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Abstract — Contract specifications of French mountain agri-environmental local schemes:
which possible implications for farming systems? In France, local schemes have an original role
in agri-environmental measures, because of the large latitude allowed to local actors in scheme
design. After a careful and late starting, local agri-environmental schemes have rapidly spread out,
especially in mountain areas. This article aims, from contract specification analysis, to identify pos-
sible consequences on mountain farming systems. A representative sample of approved local schemes
between 1990 and 1994 has been selected, and interviews with local experts have been done. These
results are based also on farming system surveys and on regional evaluations. Characterization of the
logic, which has prevailed for local scheme design, gives a useful key to understand the nature of rec-
ommended practices in contract specifications. Evolution perspectives of local schemes have been
thought to improve compatibility between environmental objectives and modes of farming system adap-
tation. © Elsevier/ Inra

agri-environmental measure / farming system / farm practice / mountain / livestock farming
system

Résumé — En France, les opérations locales tiennent une place originale dans le dispositif des
mesures agri-environnementales, car une grande marge d’initiative est laissée aux acteurs locaux
pour la conception de I’opération. Apres un démarrage tardif et prudent, les opérations locales se sont
développées rapidement, particulierement en montagne. Cet article vise, a partir de I’analyse des
cahiers des charges, a cerner les conséquences possibles sur les exploitations agricoles de montagne.
Un échantillon représentatif des opérations agréées entre 1990 et 1994 a été sélectionné et des entre-
tiens auprés d’experts locaux ont été effectués. Les résultats s’appuient également sur des suivis
d’exploitations signataires de contrats et sur des évaluations conduites au niveau régional. La carac-
térisation de la logique qui a prévalu pour la conception de I’ opération locale fournit une clé de lec-
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ture utile pour comprendre la nature des pratiques préconisées dans les cahiers des charges. Des
perspectives d’évolution des opérations locales sont évoquées afin d’améliorer |’adéquation entre objec-
tifs environnementaux et modalités d’adaptation des exploitations agricoles. © Elsevier/ Inra

mesure agri-environnementale / exploitation agricole / pratique agricole / montagne / systéeme

d’élevage

1. INTRODUCTION

En application du reglement CEE
2078/92, 1a France a institué pour la période
1993-1997 un éventail de mesures agri-
environnementales (MAE) comprenant :

- des mesures régionalisées basées sur
des cahiers des charges types (réduction des
intrants pour la protection de la qualité des
eaux, conversion de terres arables en her-
bages extensifs, conversion a I’agriculture
biologique,...) ;

— des opérations locales agri-environne-
ment, auxquelles se rattachent les premiers
dossiers expérimentaux « Article 19 » ; la
mesure nationale relative au maintien des
systemes d’élevage extensifs, dite « prime a
I’herbe » ;

— et, pour mémoire, la mesure « Plans de
Développement Durable », qui ne bénéfi-
cie pas d’un co-financement communau-
taire.

Les opérations locales ont une place ori-
ginale parmi les MAE, car une grande marge
d’initiative est laissée aux acteurs locaux
pour la conception de I’opération, alors que
les autres mesures font I’objet d’un cahier
des charges standard élaboré au plan natio-
nal.

Apres un démarrage tardif et prudent, les
opérations locales se sont développées rapi-
dement : de trois dossiers début 1991 a 14
fin 91, on est passé fin 1996 a plus de
230 opérations et 20 000 contrats signés
(source : Cnasea). Une forte proportion de
ces opérations (40 %) est située dans les
zones de montagne. Aussi avons-nous choisi
de centrer cet article sur les conséquences

possibles des opérations locales pour les
exploitations agricoles de montagne, a par-
tir d’une analyse des cahiers des charges.

2. ORIGINE ET ANALYSES
DES DONNEES

En prolongement d’un travail réalisé avec
le soutien du ministére de V’agriculture et
auquel ont contribué plusieurs équipes du
Cemagref [7], un échantillon de 39 opéra-
tions locales a été sélectionné. 1l est repré-
sentatif des opérations agréées en montagne
entre 1990 et 1994 (il regroupe pres des
deux tiers de ces opérations et est réparti
dans les différents massifs). L’analyse du
dossier d’agrément a été complétée par des
entretiens aupres de quelque 110 experts
locaux (agents de DDAF, DRAF, DIREN,
chambres d’agriculture, ADASEA, Parcs,...).

Pour déterminer la logique de I’opéra-
tion, nous nous sommes inspirés de la
démarche utilisée par 'ISARA et ACER
Campestre pour évaluer les MAE en Rhone-
Alpes [12], en étudiant quels acteurs se sont
mobilisés et comment ont été formulés la
problématique et les objectifs de I’opéra-
tion. Trois logiques principales ont ét€ carac-
térisées. Dans la logique agri-extensive, les
organisations agricoles sont prépondérantes
dans la mise en place de I’opération et
I’ objectif est I’entretien de I’espace par une
extensification raisonnée des exploitations
(incitation a « tenir » I’espace pour lutter
contre une tendance au repli sur les terres
les plus faciles a travailler). Dans la logique
agri-territoriale, les collectivités locales inter-
viennent fortement, notamment lors de la
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délimitation des zones éligibles pour des
objectifs de paysage et de cadre de vie. La
logique agri-écologique s’ appuie sur un par-
tenariat fort entre organismes agricoles et
d’environnement et I’opération est centrée
sur des enjeux écologiques d’envergure
nationale.

L’analyse des cahiers des charges a porté
sur la nature des pratiques et contraintes pré-
conisées et sur les milieux concernés par
ces prescriptions, dont la caractérisation
n’est cependant pas toujours aisée. Un essai
d’interprétation de ces milieux en termes de
modes d’utilisation par les exploitations a
été effectué pour rendre compte des fonc-
tions de ces espaces.

L’appréhension des modifications
induites par les cahiers des charges sur le
fonctionnement des exploitations contrac-
tantes s’est appuyée en outre sur nos propres
observations issues de suivis d’exploitations
dans trois sites « Article 19 » (Ariege, Lozére,
Jura) et sur des constats effectués lors de

Logiques des
opérations locales :
M agri-extensive
O agri-territoriale
/\ agri-écologique
@ agri-extensive + agri-territoriale
A agri-extensive + agri-écologique
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I’évaluation des MAE en Rhone-Alpes [11,
12], Auvergne [2], Franche-Comté [3] et
Languedoc-Roussillon [6].

3. RESULTATS

3.1. Logiques des opérations locales

La majorité des 39 opérations s’inscri-
vent dans une logique agri-extensive, parfois
combinée a une logique agri-territoriale
(figure I1). Dans cette logique agri-exten-
sive se trouvent des opérations pilotées par
des organisations agricoles avec des objec-
tifs prioritaires de soutien a I’activité agri-
cole, mais également des opérations ani-
mées par des organismes techniques, comme
les services pastoraux, qui ont souvent mis
au service d’une cause environnementale
leur savoir-faire en pastoralisme, dont le
principe repose sur la mise au point de
modes de gestion différenciés en fonction
de la diversité des milieux [10].

Figure 1. Répartition des opérations locales agri-cnvironnement étudiées en fonction de leur logique.
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Les opérations marquées par une logique
agri-écologique, dominante ou associée a
une logique agri-extensive, sont fréquem-
ment impulsées par des Parcs naturels régio-
naux ou nationaux.

3.2. Les cahiers des charges
dans les opérations a logique
agri-extensive

En regle générale, plusieurs cahiers des
charges sont élaborés par opération. Les
contrats de base, qui ont les montants d’aide
les plus faibles (entre 100 et 600 F par ha)
mais représentent aussi une part importante
de I’enveloppe budgétaire consacrée a I’ opé-
ration, visent le plus souvent a rémunérer
les agriculteurs dont les pratiques actuelles
permettent d’entretenir des espaces ouverts.
Il n’y a donc pas, pour les agriculteurs
concemnés, de changement de la fonction de
ces espaces, utilisés comme paturages, voire
comme prés de fauche. Les engagements
éventuellement demandés portent sur des
obligations d’entretien régulier de la par-
celle, analogues a celles prévues pour la
« prime a ’herbe » (certains dossiers sont
antérieurs a cette prime) : entretenir les
haies, les fossés et les points d’eau, limiter
la fertilisation a « un niveau compatible avec
I’exploitation extensive de I’ensemble des
prairies ». Parfois des contraintes supplé-
mentaires sont affichées, qui s’averent en
fait surtout des clauses conservatoires ins-
crites a titre de précaution, pour éviter une
éventuelle (hypothétique ?) intensification,
voire une transformation artificielle du
milieu (retournement d’une lande et conver-
sion en prairie temporaire).

Pour les agriculteurs signataires, I’aide
agri-environnementale est souvent pergue
comme une aide au revenu et comme une
compensation légitime, car les conditions
de I’activité agricole et les travaux d’entre-
tien sont plus contraignants qu’en plaine,
alors que les prix des produits restent indif-
férenciés. En outre, les exploitations de
plaine en systémes grandes cultures béné-

ficient d’aides beaucoup plus importantes
dans le cadre de la politique agricole com-
mune.

D’autres cahiers des charges sont géné-
ralement prévus dans ces opérations. Ils
visent & accentuer la pression pastorale dans
le but d’enrayer un processus rapide
d’embroussaillement, voire dans une optique
de reconquéte, notamment pour la préven-
tion des feux de forét. 11 est alors demandé
une obligation de résultat, qui peut passer
par le recours a des moyens mécaniques
pour ouvrir le milieu, suivi d’un entretien
par le paturage. Le cahier des charges peut
modifier non seulement les pratiques (en
passant du gardiennage a une conduite en
parcs), mais aussi la fonction des espaces
contractualisés. Souvent, ces espaces appa-
remment délaissés étaient utilisés comme
des « espaces-tampons » en cas d’aléas cli-
matiques ou lors des périodes de soudure.
Ils peuvent acquérir une fonction plus stra-
tégique apres contractualisation.

Mais les contrats peuvent aussi entrainer
des risques de transfert d’usage entre par-
celles primées et non primées. Des suivis
d’exploitations signataires de contrats
« Article 19 » révelent de telles évolutions.
Citons le cas d’une exploitation ariégeoise
signataire d’un contrat sur 180 hectares de
landes embroussaillées, suite a la constitu-
tion préalable d’une association fonciere
pastorale, mais 140 hectares de parcours uti-
lisés sur une autre commune, sans maitrise
fonciere et occasionnant des conflits
d’usages avec des chasseurs, ont été aban-
donnés. A une autre échelle, I’incitation
agri-environnementale a la transhumance
d’élevages alpins dans le Var durant I’hiver
et le printemps pour I’entretien de pare-feux
par le paturage peut conduire a la fermeture
de parcours de demi-saison dans les Alpes
par suite d’une moindre utilisation.

De fait, sans droits a primes supplémen-
taires autorisant I’accroissement du trou-
peau, comment gérer un agrandissement,
par récupération de terres en voie d’enfri-
chement ou de pare-feux, si ce n’est par une
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sous-utilisation d’autres parcelles de
P’exploitation (dans des milieux ou la pres-
sion de piturage est déja relativement
faible) ? Certes, des cas de prise en pension
d’animaux existent, mais les exemples appa-
remment réussis de reconquétes de friches
s’observent plutdt chez des éleveurs qui ont
mis en ceuvre une stratégie d’accroissement
de leur cheptel.

3.3. Les cahiers des charges
dans les opérations a logique
agri-écologique

Dans les quelques opérations qui rele-
vent d’une logique agri-écologique, les
cahiers des charges peuvent introduire des
contraintes déconnectées d’un objectif de
production agricole (mise en défens tem-
poraire, fauche tardive, ...) en vue de la pro-
tection de biotopes (tourbieres, pelouses
séches, ...) ou d’especes emblématiques
considérées comme des « bio-indicateurs »
de la richesse écologique du milieu (Tétras-
lyre, orchidées, ...). La prime correspond de
fait a la rémunération d’une prestation de
service a finalité environnementale. On
retrouve aussi de tels cahiers des charges
dans certaines opérations a logique agri-
extensive dominante, mais ils font alors
figure de contrats annexes et s’avérent de
faible impact, car ils portent sur des super-
ficies réduites et des milieux tres spécifiques,
avec un degré de contrainte souvent élevé au
regard de la prime (plafonnée a 1 100 F par
ha), et apparaissent un peu en décalage par
rapport a la logique d’ensemble de 1’ opéra-
tion.

Dans le cas particulier des contrats
d’alpages, qui portent sur des milieux hété-
rogenes, on peut trouver simultanément des
prescriptions visant un allégement de la pres-
sion pastorale (mise en défens) et d’autres
visant a accroitre cette pression pour lutter
contre I’expansion de certaines formations
végétales (parcs de nuit sur nardaie, patu-
rage précoce de la Fétuque paniculée).

Les cahiers des charges s’appliquent sur
des espaces bien délimités, a partir d’un

zonage préalable des milieux et des enjeux
environnementaux, et prévoient rarement
une prise en compte de I’ensemble du terri-
toire géré par les exploitations contractantes
(en partie aussi pour des raisons de
contraintes budgétaires).

4. DISCUSSION

Les opérations locales en montagne
consacrent I’intérét porté aux syst€émes pas-
toraux, puisque le recours au paturage de
type extensif, utilisateur d’espaces, est trés
généralement proné pour la gestion des
milieux montagnards.

Cette reconnaissance du travail déja réa-
lisé par des éleveurs dans des systeémes
jusqu’alors marginalisés par rapport aux
normes du modele intensif dominant s’est
traduite, dans de nombreuses opérations,
par un soutien au maintien de pratiques exis-
tantes. Cette conception n’est pas spécifique
aux opérations francaises. En Grande-Bre-
tagne, la majorité des Environmentally Sen-
sitive Areas (ESA), précurseurs en matiére
d’agri-environnement, sont situées dans des
régions d’élevage extensif herbager en
moyenne montagne ou sur les hautes terres
(hills). Les ESA se sont orientées en priorité
vers le maintien des pratiques respectueuses
de I’environnement et ensuite vers la pro-
tection des paysages, de la flore et de la
faune contre une éventuelle intensification
agricole [5]. De méme, en Allemagne, dans
les zones montagneuses de Baden-Wiirt-
temberg et de Baviere, les cahiers des
charges des programmes MEKA (Programm
fiir Marktentlastungs- und Kulturland-
schaftsausgleich) et KULAP (Kulturland-
schaftsprogramm) préconisent des pratiques
tres proches de celles déja mises en ceuvre
par les agriculteurs. L objectif est le main-
tien de I’existant, en visant la poursuite de
I’entretien d’espaces qui auraient été aban-
donnés sans I’opportunité du contrat. En
Baviére, on note en outre une certaine réduc-
tion de la fertilisation et de I’emploi de pro-
duits phytosanitaires [13].
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La capacité des agriculteurs a mettre en
ceuvre des pratiques extensives sur une par-
tie de leur exploitation sous contrat agri-
environnemental, tout en poursuivant
I’intensification sur les terres hors contrat,
est signalée en Grande-Bretagne [5] et
rejoint les observations faites sur d’autres
sites [11].

Quand les contrats proposés conduisent a
des changements significatifs des pratiques
ou de la fonction des espaces contractualisés,
on peut s’étonner qu’une approche a
I’échelle de gestion de I’exploitation agri-
cole, prenant en compte sa logique globale
de fonctionnement, soit rarement prévue de
facon explicite. Pourtant, des concepts exis-
tent [8, 9] et des méthodes ont été élabo-
rées, notamment sous forme de diagnostics
pastoraux. Signalons a ce titre le manuel
technique rédigé par I'Institut de I’élevage et
la chambre d’agriculture de la Lozeére qui
permet de repérer les stratégies d’alimenta-
tion du troupeau et les fonctions des espaces
sur chaque exploitation puis d’en déduire
les marges de manceuvre possibles dans le
cadre d’un engagement agri-environne-
mental [4].

11 ressort des résultats précédents que la
compréhension de la logique de I’opération
locale est une clé de lecture utile pour 1’ana-
lyse des cahiers des charges. Nos travaux
sur les conditions d’élaboration des pre-
mieres opérations locales, qu’elles soient
situées en plaine ou en montagne, ont mis en
évidence des limites lors de la construction
de ces opérations : état des lieux initial sou-
vent insuffisant, d’oil des objectifs qui ne
sont pas toujours clairement définis aux
plans environnemental et agricole ; parte-
nariat parfois trop restreint aux organismes
agricoles, d’ou le risque possible d’une ten-
dance a I’auto-prescription (notamment en
matiére de paysage) s’il n’y a pas une demande
clairement exprimée ni portée par une struc-
ture pour expliciter les enjeux environne-
mentaux [7].

Les MAE manifestent la demande impli-
cite adressée aux agriculteurs de discuter
avec de nouveaux partenaires de leur

maniere de produire et de leur fagon de gérer
I’espace rural [1]. En quelques années,
I’ensemble des acteurs concernés (et pas
seulement les agriculteurs) ont évolué vis-a-
vis des MAE. On peut penser que les nou-
velles opérations locales intégreront désor-
mais davantage dans leur logique la
dimension écologique et s’appuieront sur
un état des lieux initial mieux étayé au plan
environnemental, mais aussi du point de vue
de I’analyse des exploitations agricoles et
de leurs pratiques.

A I'instar de ce qui a été réalisé en
Grande-Bretagne (exemple du Countryside
Premium Scheme en Ecosse), des formules
sont envisagées pour alléger la procédure
d’élaboration des opérations locales, en éta-
blissant des cahiers des charges types par
nature d’enjeux environnementaux (préci-
sant dans chaque cas les objectifs visés et
des recommandations de gestion), voire par
systeme de production. Méme s’il recouvre
des objectifs plus larges, le projet de
« contrat territorial d’exploitation » (prévu
dans la prochaine loi d’orientation agricole)
s’inscrit également dans cette perspective. Si
la conception de cahiers des charges types
est intéressante, car elle traduit une recon-
naissance officielle de systemes d’exploi-
tation axés sur un développement durable, il
nous semble qu’il faudrait cependant veiller
a éviter des cadres trop rigides qui iraient &
I’encontre de la créativité et de la souplesse
des opérations locales.

Une approche au cas par cas permettant
d’ajuster le contrat nous parait souhaitable,
car elle est de nature a permettre une véri-
table négociation avec I’ agriculteur en défi-
nissant des objectifs a atteindre tout en
tenant compte des spécificités de sa situation
(état initial du milieu, accessibilité de la par-
celle, pratiques employées, contraintes de
travail, ...). Cette démarche devrait s’accom-
pagner d’un diagnostic sur ’ensemble de
Pexploitation si le contrat doit conduire a
un changement significatif de la fonction
des espaces. La dimension pédagogique des
opérations locales agri-environnement serait
ainsi renforcée.
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