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Les espaces fonctionnels de la durabilité

Vers une reconfiguration des politiques sectorielles,
des territoires institutionnels et des droits de propriété ?

Stéphane NAtnATtt, Frédéric VanoNe
et Jean-David GeRBpn

L'analyse des politiques publiques tend, aussi bien dans le monde
francophone (Jobert, Muller, 1987) que dans la littérature anglo-saxonne
(Sabatier, Jenkins-Smith, 1993), à concevoir I'action publique dans une
perspective essentiellement sectoriellet. Ce découpage se trouve être la
conséquence directe du processus historique de division du travail et de
spécialisation des activités productrices en secteurs ou en systèmes
socioprofessionnels qui caractérise les sociétés industrialisées
(Durkheim, 1996 t18931 ;Easton, 1965; Offe, 1972). À cette division
sectorielle de la société et de ses représentants associatifs, ainsi que de
l'État et de ses structures administratives, s'ajoute indéniablement une
seconde division, tercitoriale celle-ci (Weber, 1971 |9211). Historique-
ment, I'approche sectorielle a réglé la question de la < contingence
territoriale > de l'Etat, c'est-à-dire de la territorialisation des politiques
publiques, en reprenant à son compte les approches institutionnelles et
politiques classiques, qui se fondent sur le principe de l'organisation
spatialisée de la puissance publique. Le formatage des politiques pu-
bliques mises en Guvre et, en amont, la définition des problèmes publics
qu'elles cherchent à résoudre résultent in fine d'un double découpage,
sectoriel et territorial.

Si cette conceptualisation de l'action publique et de ses domaines
d'intervention a démontré une pertinence certaine pour rendre compte
des réalités sociales, politiques et institutionnelles des États nations,
force est cependant de constater que nombre de domaines de I'action
étatique et, en premier lieu, les politiques dites < à incidences spatiales >
comme par exemple les politiques de l'environnement, de lutte contre
les risques, des transports ou d'àménagement du territoire (Tenibilini et

Cet article prolonge les réflexions initiées dans Nahrath et Varone (2007) à propos
des espaces fonctionnels en y ajoutant la dimension des droits de propriété. On se
référera également à notre publication de 2007 pour des illustrations empiriques plus
développées sur certaines des dimensions abordées dans cet article.
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Varone, 2004 ; Knoepfel et Nahrath, 2007), ont plus de peine à entrer

dans ce découpage sectoriel et tenitorial du monde (Lascoumes, 1994;

Muller, 1990)- Et ce, notamment en raison du fait que les périmètres des

problèmes publics autour desquels se cristallisent ces politiques se

irouvent souvent en décalage par rapport aux logiques sectorielles des

politiques publiques, de même que par rapport aux territoires_.institu-

iiontr"lr de leur ancrage (Faure, 1995 ; Faure et Douillet, 2005)' C'est

ainsi que plusieurs processus de régulation inventés dans le cadre de ces

politiqueJ se déplôient selon des logiques fort différentes de celles

proprément sectorielles (socioprofessionnelles) ou territoriales (au.sens

à" ia rouv"raineté des institutions politiques sur un territoire donné). En

un mot, ces régulations publiques transgressent parfois allègrement les

frontières formilles tant d'un iecteur constitué que d'un territoire insti-

tutionnalisé.

Parallèlement à ces réflexions critiques concernant les périmètres

spatiaux et sectoriels issues de l'analyse des politiques publiques à inci-

dences spatiales, plusieurs économistes institutionnalistes s'intéressant à

la gestioï des reisources naturelles (Bromley, 199I, 1992; Devlin et

Grifton, 1998; Ostrom, 1990; Schlager et Ostrom, 1992) ont monhé

q,r", orritt les questions de découpagei sectoriels et tenitoriaux (qu'ils

ôconnaissent également, au moinJ implicitement), nombre de politiques

à incidences sfatiales se trouvent également confrontées à I'impact

spatial de droits de propriété détenus par certains individus, groupes ou

ôganisationr, ,ry dè, portions souvent importantes de l'environnement

nairrel (ressources naturelles) et construit (ressources artificielles)' Ils

soutiennent notamment qrr" "", régimes dè droit de propriété (droit

foncier (rural), droit foresiier, droit d:eau, concessions, affermages, etc')

vienneni fréquemment contrécarrer les objectifs et la mise en æuvre de

ces politiques. Ainsi, l,économie institutiônnelle contribue également à

qrr.riio*ê, les conceptions jusqueJà dominantes sur la manière

d'interpréter les politiq-rier p"Uiiq"àr à incidences spatiales, notamment

Jun, tu p"rrpective de ieur ôontribution à la durabilite du développement

de nos sociêtes (Commission mondiale sur l'environnement et le déve'

loppement 1987). En particulier, les travaux des économistes institu'

tiônnalistes ont ainsi montré que seule une approche dite < ressour'

cielle > se focalisant sur les mécanismes totiopôtitiques de régulation

des droits de propriété et d'usage des ressources (naturelles et antrt-

"ùf"rlt 
et"ii sîsceptible de contiibuer à une meillèure compréhension

des conditions de renforcement de la durabilité'

Dans cet article, nous utilisons le terme de ressource dans un sens large incluant les

ressources natuielles (le sol, I'eau, la forêt, la biodiversité, I'air), mais eq"l"Tl"lj:,]
biens manufacturés (lè patrimoine bâti), ainsi que certains biens immatériels (le pav'

sage, le silence, la sécurité).
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La présente contribution repose donc sur l'hypothèse qu'il existe un
rapport étroit entre développement durable, régulation des droits de
propriété et d'usage sur les ressources et dépassement des logiques
sectorielles et tenitoriales des politiques publiques. Plus précisément,

I'objectif de cette contribution consiste à identifier et à documenter les

différentes modalités de remise en cause des logiques existantes (sec-

teurs, territoires institutionnels et droits de propriété) de l'action pu-
blique (section l), puis à proposer le concept d'espace fonctionnel
cornme outil analytique permettant de rendre compte des phénomènes
de formatage altematif de I'action publique (section 2), mais aussi
cornme un réferentiel qui pourrait sous-tendre un nouveau pilotage
politique de l'action publique en faveur de la durabilité (section 3).

1. La remise en cause des logiques d'action sectorielle
et territoriale et des droits de propriété

Dans la partie qui suit, nous démontrons que la durabilité ne peut être
atteinte - ou à tout le moins renforcée - que si sont dépassés les obs-
tacles inhérents aux logiques sectorielles et territoriales des politiques
actuelles ainsi qu'à l'ancrage juridique et à la distribution des droits
d'usage sur les ressources naturelles.

1.1. Les limites des politiques sectorielles

Conséquence de l'interdépendance croissante des phénomènes so-
ciaux, soit dans ce cas des rapports entre phénomènes sociaux et envi-
ronnementaux, les politiques << sectorialisées > n'arrivent souvent plus à
haiter de manière satisfaisante, c'est-à-dire complète, cohérente, et
efficace, les problèmes publics qu'elles sont censées prendre en charge.
Ces problèmes renvoient de plus en plus fréquemment à des réalités
matérielles qui ne correspondent pas ou plus aux découpages sectoriels
du monde empirique mis en place par l'État et ses services administra-
tifs. De fait, nombre de problèmes actuels possèdent des caractéristiques
rnultidimensionnelles qui rendent leur traitement par une seule et même
politique sectorielle pour ainsi dire impossible.

_ Les difficultés intrinsèques à la mise en place des politiques de mobi-
Iité durable dans la plupart des agglomératibns de la planètè en attestent
qe manière évidente. En effet, fondées sur le principe du repofi modal
vers les modes de transports (collectifs) les moins polluants, ces poli-
tiques impliquent la mise en cohérence substantielle d'un certain

lombt" de politiques sectorielles - notamment les transports (routier,
renoviaire et aérien), la protection de l'air et du climat, la lutte contre le
bruit, I'aménagement du territoire, le tourisme, etc. -, mise en cohérence
souvent très difficile à réaliser en raison des tensions, voire des contra-
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dictions, qu,elle génère entre les obj99lifs et les logiques d'action

prop."r urri différJntes politiques sectorielles'

1.2. Les limites des territoires institutionnels

conséquence de la relative stabiliq des découpaçs des territoires

politi.o:;,ilt"istratifs infranationaux (lÎats.fédérés, régions adminisha-

tives,cantons,communes),dontlesfrontièresn'ontsouventpasété
Â"ïiné", J"Éuis des dééennies et ceci malgré dgs. lransfgrmations
;;;;;;"j"ii.t a. la distribution spatiale des activités humaines et de

leurs infrastructures, des décalages àe plus en plus. importants se font

i"". *tt" ces anciens découpa{es, strulturant spatialement.ley modes

àÏ]"1#illiq;;;;î" leogràp[i"'oes problèmei et des rivalités socio-

;"]it-rq# irr,.,è 4", ,;r;iË; àynumiques fonctionnelles. Pareils déca'

lages sous-tendent sorrlrienf Ë É9"ï:ût de remise en cause de la perti-

nence des ae"oupug"J p-oiiti"":ra-itistratifs existants. Les conflits liés

à la redistribution des extemalités positives et négatives générées par les

infrastructures de transport illustrent bien ce type d'enjeu

À titre d'exemple emblématique, on peut mentionner les conflits ré-

currents entre la Régi;a; B*ïi"it"'-ôupitur" 9t la Région flamande

autour de la redistriduiion des externalités positives (écônomiques) et

négatives lenvironneÀentat"s; générées. pu"- t;uétopàtt 9t .'BYtlltt
National. Ce cas dé-;t; q"Jf. point f"r t"oitoit"t institutionnels et

leurs autorités respectives peuvent constituer un obrtu"tt insurmontable

à la résolution d,un problème collectif, d;;;; i;ii"r exptoitunts de

l,aéroport à ses riveàins, eux-mê,mer 
"tguiitgt-Ln-din"tt 

cbmites (pu

exemple Noordrand ;ï,-B;d"t "it"lû;;"u;* 
u"tg" contre les

nuisances des avions) qui reproduir"nt noii"-'"*u".tU"nt Ies frontières

institutionnelles des ;égilt ;;;;fl tt lÈiot tt Dobruszkes' 2005)'

1.3. Les limites des droits de propriété exclusifs

un troisième obstacle sur la voie de la gestion durable des ressources

provientdescaractéristiquesdurégimedeii;i;ÈI";:'"r:Yy:.f:r:"it

ii:;:ffi';:;::Jh,:ni:ïiïiËË:ïeË"'"*ii*:rr::î:if;x
y,:ïff;,oi;'fi ,:î:i,î:.:"fiî!iff #"#'J*iiliTlJll'llLË;*'
relles à la fois économiquement, socra,"rr'.ii'ii i""r"-giq"rt ?ffi 

dtr'

rables se trouve confrontée à quatre "t#îtîip""r, îr* ou moins

coÀplementaires ou, au contraire, exclusifs' kelle
Premièrement, la conception juridique {e ..la, OiT:g:t J:';

qu'ancrée dans le Code civil eVou dans la Constitutton).ne vç!l)'\ifit, I,o

ieconnaissance juridique de certaines ressources' telles que ''.ioiAu
biodiversité ou le paysage, dans la mesure où ces demières' en ral

Les espaces fonctionnels de la durabilité

leur caractère composite ou matériellement insaisissable, ne sont pas

considérées juridiquement comme des << choses ) appropriables. La

orincipale cônséquènce de cette identité juridique incertaine consiste

àunr i. fait qu'il èst dès lors plus difficile de définir des droits d'usage

clairs sur de-telles ressources, ainsi que sur les biens et services qui en

procèdent. cette situation complique la régulation systématique de ces

àroits, alors que ce contrôle est pourtant indispensable pouT garantir la

gestion durable de la ressource, surtout dans un contexte de surexploi-

tation.

Deuxièmement, la conception de la propriété.comme un droit (natu-

rel) immuable, gaianti et dûment protégé par fetat contre les atteintes

importantes qui pounaient lui être faites, rend toute limitation ou redis-

tribution des^drôits de propriété très diffrcile dans la mesure où, lors-
qu'elles sont possibles, âe tèiles interventions impliquent souvent l'obli-
gation de verser de fortes indemnisations aux propriétaires et aux ayants

droits concernés qui auraient été expropriés.

Troisièmement, le caractère exclusif de la propriété privative, encore

renforcé par le principe d'accession, renvoie à une conception-< monoli-
thique > 

-de d propriété (selon I'expression de Rèmond-Gouilloud,
198-9 : 126) qui- consacre légalement l'usage ( monoactoriel >> de la
parcelle aux àép"ns d'un usage < pluriactoriel >>, le premier élyt la
règle, le second I'exception. Une telle situation rend ainsi très difficile
toute flexibilisation où superposition (éventuellement temporaire) de
droits d'usage distincts, au bénéfice de groupes d'usagers différents, sur
une même réso*"e ou portion de ressource, par exemple sur le modèle
de la plura dominia caractéristique des relations de propriété sous
l'Ancièn Régime (Aubin, Nahrath et Varone, 2004; Fromageau, 1989).
Ce faisant, Ëtt. 

"àn".piioo 
n *onolithique > complique également les

processus de limitatiorr(temporaire ou définitive) ou de redistribution -
dans un objectif de renforcément de la durabilité - des droits d'usage
entre les différents groupes d'usagers.

Finalement, le caractère exclusif de la propriété, reposant sur une
Partition de la ressource foncière en parcelles individuelles, conduit de
fait à une limitation du nombre absolu de parcelles disponibles et contri-
bue certainement à limiter l'accès aux ressources et aux biens et services
dérivés et à réserver leur exploitation aux groupes sociaux les plus

liches au détriment de la majorité des habitants- et des usagers d'un
tenitoire donné.
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2. L'émergence d'espaces fonctionnels :
un pas vers la durabilité ?

Les problèmes identifiés ci-dessus ne sont pas insurmontables en soi.
Dans lJréalité, nous observons en effet nombre d'actions publiques qui
n,hésitent pas à transgtesser les frontières formelles tant d'un secteur
constitué que d'un territoire institutionnalisé, de même qu'elles peuvent
reconfigurèr de manière importante les droits d'usage octroyés sur les

ressourôes naturelles ou artificielles. Afin de relire théoriquement ces

phénomènes, qui tendent en principe vers plus de durabilité, nous avons
développé le concept d'<< espace fonctionnel >'

Par espace fonctionnel, nous entendons un espace social,,plus ou
moins clairement territorialisé, qui s'organise autour de rivalités - et

donc de leurs régulations publiques - pour l'accès, l'appropriation et la
redistribution dJ biens et-services, tant matériels qu'immatériels, aussi
bien individuels que collectifs, nécessaires à la satisfaction de besoins
ou à la réalisation d'activités. Notons que ces biens et services sont le
plus souvent dérivés d'une ou de plusieurs ressources naturelles, artifi-
ôi"["s ou symboliques. Un espace fonctionnel constitue donc un
< champ > au sein duquel se construit un problème collectif à résoudre,
,""o*u politiquemeni comme tel (c'est-à-dire construit au travers de

luues politiqu"r; pur divers acteurs privés et publics. Il représente ainsi
le périmètre sociâl ou géographique qui est accepté comme pertinent
pour gérer ledit problèrne. n fônctionnè également comme espace poli-
iiqu"-iegiti.e et adéquat, en termes d'efficacité présum99, pour arbitrer
les rivalités entre les producteurs et les destinataires des biens et services
en jeu. plus encore, il matérialise souvent le lieu de (re)définition et de

lreidistribution des droits de propriété et des droits d'usage de ceux-ci.

On le voit, un espace fonctionnel est inséparablement un espace de
rivalités et un espace de"régulation de ces iivatités. Soit un champ de

rapports de force dont les limites sont définies par les protagonistes de

cei-tensions, et non pas selon des logiques sectorielles, les découpages
territoriaux préexisiants ou la distribution des droits de propriété et

d'usage. La surface sociale ou géographique d'un 
"tpuce 

fonctionnel

"o11.iponO 
donc à I'espace - évJntu-ellèment tenitoriuiise - de validité

de's ,ègles (formelles Lt mformetles) mises en place pour réguler le
probleire coilectif en question et les rivalités quil'accompagnent,.ainsi
qu'à l'espace de leur àfficacité présumée. En un mot, il est le < lieu >
transterritoriat et inteiiectoriel-où s'exerce le monopole légitime de la
régulation de rivalités/o nctionnellement interdépendantes.

Partant des caractéristiques et des dynamiques spécifiques (de la
construction sociale et politlque) des problèmes publics à résoudre, les
espaces fonctionnels sont susceptibles de changer de manière plus ou

224 225
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moins importante et fréquente, en fonction des transformations de la
nature du problème et des structures de rivalité entre les differents
acteurs ou group"r d'acteurs mobilisés. cependant, cette flexibilité du
périmètre sôcial ou géographique des espaces fonctionnels tend à se

iigidift.t au fur et à mesure que se développe et s'institutionnalise (au
ni-u"uo local, national et européen) son dispositif de régulation politique
des rivalités. Par ailleurs, cette flexibilité relative des frontières d'un
espace fonctionnel se trouve également limitée, d'une part, par des
conditions d,ordre physique (comme par exemple les caractéristiques
des systèmes de ressources naturelles concemées) et, d'autre ,Pffi, Ptr
des ràpports de force structurels figés, en raison notamment des droits
oe propriete dontjouissent ou non les divers acteurs impliqués dans les
rivâtitès d'usage. L'émergence d'un espace fonctionnel peut certes être
facilitée par l,éxistence d'une base physique ou d'un espacg social_pré-
existant mais, corollairement, ces facteurs en réduisent ensuite la plasti-
cité. Finalement, notons que les phénomènes de raréfaction des res-
sources (naturelles notamment) ou de certains biens et services qui en
sont dérivés, ainsi que I'accroissement parallèle de l'intensité des rivali-
tés entre leurs usagèrs respectifs, sont également susceptibles, sous cer-
taines conditions, de catalyser la création de tels espaces de régulation.

En résumé, un espace fonctionnel se distingue d'un secteur par le fait
que ses modalités de régulation dépassent les logiques proprement
sectorielles, en impliquant un important travail de coordination voire de
mise en cohérencé dè différentes politiques publiques. De même, il se

démarque d'un territoire institutionnel dans la mesure où le processus
de régulation connaît un périmètre de validité qui s'affranchit des fron-
tières physiques d'un territoire institutionnel donné. Finalement, un
espace fônctionnel établit les frontières pertinentes pogr définir et
(rê)distribuer les droits de propriété et d'usage entre les differents
acteurs concemés par les rivalités qu'il cherche à réguler.

En nous référant à nouveau à plusieurs exemples empiriques, nous
discutons ci-après des conditions d'émergence des espaces fonctionnels
qui doivent s-'émanciper vis-à-vis des secteurs, des territoires et des
droits de propriété actuels. Nous relevons notamment que cette trans-
gression s'opère souvent de manière paradoxale.

Notons cependant que les exemples retenus à titre d'illustration dans
Ies sections iuivantes-(encadrés I, 2 et 3) ne correspondent dans la
réalité qu'à des formes encore relativement embryonnaires d'espaces
fonctionnels. En conséquence, un test empiriquement robuste de la
contribution effective dé teiles formes altematives de régulation à un
renforcement de la durabilité ne porr1ra être fait que lorsque l'on aura
identifié et étudié suffisamment de cas empiriques d'espaces fonction-
nels concrétisant effectivement les trois transformations caractéristiques
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decesderniers,soitl'intersectorialité'latransterritorialitéetlaredis-
tribution des droits d'usage'

2. 1. Vers l' intetsectorialité
Les espaces fonctionnels mobilisent souvent des dispositions ressor-

tant de plusieurs pofiffiî t"ttotËff"t qui encadrent les interventions

publiques habilitant t;;&;-t ttt ùtugtt de divers biens et ser-

ïi"es. respectivement"dt fu oî des ressouice(s) propre(s) àl-'::pace

fonctionnèl en questionit" f"ir""i la.régulation à'un espace fonction-

nel correspona a ur''iri"*, dé rë-aittculation, dans un périmètre

s pécifique, d"s,et at iollsTià'i"'*'"i1".t.i' c" réaménagement peut' dans

certains cas, rmplrqu"î;;;;elle hiérarchisation des relations entre

différentes potitiq""'''lil''i'Jutt'- Ù" tel-processus se concrétise no'

tamment au travers d"";;;i;;;ions telès que la modification ou le

réalienement a.' oUi"ttii' des différe"t"s potitiques sectorielles' la

refoinulatio, d" (1, éJ;;lË;") 1"";itioËiqr.i O d' action, l' introduction

ou la suppression d;';"i"; instniments' ià'reorganisation'-voire le

rééchelonnement, Oe' l,"aïirgemeni politicô-uatniniJtrutif en charge de

leur mise en cÊuvre *H;Ë',i;;&i;;iii"" des critères d'évaluation

des Politiques concernées'

Ce qui nous semble constituer le caractère paradoxal des rapports

entre espaces fonctioinels-et politiqu" '""toti"tits' 
c'est le fait qu.e de

tels processu, a" ,e'-oiiiïutation fonctionnelle des relations intersecto-

rieres, respectivemînt"'îî-iia,oiion de formes de régulation supra-

s ectorielle, impliquent c ertainement comme c ondition pr éalable l' exis-

rcnce de potitiques ;;t;;;;;1;; irtus dont la mobilisation des logiques

et des ressour""' d:;;;;;;-iïiiit"" précisément une condition sine qua

non de leur dépasse;;; pt; ks espàces fonctionnels émergeants'

L'exemple de ta securité alimentaire montre 9!e la constitution

d'une dynamique aË Ë;1"t.;;lil"tt*' sous la Îorme d'un espace

fonctionnel, implique cJrtainement uu ti"i'"t ttt '""o'position 
des

relations intersectorielles'
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En Belgique, la fameuse cnse de la dioxine a rendu bien tangibles les pro-
blèmes induits par une absence de coordination entre deux logiques secto-
rielles, a savo1r celles qul sous-tendent les politiques agricole d un côté et
de santé publique de I autre, alnsl que le changement dans la hiérarchie de

ces deux politiques.
En janviér 1999, les stocks d'un producteur de graisses, foumisseur de
I'inàustrie agro-alimentaire, sont pollués par des huiles de PCB (polychlo-
robiphényles) contenant des dioxines. Une entreprise agricole de Roeselare,
à laquelle des graisses polluées ont été livrées, constate un mois plus tard
une mortalité anormale de ses poulets et poussins. En avril 1999, un vétéri-
naire du ministère de la Santé publique annonce une possible contamination
à la dioxine de I'alimentation pour bétail, celle-ci étant définitivement con-
firmée à la fin du mois par un laboratoire d'analyse. Il apparaît ensuite que
certaines viandes commercialisées sont d'ores et déjà contaminées. Les
médias s'emparent de la problématique et une crise politique éclate, qui
plus est dansle contexte de la campagne électorale de juin l999.Le Premier
ministre belge, J.-L. Dehane, se voit contraint de provoquer la démission
des deux ministres de I'Agriculture et de la Santé publique, dont les services
n'ont pas su coordonner leurs actions à temps pour éviter I'emballement de

la crise.
cet échec dans la poursuite d'une action concertée au niveau fédéral contri-
bue partiellement à un changement de gouvernement, le nouveau Premier
ministre G. verhofstadt instituant dès son accession au pouvoir une nou-
velle Agence fédérale pour la sécurité de la chaîne alimentaire, sur la base

du modèle français. cette institution multiplie dès lors les contrôles, afin
d'anticiper et de juguler tout problème de santé publique, ce qui irrite non
seulement les agriculteurs mais aussi leur ministre de tutelle au niveau
régional (car la politique agricole a été fédéralisée entre temps). La pratique
actuelle, qui se déroule dans un climat récurrent d'épizooties potentielles,
montre qul ler enjeux de santé publique priment sur ceux de l'agriculture,
cette demière pâtissant indéniablement de la nouvelle hiérarchisation des

Les découpages sectoriels ne sont pas les seuls à être malmenés : les
frontières des-territoires institutionnels font également I'objet de contes-
tations, qui ne sont d'ailleurs parfois pas sans lien, comme on vient
précisémènt de le voir, avec des processus de reconfiguration des rap-
ports intersectoriels.

2.2. Vers lu trunstenitoriulité
Ce qui caractérise les rapports potentiellement conflictuels entre les

espaces fonctionnels et les ierritoires institutionnels, c'est d'abord la
non-congruence de leurs périmètres respectifs. Pareil décalage constitue

Les espacesfonctionnels de la durabilitë

Encadré 1 : La sécurité de la chaîne alimentaire
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précisément I'une des causes de l'émergence d'un espace fonctionnel,
àont la configuration spatiale et sociopolitique est supposée mieux
correspondre au périmètre pertinent de régulation d'un problème collec-
tif, co^mme le montre I'exemple suivant sur la gestion intégrée de la
ressource eau par (sous-)bassin versant.

Encadré 2 : La gestion intégrée de I'eau par bassin versant

Retenir les frontières hydrologiques comme espace fonctionnel permet de

mleux gérer I'ensemble des rivalités ou des conflits opposant les différents
usages de I eau (production et consommation d'eau potable, irrigation,
process industriels, hydroélectricité, navigation fluviale, habitats naturels,
etc.). L 'espace fonctiorurel retenu dans ae cas, a savo1r un (sous- )bassin
versant, s'avère de facto plus large volre englobe totalement les frontières
des territoires institutionnels que représente une commune ou une entité
fédérée (district, canton, région) jusqu'ici en charge des diverses politiques
sectorielles relatives à la ressource eau.

En effet, un (sous-)bassin versant s'étend généralement sur plusieurs ré-
gions ou même pays. Dès lors, l'étendue tenitoriale sur laquelle s'exercent
l-es capacités dJ régulation propres aux tenitoires institutionnels demeure
infériËure au périmétre réel du problème à résoudre, ici la gestion durable
de l,eau doucè qui comprend des activités aussi bien d'exploitation que de

protection. ce qui implique une difficulté à agir sur I'ensemble des causes
(soit le comportement de groupes-cibles politiquement désignés comme
ètant) a I'origine du problème à résoudre, soit ce qui nécessite un travail de

coordination entre plusieurs territoires instifutionnels, très lourd en termes
de coûts de transaCtion et très sensible et incertain d'un point de vue poli-
tique.
Concrètement, la gestion intégrée du bassin de la Meuse présuppose engffet
I'instauration d,une autorité de bassin internationale (France, Belgique,
Pays-Bas), la mise sur pied de plans de surveillance et d'action qui concer-
nent l,ensemble des uiagers dè I'eau et, finalement, la redistribution des

coûts de protection et d'exploitation entre ceux-ci, au travers notamment du

principe ie récupération â.r coûts des différents biens et services liés à

i'utilisation de la ressource eau. Des premières initiatives ont été prises en la
matière avec I'institution en 1998 d'une commission intemationale pour la
protection de la Meuse, en application des accords de Charleville-Mézières
de 1994.

Le caractère paradoxal des rapports entre espaces fonctionnels et ter-
ritoires institutionnels tient au fâlt que, bien que se construisant contre
les découpages territoriaux existants, les espaces fonctionnels ne peu-
vent se pârùr d'un support ou référent territorial institutionnalisé pour
se constituer, quitte à lê nier ou à le dépasser par la suite. Ainsi, comme
on vient de le voir, la commission internationale de la Meuse, à titre
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d'autorité de bassin internationale, a impérativement besoin de la colla-boration entre les autorités politico-adminishatives a", ."gio".-"t puy,
concernés par le bassin de ce fleuve oour élaborer un plan"de gestion dela ressource hydrographique que ces àerniers partagent.

2.3. Vers une redistribution des droits d'usage
L'émergence d'un espace fonctionnel (de la durabilité) présuppose

souvent une objectivation des droits d'usage existants - ïoire'dans
certains cas la création de.nouveaux (types de) droits - et, sur ""tt" uur",
une diversification, une limitation etlôu une iedistribution de ces droitsentre differents usagers en fonction des exigences d,une gestion àurable
du ou des systèmes de ressource régulés au-sein de cet esT;;;. li-paro-doxe consiste ici dans te fait que,-pour lutter fficacement conie lese{fets négatifs de droils d'usa[e pàr trop exctuitfs (car découlàt des
1l:,r:, tu yronliété. form1ile,- sir te foncier pàr exempte), I,espace
Joncttonnel est la plupart du temps contraint de reprendrâ à'son comptele (principe d'exclusion qui.sous-tend Ie) régime dL propriéti 

"n 
rrgr"u,ainsi que Ia structure de distribution des iroits d'usoge existanti afind:::défr"i, de préciser et de redistribuer ces droits"aà irigiÀ a",dffirents biens et services demandés ; ceci de manrère propiiTioi""u"

attx capacités (de reproduction) de la ressource concerié".ies biens etservices- demandés par différents usagers et, dûment protégés pà. a",droits.d'usage, ne doivent ainsi théorlquement pas depassJr t"s r.uit,pro-duits par la ressource et, partant, la capacité de renouvellement decelle-ci.
O." t*y9-des premiers exemples empiriques de cette double dé_marche de définition d'un quota efoual (au nivèau de la ressourc"j, p"i,de.quotas individuels (au niveau ?es dràits d' usage individueis j -ians 

lapolitique de protection de I'air et climatique en suisse .o--é le pré-sente I'encadré suivant.

Encadré 3 : Le système bernois de pondération des trajets
Afin de lutter contre la pollution de I'air et limiter les émissions de gaz àeffet de serre, le canton de Beme (Suisse) a développé un système innovantde pondération des trajets s'appliquant à la gestion du hafic automobilerésultant de I'implantation d'installations générahices de trafic (IGT), telsque centres commerciaux, infrastructures sportives ou culturelles, sitesindushiels, etc. Il consiste à subordonner l'implantation sur le territoire desIGT au respect des valeurs limites d'immission en matière de pollutionatmosphérique (Haudenschild, 2007). Le système fixe une limite maximale
de trajets à attribuer pour tout nouveau projet en fonction d'un quota globalà respecter, limite avec laquelle le dimensionnement de I'installation

stationnement et surfaces de vente) doit être compa_



tible. cette planification des IGT et de la mobilité qu'elles génèrent ne se

base donc pas ruriquement sur les besoins des promoteurs et des usagers,

mais tient aussi compte de la capacité d'absorption et de renouvellement de

la ressource air.
Concrètement, pour atteindre les objectifs de qualité de I'air et de protection
du climat hxés, le canton de Beme a calculé que les prestations kilomé-
triques du trafic motorisé individuel ne doivent pas pfogresser en moyenne
de plus de 8% entre 2000 et 2015, ce qui correspond quotidiennement à

l,3hilton de véhicules.km au total. Ces prestations sont attribuées aux
différents usagers de la manière suivante : 4,5 oÂ (725 000 véhicules'km par
jour) sont résérvés pour la croissance de base du trafic automobile dans le
-canton, 

alors que lis 3,5 o/o restants (575 000 véhicules'km par jour) se

répartissent entre des projets de grande envergure au sein des différentes
agglomérations du canton @eme, Bienne et Thoune). Ces crédits sont à leur
tJù répartis, sous la forme de quotas de places de stationnement et de sur-
faces dè venteo entre les differents projets au sein des différentes aggloméra-
tions; et ceci par l,intermédiaire des plans directeurs régionaux, des plans

d'affectation communaux et hnalement des permis de construire'
Selon ce système, le centre commercial de Boujean, situé à I'Est de la ville
de Bienne, a par exemple reçu 7 000 véhicules'km par jour, inscrits dans

son permis de construirË et faisant partie du contingentement de I'agglomé-
ration de Bienne qui est de 45 00-0 véhicules'km par jour' Ces quotas de

véhicules.km parjàur doivent donc figurer dans le plan d'affectation de la

commune pour être ensuite traduits dans les permis de construire. En cas de

dépassemurt de l0% de son quota individuel, I'entreprise détentrice du

permis de construire est tenue de prendre des mesures, telles que par

àxemple une adaptation des tarifs et des durées du parking, une augmenta-
tion de h capacité des transports publics ou, le cas échéant, une réduction

Ressources, patrimoine, territoires et développement durable

de ses surfaces de vente.

Cet exemple montre comment' en fonction d'un quota global

d'exploitation durable d'une ressourée (ici la qualité de f air),.des quotas

individuels qui correspondent à des droits d'uàge (anc-rés juridiquement
dans des pe;mis de cànstruire) sont alloués entre différents usagers au

sein de (nouveaux) peiiÀcttét de régulation' En outre, ce systèT:
perm"t, ùns le rnê-ô t"-pt, de lier lés domaines interdépendants oE

i'aménagement du territoire et de la protection de l'air'
Relevons que ce principe des quotas est repris dans la-polit','y: O"

protection du climat à travers le mécanism" du -u'"ne d;échange de

certificats Co2 (qui correspondent donc à ;;t";;iË^;';t;ge tndivi'
duels). un tel mécanisme force les acteurs ;;;;ù;"; i ^i1;|Jt,a"t
droits s'ils dépassent la quantité d'émissions q"i f""i est atttibuée etl

fonction d'un plafond maximum (quota).
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3. Nécessité d'un pilotage politique :Ia durabilité comme prôcessu^s
Les espaces fonctionnels tiennent ainsi compte de trois contraintesfondamentales des poritiques âJi; dr*b'ité, à savoir l,intersectorialitédes problèmes, ra transténitoriurite-Jlïpérimètres de réguration er rerôle structurant des droits de. piàprieàËt'a,usage existantsr Bien enten_du' le couprage de ces trois dimJsion; i" ,'opè.. pas spontanément. Aucontraire, res espaces fonctionners d;i;; se créer_une régitimité propre(comme toute action publique uu à"ri"urunt), démarche qui s,inscritgénéralemenr dans re_tempr iong ét il;iù". des processus identitaires.Cefte dernière sectitiq,,"",iàon";r""".,:il,ilTi"",rJ;.ïij;#iif dïJ.î#::.;ff "il*:nels, ce qui revient a. oËnnir i" à"r"uriitg (affendue drune me'reurecapacité de régulation des espaces r"rJi"*"ràj .oÀà" ;;;;;îr"r.Les espaces fonctionnels, en tant que propositions de recompositiondes modarités d' acti on pubrique, a"i "."t, ;;il êd;:aiir'"i, iT'Ë-.i **dans le long terme. uo'ir" "uitJà"niffir., des utopies.En effet, ilsn'émergent générarem^ent_ que face aîeJ prouremes (considérés poriti-quement comme) majeurs et récurrents, dànt ru Èroiuii*Ëruppo."une certaine résitimité. et constance d" i'interv"ntionnisme public. unevéritable instituiionnatisation-à",iur'Ëri"*'i:"*,ionnel implique ainsi, enprincipe' une modi fi cation conséq".irË 

-ai, 
dispo siti fs-inîtiùtion rers,aussi bien au niveau. normatif 1Ëomme ra réoiganisation- àî^io.pu,législatif, donr res aroitr à" fioi..*T* "i"mpre) qu,à celui de'orga_nisation des adminisrTr:r^' d;lù;""].";-e la reconfi gurarion desdécoupages administratifs). ' ---r--v \vvi

Toutefois, cette inscription dans re rong terme se trouve fréquem-ment contrariée par la contrainte J'".i"rt"ti""ir ; ;#ï;.";TiîË:coule des rogiques se*orietes .v"; Ëï".il";.;î';;il"îJ"i, lr"espaces .fonctionnets s'ins*ivent pà, iijnrtio, d;;; î;-'b:;;';"rr"(.rltopique), alors même qu'ils doiien, nir"t.iqies jà';,;;';";;;;fi ;;;;;;;;:,;/#:,iir::#::::::;"f;,"1#;,tes rend éventue'ement tenporarreminJ'iioiaorrr, en partie du moins,î^y"ldonc en danger reui capacité à si-îegitimer et à se pérenniser.

*ù{iiH';:."#:ti#:iË*:;ï.îïx*iffi:i,î,N;irÉi:::;
fï,î::î:ïil:?:::n consrtueni ;;;;".*,iJ'r"i"îr"";, ;#ïËi,i;c""_

Les expériences d'espace fonctionnel en cours mettent ainsi souventel lumiète les fortes càpacités-d'":"ri"-à"t, de résistance, voire derecupération, de la ourt ho forù,iiffi'Jirques (secrorielles) et deshstitutions existantes (par exempre r"r reËi-", de droits de propriété en
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vigueur) face au ( potentiel critique > véhiculé par les espaces fonction-
nels. Rares sont les cas où les espaces fonctionnels, notamment en
raison de leur difficile institutionnalisation, ont pu donner la pleine
mesure de leurs capacités de régulation supposées plus performantes que
les logiques sectorielles et territoriales concurrentes. Leur légitimité
résulte le plus souvent des réalisations, résultats et effets escomptés,
mesurableJ infine à I'aune de la résolution des problèmes collectifs.

Là également, un constat paradoxal s'impose : la légitimité des es-
paces fonctionnels se construit bien souvent, dans un premier temps en
tous les cas, ou travers d'une tentative de dëclassement et de dé-
légitimation des autres formes organisationnelles de régulation, q\e ce
soient les approches sectorielles et territoriales ainsi que la distribution
des droits de propriété existants ou des espaces fonctionnels concur-
rents. Il s'agit donc essentiellement d'une légitimité par défaut, ou
même purement virtuelle. Celle-ci se fonde sur des promesses, pat déft-
nition incertaines, quant à leur réalisation effective, d'une amélioration
significative des capacités de régulation, plutôt que sur des expériences
empiriques de longue haleine. En d'autres termes, cette < légitimité à
crédit > des espaces fonctionnels émergents dépend en grande partie,
d'une part, de la nature et de l'importance des dysfonctionnements
(objectivés) des structures sectorielles et territoriales existantes et de
l'ampleur de leur inefficacité avérée ainsi que, d'autre part, de la corres-
pondance, plus ou moins clairement articulée, entre ces dysfonctionne'
ments et le contenu logique des < solutions >> alternatives proposées par
I'espace fonctionnel émergent. En un mot, les espaces fonctionnels
construisent leur légitimité sur les effets positifs escomptés (et non pas
avérés) quant à la résolution du problème visé, c'est-à-dire, dans le cas
qui nous intéresse ici, sur leur capacité à réguler les rivalités entre
groupes d'usagers des ressources de manière à garantir un usage durable
de ces dernières.

Comme l'a déjà souligné Fritz Scharpf (2000) cette légitimité pat les
outputs (ou secondaire) di I'action publiquè se distingue delalégitimité
par les inputs (ou première) qui relève quant à elle des principes démo'
cratiques'de tÉtai Ae droit,iels que par exemple le pluralisme et Ia
transparence, lors des processus déciJionnels. Il nous semble donc
vraiment remarquable que les espaces fonctionnels doivent asseoir leur
légitimé par l'annonce de plus d'efficacité et d'efficience, tout e2 dé'
clàssant tà tegitimite, le plus souvent bien réelle celle-ci, des politiques
sectorielles et des territôires institutionnels en vigueur ainsi que des

droits de propriété garantis juridiquement.
Les différentes tentatives historiques de constitution d'institutions

d' agglomération dans certaines villes européennes ou notd-américaines
(Loîîres, Rotterdam, Barcelone, MontréâI, etc.) illustrent bien cefte

t,
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situation de concurrence entre, d'une part, la légitimité des structuressectorielles et territoriares existantes et, d,autre part, ralégitimité (con-currente) 
- 
d'un erpu:: fo.ncrionner émei gent r"oir pur 

"*"tipi"'lef"rrr",J?9e ; Negtier, 2005). Elles montrent ég"alement l,influence des facreursidentitaires qui conditionnent le déveloipement et la perennisæiÀn d,unespace fonctionnel.
Au regard de ces'ombreuses expériences dans les aires métropoli-taines, il semble,qu'un scénario .*oiut" d'institutionnalisation d,unespace fonctionnel consiste à favoriser une réeile internalisation cogni-tive,du projet utopique qui sous-tena cet espace fonctionnei,-âànt u .o_production avec les differents secteurs et àrritoires ;;;;;.";;heminfaisant, la légitimité tant.primaire_que secondaire. un t"i-p.o.".ru.présuppose un pilotage poritique deliËére s'étendant uiÀ uu-ô"ù a" r"simple coordination-udininisirutive des politiques prurù".r^ï" a.l'allocation par re marché de droirs a" p.opiiete .i"i.""il"i àËnri..

Conclusion
une des pistes intéressantes en matière de redéfinition des rogiquesd'action publique qui semble ," aeurfopp". depuis *;;i;gdir.ïu *.trent_aine d'années, notamment sous là^ pr"rrioo d; ird-diir"a" rudurabilité, réside dans l'émergence a"1iu*il". roÀ".'a"îàôrutio"des rapports entre les sociétéi et leur "nrri.o*.-"nt et, prus précisé-me1t, d9s usages sociaux des ressources naturelles. ces nouveaux

T:d:r de régulation, empiriquement observables ici "t ia,-."- 
"lru.te-nsent par un mouvement conjoint de ré-articulation des'lÇiqu.r1".to-rielles, de redéfinition des feri.ci..r tenitoriaux et des écheiles de

::fTt_.q?" perrinenrs, ainsi qïe d; *déÀi;on et de redistribution desqrurrs o'usage sur les ressources. Nous proposons pour notre part de lesconceptualiser en termes d' espac es fonciioinets.

^,,,3T-^*]i 
des impacts sectoriels et territoriaux, ce qui nous semblevrus pâfrlculrerement remarquable dans l'émergen"e à,erpu"es fonc-ttonnels, c'est le rôle et t9r e"i"'1-qye represente, lors de ces processus,la question des droits. o" p.opriei'J.- i"îi r".ule en effet se passerî9m: si la constitution d-'espaces fonc,tionnels impliquaii l-.i.rt-a-

1tle.,_dans le même temps, se trouvait confrontée à - la nécessité deredéfinir (voire dans 
"".tuinr .:r q; ;";;ï" rimiter er de redistribuer,de manière plus ou moins profonde et importante, les droits d,usage, si9e n'est carrément res droits .a" propriliiârr"ti" 1"*p-p.ùtioî;', ,u,les systèmes de ressource ainsi que r.ir ùi""r 

"t seryices prélevés.
exemples empiriques esquissés dans ce chapitre semblent indi_quer que cette reconfiguration à"r aroit.-i,usage dans les nouvelreslogiques de réguration d-", 

"rpuc", fo""ti.*Ër, nécessite une flexibilisa-
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tion de la définition et des modalités de (re)distribution des droits
d,usage corïespondant aux différents biens et services et qu'elle im-
pliquJ une certàine dissociation entre ces derniers et les droits de pro-
ptiéte for-"lle (surtout en matière de propriété foncière) sur les res-
sources.

On peut dès lors chercher à savoir dans quelle mesure cette transfor-
mation de la régulation des droits d'usage au sein des espaces fonction-
nels émergents n'entre pas en contradiction avec le régime de la proprié-
té privative qui se fonde sur des principes d'exclusion et d'accession, et
dont l'Etat se porte garant.
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