these
choices allow to be implemented in the public
arena of environmental advocacy. But the anal-
ysis of these links, and thus, the accountability
of the NGO for its efficiency as a strategic
environmental actor are difficult to assess,
considering the complexity of contemporary
environmental strategic situations in which
the NGO has to intervene, combined with the
complexities involved with the running of any
organisation. Just as in the company example,
the guiding questions of the SEMA framework
help to follow the complex chains of strategic
action, both within the organisation and exter-
nally, that may lead to effective intervention in
favour of the reference environmental concern
(in this instance, wetland conservation in the
Mediterranean). In the study of environmental
NGOs’ strategies, the tensions we underlined in
the second section of the paper between a func-
tional reading of the environmental actor (who
acts for a particular environmental cause), of
the differential reading (what differences and
tensions are thus induced) and structural (how
do environmental actors operate as organisa-
tions) become central in the analysis.

There is less experience so far in using the
SEMA framework for this type of organisational
analysis than there is for the study of strategic
action in public decision-making processes.
But the existing research suggests it has a high
potential for the study of companies, NGOs or
administrative organisations (agencies, govern-
ment departments). At this stage, two points
should be noted. (1) The SEMA framework
leads to perspectives that are clearly different
from the currently predominant approaches to
environmental management in organisations,
which tend to see it in collaborative terms,
by underlining proactive “win-win” initia-
tives, social and environmental responsibility,
or joint learning and innovation processes.
Whereas collective learning may be a result of
managerial processes, focusing on the dynamic
tensions and dissensus that underlie action for
change brings the analyst much closer to the
actual experience of those acting within the
organisation for environmentally motivated
change. Indeed, a SEMA approach to environ-
mental management by companies is not just
a reiteration of the view that they integrate
environmental issues mainly under the influ-
ence of external pressures: SEMA does give an
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important role — confirmed by field data — to
such pressures, but shows that both reactive
and proactive environmental behaviour of the
company are part of wider, highly dynamic and
complex, partly adversative and partly collabo-
rative, strategic and organisational processes.
(2) Again, SEMA essentially provides a frame-
work. Detailed analysis and field research
to answer the framework’s guiding ques-
tions have to rely on resources from strategic
management, organisation theory, organisation
sociology, and on various methods for social
science intervention in organisations. It is
important to note that the relevant theoretical
and methodological resources for the study of
organisations are significantly different from
those to be mobilized in the study of the wider,
largely public arena of ecosystem manage-
ment. SEMA work complements and overlaps
with the field of management that deals with
the strategy of organisations.

4.3. Policy evaluation

Policy evaluation is a third domain where
SEMA reframings can provide useful leverage.
As will be discussed below, they help to put the
focus of evaluation onto the environmental
effectiveness of policy, rather than e.g. on
stakeholders’ consensus or on technicalities
of implementation efficiency. The first use of
SEMA for policy evaluation was for the evalua-
tion of wetland policies in France (CIME, 1994)
and provides a good example. In 1993 at the
onset of that evaluation, massive but anecdotal
evidence had been accumulating for about 15
years regarding the rapid degradation of French
wetlands, and efforts to conserve wetlands had
become an important part of nature conser-
vation policy. The Ministry of Environment
used a newly instituted inter-ministerial policy
evaluation procedure to launch an evalua-
tion of wetland policy. In the lively methodo-
logical debate that accompanied the start of
the evaluation, the evaluation team used the
main SEMA concepts to guide the problem-
atic and methodology of the evaluation. It first
insisted that a priority was to consolidate the
existing evidence on changes in the condition
of wetlands at a national scale, in a way that
was both feasible in terms of the available
expertise and data, and that would hold firm
in the face of strategic attempts to cast doubt
on the reality of wetland degradation. This
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was achieved by establishing a list of the main
French wetlands. For each of the 76 wetlands
in the list, a questionnaire was sent to two
experts who were asked to describe changes
in the wetlands condition on the basis of the
best available data. The second focus advo-
cated by the evaluation team was on which
policies were to be considered for evaluation.
Based on the actual/intentional dual concept
of management, the evaluation team proposed
to consider the whole set of policies that had
an impact (positive or negative) on wetlands
condition — i.e. the “actual policy”. The two
experts working on each wetland were first
asked to identify all public policies that had an
impact on the wetland, then qualify (and when
possible, quantify) that impact and only later
to focus more on policies aimed at improving
wetland conditions.

This clear focus on the link between policy
and ecological impact, and on the interaction
between environmental policy and the environ-
mental impact of other, sector-based, policies
led to unambiguous results. Of the 76 wetlands
considered, over the 30 years covered by the
evaluation, 12 had suffered major damage, 53
significant damage, 8 had remained more or
less stable and the environmental condition of
3 had improved. Sector-based public policies—
such as support for drainage, filling for develop-
mentand infrastructure, permitting of quarries,
subsidies for the plantation of conifers on peat
bogs etc - were clearly identified as the main
causes of such transformations of wetlands. 65
wetlands had been affected by policies of the
ministry of agriculture; 39 by policies of the
ministry of public works or local and regional
authorities; and 20 by policies (including
permitting procedures) of the ministry of
industry. Policies aimed at conserving wetlands
were shown to absorb approximately one
half of conservation funding and administra-
tive effort in France. The main ones (various
programmes to establish conservation areas by
buying land or through regulations) covered
approximately 7% of the total area of the
wetlands in the evaluation’s list. The evalua-
tion also examined planned policy changes
and showed that whereas it was possible that
the rate of degradation may slow down, there
was no tangible possibility of stabilizing the
ecological condition of wetlands in the next
ten years. The publication of the report in the
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spring of 1994 triggered some debate on meth-
odology (see for instance Lascoumes & Setbon,
1996), but also led the government to launch
a “national wetland action plan” in May 1995.
Amongst other measures, the plan included
features such as a review of existing laws so
as to suppress rules inherited from past condi-
tions that pushed strongly for the destruction
of wetlands (for instance articles in the rural
code that made it compulsory for landowners
to use it for agricultural production or to lease
it, or heavier taxation rates on meadows than
on intensive agriculture on arable land).

Since that first case, the SEMA framework
has been used in other studies that have
combined policy evaluation and field diag-
nostic analysis, most notably Leroy’s (2006)
evaluation of environmental programmes
associated with hydropower development at
the Manantali dam on the Senegal River in
West Africa. This milestone research not only
carried through a SEMA diagnosis on an envi-
ronmental problem of very large proportion
(the degradation of wetlands and ecosystems
in the Senegal valley). It also supports detailed
elaboration and discussion of several impor-
tant theoretical and methodological points in
SEMA. One if its outcomes was to show the
necessity, the difficulty and the possibility
of clearly placing the evaluation of a given
environmental programme within the (often
incomparably wider) context of the actual
management of the ecosystem and environ-
mental issues that should serve as a touchstone
for the programme’s evaluation.

Three points should be underlined here
regarding the SEMA perspective in evaluation.

(1) The way it frames evaluation is in
clear contrast with the two most prevalent
approaches to evaluation. The first common
approach involves the evaluation of a given
programme, trying to establish whether or
not it has reached the targeted outcome(s).
With regard to environmental matters, this
is usually doubly self-defeating. (a) From a
methodological standpoint, a single envi-
ronmental programme is often only a small
part of all the public action that impacts an
ecosystem, so it is methodologically very diffi-
cult to identify effects without simultaneously
evaluating other policies and programmes
(that often have a larger ecological impact). (b)
Confronting directly, out of strategic context,
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a given environmental program to desired
outcomes is also defeating in terms of its polit-
ical consequences: such an evaluation may
attribute a lack of positive ecological results
to the very programmes that attenuate nega-
tive impacts, rather than to the sector-based
programmes that cause them. The evaluation
can thus weaken further the public effort for
better ecosystem management. The second
predominant approach to evaluation is based
on stakeholder discussion of the policy, in line
with the collaboration-building approaches we
have discussed above. Here the difficulty is that
often a majority of (e.g. wetland) stakeholders,
in terms of influence, are the very sector-based
actors who are involved in organised action in
projects and programmes that are accountable
for (e.g. wetland) environmental degradation.
Focusing evaluation on a facilitated discussion
of policies between these stakeholders makes
the clarification of responsibilities, which
requires a focus on clearly defined ecological
concerns, highly vulnerable to covert but effec-
tive defence of the status quo.

(2) By clearly differentiating “actual policy”
and “intentional policy” regarding a given envi-
ronmental concern, and by linking the two in
a systematic way, the SEMA framework helps
to bridge the gap between environmental
evaluation of policies (usually of sectoral poli-
cies, for instance through “strategic assess-
ment”) (see for instance Fischer, 2007) and the
evaluation of environmental policies (see for
instance Crabbé & Leroy, 2008). The disjunc-
tion between the two is a long-standing issue
in the development of evaluation in the field
of environmental policies and SEMA brings
a sound theoretical basis and methodological
indications to tackle that issue systematically.

(3) The third point regarding SEMA evalu-
ation is that the fundamental choice to focus
on one reference concern seems to be increas-
ingly relevant in a context where the accu-
mulation of contradictory policies, and the
ambiguous formulation of policy aims (inter
alia through largely procedural, rather than
substantive policies) are ever more a feature of
politics and policy-making. This is especially —
but not only — true in the field of environment
and sustainable development (Mermet, Billé, &
Leroy, 2010). This context of varying degrees
of overtly contradictory policy-making also
brings us back to the heart of the contemporary

24

ecological crisis as we sketched it in the paper’s
introduction: a parallel (though asymmetric in
terms of power) acceleration of ecosystem-
degrading development policies and conserva-
tion efforts. Here, evaluation with a clear focus
on precisely defined environmental concerns
is essential if we are to move past the contra-
dictions, or at least clearly confront them.

4.4, Strategic assessment of environmental
management approaches and doctrines

In environmental management many contri-
butions, both practical and academic, as well
as much debate, revolve around the promotion
and refinement of prescriptive management
approaches. Adaptive environmental assess-
ment and management, mediation, integrated
coastal management, ecosystem management,
integrated water resource management are
but a few examples. Such approaches rely: (a)
on a diagnostic analysis of one or a number
of aspects of environmental problems that the
promoters of the approach generally consider
to be inadequately perceived or addressed; (b)
on the prescription of an approach for how to
manage environmental issues based on careful
treatment of these aspects; and (c) on practical
instructions and methods, usually including
a set of guiding principles, new management
procedures and a tool-box for some of the
management tasks involved. Promoters of such
approaches are often so enthusiastic that they
seem to think that all (or most of) the previous
ones are rendered obsolete, and that their
approaches are applicable, or should at least be
tested, for a very wide range of environmental
management situations. Furthermore, it is
striking to note how often one approach gains
such a wide audience and support over a period
of several years that it becomes “the only game
in town”, as Jeffrey and Geary (2006) observe
of “integrated water resources management”.
In some cases, such an approach may be insti-
tutionalized and thus become a doctrine, offi-
cially guiding management. A few years later,
however, and such approaches and doctrines
frequently disappoint, not having emerged
as the hoped for cure-all and are eventually
replaced by others. Looked at more soberly, each
approach is an adequate response to certain
management situations on the ground, and
also provides successful answers to a number
of questions or gaps that become important, at
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a given period, for the environmental manage-
ment field in general — thus the striking “fad”
effect behind their rapid spread. What then is
required is a way to review approaches so as
to assess which one is appropriate to manage
a given situation on the ground. In her criti-
cism of “panaceas”, Ostrom (2007) notes that
such a review requires a framework to system-
atically organise questions that would allow
characterisation of a given context in order
to assess which of several approaches would
be relevant. A framework also helps to iden-
tify which aspects of management situations a
given approach is able to cover, and what other
aspects it cannot address.

Billé used the SEMA framework in this
manner for an in-depth review of integrated
coastal zone management (ICZM), the currently
hegemonic doctrine for managing sustain-
ability issues in coastal areas. Based on the
organising questions and concepts of SEMA,
he analysed in detail the numerous volumes
of guidelines that describe and promote the
approach. He followed the critical debate
about SEMA and its blind spots, and studied
implementation problems in the field through
case studies. He exposed certain “illusions”
of the approach (Bill¢, 2008), for instance the
“coastal manager” who is often referred to in
ICZM literature as the operator of integrated
coastal management, although there is no clear
concept of who could be in a position to inte-
grate management in such complex situations.
He also identified specific implementation
problems that have their source in the blind
spots of the approach (Billé & Mermet, 2002).
For instance, when an actor implements a
project on the ground that is supposed to inte-
grate conflicting environmental and develop-
ment perspectives, in situations where there is
no strategic environmental actor strong enough
to advocate significantly for the environmental
concerns, the ICZM project operator is caught
in a dilemma. He can either fill the gap and
play that role himself — thus joining the envi-
ronmental sector and undermining his role as
mediator and integrator. Or he can stay in his
mediation role, thus actually only supporting
the development sector involved since there
is no advocacy on the environmental side. In
other cases, it appears that when an ICZM
project leader arrives on the ground, he has to
find some leeway for his project in areas where
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many other projects are already underway.
Since it is unlikely (in the context of real-world
administrative and political power processes)
that already established projects will easily
hand over to him the role of coordinator and
overseer, he may have to find a niche of unre-
solved problems that will justify the effort
and expense of the project. He thus becomes
one more project leader, alongside the already
existing sector-based or environmental ones.
Billé’s assessment also shed light on an issue
identified as problematic by the ICZM commu-
nity: evaluation. He showed that in ICZM the
focus almost always drifts from integration of
coastal management as an objective towards
integrated management projects: i.e. one of the
possible means (an ICZM project) becomes the
aim. When this drift occurs, instead of bearing
on the actual process and level of integration
of coastal management, evaluation confines
itselt to ICZM projects and their implemen-
tation. As a result, whether management of
the coastal areas actually becomes more inte-
grated remains out of reach for the evaluation,
frustrating the ICZM evaluator (Olsen, Tobey,
& Kerr, 1997) and gradually undermining
the credibility of the approach. Based on this
diagnosis, Billé (2007) proposed an alternative
evaluation approach, along the lines presented
earlier in the paper: to assess separately to
what extent the actual management of the
coastal area under evaluation meets the expec-
tations of integrated management, and what is
the contribution of evaluated ICZM projects.
In its applications for the assessment of
environmental management approaches and
doctrines, the contribution of SEMA is twofold.
On the one hand, it helps to identify in general
which features intrinsic in the design of the
approach under scrutiny entail limitations or
blind spots in the ability of the approach to
deal with the strategic dimensions of environ-
mental management. On the other hand, in
dealing with specific cases, it provides an alter-
native to, or a way to complement approaches
that are weak in their ability to deal with the
strategic dimension. For instance in our field
experience, this has repeatedly helped to tell
apart cases of effective and of token environ-
mental participation (see the diagnostic section
above). Overall, by providing a way to examine
both the strategic limitations intrinsic in the
design of a given environmental management
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approach and the specific of its implementa-
tion in a given strategic situation, the SEMA
framework allows to avoid the all too current
case where failures due to an intrinsic design
defect in an approach is attributed repeatedly
to anecdotal difficulties in implementation.
Of course, in this use as a framework and
approach to assess other frameworks and
approaches, SEMA can only claim to express,
in a coherent and relevant way, one of the
possible perspectives. How does it compare,
for instance, with the framework Ostrom
(2007) proposed to assess cure-all approaches
to environmental management. The frame-
work is derived from the Institutional Anal-
ysis and Development framework, from her
work on governance of the commons (Ostrom,
1990) and the from the massive research they
have underpinned over the last two decades.
It proposes to review “panaceas” based on
a systematic review of factors affecting the
effectiveness of various institutional arrange-
ments and governance approaches, depending
on the diversity of field situations of resource
management. The SEMA framework focuses
the diagnosis of the fit between environmental
approaches and management situations onto a
different set of issues such as strategic agency
in implementing the approach, the conflict-
generating differentiation of actors’ roles as it
unfolds in environment-development dialec-
tics, or the capacity (or lack of it) of minority
strategic actors to create tangible accounta-
bility for ecological outcomes of management.
Of the two frameworks, the first may ask the
second: “How do your struggles between
environmental and other actors stabilize into
viable institutional arrangements that will be
sustainable over time?” And the second to the
first: “Once you have identified what would be
an appropriate institutional arrangement for
a given resource management problem, who
is going to put it into force on the ground,
exercising what power, using what strategy,
and confronting what opposition?” Each can
illuminate a problem from a specific perspec-
tive. Just as there are no panaceas, there is no
panoptic framework that would unify system-
atic assessment of environmental manage-
ment approaches. The best one can expect
from management approaches is to help in
some situations and contribute to the envi-
ronmental management field in general at a
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certain juncture of its evolution; the best one
can expect from theory and frameworks is that
each provides a partial but clear perspective that
can ground a partial, methodologically explicit,
in depth investigation, so as to contribute in
a systematic way to the discussion of manage-
ment situations and approaches.

Conclusion: Explicit and systematic (rather
than covert and ambiguous) partiality

Social-ecological systems are very complex.
Any analysis can only be partial, both in the
sense that it can cover only some of their
elements and connections, and that in order to
do so it has to choose one perspective which,
deliberately or not, makes the analysis more
favourable or more useful to some actors than
to others. In our experience with SEMA-based
interventions and research, the aspect of the
framework that raises most objections is that,
by choosing the nature and level of the ecolog-
ical concerns that will found the strategic anal-
ysis, it accepts to be based on a clear, system-
atic choice of partiality. In an attempt to elude
partiality, many current approaches would like
to be regarded as directly in the service of all
actors, trying to act jointly so as to conserve
or restore healthy ecosystems and to build a
sustainable future.

But when we state that “we” should conserve
biodiversity and manage ecosystems so as to
preserve their functional potential and use
resources in a sustainable way, the “we” that
should manage is just a figure of speech, a
normative horizon, a notional subject. Any real
actor that concretely acts in favour of conserva-
tion and sustainable management is just one
actor in the social-ecological system, trying to
(inter)act with/on other elements (human or
natural) from within the system, in such a way
that a sustainable management emerges from
the sum of human actions on the ecosystem.
Even when the “we-that-manages” is worked
into an acting assembly, either conceptually
(like Latour’s (2004) “cosmopolitical collective”)
or in a more tangible managerial and policy
manner (the innumerable joint-management
arrangements putting all stakeholders “around
the table”), assembly decisions in favour of
a given ecological element are still the result
of a motion by one member, one part or one
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Table 1. Contrasting the perspectives of collaborative approaches and of strategic environmental management

analysis

Principles of collaborative approaches Principles of strategic environmental management analysis

Involving all stakeholders is essential

Scientists and social actors must invent new ways to work
together

Management is to be conceived in terms of process
and collective learning, rather than on the basis of a given
substantial goal

The manager is essentially a facilitator pursuing integration
and balance of various concerns

Solutions rely essentially on coordination, institution-
building and rule-making or planning

It is essential to focus on local scale and place, as well as
on global issues

party of the assembly. Hence it is not possible
for any analysis of a social-ecological system to
serve directly the assembly: the best it can aim
for is to serve the assembly — to serve us all -
indirectly, through a member, a part or a party
of the assembly. Here lie both the theoretical
foundation and the practical justification of
strategic environmental management analysis,
as well as its necessity in parallel with collabo-
ration-based approaches.

Approaches based explicitly or implic-
itly on a collaborative concept of environ-
mental management are in the service of that
member, part or party of the assembly which
attempts to accommodate as far as possible
all members’ expectations: the chair, a govern-
ment, a facilitator, a convener of deliberations,
a rule-maker, etc. This can be a highly useful
contribution, but it has intrinsic limits. First, it
is difficult — or impossible — to simultaneously
advise the chair of an assembly and each of
the parties individually to help them to be as
efficient as possible in displacing the assem-
bly’s politics in favour of the specific concern
they are advocating. Thus specific approaches
will be needed for specific advocacy needs.
Second, social-ecological assemblies are polit-
ical, and political assemblies are chaired by
one party, or a coalition, so that the common
good perspective is always constructed in a
way that privileges the interests supported by
that particular party or coalition. In many (if
not a vast majority of) environmental issues,
power is not exercised by actors or coalitions
whose clear priority is to satisfy environmental
concerns. Consequently, in complement to
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Strategic action of a stakeholder effectively promoting the
environmental concern at stake is essential

Environmental science should link up with strategic social science

approaches in favour of environmentally motivated action for change

Central to environmental management is a strategic intervention

in the decision-making process by promoters of given, substantial,

environmental goals
The most important contributor to environmental management is the

one who intervenes to change balances in favour of given environmental

concerns
Solutions rely essentially on strategic action to displace existing

(environmentally) dysfunctional coordination, institutions and rules

It is essential to focus on sectors of activity that organise actual

management of ecological systems across scales, from local to global

approaches helping the leadership (or the
mediator) to implement through collabora-
tion his own combination of common inter-
ests and sector-based development agenda,
an approach is needed to help promoters of
environmental concerns. Here, strategic anal-
ysis of the social-ecological system based on
explicit environmental concern can provide
a contribution both to critique and to field
intervention in support of action.

Its contribution to critique is to help
promoters of an environmental concern to
analyse collective actions and assess whether
and to what extent they do or do not, in a given
situation, effectively meet that concern. With
the rise of collaborative approaches almost to
a point of hegemony, there is now a great need
for such critical analysis in many different
field situations, in various domains of policy,
at all scales of environmental management.
The SEMA framework can help to conduct
that critique in an organised, systematic, theo-
retically explicit way. In this paper we have
provided examples in policy evaluation and in
the discussion of environmental management
approaches and doctrines.

The contribution of SEMA to action-oriented
field research and intervention is to help the
same actors to understand what elements and
connections in the system are decisive and
should be taken into account to organise stra-
tegic action for a change to the system. A crucial
aspect of acting to change a (social-ecological)
system from within is that such action is intrin-
sically divisive. It cannot occur without a struc-
turation that differentiates, in a given situation,
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the actors who push in favour of a given
concern and those who don't, or push against it.
Management that really addresses a given envi-
ronmental concern has to be based on creating
a productive tension between that concern and
the overall dynamics of the social-ecological
system as they affect outcomes related to it. The
key concepts of the SEMA framework - the stra-
tegic environmental actor / sector-based actors;
actual management / intentional management;
the ecological concern which serves as the
reference both of the action and of the analysis
— guide the analysis of the social-ecological situ-
ation. It does so in a way that gives salience
to those elements and connections which are
most important in terms of the environmental
bottom-line, of the strategic environmental
actor’s aims and of his strategic actions and
interactions with other actors.

The contrasts and dialectics between SEMA
and collaborative approaches, as argued in
this paper, can be summarized in table form
(Table 1).

This overview suggests that the two perspec-
tives are not incompatible: both are instru-
mental in managing environmental issues.
Each leads to the other: powerful action for
change and advocacy leads to the need and
possibility of renegotiating more environmen-
tally-oriented rules; the intention to negotiate
environmental rules triggers both a need for
environmental advocacy and strategy, and a
resistance to it. But the dialectic complemen-
tarities between the two perspectives can func-
tion only if they remain clearly distinct, as are
advocacy and policy integration, or the roles
of the negotiator and of the mediator. Eclectic
or synthetic approaches that would attempt to
encompass both perspectives in a single one
are either subordinating one to the other or
sitting between two seats, in a place that has no
real leverage for action. Change, or transition
to effectively take into account environmental
issues, rely on the dynamic dialectic between
two distinct efforts: the one to build up pres-
sure and tension in favour of the environment,
and the one to integrate that pressure and
tension with other concerns (economic, social,
etc.). It is essential to acknowledge how funda-
mentally action for change differs from the
mediation between that action for change and
other concerns and actions in society. Both are
needed, as distinct moments of the dialectic
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of change. The ever present temptation to
confuse both moments in an effort that would
at the same time act for change and mediate is
not helping. On the contrary, it is undermining
the dynamics of environmentally motivated
change. Furthermore, in a literature and a prac-
tice that tend to favour the second sort of effort
(collaboration, mediation), it is essential that
action for environmentally motivated change
receive the same level of attention.

There is a wide consensus that under-
standing and managing social-ecological
systems is an interdisciplinary effort. The
purpose of the SEMA framework is to provide
a systematic set of concepts to mobilise and
organise resources from various disciplines
in a way that satisfies the specific needs of
actors who advocate a given environmental
concern. It guides analysis not in the sense
that it would provide all the concepts and tools
needed. To understand the complex chains of
causality and accountability associated with a
given environmental problem, the analyst has
to mobilize knowledge, concepts, interpreta-
tions, methodological tools from many other
types of research, from disciplines ranging
from ecology to law, from economics to
agronomy, from anthropology to geographic
information systems. Moreover, each envi-
ronmental problem brings out specific chal-
lenges, so that no standard toolbox can be
appropriate. The framework’s contribution
is to help the analysis to keep focused as it
mobilises heterogeneous bodies of knowledge
and links them together. It helps to ascertain
what needs to be accounted for in order to
build a useful account of why a given envi-
ronmental concern is not met, and provides
a useful perspective on who could act and in
what strategic context, so that it may be met
in the future.

Again, we are not advocating that strategic
environmental analysis would be a “new”
perspective that should make collaborative
approaches obsolete. The repeated claim by
supporters of “new paradigms” that they will
make others approaches “old”, useless or even
shameful, is to us only a sign of the roughness
with which they participate in the politics of
ideas. It explains the faddish succession of
management doctrines that is so amusingly
and pointedly portrayed by Shapiro (1996)
in the field of business. State regulations and
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instruments, environmental activism and
many other approaches may have gone out of
fashion for a while, but they have not disap-
peared as important dimensions of contem-
porary environmental management. In fact,
any dimension of management, old or new,
in or out of fashion, can be decisive in some
cases, under some circumstances. Each one
deserves to be supported by adequate analyt-
ical resources. Strategic, environmentally
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motivated action for change certainly is deci-
sive in many situations of the current crisis
threatening biodiversity, ecosystems and
the resources they provide. Strategic envi-
ronmental management analysis proposes
analytical resources for it, in support of those
actors who carry it out — a support even those
who rely on collaborative approaches as a
strategy for change may well find useful in
reaching their environmental purpose. l
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Abstract

Environment and sustainable development show how policies are becoming ever more complex and
ambiguous. This trend calls for new evaluation approaches. They need to be more clearly focused on
specific, explicit concerns. They must be driven by a strategic concept of use to overcome the
vulnerability to manipulation of many integrative, essentially procedural, approaches to policy
making and evaluation. This article presents a conceptual framework for such evaluations and a
four-step approach: defining the focal concern; developing criteria and synthesizing observations
on the extent to which the focal concern is met; identifying and assessing all policies contributing
to this outcome; and complementing this with the evaluation of policies specifically aimed at meeting
the focal concern. Examples are taken essentially from wetland-related policies in France and Sene-
gal. The article discusses how this approach tackles some crucial issues in evaluation research and
practice and advocates closer connections between evaluation and critical research on policies.
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Environmental policy is no longer a new or emerging field. For most issues—whether biodiversity
conservation, water quality, waste management, or air pollution, and so on—public policies have
been developing on large scale for more than 30 years. The evaluation of environmental policies,
however, still remains a rather tentative domain (Crabbé & Leroy, 2008; Knaap & Kim, 1998;
Mickwitz, 2003). In their recent Handbook of Environmental Policy Evaluation, Crabbé and Leroy
(2008) observe that there is some difficulty, due to “the specific complexities of this field,” in
applying to environmental policies the tested and honed generic methods of the policy evaluation field.
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Most of these complexities are already discussed to a certain degree by authors from both the
evaluation and the environmental studies fields. The multiplicity of stakeholders and of expectations
concerning policies, and the political and thus debatable ground on which evaluations rest, have
been at the center of discussions since the late 1970s (Guba & Lincoln, 1989) and are now also taken
up by approaches that place deliberation at the center of evaluation (Cousins & Earl, 1992; House &
Howe, 1998; United Nations Development Programme [UNDP], 1997). More recently, the com-
plexity and uncertainties of the social and natural systems addressed by policies, the increasing com-
plexity of policies themselves, and the prevalence of multilevel governance, with all the difficulties
they create for evaluation, are widely recognized (although only partially treated) issues (Crabbé &
Leroy, 2008; Stame, 2004; Uusikyld & Valovirta, 2004).

In our view, one main cause of difficulty in the evaluation of environmental policies is inade-
quately identified and treated: the high level of contradiction and conflict between environmental
and other sectoral public policies. These contradictions are an essential basis of environmental pol-
icy; they currently reach high levels of intensity and take on new forms with contemporary changes
in (inter alia environmental) politics and policy making. This results in specific challenges for policy
evaluation. How is one to evaluate a policy when it conflicts, often directly, with other public pol-
icies with divergent goals and often more powerful resources? This is the crux of the approach to
evaluation presented in this article. Its guiding principle is to use a clearly and strongly built focus
on a specific policy concern (in our case, a given environmental concern) as a fulcrum for evalua-
tion. By doing so, the evaluator can make the evaluation more relevant to environmental policy
issues within the contradictory and conflicting context in which environmental policies are formu-
lated and implemented. We developed this approach based on both our research on the theory of
environmental management and policy (Mermet, Bill¢, Leroy, Narcy, & Poux, 2005) and our expe-
rience in the analysis of environmental policies, especially through the three following policy eva-
luation works:

1. the 1994 evaluation of the French wetland policy, for which one of the authors was the lead con-
sultant (Mermet, 1996);

2. an evaluation of how the policies of riparian countries and international donors on the Senegal
River comply with their environmental commitments (Leroy, 2006);

3. anevaluation of several Integrated Coastal Management projects, programs, and policies both in
Europe and within a development cooperation context (Billé, 2007).

The article will use the first two studies as examples.

The first section starts with a presentation of the specific problems contradictory policies raise for
evaluation, particularly in the environmental field. This will reveal the need to reframe evaluation
questions in an appropriate, specific way, to handle such evaluation situations. Based on the example
of the 1994 wetland policies evaluation, the second section introduces the two complementary
reframing efforts of the concern-focused approach: concentrating on a given concern clearly
endorsed by the evaluator (rather than a comprehensive, ill determined set of concerns), and adopt-
ing a strategic approach to evaluation methodology (paying close attention when designing the
methodology, both in terms of procedure and data treatment, to the active resistance the evaluation
will have to overcome if it is to clarify outcomes on a given concern and their causes). A third section
sums up the main steps of the concern-focused, strategy-driven evaluation approach, based on the
example of the Senegal valley study. The fourth and final section is devoted to a discussion of the
approach. It examines situations in which evaluators may opt for a concern-focused approach. It dis-
cusses when the approach may provide an alternative to, or a synergy with, some relevant and well-
known approaches from evaluation literature and practice. It looks at various possible roles for an
evaluator adopting a concern-focused approach. Finally, the discussion shows how the proposed
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approach may be useful in improving the bridges between the evaluation community and environ-
mental policy—a field requiring more evaluation. However, the lessons learned in that particular
field might well be useful for evaluators of other policies too, in a world where the ambiguous treat-
ment of contradictions between various policies is an increasingly important feature of politics and
policies, at all scales, from local to international.

Accounting for Conflicting Policies in a Context Where the Settlement
of Contradictions Is Increasingly Deferred

Conflicting with other policies is not an accidental but a fundamental trait of environmental policies.
An environmental problem is a negative ecological consequence of some development activities.
Sometimes, it may be treated by “end-of-pipe” solutions that do not critically challenge those activ-
ities. However, very often, its treatment requires problematic changes in development activities.
Now, in most contexts, these activities are backed up by public policies that provide them with tech-
nical guidance and assistance, financial support in various forms, and political backing. Thus, as
they endeavor to reorient environment-damaging activities, most environmental policies quickly
reach the point where they contradict other sectoral policies. In many cases, these contradictions lead
to complex, conflicting dynamic processes that affect profoundly the design, implementation, and
outcomes of environmental policies. This intrinsic trait is reinforced by the fact that, as the last to
have entered the game—compared to industrial, infrastructure, agricultural, transport policies, and
others they have to contend with—environmental policies operate from a position of relative insti-
tutional weakness that is only gradually changing over time (Arts & Leroy, 2006).

The fact that environmental policies often operate at cross purposes with other policies has been a
key theme of the environmental field from the start. For policy evaluation, it is essential to realize
that the way these differences in goals should be played out in public action has changed profoundly
(in concept and in practice) over the last 40 years. In the 1960s and 1970s, environmental policy was
accepted as being sectoral in some aspects, confined to its own area of competence (water purifica-
tion stations, waste management), and in others, as confrontational, with a role centered on the cri-
tique, call to change and regulation of other sectoral policies (pollution control, rural landscape
protection), or even sometimes as a combination of the two (as in biodiversity conservation and
national park policy). With the 1980s came a major shift away from what was seen in retrospect
as the “zero-sum game” of the 1970s environmental protection paradigm” (United Nations Confer-
ence on Environment and Development [UNCED] in Lafferty & Hovden, 2003) and toward joint-
gain approaches that would promote both development and environmental goals. “Sustainable
development” and “integrated management” or the “integration of environment into sectoral pol-
icies” serve as the organizing concepts of this currently hegemonic intellectual landscape. To
achieve integration and search for joint gains, policy makers and policy analysts have been mainly
looking toward more integrative decision-making procedures, with special importance given to
public participation, and toward cross-sectoral, overarching integrated strategic plans (Lafferty &
Hovden, 2003).

Efforts in promoting integrative approaches are currently in full swing. It is time, however, to
choose or design evaluation approaches that will be able to weigh their specific contribution and
look at and beyond their limits. Four observations on the current context point to specific challenges
in choosing the appropriate evaluation approaches. (a) The quest for joint gains can go only so far,
and some important distributive issues (‘“hard choices”) almost always remain. How the two are
articulated (or not) in real environmental policy cases is an essential issue for evaluation. (b) The
move toward integrated policies is also intrinsically limited. In any sort of organization, including
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policy-making institutions, integration balances, and is balanced by, differentiation of goals,
missions, operating methods, and so on (Mintzberg, 1978). Issues concerning the differentiation
of environmental policy must now be examined with the same care as issues concerning its integra-
tion. (c¢) Over the last decade, the effort to create processes for resolving contradictions between pol-
icies at various organizational and geographic levels (especially through integrative, participative
procedures) has led decision makers to modify their political strategies. Increasingly, governments
and policy makers simultaneously promote policies with conflicting goals and means (e.g., agricul-
tural drainage and wetland conservation). In so doing, they defer the resolution of conflicts and con-
tradictions, and they transfer the responsibility for settling these to other tiers and other moments of
action and decision making. To other tiers, when they defer and transfer the treatment of contradic-
tions to other, perhaps more participative, levels of governance and to other moments when they
defer and transfer the treatment of contradictions further along the policy cycle that leads from pol-
icy making to (in principle, participative) implementation. Contradictory policies are adopted in the
first place to serve constituencies with opposing claims or to address the contradictory concerns of
the public (typically related to environmental protection vs. development based on environmentally
damaging technology), in situations where the political costs of making a clear decision are consid-
ered too high. We see this deferred settlement of contradictions as a major trend in contemporary
policy making. It enhances the role of policy evaluation as feedback into democratic debate (already
underlined by Viveret, 1989). Indeed, as political choices become less explicit upfront, they need to
be made more readable and more apparent down the line by examining the results of complex,
“schizophrenic” sets of policies that have been concurrently implemented. (d) The development
of participatory approaches, of approaches integrating concerns and constituencies, has also
occurred in the policy evaluation field since the 1980s. It is important to realize, however, that the
meaning and contribution of a given evaluation approach does change with the context. When one
evaluates in a participative and integrative way a policy that lacked participation and integration, this
may enhance both the critical and the formative potential of evaluation. When one uses participatory
and integrative evaluation approaches on policies that used similar approaches in their design and
implementation (involving the same stakeholders in similar discussion formats), there is a risk that
the evaluation will simply provide more of the same and will essentially tend to reinforce and legit-
imize the policies. In such circumstances, it will be necessary to take a closer look at how to renew or
complement the evaluation’s basis for critical and formative added value.

This succinct review of the contradictions in policy aims and of the complex policy making and
evaluation situations they create today questions the evaluator. What kind of evaluation is appropri-
ate for this specific set of challenges? Let us start from what Vedung (1997), following Guba and
Lincoln (1981), calls the “organizer”: the logical point of departure of the evaluation. It depends
on the answers to three basic questions:

1.  On what concept of policies does the evaluation rest?
2. What criterion of merit is chosen as the basis of judgment?
3. By whom and for what kind of use are policies evaluated?

As there are several quite different appropriate possible answers to each of these questions, many coher-
ent alternative approaches to evaluation have been defended and put to test by evaluators. Evaluation
literature provides some good inventories, from the most systematic (Stufflebeam, 2001) to the rather
ironic (Pawson & Tilley, 1997, pp. 1, 2). Crabbé and Leroy (2008) systematically review 22 approaches
and examine how each one can contribute to the evaluation of environmental policy. We cannot sum-
marize such a systematic inventory here but will return to some relevant approaches in the discussion
section of the article. For now, we will just agree with Crabbé and Leroy that the existing approaches
can make many useful contributions but that some important issues are inadequately treated.
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The concern-focused approach covers one such issue (ambiguity and contradictions). It consists
in focusing first on a given policy concern, then on the set of policies that affect that concern and
finally, within that set, on the contribution of a given plan, program, or policy' that addresses that
concern. This is the method we propose for reaching beyond what we see as an impossible choice of
alternatives, which Crabbé and Leroy (2008) summarize as “goal-oriented or goal-seeking?”’ If pro-
grams are ever more ambiguous, complex, and interwoven with other programs, evaluating one pro-
gram more or less directly according to its goal raises growing difficulties, despite the rich
contributions and debates of the evaluation community on that issue. However, if one accepts that
policies redefine goals as they go, and that evaluations too may redefine goals as they proceed in a
participatory manner, one may run the dual risk of (a) the evaluation failing to give clear feedback on
policy achievements in view of political commitments and of (b) the most powerful actors influen-
cing the evaluation process so as to evade clear answers on certain policy goals that are essential to
other stakeholders, in evaluation situations involving a marked asymmetry of power. This is an
impasse we often meet when analyzing cases in environmental management and policy. To get out
of it, we propose the following “organizer” for the evaluation.

1. On what concept of policy does the evaluation rest? Policies are activities aiming to resolve or
alleviate specific concerns that have been expressed by constituents and on which political deci-
sion makers have committed themselves. We define as “actual” or “de facto” policy vis-a-vis a
given concern the set of public policies that affect the outcome regarding that concern and com-
mitment. We define as “intentional” policy those policies, which have that particular concern as
their (or one of their) main aims. This dual concept of policy is based on our “strategic envi-
ronmental management analysis” framework (Mermet et al., 2005). By embracing the whole
set of policies that shape the outcome for a given concern before examining the contribution
of a given intentional policy, it frames the analysis in a way that helps take up many of the chal-
lenges raised by contradictory policies and their complex dynamics.

2. What criterion of merit is chosen as the basis of judgment? The evaluation rests on one focal
concern (or a compact, restricted set of closely related concerns). Policies that affect that con-
cern are judged according to their impact on it. The contribution of policies that aim to treat that
concern is assessed in full view of the whole set of public policies shaping the outcome relative
to that concern, whether intentionally or not. This allows for clear answers to public policy con-
cerns and evaluation of the fulfillment of political commitments, even in contexts of multiple
policies, with multiple aims and complex design and implementation processes. The cost is sim-
ply that one has to limit oneself to evaluating one concern at a time.

3. By whom and for what kind of use is the policy evaluated? As will be clear with the examples
and discussion, this will be subject to a great diversity of strategic situations and methodological
designs. For now, let us just state that by providing a firm grip on a given “stake” (concern), the
evaluation sets out to help those ““stakeholders” that are interested in that particular stake and in
the political commitments that are made (or eluded) about it.

This organizing framework rests on a fundamental choice regarding the way the evaluator connects
strategic choices in terms of process and of substance. Whether he or she generally professes the (epis-
temological, methodological, and practical) primacy of process or of substance in evaluation, a deci-
sive part of the evaluator’s craft is to master technical and tactical ways of leveraging substance on
process, and process on substance. By firmly anchoring the evaluation in the substance of a given con-
cern, the concern-focused approach provides a basis for methodological moves—including, and per-
haps even especially, in terms of process—that can cut through (or take up) the strategic challenges
that contradictory and ambiguous policies increasingly present to the relevance of evaluation proce-
dures. This is why we see our approach as both strategy-driven and concern-focused.
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Focusing on a Given Concern, Designing the Evaluation Strategically

To further explain the approach, let us turn to an example: the evaluation of French wetlands policy
that led to its first design and use (Mermet, 1996).

Wetlands are environmentally valuable: they play an important role in sustaining biodiversity, in
providing water resources and ensuring water quality, in limiting the impacts of floods, and in con-
serving rural landscapes, and so on (Mitsch & Gosselink, 2007). At the onset of the evaluation
(1993), wetlands conservation in France—as in many countries—involved a large number of public
actions aimed at limiting or halting their alteration. However, environmental actors, both govern-
mental and nongovernmental, sharing a concern for wetlands, had experienced considerable
difficulty in implementing those initiatives. They had gathered much anecdotal evidence of wide-
scale wetland degradation and of its causes, particularly agricultural drainage and dredging and
filling for development and infrastructure. When a new policy evaluation procedure was instituted
in 1990 (decree dated January 22, 1990), which allowed one ministry to initiate an evaluation of an
interministerial policy, the Ministry of Environment took the opportunity to launch an evaluation of
wetland policy as a whole. Like all evaluations under that procedure, it was led by an “ad hoc eva-
luation committee,” which based its work on evaluation studies it commissioned, conducted by
external evaluators. The report was published in 1994 (CIME, 1994), after being reviewed by both
the expert and the political committees established by the 1990 decree to supervise the work of the
various ad hoc evaluation committees.

A Strategy-Driven Approach

The evaluation team first had to appraise the strategic situation created by the evaluation. From the
heterogeneous and incomplete information available, it was clear that the Ministries of Agriculture
and of Public Works, whose policies were thought to have major impacts on wetlands, had reasons
for active strategic resistance to the evaluation. Their attempt to affect the evaluation procedure by
staying away from meetings was countered by the strong political intervention of the chairman of the
ad hoc evaluation committee. Of more relevance here were the argumentative tactics they used dur-
ing the evaluation process, to foster ambiguity and uncertainty on wetland degradation and on their
responsibilities therein. Conducting the evaluation in a strategic way meant defining the questions
and the methodology so as to generate results that would not only have intrinsic merit (quality of
data, coherence of method, etc.) but that would resist specific arguments aimed at producing uncer-
tainty (Mermet & Benhammou, 2005). Three examples will illustrate this strategic dimension of
methodological design.

Farming, through drainage and the conversion of pastures to arable land, often has negative
effects on wetlands and their environmental condition. It can also have positive effects by maintain-
ing extensive pastures with high biodiversity, landscape, and water management values. Although
French and European agricultural policies devoted considerable resources to intensification and only
limited resources to maintaining extensive systems, officials from the Ministry of Agriculture
claimed that the effect of its policies on wetlands was neutral or uncertain, being sometimes negative
and sometimes positive. The evaluation methodology was thus designed to rest on a large list of
wetlands, which were reviewed to count the cases where agricultural development policies had a
positive effect and those where it had a negative one.

Available data on wetlands, activities and impacts, were abundant but very heterogeneous. Good
quantitative data were available on some wetlands for certain issues. For other issues and other wet-
lands, the evaluation had to rely on expert advice based on various kinds of studies. For each wetland
in the list, the same questionnaire was completed independently by two experts, who were asked
to base their assessments on the best available data. The questionnaires were then compared,
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cross-checked, and synthesized by scientists who were members of the ad hoc evaluation committee.
Officials from the Ministry of Agriculture then attempted to reject these results, invoking the need
for scientific rigor. They first insisted on data requirements for the evaluation that were simply unat-
tainable. Doing so gave them a good chance of preserving the status quo of uncertainty, despite the
abundance of available information. When it was clearly reaffirmed that the aim of the evaluation
was to obtain the most objective picture of policies based on best available data and expertise, they
then contested the competence or the neutrality of experts, so as to discredit the results. For instance,
they denounced the fact that many experts had previously worked on Ministry of Environment—
funded studies. Because the other ministries fund almost no work on wetlands, accepting such an
argument would ruin any realistic hope of evaluation. The methodology was adapted, so as to allow
any stakeholder disagreeing with questionnaire entries on some of the wetlands in the sample to file
a counterexpertise for those wetlands. These would be discussed on their merits by the ad hoc eva-
luation committee, on a par with the two questionnaires completed by the experts initially commis-
sioned by the committee. Eventually, challenges to the results were few and had little impact on the
overall findings of the evaluation.

The evaluators were also aware, however, that forcing the Ministry of Agriculture to admit that
wetland conservation policy have had only limited results largely due to the massive negative impact
of agricultural development policies would not be the end of the story. Indeed, officials from the
ministry could then have resorted to one of the most widespread arguments in environmental con-
troversies: “Yes, we admit that our actions up to now have been detrimental; however, our orienta-
tions and methods have changed (witness this or that recent directive or ministerial discourse); it is
too early to observe results, but from now on, criticism of our former actions is irrelevant.” This
argument is potentially devastating for any evaluation, because it can declare irrelevant the results
of even the most careful analysis of past and current policies. The methodological response to this
risk was to include in the survey, for each wetland in the list, a series of criteria regarding the pros-
pects for degradation, stabilization, or restoration of the wetland’s ecological conditions in the com-
ing years. If a change in sector-based policies and their impacts on wetlands was underway, that
would have to be demonstrated based on evidence from the ground and from a large number of
cases, not just from grand statements of intention.

It is essential to note that each of these choices of methodological design, which proved decisive
in the clarity and impact of the evaluation’s results, was the object of an intense and strategic nego-
tiation, where the evaluators repeatedly faced resistance from groups whose actions, activities, and
policies were at odds with the objectives of wetland policy.

A Concern-Focused Approach

Besides being alert to the strategic dimension of the evaluation procedure and methodology, the
evaluators also had to set questions and methods relevant to a situation of multiple contradictory
policies affecting wetlands.

Because environmental policies aim at an outcome that can be expressed in terms of the condition
of given ecosystems, the evaluation was firmly centered on the question that expressed this environ-
mental concern: do existing policies make it possible to stabilize and perhaps restore the ecological
condition of wetlands? Its first focus was to obtain as clear a picture as possible of how the ecolo-
gical condition of wetlands had been evolving over the last 30 years. Therefore, an important part of
the survey questionnaire was designed to obtain data and expert advice to that effect on each of the
wetlands in the list.

Only when the issues and modifications in the ecological conditions of the wetland had been ade-
quately described, were the experts asked about the causes of such modifications. They were asked
to identify which human actions had contributed to ‘“damaging processes” that had caused
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modifications in the ecological condition of the wetland, and when. Among these actions, they
were required to identify which public policies had played a role. The questionnaire distinguished
between policies explicitly aimed at wetland conservation and others. It did not, however,
pre-identify which sector-based policies may have caused modifications in the wetland’s ecological
condition.

The survey questionnaires, once completed, cross-checked, and synthesized, provided precisely
the kind of information required by the concern-focused framework. How did the ecological condi-
tion of French wetlands (the “concern” at the basis of wetland conservation) change? What set of
policies (composing the “de facto” wetland policy) had been responsible for those changes? What
actions had been implemented with wetland conservation as their specific objective (“intentional”
policy), and what had their contribution been to the overall outcome? One recognizes the “organiz-
ing” choices of concern-focused evaluation (a) to focus on given environmental outcomes, (b) to
hold accountable all policies that have an impact, negative or positive, on these outcomes, and
(c) to examine policies with explicit environmental goals within this wider picture.

The results spoke for themselves. In the 30 years preceding the evaluation, of the 76 wetlands in
the list (which included the most important French wetlands), 12 had suffered major damage, 53 had
undergone significant damage, 8 had been more or less stable, and 3 had seen their environmental
condition improved. Clearly identified public policies—such as support for drainage, filling for
development and infrastructure, permitting of quarries, and subsidies for planting conifers in peat
bogs, and so on—were identified as the main causes of such transformations in wetlands. Some
65 wetlands had suffered negative impacts from policies administered by the Ministry of Agricul-
ture; 39 by policies from the Ministry of Public Works or from local and regional authorities; and
20 by policies (including permitting procedures) administered by the Ministry of Industry. The eva-
luation also showed that there was only a small difference between the period 1960-1980 (when
there were no clear commitments or policies about wetlands) and 1980-1990 (when no sector-
based policy operator could claim not to be informed about wetland issues and policies). Policies
aimed at conserving wetlands were shown to absorb approximately one half of conservation funding
in France. The main ones (various programs to establish conservation areas by buying land or
through regulations) covered approximately 7% of the total area of wetlands in the list. As for the
possible changes over the following 10 years, it showed that 19 wetlands could reasonably be
expected to be stabilized in terms of environmental quality, 19 could not, and the remaining 36 had
uncertain prospects, largely depending on the mix of public policies they would be submitted to in
the next decade. So the evaluation established that the situation was potentially more promising than
the one in the previous decades, but that a stabilization of wetlands was out of reach for the imme-
diate and medium-term future, even considering potentially ambitious conservation policies.

Compared with other evaluations launched under the same evaluation procedure, this one had a
particularly significant impact on policy making (Lascoumes & Setbon, 1996). After publication of
the report in the spring of 1994, results were discussed in a large-scale seminar the same year, and
the government launched a ““national wetland action plan” in May 1995. Among other measures, the
plan included features such as a review of existing laws, so as to suppress rules that made the
destruction of wetlands compulsory (for instance, articles in the rural code that made it compulsory
for landowners to use wetlands for agricultural production or to lease them) or encouraged it (espe-
cially through heavier taxation on meadows than on arable land in many cases).

The approach and methodology of the evaluation, however, puzzled the committee of experts
supervising evaluations based on the 1990 decree, as well as independent observers (Lascoumes
& Setbon, 1996), who found it closer to an impact study than to a classic policy evaluation. Such
differences will be discussed in a further section of this article, but the impact on policy making was,
we think, an indication of the usefulness of focusing on a given concern and on a strategic choice of
methodology.
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The Four Steps of the Approach

These organizing choices, however, lead to serious challenges for the design and implementation of
the evaluation. In this section, we will review them as they successively present themselves in the
four steps of a concern-focused evaluation:

defining the focal concern

developing criteria and synthesizing observed variations in environmental quality
identifying policies that contribute to the concerns being met or not

evaluating policies specifically aimed at meeting environmental commitments.

bl el e

As an example, we will take Maya Leroy’s evaluative research on the implementation of interna-
tional environmental commitments in the Senegal River valley (Leroy, 2006).

The Senegal River, 1,700 km long, is shared between four main riparian states: Senegal,
Mauritania, Mali, and Guinea. It flows through mostly dryland. Yearly floods create complex aqua-
tic and terrestrial habitats that are essential for biodiversity, fisheries, grazing, and traditional flood
recession agriculture. In the late 1980s, two dams were built. The Manantali reservoir is located
upstream in Mali on the Bafing, the main tributary of the Senegal River, which contributes 50%
of the flow. It has the capacity to store 11 billion m® of the strongly seasonal rainfall on the Fouta
Djalon Mountains in Guinea. The water is subsequently released in the dry season to serve three
main goals: the development of irrigated agriculture on hundreds of thousands of hectares of former
floodplain, the production of electricity, and river navigation. In the river’s estuary, the Diama dam
blocks salt water from flowing up the river, making it possible to use water for irrigation and urban
supply. The Manantali dam was funded by international donors and was the object of intense inter-
national controversy and of elaborate environmental impact studies in the 1970s. It is managed by
the Organisation pour la Mise en Valeur du Fleuve Senegal (OMVS; the Organization for the
Economic Development of the Senegal Valley), a three-state international body whose members are
Mali, Senegal, and Mauritania. The organization currently plans, with the help of international
donors, to enhance the electricity production capacity of the dam. Doing so will modify water flows,
especially the annual flood regime and the ecological mechanisms relying on it. An “environmental
impact mitigation plan,” the PASIE, is the most visible environmental program in this context.
Leroy conducted the evaluation essentially as an independent evaluative research project. It had the-
oretical and methodological aims to further develop the concern-focused, strategy-driven evaluation
approach. It also pursued substantive and strategic goals: providing an evaluative analysis of wet-
lands and biodiversity management in the Senegal River valley, which was lacking in the ongoing
academic, expert, and policy debate.

Defining the Focal Concern

Building and managing dams has a major impact on river ecosystems. It affects the extent and func-
tioning of riparian wetlands, the quality of aquatic ecosystems, the fisheries, as well as the liveli-
hoods derived from traditional activities in these ecosystems (World Commission on Dams,
2000). Such concerns, repeatedly expressed over decades by scientists, environmental nongovern-
mental organizations (NGOs), and environmental agencies, have been translated into commitments
by states. Most relevant here are the Ramsar Convention on the conservation and “wise use” of wet-
lands and the Convention on Biological Diversity, addressing biodiversity conservation and sustain-
able use. The riparian states of the Senegal River are parties to both conventions. They also have
national legislations for the conservation of wetlands and biodiversity. A first step of the evaluative
research was to define clearly and precisely what concern would provide the normative cornerstone,
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the ecological “criteria of merit” that would give this particular evaluation its meaning. For the
researcher, this is both a technically and a strategically demanding task. Concerns and commitments
are embedded in abundant and heterogeneous texts (legal documents, political statements, academic
publications, expert reports, and advocacy pamphlets), which are often technically sophisticated and
laden with both contradiction and ambiguity. Here, the evaluator defined the concern by five fun-
damental principles, the three most important being: (a) maintaining a regime of sufficient annual
flood, (b) refraining from developments that hinder the lateral circulation of water in the valley, and
(c) supporting human activities that rely on and maintain ecosystem services provided by wetlands.
A policy that does not address such concerns simply cannot meet the expectations expressed by envi-
ronmental organizations nor comply with the political commitments of states and donors under the
Ramsar and Biodiversity conventions.

Responsibility for the precise definition of such a set of concerns rests with the researcher/
evaluator. From an academic point of view, it is to be taken as the axiomatic question, the
problématique, which will condition the evaluation’s worth and meaning—just as it would in any
other kind of social science research. From an evaluative point of view, it is neither a simple tran-
scription of legal commitments nor does it slavishly take up the demands of environmental
groups. The central idea here is that public policies are fundamentally about fulfilling political
commitments intended to meet needs expressed by civil society: it is this meeting point of
expressed societal needs or claims and political commitments that we call the “focal concern.”
The better the researcher manages to pinpoint it—or rather, to posit it—in a precise and relevant
manner, the more likely it is that his research will be both strategically relevant as an evaluation
intervention and academically robust.

Developing Criteria and Synthesizing Observed Variations in Environmental Quality

Once the focal concern has been laid down, the evaluator has to turn it into workable, precise criteria
for the evaluation, and to gather the data that will inform these. For instance, how long, intense, and
frequent would an annual flood have to be, in order to be considered sufficient to support wetland
ecosystems and wetland-based human activities? Here, most of the “data” comes in the form of
(often overabundant, yet still incomplete) expert literature, replete with controversies caused by dif-
ferences in definitions and views, uncertainties, heterogeneous sources, and methods. Again, the
evaluator will have to make choices. The guiding principle is to establish criteria that will be as
robust as possible in the context of the strategic controversy that the evaluation will trigger, if it
is to be used. They will also have to be workable in terms of data availability.

In this context, it is our view that strategic and scientific considerations, far from diverging, actu-
ally tend to converge. It is hard to conceive of criteria that would resist the controversy, while being
weak relative to the state of the art concerning the issue. If the evaluator, for instance, suspects that
existing policies fall short of the commitments they ought to meet, it is surely not in his strategic
interest to define unreasonably demanding criteria. Criteria that are as difficult as possible to contra-
dict will serve much better both the strategic and the academic purposes of the evaluation.

Defining such criteria and finding the data to assess to what extent they have been met is a
demanding task. In most environmental cases, the volume and complexity of the available data are
rather formidable. The task also requires a mix of very different skills: scientific (here, hydrological,
ecological, etc.), technical (here, dam management and hydraulics, agricultural production), man-
agerial and legal (laws, decrees, guidelines, etc.), anthropological, and political. This is a challenge
shared by most evaluation approaches in the environmental field (Mickwitz, 2003). Strategically set-
ting clear guidelines and relying on an explicit focal concern will help navigate these difficult
waters. It will not, however, be a substitute for sufficient resources or for an adequate mix of com-
petencies within the evaluation team.
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Identifying Policies That Contribute to the Concerns Being Met or Not

Once the focal concerns are well defined and one has a good idea of whether and to what extent they
are met, the evaluator must ascertain the causes of this outcome. These can be natural (for instance,
riverbed dynamics preventing a wetland from being flooded) or anthropogenic causes (for instance,
damming seasonal flooding). Such human activities can be the direct result of public policies (for
instance, a publicly funded and engineered dam project), the indirect result of such policies (for
instance, damming by private operators encouraged by subsidies), or may not be clearly linked to
policies (for instance, a farmer draining his land without specific incentives). Once he has thus
described the “de facto” management of the focal concern, if he organizes the analysis in such a
way that the contributions of public policies are shown as clearly as possible, the evaluator can pres-
ent a readable and coherent overall picture of the set of policies that contribute significantly to this
outcome.

At first sight, this may seem like an impossible proposition, given the complexity of most envi-
ronmental issues. Our field research shows, however, that most of the time a systematic review of the
causes of ecological conditions reveals that among a large inventory of involved policies, a small
number often accounts for most of the outcomes. Such crucial, decisive policies were identified
in the case of the Senegal River: management of water flow from the Manantali dam by the OMVS,
micro-hydraulic programs along the riverside, the very unequal support given, respectively, to irri-
gated agriculture and to traditional, ecosystem services-based farming and range management. The
initiation, design, funding, and implementation of these crucial policies can be, and must be, clearly
identified. In the Senegal River management evaluation, this led back essentially to the same opera-
tors (states and international donors) who have made the environmental commitments that are the
focus of the evaluation. In this case, it is clear that most of the OMVS plans for hydroelectric pro-
duction and the national authorities’ plans for hydraulic work and irrigation would potentially have
very negative effects regarding such environmental commitments.

Evaluating Policies Specifically Aimed at Meeting Environmental Commitments

As a counterpoint to identifying policies with the most decisive impact on ecosystems, the evaluator
will have to identify and evaluate those that have the focal (environmental) concern as their main
goal. They may intersect with other, decisive policies to a high degree, to a moderate degree, or
hardly at all. How much and to what effect they do is of course of paramount importance for the
evaluation: what exactly is the contribution of environmental policies to the overall management
of the environmental concern at the center of the evaluation?

In the case of the Senegal River, the most obvious and important such policy was the “environ-
mental impact mitigation plan” (PASIE), identified by states and donors as the main tool for meet-
ing environmental commitments, and which used most of the environment-targeted funding. The
evaluator examined the design and implementation of the plan. Of its six target areas, only one,
“optimization of reservoir management,” was found to be relevant to the focal concerns. The five
others (mitigating direct impacts of building the new powerplant, bringing electricity to rural vil-
lages, etc.) had interesting objectives but were quite remote from the environmental issues of the
valley. On closer examination of the implementation of that one relevant target area, it was found
that it was the least funded of the six and that a succession of negotiated compromises and technical
difficulties meant it was going to have very little impact on the central environmental issue. Initially
stated intentions to optimize the annual flood vital to wetlands and wetland-based sustainable activ-
ities, by increasing dam releases and synchronizing them with natural floods of major tributaries,
were abandoned. The maintenance of the flood was envisaged only for a limited time span of 20
years: irrigated agriculture is expected by the plan’s authors to have developed enough by the end
of that period to make ecosystem-based agriculture redundant. There were also plans to intensify
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flood recession agriculture during that transitional period through local hydraulic works that would
make it less dependent on the natural functioning of wetland ecosystems and the services they pro-
vide. All these elements run in clear contradiction with the environmental commitments made by
riparian states and international donors, as recalled by the focal concerns of the evaluation.

To sum up, the OMVS is now planning to maintain a fixed-date annual flood through water
release from the dam. This decision is mainly the result of intense political pressure from local and
regional authorities along the valley, motivated by the fact that the livelihoods of many communities
depend on annual flooding (for traditional agriculture, cattle raising, and fisheries). The contribution
of the PASIE to this partial meeting of environmental commitments can only be evaluated as
marginal.

Again, a relevant evaluation of policies such as the PASIE, aimed at environmental goals in the
context of wider public action, can only be obtained by combining an evaluation of the plan per se
(its administration, outputs, and impacts) and a wider evaluation that clearly establishes its place,
role, and contribution within the overall de facto, actual, public management of the ecosystem,
which is at the heart of societal expectations, of political commitments, and of the evaluation.

Discussion
Evaluation Situations Where the Approach May be Relevant

The raison d’étre of the concern-focused approach is to help overcome two evaluation challenges:
(a) evaluating policies whose implementation and outcomes are severely negatively affected by
other, contradictory, policies and (b) overcoming the ambiguities of complex, integrated, highly pro-
cedural policies to establish whether they deliver expected outcomes on specific commitments.
Obviously, the approach is relevant mostly in evaluation situations where these two challenges are
central.

This is not the case, for instance, for well-established, clearly sectoral environmental policies,
such as programs to equip towns or industries with water pollution treatment installations. Such
cases may present great challenges to evaluation because of long time frames, complexity, geogra-
phical specificities, and the importance of science and scientific uncertainty (Mickwitz, 2003), but
because ambiguity and conflict with other policies are not crucial issues, concern-focused evaluation
is of no particular relevance here.

Neither would it be relevant in many situations where policy makers or the clients of an evalua-
tion essentially want to get all the parties around the same table, to build joint solutions to a policy
problem, and to identify and handle difficulties together through evaluation. Such approaches have
been a major focus of both research and policy making in the last 20 years, and these ““all parties
around the table” situations have thus become extremely common in environmental—and
other—policies. If one assumes the stakeholders share sufficient motivation to define and solve
environmental problems together and to overcome their differences, then there is little need for a
concern-focused approach. It may be better to allow (and to help) the stakeholders themselves to
identify the policy improvements they want.

Concern-focused evaluation may be of particular relevance in three other types of situations. The
first could be labeled “ambiguity around the policy table.” This situation occurs when “all around
the table” forms and procedures of policy making and evaluation are applied, but asymmetries of
power persist to a degree where such forms of procedure may function as a strategic device to con-
tinue with contradictory policies and to generate more ambiguity. In our work, we have often come
across situations of this type (Mermet, Dubien, Emerit, & Laurans, 2004). Dealing with them seri-
ously and in a specific manner will be an increasingly important challenge for environmental policy
evaluation in the coming years. Here, concern-focused evaluation can be highly useful: as
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contradictions and ambiguities become deeper and come in forms that are ever harder to clarify, they
require a competent and specific evaluation effort. Of course, there are gradients between bona fide
and manipulative “around the table” policy and evaluation situations. Where a given case belongs is
also largely open to multiple interpretations. One of the benefits of concern-focused evaluation in
situations of ambiguous cooperative policy is that, as it pushes for clarification of the extent to which
the outcomes of a joint policy arrangement do meet a given concern, the reactions the evaluation
sparks off from ‘““around the table” can provide very useful evaluative information on the actual
commitments and strategies of the parties.

A second type of situation lies at the other end of the spectrum. Here, we find environmental pol-
icy commitments that do contradict other powerful policies and are “orphan” (they lack operational
support within the administration and from adequately structured civil society groups), marginalized
(the stakeholders have very limited power within the administration and civil society), or “diluted”
(the commitment involves many stakeholders and policy operators, but it is low on each one’s pri-
ority list and they can be dispersed institutionally or geographically). The Senegal valley case pro-
vides a good example of a situation dominated by such problems. Here, power asymmetry is such
that it would be extremely difficult to launch an evaluation that would be directly commissioned and
sanctioned by the authorities and the stakeholders. In such situations, the concern-focused approach
provides the basis for an alternative route for evaluation, where the legitimacy of a given policy con-
cern and political commitment gives the evaluator a fulcrum on which to leverage a strategic process
of evaluative study that may help evaluate policies, as it were, against institutional odds, and feed
that evaluation back into the political and policy-making debate.

In a third type of situation, an environmental policy may have enough (administrative and civil
society) support to make more official, commissioned evaluation possible, but the asymmetries of
power may still be such that they make it difficult for the evaluator to bring the evaluation to a clear
conclusion. The evaluation of French wetland policies is a good illustration of such a situation. Here,
the concern-focused approach provides a complementary anchoring point that strengthens the eva-
luator’s situation in the course of various types of evaluation procedures.

A Complement or an Alternative to Other Change-Oriented Evaluation Approaches

Depending on the situation, concern-focused evaluation may provide a complement or an alternative
to other evaluation approaches. Let us examine how it stands in relation to some tested approaches,
starting with the last two types of situations we just presented. Here would be the domain of evalua-
tion approaches that are essentially change oriented, where the evaluator sees his role mostly as
providing material and evaluation processes to support those actors that are motivated to change
the policy, and the situation it addresses, in a specific direction.

An important remark here is that, as they developed since the mid-1970s, most such approaches
put their emphasis on the evaluation process, promoting, for instance, stakeholder involvement or
some parties’ access to the policy debate. Because the concern-focused approach mostly aims at
finding leverage in substance, there is no dichotomy that would force the evaluator to choose
between a concern-focused and another, essentially procedural, approach. In many cases, the eva-
luator may find an advantage in combining the move we advocate here of focusing on a given con-
cern with a procedural strategy guided by another evaluation approach. Of course, the possibility and
relevance of such combinations depends closely on the strategic circumstances of each evaluation
situation.

The strategic drive in our approach owes much to Patton’s (1986) “Utilization-focused evalua-
tion.” In fact, our first example here (French wetlands policy) could also qualify as “utilization
focused.” By keeping close contact with and strengthening the network of administration and civil
society organizations for wetland conservation, it did indeed “aim at the interests and information
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needs of specific, identifiable people—not vague, passive audiences.” And as “intended evaluation
users,” they were “personally and actively involved in making decisions about the evaluation”
(Patton, 1986, p. 57). Here, there was real synergy between the utilization- and the concern-
focused choices in the evaluation, in that by pushing (especially in methodological choices) for
stronger concern-focus, we really helped the intended users to push their way strategically through
the evaluation procedure.

The example of the Senegal River, however, exemplifies other situations where groups support-
ing environmental policy and commitments are absent, very weak, or too dispersed to serve as a user
group on which the evaluator could rely. To serve such “disempowered citizens,” empowerment
evaluation may come to mind. However, the principles of empowerment evaluation and their discus-
sion (Fetterman & Wandersman, 2007; Miller & Campbell, 2006) mostly point to situations where a
rather marginalized community implementing a policy is both in need of more resources to build its
capacity and autonomous enough to take in hand the evaluation process with the evaluator’s help. If
we take as an example, a wildlife conservation service in a difficult situation focusing the evaluation
on the specific environmental outcomes that justify the group’s action may be a useful complement
to empowering procedural approaches to evaluation of policies that group is serving. However, only
a fraction of environmental policy situations would qualify for such an approach and many of the
most difficult ones would not. When the asymmetry of power is very strong, there is often consid-
erable strategic advantage in choosing indirect forms of strategic support and alliance to support the
most disempowered. This is the “alternative route” that the concern-focused approach can contrib-
ute in such cases. It brings support to those citizens and groups who have the concern, not so much
by engaging them in, and empowering them through, the evaluation process (or procedure) itself, but
mostly by contributing robust evaluation results focused on their concern, which may provide an
important resource for their efforts. Decoupling to a certain extent the substantive from the proce-
dural can be a strategic move. It addresses those situations where weak, dispersed, threatened, or
ambivalent groups are in situations of vulnerability where it may be problematic for them to become
more visible to their powerful opponents. Here, evaluation focusing on procedure and involving sta-
keholders very explicitly may be strategically counterproductive, and focusing on the concern of
marginal groups, rather than involving them publicly, may be a sound route for evaluation.

If evaluation is really strategic, that is, if when claiming empowerment it is “aimed explicitly at
and therefore to be judged by its effectiveness in altering power relationships” (Patton, 1997), then it
cannot adopt in advance a fixed strategic procedural plan and method. The essence of strategy is to
adapt method to situation in a way that will make moves as powerful as possible relative to means
and that will make countermoves difficult (inter alia, by not being too predictable). So the fact that
there is a whole repertoire of “participatory, collaborative, stakeholder-involving, and utilization-
focused approaches to evaluation” (Patton, 1997) is a strength of the evaluation field. Leaving open
the choice of procedural approach allows strategic flexibility in the face of evaluation situations that
are very different strategically. What we are claiming is that in many cases, a deliberate and deter-
mined focus on a given concern, sometimes even associated with strategically feigned innocence
with regard to stakeholder and procedural issues, may provide useful strategic leverage to empower
weaker stakeholders with specific concerns. The combination of that leverage with other change-
oriented approaches to the evaluation process must be guided by the strategic specifics of each eva-
luation situation.

The Locus of Pluralist Debate: What Relations With Participatory and Consensus-Building
Evaluation Approaches?

Turning now to the relations of the concern-focused approach with the first type of situation—
“around the table,” consensus-seeking evaluations—and the corresponding evaluation approaches,
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we keep in mind that the whole environmental policy field and discourse are moving massively in
that direction and that identifying their limits is a major issue for contemporary evaluation.

With responsive evaluation, the field of evaluation in the 1970s participated in the collective
rediscovery of the fact that the diversity of stakeholders’ views is not reducible to an equation, that
views from the ground are an indispensable complement to data treatment, and that there are limits
to the rationalization of management and policy through methods that too closely mimic hard sci-
ence (Abma & Stake, 2001; Greene & Abma, 2001). Thirty five years later, many of these core ideas
have become fundamental tenets of numerous evaluation approaches, including ours. They have also
pervaded the practice of policy making and implementation. In recent years, the voice of local sta-
keholders (farmers, various industries, environmental groups, etc.) has become so loud about any
environmental policy move that choosing not to be responsive is no longer an option. In this new,
quite different context, we see the issue and the contribution of concern-focused evaluation as help-
ing to balance responsiveness to all stakeholders and assertiveness of certain policy concerns and
commitments.

Starting a few years later, with the publication in the late 1970s of Holling’s book on “Adaptive
Environmental Assessment and Management” (Holling, 1978), another movement of thought sought
the involvement of stakeholders in policy design and evaluation through their collective participa-
tion in computer modeling exercises. This is, for instance, the basis for mediated modeling (van den
Belt, 2004) or for the “companion modeling” approach (Collectif ComMod, 2005) that has rapidly
developed in France over the last few years. As ours does, these approaches use content treatment as
leverage to move forward with the evaluation process. They seek, however, to build consensus and
so help stakeholders evaluate and decide collectively on policy matters that concern them. In our
view, they are relevant only for those evaluation situations where the asymmetry of power remains
limited (or is not exploited strategically) and where there is already sufficient potential for bona fide
cooperation on a given environmental issue. The concern-focused approach is more relevant where
consensus-building processes are too vulnerable to power play and manipulation. In addition, we
note that many consensus-building modeling approaches rely on a given (modeling) toolkit for the
treatment of content. Complex and strategic evaluation situations present so many constraints (both
in process and in data acquisition and treatment) that it may be more useful not to restrict oneself in
advance to a limited repertoire of investigation methods, data treatment, and establishment of proof.

Belonging to yet another movement of thought, the Deliberative Democratic Evaluation of House
and Howe (House & Howe, 1998) uses contemporary deliberative theories (Manin, 1987) as the
basis for collectively constructing evaluations that can be endorsed by stakeholders with differing
views. The quest for objectivity through a ruled confrontation of views and the consideration given
to all arguments irrespective of the power wielded by participants in the deliberation are important
contributions of such contemporary approaches. Still, in practice they are relevant for those situa-
tions with sufficient potential for truly collaborative policy making. We would concur with the con-
cern vigorously expressed about them by Crabb¢ and Leroy, that if “there is a power imbalance
between the actors, and one ... decides to veto a decision, the evaluation process is in danger of
grinding to a standstill” (p. 155).

It is precisely such blockages that the concern-focused approach sets out to counter. It does so, not
by a return to a technocratic model of decision making or evaluation, but by taking into consider-
ation how much strategizing it takes to actually get a given evaluative issue (in our case, an envi-
ronmental one) to be truly discussed in political and policy-making forums. The many evaluation
approaches that foster pluralistic debate within the evaluation—in France, for instance, “evaluation
pluraliste”” (Monnier, 1992)—may contribute a great deal in that direction by providing occasions
for informed discussion between stakeholders. We think, however, that it is important not to restrict
the quest for pluralism to the arenas the evaluator himself can organize. Sometimes, it is best (or
even the only viable option) to arrange the evaluation so as to trigger intense debate elsewhere,
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in a place less vulnerable to blockage and more influential on policy. Just as the “locus of control”
of an evaluation can productively shift (Themessl-Huber & Grutsch, 2003), the evaluator ought to be
able to strategically play with the locus of debate, the locus of pluralistic confrontation, within,
around, and beyond the evaluation process itself. In our field, we concur here with Lehtonen
(2006) in thinking that this role may often be best served by evaluations clearly concentrating on
given environmental concerns.

Roles, Repertoires, and Connections of the Concern-Focused Evaluator

Given the diversity of evaluation situations and procedures where a concern-focused approach may
be appropriate, the roles taken up by the concern-focused evaluator may differ considerably accord-
ing to context.

Where the concern-focused approach is adopted in the framework of one or another standard,
commissioned, evaluation procedure, the evaluator has to both manage the evaluation process and
ensure strong and strategically appropriate methodological treatment of the substance of the case
relevant to the focal concern. Even these more standard situations are very diverse in terms of the
conditions they create for clear answers on a given concern. So, it is a good thing for the evaluator
to be able to mobilize a diversity of methodological resources, both on procedure and on substance.
Conversely, the concern-focused approach may complement the already rich toolbox of adaptable,
strategic evaluators.

A particular problem arises when the evaluator finds himself committed to a consensus-building
process of evaluation which, he gradually realizes, tends to evade precisely the public concern and
political commitment ostensibly central to the policy and the evaluation. A concern-focused
approach can then sometimes be used strategically to push such a central concern back into the col-
lective evaluation process. It may also help the evaluator to break with the process and take up the
role of critical policy analyst. Such increasingly frequent situations, where process clashes with sub-
stance, may be awkward, as the role of the evaluator is in tension between, on one hand, contractual
obligations and deontological norms, and on the other hand, personal or professional commitments
to given public concerns. Here, there is no general solution, but clearly articulating the focus, on
process and/or on concern, can help to either find ways to combine both or to make hard choices
in an explicit way.

Cases where the concern-focused approach is used to open an alternative route call for yet
another set of roles that may be less familiar to the evaluator. Here, evaluation borders on evalua-
tive research or studies. As he enlarges his scope, the evaluator still has many useful reference
marks to find in (and to contribute to) the evaluation literature, but he must also connect closely
with other fields of study, especially (a) critical research on policies and (b) specialized studies in
the field relevant to the focal concern (in our case: environmental studies). (a) The academic dis-
ciplines that support critical analysis of policies are essential connections for three reasons. First,
they provide many useful intellectual resources to help unravel extremely complex and ambiguous
policy situations and processes. Next, on a tactical level, academia can provide institutional shelter
and organizational resources for noncommissioned and critical evaluation work. Third, academic
arenas can provide vital loci of policy debate, when these are difficult to create in policy arenas
dominated by massive asymmetries of power. (b) Specialized fields of study related to the focal
concern (e.g., environmental studies in our case) can also contribute tactical support and highly
relevant loci of debate. In addition, they are essential because in complex policy fields, policy and
scientific debates are increasingly intertwined. Getting an adequate grasp for concern-focused
evaluation requires a good knowledge of, and strong connection with, the specialized field of
study related to the concern. These are clearly easier and stronger if the evaluator has collaborated
over time with that field of study.
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To push the limits of evaluation even further, the evaluation field ought to connect more closely
with new specialized fields of application. On the environment, a necessary first step is now to com-
bine more clearly two quite different fields of study (Bill¢, 2007). On one hand, the analysis and
assessment of environmental policies falls clearly within the domain of policy evaluation. On the other
hand, the necessity of simultaneously evaluating those policies that impact the focal concern brings us
into the domain of environmental impact assessment (Fischer, 2007). The two fields currently tend to
be disconnected both academically and practically. They must be reconnected. To account for envi-
ronmental outcomes, evaluation of specialized environmental policies, on the one hand, is too narrow,
because the outcomes are determined largely by other, nonenvironmental, policies. On the other hand,
impact assessment of sector-based policies (which is the basis of environmental strategic assessment)
is not focused enough, because assessing as it does the impact of one sectoral program or policy does
not give an adequate grasp of outcomes on a given environmental concern, which is determined by a
larger set of policies. By articulating together “actual policy” (including relevant sector-based poli-
cies) and “intentional” environmental policy, the concermn-focused approach can provide a framework
to mobilize both fields and link them together in a clear and relevant way.

Conclusion

To sum up, the complexity and ambiguities of current policies in the field of environment and sus-
tainable development call for new evaluation approaches. These need to be more focused on specific
concerns, more clearly strategy-driven, and in deeper connection with research and critical scholar-
ship. This article has presented and illustrated the main foundations and steps of such an approach. In
the discussion, it has also explained differences and possible connections with some other, well-
established evaluation approaches.

We are well aware that the strategic contexts of policy evaluation are very different depending
inter alia on national regimes and traditions. This has a crucial effect on the loci of pluralistic debate.
It cannot be assumed that they function in the same way in Senegal, in France, in the United States,
or in northern European countries. Our own focus on ambiguity and the encroachment of sectoral
stakeholders on pluralistic evaluation procedures may be partly due to the specifics of the French
administrative and policy context. However, these issues are not confined to France, and
concern-focused evaluation may provide useful resources in other contexts with similar issues.

Finally, although our research covers only the environmental field, we would like to conclude by
speculating that the current evolutions and trends in policy making that we find to be so crucial in our
field (conflicting goals, deferment and transfer of decision making, intertwined scientific-technical,
and political issues) may also be very important in other domains (like health, social and urban pol-
icies, research and development, etc.). Although we cannot substantiate this speculation with
informed examples, we tried to present here our concern-focused, strategy-driven approach in such
general terms that it may be easier for readers and evaluators to consider whether and how it may
also be relevant in the policy domains in which they are involved.

Note

1. In the rest of this article, unless otherwise specified, we will use the word “policy” in its broadest meaning,
that is, for all kinds of organized forms of public action, including projects, plans, programs, legislation on
policy, and incentive systems, and so on.
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Abstract

In contemporary contexts of complex, integrated policies, it has become ever more
essential to assess whether environmental political commitments are effectivel
implemented. Endeavouring to find out, the evaluator finds himself ““on-board’’:
committed to one problematic, under strategic pressure, caught between paperwork
and field investigation and looking for markers in ever cﬂcnging situations and
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an arid region, the Senegal River valley, this paper reviews the pitfalls the evaluator
has to con?ront, the successive deconstruction, reconstruction and assessment phases
the evaluation has to go through, and proposes an "“on-board”” framework evoﬁjotion
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systtme d'évaluation par lesquelles il doit passer, et propose une grille d’évaluation
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ince the 1980s, the environmen-

tal field has seen an accumulation

of commitments (policy goals,
principles, international  conventions)
and of rules, plans, programs, and
projects intending to fulfil them. In much
ofthe field, a majorissue is now to find out
whether policies (i.e., rules, plans, pro-
grams, and projects) really meet existin
commitments. Evaluation in general, qng
e?Feciclly evaluating the environmental
effectiveness of policies — whether or not
they meet the environmental bottom-
line — increasingly becomes a prerequi-
site for further progress in environmental
management and policy (Mickwitz,
2003; Crabbé and Leroy, 2008).
The problem can be framed in two quite
different ways, depending on the status
conferred to dissension about the goals
and means of environmental policies
(Scrase and Sheate, 2002). First, one
may regard politics and dissension as
confined to goal-setting, and so as having
been seﬂledgby institutional commitments
(international  treaties, EC directives,
national laws). From that perspective,
the implementation of environmental
commitments is seen as a joint challenge
shared by all actors. The explanation for,
and the remedies to, gaps in the
implementation is then to ge looked for
in difficulties such as coordination pro-
blems, poor organisational design and
administration, technical obstacles, insuf-
ficient methods and indicators, efc.
Second, one may, on the other hand,
view environmental political commit-
ments as just one step in an on-going
struggle that is underpinning the transi-
tion to a more ecological society. From
that perspective, the implementation of
any environmental policy is no less
political, and thus strategic and dissen-
sion ridden, than was the negotiation of
the commitments the policy is meant to
meet. Furthermore, the evaluation of
environmental policy must then itself be
seen as subject to the same dissension
and struggle.
Our experience of, and research on,
environmental policies and management
clearly converge with Scrase and
Sheate’s analysis and conclude in favour
of the second, more strategic, perspective
on environmental commitments, policies,
pro?rcms and their evaluation. This has
profound consequences for the theory
and practice of evaluation. It justifies
critical reluctance towards methods that
rely on consensus-building between stake-
hoKzlers convened ‘‘around the table”, if
these methods run the risk of providing a
maijority to stakeholders eager to ““drown
the fish’’ of the environmental effective-
ness of policy. As an alternative, we have
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proposed a concernfocused evaluation
(Mermet et al, 2010), based on a
"strategic environmental management
analysis framework’” (Mermet et al.,
2005). Concern-focused evaluation can
be summarised in the following four
points:

— defining the focal concern;

— developing criteria and synthesizin
observed variations in environmentcﬂ
quality;

— identifying policies that contribute to
the concern being met or not. The ““actual
policy”” regarding that concern consists
of the whole set of public policies that
impact it positively or negatively (e.g., in
matters of wetland conservation in arid
regions: agricultural development and
irrigation programs, subsidies to several
crops and infensive agricultural prac-
tices, hydroelectric development pro-
jects, wetlands conservation programs,
etc.);

— evaluating policies specifically aimed
at meeting environmental commitments.
By assessing the intentional policy”’, by
understanding how it actually plays out
in the wider picture of “actual policy”,
the evaluator will see all the classical,
non-dissensual causes of implementation

ps.
But he will also uncover causes and
responsibilities that are often obscured
by consensual framings and methods of
evaluation. Furthermore, he will clearly
situate the multiple aspects of implemen-
tation and its difficulties in the strategic,
dissensual scenes and struggles of policy
implementation.
This article is based on research carried
out over a period of six years that has
combined diagnostic analysis of the
degradation of wetlands and ecosystems
in the Senegal valley and policy evalua-
tion of environmental programmes asso-
ciated with hydropower c?evelopment at
the Manantali dam on the Senegal River
in West Africa (leroy, 2006). The
pu:fose of the research was to develop
and support detailed elaboration of the
theoretical and methodological “'strate-
ic environmental management analysis
?romework”. We will not be going bac
over how this case study allows us to
consolidate the four pkn/ose logic of
concernfocused evaluation, as this has
already been explained in a previous
article (Mermet et al., 2010) but we will,
however, be going further into how these
evaluations are conducted, by providing
the guidelines and tools that the evaluator
will be using. The article will be orga-
nized in two main parts before the final
discussion. The first reviews in a prag-
matic way six challenges that the “on-
board”" evaluator has to take up, and

proposes guidelines to steer his way
through the confusion and turmoil of
voloti?e environmental issues. The second
accompanies the evaluator through the
case study of the Senegal River reflects
more systematically on steps and tools for
the enterprise and shows how these
solutions can be infegrated info an “on-
board”” evaluation Fgr;dmework. Finally,
we will discuss some of the theoretical,
methodological and practical issues
raised by tﬁis approach.

Six challenges and guidelines
for the evaluator who wants to get
at the environmental bottom-line

Evaluating environmental public policy
involves analyzing managerial arrange-
ments that transform externality problems
info strategic seftings. That is why the
eneral methodology of our research on
the Senegal River (Leroy, 2006) is in line
with pragmatic_sociological methodolo-
gy to account for the shaping of these
strategic settings, based on a longitudinal
case study, as highlighted by other
authors (Coutouzis and Latour, 1986;
Barbier, 2008). Working on the process
of organisation as it evolved, confronts
the evaluator with a variety of vested
interests and motivations, quite often
contradictory or conflictual, with a multi-
tude of rationalities, and with controver-
sies of a strategic nature connected with
the organisational process (Chanal etal.,
1996?. Given that the zone in question
revealed conflicts, as in most situations of
environmental management, particularly
concerning the use of the rivers resources,
we decided to understand the asymmetry
of power which develops, and the
controversies and conflicts that cause
problems in the confext of a more
ecological management of the river.
Drawing upon the extreme diversity of
interests revealed by these controversies
and conflicts is another methodological
aspect that is provided by the compre-
ensive sociology and by the sociology of
collective action (Crozier and Friedberg,
1980) that we have mobilized in this
research. Our methodology, in which the
triangulation of data plays a vital role,
consists of a combination of:
— socio-ethnological inquiries resulting
from interviews with the actors and
organisations implicated in Senegal
River's environmental management,
and participant observation;
— documentary analysis: a refrospective
analysis of the numerous documents
produced by the actors throughout the
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process of managing (activity reports,
strategic documents, procedural docu-
ments, etc.qu well as the documents of
reference that justify their actions (scien-
tific articles, literature and surveys relat-
ing to the problem they are trying to
resolve, legal fexts, etc.);
- qualitative analysis of inter network
communication (bulletins, website, the
Internet, campaigns, etc.);
— fieldwork observation when possible
(for a more detailed presentation of our
methodology see Leroy, 2006).
As in our previous experiences when
evaluating wetland’s public policy in
France (CIME, 1994; Mermet, 1996),
or as in the evaluation of integrated
coastal management programmes (Billg,
2007), we were faced with certain
actors who may obstruct the evaluation
by concealing certain problems and
responsibilities. It is therefore essential
that the evaluator, like the researcher, is
aware of criticisms arising during the
evaluation process which could be used
for strategic ends as well as rhetorical
arguments intended to disqualify pro-
blems, to remain approximative, to
avoid clarification, or to jeopardise the
debate. Based on these studies we have
identified six potential pitfalls confront-
ing any evaluator who is intent on
getting at the environmental bottom-line
of policies, programs and projects.
Since they combine different levels
— tactics of the evaluation situation,
methodology, position of the evaluator
and framing of the evaluation — they
may come out as heterogeneous. But
taken together they provide pragmatic
and experiencetested complementary
Eerspectives on the challenges of “on-
oard’ evaluation. As we present each
of the six challenges, we introduce it with
the presentation of a simple guideline
suggesting how it may be overcome.

Refuse consensus
as a sine qua none condition
for implementation and evaluation

There is a strong tendency to assess
policies in terms of goaf; that are
accepted by all or most parties or
stakeholders. In many situations, this
hinders evaluation of environmental
management because there is little
consensus on the level of ambition with
which an environmental goal should be
pursued, or on the nature of environmen-
tal goals. A frequent compromise is to
redefine the aims of the policy through
stakeholder’s participation and pluralistic
or deliberative evaluation methodologies
(Monnier, 1992; House and Howe,
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1998). This often results in constantly
renegoﬁotingkcriterio amongst a consti-
tuency of stakeholders, many of whom
hold both a strong position of power and
a reficence towards ambitious environ-
mental goals. This may result in relegat-
ing environmental effectiveness  in
evaluations, often to the point where it
is lost sight of and disappears from the
agenda.

To overcome this problem, the evaluator
should be prepared to base his environ-
mental evaluation on environmental
goals that do not always receive wide
support in the field where he conducts his
work. He can then base his evaluation on
environmental criteria that are viewed as
clear and compelling by those actors who
are committed to environmental goals,
even if such goals do not attract wide
support at a given time, in a given field
situation. In the Senegal valley research
presented below (Leroy, 2006), this was
done by focusing on international com-
mitments taken by the riverside states on
wetland protection, water management
and biodiversity in an arid region.
Although interviews showed such stan-
dards were met with reluctance by many
actors in the field, they provide a clear
and legitimate base for an environmental
evaluation of how the ecosystem is really
managed.

Start from clear environmental
commitments,
rather than from one program

Another tendency is to focus evaluation
on one given program, rather than on the
environmental problem at hand. This is
rarely relevant for environmental evaluo-
tion because most environmental pro-
blems have complex causes and are
subject o many policies and programs.
Analysing just one of them for evaluation,
itmay be difficult or irrelevant to connect it
with the environmental bottom-line.
So the evaluator may rather start not from
one program or the other, but from the
environmental bottom-line he has set as
the basis for his evaluation. For example,
in the 1994 French wetland policies
evaluation (CIME, 1994), it rapidl
became clear through a survey of oﬁ
public programs affecting the condition
of wetlands that the decreasing quantity
and ecological quality of French wet
lands is the result of policies from the
Ministries of agriculture (drainage, fir
lantations in bogs, dams and pumping
or irrigation), of industry (hydroelectrici-
ty, gravel extraction) or of public works
dredging and filling for canals, har-
ours, or other infrastructure), rather than
of conservation programs which were

directly enforced on only approximately
7% of the total wetland area at the time of
the evaluation. To evaluate with the
environmental bottom-line in view, it is
crucial to consider the whole set of
policies with an impact. Otherwise, one
could well end up with a situation where
the degradation of wetlands is imputed to
the ineffectiveness of wetland protection
programs, when it is mainly caused, for
instance, by an agricultural drainage
olicy. Blaming a bad environmental
th‘om-line on those few actors who
struggleinfavour ofthe environmentseems
less usefulthan clearly assessing theimpact
of other policies tht are responsible
for environmental degradation.

Aim at sufficient proof
rather than at unachievable datasets
and calculations

Environmental systems are complex and
change with time. Characterising an
ecosystem, measuring how its quality
evolves, can rapidly turn info tecci'micol
puzzles. How exact and exhaustive
should the data be for an adequate
assessment of the environmental bottom-
line2 In our work, we have repeatedly
noticed situations where excessive
demands on the quantity or quality of
data were bogging down the evaluation.
This can happen as a result of arbitraril
high standards by experts, or througK
actors who are hostile to environmental
evaluation. This has proven instrumental
in the high impact ofthe wetland policy
evaluation study (CIME, 1994). Acfors
hostile to the evaluation first claimed that
one could not assess variation of wet-
lands conditions, without a precise map
of wetlands at the beginning and the en
of the evaluation period. But if a wetland
is known to be between 2,000 and
3,000 hectares in surface (the lack of a
precise figure being due to difficulties and
debates about limits on fringes of the
wetlands), if there is an 800-hectare
drainage program in the heart of the
wetland, and if no other changes are
manifest, then it is clear enough that the
wetland will be reduced by about 800
hectares. So the evaluator can insist that
the evaluation does not yield to demands
for irrelevant levels of precision, data
quoli?/, or levels of proof, but focus on the
best feasible demonstration in the real
situation.

Firmly link environmental Fo|iticq|
commitments to ecological criteria

In evaluation situations, pulling together
political commitments and ecological
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and technical data, often seems like
linking together two disconnected
spheres, with different languages, actors,
logics and experts. The gap is often so
wide that this can become an obstacle to
evaluations that clarify the environmental
bottom-line. For instance, political com-
mitments often both leave a wide margin
for interpretation and include such long
lists of items, or “"to-do lists”’, that the key
environmental items are lost.
Assessing the environmental bottom-line,
however, does require that one clearly
connect political commitments on the
environment and scientific/technical cri-
teria. Just as the evaluator had to clearly
Eosit which environmental commitments
e was going to use as the bottom-line for
his evaluation, he also has to translate
them into ecological and technical crite-
ria. Our findings have shown that in most
situations, an appropriate diagnosis can
identify a very limited number of issues
that are crucial if the ecological problem
is to be solved, and that are core
obstacles, i.e. the "hard issues’’, which
environmental policies come up against.
Defining these few issues that connect
knowledge on the main needs of ecosys-
tems and the most relevant environmental
political commitments requires an in-
depth screening and interviews both on
the political and technical side. But once
this is done, one can focus the evaluation
on the decisive hard issues that will make
an essential difference for the environ-
mental bottom-line.

Assess the relevance of programs,
goals and outcomes
to crucial ecosystem issues

Another challenge is the gap between
commitments with a wide scope (for
instance sound management onoter
at the watershed scale) and tools and
programs with a much more restricted
scope (for instance program subsidising
residual water purification at the house-
hold level). If the gap is very wide,
evaluation may tenacJ to opt for one of
three strategies, each of which miss the
environmental bottom-line. If it focuses
only on the scope of one program, it may
lose sight of the main environmental
issues. If it embarks upon the task of
assessing all programs relevant for an
environmental issue at once, it may end
up bogged down in an unfeasible
project. It it renounces the evaluation of
given projects and programs and
declares itself satisfied with a more
general view of the situation, it tends to
miss the crucial concrete issues of imple-
menting environmental policy in the field.
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What the evaluator can do here is to
strike a balance by focusing on those
few projects and programs that are most
relevant to account for the degree to
which the environmental bottom-line is
met or not. Their in-depth analysis is
likely to reveal essential information and
understanding about the difficulties and
opportunities. The Senegal valley evalua-
tion presented below will illustrate how
the evaluator can link political commit-
ments and action programs and look for
relevance — that is, both to choose which
programs should be analysed, and to
evaluate each program based on a clear
understanding of what can make it
relevant or otherwise in terms of the
environmental bottom-line.

Embed management systems
and evaluation tools
to concrete situations

A last potential pitfall lies in the tendency
to isolate administrative and technical
environmental management systems from
the threefold background of the political
scene and environmental commitments,
the concrete social and administrative
contexts of program implementation, and
the real environmental field conditions. A
rational approach fo the implementation
of environmental programs, at the risk of
caricature, can be summarized in the
following way: once political commit-
ments have been made, they could be
translated into technical criteria and
indicators; those could then be used
directly both for the design of programs
and for their evaluation. If the system is
coherent enough from the start, there
should be no need to go back either to
political debates on aims, or to the
infricate analysis of social and organisa-
tional implementation, nor to open new
debates on the science of the case. One
would just have to gather information on
the indicators and, from there on,
evaluation would just be a technical
and administrative matter of compiling
and treating data.

Whereas such approaches may seem to
provide a rational way of staying focused
on the bottom-line right from the start, they
run a major risk o? failing. Indeed, by
staying on technical and apparently more
objective ground, they do not escape
political and stakeholders’ pressures to
avoid or water down criteria that may
expose insufficiencies and hard issues.
Rather, the pressures are played out in
technical form (methodology, data, efc.)
and are difficult to discuss openly if
technical (methodological) and political
questions are not dealt with in parallel.

Systematic and continuous systems of
indicators fend to induce much higher
demands on datathan what s sufficient to
demonstrate important changes in the
environment boftom-line in an external
evaluation. Also, these approaches are
vulnerable to the pressure of (political)
time. After an inferval of several years
between the inception of the system and
its use for evaluation it can be easy to
evade or redefine political commitments
presented as obsolete.

The evaluator can choose the opposite
path. Rather than trust — or distrust —
management and monitoring systems,
he can systematically revive their con-
nections with political environmental
commitments. To do so he may re-
examine (a) the meaning of previous
political commitments; (b? the real ad-
ministrative and social functioning of the
corresponding programs; and (c) the
concrete environmental situation in the
field —and then connect the three
dimensions. The impact of an evaluation
lies precisely in cross-examining these
elements. Does it hold well in the current
situation (political, administrative and
social, ecological)? If not, why not?2 And
what re-commitments are called for if we
are finally to take up the environmental
challenge? In that sense, evaluation is
profoundly different from the administra-
tive follow-up of action programs deriv-
ing from past political commitments. It is
closer to laying the foundation for a new,
or renewed, commitment, and thus, to
strategic planning of the future.

Evaluating an environmental
management program

in the Senegal valley: an “on-board"”
approach and framework

Each of the six challenges we have just
reviewed can be difficultto overcome, Lut
they are also interconnected. They all
have to be dealt with every time one
wants clear answers on the environmen-
tal bottom-line. Inversely, if one challenge
is poorly met, it tends to make the others
more difficult. For instance, unclearly
stated goals confuse the definition of
technical criteria and the acquisition of
data. So an effective evaluation has to
rely on a methodology that meets these
challenges in an organised way. We will
now introduce, illustrate and discuss
evaluative research on environmental
management programs in the Senegal
valley (Leroy, 5006). Of course, designs
can, and will, vary depending on
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environmental and policy issues, and on
evaluation use intentions in the context of
the evaluator’s strategic situation (Patton,
2008). But whatever the detailed tools
and steps of the methodology chosen, the
""on-board approach’ has three phases:
— phase 1: deconstruction, to go Eeyond
the apparently consensual environmental
management that is usually presented;
— phase 2: reconstruction, when the
evaluator posits criteria for his analysis
and assessment;

— phase 3: assessment, when he con-
fronts the realities of the field in relation
to the environmental commitments, the
bottom-line.

The deconstruction phase:
concrete situations
in place of management discourse

Evaluation starts from a roughly stated
environmental problem and a complex
field situation. In the Senegal valley, the
central environmental issue is the impact
of two recently built dams, and of on-
going projects to modify their manage-
ment and potentially complement them
with new hydraulic works.

The Senegal River, 1,700 km long, is
shared by four main riparian states:
Senegal, Mauritania, Mali, and Guinea.
It flows through mostly desert regions. lts
natural hydrology reﬁ/ects the conditions
of the upper basin, and being tropical is
characterized by a period ofghigh water
(July-October) with a flood peak usually in
September (3,515 m*/s characteristic
flood flow) and a period of low water
(4 m3/s characteristic low water flow).
The absorption of the flood is very
important (low slope and large overflow
in the floodplain) and the flood propago-
tion between entry into the floodplain
(Bakel) and the delta 800 km down-
stream (Dagana) takes over a month
(Rochette, 1974; Albergel et al., 1993).
These averages hide a huge inter-annual
variability that has been modified with the
commissioning of the dams in 1987.
Yearly floods create a complex of aquatic
and ferrestrial habitats which are essen-
tial for biodiversity (Trochain, 1940;
Bourliere et al., 1976; Ba and Noba,
2001), birdlife (Morel and Morel, 1990),
fisheries (Reizer, 1974), grazing and for
flood recession agriculture (Boutillier and
Schmitz, 1987). The Senegal valley and
the estuarine zones were areas of
extraordinary ecological richness which
have degroc?:ed over a century of agricul-
tural development (dykes, irrigated
areas) which has accelerated over the
last 20 years, following the Saharan
drought, when two dams were built
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(Leroy, 2006). Upstream, the Manantali
dam was builtinthe 1980s and came into
operation in the 1990s, with the triple
urpose of complementing low water
ﬁows for: (i) irrigation along the valley; (ii)
navigation; and (i) hydropower. lts main
impact is the disappearance of the
natural annual flood which is vital for
wetland ecosystems along the valley, for
water habitat and fisheries, for ground-
water and vegetation, for flood recession
o?riculture and more generally tradition-
al, ecosystem-services based activities,
such as fishing, farming and range
management (Boutillier et al., 1962;
Lericoﬂqis and Schmitz, 1984; Schmitz,
1986). Downstream, the Diama dam
blocks the dry-season intrusion of sea
water along the river bed, with the
Furpose of preserving and increasing
reshwater resources, especially for mas-
sive irrigated agriculture projects in the
delta. Its main impacts are severe distur-
bance of the estuarine ecosystem and
replacement of most associated habitats
by intensive agriculture. The damage to
ecosystem functioning and biodiversity is
considerable, yet mitigated by the crea-
tion of protected areas that are artificially
supplied with water, mostly to conserve
some habitat for migratory birds. Both
damsand |orge—sco|e%1ydrc1u|ic engineer-
ing works have been carried out under
the authority of the Organisation for the
Development of the Senegal River
(OMVS), an intergovernmento?or anisa-
tion grouping Mali, Senegal and Maur-
itania. Created to promote the economic
development of the Senegal River basin,
the OMVS hosts the tecgimiccﬂ team in
charge of planning and management
the dams, and its governance relies on
negotiation between the member states.
The main current project is to equip the
Manantali dam with a 200 MW capaci-
ty hydro-electric power generation, that
would provide about 800 GWh in a
average hydrology year, to be dis-
patched to the respective capitals of
Senegal, Mauritania, and Mali, through
1,400 km of transmission lines. Interna-
tional funding for the project, by the
World Bank and several donor coun-
tries, has been made conditional on the
satisfactory implementation of a com-
prehensive ‘’Program for Environmental
Impact Mitigation and  Monitoring"’
(PXSlE). How effective is this program,
in environmental terms2 And what are
the prospects for the ecosystems of the
Senegal valley under current develop-
ment projects¢
The deconstruction phase starts from
reading official documents. To push
beyonga management discourse empha-
sising consensus and environmentally

responsible choices, one has to open
the black box of political intrigue, of
infricate management systems and pro-
grams, of highly complex ecosystem
issues. In the Senegal valley, this was
done through an extensive study of
existing documents, both managerial
and academic, and a program, in the
firstyear of investigation, of 50 interviews
with policy-makers, managers, engi-
neers, natural and social scientists, local
resource users. This work revealed a
plethora of information, social and politi-
cal, anthropological, managerial, hydro-
logical and ecological. After a year of
such open investigation, the importance
of the accumulated information brought
to light major contradictions and contro-
versies between sources about the facts
and diagnosis of the case, serious gapsin
knowledge and data, contradictory or
incompatible points of view from various
actors on values, management issues,
options and prospects. In the Senegal
valley, this includes inter-alia debates on
complex hydrological data about annual
floods and their effects, abundant but
heterogeneous and incomplete informa-
tion on valley ecosystems, complex
social, political, administrative and man-
agerial processes that several manage-
ment documents fail to comprehend. The
evaluator now accumulates ample and
relevant material, but in a thoroughly
deconstructed way. He seems to be
worse off than he would have been,
had he taken for granted the official
management discourse and built his
evaluation from there.

The reconstruction phase:
re-defining relevance
and effectiveness

A priority is therefore to reconstruct a
clear picture of the ecological criteria
that will serve to assess the environmen-
tal bottom-line against which “actual”’
and “intentional’” policies will be evalu-
ated. This is largely a matter of deter-
mining a small set of key environmental
claims, of crucial drivers and outcomes
for ecosystems, and of combining them
to define criteria. The key issue ﬂere is
relevance: establishing a very small
number of criteria with high relevance
both to environmental commitments and
ecological issues.

In the Senegal valley evaluation, the vital
lead for this reconstruction was provided
by the international conventions that
helped us to build a normative frame-
work for the assessment of programs
decided by governments, intergovern-
mental organisations and international
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donors. Moreover, large international
environmental agreements produce rele-
vant bodies of work that link political
commitments with managerial doctrines
and technical understanding and stan-
dards. For instance literature produced
by the Ramsar convention includes com-
mitments on the conservation of wetlands,
but also identifies key technical issues like
wetland functions and preservation of
lateral and vertical exchanges between
hydrosystems and wetlands, as well as
the management concept of “"wise use”’,
thatis, favouring human activities that rely
on, and do not damage, the ecological
functioning of wetlands. The result o? this
first effort of reconstruction is presented in
table 1. Senegal valley environmental
projects, programs or policies will be
assessed as to their effective contribution
in fulfilling this set of commitments.
However, defining the issues fundamen-
tal to environmental bottom-line evalua-
tion goes only half way. One still has to
define the benchmarks against which the
bottom-line will be measured. Here the
issue is one of effectiveness: do pro-
grams make enough of a difference in
meeting the relevant environmental
commitments? As discussed above, de-
fining the benchmark risks boggin
own evaluation if excessive demond%
of precision are made, relative to limits
in the available knowledge and data.
In the case of the Senegal valley, as in
some previous studies (Cattan et al.,
1996; Poux et al., 1996), we adopted a
very simple set of relative benchmark
levels. The program under assessment
either leads (or contributes to):
— rapid degradation;
— gradual degradation;
— stabilisation of ecosystem state and
functions;
— restoration of ecosystem state and
functions.

These criteria allow us to produce a
"relative evaluation”” which is why we
designate this evaluation as an “‘on-
board approach”. The criteria define
the variations, that is to say the ““trends"’
and not the “state’” of the ecosystem, in
terms of slowing down, stabilisation, or
acceleration of degradation processes.
The programs, projects and plans to be
evaluated can therefore be positioned
within a standardised framework of
which the evaluative reference points
are the major environmental issues.

For each of the key targets defined in
table 1, based on a triangulation of
available data and understanding from
the deconstruction phase, we d%fined
qualitative and quantitative criteria to
help with the benchmarking of pro-
grams’ aims and oufcomes.

Regarding the crucial issue of the annual
flood, for instance: a lack of artificial
flooding, or a high proportion of years
without such Flooging (1'in 2 or 3 years)
is inferpreted as rapid degradation; a
weak artificial FlooJJ(]SO,OOO flooded
hectares or 40,000 hectares of flood
recession agriculture), or more years
without flooding than in the natural
hydrological pattern, is interpreted as
slower degradation; a regular annual
artificial flood with a fair duration and
volume (230,000 hectares flooded, or
70,000 hectares of flood recession
agriculture will count as a stabilisation
on this issue; a regular annual flood of
high amplitude (330,000 hectares, or
110,000 hectares of flood recession
agriculture) will be seen as a form of
ecological restoration.

Regarding the “'wise use'’ issue, policies
effectively promoting technical and eco-
nomic activities that do not rely on
ecosystem functions and that require
infrastructure works that hinder such
functions are assessed as rapid degra-

Table 1. Environmental commitments and stakes in the Senegal River valley.

dation; policies that plan for the gradual
disappearance of activities based on a
sustainable use of ecosystem functioning
}Fisheries, non-intensive cattle-raising,
lood recession agriculture...) are
assessed as resulting in slow degrada-
tion; policies that support and revitalize
such activities are seen as restorative.
The same construction of criteria for all
five key issues leads to a synthetic “on-
board  evaluation framework" cross-
referencing relevance and effectiveness,
that is, key issues and the level to which
they are met by evaluated programs
(table 2).

The assessment phase: appraising
Erogroms against the environmental
ottom-line

The reconstruction phase thus provides a
clear set of criteria against which the
environmental effectiveness of manage-
ment and policies can be assessed. As
discussed above, such management
must be conceived both at the program
level — because the effective operation
of such programs is the concrete basis of
manaﬁement— and at the level of the
overall human action on the ecosystem,
i.e. the sum of all impacting programs
and activities which we deﬁned as the
"actual’’ management of the ecosystem.
To illustrate program assessment, we will
focus on the Program for Environmental
Impact Mitigation and  Monitoring
PASIE. Identiﬁed by states and donors
as the main tool to attain environmental

oals in managing the river Senegal, itis
the means through which funding is
presented as congitioned on good ma-
nagement of the environment, and
receives major funding (in the 1999
OMVS plan, 17.5 miﬁion US dollars,
about 4% of the cost of the hydro-power

Environmental commitments

Environmental stakes for the Senegal River valley

Preservation of hydro-system functions

(Ramsar Convention, Convention on Biological Diversity-CBD,
Agenda 21 article 18, Global Water Partnership and World Water Council)

1- Release sufficient water from the Manantali reservoir to maintain an artificial flood
(to allow for flooding of the valley).

2- Limit dyke building and other unfavourable construction or alteration (to allow for
J vertical exchanges).

|ateral an

Conservation of welands

3- Safeguard and restore wetlands in terms of ecological quality as well os surface area.
(Ramsar Convention, (BD, Convention to Combat Desertification—UNCCD)

Trade in Endangered Species-CITES, Agenda 21 article 15)

Conservation of biological diversity and of threatened wild species
(CBD, Bonn Convention, Berne Convention, World Heritage Convention,
Algiers Convention, Ramsar Convention, Convention on Infernational

4- Limit degradation and disappearance of natural resources: maintain viable populations
of species in natural surroundings or re-populate, restore habitats and control pollufion.

(Ramsar Convention, (BD, Agenda 21 articles 26)

Wise use of ecosystems and mulfi-usage management at community level

5- Favour knowledge, innovations, and practices which preserve, maintain,
and enhance natural ecological and hydraulic functioning of wetland ecosystems.
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Table 2. « On-board » environmental evaluation framework for Senegal valley environmental commitments.

Rapid degradation

Slow degradation

Stabilisation

Restoration

Annual flood

Lack of arfificial flooding

(flood coming only from uncontrolled
tributaries, high proportion of years
without flooding)

Weak artificial flood

(or more years without flood

than in the natural hydrological pattern)
150,000 flooded heciares

(or 40,000 hectares

of flood recession agriculture)

Regulor artificial flood

with a fair durafion and volume
230,000 hectares flooded

(or 70,000 hectares of flood
recession agriculture)

Regular arificial flood of high
amplitude

330,000 hectares flooded

(or 110,000 hectares of flood
recession agriculture)

Lateral and verfical

Acceleration of major dyke building

Development of dyke buildinﬁ
and infrastructure works in the river

Termination of dyke and river

Termination of muli(or dyke

activities that do not rely on ecosystem
functions and that require infrastructure
works that hinder such functions

ased on a sustainable use

of ecosystem functioning (fisheries,
non-intensive cattle-raising, flood
recession agriculture, traditional
forestry. . l)]

levels activities hase

on a sustainable use of ecosystem
functioning (fisheries,
non-intensive cattle-raising,

flood recession agriculture,

exchanges and infrastructure works and dredging bed works limiting lateral and river bed works
in the river bed with mitigation of impacts | bed with mitigation of impacts and vertical exchanges or and restorafion
(or development at current rate equivalent compensation of degraded areas
without reduction of impacts)
Wetlands Infrastructure works in the river bed Infrastructure works in the river bed No net loss (in surface Termination of destructive practices
without wetlands profection with wetlands protection, restoration or ﬂuulity), termination and resforation of degraded
of existing protected wetland areas of destructive praciices wetlands
or equivalent restoration
Biodiversity Uncontrolled use with negative impact Maintenance of certain species Maintenance of biodiversity Preservation of functional
on the preservation of fauna and flora in ;l)roteded areas, gradual degradation | at current levels. ecosystems and restoration of habitats,
and disruption of natural ecosystem of functional ecosystems No net loss regeneration of species reproductive
functions potential.
Wise use Promoting technical and economic Gradual disappearance of acfivities Maintenance af current Support and revitalize activifies

ased on a sustainable use

of ecosystem functioning (fisheries,
non-intensive cattle-raising,

flood recession agriculture,
traditional foresiry. . .)

traditional foresiry. . .)

plant project). The assessment phase
requires a detailed analysis of the design
of the program, of its organisational
operation and of its imp%ementoﬁon
(allocation of funds, redefinition of
priorities, etc.).

The PASIE is a six-fold program:

— mitigation of impacts of the power-
plant project;

— involuntary resettlement and compen-
sation program;

— optimisation of reservoir management;
— health component;

— monitoring, coordination, communication;
— auxiliary actions.

On close examination, the first two
concern the construction of the installa-
tions and the direct, momentary impact
of the works, including resettlement and
land acquisition in orger to establish the
transmission fowers and substations,
access roads and construction work
areas. The fourth is about public health
policy (all aspects of proposed plans to
improve human health through ecosys-
tem management and resforation have
been rejected at an early stage by
OMVS). The sixth is about rural e?ectrifi-
cation and development, with no rele-
vance to the main environmental issues.
The fifth has a limited element of
ecosystem management, through the
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establishment of an Environmental Mon-
itoring Office within OMVS (Observa-
toire de I'environnement], planned at a
cost of 1.8 million US dollars. The only
part of the project with a bearing on the
management of the valley ecosystems is
the third. It receives the lowest funding:
approximately 15% of the programs
budget. The initial terms of reference for
this third part of the program revolved
around two issues:

— building a rainfall-runoff model to
optimise the ecological use of water
released for floods by coordinating it
with the natural floods of non-damme
affluents of the river;

— evaluating floods from the point of
view of 'the theoretical needs of natural
habitats and of human uses relying on
them'’, so that release for crtiﬁcicl
flooding will “’re-establish a considerable
part the traditional floodplain functions’’
(World Bank, 1997: 35) and will “'allow
flood recession agriculture, but also
aquifers recharge, grazing land and
forests regeneration, fish reproduction,
wetlands management’ (OMVS, 1996,
section E-1: 3; OMVS, 1999, part C: 6).
Such terms of reference have a clear
relevance to the key environmental issues
of the Senegal valley. Implementation,
however, |e(?to major redefinition.

The rainfall-runoff model was dropped
from the program at the initiative of the
French research institute in charge of it,
on technical, cost and feasibility grounds.
The final recommendation for this part of
the programme is a fixed-date release for
artiI‘Fi)cia flooding because “'it will have
only minor consequences on electricity
production”’. Such a fixed-date release
does not take advantage of synergies
with natural flooding (and thus leads
to smaller levels of tHood, the amount
and cost of water released remaining
constant), and leads, in years with a lon
interval between natural and qrtificicﬁ
floods, to very negative consequences for
ecosystems and ﬂood recession agricul-
ture. The proposed release is also
conditional on the technical considera-
tion of the water level in the dam for
ensuring optimal electricity production,
which resuﬁs in adopting a no-release
olicy even in years with sufficient rainfall
or flooding.
The second main topic of the terms of
reference is redefined during the pro-
gram study phase as a need to charac-
terise the “uses’” of water. It effectively
focuses mainly on water for agriculture,
both for irrigation and for flood recession
agriculture.” The first has no need of
annual floods, and no connection with
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ecosystem functioning — on the contrary,
new irrigation perimeters are often builtat
the expense of wetlands, forests, or
extensive grazing land. As for flood
recession agriculture, they find it hard
to see it as sustainably relying on
ecosystem functioning. They propose to
optimise the flooding of culfivated areas
and to retain water in a controlled way
through “‘simple hydraulic works”. In
other words, they recommend a transition
towards controlled irrigation by submer-
sion, which would effectively disconnect
flood recession agriculture from the
ecological functioning of hydrosystems
and wetlands. On the other aspects of
"the needs of natural habitats”’, only the
issue of fish populations’ viability has
been investigated seriously. The Canadi-
an experts in charge of that part of the
study recommend management aims for
artificial flooding between 234,000 and
200,000 flooded hectares, correspond-
ing to what we defined above as
"'stabilisation’”” or ‘‘restoration”’ levels.
These recommendations, to our knowl-
edge, have not been adopted by the dam
management in preparation by OMVS.
All' other aspects (grazing areas and
activities, forests, aquifer recharge, water
quality, health connected with ecosystem
management) were only granted means
for light expertise (between 5 and 10

person-days each). They could produce
no new information or analysis, and
made nodifference in the output of PASIE.
Our careful analysis of the PASIE studies
and their cross—cﬁecking with other and
previous hydrological ~studies clearly
shows that there is opposition between
the aims of maximising the profitability
of electricity production and of ensurin
a sufficient flood (in amplitude, lengt
and frequency) to sustain ecosystems
and fraditionoruses in the valley. Finally,
OMVS has had to include some artificial
flooding as one of the objectives of the
dam’s management. It Los done so
under the social and political pressure
of poorer farming communities sup-
ported by NGOs who depend cruciolﬁ/
on flood recession agriculture and cattle-
raising in the valley. But the amplitude,
length and frequency of the flood have
been reduced to as low a level as
possible, the priority being electricity
production and irrigation.

When measured against our evaluation
frame, the PASIE leads to slow degrada-
tion on some issues and rapid degrada-
tion on others (fable 3). One can choose,
in examining the PASIE, to focus mainly
on efforts to attenuate the impacts: they
slow down the already rapid degrada-
tion of the ecosystems in the valley. Is ita
compromise? The PASIE also states that

artificial flooding should be maintained
for a transitory period of 20 years, until
agriculture relies entirely, the planners
expect, on irrigation.

When carefully assessed beyond its fine
facade of demanding procedures and
reasonable compromises, the infentions
and results of the PASIE contrast with the
aims for wetlands conservation and
sustained wise use, for functional hydro-
systems, to which the states of the
Senegal valley and their donors are
committed (table 3).

Do other programs or activities close up
the gap? We studied two of them in
detoﬁ, in Senegal (Leroy, 2006): the Left-
bank Land Management Plan (PDRG,
1994) and the Regional Environmental
Action Plan (MEPN, 19973. Although
they contain some positive features that
may slow down the degradation of
ecosystems and lead to some restoration
locally (Humbert et al., 1995), they do
not have the potential of reversing the
trend. During the deconstruction pﬁose,
we looked systematically for actors and
strategies in favour of a more environ-
mental management of the Senegal
valley ecosystems (such as the study of
environmental health on intestinal schisto-
somiasis, or the study of the Strategic
reflection group commissioned by ﬁ1e
Senegalese Ministry of Agriculture, or the

Table 3. « On-board » environmental assessment of the Program for Environmental Impact Mitigation and Monitoring.

Rapid degradation Slow degradation Stabilisation Restoration
Annual flood Lack of artificial flooding Weak artificial flood Regular artificial flood Regular artificial flood of high amplitude
(flood coming only (or more years without flood with a fair duration and volume 33%,000 hectares flooded
from uncontrolled tributaries, than in the natural hydrological pattern) | 230,000 hectares flooded (or 110,000 hectares of flood
high proportion of years 150,000 flooded hectares (or 70,000 hectares recession agriculture)
without tlooding) (or 40,000 hectares of flood recession agriculture)
of flood recession agriculture)
Lateral and vertical| Acceleration of major dyke Development of dyke buildin Termination of dyke and river bed Termination of major dyke and river
exchanges building and infrastructure and infrastructure works in 1ﬁe river works limiting laferal and vertical bed works and restoration
works and dredging bed with mitigation of impacts exchanges or equivalent compensation | of degraded areas
in the river bed with mitigation
of impacis (or development
at current rate without reduction
of impacts)
Wetlands Infrastructure works Infrastructure works in the river bed No net loss (in surface or quality), Termination of destructive praciices
in the river bed without wetlands | with wetlands protection, restoration termination of destructive praciices and restoration of degraded wetlands
profection of existing protected wetland areas or equivalent restoration
Biodiversity Uncontrolled use with negative Maintenance of certain species Maintenance of biodiversity at Preservation of functional ecosystems
impact on the preservation in profecied areas, gradual degradation | current levels. and restoration of habitats, regeneration
of fauna and flora and disruption | of ?undionul ecosystems No net loss of species reproductive potential.
of natural ecosystem functions
Wise use Promoting technical and economic | Gradual disappearance of activities based | Maintenance at current levels activities | Support and revitalize acfivities based
activities that do not rely ona susluinugle use of ecosystem hased on a sustainable use of ecosystem| on a sustainable use of ecosystem
on ecosystem functions and that | functioning (fisheries, non-intensive functioning (fisheries, non-intensive functioning (fisheries, non-intensive
require infrastructure works cattle-raising, flood recession agriculture, | cattle-raising, flood recession agriculture, | cattle-raising, flood recession agriculture,
that hinder such functions tradifional foresiry. . .) traditional Forestry. ) tradifional toresiry. . .)
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Validation of the environmental assess-
ment required by Canadian cooperation
[Leroy, 2006: p. 328-334]). The best of
their strategic intervention as it is trans-
lates in the results of the PASIE, which they
fought to reorient as much as was in their
power to do, with the results we just
assessed. The compromise on the Sene-
gal valley ecosystems is one of gradual

egradation. It is highly fragile, when
considering the pressures from the irriga-
tion, electricity and navigation. In ﬁwe
Senegal valley today, riparian States
and tﬁeir donors are not on the way to
fulfilling their international environmental
commitments.

Conclusion and discussion

We will not elaborate here on the
reasons (historical, political, financial,
bureaucratic) which effectively confer a
low priority to environmental commit-
ments, these points are developed in
depth in the detailed case study (Leroy,
2006). Our main points here have been
(1) to underline that environmental
evaluation of policies is based on a duty
of clarification, of enabling those parties
and stakeholders who take environmen-
tal commitments seriously to assess what
actions are effectively taken to fulfil
them; (2) to show the challenges and
pitfalls such clarification has to over-
come and (3) to suggest a coherent,
strategic approach to overcome them.
This ““on-board”’ approach raises some
fundamental issues that we will now
briefly discuss.

Based on the Senegal case and the
preceding review of challenges to the
evaluator who wants to get at the
environmental bottom-line, ?et us take
stock of our main proposals.

Getting at the environmental bottom-line
when evaluating policies requires the
framing of evaluative questions and the
treatment of content with a focus on
environmental effectivity concerns. This is
in essence the '“concern-focused evalua-
tion’ and its four steps for constructing the
evaluation: define a focal concern,
translate it info ecological and technical
criteria, identify and analyse all policies
with an impact on the concern (“actual
policy’’), then evaluate policies that are
targeted on the focal concern (“intention-
al policy”’) confronting actual and inten-
tional policy to understand actual results
and the strategic situation of actors with a
serious environmental intent (Mermet
etal., 2010).

The concernfocused approach, howev-
er, centers on the core of evaluation
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methodology: the framing of evaluative
questions, and the terms of evaluation
used (in our case, fo serve most directly
those actors who are intent on obtaining
environmental effectiveness from poli-
cies). This leaves open essential aspects
of the evaluator's intervention. Here, we
have been concerned with situations
where a significant part of the stake-
holders perceive the effort to clarify the
environmental bottom-line of policies as
inappropriate interference. Whether con-
ucting an evaluation commissioned by
stakeholders who have not been able to
create a consensus on the environmental
issue, or whether conducting non-
commissioned evaluative research (as
in the Senegal case above) the evaluator
is then "on-board’”’, embarked on an
adventure that is at once strategic and
methodological, of clarifying environ-
mental efficiency in the face of resistance.
Let us briefly discuss the four aspects of
this “‘on-board"’ situation.
Concernfocus and pluralism: it is often
claimed that when focusing on clear
environmental criteria and benchmarks,
the evaluator may not reflect the balance
of priorities of the communigl (local,
national, international). Indeed, we do
not know a priori which parties and
stakeholders take environmental commit-
ments seriously. Far from lacking plural-
ism, the clarification it produces is a
crucial input fo revive pluralistic debate
on environmental commitments and
actions which is lacking in so many
situations of dubious consensus around
environment and sustainable develop-
ment. We cannot expect the adherence
of all parties. Evaluation approaches
aimed at obtaining a consensus-based
assessment of environmental policy run
the risk of being diverted from the
environmental bottom-line by the very
forces which generate the environmental
problem in the first place. A clarified
public debate should confront an environ-
mental evaluation with other (agricul-
tural, geopolitical, etc.) evaluations. The
evaluator is “‘on-board” in that he cannot
keep out of the fray: clarifying environ-
mental commitments and achievements
does make him an additional party in the
controversy. In Senegal, the PASIE pro-
vides a good example of an environmen-
tal program in a context where pluralistic
debate is insufficient, and where the
evaluation creates new possibilities to
engage others actors in such debate
Evaluation as a form of strategic inter-
vention, based on strategic understand-
ing: a major theoretical issue in
evaluation focusing on the environmen-
tal bottom-line is that it cannot rely on
theories and concepts that conceive of

environmental management as primarily
(or even, as only] an exercise in
coordination and cooperation (based
on the premise that we all want good
environmental quality, but are not yet
organised well enough to achieve if).
Such theoretical bacigrounds support
evaluations that focus on compromise
points and procedures, not on the
environmental bottom-line. The latter
needs theories that acknowledge the
olitical and adversarial dimensions
undamental to  most environmental
issues, instead of euphemising them
and strive to clarify them for the discus-
sion and treatment of environmental
problems. In our work, the strategic
environmental management analysis
framework provides such a conceptual
foundation (Mermet et al., 2005). It is
essential for the on-board approach to
be able to mobilize theoretical resources
sensitive fo the strafegic dimensions,
such as the sociology of organisations
(Crozier and Friedberg, ]98%), environ-
mental geopolitics (Le Prestre, 2005),
the anthropology of development
(Olivier de Sardan, 1995) or critical
and political sociology (Boltanski and
Chiapello, 1999).

Between managerial approaches and
immersion in the field: at the centre of
the on-board evaluator’s situation rests
the awareness that the implementation of
policies is subject to deep contingencies
such as Fiech conditions, ecological,
technical, political, cultural, social, etc.
Linking together a real understanding of
the field reality of environmental policies
and the constructed abstraction of envi-
ronmental management tools and sys-
tems raises important theoretical and
methodological challenges. First, the
evaluator must embark on comprehen-
sive approaches that allow deconstruc-
tion of the situation and provide
irreplaceable materials for the (re)con-
struction of the evaluation. Then,
a normative and management-oriented
approach is necessary for positing crite-
ria, benchmarks and assessments.
Mobilizing them together is a challenge,
not only for the demands on time and
expertise in diverse disciplines (from
managementto anthropology, from socio-
logy to planning and law), but also
because these are two profoundly
different perspectives, mind sets even.
Comprehensive approaches promote
immersion in the field, rather than the
researcher arriving up front with a load
of normative (environmental) demands
(Brosius, 2006, expresses this very
clearly in the example of conservation
issues). Managerial approaches have
a normative basis; they welcome
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excursions info the real confusion of the
field, but only so far as the benefits for
clarification ‘are rapidly visible. The
tension is apparent for instance in our
evaluation of programs, which has to be
conducted both from an internal point of
view (understanding the real functionin
of the program on its own, interncﬂ
terms and dynamics) and from an exter-
nal point of view (analysing it based on
external expectations, inc?ependent of
their having meaning and support for
program members). For more details we
refer the reader to Leroy (2006).

An on-board evaluation framework for
assessment in the midst of shifting
references and situations: evaluation of
environmental effectiveness of policies
almost always occurs in a context of
complex natural and social dynamics
that combined with strategic games the
stakeholder’s play, leads to ever shifting
references. An essential issue here is to
posit a small set of well-defined, synthet-
ic criteria that will allow the evaluator to
synthesize into a clear assessment the
complex information and understanding
gathered in the evaluation’s field- and
paperwork. This is the object of the
""on-board evaluation framework’’ used
in the Senegal valley evaluation. Two
further points are to be underlined here.
First, the framework is based on an
assessment with regard to dynamic,
relative, notions of efficiency. When
discussing any serious political matter
(think of unemployment, wages,
taxes. . .), everyone readily admits that
the crux of the debate is laying down
clearly, about a given policy or reform,
who is set out to win or lose, who is
going fo get closer to his goals and
principles and who is not. Treating an
environmental issue seriously does not
consist of pondering about absolute,
o%reed upon reference states, but about
whether a given policy works towards or
against the goals expressed by those
actors who want progress on a given
environmental issue. This is what the
apparent simplicity of the on-board
evaluation framework sets out to do,
as a synthetic tool in situations where
environmental efficiency tends to be lost
in strategic translations. Second, the
choice of the criteria (the lines in the
table) is of course essential. Beyond their
small number and their clear definition,
each of them has to make sense both
in terms of political commitments and
in technical and ecological terms
(the case studied here clearly shows
that the optimization of electrical produc-
tion “‘weak artificial flood’”’, and the
development of irrigated agriculture
""development of dyke building and
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infrastructure works in the river bed”
are technically incompatible with the
preservation of wetlands “’no net loss”,
and are therefore against any political
commitment to maintaining the ecologi-
cal quality of the floodplain). Much of
their usefulness lies in their capacity to
firmly link technical and political debates.
Like a good compass, or a GPS, they help
to navigate and hold the line of
environmental effectiveness in the midst
of the accumulated and tangled maps
of contemporary environmental policy
problems

To sum up, we could paraphrase the title
of Eileen Shapiro’s (1996) book on
mono?ement ads, and state that a
crucial issue today is to assess in the
age of integrative discourses that em-
brace so much and sometimes achieve
so little. The concern-focused evaluation
approach, the analysis of the ‘‘on-
board” evaluator’s situation and the
"on-board evaluation framework’’ pre-
sented here, are resources which combi-
ne courage with method. But even once
purpose and method are clear, the
evaluator will still have to manage, in
the real and messy world of environ-
mental policy and evaluation, the pitfalls
we reviewec},in the first part of the paper.
Here, we hope the six experience-based
guidelines we propose may also be of
use. From deconstruction to assessment
and through the construction of the
evaluation, they provide complementary
mottos fo resist being led astray by the
combination of compﬂexity and strategic
opposition to clarification of the environ-
mental bottom-line.
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Introduction

11 s’agit ici de souligner les fondements critiques du champ de 1’environnement,
comme concept et comme mouvement social, dans un contexte ou I’avénement du
développement durable tend a en éluder ou méme a en contester la portée. Le retour
a une critique environnementale s’avere nécessaire face a un phénomene de
mondialisation qui voit se développer des pratiques managériales, des dispositifs de
gestion environnementale, des dynamiques territoriales et de nouvelles technologies
qui ne répondent pas a leurs engagements a créer un monde plus respectueux de
I’environnement.

Les travaux présentés dans cette partie de 1’ouvrage partagent tous cette méme
ambition et montrent qu’il est non seulement nécessaire mais aussi possible d’adopter
une perspective environnementale critique du management qui puisse produire des
effets cognitifs et pratiques susceptibles de modifier la situation. Le chapitre 11 soutient
que le concept d’environnement est, dans ses fondements, porteur d’une critique, et
qu’avoir une exigence d’efficacité environnementale est au cceur de la problématique
gestionnaire. L’enjeu est donc de mettre en ceuvre une véritable approche gestionnaire,
stratégique et critique, face a I’insuffisante recherche d’efficacité lorsqu’il s’agit de
résoudre les problémes écologiques. Pour cela 1’auteur défend la nécessité d’un
cadre théorique et méthodologique spécifique, ’analyse stratégique de la gestion
environnementale, qu’il présente. L action environnementale doit étre envisagée comme
une stratégie au sens fort, elle ne consiste pas simplement & informer, a dissiper des
malentendus ou a organiser la recherche commune de solutions, elle doit pour réussir
surmonter les résistances délibérées d’acteurs dont les stratégies visent a la mettre en
échec.

Introduction rédigée par Maya LEROY.
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Le chapitre 12 défend la nécessité d’un suivi « a la trace » et d’une évaluation
des dispositifs de gestion, en particulier ceux qui annoncent la mise en ceuvre du
développement durable ou la prise en charge des enjeux d’environnement. L’auteur
insiste sur le manque de recherches qui s’intéressent a 1’opérationnalisation, la « mise
en gestion », des principes de développement durable et défend que pour ce faire, il
faut une approche critique qui remette au centre de 1’analyse la performance
environnementale des dispositifs étudiés, et qui s’appuie sur une attitude théorique
critique contextualisant ces dispositifs, refusant leur naturalisation, assumant
une interpellation sur un enjeu minoritaire, reconnaissant les rapports de force, et
assumant une visée politique par la volonté d’assurer 1’exercice de la responsabilité
environnementale.

Le chapitre 13, sur la base d’une recherche de terrain approfondie en Amazonie
brésilienne, montre que la mondialisation est étroitement reliée a la construction
conflictuelle du territoire amazonien. Le développement de 1’élevage s’ancre dans le
marché international de la viande bovine qui tire la production locale, favorisée par
une politique d’exportation soutenue par une diplomatie brésilienne particulierement
efficace. Les actions de conservation s’appuient pour partie sur des capitaux injectés
par les grandes fondations d’environnement telles que la fondation américaine
Moore qui a favorisé la création des aires protégées dans la zone d’étude. L’auteur
montre que plutdt que d’opposer les échelles de gestion et de décision locales aux
échelles internationales, il est plus pertinent pour comprendre les processus en cours et
pouvoir agir sur eux, d’avoir une lecture en termes de secteurs qui s’affrontent, soit
ici le secteur agricole de 1’élevage et le secteur environnemental de la conservation,
couplé a un suivi des effets concrets sur les écosystémes en jeu.

Le chapitre 14 montre I’intérét d’une démarche d’analyse critique des instruments
de gestion tels que les technologies de I’information et de la communication et leurs
usages. En effet, les technologies de 1’information et de la communication sont
généralement présentées comme des technologies « vertes » — produits immatériels,
zéro papier, faible besoin électrique — qui en se substituant au transport des personnes,
réduiraient d’autant les impacts environnementaux. Sur la base d’un examen précis,
les auteurs montrent qu’elles s’avérent 1’étre bien peu. Ils insistent alors sur le fait
qu’une technologie n’est jamais « intrinséquement » écologique ou non écologique
mais que tout dépend de 1’utilisation qui en est faite. Ils plaident en conséquence
pour le développement de recherches sur le principe de responsabilité, au niveau des
utilisateurs mais aussi des entreprises et des gouvernants.



Chapitre 11

L’environnement :
concept gestionnaire
et/ou concept critique ?

11.1. Introduction

Contrairement a une idée souvent exprimée, nous n’en sommes plus, depuis les
années 1970, a découvrir les problémes écologiques. Derriere la litanie interminable
de la perpétuelle (re)découverte des questions de biodiversité, de pollution, etc., le
véritable enjeu est celui du passage a I’action (« Qui peut faire quoi, comment, pour
résoudre ces problemes ? ») et de I’efficacité de cette action (« L’état écologique
désiré est-il, oui ou non, atteint ?).

Poser ainsi la question en termes d’organisation de 1’action et d’efficacité, nous
situe d’emblée au cceur de la problématique gestionnaire dans ce qu’elle a de plus
fondamental et de plus général. Cette exigence d’efficacité installe aussi une certaine
tension, une pression critique inhabituelle par rapport aux approches les plus répandues
aujourd’hui dans le champ environnemental. Il ne suffit plus en effet de demander
aux particuliers de « faire un geste pour la planéte » ou aux industriels de faire des
efforts pour réduire leurs impacts, il s’agit de savoir si nous sommes capables de
réduire en termes nets et globaux 1’impact de notre activité sur les écosystémes. Par
rapport a d’autres situations gestionnaires, on joue ici a front renversé. Il ne s’agit
pas de critiquer les impacts humains que peut provoquer un exces de zéle dans la
recherche de I’efficacité, comme par exemple dans « la société malade de la gestion »

Chapitre rédigé par Laurent MERMET.
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de Vincent de Gaulejac [VIN 05]. L’enjeu est au contraire de critiquer 1’insuffisante
recherche d’efficacité lorsqu’il s’agit de résoudre les problémes écologiques. Ici, la
préoccupation de I’efficacité fonde la critique, une critique indispensable si nous
entendons relever vraiment les défis écologiques de notre temps.

Encore faut-il doter cette critique de bases théoriques et méthodologiques
appropriées. C’est pour y contribuer que depuis une vingtaine d’années nous travaillons
a mettre la question de I’efficacité au centre de I’étude des problémes environnementaux.
Pour cela, nous avons construit un cadre théorique spécifique : I’analyse stratégique
de la gestion environnementale (ASGE) [MERM 05]. Nous voudrions ici revenir sur
les bases de I’ASGE pour cerner les enjeux d’une approche a la fois gestionnaire et
critique dans le champ de I’environnement. Dans un premier temps, nous réexaminerons
le concept d’environnement, dont les fondements et la portée critiques sont souvent
perdus de vue. Nous montrerons ensuite en quoi la problématique environnementale
revient essentiellement & un probléme d’action stratégique de changement : elle
instaure une dialectique entre d’un c6té un systéme générateur d’impacts négatifs sur
I’environnement et de 1’autre un acteur de changement environnemental qui agit pour
faire changer le systeme générateur d’impacts. Cette dialectique reléve a la fois
d’une analyse stratégique et d’une lecture critique, que les concepts et méthodes de
I’ASGE ont pour but de fonder et d’instrumenter. Enfin dans la derni¢re partie du
texte nous examinerons la position trés particuliére dans laquelle cette approche
stratégique et critique a la fois installe le chercheur. Selon nous, elle est riche
d’enseignements pour le développement des approches critiques en sciences de
gestion.

11.2. Le concept d’environnement est porteur d’une critique

Aprés une quarantaine d’années d’usage en politique, dans I’administration et
dans les médias, le terme « environnement »! a acquis un sens a la fois large et
lache. Il désigne un secteur de préoccupations et d’activités li¢é aux problémes
écologiques, un mouvement social de défense de 1’environnement, un ensemble
d’organisations politico-administratives, etc.

De plus, ce domaine fait 1’objet, depuis deux décennies, de manceuvres
terminologies intenses, qui tournent parfois a la bousculade sémantique. La plus
intense et la plus enveloppante de ces manceuvres veut substituer le leitmotiv que
constituent le « développement durable » (et ses déclinaisons en modeles de
« gestion intégrée » du littoral, de I’eau, etc.) a I’environnement, concept que les

1. On laisse ici de coté les autres acceptions du terme, comme son utilisation en gestion pour
désigner I’environnement de la firme.
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promoteurs du développement durable trouvent trop conflictuel et trop centré sur la
problématique écologique. Etre ainsi galvaudé et bousculé tendrait a faire oublier
qu’« environnement » est depuis quarante ans le concept organisateur du
mouvement environnemental et du secteur dont celui-ci impulse le développement.
Loin d’étre un label fourre-tout, le concept d’environnement organise la problématique
qui fonde I’essentiel du traitement des problémes écologiques par nos sociétes.
Qualifier un probleme écologique de probleme environnemental, c’est :

— 1) concentrer I’attention sur les impacts écologiques d’une activité technique
ou d’un projet ;

— 2) interpeller les porteurs de cette activité ou de ce projet en leur enjoignant de
les modifier pour mettre fin aux impacts écologiques négatifs (ou pour obtenir des
impacts écologiques positifs).

Cette maniere de poser la question écologique choisit de découpler au moins
partiellement les préoccupations écologiques et les considérations de développement
(économiques, sociales, technologiques, etc.). Elle remet le traitement des questions

écologiques a une dialectique entre acteurs du développement et acteurs de
I’environnement.

Plut6t que de miser comme le développement durable sur une éventuelle capacité
collective a régler directement les questions d’environnement en se mettant tous
d’accord au départ sur une qualité écologique visée, en concevant directement un
développement qui respecterait a priori les écosystémes, en en confiant la gestion a
un seul opérateur, elle croit plus réaliste et stratégiquement plus efficace de miser
sur une tension, une pression d’interpellation des acteurs du développement par
des acteurs d’environnement focalis€s sur la problématique écologique. L’approche
environnementale revient a considérer que le partage d’objectifs environnementaux,
la mise au point de technologies et d’un développement durables, seront plus siirement
obtenus comme les résultats d’une activité d’interpellation, avec la dialectique, les
conflits et les négociations qui s’ensuivent dans la longue durée, plutét qu’en les
considérant eux-mémes comme un moyen d’action, une sorte de « contrat social »
de développement écologique qu’il suffirait (mais pourquoi donc n’y a-t-on pas
pensé plus t6t ! ?) de négocier a priori.

Plutét que de miser, comme certains auteurs (comme par exemple [LAT 04]),
sur une critique a priori du développement qui saurait déja pourquoi ce dernier
cause des dégats écologiques, la problématisation environnementale juge plus
pragmatique et plus pertinent d’adresser (par la revendication sociale, la pression
réglementaire, etc.) des exigences d’amélioration ou de résultat aux acteurs du
développement, pour obtenir dans le temps, les changements appropriés pour chaque
probléme écologique posé. Il n’y a pas en effet de proportionnalité entre la gravité
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des dommages écologiques et la profondeur des changements économiques et sociaux
nécessaires pour y remédier. Certains problémes écologiques importants peuvent
étre réglés par des changements techniques, juridiques ou économiques mineurs ;
d’autres problémes en apparence simples ne peuvent étre résolus sans des changements
profonds. La diversité des configurations (quels changements seraient efficaces dans
tel cas et quels moyens permettraient de les obtenir) dépasse de loin toute définition
en bloc des causes et des solutions, posée a priori et qui reposerait simplement sur
la convocation des usual suspects : la quéte du profit, I’inconscience des enjeux
écologiques, I'inefficacité de bureaucraties sclérosées, etc. Le pari est ici que 1’exigence
de résultats écologiques appuyée par une pression appropriée a toutes les échelles
d’organisation offre plus de marges de manceuvre pour I’efficacité écologique (et
aussi pour le développement lui-méme) qu’un pilotage unifié (voire un arrét) du
développement. Espérer intégrer des le départ dans 1’action de développement tous
les objectifs demandés par la société, y compris 1’objectif écologique souleve
finalement plus de problémes organisationnels que cela n’en résout.

Au total, le concept d’environnement fonde une activité continue de mise en
cause ciblée de chaque acte de développement en fonction de ses impacts écologiques
possibles. En d’autres termes, il fonde une activité « critique » au sens courant du
terme de « jugement défavorable porté sur les défauts de quelqu’un, les imperfections
de quelque chose » (trésor de la langue francgaise) et une perspective « critique » au
sens théorique de « méthode d’examen mettant en jeu des critéres variables selon les
domaines, d’apres lesquels il est possible de discerner les parts respectives des
mérites et des défauts d’une entreprise, d’une ceuvre, d’un systéme de pensée » (id.) :
dans ce sens, on est pleinement fondé a parler d’une critique environnementale des
activités et des projets, a laquelle le champ de 1’environnement fournit une panoplie
tres riche d’outils et de méthodes.

11.3. Tirer les conséquences organisationnelles et stratégiques de la problématique
environnementale

L’analyse stratégique de la gestion environnementale (ASGE) entend tirer les
conséquences organisationnelles et stratégiques de la problématique environnementale
ainsi explicitée. Nous en avons proposé les principaux concepts a partir d’une
réflexion théorique et d’un large inventaire de dossiers concrets portant sur le
traitement de problémes environnementaux [MER 92, MER 07b] http://www.rgte.
centre-cired.fr/reel-rgte, séance 6. Un travail d’équipe, engagé au début des années
1990 et qui dure encore, a permis ensuite de 1’opérationnaliser pour des applications
pratiques et de ’approfondir sur le plan théorique et méthodologique dans un contexte
de recherche (pour une vue d’ensemble de ces travaux, voir [MERM 05]).
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Résumons-en brievement les points cruciaux. D’abord, la résolution des problémes
d’environnement suppose une action de changement. Celle-ci ne pourra se concrétiser
dans des contextes organisationnels réels que si elle est portée par un opérateur :
nous parlerons d’acteur d’environnement pour désigner ceux qui, dans I’organisation,
portent cette problématique de changement face au reste des acteurs. Ensuite, cette
action de changement suscite presque inévitablement une résistance délibérée (pour
une synthese sur ce sujet, voir Rowell [ROW 96] ; pour un exemple de terrain frangais,
voir Benhammou et Mermet [BEN 03]). L’action environnementale est donc
stratégique au sens fort. Elle ne consiste pas simplement a informer, a dissiper des
malentendus et a organiser la recherche commune de solutions : pour réussir elle
doit surmonter les résistances délibérées d’acteurs dont les stratégies visent a la
mettre en échec. De plus, la dialectique entre 1’action environnementale et les réactions
qu’elle entraine produit avec le temps des effets organisationnels complexes. Face
aux pressions de I’acteur d’environnement, les autres acteurs réagissent en effet en
combinant :

— a) une résistance pure et simple, passive ou active, visant a neutraliser I’action
environnementale ;

— b) l'intégration partielle de leurs revendications (ils prennent a leur compte
certains objectifs ou certains moyens d’action en faveur de 1’environnement) ;

—¢) un effort de redéfinition (ils s’efforcent de faire prévaloir une définition
modifiée des problémes, qui leur pose moins de problemes que celles portées par le
mouvement environnemental).

Enfin, la gestion de I’environnement effectivement réalisée & un moment donné
est la résultante de cette dialectique. Celle-ci impulse des jeux complexes dans les
discours sur les problémes écologiques ; elle se concrétise dans des dispositifs
organisationnels de plus en plus enchevétrés et ambigus a mesure que le jeu autour
des questions écologiques se déploie au fil des années et des décennies. A considérer le
paysage actuel des idées et des acteurs dans le champ de I’environnement, on constate
que I’extraordinaire capacité des organisations sectorielles ou gouvernementales
a récupérer, a redéfinir ou a bloquer les revendications écologiques n’a rien a envier
a celle que Luc Boltanski et Eve Chiapello [BOL 99] décrivent sur le plan des
revendications sociales et culturelles. Bien conduite, une analyse stratégique de la
gestion environnementale interdit de perdre de vue le fil conducteur de 1’interpellation
critique sur les problémes écologiques causés par chaque action de développement
qu’elle examine. Ce faisant, I’ASGE offre des points d’appui trés utiles pour décrypter
discours et dynamiques organisationnelles autour de 1’environnement. Elle aide a
rester focalisé sur la quéte a la fois critique, pragmatique et gestionnaire d’une efficacité
réelle dans le traitement des problémes d’environnement.
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Les recadrages que permet I’ASGE peuvent fonder et outiller des recherches
dans plusieurs directions.

— Analyse approfondie des causes d’un probleme environnemental donné et des
conditions éventuelles de sa résolution. Le travail de Romain Taravella sur la
déforestation en amazone brésilienne (voir son texte dans 1’ouvrage) montre bien la
nécessité et la possibilité de renouveler dans cette direction 1’étude d’une question
écologique majeure, sur laquelle beaucoup d’encre a déja coulé.

— Recherches sur et contre l’inaction environnementale organisée. Les travaux
de Maya Leroy [LER 06b] a 1’échelle internationale sur la vallée du Sénégal ou les
nétres a 1’échelle locale sur le dossier de I’ours [BEN 03, MER 01, MER 02,
MER 05, MER 07a, MER 07b] développent notamment cette problématique.

— Recherches en appui aux acteurs d’environnement. Le travail en cours de
Fanny Guillet avec des ONG qui ceuvrent pour la conservation des zones humides
des pays du littoral méditerranéen vise ainsi a mobiliser pour une recherche/
intervention la perspective stratégique de I’ASGE.

— Recherches sur la stratégie des entreprises et des organisations publiques en
matiére d’environnement. Le centrage sur ’efficacité environnementale peut compléter
et renouveler les recherches en gestion sur les options stratégiques des acteurs
sectorielles dans un contexte de revendications environnementales, comme le montre
le travail de Tiphaine Gaudefroy de Mombynes-Leménager [GAU 07] sur la branche
hydroélectrique d’EDF.

— Analyse critique des doctrines de gestion en matiere d’environnement et de
développement durable. Réexaminer ces doctrines sous 1’angle de I’efficacité pour
résoudre les problémes écologiques offre un levier critique puissant et précis, comme
I’illustrent le travail de Raphaél Billé sur les doctrines internationales en matiére de
« gestion intégrée des zones cotieres » [BIL 07] ou notre critique de la « gestion
patrimoniale » [MER 01, MER 07 : séance 10].

— Evaluation des politiques publiques. Dans ce domaine, la confrontation des
discours et actions avec les résultats, ainsi que la dimension normative de I’ASGE
trouvent une application naturelle. Le centrage sur 1’efficacité environnementale
(plutdt que sur I’approbation de la politique par les acteurs ou la simple effectivité de
la mise en ceuvre des moyens d’action) peut fonder un renouvellement de 1’évaluation
des politiques au regard de 1’environnement. On en trouvera des illustrations a
I’échelle nationale dans le travail effectué¢ par notre groupe sur les politiques en
matiére de zones humides en 1990 [MER 96] et a 1’échelle internationale dans les
travaux de Maya Leroy [LER 06b] ou Raphaél Bill¢ [BIL 07].
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11.4. Fondements théoriques et posture du chercheur pour une analyse 2 la fois
stratégique et critique

La spécificité des (re)cadrages que I’ASGE permet de tenir pour ces types de
recherches tient au fait que ses concepts, ses grilles de lecture, ses outils méthodologiques
sont fondés sur une double exigence : exigence gestionnaire d’efficacité écologique,
exigence critique d’interpellation au nom des attentes environnementales. Cette double
exigence a des conséquences profondes sur la posture du chercheur et les fondements
théoriques de I’ASGE.

Pour les introduire, revenons a la position de I’acteur d’environnement (par
exemple, une association environnementale, ou un fonctionnaire d’un ministére de
I’environnement). Le défi écologique dont il se fait le porte-parole (il faudrait méme
écrire, le « porte-action »), consiste a résoudre un probléme écologique créé par un
systéme d’action organisé (par exemple, la politique agricole commune de 1’Europe,
des programmes d’aménagements hydroélectriques, ou la filiere industrielle liée a
un produit chimique). Il est fort tentant d’imaginer qu’il pourrait intervenir « de
I’extérieur » sur ce systéme, par exemple en édictant (ou en faisant édicter) simplement
une loi qui interdise telle action nocive pour I’environnement. Mais face a une telle
tentative d’intervention « extérieure », les acteurs visés résistent en s’appuyant sur
leurs ressources (sociales, économiques, politiques, juridiques, etc.) et mobilisent de
nouveaux alliés. Pour ne donner qu’un exemple, loin de se laisser manceuvrer par le
ministére de 1’environnement (donc par 1’Etat) les éleveurs de moutons hostiles a la
conservation de 1’ours ont organisé des associations locales, régionales, nationales et
internationales ; celles-ci a leur tour mobilisent des soutiens sectoriels en agriculture
et des soutiens politiques et administratifs, jusqu’au sein méme de 1’Etat. Les acteurs
en position éventuelle d’arbitrage sont eux-mémes soumis a une intense pression
pour qu’ils résistent aux instances de I’acteur d’environnement.

Dans une situation réellement stratégique, il n’y a jamais d’intervention vraiment
« extérieure ». Par son action méme pour le changement, 1’acteur d’environnement
est pris dans le systéme d’action organis¢ qui crée et entretient le dommage écologique
contre lequel il veut agir. L’acteur d’environnement :

— a) se donne donc pour objectif de changer de I’intérieur un systéme d’action
(une entreprise, un ensemble de politiques publiques, une filiére économique, etc.) ;

— b) au moment ou il entreprend son action, il est en position de faiblesse (sans
quoi le probléme se résoudrait rapidement) ;

—c¢) il doit s’attendre, on 1’a vu, a une résistance a son interpellation de
changement.
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On est en présence d’un probléme de stratégie du faible au fort, et d’une visée
stratégique de la partie (les groupes qui souhaitent une amélioration écologique) sur
le tout (I’ensemble du systéme d’action qui cause le probléme écologique visé).

S’il veut contribuer au changement en matiére environnementale, il nous semble
que le chercheur doit avant tout viser a produire des analyses qui éclairent et
facilitent la tache de cet acteur de changement interne, minoritaire, qu’est 1’acteur
d’environnement. C’est ce que tente de réaliser ’ASGE a travers les trois volets
complémentaires qui organisent son approche des terrains. Le premier est bien siir
une analyse précise qui montre les causes et des raisons pour lesquelles tel systeme
d’action cause tels dommages écologiques, qui pointe clairement les responsabilités
des différents acteurs (on parlera ici d’analyse de la « gestion effective »). Le second
volet recherche quelles seraient des changements possibles dans les comportements
de certains acteurs, ou dans 1’organisation du systéme, qui permettraient de résoudre
le probléme écologique posé au départ. Mais — et ce point est crucial — il n’est pas
particulierement utile pour le chercheur de prolonger cette analyse par des
préconisations adressées a I’ensemble des acteurs et qui leur indiqueraient ce qu’ils
doivent changer. Ce serait méconnaitre toutes les raisons, exposées plus haut, qui
font de la gestion environnementale un probléme d’action stratégique de changement.
Sauf exception heureuse, ce n’est pas le chercheur lui-méme qui va provoquer le
changement en s’adressant a un collectif qui ait a la fois le pouvoir et la volonté
partagée d’effectuer ce changement. Dans le cas général, le changement dépend de
I’action stratégique, minoritaire au départ, de 1’acteur d’environnement sur les autres
acteurs du collectif, une action stratégique qui loin de supposer un collectif prét a
agir, doit envisager un collectif prét a résister et doit surmonter le handicap initial
dont I’acteur de changement souffre dans ce collectif.

L’utilité de ces deux premiers volets de I’analyse est donc avant tout indirecte.
IIs ne disent pas aux acteurs ce qu’ils devraient faire. Ils aident I’acteur d’environnement
sur deux plans :

— en luttant contre le travail de réaction stratégique par lequel les acteurs s’emploient
a dénier, a éluder, leurs responsabilités dans la dégradation des systemes écologiques ;

— en identifiant quels objectifs stratégiques de changement pourraient étre poursuivis
par ’acteur d’environnement.

Encore une fois, pour contribuer a la capacité de changement du systéme, ces
analyses doivent avant tout contribuer a la stratégie de I’acteur de changement,
plutdt que de viser a toute force une utilisation directe des préconisations par le
collectif pris dans son ensemble. Une fois mises en évidence les responsabilités des
uns et des autres sur le probléme €écologique posé, une fois pointés des changements
possibles qui permettraient d’atteindre 1’objectif écologique visé (dans la mesure du
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possible il importe de montrer plusieurs sentiers qui pourraient conduire a la résolution
du probléme, sans quoi le chercheur se retrouve dans la posture du donneur de legon
qui indique aux acteurs la seule route qu’ils doivent suivre), reste pour 1’acteur
d’environnement a définir sa stratégie d’action proprement dite.

Dans ce troisiéme et dernier volet de 1’analyse, qui doit éclairer la stratégie de
I’acteur de changement, le chercheur ne peut pas s’aventurer aussi loin que dans les
précédents. D’un cdté, conseiller en public un acteur sur la stratégie a suivre dans un
contexte conflictuel pose de sérieux problémes, ne serait-ce que d’efficacité. De
’autre coté, la production d’analyses stratégiques qui n’ont pas vocation a étre publiées
ne peut prendre qu’une place limitée dans 1’activité d’un chercheur. Par ailleurs, qui
dit stratégie dit couts, engagements de sa personne, prise de risque, et le choix d’une
stratégie réelle dépasse toujours 1’analyse in abstracto de stratégies possibles, qui
constitue I’essentiel du domaine du chercheur.

Au total, ce qui est attendu ici du chercheur, ¢’est d’abord une analyse du systéme
congue pour éclairer et alimenter indirectement au mieux la stratégie de I’acteur de
changement (les deux premiers volets). Comment concevoir la posture du chercheur
qui convient pour cela ? Il ne peut pas se mettre « a la place » des acteurs concrets
d’environnement. En revanche, il peut instituer sa posture comme celle d’un « acteur
de principe » qui serait construit de la fagon suivante : tel probleme écologique
préceis doit étre résolu ; identifions-en les causes, pointons les responsabilités, explorons
des marges de manceuvre potentielles, dans des termes tels que s’il existe (ou s’il
apparait) un acteur de changement prét-a-porter 1’action stratégique de changement,
notre analyse lui soit potentiellement la plus utile possible. Tel est bien le
raisonnement sous-jacent aux divers types de recherches énumérées plus haut?.

2. Par exemple, pour 1’évaluation des politiques publiques : partons de 1’idée que les politiques
publiques ont vraiment pour objectif de résoudre le probléme d’environnement x ; identifions
les comportements, les politiques, les effets organisationnels qui font qu’il ne se résoud pas
pour le moment (« gestion effective ») ; examinons les efforts des politiques expressément
environnementales, ciblées pour résoudre le probléeme (« gestion intentionnelle »). Nous mettrons
en évidence le hiatus qui sépare ces derniéres des résultats visés. Mais contrairement a
d’autres évaluations, ce hiatus ne sera pas porté au débit des acteurs qui portent ces politiques
environnementales. Il sera imputé au contraire aux acteurs (et aux politiques publiques) qui
causent les dommages écologiques et qui résistent aux politiques environnementales. On mesure
la différence entre le cadrage que nous proposons et I’approche classique de I’évaluation (centrée
sur un programme et ses objectifs) : il ne s’agit plus d’accabler I’acteur de changement en lui
reprochant de ne pas parvenir a changer le systéme d’action, mais de proposer une analyse
critique du systéme d’action qui permettra de pointer et de mesurer les obstacles auxquels se
heurte I’action de changement environnemental.
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Ce raisonnement débouche sur des analyses situées sur quatre plans complétement
différents :

— sur un plan structural, 1’opposition entre 1’acteur d’environnement et les
autres acteurs du systéme résulte d’une répartition logique des rdles. Si un acteur
doit changer de comportement mais ne le fait pas spontanément, alors il faut qu’un
autre acteur se mette en position de le faire changer. On a vu que c’est la structuration
fondamentale du concept d’environnement. Celui-ci suppose un jeu des acteurs et en
définit a priori le casting structural ;

— sur un plan fonctionnel, la question est celle de 1’efficacité environnementale :
qui peut agir, et comment, pour initier et mener a son terme 1’exigence d’un résultat
environnemental donné ? Il s’agit bien sir ici d’une conception gestionnaire de la
fonctionnalité : comment concevoir 1’action pour remplir telle ou telle fonction.
Nous sommes loin de d’une conception sociologique fonctionnaliste, selon laquelle
le besoin qu’une fonction soit remplie causerait I’apparition dans le systéme social
d’un acteur ou d’un dispositif pour la remplir. On aimerait bien, certes, que cela soit
vrai pour I’environnement. Mais s’il est exact que partout ou un probleme difficile
d’environnement est résolu, c’est que quelqu’un s’est mobilisé pour obtenir qu’il le
soit, la réciproque n’est pas forcément vraie : bien souvent un tel acteur de changement
n’émerge pas, ou bien sa stratégie échoue, et le probléme ne se résout pas, ce dont
témoigne la liste des espéces disparues et des écosystemes irréversiblement dégradés ;

— sur un plan organisationnel, structurel, les oppositions structurales et les roles
fonctionnels supposent, pour étre actés dans la durée, que soient mises en place des
structures organisées, des institutions, des dispositifs concrets : une ONG, un ministere
de I’Environnement, un service environnement dans 1’entreprise. La conception (et
la critique) de ces organisations est un aspect majeur de I’analyse stratégique de la
gestion environnementale ;

— sur un plan dialectique, le traitement des problemes environnementaux repose
sur une contradiction : un systéme social veut résoudre un probleme écologique
causé par sa propre organisation et ses propres choix d’action. Si I’on institue ce
méme systeme pour résoudre les problémes écologiques qu’il cause, on risque fort
d’étre conduit a prolonger le probléme, comme le montrent nos analyses de terrains
sur les méthodes de gestion de I’environnement (elles dominent aujourd’hui) qui
« mettent les acteurs autour de la table » au pro rata des rapports de force et débouchent
sur un statu quo qu’elles s’efforcent de masquer en le présentant au contraire
comme une dynamique d’action collective (voir par exemple [MER 01, MER 07 :
séance 10]). Il n’y a donc pas de changement sans passer par une dialectique
contradictoire au sein du systéme. L’actualité des grands dossiers d’environnement
nous monter chaque semaine les tensions et les tournants de cette perlaboration.
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Entre ces quatre plans, le lien apparait immédiatement :

— 1) la contradiction d’une organisation sociale au regard de tel probléme écologique
doit étre perlaborée ;

— 2) cette perlaboration passe par une opposition structurale des roles ;

— 3) cette opposition est portée par des acteurs concrets et s’inscrit dans des
structures institutionnelles et organisationelles ;

— 4) si la dynamique produite est productive, elle dote le systétme d’une nouvelle
capacité fonctionnelle, que I’on peut attribuer en partie a I’acteur spécialisé qui aura
été (ou se sera) mis en place.

Mais au-dela de ces correspondances générales, ces plans ne se superposent
vraiment ni dans la pratique, ni dans la théorie. Sur le plan pratique, la mani¢re dont
une fonction est remplie au sein d’une organisation, par exemple, ne correspond presque
jamais exactement a la répartition formelle des roles et a ses régles de fonctionnement.
Sur le plan théorique une approche structurale, fonctionnelle, organisationnelle, et
dialectique, renvoie chacune a des références, a des méthodes, a une culture scientifique
différentes.

Il ne s’agit pas d’imaginer que le chercheur qui s’embarque dans une analyse
stratégique conduise quatre analyses différentes qu’il croiserait ensuite. Il méne au
contraire son investigation en flottement et en tension entre ces différents plans, la
question fondatrice de I’efficacité du traitement d’une question écologique précisément
posée au départ lui servant de fil conducteur. S’il travaille par exemple sur la
résolution par une entreprise d’un probléme écologique causé par son activité de
production, il alternera selon les contextes entre quatre formes d’interrogations :

— quelles oppositions se manifestent au sein de 1’entreprise, au sujet du probléme
écologique qui sert de référence a 1’analyse, entre des actions en faveur de la mise
en ceuvre de solutions et des résistances a ces actions ?

— comment est assur¢ de fait le traitement du probléme par 1’entreprise ?

— comment le probléme s’inscrit-il dans 1I’organisation de I’entreprise, et comment
cette organisation pése-t-elle sur le traitement du probleme ?

— comment 1’entreprise gere-t-elle (dans son discours, dans ses stratégies) les
contradictions entre son activité et les problémes écologiques qu’elle met en jeu ?

Chacune de ces dimensions apporte a 1’élucidation des problémes environnementaux
une contribution irremplacable. Que 1’une d’entre elles manque dans une analyse
stratégique, et voila celle-ci affaiblie. Or, on observe, depuis une quinzaine d’années,
une réticence trés répandue a expliciter, a souligner et a fortiori a rechercher
activement les oppositions et conflits sur les problémes d’environnement. Le souci
omniprésent de ménager une atmosphére coopérative rend plus difficile, voire dissuade,
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d’élucider les ambiguités et les jeux idéologiques complexes qui résultent des
contradictions actuelles des sociétés et des organisations en matiere d’environnement. Ou
encore, si I’on se centre surtout sur la mise en ceuvre des programmes d’action
formels (telle politique en faveur de 1’environnement, tel dispositif mis en place par
I’entreprise) on a toute chance de rater I’ensemble plus complexe et plus discrets de
toutes les décisions et actions qui pesent sur l’atteinte ou non de I’objectif
écologique affiché. Une lecture stratégique utile pour I’action doit donc combiner
ces différents plans.

Cela place I’analyste dans une position délicate. Il mobilise des ressources
(théoriques, méthodologiques) de ces différentes perspectives, mais sans assumer
aucune d’entre elles de maniére continue ou jusqu’au bout, comme si elle constituait
par elle-méme le fondement théorique de sa démarche. C’est que celui-ci se trouve
ailleurs, dans une ¢épistémologie pragmatique, qui pose comme fondement de
I’investigation un probléme d’action et explore le monde (ou au moins, une situation),
a partir des conditions de résolution de ce probleme. Cette position est rendue
difficile a défendre par la confusion fréquente entre une problématique pratique et
un cadrage théorique pragmatique. La premiére revient a assigner a 1’analyste une
mission pratique, par exemple : identifier des moyens d’action pour mettre fin a la
déforestation dans telle région ou la biodiversité est importante. Il lui échoirait alors
un role de recherche appliquée : mobiliser des ressources théoriques et méthodologiques
au service de la pratique. Le cadrage théorique pragmatique se situe sur un autre
registre. La question d’action posée (exemple : « Comment éviter la déforestation ? »)
est réélaborée pour devenir une question sur les potentialités de transformation du
systéeme d’action ; la recherche de ces potentialités, qui va faire explorer des plans
structuraux, fonctionnels, organisationnels, dialectiques, va conduire & mettre en
évidence des aspects du systéme d’action qui, sans cette problématique particulicre,
seraient sans doute restés dans un angle mort de 1’analyse. Le dialogue entre le
travail de Romain Taravella sur la déforestation en Terra do Meio et les multiples
recherches passées ou en cours sur la dynamique des fronts pionniers amazoniens
[TAR 08a, TAR 08b] montre bien la capacité de cette problématisation pragmatique
a éclairer le phénomeéne sous un autre angle, a en mettre en évidence de nouveaux
aspects. Comme nous 1’avons indiqué plus haut, le lien avec la pratique — donc avec
la stratégie concrete de I’acteur d’environnement — est profond ; il ne reléve pas de
I’application, ou de la finalisation, mais de la problématisation elle-méme de la
recherche. C’est I’existence d’une investigation fondamentale guidée par la mise en
évidence des conditions de 1’action qui peut enrichir la lecture de la situation par et
pour I’acteur de changement. Nous ne croyons pas, d’ailleurs, que le chercheur soit
automatiquement, ni facilement, en mesure d’apporter des conseils pratiques directs
a des acteurs qui connaissent le terrain — et la pratique ! — mieux que lui.
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En bref, le chercheur se met dans la position d’un « acteur de principe », fonde
son analyse sur une intention posée comme problématique heuristique ; a partir de
1a, il interpréte une situation et y intervient. Pour aider encore a situer cette posture,
nous pouvons discuter ses relations avec deux approches dont les liens avec 1’analyse
stratégique de la gestion environnementale sont manifestes.

Outre le fait que ’ASGE s’est beaucoup inspirée au départ des travaux de
sociologie des organisations, en particulier ceux de Michel Crozier et Erhard Friedberg
[CRO 77, FRI 97a, FRI 97b] comme nous le précisons dans notre retour réflexif sur
la genése de I’ASGE [MER 07 : séance 6], il va de soi que 1’étude des stratégies des
acteurs autour des problémes d’environnement, des décalages entre organisation
formelle et fonctionnement réel, la mise en évidence des jeux de pouvoir, peuvent
s’appuyer beaucoup sur les apports de la sociologie des organisations. Mais 1’analyse
de ces aspects s’inscrit ici dans un cadrage différent. Il ne s’agit plus d’observer des
stratégies dans un systéme, mais d’analyser systématiquement une situation a partir
d’une intention stratégique.

On se rapproche donc ici plutét de la soft systems methodology de Peter
Checkland [CHE 89]. L’analyse des stratégies organisationnelles couvre une partie,
mais une partie seulement de cette problématique.

Par ailleurs sur le plan théorique, I’ASGE attache la plus grande importance a un
cas particulier : celui de I’acteur, situé dans le systéme, dont le probléme n’est pas
tant de dégager des marges de manceuvres stratégiques pour sa propre autonomie
que d’agir pour obtenir une transformation du systéme lui-méme. Les proximités et
les échanges possibles en ASGE et sociologie des organisations n’en restent pas
moins importants.

La posture de recherche que nous venons de présenter comporte une part
importante d’intervention : le chercheur pose une intention d’action et un cadre
normatif, il travaille en vue de favoriser I’action de certains protagonistes de la
situation, il s’engage sur un terrain. Les recherches cliniques en gestion développées
au Centre de gestion scientifique de 1’école des Mines et au Centre de recherche en
gestion (voir par exemple [MOI 77]), ont eu en effet une grande influence sur nos
travaux des années 1980. L’ ASGE débouche cependant sur une posture d’intervention
différente de celle qu’ont codifiée plus récemment Albert David, Armand Hatchuel,
et Romain Laufer et qu’ils considérent comme I’une des fondations des sciences de
gestion [DAV 00].

En effet, la pratique recue de I’intervention en gestion repose sur une commande
de la part du terrain, sur un contrat entre un acteur demandeur (ou idéalement, un
collectif d’acteurs), contrat sur la base duquel le chercheur va travailler en paralléle
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sur deux plans, pour contribuer a I’action pratique et pour produire des connaissances
scientifiques [LIU 97]. Notre pratique de 1’intervention et la théorisation que nous
en proposons sont sensiblement différentes. D’une part, dans de nombreux cas les
problémes d’environnement perdurent précisément parce que les acteurs qui, en
termes de pouvoir, tiennent le terrain, ne souhaitent pas mettre en ceuvre de solution
efficace. Dans ces conditions, I’intervention ne peut pas s’appuyer sur une demande
et un contrat. C’est un tout autre fondement qu’elle doit se donner. Pour nous, ce
fondement est constitué par ’intention de changement que pose le chercheur. Selon
les cas de figure, celle-ci peut déboucher sur toutes sortes de formules d’intervention,
allant jusqu’a ce que nous avons appelé la « recherche-ingérence » [MER 07 : séance 7].
Il va de soi que dans la perspectives d’approches critiques en gestion, cette
différence de conception est trés importante : elle justifie et instrumente des
recherches-intervention au service de l’interpellation du « majoritaire » par le
« minoritaire », pour reprendre les termes de Gilles Deleuze et Félix Guattari
[DEL 81], alors que le « majoritaire » est a peu prés incontournable dans les conceptions
classiques, contractuelles, de I’intervention. Par ailleurs, il nous semble que cette
solution est plus générale et plus robuste sur le plan théorique. Elle ne suppose plus
en effet la recherche d’un aller-retour entre la pratique et la théorie, tel que le
thématisent par exemple les promoteurs de la recherche-intervention que nous
venons de citer, mais la correspondance construite entre une perspective de recherche
pragmatique et une situation pratique de terrain. Elle ne dépend pas non plus d’un
contrat, de sa contingence et de ses aléas, mais trouve son fondement dans la clarté
et dans la pertinence de 1’intention construite et portée par le chercheur.

11.5. Discussion
11.5.1. Un bien commun comme finalité gestionnaire

Le champ de I’environnement nous offre une configuration intéressante, ou
I’exigence d’efficacité écologique fonde une interpellation critique de la mauvaise
gestion de biens écologiques. Le souci de bonne gestion de I’environnement est avant
tout un souci d’intérét collectif, de bien commun. C’est ce qui permet a 1’analyse
stratégique de la gestion environnementale de construire des problématiques qui
relévent autant d’une perspective gestionnaire centrée sur I’efficacité (écologique) que
d’une perspective critique qui souligne, qui « met en lisibilité » les décisions, les
rapports de pouvoirs, qui conduisent aux dommages écologiques. Cette démarche nous
semble transposable dans d’autres domaines : une analyse de la gestion de la santé
centrée sur 1’état de santé de la population, ou de la gestion de la sécurité, pourraient
sans doute fonctionner aussi sur ce type de bases.
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Il faut bien voir, cependant, que cette perspective ne confronte pas le souci
gestionnaire de 1’environnement a une absence ou un déficit de gestion, mais a
d’autres perspectives gestionnaires qui occupent le terrain en concurrence avec le
souci écologique. Par exemple, si la culture intensive du mais est un facteur majeur
de pollution des eaux, ce n’est pas parce que 1’on ne gére pas le mais, c’est parce
que les exploitations agricoles et les multiples dispositifs de gestion des filieres de
production du mais ont choisi et mettent en ceuvre des stratégies et des systeémes de
production et de gestion agricoles qui aboutissent, in fine, & polluer ’eau. On est
donc dans la situation de critiquer, au nom d’un souci d’efficacité gestionnaire li¢ a
un bien commun comme I’environnement, des systemes de gestion qui poursuivent
d’autres objectifs gestionnaires dont la 1égitimité peut étre questionnée, mais pas
niée en bloc. On ne peut pas non plus rabattre la critique environnementale sur des
oppositions simples, déja posées au départ, par exemple, sur 1’opposition entre un
souci de I’environnement qui reléverait d’une logique publique et des pratiques
polluantes qui reléveraient d’une logique privée.

La grande place qu’ont tenu le secteur public et 1’action des ministéres
« techniques » dans le développement en France depuis soixante ans a permis de
démontrer sans discussion possible que I’activité publique n’avait rien a envier au
secteur privé dans sa capacité a provoquer des dommages écologiques, y compris en
faisant litiere des revendications environnementales du public. Réciproquement, s’il
est vrai que des acteurs publics jouent un role important dans 1’action en faveur de
I’environnement, une bonne partie de celle-ci est aussi portée par des acteurs privés
comme les associations environnementales ou certains acteurs économiques (par
exemple, pour reprendre 1’exemple précédent, des groupements d’agriculteurs qui
défendent des alternatives, pour 1’alimentation du bétail, a la culture intensive du
mais qu’ont défendu pendant des années et que continuent a soutenir les pouvoirs
publics).

Il n’est donc pas possible de se ramener a une situation dans laquelle il y aurait
d’un c6té des méchants identifiés d’avance, porteurs de « ’horreur » économique ou
gestionnaire, et de I’autre c6té des gentils, qui se chargent de défendre des intéréts
communs. Nous sommes dans un monde de hiérarchies enchevétrées : la défense d’un
bien commun environnemental peut trés bien se heurter a un autre bien commun,
par exemple a des intéréts sociaux et économiques ruraux. Si I’on en doutait, il
suffirait de considérer les innombrables travaux publiés par des chercheurs frangais
sur ’environnement et qui adoptent une perspective de défense d’intéréts agricoles
et ruraux et de développement local. La critique que nous faisons de tels travaux
(IMER 07 : séance 5] « Le complexe francais d’administration agricole des idées :
impens¢ sectoriel de la technostructure et désorientation programmatique des
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recherches environnementales ») ne porte d’ailleurs pas sur la 1égitimité de critiquer
ainsi des actes de gestion en faveur ’environnement au nom d’autres préoccupations
(par exemple, de I’efficacité dans la création d’emploi rural). Elle met en cause le
double fait que ces travaux n’assument pas le caractére partiel et partial de 1’intérét
gestionnaires qu’ils défendent, et qu’ils bénéficient d’une majorité écrasante des
moyens de recherche en France. Cet état de fait refléte I’emprise profonde que des
secteurs technico-économiques (agricole, nucléaire, etc.) exercent sur les organismes
de recherche qui travaillent sur I’environnement.

11.5.2. De nouvelles fondations sectorielles pour une critique pluraliste

Si nous sommes bien dans une perspective critique, celle-ci ne peut pas, et ne
veut pas, revenir a une critique du surplomb, par laquelle des chercheurs situés du
c6té du bien critiquent un systéme qui serait globalement générateur du mal (et dans
lequel, curieusement, ils ne seraient pas impliqués). Dans le cycle de conférence que
nous avons consacré¢ a la recherche de fondements pour une nouvelle critique
[MER 07, séance : 0], nous montrons que cette critique du surplomb, qui a dominé
les années 1970 s’est heurtée a ses propres limites. Plutét que de continuer a subir
I’affrontement manichéen et massif auquel elle conduit, les chercheurs en sciences
sociales ont préféré depuis investir dans « ’empire du sens » (pour reprendre la
formule de Francois Dosse [DOS 05]), si bien que depuis le milieu des années 1980
nous vivons une véritable éclipse de la critique. Nous plaidons donc depuis
plusieurs années pour une relance de la critique. Mais celle-ci doit repartir sur
d’autres bases. Ce qu’il faut construire aujourd’hui, c’est une critique pluraliste, qui
reconnaisse que plusieurs bonnes causes peuvent chacune fonder une critique
spécifique et que celles-ci n’ont pas de raisons a priori de converger. Par exemple la
lutte contre la pauvreté et la lutte pour ’environnement ne sont pas forcément
synergiques dans toutes les circonstances. Deux options sont alors possibles. Dans
la premiére on donne une fois pour toutes, comme le fait par exemple Jacques
Weber [WEB 05] priorité a la lutte contre la pauvreté, et 1’on présente cette priorité
comme une synergie incontournable?. Dans la seconde :

— 1) on admet qu’il est Iégitime et souhaitable que certains chercheurs construisent
une critique mue par le souci d’éradiquer la pauvreté, et d’autres, une critique mue
par le souci de I’environnement ;

— 2) on recherche ensuite, dans un débat continu a la fois scientifique et social,
quels sont les terrains d’entente possibles et sur quels points au contraire des
préoccupations et des intéréts restent opposés.

3. Une synergie forcée qui masque en fait la « soumission » d’une cause a une autre [NAR 04].
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Dans cette seconde option, les constructions critiques respectives alimentent le
débat politique qui seul peut déboucher sur un arbitrage a la fois démocratique et
aussi efficace que possible (2 condition bien siir que les critiques respectives au nom
de la pauvreté et au nom de 1’environnement aient été conduites, comme nous le
préconisons, dans le souci de mettre en lumiére les conditions d’efficacité de I’action).

Les exigences fondamentales de toute critique — mettre en évidence les rapports
de pouvoir, les responsabilités sur les problémes constatés, montrer que la mauvaise
gestion environnementale n’est pas une conséquence « naturelle» (ironie des
mots !) du développement mais résulte de choix précis, souvent délibérés, et que
I’on peut identifier et mettre en lisibilité pour le public — sont centrales dans une
telle démarche critique pluraliste. Mais elles ne peuvent étre considérées comme
suffisantes. A partir du moment ou la critique d’un systéme de gestion au nom d’une
préoccupation sociale peut contredire sa critique au nom d’une autre, il importe que
le chercheur qui construit une critique assume le caractere partiel et partial de cette
construction, de fagon a ce que le débat puisse ensuite opposer les tenants de
critiques partielles qui s’attaquent a une situation au nom de causes différentes. On
ne peut pas faire comme si ’on savait au départ quelles étaient les bonnes et les
mauvaises causes a défendre. Il faut au contraire assumer le fait que dans un débat
pluraliste, le débat porte en méme temps sur les choix de priorité et d’objectifs, sur
les causes des problemes, et sur les moyens possibles pour y remédier. Dans un
monde pluraliste ou les hiérarchies de valeurs son enchevétrées, la critique pertinente
n’est pas la critique d’ensemble d’un systeme global, mais la critique de situations
déterminées au nom d’une préoccupation partielle clairement explicitée. C’est la
rencontre de telles critiques sectorielles qui permet de déboucher sur un débat
pluraliste, plutdt que sur un affrontement manichéen dont les bénéfices scientifiques
et sociaux sont d’aprés nous a peu pres épuisés.

11.5.3. Eviter la « science en bonne conscience »

Dans cette perspective, le chercheur ne peut pas se contenter d’afficher une
préoccupation d’ordre moral, de « science en conscience » qui risquerait de déboucher
sur le type de «science en bonne conscience » dont la tyrannie a empoisonné le
débat en sciences sociales dans les années 1970. Lorsqu’il explicite — c’est une
nécessité — les choix normatifs qui fondent son travail, il doit apparaitre clairement
que ces choix sont partiels parmi d’autres choix tout aussi moraux qui auraient ¢été
possibles. En derniére analyse il nous semble que ces choix relévent plutdt d’un
souci, d’un désir — par définition divers et différemment distribué dans la société —
qui requiert I’appui d’une norme partielle (par exemple, un désir de nature ou d’eau
propre qui ne pourront &tre satisfaits que si des normes correspondantes sont mises
en ceuvre dans la gestion des écosystemes), que de normes morales ou juridiques
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que I’on poserait comme référence derniére. Ce fondement dans la pluralité des
désirs (et des craintes) plutdt que dans la norme nous semble approprié¢ pour rendre
compte des schizes qui structurent — si 1’on ose ainsi s’exprimer — notre monde
ambigu et post-moderne. Car ce sont bien selon nous les ambiguités manipulatrices,
plus que les formes massives de domination, auxquelles doit s’attaquer aujourd’hui
le travail de recherche critique.

11.5.4. Des problémes environnementaux pris dans les dynamiques de mondialisation

Le probléme de la mondialisation offre un bon exemple de ces principes de
critique pluraliste. I1 est clair que les problémes environnementaux et les conditions
de leur traitement sont aujourd’hui profondément affectés par les dynamiques de
mondialisation en cours. Méme si 1’on prend comme référence de I’analyse un
probléme d’environnement local — par exemple la conservation des zones humides
du Marais Poitevin — lorsque 1’on en viendra a 1’analyse des responsabilités et des
causes, on identifiera rapidement que les choix agricoles locaux de drainer ces zones
pour les remplacer par des cultures de mais intensives s’inscrit dans des effets de
filiere et de secteur. Ceux-ci lient tous les niveaux géographiques et organisationnels,
depuis les filieres locales jusqu’aux négociations de I’OMC, en passant par le niveau
départemental, régional, national et européen. De la méme facon, dans leurs
stratégies en faveur d’une cause environnementale, les stratégies des acteurs
environnementaux locaux passeront trés souvent par la mobilisation d’alliés
régionaux, nationaux, européens et locaux. Pour les ONG, cela passe par 1’action
de réseaux multi-niveaux ; pour les organismes environnementaux publics, par
I’emboitement des niveaux politico-administratifs. Le diagnostic de chaque
probléme de (mauvaise) gestion de 1I’environnement renvoie donc a une analyse qui
mobilise les différents niveaux géographiques et organisationnels.

Il faut cependant se garder d’introduire dans 1’analyse un biais qui retiendrait
surtout 1’influence des niveaux « supérieurs » sur les « inférieurs ». Le diagnostic se
bornerait alors a un constat désolé selon lequel des dynamiques impulsées a 1’échelle
mondiale par des acteurs au pouvoir irrésistible causeraient sans reméde possible les
problémes nationaux et locaux. On serait a I’opposé d’une véritable analyse stratégique,
soucieuse de dégager les marges de manceuvre possibles pour des acteurs réels. Au
demeurant, 1’analyse de problémes globaux — la déforestation par exemple — renvoie
aussi a des facteurs nationaux, régionaux et locaux sur lesquels les outils d’action
des opérateurs globaux ont peine a prendre prise. Les dynamiques mondiales sont
autant résultantes que motrices dans 1’évolution des problémes, notamment
écologiques, du monde. Dans le domaine environnemental, la question de
I’emboitement des niveaux ou les problemes se créent et peuvent se traiter est
thématisée depuis longtemps. Le célebre think globally, act locally, slogan
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fondateur des Amis de la Terre en 1969, exprime 1’une des connections possibles.
On pourrait aussi clamer : think locally, act globally, par exemple : diagnostiquons
localement les causes de déforestation, qui sont diverses selon les lieux, nous pourrons
ainsi identifier des leviers d’action pertinents qui puissent étre mis en ceuvre par des
opérateurs globaux.

Finalement, il faut ici aussi accepter que chaque recherche posséde un caractére
partiel (un désir spécifié de changement, une agence de changement possible), qui la
situe aussi du point de vue de son échelle de référence centrale. Cependant, le souci
de rendre compte de I’efficacité finale en termes de résultat oblige le chercheur a
retenir des formes de diagnostic interscalaires, ce qui constitue encore a la fois une
difficulté et une originalité de la perspective stratégique par rapport a de nombreuses
autres approches qui se cantonnent sur un niveau donné de territoire ou d’organisation.

11.6. Conclusion : une alternative nécessaire aux approches consensualistes

Au total, nous proposons ici une approche stratégique et critique qui doit fournir
une alternative aux approches plus consensualistes des questions d’environnement.
Avec les doctrines du développement durable, de la gestion intégrée, la pression est
forte aujourd’hui pour que 1’on abandonne les approches adversatives de 1’environnement
et que ’on se concentre sur la recherche de voies (technologiques, organisationnelles,
etc.) qui intégreraient en amont le souci écologique. Déja influente dans les années 1970
(voir par exemple « 1’éco-développement » proné par Ignacy Sachs), c’est aujourd’hui
I’optique que 1’on retrouve par exemple dans 1’éco-conception ou « I’agriculture
durable ». I est indéniable que ces problématiques aident a identifier des perspectives
et des actions positives a la fois sur le plan économique et écologique. Elles sont un
complément bienvenu a la problématisation environnementale, plus critique, des
questions écologiques que nous avons développées ici.

En revanche nous ne voyons pas bien pourquoi le développement de ces approches
devrait — comme cela est pourtant régulierement revendiqué par certains de leurs
promoteurs — remplacer, délégitimer ou dépasser les approches critiques ? Lorsque
de telles approches constructives conduisent a résoudre efficacement un probléme
d’environnement sans en créer d’autres, elles n’ont rien a craindre d’une critique
comme celle que nous construisons ici, au contraire. Lorsqu’en revanche, elles ne
résolvent pas les problémes autant qu’il le faudrait, ou lorsque prétendant résoudre
un probleme elles en créent d’autres aussi graves (on pense par exemple a la
question des agro-carburants), la démarche critique peut s’avérer trés utile (du
moins, pour I’environnement et les acteurs qui le défendent). Le développement rapide
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des approches consensualistes appelle un développement paralléle de démarches critiques
appropriées. Cela nous semble d’autant plus nécessaire que nos recherches mettent
en évidence de nombreux exemples ou des démarches consensualistes sont utilisées
pour masquer une absence de solution a un probléme écologique tout en désamorgant
I’expression critique des revendications environnementales du public [MER 07 :
séance 10].



Chapitre 12

Fondements critiques de 1’analyse
de la performance environnementale
des dispositifs de développement durable

12.1. Introduction

Les conventions internationales d’environnement sont nombreuses et la coopération
internationale dans ce domaine a déja un siécle d’existence!l. Vingt ans séparent la
premicre conférence des Nations Unies de Stockholm en 1972 Une seule Terre, de
celle de Rio qui marque I’avénement du développement durable (DD), et presque
autant de temps s’est écoulé depuis lors. Or, malgré la multiplication des engagements
en faveur de ’environnement, les nouvelles pratiques managériales des organisations
et les dispositifs de gestion qu’elles mettent en ceuvre semblent incapables de relever
les défis. Le climat change et nous n’arrivons pas a diminuer la production des gaz a
effet de serre. Les zones humides disparaissent, les rivieres sont de plus en plus
polluées, les fleuves aménagés et contr6lés produisent des problémes en cascade et ce
bien que nous multipliions les dispositifs de gestion de I’eau. Nous nous inquiétons de
’érosion drastique de la biodiversité planétaire? mais la disparition des écosystémes

Chapitre rédigé par Maya LEROY.

1. La premiére convention internationale qui concerne a la fois les pays du Nord et du Sud
«relative a la conservation de la faune et de la flore a 1’état naturel » est la Convention de
Londres, du 8 novembre 1933 (elle a été précédée a Paris de deux congres internationaux sur
la protection de la nature en 1909 et 1923).

2. La disparition accélérée des espéces ne sera pas enrayée en 2010 malgré les engagements
pris il y a six ans par la communauté internationale, dix neuf scientifiques lancent un appel le
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forestiers tropicaux s’accélére a un rythme jamais égalé, au profit des paturages, des
champs de soja ou des plantations de palmiers a huile.

C’est d’abord dans ce différentiel entre un état des choses désirables et 1’état des
choses réelles que I’idée critique prend tout son sens, pour reprendre les mots de Luc
Boltanski et Eve Chiapello [BOL 99 : 69] dans Le nouvel esprit du capitalisme. C’est
la que s’ancre les fondements de la démarche critique que nous avons adoptée, et
que nous nous proposons de présenter ici, pour rendre lisible les processus a I’ceuvre
et leurs effets dans la mise en acte, c’est-a-dire la mise en gestion des projets de
développement durable.

L’intérét d’analyser les projets de « développement durable » est double. D une
part, les projets de développement ont été les premiers concernés par la mise en
ceuvre des principes du DD énoncés dans le rapport Brundtland aux instances
onusiennes en 1987, nous donnant un recul de vingt ans de pratique. D’autre part, ils
constituent de véritables laboratoires des changements de gouvernance, Badie et Smouts
dans leur ouvrage de 1995 parlent de « retournement du monde »3. Car bien que
I’aide publique au développement et les organisations internationales gouvernementales
(OIG) — les bailleurs de fonds — restent centrales dans les processus en jeu, de nouveaux
acteurs apparaissent : organisations non gouvernementales, entreprises, banques privées
et fondations, etc. Cette multiplicité des acteurs, parfois sans organisation préétablie,
construit des situations singulieres ou s’exercent et s’inventent de nouvelles volontés
de maitrise [BAR 98, MIN 99, WEI 93, WEI95]. Les projets de développement
sont ainsi des lieux ou se multiplient et s’expérimentent des « dispositifs de gestion
environnementale », dans le cadre non seulement de projets d’investissements structurels,
mais aussi de projets privilégiant des approches locales, décentralisées ad hoc [LER 06a].

Rendre lisible ces processus et leurs effets, ¢’est donc identifier et analyser ces
objets hybrides que sont les dispositifs de gestion environnementaux, qui concrétisent
et instrumentalisent une volonté de maitrise des problémes d’environnement, et observer
leur structuration au regard d’un point d’ancrage normatif qui fonde la critique : leur
performance environnementale. C’est-a-dire au regard de la qualité des écosysteémes,
de 1’état des milieux, de leur degré de détérioration, des limites atteintes dans leur
capacité de régulation, dans les processus vitaux qu’ils permettent. Les dispositifs de
gestion ne sont donc pas uniquement ¢tudiés, comme « produit d’un processus
social a travers lequel se définissent conjointement les caractéristiques, les contenus
et les visées du dispositif en méme temps que ses attributs, réles et fonctions de ses

20 juillet 2006 dans la revue Nature : la terre est « au seuil d’une crise majeure en termes de
diversité biologique », 1 mammifére sur 4, 1 oiseau sur 8, 1/3 des amphibiens sont menacés
d’extinction.

3. Voir également [SMO 98].
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utilisateurs » [MAU 01 : 17], mais également en référence aux engagements qui
justifient leur existence, et donc qui déterminent les objectifs, les critéres, et les
responsabilités en termes de résultats matériels sur les écosystémes. Nous nous
inscrivons ici dans la logique des travaux développés par notre équipe de recherche
en analyse stratégique de gestion environnementale [MER 05] ;

Notre propos dans ce chapitre est d’expliciter ’ensemble des recentrages qu’il
s’est avéré nécessaire d’opérer pour mener un tel travail, que nous avons en particulier
mis en ceuvre en nous intéressant aux problémes de la gestion des écosystemes du
fleuve Sénégal [LER 06]. Dans un premier temps nous mettrons en exergue les
enjeux de la critique du « développement durable » qui justifient & nos yeux la nécessité
de remettre au centre de I’analyse la finalité environnementale des projets de DD.
Dans un deuxiéme temps nous montrerons pourquoi il est important d’adopter une
approche gestionnaire qui s’ancre dans 1’analyse des dispositifs. Puis nous expliciterons
la méthode que nous avons mise en ceuvre et les deux piliers qui assurent la mise a
I’épreuve critique des dispositifs : la performance environnementale, et un suivi a la
trace de la mise en ceuvre managériale, qui contextualise ces dispositifs, refuse leur
naturalisation, reconnait les rapports de force, et assume une visée politique impliquant
le chercheur dans une volonté d’assurer I’exercice de la responsabilité environnementale.
Enfin nous conclurons en montrant pourquoi il est important de « rester dans 1’épreuve
critique » et donc de mettre en place ce que nous avons appelé un « systéme embarqué
d’aide au pilotage » afin que les enjeux environnementaux deviennent de véritables
finalités gestionnaires.

12.2. La critique du développement durable

La Conférence des Nations Unies a Rio en 1992 va permettre une extraordinaire
diffusion du concept de « développement durable» qui marque avant tout la
réconciliation de I’environnement et du développement. Ce point est essentiel, car si
la Déclaration de Rio reste trés proche de celle de Stockholm sur bon nombre de
ses principes?, elle s’en différencie fondamentalement par le rejet de 1’idée d’une
« croissance zéro », qui avait été popularisée par le rapport du Club de Rome vingt
ans avant [MEA 72], ainsi que par les outils qu’elle propose ou incite a mettre en
ceuvre pour assurer les engagements internationaux dans cette logique de réconciliation.

4. L’environnement comme probléme mondial, la spécificité et les besoins particuliers des
pays en développement, la souveraineté des Etats dans I’exploitation de leurs ressources, la
mise en place de mesures législatives en matiére d’environnement, la diffusion de I’information
vis-a-vis du public et des autres Etats.
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Plutdt que de craindre que le développement rencontre une limite absolue dans la
disponibilité des ressources — ce qui serait démobilisateur et renverrait aux théses
malthusiennes — et plutdt que de rechercher un état stationnaire [DAL 91] impliquant
un interventionnisme important au niveau mondial ; 1’idée, qui sera fortement soutenue
par les tenants de la théorie néoclassique, est d’envisager les ressources naturelles
comme « un stock qu’il convient de gérer en tenant compte, soit de ses rythmes naturels
de reproduction (ressources renouvelables), soit de ses perspectives d’épuisement et
des délais nécessaires aux prises de relais par de nouvelles ressources (ressources
non renouvelables) » [PAS 90 dans FAU 95 : 10]. Le « capital naturel » va donc
devenir substituable au capital manufacturé et au capital humain, facilitant ainsi le
maintien d’un stock global, condition suffisante a la soutenabilité. Le développement
durable « doit rester un développement économique, pas une stagnation ou une
léthargie » soulignent encore aujourd’hui M. Dion et D. Wolff [DIO 08 : 6] lorsqu’ils
analysent les théories et applications du développement durable en management.

12.2.1. Gérer les problemes d’environnement par le marché : moins de responsabilité
des Etats et une gouvernance pacifiée par les instruments économiques

Avec I’avénement du développement durable, les questions d’environnement
seraient donc enfin sorties d’une sphére d’initiés, individus pergus comme prompts
a rentrer dans des rapports conflictuels stériles. En permettant a I’environnement de
rentrer dans les processus de développement, et donc dans les mécanismes de marché
— référence fondamentale des néoclassiques a la régulation des échanges — la rupture
entre nature et culture serait enfin consommée. Ainsi le développement durable,
facilitant négociations et ajustements, devrait ouvrir de nouveaux horizons.

Les outils proposés pour assurer une telle intégration vont étre tres différents de
ceux qui avaient été¢ promus vingt ans plus t6t. La ou Rio propose I’internalisation
des cofits de protection de 1’environnement dans 1’économie et les politiques sectorielles,
Stockholm préférait la planification rationnelle incitant les Etats a fixer des objectifs
de préservation de I’environnement sur leurs territoires. La ou Rio privilégie les
mécanismes de marché pour « internaliser les externalités »° et promeut 1’utilisation
d’instruments économiques, Stockholm proposait la mise en place d’institutions
nationales chargées de gérer et de réglementer et incitait au développement d’instruments
juridiques. La ou Rio préconise 1’exercice de coresponsabilités (entre Etats, entre

5. L’économie engendre des externalités négatives (pollutions, dégradation, raréfaction des
ressources, etc.) et parfois positives (dépollution, bien-étre, paysage, etc.) il suffit d’internaliser
ces externalités (c’est-a-dire permettre leur prise en compte dans le calcul des agents,
généralement en leur donnant un prix) et les agents économiques ayant un comportement
rationnel géreront I’environnement.
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secteurs, etc.) et une participation trés large des citoyens aux processus de décision®
sans fixer d’objectifs environnementaux spécifiques, Stockholm installait 1’Etat
comme acteur central pour la mise en ceuvre des mesures de protection en fixant
certains objectifs généraux en termes de résultats’, mais stimulait également les
mouvements militants écologiques [LEP 97, LEP 05] et promouvait les projets
d’écodéveloppement participatifs s’appuyant sur la diversité des socio-€écosystémes
et les savoirs locaux pour gérer les milieux [SAC 80, SAC 93, SAC 94, VIV 01].

A partir de la Conférence de Rio les stratégies de protection de 1’environnement
associent donc aux mesures réglementaires des instruments économiques et d’incitation,
en particulier d’incitation de marché (Agenda 21, chapitre 8). Les instruments de
plans, politiques et programmes qui se développent passent par les logiques suivantes :

— 1) donner un prix aux ressources qui étaient gratuites et aux « biens
environnementaux » et ¢valuer les dommages en termes économiques. Ainsi les
études d’impacts (principal instrument technico-juridique permettant jusque 1a une
intervention environnementale sur les projets de développement et d’aménagement)
sont accompagnées de directives pour développer dans les évaluations environnementales
la mise en ceuvre d’analyses colits-avantages (évaluation économique sur la base des
instruments de 1’analyse néoclassique appliqués au non marchand) ;

— 2) faire payer les externalités a I’émetteur (taxe pigouvienne) : le principe du
pollueur/payeur par la mise en place de taxes doit décourager les mauvaises
pratiques et augmenter potentiellement les recettes fiscales (taxes sur les pollutions
mais aussi permis de péche, de chasse, droit d’entrée dans les réserves naturelles,
etc.). Ces approches par les taxes et les subventions, sont néanmoins considérées,
par les mouvances les plus libérales, comme restant encore trop lies a un systéme
régulateur généralement sous la responsabilité des Etats. Sont alors proposés des
instruments destinés a augmenter le libre échange, qui sont basés sur les droits de
propriété sur I’environnement. Les externalités deviennent des droits d’usage sur les
ressources qui peuvent donner lieu a des échanges marchands ;

— 3) il s’agit en donnant un droit de propriété de permettre la négociation et le
paiement entre émetteur et victime, le droit de propriété déterminant le sens dans
lequel se fait I’indemnisation [COA 60] ;

6. Du public, des femmes, des jeunes, des populations et communautés autochtones, des
collectivités locales, etc., (principes 10, 20, 21, 22).

7. « des échantillons représentatifs des écosystemes naturels doivent étre préservés » (principe
2), «les rejets de maticres toxiques ou d’autres matieres et les dégagements de chaleur en
quantités ou sous des concentrations telles que 1’environnement ne puisse plus en neutraliser
les effets doivent étre interrompus de fagon a éviter que les écosystémes ne subissent des
dommages graves ou irréversibles » (principe 6), etc.
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— 4) mais lorsque les colits de transaction sont trop élevés, il est alors proposé
d’échanger directement les droits de propriété par la création d’un « marché de
droits d’émissions »® et la mise en place de « permis négociables » en préfixant des
quantités de pollution admissibles [DALE 68].

12.2.2. Une durabilité qui ne modifie pas les principes qui fondent le développement

Ces approches, ancrées dans les principes de 1’économie néoclassique, qui doivent
internaliser les effets externes et établir des droits de propriétés clairs sur les ressources
naturelles, constituent pour la majorité des institutions internationales le cadre de
référence de 1’analyse des problemes d’environnement. Ainsi, si les agences d’aide au
développement sont nombreuses, diversifiées, représentent des pays aux politiques
trés différentes, et portent en leur sein des personnels pouvant avoir des points de
vue sur le développement et I’environnement extrémement divers, il n’en est pas
moins vrai que les grandes institutions internationales® ont largement influencé
I’harmonisation de 1I’économie et infléchissent régulierement les principes de I’aide
publique au développement.

Ces principes structurent également les pratiques et les routines du travail des
fonctionnaires de ces institutions, a travers 1’application et la vérification de la
cohérence de la formulation des projets et programmes, 1’adéquation des budgets et
des lignes budgétaires, les processus standardisés d’écriture des termes de références,
les modes de sélection des consultants, la vérification des rapports d’experts, et
globalement le respect des procédures. Par les documents qu’ils produisent et les
discours qu’ils développent se constitue un véritable « sens commun » partagé par
ces organisations. Ce sens commun, qui se fonde en particulier sur les principes de
souveraineté des Etats, de soutien de la croissance, d’innovation technologique, et de
libre échange, a une implication directe dans la fagon dont ces institutions abordent les
questions d’environnement, et promeuvent le développement durable.

Les Etats restent fondamentalement les arbitres et le cadre principal de I’intervention
de I’aide publique : ils regoivent les préts et c’est & eux qu’on propose les instruments
d’intervention et d’action. Les ressources naturelles sont sous leur juridiction et leur
controle. Ce sont également eux, en adhérant volontairement a des conventions
internationales, qui acceptent et s’engagent a respecter un certain nombre de critéres
de protection de 1’environnement et de reégles « de bonne conduite » vis-a-vis de leurs

8. Souvent dénommés « droits a polluer ».

9. Tout particuliérement les institutions de Bretton Woods (le fonds monétaire international et
la banque mondiale), I’OCDE (organisation de la coopération et de développement économique)
et ’OMC (organisation mondiale du commerce).
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ressources. L’intervention publique nationale souveraine, mais souvent affaiblie, se
trouve confrontée a des coalitions transnationales ou ONG et agences de développement
tentent parfois de développer des liens directs avec les sociétés nationales [LEP 97 : 98].

Le transfert dans les pays du Sud de nouvelles technologies moins polluantes et
de biotechnologies fait également partie des principes du développement durable
(chapitre 16 de I’ Agenda 21)!0. Cette logique s’appuie sur au moins deux présupposés.
D’une part, les problémes d’environnement seront largement réglés grace au progres
technique (procédés de dépollution, efficience dans 1’utilisation, énergies renouvelables,
etc.). D’autre part, la perte des ressources et des services rendus par la nature ou
« services environnementaux » peut étre en partie compensée par le progres technique,
puisque le capital naturel est substituable, et qu’il est d’abord un facteur de production!!.

La croissance reste I’objectif majeur de 1’action des agences d’aide publique
au développement. Pourtant, elle n’a pas montré d’effet mécanique positif sur
I’environnement, et que sa mesure par le PIB ne prend pas en compte cette
dimension (un pays pollué est loin d’étre considéré comme un pays qui s’est appauvri).
Pour les institutions de Bretton Woods, c’est la pauvreté plus que 1’industrialisation
qui est considérée comme la principale cause de la destruction de 1’environnement.
La reprise de la croissance globale dans les pays en développement est analysée
comme une condition sine qua non de la résolution des problémes sociopolitiques et
environnementaux. La logique argumentaire est la suivante : la pauvreté est défavorable
a D’environnement parce qu’elle implique une surexploitation des ressources
naturelles. La richesse au contraire est favorable car elle augmente les moyens que
I’Etat, les personnes et les entreprises vont pouvoir investir dans 1’environnement :
ayant plus de « bien étre » (entendu comme « revenu »), les personnes seront plus
soucieuses de leur qualité de vie et donc chercheront a protéger 1’environnement
[REI 90]. Ainsi dans une vision linéaire du développement, les pays les plus pauvres
doivent forcément passer par les différentes étapes de la croissance pour pouvoir
finalement prendre en charge les problémes d’environnement.

Enfin, le libre échange étant considéré comme favorable a la croissance, les actions
environnementales ne doivent pas entraver le commerce international. I faut minimiser
les actions qui passeraient par des systémes d’encadrement public trop lourds

10. Dans le cadre de Kyoto, par exemple, le « mécanisme dit de développement propre »,
permet aux Etats les plus polluants (et souvent les plus riches) d’augmenter leur capital de
droits d’émissions en contrepartie d’investissements dans les technologies non polluantes
dans les pays en développement qui n’ont pas les moyens de les acquérir.

11. Par exemple : le développement de la pisciculture permet le prélévement de stocks de
poissons, on utilise les CFC mais on investit dans la recherche pour trouver des boucliers
contre les UV, si un site est détruit on le reconstruit artificiellement.
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(réglementation, planification, subvention, etc.), favoriser les initiatives privées, et
surtout faire que 1’environnement rentre dans ces échanges. Le paradigme libéral,
méme s’il est souvent implicite, est donc prégnant et pousse a la mise en ceuvre
d’instruments économiques qui transforment 1I’environnement en « biens ou services
environnementaux » ou en « ressources naturelles », favorisant 1’extension de la
marchandisation par I’introduction des sphéres non marchandes dans le marché.

Dans le cadre des projets de développement durable, pouvoir estimer les valeurs
des « biens environnementaux » et des dommages sur I’environnement et les introduire
dans les analyses colts-avantages, présente ¢videmment a priori ’intérét de favoriser
leur prise en compte dans les arbitrages financiers de choix des projets. On
comprend que la pratique de telles évaluations soit complexe, qu’elle demande la
mise au point de techniques ad hoc pour donner des valeurs monétaires a des
attributs environnementaux qui ne sont pas clairement économiques. Lorsque ces
biens ont une valeur d’usage on peut éventuellement, en utilisant le prix du marché,
donner un prix aux ressources qui étaient jusqu’a présent considérées comme gratuites,
et évaluer les dommages en termes économiques. Mais les choses se compliquent
quand on cherche a déterminer le prix qu’on peut fixer pour rendre compte de
I’utilisation éventuelle d’une ressource naturelle dans le futur (valeur d’option), de
sa valeur liée a des critéres multiples qui peuvent étre esthétiques, religieux, culturels
(valeur d’existence), ou de sa valeur liée au désir de transmettre ces ressources
(valeur de legs). Les méthodes d’évaluations contingentes!2, qui sont proposées
pour tenter de mesurer ce type de valeur, se développent [ALB 00]. La tendance a
I’évaluation économique des ressources naturelles et des écosystémes, est aujourd’hui
fréquente dans le domaine des foréts [SMO 01] ou des zones humides [BAR 97],
méme si de facon empirique, ces méthodes sont souvent difficiles & mobiliser. Dans
des contextes de terrain ou les populations concernées sont pauvres et n’ont que peu
d’acces aux marchés et peu d’échanges monétaires et pour qui certaines ressources
naturelles vont avoir de fortes valeurs d’option, de legs ou d’existence, 1’évaluation
économique comme outil prioritaire de I’aide a la décision devient particuliérement
problématique [SAC 94, SMO 01]. L’OCDE reconnait que dans les contextes réels
de leur mise en ceuvre, ces méthodes privilégient souvent la valeur sociale attachée a
I’acces a la terre, a ’amélioration de la sécurité alimentaire, au développement régional,
tout en minimisant les colts écologiques, souvent plus difficiles a monétariser. Elle
reconnait que le court terme est privilégié par rapport au long terme. Enfin, elle
précise que 1’analyse colt-avantage (ACA) mobilise une notion d’intérét qui ne peut

12. 11 s’agit d’évaluer le prix par le consentement a payer ou a recevoir des populations
concernées (également appelées méthodes des préférences exprimées). Sur la base d’enquétes,
on interroge les gens pour savoir ce qu’ils seraient préts a payer pour préserver une ressource
naturelle ou un bien environnemental ou ce qu’il faudrait leur payer en échange de la
disparition de ce bien [VIV 99].
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étre énoncée que par I’homme et qu’a ce titre la méthode peut poser des problémes
d’éthique puisque justement, les questions d’environnement impliquent des débats
autour de la valeur en soi des espéces et des écosystémes. Pour répondre a ce
dilemme la réponse faite par I’OCDE [OCD 95 : 36] est claire : « les intéréts de ces
especes ne peuvent naturellement étre énoncés que par I’homme. Mais si suffisamment
de personnes prennent avec assez de force la défense des droits de ces espéces, leurs
points de vue peuvent s’exprimer par les voies démocratiques et constituer un
contrepoids a ’utilisation d’approches exclusivement économiques ».

12.2.3. Gérer les problemes d’environnement par la coordination entre parties
prenantes : la participation

Pour pallier les limites des instruments économiques, et pour répondre a la
volonté de développer la participation des populations locales et la délégation des
responsabilités de gestion a I’échelon le plus bas dans la formulation des projets et
programmes de développement, ont été développés d’autres types d’instruments, a
caractére volontaire, ancrés dans les théories des parties prenantes. Ces approches et
les méthodes qu’elles mettent en ceuvre!3 ont été au départ largement portées par des
sociologues et des anthropologues [CER 85, CHA 85] et se sont particulierement
diffusées dans la phase de I’identification de projet a partir des années 1980
[LER 06b]. L’accent est mis sur le renforcement des capacités et institutions locales,
le développement de la société civile, des femmes, des jeunes, etc., et le transfert de
responsabilités a des organisations locales (local empowerment), et non plus sur ce
qu’on a longtemps appelé au sein des instances internationales le développement
institutionnel ou il était essentiellement question de renforcer les institutions de
I’Etat, ses ministeres, ses services techniques, sa réglementation.

Ces approches, qui pronent de nouveaux modes de gouvernance, c¢’est-a-dire des
modes de gouvernement faisant intervenir de nouveaux acteurs (ONG, groupes locaux,
groupes professionnels, privés, etc.) ne s’avérent néanmoins pas moins rhétoriques
dans le contexte de la mondialisation qu’a I’époque coloniale, tant 1’histoire
institutionnelle du développement sécréte une idéologie participative inhérente a sa
reproduction [CHA 92, LER 08].

Les problémes d’environnement dans un tel cadre sont, le plus souvent, d’abord
analysés comme des problémes de coordination, d’action collective & promouvoir, de
« bonne gouvernance » et de mise en place d’approches bottom-up avec les acteurs

13. PRA : Participatory Rural Appraisal, RRA : Rapid Rural Appraisal, MARP : méthode
accélérée de recherche participative, SARAR : Self-Esteem Strengths, Resourcefulness, Action,
Responsibility, etc., (pour plus de détail voir Leroy [LER 08]).
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qui connaissent et maitrisent, sur la base de savoirs empiriques ou dits « traditionnels »,
les ressources de leur territoire. Ces approches poussent a la mise en place de projets
locaux ad hoc qui doivent s’appuyer sur les savoirs communautaires de gestion de
I’environnement [ORS 90, WEB 96].

Les ONG ont un rdle prépondérant dans la mise en ceuvre de ces méthodes
participatives. Lieu de production et de diffusion de connaissances sur ces méthodes,
elles ont un role d’interface entre les bénéficiaires de 1’aide et les bailleurs de fonds.
Elles agissent pratiquement en « sous-traitants » pour des actions plus locales ou
pour des projets nécessitant des travaux aux investissements matériels moins lourds
que ceux habituellement pris en charge par les grandes agences d’aide au développement.
Le terme d’ONG préte souvent a confusion. Il peut étre excessivement difficile de
faire la part des choses entre une situation ou ’ONG est issue d’une organisation
locale et une situation ou I’ONG est en fait une structure étrangere ou bien créée ex
nihilo et qui a toutes les chances de disparaitre avec la fin du projet. De plus, la
dimension environnementale portée par ’ONG est trés variable selon les organisations.
En France en particulier, dans le discours et la pensée « développementistes », une
ONG est d’abord une structure d’utilité sociale et humanitaire. Une orientation
environnementale dans un contexte de développement est souvent présentée comme
un risque de « faire passer la nature avant les hommes » et d’exclure les populations
de leurs territoires [ROS 00], de « faire passer le business et les intéréts du Nord avant
la charité » 14 ou d’empécher les pays pauvres de « sortir de leur sous-développement ».

Finalement, le cercle des « parties prenantes » qui contribue a la formulation du
projet, a son exécution, et & son évaluation, n’apparait pas de fagon lisible dans
les processus. Il peut s’agir a minima du bailleur, du maitre d’ouvrage et du maitre
d’ceuvre, mais tout autant de représentants politiques, corporatistes, de groupes de
pression, ou de la population locale. Il est ainsi souvent difficile de déterminer les
groupes stratégiques en présence, les exclus, les types de délégation (représentative,
participative, etc.) qui s’opérent, @ moins d’un travail approfondi de terrain qui n’est
pas du tout systématique.

Le discours sur la participation, de méme que le discours sur la gouvernance,
mobilise aujourd’hui des courants idéologiquement opposés mais qui se rapprochent
dans les choix d’investigation empirique qu’ils mettent en ceuvre afin de déterminer
les régles d’usages et d’acces aux ressources. On peut, dans les grandes lignes, distinguer,

14. Car les grandes ONG d’environnement sont souvent considérées, par leur taille, leur
réseau international, leur professionnalisme, comme de véritables entreprises et a ce titre ne
correspondent pas a 1’idée que le public se fait de I’ONG, bien que dans le domaine de la
santé, les trés grandes ONG, revendiquant par ailleurs le droit d’ingérence, ne sont pas soumises
aux mémes critiques.
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d’une part un courant autogestionnaire qui revendique la diminution du contréle de
I’Etat, ’autonomie de la gestion locale, la fixation locale des normes, le rejet des
situations compétitives en favorisant des négociations entre acteurs et en privilégiant
le lien social. L’objectif est de permettre 1’émergence de solidarités qui pourront
réguler la gestion locale des ressources sans avoir a dépendre de 1’Etat.

D’autre part, un courant libéral défend la diminution des dépenses publiques, le
développement du secteur privé et du droit de propriété sur les ressources, favorisant
les échanges entre acteurs et entre secteurs dans une logique de coordination proche
de celle du marché. L’objectif est, ici, de construire des institutions sociales qui
pourront relayer I’Etat dans la prise en charge de la gestion des ressources naturelles
et qui payeront éventuellement une redevance. Ces approches néo-institutionnelles
mettent en avant le fait que les problemes d’environnement ne sont pas des probléemes
en-soi et qu’ils sont avant tout des problémes de coordination, qui peuvent se régler
de fagon contractuelle par la négociation entre parties prenantes.

Dans un contexte qui tend a rapprocher les objectifs d’intervention — un
développement durable a la fois économique, social et environnemental, un
renforcement de la société civile et la participation des populations locales — les
enjeux environnementaux sont alors généralement minorés.

Car dans ces situations ou la captation de la rente du développement est centrale
et ou le consensus de facade est souvent la régle [OLI 95b], chaque groupe
potentiellement mis en concurrence tend a défendre son territoire d’intervention ou
sa spécificité, et cherche a diminuer les contraintes ou les charges qui devront étre
soustraites des bénéfices potentiellement attendus dans les différents secteurs d’activités
pour lesquels sont faits les investissements principaux du projet. Sur la question
environnementale, il peut méme ne pas y avoir de demande des parties prenantes, ce
qui limite d’autant la prise en charge du probléme a résoudre.

12.2.4. Le développement durable limite la prise de responsabilité vis-a-vis des
problémes d’environnement

Le développement durable, comme consensus idéal, dans sa volonté de ne plus
opposer environnement et développement, et d’assurer 1’intégration des trois dimensions
qui le constituent — I’économie, le social et I’écologie — loin de produire un changement,
entérine finalement les paradigmes fondateurs du développement. Il ne remet pas en
question le modele utilitariste, pas plus que celui de la croissance (contrairement aux
premicres analyses qui posaient le probléme des limites de ces modeles) et mise sur
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le progrés technique pour régler les problémes d’environnement minimisant les
questions de complexité, d’irréversibilité ou d’incertitude.

Les sciences de gestion, en particulier en France, sont rentrées plus tardivement
dans les débats sur le développement durable, en s’intéressant d’abord aux entreprises.
On observe globalement les mémes logiques et le développement des mémes
paradigmes. D’une part, un discours proactif des dirigeants d’entreprises autour de
la « modernisation écologique » qui considére pouvoir concilier développement
économique et protection de I’environnement grace a I’innovation technique et par
la mise en ceuvre de mécanismes de marché, autour d’un consumérisme écologique
qui ne sacrifierait ni a la croissance, ni a la mondialisation [BEN 93, GEN 06,
HAJ 95]. D’autres part, des chercheurs qui s’intéressent au développement durable
dans son influence sur les stratégies d’entreprises [MART 04, REY 04] a partir
essentiellement d’une perspective théorique des parties prenantes [FRE 84]. Cette
perspective ayant été favorisée par 1’émergence de la « responsabilité sociale de
I’entreprise » (RSE) qui semble pouvoir s’inscrire plus clairement que le développement
durable dans un champ de 1’éthique des affaires et une logique contractualiste
[LAU 04 : 138]. Avec les derniers travaux de Porter et Kramer [POR 06] la RSE
devient une ressource stratégique qui peut procurer ou consolider un avantage
concurrentiel, elle crée alors de la valeur pour I’entreprise et la société. Ainsi, plus
qu’une vision morale ou éthique qui mettrait en avant le principe de responsabilité
inspiré de la philosophie de Hans Jonas [JON 90], les démarches volontaires
d’amélioration de la qualité sociale et écologique de la production par internalisation
des effets externes des activités des entreprises, renvoient plutét a une logique
d’anticipation des menaces de contestation qui pourraient provenir des ONG, des
associations de consommateurs, des syndicats [DUP 05], ou a un véritable business
au cceur du modéle porterien. Si aujourd’hui les travaux sur ce théme se multiplient,
au-dela des discours, c’est néanmoins I’enjeu opérationnel de 1’intégration du
développement durable au management des organisations qui est posé [DIO 08].

Le développement durable, tant en ce qui concerne ses développements théoriques
que les instruments de politique qui en découlent, tend a limiter la prise de responsabilité
directe sur les questions d’environnement, dans un double mouvement qui pousse a
gouverner par les instruments [LAS 04] et a avoir une logique d’implémentation qui
reléverait d’un « libre jeu » du marché (pour les tenants des théories libérales), ou
des acteurs (pour les tenants des théories des parties prenantes) dans une logique
contractuelle.

Alors que, comme nous 1’avons souligné, les instruments proposés ne sont pas
neutres parce qu’ils se basent sur des catégories qui incorporent des choix sur la
fagon dont 1’environnement doit étre pris en charge et internalisé aux activités
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économiques, leur naturalisation et la logique d’une implémentation automatique
leur donnent une autonomie qui éloigne les acteurs de leur responsabilité sur les
effets qu’ils produisent et sur leur pilotage. Ces instruments tendent par ailleurs a
s’hybrider dans des configurations complexes, dans des « dispositifs de gestion »,
qui sont rarement explorées. Comme le soulignent Lascoumes et Le Gales [LAS 04 :
26], les acteurs peuvent alors débattre des instruments pour structurer des espaces
d’échanges a court terme, de négociations et d’accords, créer des consensus minimum
de réforme en s’appuyant sur leur apparente neutralité, étre dans une logique de
moyens plus que de résultats, en évacuant ainsi les objectifs parfois moins avouables,
les enjeux plus problématiques, et la dimension politique de leur choix.

L’objectif de nos recherches est donc de contribuer au développement d’un
mouvement inverse qui refuse la naturalisation des instruments, qui analyse les
agencements d’acteurs, d’objets et de savoirs qui se constituent en pratique lors de la
mise en ceuvre des outils et des procédures de gestion, qui rend lisible les responsabilités
quant aux dommages sur les écosysteémes, et qui évalue les résultats que produisent
ces dispositifs en termes d’efficacité environnementale.

12.3. Suivre la mise en gestion du développement durable : une mise a I’épreuve
critique des dispositifs

L’opérationnalisation du développement durable se pose donc de fagon prégnante
dans le management des organisations, comme dans le champ des sciences politiques
et de I’action publique.

De trés nombreux travaux analysent et cherchent a modéliser les comportements
autour des questions d’environnement, en particulier sur la scéne internationale
[LEP 05] ; comportements des agents pour 1’économie, comportements des Etats
pour la discipline des relations internationales, comportements des acteurs pour la
sociologie politique et 1’écopolitique internationale!5. Mais, comme le souligne

15. Le role des firmes dans les politiques internationales d’environnement a été¢ moins étudié.
Les travaux de Levy et Newell [LEV 05] soulignent la fagon dont les firmes congoivent la
gouvernance environnementale mondiale comme un véritable business, leur lobbying cherchant
d’abord a limiter les régimes contraignants, ou a développer un marketing environnemental
dans une logique avant tout tactique. Laufer [LAU 03] souligne les risques de greenwashing
(« éco-blanchiment » ou « désinformation verte »), procédé de marketing qui consiste a
donner une image écologique responsable sans investissement réel dans des actions autre que
la publicité « verte ».
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Denis Salles [SAL 06 : 16], I’attention s’est essenticllement centrée sur les formes
de pilotage de I’action collective, sur la gouvernance, sur la construction collective
des accords, sur les formes de procédures. En particulier dans une logique ou la
remise en question des approches fop-down a mis en avant la formulation collective
des problémes, la flexibilité et le pragmatisme des arrangements, les négociations
entre parties prenantes, la recherche de I’enr6lement des destinataires.

Ainsi, la mise en ceuvre a été négligée, bien qu’elle continue a étre présentée
comme le maillon faible, en particulier des politiques environnementales. Marie-
Claude Smouts [SMO 01 : 52], dans son analyse de la politique de sauvegarde des
foréts tropicales, force ainsi le trait des principaux courants: «les réalistes »
s’appuyant sur la souveraineté des Etats vis-a-vis des ressources naturelles estiment
que I’issue des accords dépend des ressources de puissance dont disposent les acteurs
étatiques ; « les néo-institutionnalistes libéraux » y voient un probléme de gestion
collective et proposent la mise en place d’institutions pour conduire 1’accord auquel
toutes les parties trouveront avantage, « les structuralistes néo-marxistes » expliquent
la destruction des foréts par la structure de 1’économie mondiale et la faiblesse des
organisations de la société civile face aux grandes institutions multilatérales et aux
institutions financieres, « les postmodernes » estiment que les représentations sociales
et les idéologies sont déterminantes dans la définition des politiques des Etats et
critiquent la construction du probléme environnemental, construit social instrument
de domination des populations locales. Reconnaissant leurs apports respectifs,
I’auteure regrette néanmoins qu’ils aient tendance a fournir des réponses avant
méme d’avoir mené 1’enquéte.

C’est donc plutdt pour élucider les conditions et les effets d’une action collective
annoncée de prise en charge des problemes d’environnement et de 1’état des écosystemes,
que nous nous sommes attachés a explorer, a décrire et & comprendre les systémes
d’action concrets [LER 06].

Pour ce faire, une série de recadrages critiques, et des méthodes qui engagent le
chercheur dans son rapport au terrain, sont essentiels a mettre en ceuvre. L’analyse
s’appuie fondamentalement sur une double investigation empirique :

— 1) identifier, décrire et analyser les « dispositifs de gestion environnementale »,
c’est-a-dire 1’organisation concrete des actions qui annoncent une volonté de maitrise
d’un probléme d’environnement ;

— 2) explorer les conditions de leur performance environnementale en vérifiant
qu’ils contribuent effectivement a 1’exercice d’une responsabilité collective sur
I’environnement. C’est ce que nous allons nous attacher a décrire maintenant.
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12.3.1. Assumer la normativité de la critique : quelle performance environnementale
des dispositifs de gestion ?

Accepter la texture normative de ce qu’implique une préoccupation environnementale,
c’est reconnaitre qu’il y a un souci de résultat sur 1’état écologique de notre cadre de
vie.

Cette position est souvent critiquée parce qu’elle renvoie au probleéme du lieu de
production de la norme. Prendre au sérieux la norme, c’est déja la légitimer donc
implicitement 1’adopter. Or, si I’on reconnait la norme comme un construit social, et
si I’on estime par ailleurs que celle-ci s’est construite dans des sphéres internationales,
qui relévent pour beaucoup d’analystes de la sphére des puissants, alors, implicitement,
en acceptant cette norme, on accepterait le rapport de force favorable aux puissants.
Notre position est que cette fagon de poser le probléme bloque 1’analyse de processus
complexes, qu’il faut inverser la critique et énoncer qu’au contraire, refuser de prendre
au sérieux 1’annonce politique c’est s’empécher de la soumettre a la critique. Ce
serait ne pas se donner les moyens d’analyser ce que les gens en font dans leurs
univers d’action, s’empécher de la mettre en discussion dans la sphére citoyenne et
profane qui s’ancre sur les faits au-dela des annonces. Si les idées sont mises en
actes et traduites en régles de gestion, alors c’est bien cela qu’il s’agit d’étudier.
Sachant qu’au sein de chaque collectif qui s’est construit ou se construit — dans
chaque situation de gestion — il existe des divergences de positions et d’enjeux.
Dans ces constructions hybrides, que se passe-t-il et répond-on a 1’objectif collectif
que I’on s’était fixé ? Sinon, pour quelles raisons ?

Pour reprendre les propos de A. Caillé [CAI92: 33] «il est clair que si la
connaissance n’est pas aussi connaissance des criteres a partir desquels nous
décidons ce qui est souhaitable et ce qui ne 1’est pas, ce qui nous parait humain ou
inhumain, alors cette connaissance est nulle et non avenue ». Pensant qu’il est
important aujourd’hui d’avoir une analyse critique, pensant qu’il est impossible de
formuler une critique sans avoir un point de vue normatif, nous adoptons la posture
qui décide de prendre au sérieux le fait que les hommes annoncent qu’ils veulent
prendre en charge la question de la préservation de 1’environnement, c¢’est-a-dire de
la dynamique des espéces, des milieux, des écosystémes ; sans pour autant opposer
I’homme et la culture a la nature. « La cité écologique ne dit pas du tout qu’il faut
passer de ’humain a la nature ; et ¢’est pourquoi on a mis si longtemps a la trouver,
car cette exigence paraissait absurde. La cité de 1’écologie dit simplement que nous
ne savons pas ce qui fait la commune humanité de ’homme et que peut-étre, oui,
sans les éléphants d’ Amboseli, sans I’eau divagante de la Drome, sans les ours des
Pyrénées, sans les palombes du Lot, sans la nappe phréatique de la Beauce, il ne
serait pas humain » [LAT 95 : 19].
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Ainsi du point de vue de la méthode, il est essentiel d’expliciter la préoccupation
environnementale en précisant les critéres, éventuellement en discussion, qui la
qualifient en termes écologiques ou « bio-physico-chimique » pour reprendre les termes
de I’analyse stratégique de gestion environnementale ([MER 05] ; voir également le
texte de Laurent Mermet dans cet ouvrage). Ce repere normatif s’appuie généralement
sur les engagements environnementaux qui ne déterminent pas un état spécifique de
I’environnement mais s’expriment plus généralement en termes de limitation, ou de
non augmentation, des dégradations ou des dommages : éviter la disparition d’une
espece, préserver un écosystéme, diminuer la production de gaz a effets de serre,
limiter la pollution, etc. L’épreuve critique est une demande de résultat, c’est-a-dire
de performance environnementale du dispositif :

— a-t-on effectivement évité la disparition de telle ou telle espece ?

— a-t-on effectivement diminué la production de gaz a effet de serre ?

Elle ne peut se satisfaire d’une réponse en termes de moyens!0.

12.3.2. Refuser la naturalisation des dispositifs

Les « dispositifs de gestion » comme le précise Moisdon [MOI 77 : 10]) constituent
un concept plus large que les outils (ou instruments) de gestion, « spécifiant quels
types d’arrangements des hommes, des objets, des régles et des outils paraissent
opportuns a un instant donné ». Les dispositifs de gestion constituent donc des
arénes ou s’établisent les rencontres entre des instruments de gestion (souvent
multiples), des acteurs aux relations humaines complexes, dans un processus de
rationalisation pour atteindre ’objectif de gestion fixé. Il est donc essentiel de
s’extraire d’une vision ol les dispositifs de gestion reléveraient d’une simple mise en
ceuvre des choix politiques, percus sous un angle purement technique, dans une vision
fonctionnaliste, qui donnerait peu de place aux analyses et a I’exploration de ce qui
se passe réellement au moment de cette « mise en gestion ». Les processus de
traduction des intentions affichées en actions doivent étre clarifiés.

Les dispositifs de gestion ne sont pas neutres, ils sont porteurs de valeurs. Ils
sont nourris d’une interprétation du social et de conceptions précises du mode de
régulation envisagé. Ils mobilisent et organisent des dynamiques sociales et scientifiques
spécifiques et poussent a rationaliser les actions selon des doctrines de gestion et
avec des instruments qui vont avoir des effets sur les hommes et sur les écosystemes. I1
est donc essentiel de faire un travail de mise en lisibilité des logiques (si ce n’est des
doctrines) gestionnaires qui les animent.

16. Telle que « des techniques ou des connaissances ont été mobilisées », « des fonds ont été
débloqués », « des experts sont intervenus », « des populations ont participé au dispositif », « des
organisations ont ét¢ mises en place », etc.
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Ainsi I’on peut montrer, dans le cas du fleuve Sénégal confronté a des problémes
environnementaux majeurs, liés a la perte des écosystemes humides de la plaine
d’inondation, que 1’un des dispositifs — de « gestion intégré des ressources en eau » —
censé répondre a ’annonce de protection et de rétablissement des écosystemes du
bassin hydrologique du fleuve est trés loin de répondre a cet objectif, et tend au
contraire a produire I’effet inverse. En partie parce que la logique gestionnaire qui le
fonde est basée sur une volonté de maitrise de I’eau par ’aménagement de barrages,
qui va, en fait, permettre de passer d’un régime naturel a un régime artificiel pour
assurer, par la régularisation des écoulements, le développement de trois filicres :
I’agriculture, I’hydroélectricité et la navigation. La logique « d’intégration » a I’ceuvre
est, en fait, une logique d’intégration de nouvelles filieres productives qui cherchent
a mobiliser la ressource en eau pour optimiser d’abord leurs propres objectifs.
A chaque « intégration » — c’est-a-dire a chaque inclusion d’une nouvelle filiére
dans le dispositif — le projet de maitrise des eaux du fleuve a pour conséquence une
artificialisation accentuée de I’hydrosystéme. Car ce ne sont pas les fonctionnalités
propres de ’hydrosystéme qui sont au centre des préoccupations du dispositif mais
les fonctionnalités « construites », nécessaires au développement des filieres. Finalement,
le cours d’eau fluctuera moins dans son lit et la plaine d’inondation et ses écosystémes
disparaitront d’autant.

12.3.3. Refuser une polarisation « local versus global » des situations de gestion

On semble aujourd’hui étre tiraillé entre deux doctrines :

— celle d’une justice mondiale fondée sur une rationalité scientifique capable
d’éclairer la société sur la gestion locale des écosystemes ;

— et celle d’un collectivisme idyllique — small is beautiful — capable de s’autoréguler
pour laisser émerger une gestion globale efficace.

Notre souci a été d’éviter d’entrer dans une telle dichotomie, de refuser 1’alternative
«local versus global » et « top-down versus bottom-up », de refuser la polarité de
« ceux qui décident face a ceux qui exécutent », et de « ceux qui gerent face a leurs
bénéficiaires », mais d’analyser au contraire les dispositifs et les processus qui
semblent construire et régir ces « entre-deux ». Dans un contexte mouvant ou les
rapports de 1’individu aux institutions sont en pleine mutation, ot les hommes et les
territoires semblent de plus en plus largement connectés — a travers une multitude de
réseaux qui véhiculent normes, techniques, finances, informations — 1’enjeu nous a
semblé plus stirement résider dans la compréhension des articulations de ces niveaux
imbriqués.

C’est particuliérement vrai pour des enjeux de gestion qui mettent en relation des
acteurs et des problémes territorialisés. La gestion de I’environnement et des écosystémes
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dépend de processus a la fois écologiques et anthropiques, 1’approche multiscalaire
permet de s’interroger d’une part, sur 1’adéquation de tel processus a telle échelle
spatiotemporelle et d’autre part, a rechercher en quoi des changements d’échelles
peuvent affecter la compréhension des processus étudiés.

D’un point de vue de la méthode, il est donc essentiel de ne pas différencier des
échelles d’action et de décision a priori, mais de laisser les acteurs, par un travail
exploratoire, définir les mondes et les espaces d’action dans lesquels ils sont impliqués,
et donc d’identifier les dispositifs dans leur diversité, qu’il s’agira alors d’étudier. Si
chaque échelle étudiée est pour le chercheur, en quelque sorte, un « espace local »,
parce qu’il est un contexte localisé, discret et concret d’une confrontation d’acteurs ou
les dispositifs de gestion peuvent étre empiriquement observés, il est important
d’examiner comment elle est reliée a d’autres échelles. Ce peut étre par certaines
figures d’acteurs, comme le développe abondamment les travaux en anthropologie
du développement sur les phénoménes de « courtage du développement» qui
souligne la dimension non seulement stratégique mais également cognitive et
constructive de sens, de réseaux et de dispositifs, de ces courtiers [BIE 00]. Mais
aussi par des «agents non humains », des « connecteurs », comme le souligne
Bruno Latour [LATOUR 06 : 292] qui précise qu’une interaction locale ne peut pas
étre isotopique, c’est-a-dire étre entiérement contenue dans le site sur lequel elle se
manifeste ; elle est toujours reliée a d’autres sites, a d’autres moments, et a des
actants hétérogenes par des « médiateurs ». Enfin, il est important d’analyser en quoi
ces échelles fixent des objectifs, se donnent des moyens d’intervention, et ont un
projet de maitrise, avec des implications sur des espaces géographiques qui peuvent
étre différents. Car les capacités de maitrise des dispositifs de gestion ne sont pas
forcément en situation d’équivalence, eu égard a I’impact matériel qu’ils sont
susceptibles de produire.

Ce choix s’est avéré salutaire dans nos recherches, il a permis d’accéder a 1’épaisseur
sociopolitique des terrains et a montré I’importance des dispositifs multiscalaires, la
puissance et la complexité des structurations inter-organisationnelles, et la faiblesse
des dispositifs peu connectés.

12.3.4. Contextualiser les dispositifs par un suivi « a la trace » de la mise en ceuvre
managériale

La spécificité de la connaissance en gestion, comme le souligne Martinet
[MART 00 : 121], place au centre de ses objets de recherche les problémes et les
situations de gestion tels qu’ils se manifestent concrétement dans leur contingence et
leurs évolutions. Contextualiser les dispositifs de gestion environnementale est un
travail essentiel. Cette contextualisation, ne signifie pas qu’il y aurait un « englobant »
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— comme nous venons de le souligner en insistant sur le fait de ne pas produire une
dichotomie analytique global/local — mais qu’il y a un souci de comprendre la
situation de gestion existante en suivant les traces multiples de ce qui I’a construit. Il
s’agit d’avoir une analyse a la fois synchronique et diachronique des associations,
des controverses, et des rapports de force en jeu. Ce double travail est nécessaire,
car il est beaucoup plus facile de comprendre les processus a I’ceuvre et les capacités
d’action des dispositifs, en repérant les liens!7 et leurs structurations dans le temps.
11 s’agit donc d’établir une chronologie des événements, de I’analyse des processus
dommageables, et finalement une rétrospective de la mise en gestion du probléme.

Du point de vue de la méthode, la description du processus repose donc sur un
travail qui consiste a déconstruire la situation de gestion aujourd’hui existante a
partir du traitement de matériaux hétérogénes et nombreux qui forment les traces des
faits qui y ont conduit. « Le travail de description défait donc ce que les acteurs du
processus ont eu parfois beaucoup de mal a inscrire dans des assemblages qui
forment aujourd’hui une gestion du probléme. Comprendre ainsi un tel processus,
c’est suivre les traces laissées par les configurations qui ont donné lieu a des inscriptions,
on se trouve ainsi dépendant des imprimés et de leur analyse documentaire d’une part,
et de la mémoire des acteurs mobilisée au cours de I’entretien sociologique d’autre
part » [BAR 98 : 86]. Ceci implique d’un point de vue empirique de mener un
travail de triangulation qui mobilise a la fois :

— 1) un travail documentaire rétrospectif de la production des imprimés
nombreux et hétérogenes a laquelle se livrent les acteurs tout au long du processus
de mise en gestion, mais aussi des documents auxquels ils font référence pour
justifier leurs actions, et de la production scientifique, articles ou littérature grise
d’expertise relative au probléme qu’il s’agit de résoudre ;

— 2) un travail sociologique (ou méme ethnographique) de terrain centré sur des
entretiens (qui interrogent y compris le passé, les faisceaux de liens qui sont entretenus
et persistent, etc.) et une observation participante (en particulier des réunions, des
collectifs, des pratiques, etc.) ;

— 3) enfin une observation sur le terrain des impacts, des traces matérielles
laissées sur les espaces et les écosystémes étudiés.

12.3.5. Opérer une lecture des rapports de forces et observer les déplacements et
recatégorisations

Les problémes d’environnement générent le plus souvent des tensions entre des
acteurs qui cherchent a changer la situation!® pour une plus grande prise en compte

17. La sociologie pragmatique parle « d’attachements ».
18. Les « acteurs d’environnement ».



300 Management, mondialisation, écologie

de I’environnement et des acteurs qui résistent a ces changements [LEP 97, MER 92,
ROW 96]. Nos travaux montrent que ces « acteurs d’environnement » sont le plus
souvent en situation d’asymétrie de pouvoir, minoritaires ((MER 05] voir également
les textes de Mermet et de Taravella dans cet ouvrage). Les problémes de gestion de
I’environnement, qu’ils s’expriment a une €chelle locale, nationale, transnationale,
sont trés souvent ramenés a des situations de compétition et de conflits pour des
ressources rares, ou chacun va chercher a tirer parti des rapports de force. Ainsi
dans les dispositifs que nous avons étudiés [LER 06], nous avons montré que de
nombreux acteurs, généralement responsables des dommages, imposent leurs logiques
et leurs instruments de gestion dans un contexte ou soit les acteurs d’environnement
sont exclus du dispositif, soit les acteurs les plus impactants'® n’apparaissent pas (a
un moment ou a une échelle donnée) alors qu’ils vont étre déterminants. Par exemple
dans le cas du fleuve Sénégal, le dispositif inter-Etats « d’atténuation et de suivi des
impacts sur I’environnement de la mise en valeur du fleuve » alors qu’il avait donné
lieu a des négociations intenses et des mobilisations trés fortes pour créer un
dispositif de gestion environnementale exigeant, n’a pas réussi a maintenir cette
mobilisation au cours de sa structuration et lors de sa mise en ceuvre. Les acteurs
susceptibles de produire les changements en faveur de 1’environnement deviennent
petit a petit minoritaires ou sont écartés20, les instruments de gestion sont modifiés
et des données sont exclues, les objectifs a atteindre sont re-catégorisés, tous ces
microdéplacements font que le dispositif s’avere finalement environnementalement
inefficace. Nous montrons qu’a une autre échelle, le dispositif de mise en ceuvre de
la « stratégie régionale de conservation de la biodiversité » si, lui, mobilise fortement
les acteurs d’environnement, reste a un niveau d’intervention trés local, sur des
espaces restreints (les aires protégées), et se resserre sur des enjeux qui ne lui permettent
pas d’agir efficacement sur la modification générale de la plaine d’inondation et
donc le maintien de sa biodiversité. A contrario, les dispositifs locaux de « gestion
intégrée des ressources naturelles » sont eux largement relayés au niveau national,
mais par des dispositifs de soutien a I’irrigation. On observe alors un véritable
déplacement des enjeux : ces dispositifs se développent rapidement sur le territoire
mais dans 1’objectif de construire de nouveaux périmétres hydro agricoles, plutdt
qu’autour de la finalité environnementale annoncée. Denis Salles [SAL 06] arrive a
des constats trés similaires sur la « construction des territoires d’environnement » en
¢étudiant de nombreux cas en France (zones humides, contrats de rivicres, dispositifs
agri-environnementaux). Et Rowlands [ROW 01 : 146] montre que c’est aussi dans
la mise en ceuvre plus qu’a la mise sur I’agenda ou lors des négociations de
principes que les entreprises et le secteur industriel sont les plus influents sur les

19. Ou les entités qui y sont liées.
20. Parfois s’exclus eux-mémes par lassitude ou se sentant incapables de modifier le cours de
’action.
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politiques d’environnement. Dans certains cas, souvent minimisés, ce peut étre avec
force ou violence, que les acteurs responsables des dommages sur 1’environnement
imposent leurs visions alors que ceux qui pourraient étre favorables au changement
ne pourront pas ou n’oseront pas s’exprimer [TAR 08a].

Du point de vue de la méthode, il est donc important d’établir une chronologie
précise des événements, en repérant en particulier les moments et les lieux qui
cristallisent des controverses et des conflits, et en multipliant, dans ces cas-la, les
imprimés qui en rendent compte, et les entretiens, tout en élargissant alors au maximum
les sources. 11 s’agit d’éviter le risque du « point aveugle » comme le souligne Frangois
Dosse dans /’Empire du sens. Minimiser dans I’analyse les conflits et les rapports de
force structurants tend a évacuer les problémes, en « les rattachant soit a une passagére
dissonance cognitive, a un simple défaut de coordination, soit au contraire a une
schize symbolique insurmontable [...] I'insistance sur I’interactionnisme, la narrativité et
ses supports cognitifs a tendance a focaliser exclusivement son attention sur les agents
individuels et les intrigues instituantes en oubliant le plus souvent la résistance des
intrigues instituées » [DOS 95 : 420].

12.3.6. Réflexivité et engagement du chercheur

Le choix de mobiliser la réflexivité des acteurs dans 1’analyse des situations de
gestion auxquelles ils sont confrontés, est rapidement impossible a mener sans
assumer sa propre place de chercheur. Le chercheur doit donc développer une capacité
réflexive sur sa propre pratique, clarifier ses présupposes, mais aussi clarifier comment,
et avec qui, il « entre sur le terrain ». Car pour les acteurs la place du chercheur n’est
jamais neutre. Les acteurs lui affectent nécessairement une place, au sens de Favret-
Saada [FAV 77], dans leurs systémes de relations et d’action, la notion « d’observateur
neutre » est dépourvue de sens pour des individus et des groupes engagés dans
I’action [GIR 90 : 164].

Gilles Arnaud [ARN 96] insiste sur la nécessité impérative, pour le chercheur-
observateur dans le cadre d’une méthodologie de recherche clinique en gestion — a
plus forte raison si les investissements psychologiques des acteurs et les enjeux
politiques sont forts autour des phénomeénes étudiés (par exemple si I’on analyse des
processus de pouvoir ou des changements organisationnels) — de comprendre au
plus vite quelle est la place que les acteurs lui donnent, afin de pouvoir référer
I’observation réalisée et de « décoder » ainsi ce qu’on lui donne a voir. Dans certaines
situations, le chercheur-observateur peut avoir intérét a expliciter son projet et son
engagement personnel qui a partie liée avec son projet scientifique. Car devant un
non-engagement du chercheur-observateur, les acteurs de I’organisation « produisent,
en effet, le plus souvent, du non-discours et du non-acte, la peur et la méfiance étant
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trop inhibitrices. Ce n’est qu’aprés avoir pris position, et en négociant sans arrét la
relation a ’autre sur le mode de 1’échange, que le chercheur peut espérer voir
tomber les résistances. A 1’extréme d’ailleurs, il a la possibilité de sortir tout a fait
de sa réserve, pour adopter une attitude résolument interventionniste » (ibid., p. 251).
Les recherches de terrain déclarées et non dissimulées, précise-t-il, si elles n’épousent
pas les desseins en particulier des décideurs organisationnels peuvent aussi, a contrario,
limiter fortement la capacité du chercheur-observateur a travailler dans 1’organisation,
sa présence vécue comme trop génante limitant drastiquement son acces a I’information
ou a d’autres membres de 1’organisation.

Nous avons choisi, pour notre part, d’assumer et d’affirmer qu’il y a, par la
recherche mise en ceuvre, une volonté de prendre acte de la réalité¢ pour pouvoir
agir. Ainsi plutdt que de chercher a échapper a un « point de vue » qui engage des
valeurs — il nous a paru salutaire de renoncer a cette impossible « neutralité
axiologique » pour affirmer notre propre responsabilité de chercheur. Car, si c’est
aussi le rapport aux valeurs qui est le « socle des questions que nous posons a la
réalité » [WEB 19], comment ne pas y introduire, bien malgré soi ou insidieusement,
un jugement. « Ce biais est inévitable : il ne doit étre ni nié (attitude positiviste) ni
exalté (attitude subjectiviste). Il ne peut qu’étre contr6lé, parfois utilisé, parfois
minimisé. [...] Il s’agit en I’occurrence non seulement d’expliquer « d’ou 1’on parle »,
mais aussi « d’ou I’on a produit ses données », et comment. Ni plus, ni moins »
[OLI 95a].

12.4. Conclusion

Les instruments et dispositifs de développement durable qui s’élaborent au
niveau international, dans une aréne mouvante, sont largement repris et hybridés
dans les dispositifs de gestion plus territorialisés qui annoncent une prise en charge
des problémes environnementaux. Mais qu’ils mobilisent des approches par le
marché ou par les parties prenantes, des travaux de terrain rigoureux, qui assurent
une mise a I’épreuve critique de ces dispositifs, montrent qu’ils ne réussissent le
plus souvent pas a infléchir sérieusement la situation de gestion environnementale.
En effet, tout au long de la construction et de ’avancement de la mise en acte des
dispositifs, ceux-ci changent d’orientation, les objectifs a atteindre sont re-catégorisés,
des glissements imperceptibles s’opéerent. Ces ré-encodages s’opérent dans le processus
méme de genése du projet de rationalisation que les dispositifs tentent de concrétiser?!.
Les lieux de négociation s’éparpillent, les opposants perdent leurs forces, suivant
avec difficulté le processus en cours et les modifications qui s’operent.

21. Pour reprendre les mots de Lascoumes [LAS 94].
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11 serait, bien évidemment, erroné de considérer qu’il s’agit ici d’opposer une
bonne (ou une mauvaise) « formulation », a de bonnes (ou de mauvaises) « conditions
de mise en ceuvre ». Ces dispositifs sont tout simplement analysés dans les systémes
d’actions concrets ou ils prennent place et dans lesquels ils évoluent, dans leur dimension
stratégique et politique. 11 n’est pas, non plus, question, d’un dysfonctionnement
observé « ex-post », dont I’analyse permettrait d’opposer des contraintes socioculturelles,
politiques ou physiques, a des dispositifs de gestion devenus « autonomes » qui
imposeraient leurs lois. Non, il s’agit bien d’arrangements, d’hommes, de ressources
matérielles, et de ressources symboliques, qui s’hybrident en fonction des intéréts en
jeu dans un processus qu’il s’agit de suivre. La force des cohérences qui rendent les
dispositifs rebelles aux velléités de changement, pour reprendre les mots de M.
Matheu [MAT 86 : 83], s’exerce effectivement, en partie, par le biais de simplifications
qui figent les langages et les maniéres de penser, dans des routines qui canalisent les
discussions et influencent les décisions. Ces langages formalisés n’ont pas d’existence
propre, ils existent parce que des hommes y croient, les portent et ont intérét a les
mobiliser. Pour les dispositifs que nous avons analysés dans le cadre de nos recherches,
les asymétries de pouvoir (entre ceux pour qui les questions environnementales
relévent de vrais enjeux, et ceux pour qui ce n’est pas une priorité) sont si fortes, et
les intentions (pour assurer une réelle prise en charge de ces problémes) sont si
ténues, que les résultats environnementaux ne peuvent étre que limités. Le décalage
est énorme entre le discours consensuel et les stratégies effectivement a I’ceuvre.

La compréhension de cette série de déplacements, comme nous 1’avons montré,
est articulée a une évaluation au regard d’un objectif normatif clairement défini, qui
permet de repérer plus précisément les résultats de ces actions sur 1’évolution
écologique du milieu, ou le probléme environnemental traité. En identifiant plus
précisément 1’ampleur des décalages, elle donne une appréciation des marges de
manceuvre pour pouvoir éventuellement réorienter les dispositifs, elle permet d’entrer
en interaction avec les protagonistes en clarifiant les principes sous-jacents a
I’épreuve. En rendant lisible I’articulation entre les engagements et les résultats des
dispositifs sur I’état du milieu, elle permet de faire entrer dans ’analyse et dans
I’évaluation, différentes échelles de décision et différents types d’intervention, qu’il
s’agisse de politiques, de plans, de programmes, de projets, de stratégies, d’actions.
Ceci ne peut se baser que sur une compréhension, dans les grandes lignes, des
contraintes « bio-physico-chimiques » auxquelles le milieu est soumis, et sur un
bilan de la gestion effective et des processus dommageables en cours sur ce terrain.
Ceci permet de fixer des repéres, et donc de clarifier les tendances, les directions
vers ou le systéme peut virtuellement se mouvoir. L’évaluation consiste ensuite a
positionner les dispositifs par rapport a ces repéres, analysant ainsi leur pertinence et
leur efficacité environnementale. C’est ce que nous avons appelé un « systéme
embarqué d’aide au pilotage » [LER 06c]. Il permet de montrer que les logiques
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propres a chaque dispositif, aboutissent a des dynamiques de dégradation plus ou
moins accélérées sur chacun des enjeux environnementaux. L’approche multiscalaire
permet, elle, en comparant les dispositifs selon une méme grille, de révéler la
cohérence, ou les incohérences, qu’ils ont entre eux. Elle montre, en particulier, les
emboitements stratégiques de répartition des interventions et des responsabilités
environnementales entre les dispositifs étudiés. Le changement d’échelle rend lisible
la tendance a déléguer les responsabilités environnementales. Le principe de subsidiarité
tend a transférer le probléme environnemental & une autre échelle sans assumer
systématiquement les liens fonctionnels qu’une telle délégation impose. Ce systeme
embarqué d’aide au pilotage permet de rester dans 1’épreuve. Comme toute analyse
critique, il permet ainsi d’éviter le parasitage, les déplacements d’une épreuve a
I’autre, de limiter les forces sous-jacentes venant polluer I’analyse. Il rend lisibles
les différences, dans ce qui se présente comme amalgamé, obscur, non maitrisable
[BOL 99]. Dans un tel contexte, la recherche-intervention peut difficilement se
cantonner a un service du chercheur rendu a un client, elle prend, elle aussi, un tour
critique. Elle devient une entreprise vitale de clarification, pour ouvrir de nouvelles
marges d’action et de discussion.



Chapitre 13

Mondialisation et échelles de gestion :
le cas de la déforestation amazonienne

13.1. Introduction

Depuis le milieu des années 1990, la dynamique territoriale de 1’Amazonie
brésilienne a fortement été marquée par la figure du conflit. Des projets territoriaux
divergents voire contradictoires n’ont cess¢ de s’entrechoquer, notamment au niveau
de I’Arc de déforestation ou les enjeux de développement agro-pastoraux et de
conservation environnementale sont particuliérement prégnants [MEL 06]. Les
partisans du développement agro-pastoral de I’Amazonie ont fréquemment présenté
cette dynamique comme un conflit d’échelles : les nations industrialisées (Europe et
Etats-Unis en téte) ou les organisations non gouvernementales (ONG) internationales
qui les représentent tenteraient d’imposer leurs projets de conservation environnementale
contre la volonté des acteurs locaux, qui ceuvrent quotidiennement au « développement »
de I’Amazonie par leurs activités de conversion accélérée de la forét en paturages et
champs de soja [EIR 01, LIN 06, REI 60]. Selon la thése de 1’« ingérence écologique »
[ROS 01], la construction territoriale amazonienne résulterait de ce double affrontement :

— échelle internationale/préoccupation environnementale versus ;

— échelle locale/préoccupation développementiste.

Le cas de la Terra do Meio semble offrir aux partisans de cette lecture un
exemple tout & fait emblématique. La Terra do Meio (« terre du milieu ») est une

Chapitre rédigé par Romain TARAVELLA.
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région forestiére d’Amazonie orientale brésilienne qui couvre 7,9 millions d’hectares
(équivalent a la superficie de 1’ Autriche) et qui se situe entre les fleuves Xingu et
Iriri, dans I’Etat du Para. Elle appartient aux communes de Sdo Félix do Xingu,
Altamira et Trairfo.

Depuis la fin des années 1990, a connu de profondes mutations sociales, économiques
et environnementales qui découlent de I’installation de nombreux pionniers. Qu’ils
soient faiblement, moyennement ou fortement capitalisés, ces acteurs ont en
commun la poursuite de stratégies pastorales (élevage bovin) qui se traduisent par
I’accroissement fulgurant des surfaces défrichées. En 1997, avant ’installation des
¢éleveurs, moins de 50 000 ha avaient été défrichées dans la région. Entre 2000 et
2005, suite a I’arrivée des pionniers, entre 50 000 ha et 80 000 ha de foréts ont été
détruits chaque année.

Menacée de mort pour le soutien qu’elle apporte depuis de longues années a un
projet de réforme agraire respectueux de 1’environnement, la religieuse états-unienne
Dorothy Stang est sauvagement abattue le 12 février 2005, dans la commune d’ Anap,
a 400 km au nord de la Terra do Meio. La nouvelle est immédiatement reprise par
les médias régionaux, nationaux et internationaux qui dénoncent d’une méme voix
les violences rurales qui entachent chaque année 1’avancée des fronts pionniers en
Amazonie brésilienne. Cing jours plus tard, le Président Luiz Inacio « Lula » da
Silva signe officiellement les décrets de création de la station écologique de la Terra
do Meio et du parc national de la Serra do Pardo. Ces deux aires protégées couvrent
a elles seules quelques 3,3 millions d’hectares, soit prés de 40 % de la Terra do
Meio. Leur création provoquent une chute immédiate des surfaces défrichées, de
I’ordre de 50 % dans I’ensemble de la Terra do Meio et de plus de 90 % a I’intérieur
des aires protégées.

L’interprétation proposée par de nombreux observateurs est simple: sous
pression des Etats-Unis, le Brésil aurait été contraint de créer en toute hate deux
aires protégées en Amazonie, au plus pres de la scéne du crime.

C’est d’ailleurs ce que nous explique un grand éleveur de la Terra do Meio,
quelques jours seulement apres la création des aires protégées : « Notre pays a cédé.
C’est siir, notre pays a dii céder aux pressions internationales. Ils [les Etats-Unis]
ont dii mettre une grosse pression sur notre Président pour qu’il crée ces aires
protégées venant de nulle part. Et ¢’est nous maintenant qui sommes foutus. Au
final, c’est nous qui payons les pots cassés. [...] La région est totalement paralysée.
C’est bien ce qu’ils [Etats-Unis] voulaient, en terminer avec notre économie, en
terminer avec le développement qu’on a mis en place, nous les travailleurs, depuis
des années ».
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Comme 1’énonce la maxime populaire brésilienne, la création des aires protégées
aurait été décrétée « pour que les Anglais le voient »!. Cette lecture nous raméne a
la critique fréquente au Brésil de 1« Etat spectacle », c’est-a-dire celui qui donne
I’image de ’action pour I’image et non pour ses résultats effectifs [OST 03, OST 95].

Mais cette interprétation en termes de conflit d’échelles, aussi séduisante soit
elle, ne résiste pas a la reconstitution minutieuse du processus de création des deux
aires protégées [TAR 08]. En effet, les études préalables a leur création ont été
commandées par le ministére de I’Environnement dés 1’année 2001, prés de quatre
ans avant I’assassinat de la religieuse. La station écologique de la Terra do Meio et
le parc national de la Serra do Pardo sont d’ailleurs issus de la méme procédure
administrativeZ. La sollicitation officielle du coordinateur général de la direction des
écosystemes de 1’Institut brésilien de 1’environnement et des ressources naturelles
renouvelables (IBAMA)? auprés du service en charge des relations administratives
avec le ministére de I’Environnement, datée du 18 novembre 2004, indique 1’ouverture
de la phase finale du processus administratif de création. Ainsi, le 18 janvier 2005,
prés d’un mois avant la mort de la religieuse, le président de 'IBAMA achemine
officiellement la proposition de décret au ministre de I’Environnement pour validation
par ses services techniques et juridiques. Comme 1’indique un technicien du ministere
de I’Environnement, la mort de la ressortissante états-unienne, n’a représenté qu’une
« triste fenétre d’opportunité » qui a permis d’« accélérer » la signature finale par le
Président d’un décret déja annoncé par le Plan d’action pour la prévention et le
contréle des déboisements [BRAS 04]. C’est d’ailleurs ce qu’indique le courrier
rédigé, le 15 février 2005, par le directeur du département du « Programme national
des aires protégées » du ministere de I’Environnement, adressé au service juridique
du ministére : « Comme vous devez en avoir eu connaissance, la Présidence de la
République est en train de préparer un ensemble de mesures visant a contrdler
I’occupation désordonnée, le déboisement illégal et la violence rurale dans 1’Etat du
Para, mesures qui ont pris un caractére d’urgence maximale en raison de 1’assassinat
de la religieuse Dorothy Stang » [MIN 05].

La reconstitution de la séquence d’événements qui a conduit a la création des
deux aires protégées contredit I’interprétation en termes de conflit d’échelles puisque

1. En 1826, les élites politiques civiles et militaires brésiliennes abolissent tres officiellement
I’esclavage au Congres national afin de satisfaire leurs partenaires commerciaux britanniques.
Mais aucune suite ne sera donnée a 1’adoption officielle de la loi qui restera sans effets
pendant plusieurs années. D’ou I’expression populaire d’une mesure officielle prise « pour
que les Anglais la voient » [GON 05].

2.N° 02001.006771/2004-68.

3. Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovavelis.
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des acteurs brésiliens ont stratégiquement saisi 1’opportunité qui leur était offerte
d’accélérer un projet national de conservation.

Nos travaux proposent une interprétation alternative de 1’évolution du systéme
de gestion territorial de la Terra do Meio, centrée sur le conflit entre filiéres*
(multiscalaires) en lutte pour le contréle du territoire et apportent deux corrections
importantes a la thése du conflit entre échelles. D’une part, les dynamiques dites
«locales » de conversion de la forét en paturages s’ancrent indéniablement dans des
échelles supérieures de gestion, qu’elles soient régionale, nationale ou internationale.
D’autre part, ’action des acteurs internationaux en faveur de la conservation de
la forét amazonienne n’influe sur la construction territoriale qu’aprés avoir été
réappropriée et portée par des acteurs situés aux niveaux nationaux, régionaux et
locaux.

Notre contribution s’organisera en trois temps. D’abord, nous présenterons la
méthode de recherche qui fonde notre interprétation de la gestion territoriale
amazonienne. Nous poursuivrons par la description de la filiere de 1’élevage et le
soutien apporté a la pastoralisation de la Terra do Meio, de 1I’échelle internationale a
I’échelle communale. Ensuite, nous retracerons la structuration de la filiére de la
conservation environnementale de la Terra do Meio, de I’échelon local a I’échelon
international. Nous terminerons par une discussion des résultats obtenus.

13.2. Méthode de recherche

Puisque toute description est indissociablement une posture interprétative [GET 73],
la « prétention réaliste » des sciences sociales suppose de se soumettre a une forte
exigence de véridicité et de plausibilité du corpus de données produites et des
analyses qui en découlent [PAS 91, PAS 06]. Afin que le lecteur puisse juger par
lui-méme du respect de ces exigences fondamentales, nous expliciterons dans cette

4. Le concept de « filiere » appliqué a la gestion du territoire est emprunté a Barouch
[BAR 89] qui la définit comme une « structure verticale organisée autour d’une fonction du
milieu physique ». Les filiéres s’organisent autour des « produits » qu’offre le territoire.
L’appliquant a la gestion de I’eau sur le bassin de la Cisse, ’auteur distingue ainsi les filieres
« alimentation en eau potable », « assainissement des eaux usées », « loisirs », etc. Selon, ’auteur,
si les filiéres peuvent se distinguer par le poids relatif des logiques techniques, économiques
ou réglementaires qui les régissent, elles partagent néanmoins un ensemble de traits communs
: une finalité stable (en réponse a une demande économique ou sociale), un ensemble de
normes et de procédures qui vise a réguler le fonctionnement de la filiere, des institutions qui
s’assurent du respect des normes, un ensemble de savoir-faire, un circuit de financement
permanent et I’existence d’un vocabulaire commun aux différents membres de la filiére. La
filiere apparait comme un mode de gestion du territoire présentant I’avantage de la stabilité et
de la permanence dans le temps et ’espace.
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section le lien entre le sujet étudié, les moyens employés et les objectifs visés par la
recherche. Nous mentionnerons également les obstacles qui se dressent sur le
chemin de celui qui décide de mener une enquéte socio-anthropologique en contexte
conflictuel.

Les résultats présentés ici sont tirés d’une recherche doctorale en sciences de
I’environnement menée, entre 2004 et 2007, a la croisée des sciences sociales et des
sciences naturelles. Notre travail s’est ancré dans la perspective heuristique tracée
par I’ Analyse stratégique de la gestion de I’environnement, s’appuyant sur le travail
de Mermet [MER 92], puis son approfondissement dans le contexte francais
[EME 06], européen [POU 04] et international [LER 06]. L’objectif était de suivre
I’évolution du couvert forestier de la Terra do Meio et d’en expliquer I’évolution a
partir des interactions €tablies entre les deux groupes d’acteurs responsables de sa
gestion : les acteurs de la pastoralisation (conversion de I’espace forestier en espace
fourrager) et les acteurs de la protection de I’environnement.

L’enquéte socio-anthropologique menée sur la gestion du territoire forestier a été
fortement marquée par le caractére trés conflictuel des relations entre les deux
groupes d’acteurs. Elle s’est ouverte par la rencontre des environnementalistes. Une
demi-douzaine d’entretiens semi dirigés ont été réalisés dans les villes de Brasilia,
Belém et Altamira. Le canevas préparé pour guider les entretiens visait a cerner :

— 1) la compréhension que nos interlocuteurs avaient des dynamiques de
déforestation locales ;

— 2) les actions qu’ils avaient déja menées, celles en cours et celles a venir ;

— 3) les liens qu’ils entretenaient avec leurs alliés.

Intrigués par 1’étudiant européen qui se présentait a eux (malgré les recommandations
dont nous avions bénéficiées), méfiants devant le projet de recherche qu’il leur
présentait, inquiets de 1’utilisation qui pourrait étre faite des informations stratégiques
qu’il cherchait (trop visiblement) a obtenir, les personnes rencontrées restaient sur
leur garde. L’échec de ces premiers entretiens, nous confirmait qu’il faudrait aprement
«négocier » [ABEL 04] ’accés aux informations et au terrain de la gestion. Pour
répondre a I’exigence du donnant-donnant, nous choisissions alors de nous investir
dans la compréhension de la pastoralisation de la Terra do Meio, pour ce qu’elle
représentait en soi, mais aussi, pour les informations qu’elle devait permettre
d’échanger avec les acteurs de la conservation.

Les onze mois passés dans la Terra do Meio et dans sa proche périphérie, nous
ont permis de comprendre de maniére fine les mécanismes de la pastoralisation du
territoire. Notre enquéte repose sur la triangulation continue des informations obtenues
par observation participante, entretiens semi dirigés et procédés de recension [OLI 95a].



310 Management, mondialisation, écologie

Largement illégale, la déforestation ne peut étre questionnée ouvertement, elle
appartient au domaine du caché, du non-dit. Interroger sur les paturages est accepté,
questionner sur les déboisements attire la suspicion et peut entrainer de lourdes
sanctions. Les problémes d’ordre méthodologique, théorique, déontologique et
pratique rencontrés rejoignent ceux dont Blundo [BLU 03] fait état lorsqu’il s’agit
de « décrire le caché » en sociologie criminelle ou de la déviance.

L’immersion dans le « monde pionnier » et la quantité de matériaux recueillis
sur le systéme sociopolitique de la déforestation nous ont permis de reprendre dans
des conditions bien plus favorables notre enquéte auprés des environnementalistes.
Sur la base des échanges informationnels qui se mettaient progressivement en place
avec ces acteurs, nous acquérions le statut officiel de « chercheur partenaire ». Nous
avons alors €té invités a passer plus de quatre mois dans une association locale, dans
la ville d’Altamira. Nous réaliserons également trois missions de terrain (deux mois
au total) dans la Terra do Meio avec les acteurs de la conservation. Participant aux
réunions de planification stratégique de la coalition pour la conservation de la Terra
do Meio, entre 2004 et 2006, nous accompagnerons les étapes finales de sa structuration.
A chaque fois, nous suivrons par observation directe et entretiens semi-dirigés le
role de chacun, le type de relations établies entre les membres de la coalition, et leur
évolution dans le temps. Nous rencontrerons également huit représentants du
ministére de I’Environnement impliqués dans le dossier de la Terra do Meio.

Ce travail d’enquéte nous a permis de proposer une lecture alternative de la
gestion territoriale de la Terra do Meio et son évolution, centrée sur deux organisations
multiscalaires en lutte pour le contréle du territoire.

13.3. La filiére de I’élevage en Amazonie

Loin des discours tenus par les diplomates brésiliens a 1’Organisation mondiale
du commerce (OMC) pronant une moindre intervention étatique dans 1’économie, le
gouvernement fédéral ne cesse de reconduire année apres année les aides directes et
indirectes au secteur agro-pastoral [GUI 06]. Nous en présenterons un exemple.

13.3.1. Echelon national

L’arrivée du Président « Lula » au pouvoir a provoqué un véritable changement
de cap en matiere de politique extérieure et de diplomatie : I’heure est au pragmatisme
et a ’activisme commercial percutant. Selon Rouquié [ROU 06], I’objectif permanent
du Brésil d’ouvrir les marchés aux consommateurs des pays industrialisés n’avait
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jamais déclenché une telle offensive diplomatique. Pour ce faire, le Brésil livre bataille
contre le protectionnisme agricole des pays du Nord et privilégie la conquéte de
nouveaux partenaires commerciaux au Sud. Or, cette politique agro-exportatrice
hyperactive du gouvernement peut aisément étre reliée a la progression de 1’¢levage
en Amazonie.

Le concept de « connexion Hamburger » développé par Myers [MYE 81] et
adapté au cas brésilien par Kaimowitz et al. [KAI 04] désigne le lien existant entre
I’accroissement de la demande en viande bovine sur le marché mondial, la croissance
fulgurante des exportations brésiliennes, 1’augmentation du cheptel amazonien et
I’avancée de la déforestation. Le cheptel amazonien du Brésil est passé de 26
millions de tétes en 1990 a 57 millions en 2002. Cette augmentation représente a
elle seule 80 % de la croissance du cheptel national sur la méme période. Or, alors
qu’en 1995 le Brésil exportait moins 500 millions de dollars de viande, en 2003 ce
chiffre atteint le milliard et demi. Pendant ce temps, la consommation interne de viande
n’a que peu augmenté. La conclusion qu’en tirent les auteurs est simple : I’augmentation
de la production de viande brésilienne a été en priorité exportée [KAI 04]. Si le
raisonnement tenu a 1’échelle nationale est éloquent, il pourrait souffrir une critique
de taille.

En effet, en raison des mesures sanitaires prises par le ministére de 1’ Agriculture
dans de nombreuses régions amazoniennes, ni les animaux sur pieds, ni méme la
viande sortant des abattoirs ne sont normalement autorisés a étre exportés vers
I’étranger. Dans ces conditions, la « connexion hamburger » fonctionnerait de maniére
indirecte, via les cours du marché national. Et en effet, non seulement 1’évolution
des cours nationaux affecte directement le comportement des éleveurs, leur stratégie
de production, leur calendrier de vente mais les dynamiques exportatrices influencent
les prix nationaux. Cette influence s’est fait particulierement sentir en fin d’année
2004 puis en 2005, suite a la découverte dans 1’Etat du Para puis du Mato Grosso du
Sud de plusieurs foyers de fievre aphteuse qui ont conduit plusieurs pays a
interrompre provisoirement leurs importations de viande bovine brésilienne. S’en
est suivi une augmentation de I’offre sur le marché interne et une chute des prix
nationaux. A I’inverse, la fin de I’embargo sur la viande bovine brésilienne décrétée
par la Russie s’est immédiatement traduite par une élévation des prix sur le marché
interne [IBG 06].

Les initiatives prises par le gouvernement fédéral a I’international et les politiques
mises en place sur le territoire brésilien d’appui a 1’élevage en Amazonie sont des
facteurs incontestables de son expansion. Ils établissent, structurent ou renforcent
les liens entre les dynamiques d’échanges internationales et le territoire brésilien.
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Mais I’Etat fédéral n’a pas ’exclusivité de ces politiques, 1’échelon régional de
I’Etat du Para’ en offre également de nombreux exemples.

13.3.2. Echelon régional

Le soutien effectif apporté aux éleveurs de la Terra do Meio depuis une
quinzaine d’année par I’Etat du Para transparait clairement dans 1’évolution de
I’impo6t sur les opérations relatives a la circulation de marchandises, a la prestation
de services de transports entre Etats et entre communes et a la communication
(Imposto sobre Operagoes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Presta¢do
de Servicos de Transportes Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo,
ICMS) prélevé par I’Etat du Para, depuis 1988. Constitutionnellement, I’'ICMS est
un impot que seuls les Etats fédérés peuvent recueillir. Comme son nom I’indique,
I’ICMS soumet a I’imp6t la circulation de marchandises ainsi que les prestations de
services liées aux télécommunications et aux transports, réalisées entre Etats ou
entre communes. Nous nous concentrerons dans les lignes qui suivent sur 1’étude de
I’ICMS entre communes du Para®. Comme I’illustre la figure 13.1, I’évolution du
taux d’imposition a connu une double évolution.

L’octroie de ces aides, comme nous avons pu le vérifier lors d’entretiens aupres
des grands éleveurs amazoniens, joue un rdle crucial dans les stratégies migratoires
et productives des ¢leveurs capitalisés. Elles ont d’ailleurs représenté un enjeu
important des derniéres élections régionales. Une véritable « guerre de I’'ICMS »
s’est ouverte entre les différents Etats fédérés : celui proposant le taux d’imposition
le plus bas remportant la victoire et attirant ainsi de nombreux investisseurs privés
sur son territoire. En effet, I’analyse de la rentabilité de quelques exploitations
archétypiques nous a permis de caractériser économiquement 1’activité des éleveurs
[TAR 08]. Leur stratégic globale dite « d’élevage » recouvre en réalité quatre
composantes distinctes : 1’élevage proprement dit, la spéculation fonciére, la valorisation
de I’espace par la déforestation et le blanchiment/recyclage d’argent d’origine
illicite. La premiére composante repose sur une conduite simplifiée du troupeau
alliée a de tres fortes charges a 1’hectare, qui mene a I’épuisement des sols apres 5-7
années. Selon les éleveurs, les politiques de soutien a I’élevage conditionnent
directement le maintien de cette stratégie et sa combinaison avec les autres.

5. En tant que fédération, le Brésil est découpé en états que nous qualifierons, pour plus de
clarté, de « fédérés » pour les différenciés de 1’Etat central dit « fédéral ».
6. La démonstration reste tout aussi valable si I’on suit I’évolution de ’'ICMS qui s’applique
aux transports entre le Para et les autres états de la fédération brésilienne.
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Producteur 1 Producteur 2 f:;::;:i:le Grossiste

Loi 5.530/89 .I:} . |:> I:I |:> |:|
17 % 17 % 17 %

Décret 750/92 . =) D =) [:’
17 % 17 %

Décret 1.479/93 . =) \:| =) D
17 % 7%

Décret 976/95 . =) \:| =) D
5% 2%

Décret 1.690/96 |:| ) |:|
7%

Décret 3.312/99 I:l ) |:|
4%

Décret 3.811/99 l:l =) I:]
1.8 %

Figure 13.1. Evolution des taux d’imposition de I'ICMS
sur les bovins (source : auteur)

13.3.3. Echelon municipal

Concept initialement développé dans le cadre de I’Agenda 21 local, le développement
local intégré et durable (DLIS)’ a été repris dans le plan pluriannuel national Avanca
Brasil en 19998, En raison de la dynamique pionniére qui 1’anime et de ses lourdes
conséquences socio-environnementales locales, la commune de Sao Félix do Xingu
(SFX) a été choisie comme site pilote pour la promotion du DLIS. Celui-ci repose
sur la découverte par les communautés locales des atouts qui sont les leurs. Un
processus participatif, ancré dans la formation d’un « Forum DLIS », qui réunit des
représentants de 1’ensemble de segments de la société locale, doit permettre d’identifier

7. Desenvolvimento Local Integrado e Sustentdvel.

8. Il est alors défini comme «un nouveau mode de promotion du développement, qui
contribue a I’amélioration de la qualité de vie des populations des petites villes et favorise la
naissance de communautés plus durables, qui sont capables de subvenir a leurs besoins les plus
immédiats, d’éveiller ou de découvrir leurs vocations, d’élargir leurs potentialités et d’augmenter
les échanges avec I’extérieur, s’appuyant sur leurs avantages locaux » [SEB 99].
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ces avantages comparatifs et de les transformer en projets de développement local. Le
tourisme est finalement choisi comme 1’atout principal a développer dans la
commune de SFX. La majorité du forum estime que le secteur agropastoral est déja
suffisamment « fort » localement. En revanche, le secteur touristique, trés prometteur
mais encore balbutiant, mérite d’étre davantage soutenu.

Comme le confie 'un des membres du forum, « Le programme a trés bien
commencé. Tout le monde était trés enthousiaste. I1 y avait un fort appui de la
mairie. C’est vrai, au début I’exécutif était trés impliqué. Et puis on avait I’appui
direct et régulier de la SEBRAE [porteur de projet] de Belém ». Mais, apres
I’adoption par le forum du tourisme comme axe directeur et intégrateur de la
stratégie de développement local, le processus s’est brusquement enray¢ et a pris fin
en quelques mois. Mon interlocuteur décrit ce changement a demimots : « Disons
qu’il y a eu un probléme politique. Le choix que le forum a fait ne convenait pas a
tout le monde. Alors «ils » [les membres de 1’équipe municipale] ont bloqué le
processus. Et tout le monde s’est découragé. Maintenant tout est abandonné. 11 faudrait
tout recommencer. Mais c’est slr que plus personne n’a envie de s’investir apres ce
qui s’est passé la premiére fois ».

L’équipe municipale de SFX (au pouvoir entre 1996 et 2004), aussi surnommée
la « mairie des éleveurs », est entiérement acquise a la cause de 1’élevage. Le maire
et ses principaux conseillers figurent parmi les plus importants éleveurs de bovins
de la région. Leur programme d’actions n’a cessé de soutenir la pastoralisation du
territoire au moyen de 1’ouverture de nouvelles routes, d’appui a la régularisation
foncicre pour les grands propriétaires, d’appui aux services techniques de développement
de I’¢élevage, de soutien aux événements de promotion de I’élevage, etc. L’attention
portée au développement touristique a été pergue par 1’exécutif local comme une
entrave politique et sectorielle potentielle a ses propres intéréts. D’une part, le
développement du tourisme conduirait immanquablement a questionner le modéle
de gestion du territoire actuel, qui provoque la destruction directe ou indirecte de ses
principales ressources (foréts, cours d’eau, plages). D’autre part, 1’établissement de
canaux de financement capables d’alimenter directement (sans la médiation de
I’exécutif local) les projets de développement locaux accroitrait considérablement
les marges de manceuvre des associations et des individus impliqués dans ces nouvelles
voies de développement. Or, sans surprise, les partisans de tels projets appartiennent
a I’opposition politique locale.

S’appuyant sur son réle central dans la mise a I’agenda et la mise en ceuvre des
actions de développement local, I’équipe municipale (bénéficiant également de
I’appui des associations locales cooptées), a obtenu la suspension, la mise en veille
puis ’abandon définitif du processus participatif [TAR 08a]. Cette évaluation apparait
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d’ailleurs en filigrane du commentaire conclusif laissé par le médiateur : « Nous
avons aussi compris durant le diagnostic que la question politique est omniprésente
dans la commune. Dans pratiquement tous les secteurs cette situation est trés sensible,
ce qui rend difficile et méme impossible une série d’actions qui profiteraient
grandement a la commune dans son ensemble » [PCA 2002 : 23].

13.3.4. La filiére de la conservation environnementale

13.3.4.1. Une réaction de structuration ascendante

L’installation croissante des populations pionnic¢res dans la Terra do Meio a
suscité une forte réaction d’opposition socio-environnementale. En effet, les défriches
ne conduisent pas seulement a la destruction d’écosystémes et d’habitats prioritaires
pour la conservation de la biodiversité brésilienne (MMA, 2001), ’arrivée des
spéculateurs/éleveurs provoque également 1’expulsion violente des populations des
bords des fleuves, dites « traditionnelles » (ribeirinhos) vivant de la péche et de la
commercialisation des produits forestiers non ligneux (noix du Brésil essentiellement).
En aott 1999, la Fédération des travailleurs ruraux (FETAGRI)® et le Mouvement
pour la survie de la transamazonienne (MPST)!0 organisent une large mobilisation
régionale pour soutenir leur revendication de conservation environnementale de la
Terra do Meio, via la création d’une « aire de protection environnementale » (FETAGRI/
MPST, 1999).

La réponse étatique prend forme deux ans plus tard, lorsque le ministére de
I’Environnement confie la réalisation du diagnostic socio-économique et écologique
de la région de la Terra do Meio, préalable indispensable a la création d’une aire
protégée, a I’ONG Institut socio-environnemental (ISA)!l. Aprés deux réunions
préparatoires, I’ISA constitue un groupe d’experts réunissant plusieurs universitaires
et chercheurs brésiliens, des membres de diverses ONG et des représentants des
mouvements socio-environnementaux de la Transamazonienne. Le groupe d’experts
réalise six missions de terrain lors de la saison séche de 1’année 2002 afin d’évaluer
les menaces qui pésent sur les écosystémes et les populations traditionnelles locales.

Le rapport des experts est remis au gouvernement en fin d’année 2002. Il
présente la nécessité de créer une mosaique d’aires protégées (trois réserves extractivistes,
un parc national et une forét nationale) dans la Terra do Meio pour en protéger la
socio-biodiverstité. Conscients du caractere illusoire de I’action gouvernementale qui
devrait donner suite a leur rapport et de 1’urgence de la situation, plusieurs organisations

9. Federagdo dos Trabalhadores na Agricultura.
10. Movimento Pela Sobrevivenga da Transamazénica.
11. Instituto Socioambiental.
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décident de poursuivre la « lutte ». A 1’échelle locale/régionale, il s’agit essentiellement
de la Commission pastorale de la terre (CPT) d’Altamira, une association fortement
liée a I’Eglise catholique, et de la Fondation vivre, produire, préserver (Fundagdo
Viver, Produzir, Preservar — FVPP), une fédération d’associations paysannes (en
majorité) de la Transamazonienne. A I’échelle nationale, I’'ISA s’engage également
a mener I’« accompagnement politique » (lobbying) nécessaire a la création de la
mosaique d’espaces protégés de la Terra do Meio, et tout particulicrement de la
réserve extractiviste du Riozinho do Anfrisio. Quelques mois plus tard, ’'ONG
états-unienne Environmental Defense (ED) rejoint finalement la coalition. Elle lui
fournit un premier soutien financier et permet surtout a ses partenaires brésiliens
d’obtenir I’appui d’un important bailleur de fonds états-unien, la Fondation Moore.

13.3.4.2. Fonctionnement de la coalition multiscalaire

Une coalition multiscalaire est ainsi mise en place, de I’échelle locale a 1’échelle
internationale. Chaque acteur joue un role particulier, en étroite interaction avec les
autres niveaux, comme le résume le tableau 13.1.

Echelon Organisation Rale principal

Recueil d’informations sur I’évolution

Local CPT, FVPP ..
de la situation locale

Lobby auprés des acteurs gouvernementaux ;
Diffusion de I’information ;

National ISA o . ..
Recueil d’informations sur I’agenda politique ;
Formation des acteurs locaux
. Lobby international ;
International ED Y

Mise en relation avec les financeurs internationaux

Tableau 13.1. Fonctionnement de la coalition pour la conservation
de la Terra do Meio (source : auteur)

Comme I’indique les membres locaux et nationaux de la coalition, le rdle de
I’ONG états-unienne ED n’a pas été un apport financier direct, mais une mise en
relation, grace au carnet d’adresses de leur interlocuteur, avec les principaux bailleurs
de fonds nord américains. L’un des membres de la coalition explique : « Lui [le
représentant d’ED dans la coalition], il connait les gens qu’il faut. Il sait comment
faire une demande [de financement] et a qui la donner pour que ¢a avance. [...]. 11
connait les programmes, les lignes de financements, les bonnes thématiques. L’ important
c’est d’activer les bonnes personnes et au bon moment [...]. Il sait qui finance quoi
et c’est exactement de ¢a dont on avait besoin. Il nous a orienté et a ouvert les
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bonnes portes pour nous. Il nous conseillait pour qu’on fasse ce qu’il faut pour
obtenir le financement ».

Le représentant d’ED ne se contente pas en effet d’envoyer une demande écrite
aupres de la Fondation Moore, I’un des principaux financeurs privés états-uniens de
la conservation amazonienne [BUC 07]. Il rencontre I’un de ses responsables, une
de ses « connaissances », qu’il parvient a convaincre de 1’urgence de la situation.
Selon le représentant d’ED, 1’association entre le mouvement social d’Altamira et
une ONG d’envergure nationale comme I’ISA est « tres stratégique », elle serait la
source premicre de leur succes et la raison principale de 1I’obtention du financement.
En effet, cette alliance rassemble d’un c6té des acteurs trés bien implantés localement,
situés a proximité de la zone d’action, historiquement impliqués dans la défense des
intéréts des minorités et de I’autre un acteur national reconnu et disposant des capacités
administratives permettant d’assumer la gestion d’un budget de plusieurs millions de
dollars. Mais, la constitution de cette alliance entre mouvements sociaux locaux et
ONG nationale ne va pas de soi. Elle a nécessité dans les faits le second travail de
médiation réalisé¢ par le représentant d’ED qui est parvenu a stabiliser au travers
d’un contrat les relations informelles préalablement établies entre les membres de la
coalition.

La CPT et la FVPP jouent un role fondamental dans le recueil d’informations
concernant 1’évolution de la situation locale. Ils constituent en cela les marginaux-
sécants!2 locaux de la coalition, capables d’établir des relations directes avec les
populations locales [FRI 93, FRI 97]. Les informations de terrain recueillies par les
acteurs locaux-régionaux de la coalition sont ensuite transmises a I’'ISA qui possede
la capacité de les diffuser trés largement grace a son site Internet et de les utiliser
efficacement dans son action de lobbying interne aupres du gouvernement fédéral.
Si comme, I’explique Berny [BER 05], I’information représente la principale arme
des groupes d’intéréts diffus pour influer sur les prises de décisions gouvernementales,
on saisit le « pouvoir », au sens de la sociologie de 1’action organisée, considérable
dont jouissent les acteurs locaux de la coalition!3. Il est important de noter qu’un

12. Le « marginal-sécant » ou « portier » est celui qui « ayant le pied dedans et ’autre dehors,
possede plusieurs casquettes et peut donc jouer le rdle indispensable d’intermédiaire » [FRI 88 :
76] entre une organisation et son environnement. Le pouvoir du marginal-sécant réside dans
le contréle qu’il exerce sur le flux d’informations et de communications entre 1’organisation
et son environnement.

13. L’interdépendance entre acteurs est aux sources de I’action collective. Le fondement de
I’action collective est le besoin qu’a chaque acteur de I’intervention d’autrui dans la poursuite
de ses propres intéréts. Dans leur action, les hommes se retrouvent liés, de fait, par un
écheveau d’interdépendances qui constituent la « médiation inéluctable entre les fins que nous
poursuivons, d’une part, et les « moyens » humains que nous sommes obligés d’employer pour
les atteindre, d’autre part » [CRO 77 : 18]. Pour comprendre les ressorts de cette influence
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responsable de I’ISA, ayant participé a la coordination de I’expertise, est nommé en
début d’année 2003 (suite a 1’élection de Luiz Inacio Lula da Silva) a la téte du
secrétariat de la biodiversité et des foréts du ministére de I’Environnement
(SBF/MMA). Ce secrétariat est sans doute le plus important de P’architecture
ministérielle mise en place par la ministre Marina Silva. Les revendications de la
coalition accedent au niveau le plus élevé du gouvernement. La création des aires
protégées de la Terra do Meio intégre ainsi le Plan d’action pour la prévention et le
contréle des déboisements [BRAS 04] adopté par le gouvernement, qui le mettra en
ceuvre durant les mois qui suivent.

13.4. Conclusion

L’interprétation que nous proposons de la gestion territoriale amazonienne
remplace le conflit entre échelles par le conflit entre filieres, structurées du local a
I’international. Cette approche permet de révéler certaines logiques rendues illisibles
auparavant. Ainsi, les porteurs, dits « locaux », de pastoralisation du territoire
n’apparaissent que comme les maillons d’une chaine d’acteurs fermement ancrés
dans les dynamiques d’échanges internationaux. Symétriquement, les actions de
conservation environnementale menées a 1’échelle internationale ne parviennent a
atteindre le territoire amazonien qu’aprés avoir traversé les échelons national, régional
et local.

La dichotomie, parfois trop simpliste, local versus global laisse place a une logique
de gestion du territoire plus complexe, fortement marquée par ce qu’il convient de
nommer la mondialisation'4 de 1’ Amazonie brésilienne. Celle-ci présente plusieurs
caractéristiques. D’abord, elle revét un caractére clairement multisectoriel, puisqu’elle
alimente tout autant la filiére de la conservation environnementale que la filiere de
la pastoralisation. Ensuite, elle s’appuie fortement sur des formes de structuration

réciproque des acteurs, il faut s’intéresser aux relations de pouvoir, ¢’est-a-dire aux « relations
d’échange inégal qui comportent toujours un noyau de négociation [...]. L’instabilité et la
conflictualité des comportements sont ici considérés comme normales, leur stabilité,
régularité et intégration devant a chaque fois étre expliquées » [FRI 94]. Ainsi, la nécessité
d’influer sur le comportement d’autrui conduit chaque acteur a rentrer dans une relation de
pouvoir, telle que la définit R.A. Dahl (1957 dans [CRO 77] : 65) c’est-a-dire comme « la
capacité d’une personne A d’obtenir qu’une personne B fasse quelque chose qu’elle n’aurait
pas fait sans l’intervention de A ». Dans la relation de pouvoir, les parties prenantes
s’échangent leurs possibilités d’action. La source du pouvoir d’ego se trouve dans sa (ou ses)
possibilité(s) de ne pas réaliser le comportement qu’attend alter.

14. Comprise comme 1’élargissement et ’approfondissement des flux internationaux du commerce,
des capitaux, de la technologie et de I’information dans un marché unique mondial intégré.
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multiscalaire. Autrement dit, les flux transnationaux n’agissent sur le territoire qu’au
travers d’acteurs, présents de 1’échelle locale a 1’échelle nationale, fermement engagés,
dans I’un ou I’autre des projets de territoire. De plus, loin d’étre une dynamique
uniquement descendante, comme pourrait le laisser croire la vulgate du conflit
d’échelles, il s’agit davantage d’un flux bidirectionnel d’échanges qui lient étroitement
échelon local, régional, national et international. Enfin, la mondialisation amazonienne
participe indéniablement, a la conflictualité croissante de la gestion du territoire
amazonien, ol les acteurs gerent le territoire en se le disputant.

A T’instar des diverses approches critiques développées dans cet ouvrage, nous
nous sommes efforcé de produire une lecture cohérente, étayée, bien qu’alternative,
d’un systeme de gestion particulier. Cette lecture, qui adopte la perspective de
I’ Analyse stratégique de la gestion de 1’environnement, s’appuie sur quelques choix
simples qu’il convient de rappeler ou de souligner.

En premier lieu, il importe de clarifier la performance du systéeme de gestion
prise en compte, qui fonde 1’analyse critique. Cette clarification est apportée par la
comparaison de la performance environnementale, mesurée en nombre d’hectares de
forét défrichés annuellement, des deux situations de gestion :

— systéme « pionnier » ;

— et systéme « pionnier corrigé par les aires protégées ».

A partir de cette distinction fondamentale, il nous a alors été possible de nous
intéresser au processus de basculement du systéme de gestion (de son état premier
vers son état second). Pour cela, nous avons fait le choix d’une analyse des logiques
gestionnaires servie par une attention particuliére accordée aux dimensions
compréhensives et contextualisées du systeme de gestion. Menant une enquéte
socio-anthropologique en terrain conflictuel, nous avons délibérément accordé une
place importante a la vision et aux paroles d’acteurs, peu présents dans la littérature
classique consacrée aux fronts pionniers amazoniens. La volonté de mettre en exergue
les liens existants entre échelles de gestion distinctes constitue une troisiéme
caractéristique de notre approche. Elle débouche sur la description d’un systéme de
gestion pensé en termes de filieres multiscalaires en lutte pour le contrdle du
territoire.

Enfin, les résultats de la recherche ont une vocation stratégique évidente. En
clarifiant les dynamiques de structuration verticale des filicres et d’asymétrie de
pouvoir — jusque la analysées comme des logiques « d’ingérence €cologique » contre
des logiques de « développement local » — ils montrent, au contraire, la difficulté
d’intervention de la filiére de conservation face a celle de la pastoralisation, dans un
processus général de mondialisation du territoire de I’Amazonie brésilienne, mais
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aussi les conditions de sa réussite. Ils peuvent ainsi permettre aux acteurs intéressés
(individuels ou collectifs, de 1’échelle locale a I’échelle internationale) d’intervenir
sur le systeme de gestion pour en modifier le cours et améliorer la conservation
effective des ressources naturelles de la Terra do Meio. La production d’informations
stratégiques est un guide a 1’action, des lors qu’elle est aiguillée par la clarification
et les conditions de réalisation de la performance environnementale du systeme de
gestion.



