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Résumé

Bien que sujettes a débats, les méthodes d’évaluations économiques de I'envi-
ronnement ont acquis une reconnaissance académique et politique. Ainsi, la po-
litique européenne d’environnement mobilise des outils économiques, et notam-
ment des évaluations économiques de 'environnement telles que I’analyse cout-
avantage ou I’analyse cotit-efficacité. C’est le cas de la Directive-cadre « stratégie
pour le milieu marin » (DCSMM), politique visant le Bon état écologique du mi-
lieu marin, qui dispose que les mesures nouvelles adoptées dans le cadre de cette
directive doivent étre efficaces au regard de leur cott et faire 'objet d’études
d’incidences, et notamment d’analyses colit-avantage.

L’utilisation effective des évaluations économiques de 1’environnement pour
fonder la décision publique reste cependant peu documentée. En partant de ce
constat établi par LAURANS, RaNKovIc, BILLE, PIRARD et MERMET (2013), notre
travail de these a porté sur 'utilisation des évaluations et arguments écono-
miques dans I’élaboration des politiques environnementales. Afin de traiter cette
question, nous avons étudié I'utilisation de I’évaluation économique dans le pro-
cessus d’élaboration des Programmes de mesures de la DCSMM.

En France, I’élaboration de ces Programmes de mesures s’est faite de facon
déconcentrée, a I’échelle infra-nationale, sous I’égide du Ministére de 'Environ-
nement, de I'Energie et de la Mer, en associant les parties prenantes du monde
maritime au processus. Nous avons procédé a I'observation in situ des réunions
d’élaboration des Programmes de mesures et porté une attention particuliere a
I'utilisation de I’étude nationale d’incidence des mesures nouvelles envisagées.

L’analyse du matériau collecté grace a ce travail montre que les thématiques
économiques sont peu présentes dans les discours. Cependant, apres la présenta-
tion des résultats de I’étude d’incidences des mesures nouvelles, le nombre d’in-
terventions a caractere économique augmente. Les stratégies argumentatives re-
posant sur des arguments économiques sont minoritaires mais sont également
quantitativement plus présentes une fois connus les résultats de I’évaluation éco-
nomique de 'environnement. L’étude d’incidences introduit donc les questions
économiques dans les débats. L’étude d’incidences n’est présentée par ses com-
manditaires que comme une source d’ information parmi d’autres et non comme
un outil permettant la prise de décision. De fait, ses résultats ne semblent pas
avoir pesé significativement dans le choix des mesures nouvelles.

L’étude d’incidences a peiné a trouver sa place dans le processus d’élabora-
tion des Programmes de mesures pour deux raisons principales : une application
incompléte des principes de I’analyse cout-efficacité, dont elle avait initialement
adopté le cadre logique, et une absence d’objectifs bien définis et majoritairement



Résume

acceptés par les parties prenantes. Ce constat nous améne a envisager 1’élabo-
ration des Programmes de mesures de la DCSMM comme un processus de co-
ordination entre agents nécessitant I’émergence de représentations communes
des problemes d’envide la thése ronnement marin a traiter, dans un contexte de
forte incertitude. Le dernier chapitre analyse alors I’émergence de conventions
a propos du Bon état écologique du milieu marin. Une analyse textuelle fondée
sur la théorie de la justification de BoLTANSKI et THEVENOT (1991), menée sur 25
extraits d’entretiens aupres de participants au processus d’élaboration des Pro-
grammes de mesures fait apparaitre la coexistence de quatre représentations du
Bon état écologique.

En conclusion, augmenter I'utilisation effective des évaluations économiques
de 'environnement ne semble pas nécessiter un perfectionnement des méthodes
d’évaluation mais plutét un changement du contexte d’utilisation. En outre,
conformément aux observations de SimoN (1978b), I'indispensable emboitement
logique des approches relevant de la rationalité substantive dans des approches
relevant de la rationalité procédurale devrait étre mieux respecté dans les procé-
dures d’élaboration de politiques traitant de sujets présentant des degrés de com-
plexité et d’incertitude élevés. En I’absence de conventions stabilisées sur I’état
des milieux naturels et donc sur la nature du probléme environnemental a traiter,
les évaluations économiques de 'environnement se prétent prioritairement a un
type d’utilisation particulier : I'utilisation « participative ». L’utilisation parti-
cipative de I’évaluation économique de 'environnement prend acte du fait que
des débats préalables sont nécessaires pour que les parties prenantes s’accordent
a la fois sur les projets et sur les hypothéses qui en permettront I’évaluation
économique. Préconiser cette forme d’utilisation des évaluations économiques
de environnement dans la mise en ceuvre des prochains cycles de la DCSMM
présenterait les avantages suivants : introduire I’évaluation économique de 1'en-
vironnement bien plus tot dans le processus d’élaboration des Programmes de
mesures ; rendre a la fois mieux circonscrites et plus concrétes les discussions
autour des mesures; et finalement, permettre de rendre plus précis les arguments
économiques mobilisés par les parties prenantes.
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Introduction générale

« Les écosystémes marins sont en mauvais état de santé dans de nombreuses régions [...].
Il y a plus de 36 000 especes animales et végétales connues dans les eaux européennes. Des
études ont montré que seul un cinquieéme des especes et une proportion similaire des habitats
était en “bon état environnemental'” » (EEA, 2014). Ce constat, ’Agence européenne pour
I’environnement n’est pas la seule a le dresser. En 2016, 'UNEP-WCMC rappelle que « [l]es
océans sont menacés; les populations d’espéces marines ont décliné de 49% entre 1970 et
2012 (WWEF, 2015). Les pressions antropiques sur I’environnement marin ont augmenté au
cours des cinq derniéres années, 66% de la haute mer et 77% des zones sous juridictions natio-
nales montrant un impact humain accru (B. S. HALPERN et al., 2015)* ». Quatre phénoménes
principaux expliquent cet effondrement de la biodiversité : la pollution et la destruction des
habitats (« expliquant a elle seule les deux tiers » de cet effondrement, Boeur, 2014, p.52),
I'exploitation des ressources naturelles, la « dissémination anarchique d’espéces partout sur
la planéte » et le changement climatique (BoEUF, 2014, p.52). Ces causes d’origine humaine
sont principalement liées a I’expansion de la démographie et au développement des activités
anthropiques en découlant.

Les politiques environnementales ont été développées pour tenter de remédier a ces pro-
blemes et les années récentes ont vu la création d’aires marines protégées, la mise en place
de systemes de gestion des péches, la définition de seuils de pollution et d’utilisation des in-
trants pour limiter leur impact sur ’environnement marin, ou encore le développement de
systeme de gestion des eaux de ballast. La mise en ceuvre de ces politiques est cependant
limitée par des contraintes économiques (les normes environnementales pouvant jouer sur
les conditions de concurrence ou le libre-échange), budgétaires (les financements n’étant pas
illimités) et sociales (certaines personnes et/ou communautés tirant leur revenu d’activités
de préléevement). Entrent également en ligne de compte des questions d’équité intergénéra-
tionnelle et inter-étatique (certains pays défendant 'idée d’une « dette écologique » et méme
d’une « dette climatique »), de justice, d’efficacité (des fonds alloués a la mise en ceuvre des
politiques) et enfin de pertinence de certaines actions... Les sciences économiques analysent
les problemes d’environnement en termes de défaillances des marchés, qui découlent notam-
ment au statut de biens publics de nombreux actifs environnementaux, de droits de propriété
mal ou non définis, d’incertitudes et de risques d’irréversibilités, conflits d’'usages ou encore

1“Marine ecosystems are in a poor state of health in many areas [...]. There are more than 36 000 known animal
and plant species in the European seas. Species surveys have found that "good environmental status’ can
be applied to less than a fifth of species and a similar proportion of habitats”

2“The oceans are under threat ; marine species populations declined by 49% between 1970 and 2012 (WWF,
2015). Anthropogenic pressures on the marine environment have increased over the past five years, with
66% of the high seas and 77% of areas within national jurisdiction showing increased human impact (Halpern
et al., 2015)”
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F1G. 0.1. : Les différents types de valeurs et les méthodes d’EEE permettant leur évaluation,
d’apres (MEA, 2005 ; SALLES, 2010)

de problemes d’information (BoNTEMs & ROTILLON, 2007, p.5). En réponse, toute une série
d’instruments économiques ont été développés ou adaptés pour tenter de résoudre ces pro-
blemes : taxes, quotas, subventions et marchés de droit a polluer.

Classiquement, I’économie considere que les problemes d’environnement résultent d’une
sous-estimation des colits des décisions individuelles, souvent basées uniquement sur les
colts directement supportés par les agents (c’est-a-dire le colt privé). Les agents ont ten-
dance a ne pas tenir pas compte du colt social dans leurs décisions. Conséquemment, les
prix des actifs environnementaux faisant I'objet d’échanges sur un marché sont donc large-
ment sous-estimés ; pour les autres, comme la qualité de I’air ou de l'eau, il n’existe pas de
marché, « donc pas de prix, ce qui conduit souvent a considérer ces biens gratuits, et la aussi
a les surexploiter » (BONTEMS & ROTILLON, 2007, p.18). Ces actifs, biens et services environ-
nementaux ont cependant de la valeur, puisque d’une part ils sont sources de bien-étre pour
les agents et que d’autre part ils sont rares, cette rareté s’appréciant notamment a ’aune des
conflits d’usages.

Apparues au début du XX siecle, les méthodes d’EEE ont pour objectif de traduire au tra-
vers d’un prix la valeur des actifs environnementaux non marchands (BANos & RULLEAU,
2014). Le concept de valeur recouvre en fait différents types de valeurs (voir la figure 0.1) qui
peuvent étre appréhendées a 'aide de différentes méthodes d’EEE. Ces méthodes cherchent
a mesurer le consentement a payer des agents pour un environnement en meilleur état (ou le
consentement a recevoir une compensation) soit en s’appuyant sur les « comportements ef-
fectifs » des agents (méthodes basées sur les préférences révélées), soit via des enquétes (mé-
thodes basées sur les préférences déclarées, SALLES, 2010, pp.418-419). Troisiéme solution :
les méthodes basées sur les cotits observables. Il s’agit alors de mesurer les changements de



productivité des activités marchandes liés a des variations de 1’état de 'environnement et les
colts nécessaires pour pallier une perte de service écosystémique. Autre colt observable :
celui de la restauration ou de la compensation d’écosystémes dégradés. Les EEEs ont fait
I'objet de débats houleux (pour un bref retour sur ces débats voir par exemple BONTEMS et
RoTILLON, 2007 ; LAURANS, RANKOVIC et al., 2013 ; SALLES, 2010). Les tenants de I'EEE font va-
loir la nécessité de mesurer et de monétiser certains actifs environnementaux afin d’assurer
une bonne gestion de '’environnement, en vertu de la désormais classique assertion « nous
ne protégeons pas ce que nous n’évaluons pas® », (MYERS & REICHERT, 1997). Les détracteurs
font au contraire valoir les limites de ces méthodes, voir leur c6té immoral. Malgré ces dé-
bats, les méthodes d’EEE ont connu un succés académique et politique croissant. Au niveau
académique les applications des méthodes d’EEE sont nombreuses*. Les méthodes d’EEE ont
été perfectionnées au fil du temps.

Les EEEs peuvent étre utilisées a différentes fins : guider la décision, en amont (comparer
et choisir entre différentes solutions) comme en aval (fixer le montant d’une taxe ou dé-
terminer le montant de dommages), évaluer la contribution d’actifs environnementaux au
bien-étre humain ou encore chiffrer les cotits liés a la dégradation de I'environnement (Ba-
Nos & RULLEAU, 2014 ; BONTEMS & ROTILLON, 2007 ; MEA, 2005 ; SALLES, 2010). En pratique, le
recours aux méthodes d’EEE est de plus en plus recommandé, notamment dans 1’élaboration
et la mise en ceuvre des politiques publiques, d’abord aux Etats-Unis (dans les années 1960 et
1970) puis en Europe (années 1980 et 1990) et finalement en Asie, en Afrique et en Amérique
Latine (NAVRUD, 1992 ; NAVRUD & PRUCKNER, 1997). Plusieurs organisations internationales
ont publié des guides sur les méthodes d’EEE.

Aux Etats-Unis la prise en compte des bénéfices ou des cofits sociaux de projets d’aména-
gement remonte au début du XX si¢cle®) avec le « River and Harbor Act » (1902) ou encore la
mise en place du « Water Resources Committee » (dans les années 1930, voir NAVRUD et PrRU-
CKNER, 1997). Le recours aux méthodes d’EEE s’est systématisé a partir des années 1950 avec
le « Green Book », qui proposait des procédures pour inclure les analyses cotits-bénéfices
dans les projets concernant les bassins versants (notamment pour une meilleure prise en
compte des valeurs récréatives). A partir des années 1960 les analyses cofits-bénéfices de-
viennent « un outil standard d’analyse des dépenses du gouvernement® » (NAVRUD & PruU-
CKNER, 1997, p.9). Le recours aux méthodes d’EEE s’est développé plus tardivement en Europe
(voir NAVRUD et PRUCKNER, 1997, pp.16-21 pour des détails sur I'historique). Les premiéres
évaluations cofits-bénéfices, conduites dans le cadre de projets d’aménagement (route, tun-
nel), n’incluaient pas les impacts environnementaux. Les évaluations contingentes ont été
mobilisées par la « National Rivers Authority » dans des projets d’amélioration de la qualité
de 'eau au Royaume-Uni (NAVRUD & PRUCKNER, 1997, p.16).

L’Union européenne a adopté en 1985 une Directive traitant de I’évaluation des incidences

%“we don’t protect what we don’t value”

*Une rapide recherche dans ScienceDirect avec les mots-clefs « economic valuation » donne 45196 résultats
(résultats au 22 septembre 2016). ScienceDirect propose 18735 résultats avec les mots clefs « environmental
economic valuation », 5786 résultats avec les mots clefs « ecosystem services economic valuation » ou
encore 4782 résultats avec les mots-clefs « biodiversity economic valuation ».

SLe lecteur intéressé pourra trouver un historique détaillé dans NAVRUD et PRUCKNER, 1997, pp.9-16.

“standard tool of government expenditure analysis”
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de certains projets publics et privés sur 'environnement’. Cette Directive n’explicite cepen-
dant pas de lignes directrices concernant le recours aux méthodes d’EEE. C’est avec I’ap-
parition de la notion de développement durable, dans le traité d’Amsterdam?®, que I'objectif
de protection de 'environnement est de fait intégré a 'ensemble des politiques de I'Union.
L’adoption du principe de développement durable va alors impliquer « une évaluation des po-
litiques publiques permettant de comparer leur colit apparent aux gains environnementaux
mesurés en termes économiques » (JEGouzo, 2008, p.30). Le recours a des EEEs de type ana-
lyse cotit-bénéfice ou cott-efficacité est alors requis dans certaines directives européennes,
notamment la Directive-cadre sur ’eau’ ou plus récemment la Directive-cadre « stratégie
pour le milieu marin » (DCSMM)™.

Malgré les développements académiques et les recommandations politiques, la question des
usages effectifs des méthodes d’EEE reste peu abordée par la littérature (LAURANS, RANKOVIC
et al., 2013). Cette question est pourtant essentielle : la facon dont les résultats des EEEs
sont utilisés (ou ne le sont pas) dans les processus de prise de décision oriente en retour
les axes de recherches dans ce domaine. Dans leur étude des articles d’Ecological Economics
relatant des applications d’EEE, LAURANS, RANKoVIC et al. (2013) montrent que la question
de 'usage des résultats n’est souvent traitée que de facon tres superficielle. Cette absence de
documentation des usages effectifs conduit les auteurs a formuler deux grandes hypotheses :
soit il existe un biais de sélection dans leur étude, soit les utilisations des résultats de 'EEE
ne répondent pas aux attentes. Dans le premier cas, les auteurs proposent d’approfondir les
travaux sur cette question en créant un nouveau champ de recherche. Dans le second cas il
s’agira de modifier les méthodes d’EEE pour mieux répondre aux attentes des utilisateurs ou
de changer le contexte dans lequel les évaluations sont mises en ceuvre.

Objectif de la these

Ce travail s’inscrit dans la continuité des travaux de LAURANS, RANKoOVIC et al. (2013). 11
s’attache a étudier de maniere approfondie ['usage effectif qui peut étre fait des EEEs au cours
d’un processus de prise de décision en intégrant dans I’analyse la totalité du déroulement du
processus. Notre questionnement de départ peut étre résumé de la facon suivante : il s’agit
de vérifier si les résultats des EEEs sont effectivement mobilisés au cours d’un processus
de prise de décision concernant une politique environnementale et si oui comment, par
qui, et avec quels effets.

De cette problématique générale découle plusieurs questions de recherche :

« Les participants au processus de prise de décision mobilisent-il les méthodes EEEs et
de facon plus générale les concepts économiques de facon spontanée ?

"Directive n° 85/337/CEE du 27/06/85 concernant I’évaluation des incidences de certains projets publics et
privés sur I'environnement.

8Signé en 1997 et qui entre en vigueur deux en plus tard.

Directive 2000/60/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 octobre 2000 établissant un cadre pour une
politique communautaire dans le domaine de I'eau.

Directive 2008/56/CE du Parlement européen et du Conseil du 17 juin 2008 établissant un cadre d’action
communautaire dans le domaine de la politique pour le milieu marin.



« Comment s’effectue le choix des EEEs, qui doivent étre produites dans le cadre d’'un
processus de prise de décision ?

o Une fois les résultats de ’EEE connus, comment sont-ils utilisés ?

Démarche mise en ceuvre

Le choix du cas d’étude s’est porté sur une politique environnementale européenne. La po-
litique d’environnement européenne est traversée par une tension entre ambition environ-
nementale et contrainte économique (par exemple respect des principes de proportionnalité
et de non-discrimination, C. HALPERN, 2009, p.215). Ces exigences se traduisent par la pos-
sibilité de déroger aux objectifs environnementaux définis par les directives si les cotits sont
jugés disproportionnés. Cette possibilité peut favoriser un usage stratégique des EEEs.

Des travaux s’étant déja intéressés a la place des outils économiques dans 1'élaboration de
la Directive-cadre sur I’eau (voir par exemple FEUILLETTE et al., 2015), nous nous sommes
intéressés a une politique traitant du milieu marin, la DCSMM!'. Adoptée en 2008, cette di-
rective vise le Bon état écologique (BEE) du milieu marin d’ici a 2020. Les Etats-membres
doivent définir des stratégies marines, dont la mise en ceuvre se traduit en France par 1’éla-
boration de Plans d’actions pour le milieu marin (PAMMs), composées de cinq éléments : une
définition du BEE, une évaluation initiale de I’état du milieu, la définition d’objectifs environ-
nementaux, la définition d’un programme de surveillance et I’élaboration d’un Programme
de mesures (PDM) permettant I’atteinte du BEE.

L’élaboration des PAMMs est décentralisée bien que coordonnée par la Direction de I'eau et
de la biodiversité (DEB) du Ministére de I'Environnement, de I'Energie et de la Mer. Les par-
ties prenantes ont été conviées a prendre part a des réunions dites d’« association » se tenant
a I’échelle infra-nationale. Par ailleurs, la DCSMM fait appel aux évaluations économiques et
dispose a propos des PDMs que les Etats-membres doivent « s’assurer que les mesures sont
efficaces au regard de leurs colts » et procéder a des « évaluations des incidences, et no-
tamment a des analyses colts-avantages » avant « 'introduction de toute nouvelle mesure »
(DCSMM, Article 14). Par ailleurs, la DCSMM prévoit la consultation du public, indiquant
que les Etats-membres doivent veiller « a ce que toutes les parties intéressées se voient of-
frir, a un stade précoce, de réelles possibilités de participer a la mise en ceuvre de la présente
directive en mettant a contribution, dans la mesure du possible, les organes ou les structures
de gestion existants, y compris les conventions relatives aux mers régionales, les organes de
consultation scientifiques et les conseils consultatifs régionaux » (DCSMM, Article 19).

Etudier I’élaboration des PDMs est donc particuliérement pertinent au regard de nos ques-
tionnements, et ce a plusieurs égards. Ce choix permet d’abord de mener des observations
directes du processus décisionnel visant la définition de PDMs, devant permettre I’atteinte
du BEE. La directive requiere la conduite d’EEEs si les PDMs incluent des mesures nouvelles.
Des EEEs devront donc étre réalisées au cours du processus d’élaboration de ces programmes.

"Directive 2008/56/CE du Parlement Européen et du Conseil du 17 juin 2008 établissant un cadre d’action
communautaire dans le domaine de la politique pour le milieu marin (directive-cadre « stratégie pour le
milieu marin »).
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Enfin, les parties prenantes devront étre impliquées dans le processus et participeront éven-
tuellement a certaines prises de décisions.

Ce cas d’étude nous permettra donc d’observer la réalisation d’'une EEE et les usages qui en
sont fait. Il permettra plus largement d’étudier le processus d’élaboration d’une politique trai-
tant de 'environnement, ici le milieu marin. Le cas du milieu marin présente un autre intérét
en tant qu’objet de recherche sur 'utilisation effective des EEEs. Les zones marines et cotiéres
possédent une grande richesse biologique (BOEUF, 2014, p.29) et font 'objet d’usages et de
pressions toujours plus nombreux (IOC/UNESCO, IMO, FAO & UNDP, 2011). Pourtant, le mi-
lieu marin reste mal connu (BoeUF, 2014 ; UNESCO, 2012). Ce contexte de fortes incertitudes
scientifiques nous permettra donc en outre d’étudier le déploiement d’outils économiques en
situation de controverse.

La DCSMM accepte une définition du milieu marin extensive (Article 3) :

eaux, fonds marins et sous-sols situés au-dela de la ligne de base servant pour
la mesure de la largeur des eaux territoriales et s’étendant jusqu’aux confins de
la zone ot un Etat membre détient et/ou exerce sa compétence, [...] eaux cotiéres
telles que définies par la directive 2000/60/CE, y compris les fonds marins et le
sous-sol.

Pas moins de 11 descripteurs sont mobilisés pour définir le BEE, chacun d’eux pouvant
couvrir des thématiques potentiellement trés vastes. Cette ambition peut en contre-partie
complexifier I’élaboration des PDMs, et par ricochet la réalisation d’EEEs qu’ils sont sup-
posés utiliser. En outre, cette diversité de thématiques risque de démultiplier les difficultés a
faire converger les positions des parties prenantes associées. C’est donc au final une politique
d’environnement complexe, tant dans son périmeétre étendu a une grande variété d’écosys-
temes et de problemes d’environnement que dans son processus de mise en ceuvre faisant
appel a un nombre élevé de participants et de niveaux d’organisations, qui constituera notre
terrain d’observation.

Plan de la these

Le chapitre 1 traite des usages attendus et des utilisations effectives des EEEs (voir I'en-
cadré 1). Les EEEs peuvent avoir différentes finalités, selon qu’elles sont utilisées en amont
ou en aval du processus décisionnel, selon la facon dont elles sont mises en ceuvre, selon
que les résultats sont utilisés de fagon directe ou indirecte dans un processus décisionnel.
Ces différents usages, définis a partir de la littérature académique et grise, sont résumés a
I’'aide d’une typologie. Ces usages restent théoriques. Dans un second temps, les résultats
d’une revue de la littérature portant sur les usages effectifs des EEEs au cours de processus
décisionnels sont présentés. Ce travail met en évidence le faible nombre de travaux s’inté-
ressant a la question de l'utilisation effective des EEEs ainsi que la diversité des conclusions
auxquelles ils parviennent.



Encadré Usage attendu versus usage effectif.

Nous parlons d’usage attendu pour faire référence a des usages possibles, pres-
sentis, potentiels des EEEs et de leurs résultats. Il s’agit notamment des mentions
faites dans la littérature des usages potentiels des résultats obtenus. Ces usages
s’apparentent souvent a des recommandations concernant un usage a venir.

A P'inverse, il y a usage effectif lorsque les résultats d'une EEE ont été mobilisés
dans une prise de décision. Nous parlons notamment d’usage effectif lorsque des
travaux relatent la facon dont une EEE a été mobilisée dans un processus de prise
de décision.

Une fois ce constat dressé, le cas d’étude et la méthodologie choisis pour étudier la place
et le role des EEEs dans les processus décisionnels sont présentés (chapitre 2). L’étude de
I’élaboration des PDMs de la DCSMM a permis de produire deux grands types de matériaux :
les données issues des observations in situ des réunions d’élaboration et celles collectées
au cours d’entretiens. Ce chapitre présente les données collectées, les méthodes d’analyses
utilisées ainsi que les limites de ces démarches.

Les résultats obtenus sont présentés au chapitre 3. Les utilisations spontanées de théma-
tiques et d’arguments économiques sont d’abord détaillées (voir 'encadré 1). L’étude de la
réalisation de 'EEE déployée dans le cadre des PDMs ainsi que les résultats obtenus mettent
en évidence les difficultés pratiques liées a la réalisation d’EEEs. Les attentes concernant
I'Etude nationale d’incidences socio-économiques et environnementales des mesures nou-
velles (ENI) sont ensuite présentées. L’analyse des utilisations effectives de 'ENI montre que
ses résultats font ’objet de contestations. Ils ne semblent pas réellement fonder la décision
mais permettent en revanche de renouveler les débats.
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— Encadré Objets économiques : définition.

Ce travail de these, construit autour de la question des usages effectifs d’'EEEs
(encadré 1) dans les processus décisionnel, étudie plus largement la place des éva-
luations économiques dans Iélaboration des politiques environnementales.

Il nous est donc apparu essentiel d’englober notre recherche dans ’ensemble des
éléments du langage et de ’analyse économiques mobilisables par les participants
lors de ces processus.

Notre travail porte donc sur :

« les interventions en réunion ayant trait a un sujet économique ou « interven-
tions a thématique économique ». Ces interventions peuvent porter sur les
EEEs comme sur d’autres thématiques (détaillées a la section 2.2.3.4) ;

« les arguments économiques, c’est-a-dire les justifications, plus ou moins for-
malisées, avancées par les participants aux réunions qui s’appuient sur des
concepts, données, analyses, indicateurs (section 2.2.3.4) ;

« les outils économiques, c’est-a-dire les outils d’analyses développés par la
science économique (ce qui inclut les EEEs mais ne s’y limite pas).

Le terme d’« objets économiques » renvoie a notre objet d’étude dans son en-
semble, a savoir le langage et les outils économiques, et la maniére dont ils sont
mobilisés.

Afin de mieux comprendre les difficultés rencontrées dans 1’élaboration, la présentation
et l'utilisation de ’ENI, le dernier chapitre (chapitre 4) ouvre alors un nouveau question-
nement. La mise en ceuvre et I'utilisation effective d’EEE suppose que les agents se soient
dotés d’objectifs clairs. Mais ne pouvant parfaitement connaitre I’environnement marin, les
agents s’en forgent des représentations, qui ne se fondent plus seulement sur la rationalité
substantive que présuppose le recours aux expertises scientifiques mais également sur la ra-
tionalité procédurale qui s’exerce notamment dans le cadre des processus participatifs. En
amont des choix relativement techniques portant sur 'optimisation des moyens a mettre en
ceuvre que 'utilisation des EEEs est susceptible d’éclairer, élaborer un PDM pour la préser-
vation du milieu marin nécessite donc une coordination des représentations du probleme
a traiter, qui passe par I’émergence de conventions. Dans cette perspective, le chapitre 4
examine le processus ’élaboration des PDMs de la DCSMM au prisme des questions de ra-
tionalités, de coordination et de conventions. La notion de BEE étant au coeur de la logique
de mise en ceuvre de la DCSMM, une nouvelle méthodologie est mise en place pour analyser
les représentations que s’en sont faits les participants au processus d’élaboration des PDMs.



Chapitre 1.

Les évaluations économiques de
'environnement : usages attendus et
utilisation effective

Introduction

Les sciences économiques se sont intéressées a I’environnement et a ses composantes (bio-
diversité, services écosystémiques...) parce qu’elles sont sources de bien-étre pour les hu-
mains. Les étres humains, de par leurs choix et leurs actions impactent cet environnement
(CHEVASsUs-AU-Louis et al., 2009, p.137). Bien que rares et utiles, les actifs environnemen-
taux restent difficiles a évaluer, notamment en termes monétaires : en I’absence de droits
de propriété clairement définis, ils ne peuvent faire 'objet de transactions sur les marchés
(CuEVASsUs-AU-Louis et al., 2009).

Or la dégradation, la surexploitation des actifs environnementaux peut étre imputée a la
sous-estimation de la valeur de ces actifs par les agents (BoNTEMs & RoTILLON, 2007). Les
EEEs cherchent a traduire la valeur de ces actifs dans une grandeur commensurable, les prix
(CuEvASsUs-AU-LouUIs et al., 2009, p.138). Ces évaluations reposent sur I’hypothese que I'es-
timation des consentements a payer et a recevoir permet de mesurer les variations d’utilité
liées a une augmentation ou a une dégradation de 'environnement, et ce pour différents
types de valeurs qui peuvent lui étre associées.

Le développement des méthodes d’EEE « [est] généralement motivé[...] par une perspec-
tive de décision » (CHEVASSUS-AU-LoUIs et al., 2009, p.153). En effet, la question de 1’évalua-
tion économique est « a priori 1égitime dés lors quun décideur doit faire un choix dont les
conséquences affectent d’autres agents » (CHEvVASSUs-AU-LouIs et al., 2009, p.138). Les EEEs
doivent donc permettre une meilleure prise en compte des actifs environnementaux dans les
choix, notamment publics.

La littérature économique caractérise les utilisations possibles des EEEs selon la mobilisa-
tion faite de ce type d’étude dans les processus de décision : intégration directe ou indirecte
dans un processus décisionnel, utilisation en amont ou en aval de la décision. LAURANS, RAN-
Kovic et al. (2013) ont établi une typologie de ces différentes utilisations possibles des EEEs
(section 1.1). La littérature traitant de ['utilisation des connaissances scientifiques dans la
décision permet de venir compléter cette typologie (section 1.2).
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Une fois les utilisations possibles (ou usages attendus', voir I'encadré 1) des EEEs identi-
fiées, il est important de s’intéresser a leur mise en application concréte (usage effectif?, voir
I’encadré 1). La section 1.3 détaille les travaux s’intéressant aux utilisations effectives des
EEEs dans la prise de décision.

1.1. Les objectifs de I'évaluation économique de I'environnement

Les EEEs ont pour but de mieux inclure 'environnement dans les processus de prise de
décision. Les résultats des EEEs peuvent avoir différentes finalités. LAURANS, RANKOVIC et al.
(2013) se sont intéressés au cas des I’évaluations économiques des services écosystémiques
qui constituent un champ de recherche en forte croissance dans un contexte de la mise en
ceuvre des nouvelles politiques de protection des écosystémes et la biodiversité, pour analyser
le role effectivement joué par ce type d’évaluations dans la prise de décision®. Afin d’élabo-
rer une typlogie des différents usages possibles de 1’évaluation des services écosystémiques,
LAurANS, RaNKoviIc et al. (2013) ont cherché des références proposant « une liste bien définie
de catégories d’utilisation de I’évaluation économique des services écosystémiques » (LAU-
RANS, RANKOVIC et al., 2013, p.210)*. Seules trois références académiques correspondaient a
ces criteres : NAVRUD et PRUCKNER (1997), PEARCE et SEcCOMBE-HETT (2000) et L1u, COSTAN-
zA, FARBER et TrOY (2010). Les auteurs ont donc élargi leur recherche a la littérature grise.
LAURANS, Rankovic et al. (2013) ont alors selectionné cinq références répondant a leur cri-
tére : HEAL et al. (2005), NAVRUD (2001), PEARCE (2001), PEARCE, MORAN et BILLER (2002),
SECRETARIAT OF THE CONVENTION ON BIOLOGICAL DIVERSITY (2007).

A partir de ces huit références, LAURANS, RANKOVIC et al. (2013) ont défini trois catégories
et huit sous-catégories d’usages attendus de I’évaluation des services écosystémiques dans
la prise de décision’. L’évaluation des services écosystémiques peut faire I'usage d’une utili-
sation décisive (section 1.1.1), d’une utilisation technique (section 1.1.2) ou d’une utilisation
informative (section 1.1.3).

1.1.1. Utilisation décisive

L’EEE peut étre utilisée de facon décisive afin « d’informer une décision spécifique » (LAU-
RANS, RaNkovIC et al., 2013, p.212)°. Dans ce cas, 'EEE se déroule dans un contexte de prise de
décision (concernant un projet, une politique, une mesure) pour lequel plusieurs alternatives
sont possibles. L’EEE s’effectue en amont de la prise de décision. L’EEE, alors intégrée a une

"Pour rappel, la notion d’usage attendu ou d’usage possible, pressenti ou potentiel des EEEs et de leurs résul-
tats fait en effet écho aux mentions faites dans la littérature des perspectives d’application de résultats de
travaux académiques. Ces usages attendus ou possibles s’apparentent donc a de simples recommandations
ou perspectives concernant un éventuel usage a venir.

1l y a usage effectif lorsque les résultats d’'une EEE ont été mobilisés dans une prise de décision.

3Cette section se base largement sur le travail de LAURANS, RANKOVIC et al. (2013). La présentation des diffé-
rents usages et objectifs de ’EEV suivra la typologie développée par les auteurs.

#“The selection criterion was that the references had to propose a list of well-defined UESV categories”

>Le lecteur intéressé par le détail de la démarche utilisée par les auteurs pour définir leur typologie pourra se
reporter & LAURANS, RANKoOVIC et al., 2013, p.210.

®“to inform a specific decision”

10
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analyse colit-avantage’, permet de « fournir des éléments sur I'opportunité du projet/de la
politique ainsi que sur ses conséquences économiques au sujet des services écosystémiques,
permettant ainsi un choix éclairé® » (LAURANS, RANKOVIC et al., 2013, p.212). LAURANS, RAN-
Kovic et al. (2013) définissent trois sous-catégories : 'EEE permettant le compromis (section
1.1.1.1), PEEE participative (section 1.1.1.2) et 'EEE comme critére de gestion environnemen-
tale (section 1.1.1.3).

1.1.1.1. Compromis

Il s’agit du cas ou 'EEE est intégrée dans une analyse cott-avantage. Le role de I'EEE est
donc d’« optimiser le bien-étre social en faisant des choix qui équilibrent les préférences’ »
(LAuraNns, RaNkovic et al., 2013, p.212). Ce type d’utilisation aboutit en principe a accorder
au critere économique, via la notion d’optimisation du bien-étre, la primauté sur tout autre
type de critere de décision, y compris écologique.

1.1.1.2. Participative

L’EEE intervient toujours au sein d’un processus de décision, en amont du choix. Le but
de 'EEE n’est plus de définir I'optimum social mais de permettre le débat entre les parties
prenantes : « au travers d’'un débat ouvert sur les paramétres et les hypotheses de 1’éva-
luation des services écosystémiques, les parties prenantes négocient et définissent un projet
qui est ajusté et amélioré en terme de compromis et de la somme des intérets'® » (LAURANS,
Rankovic et al.,, 2013, p.212). Cette conception renvoie notamment aux travaux de HENRY
(1984).

1.1.1.3. Critere de gestion environnementale

Dans ce cas, 'EEE est utilisée pour prendre une décision sous contrainte budgétaire ou pour
prioriser les efforts de conservation (actions possibles, localisations les plus pertinentes...).
A la différence de I'EEE utilisée comme compromis, I'EEE utilisée comme critére de gestion
environnementale prend place dans un champs institutionnel plus restreint, telle une orga-
nisation. En pratique, cette forme d’utilisation de 'EEE peut conduire a comparer entre elles
des mesures de conservation envisageables pour atteindre un objectif environnemental déja
défini (notamment via analyses cout-efficacité).

1.1.2. Utilisation technique

L’utilisation technique de I'EEE intervient en aval du processus de décision, une fois le
choix effectué; « afin d’ajuster I'instrument économique qui met en ceuvre la décision'! »

"Les auteurs ne citent explicitement que I’analyse cofit-avantage. Il est possible d’étendre le propos a d’autres
types d’analyses, par exemple les analyses de type cott-efficacité.

8“to provide elements on the opportunity of the projet/policy and its economic consequences with regard to

ecosystem services, thus enabling an informed choice”

to optimize social well-being by making choices that balance out preference criteria”

through an open debate on ESV parameters and assumptions, stakeholders negotiate and define a project

that is adjusted and enhanced in terms of compromise and the sum of interests”

to adjust the economic instrument that will implement the decision”

9«
10

11¢
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(LAurans, RaNkovic et al., 2013, p.212). Dans ce cas, 'EEE peut aider a chiffrer une compen-
sation (section 1.1.2.1) ou fixer des tarifs (section 1.1.2.2).

1.1.2.1. Compensation de dommages

Des agents responsables de dommages environnementaux peuvent se voir obligés de payer
des compensations. Dans ce cas 'EEE, dans le cadre d’une procédure judiciaire ou adminis-
trative, permet une estimation et un chiffrage monétaire du montant des dommages. Un cas
classique est celui de I’évaluation contingente menée a la suite de la marée noire provoquée
par I'Exxon Valdez en 1989.

1.1.2.2. Fixation de tarifs

En s’appuyant sur les mesures des consentements a payer ou a recevoir, 'EEE permet
de définir le niveau optimal d’un outil ou d’une incitation économique (une taxe, un droit
d’entrée...).

1.1.3. Utilisation informative

L’EEE peut étre un moyen de « fournir de I'information destinée a avoir une influence
indirecte sur la prise de décision' » (LAURANS, RANKOVIC et al., 2013, p.212). Il peut s’agir de
diffuser des résultats scientifiques aupres de décideurs, de sensibiliser différents publics ou
encore de soutenir des actions de protection ou de conservation de 'environnement. Le rdle
de EEE s’inscrit alors dans une dynamique de plus long-terme, dans le but d’influencer non
plus une décision mais le regard et le point de vue de différents types d’agents aux bénéfices
découlant de la protection de I’environnement. Les résultats des EEEs peuvent étre utilisés
afin de sensibiliser un public (section 1.1.3.1), de justifier une décision (section 1.1.3.2), ou
encore comme indicateur (section 1.1.3.3).

1.1.3.1. Sensibilisation

L’EEE, en monétisant la valeur de 'environnement, peut transmettre une information
simple et claire sur les « préférences qui devraient dominer dans la société, particuliére-
ment pour s’assurer que les considérations concernant les services écosystémiques sont in-
tégrés dans les choix publics et privés’® » (LAURANS, RANKOVIC et al., 2013, p.212). L’EEE
est alors vue comme un moyen de communication permettant de sensibiliser un large pu-
blic a la place qu’occupe 'environnement dans le bien-étre humain. L’EEE est alors consi-
dérée comme un argument économique susceptible de « renforcer ’argument biophysique
qui apparait comme insuffisant quand il s’agit d’influencer substantiellement les choix'* »
(LAurANS, RaNKOVIC et al., 2013, p.213).

12%to provide information intended to have an indirect influence on decision-making”

the preferences that should be mainstreamed into society, particularly to ensure that ecosysem services
considerations are integrated into public and private choices”

14%to reinforce the biophysical argument that appear insufficient when it comes to substantially influencing
choice”

13¢
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1.2. La littérature sur les usages des résultats scientifiques

1.1.3.2. Justification

Dans ce cas, I'EEE est utilisée pour peser sur une décision. L'utilisation qui est faite de
I’EEE n’est plus, comme dans le cas du compromis (voir I'utilisation décisive de 'EEE), mobi-
lisée de fagon objective et neutre afin de trouver le « choix optimal®® » (LAURANS, RANKOVIC
et al., 2013, p.213). LAURANS, RankoviIc et al. (2013) distinguent deux situations. Utilisée a
priori, 'EEE est alors mobilisée pour « démontrer la rationalité économique de mesures envi-
sagées'® » (LAURANS, RANKOVIC et al., 2013, p.213). Utilisée a posteriori d’une décision, 'EEE
peut revétir différentes fonctions. Dans le cas d’étude ex post, 'EEE peut permettre de vérifier
la pertinence (I'efficacité, les colits et les bénéfices...) d’'une mesure ou d’une politique. Elle
peut également « mettre en évidence la pertinence économique d’une décision en faveur de
la protection'” » (LAURANS, RANKOVIC et al., 2013, p.213).

1.1.3.3. Indicateur

Comme I'indique son nom, dans ce cas, I'EEE joue le role d’indicateur pour tenir informés
décideurs et grand public « de 1’état du capital naturel et pour intégrer cette information
dans leurs décisions'® » (LAURANS, RANKOVIC et al., 2013, p.213). L’idée est alors de tendre
vers une comptabilité environnementale permettant d’intégrer les dommages et externalités
environnementaux dans des indicateurs économiques, notamment ceux mesurant la crois-
sance économique.

L’EEE apparait donc comme un outil susceptible de peser de différentes manieres dans
le processus d’élaboration des politiques environnementales, selon que son intervention se
situe en amont ou en aval d’une prise de décision ou dans la perspective, a plus long terme,
de communiquer sur le role de 'environnement dans le bien-étre humain. Cependant ces
différents usages sont ceux attendus de 'EEE.

Tout un pan de la littérature académique s’est intéressé a 'usage qui est fait de 'information
scientifique dans les processus de prise de décision (section 1.2). Cette littérature met en
évidence d’autres usages possibles des EEEs.

1.2. Les apports de la littérature sur I'usage de I'information
scientifique dans la prise de décision
La littérature grise et académique définit différents usages possibles des résultats des EEEs

(section 1.1). Cette section s’intéresse a un corpus scientifique dont I'objet d’étude est la place
et le role de I'information scientifique dans la prise de décision®.

15“an optimal choice”

16“to demonstrate the economic rationality of the measures envisaged”

17 . . .. . 5
showing the economic relevance of decisions taken for conservation

18“of the state of the natural capital and to integrate this information into their decisions”

9La question de I'usage des informations scientifiques, notamment des indicateurs, dans les processus déci-
sionnels a fait I’objet de nombreux travaux. Nous n’en présenterons ici d'un nombre restreint.
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Les différents usages des informations scientifiques identifiés par ce corpus sont présentés
a la section 1.2.1. Ces apports permettent de compléter la typologie de LAURANS, RANKOVIC
et al. (2013) (section 1.2.2).

1.2.1. Les types d'usages de I'information scientifique selon la littérature
sur les politiques publiques

Déja en 1979, WEIss (1979) s’interrogeait sur les « nombreuses significations de I'utilisation
de la recherche® ». WEiss (1979) détaille sept modeéles d’utilisation de la recherche (axes et
thématiques de recherches, résultats et conclusions) par les décideurs publics.

Le « modéle fondé sur la connaissance® » (WEIss, 1979, p.427) peut étre schématisé comme
suit : la recherche appliquée se développe grace aux avancées de la recherche fondamentale.
S’en suit I’élaboration de procédures, de technologies qui peuvent aboutir a des applications
concretes permettant de résoudre des problémes. Cependant, WEIss, 1979, p.427 souligne que
ce modele est bien plus représentatif des utilisations de la recherche en sciences naturelles
qu’en sciences sociales. WEIss, 1979, p.427 avance trois explications a cet état de fait :

« la recherche et les résultats en sciences sociales « ne sont pas aptes a étre si convain-
cants et autoritaires de facon a conduire inévitablement vers la mise en ceuvre®? »

« les connaissances en sciences sociales ne se prétent pas au développement « de tech-
nologies réplicables qu’elles soient matérielles ou sociales® »

« enl’absence de définition sociale d’un probléme et de sa politisation, il est peu probable
que la recherche en sciences sociales intéresse les décideurs.

Dans le « modéle de résolution de probléme®* » les résultats issus des travaux de recherche
en sciences sociales sont supposés apporter des preuves permettant la résolution des pro-
blémes sociaux ou politiques (WEiss, 1979, p.427). L’hypothése sous-jacente de ce modele est
qu’il existe un concensus quant aux objectifs a atteindre. Le processus de prise de décision
peut se baser sur des études et des résultats existants. S’il s’avere qu’il n’existe pas de travaux
scientifiques permettant de fonder la décision, les décisionnaires peuvent alors commission-
ner des travaux pour combler ce manque. D’apres ce modeéle, I'information scientifique est
non seulement « directe et immédiatement applicable® » (WEiss, 1979, p.428) mais elle se-
ra également « utilisée pour la prise de décision*® » (WEiss, 1979, p.428). Cependant WEIss
(1979, p.428) insiste sur le caractére peu répendu de ce modele bien qu’il reste prépondérant
dans I'imaginaire collectif. Pour WE1ss (1979) 'information scientifique n’a qu’occasionnel-
lement des « effets directs sur les décisions? » (WEiss, 1979, p.428).

2“The many meanings of research utilization”

Knowledge-Driven Model”
22%is not apt to be so compelling or authoritative as to drive inevitably toward implementation”
“replicable technologies, either material or social”

24“Problem-Solving Model”

2“direct and immediate applicability”

will be used for decision-making”

direct effect on decisions”

21 ¢

23

26
27«
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Dans le modéle « interactif®® » (WEiss, 1979, p.428), le processus d’acquisition et d’utilisa-
tion n’est pas linéaire. Il s’appuie sur différentes sources et types d’information. L’informa-
tion scientifique n’est alors « qu’'une partie d'un processus complexe qui inclus également
des expériences, une perspective politique, des pressions, des technologies sociales et des
jugements® » (WEiss, 1979, p.429).

Lorsque le probléme considéré a fait I'objet de débats et de controverses pendant plusieurs
années, les positions des différentes parties se sont alors peu a peu figées, ne permettant plus
une évolution des discussions. L’information scientifique existant sur le sujet peut alors étre
utilisée par les parties comme des arguments appuyant leur positions : « [e]lle devient une
arme pour la partie qui trouve ses conclusions convenables et favorables® » (WEiss, 1979,
p.429).

L’information scientifique peut également étre utilisée a des fins tactiques (le « modele
tactique®! » WEIss, 1979, p.429). Ce ne sont plus les conclusions des travaux de recherche qui
sont alors mobilisés mais I'existence de travaux, alors utilisée par les décideurs comme une
preuve de leur intérét pour le sujet (par exemple : « Oui, nous savons que c’est un besoin
important. Nous conduisons des recherches dessus en ce moment** » WEIss, 1979, p.429).
Les travaux scientifiques en cours peuvent également servir a retarder ’action, sous couvert
d’attendre des résultats et conclusions. Une troisieme facon d’utiliser les travaux de recherche
de facon tactique est de justifier une décision ou des résultats politiques en arguant qu’ils sont
fondés sur des travaux scientifiques. Il s’agit alors « d’éviter la responsabilité de résultats
politiques impopulaires® » (WEiss, 1979, p.429).

Le plus souvent, I'imprégnation des résultats scientifiques dans la prise de décision se fait
sous forme de ruissellement (« Modéle du ruissellement®* » (WEiss, 1979, p.429). Dans ce cas,
les travaux scientifiques ne sont pas directement pris en compte dans le processus décision-
nel. 1l s’agit plus d’'une « imprégnation® » (WEiss, 1979, p.429) indirecte du processus par
un effet de ruissellement allant de la sphére scientifique a la sphere publique. Si ce modele
peut sembler séduisant au premier abord, WEiss (1979) indique cependant qu’il comporte
plusieurs limites. WEIss (1979) note d’abord que les travaux qui font I’objet de cette diffusion
sont souvent « partiels, sur-simplifiés, inadéquats ou faux®® » (WEiss, 1979, p.430). Ce sont
souvent les résultats « sensationnels®” » (WEIss, 1979, p.430) mais « incomplets ou insuffi-
samment appuyés sur des données® » (WEiss, 1979, p.430) qui font I'objet d’un tel traitement.
Par ailleurs, WE1ss (1979) note que ce type d’utilisation de I'information scientifique est in-
efficace du fait du délai temporel important entre la publication des résultats scientifiques et

2“Interactive”

“one part of a complicated process that also uses experience, political insight, pressure, social technologies,
and judgment”

It becomes ammunition for the side that find its conclusions congenial and supportive”

31“Tactical Model”

32“Yes, we know that’s an important need. We're doing research on it right now”

to avoid resposibility for unpopular outcomes”

34“Enlightenment Model”

$5“permeate”

3“partial, oversimplified, inadequate, or wrong”

37“sensational”

38“incomplete or inadequately supported by data”

29

30«

33«
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leur incursion dans la sphére politique. Ce délai peut étre si long que lorsque c’est le cas, ces
résultats sont déja dépassés. Enfin WEIss (1979) note que souvent les travaux scientifiques,
loin d’apporter des réponses claires et simples, « génerent des vues complexes, variées et
parfois méme contradictoires du phénomeéne social étudié* » (WEeiss, 1979, p.430).

Vingt ans plus tard, WEiss (1999) approfondit la question de la place de I'information scien-
tifique dans la prise de décision via la question de 1’évaluation. WE1ss (1999) rappelle qu’en
dépit des espérances des chercheurs, les décideurs semblent « ignorer les résultats des éva-
luations et poursuivre les politiques qu’ils ont choisis pour d’autres raisons* » (WEiss, 1999,
p.470). Pourtant, différentes études mettent en évidence une influence des travaux scienti-
fiques sur le long terme (ANDERSON & BIDDLE, 1991 ; BULMER, 1987 ; WEIss & BucuvaLas,
1980).

Pour WEiss (1999) ce paradoxe s’explique par le systéme organisationnel de prise de déci-
sion. WEIss (1999) définit le processus de prise de décision a travers quatre facteurs : « les
intéréts, les idéologies, I'information et les institutions*! » (WEiss, 1999, p.477). Chez WEIss
(1999), la notion d’intérét est utilisée au sens large, allant de 'intérét personnel aux groupes
de lobby. Les idéologies sont définies comme « le systéme de valeurs et d’idéaux basiques
qui sous-tendent [I’]Japproche [des décideurs] des problémes* » (WEiss, 1999, p.477). L’éva-
luation et de fagon plus large les travaux scientifiques constituent une source d’information
parmi d’autres dans un paysage déja surchargé d’informations. La prise de décision se fait par
des décideurs, au sein d’institutions, c’est-a-dire « au sein d’organisations et les organisations
gouvernementales ont une histoire, une tradition, une culture, des pratiques habituelles, des
régles, des budgets et ainsi de suite, [et] qui fixent des contraintes solides sur ce qui peut
et sur ce qui ne peut pas étre considéré® » (WEiss, 1999, p.478). Dans ce cadre les travaux
d’évaluation ne sont qu’une contribution parmi d’autres. Ils agissent sur les décisions via un
processus de « ruissellement » (voir ci-dessus et WEiss, 1979). L’influence des résultats de
travaux d’évaluation est alors diffuse.

Hezr1 et DOVERS, 2006 s’intéressent a la « résonance* » des indicateurs de durabilité (p.92).
IIs définissent la résonance comme une « situation dans laquelle un indicateur trouve un
écho aupres de I’'audience attendue® » (p.92). HEzr1 et DOVERS (2006) précisent que dans le
champ de la durabilité, pour que les indicateurs entrent en résonance, il est nécessaire qu’ils
fonctionnent « comme des ponts entre les connaissances et la politique*® » (p.93). Prenant
acte de la dynamique complexe que sont les processus politiques, HEzr1 et DOVERs (2006)
précisent que cette résonance « pourrait étre atteinte grace au juste mélange de stratégies et
de manceuvres politiques*” » (p.93). HEzr1 et DOVERS (2006) ont élaborés une typologie pour
définir les différentes facons dont la connaissance scientifique s’insére dans les processus

¥“They generate complex, varied, and even contradictory views of the social phenomena under study”

to ignore the results of evaluation and go on with policies that they chose for other reasons”

nterests, ideologies, information and institutions”

2“the basic system of values and ideals that underlies their approch to issues”

within organizations and government organizations have a history, tradition, culture, standard operating
practices, rules, budgets and so forth, that set powerful constraintes on what can and cannot be considered”
“resonance”

“a situation where an indicator strikes a chord with its intended audience”

46“as bridge between knowledge and policy”

“"“may be achieved with the right mix of strategies and political manoeuverings”

40

43¢«

44
45

16



1.2. La littérature sur les usages des résultats scientifiques

décisionnels. Les auteurs définissent cinq types d’utilisations possibles (p.93) :

usage « instrumental*® ». Les connaissances scientifiques sont mobilisées « pour I’ac-

tion et la résolution de problémes*’ ». Hezr1 et DoVERs (2006) décrivent différentes si-
tuations dans lesquelles les indicateurs peuvent étre utilisés de fagon instrumentale. Ils
mentionnent d’une part le cas ou les décideurs sont confrontés a une crise environne-
mentale et d’autre part le cas ou les indicateurs sont directement liés a des « procédures
gouvernementales®® » (HEzr1 & DOVERS, 2006) ;

usage « conceptuel’! » ou ruissellement (voir les paragraphes précédents). Pour HEZRI

et DOVERs (2006) la valorisation des indicateurs est principalement le fait de ce type
d’usage ;

usage « tactique®® ». Les productions scientifiques servent a retarder ou a remplacer
'action ou pour « détourner la critique® » ;

usage « symbolique®® ». Dans ce cas « la production d’indicateurs engage un signe ou
un symbole d’une autre réalité> » ;

usage « politique®® ». Les indicateurs sont utilisés comme arguments pour soutenir le
point de vue d’'une personne.

S’intéressant aux questions « d’exploitabilité®’ » des indicateurs, notamment environne-
mentaux, BAULER (2012) reprend les catégories définies par HEzRr1 et DOVERs (2006). BAULER
(2012) précise que dans le cas d’usages politique, symbolique et tactique, il y a « déforma-
tion ou perversion du traitement de 'information®® » (p.40). Voici donc les cinq catégories
d’usages retenues par BAULER (2012) :

« usage instrumental. Il y a usage instrumental des indicateurs lorsque les indicateurs

sont utilisés pour élaborer ou mettre en ceuvre des politiques. Les indicateurs apportent
alors des informations et des résultats répondants clairement a des problémes se posant
au niveau politique. Il s’agit par exemple de situations dans laquelle les indicateurs
concourent a la définition et au déploiement d’instruments. BAULER (2012) considére
ce type d’usage assez limité et restreint, notamment dans les « situations de décision
multi-dimensionnelles et multi-échelles® » (p.39);

48

“instrumental”

4“for action and problem solving”
“government procedures”

51

“conceptual”

2%tactical”

53
54
55

“criticism deflection”
“symbolic”
“indicator productin implies a sign or symbol of other reality”

“political”
ST*usability”

58¢

59“i

this ‘perversion’ of information processing
n multi-dimensional and mutli-scale decision situations”
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« usage conceptuel. Nous retrouvons ici la notion de ruissellement. Un usage concep-
tuel des indicateurs ou un ruissellement des savoirs est favorisé dans les situations
complexes (mais banales rappelle BAULER, 2012) ol les enjeux sont importants et dans
lesquelles les données scientifiques ne peuvent étre transposées directement. BAULER
(2012) avance quatre raisons expliquant cette difficulté de transposition : « trop de
complexité, opinions divisées, positions contrastées, manque de possibilités®® » (p.39);

« usage politique. Nous avons vu que BAULER (2012) considere que ce type d’usage ainsi
que les deux suivants (symbolique et tactique) comme déforment la production scien-
tifique. Dans ce cas, les indicateurs sont utilisés ex post dans le but de « légitimer des
décisions®! » et pour « confirmer ou infirmer des connaissances déja acquises®® » (BAu-
LER, 2012, p.40) ;

« usage symbolique. Dans ce cas, I'utilisation de résultats scientifiques a pour objectif
de « rassurer les parties prenantes en démontrant I'importance particuliére attachée a
'objectivation de décisions®® » (BAULER, 2012, p.40);

« usage tactique. Dans ce cas, la collecte et I'usage de données scientifiques permet a
une partie de gagner du temps, de retarder I’action ou encore de justifier ’absence
d’intervention.

La question de 'usage de connaissances scientifiques dans les processus de prise de dé-
cision est donc largement traitée dans la littérature. L’objectif de cette section n’était pas
de faire un état des lieux exhaustif des différentes typologies d’usages des connaissances
scientifiques qui ont pu étre développées depuis plus de 30 ans®* mais de repérer les travaux
essentiels pour compléter la typologie de LAURANS, RaNkovIC et al. (2013), spécifiquement
concue pour notre objet d’étude, les EEEs. La littérature consacrée a 'usage des connais-
sances scientifiques dans les processus de prise de décision souléve des questions complé-
mentaires relatives notamment au statut de la connaissance scientifique vis-a-vis d’autres
types d’informations ou encore a la capacité des acteurs a interpréter et manipuler correc-
tement les connaissances scientifiques. Ces considérations nous aménent a présenter une
typologie élargie des usages possibles de I'EEE dans les processus décisionnels (section 1.2.2).

1.2.2. Vers une nouvelle typologie des usages des EEEs dans la prise de
décision
Parmi les différents types d’usage possibles mis en évidence par les travaux cités précé-
demment (BAULER, 2012 ; HEzRI & DOVERS, 2006 ; LAURANS, RANKOVIC et al., 2013 ; WEIss,

0“too much complexity, divided opinions, contrasting positions, lack of opportunity”

legitimate decision”

to confirm, or infirm, already acquired knowledge”

3“to reassure stakeholders by demonstrating the particular importance attached to the objectivation of deci-
sions”

%411 va sans dire qu'une étude approfondie et aussi exhaustive que possible représenterait un travail hautement

intéressant mais considérable. Du fait de contingences pratiques ce travail n’a pu étre réalisé dans le cadre

de cette thése mais pourrait faire 'objet de travaux ultérieurs.

61¢
62¢
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1979, 1999) certains semblent répondre a des intitulés différents bien qu’ayant des définitions
proches. Nous nous proposons ici d’effectuer un exercice de rapprochement afin d’aboutir a
une typologie, qui soit a la fois aussi compléte que possible mais également cohérente avec
celles déja établies (voir le tableau 1.1).

TaB. 1.1. : Synthese des différents types d'usages possibles des informations scientifiques
dans un processus décisionnel

LAURANS, RANKovIC et al.
(2013)

WEiss (1979)

BAULER (2012)

Modeéle fondé sur la

connaissance :

- développement d’applica-
tions a partir des travaux
scientifiques

Utilisation décisive :

- plusieurs alternatives pos-
sibles

- en amont de la décision

Modéle de résolution de
probléme :

- permettre de fonder la dé-
cision

Usage instrumental :

- élaborer une politique

Compromis (Utilisation dé-
cisive) :

- optimiser le bien-étre so-
cial

- intégré a une ACA

Participative (Utilisation dé-
cisive) :

- permettre le débat

- outil de négociation

Modéle interactif :

- processus de décision non
linéaire

- différents types d’informa-
tion mobilisées

Critere de gestion (Utilisa-
tion décisive) :

- priorisation des efforts

Utilisation technique :

Usage instrumental :

Continue a la page suivante
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LauraNns, Rankovic et al.
(2013)

WEiss (1979)

BAULER (2012)

- en aval de la décision

- mettre en ceuvre une poli-
tique

Compensations (Utilisation
technique) :

- chiffrage des dommages

Usage instrumental :

- élaboration d’instrument

Fixation de tarifs (Utilisa-
tion technique)

- élaboration d’outils

Utilisation informative :

- influence indirecte

- impact au long-terme

Modeéle du ruissellement :

- influence indirecte

- impact au long-terme

Usage conceptuel :

- informer sur les visions du
monde

- concourir a l’apprentissage
collaboratif

Sensibilisation (Utilisation

informative)

- moyen de communication

- stratégie argumentative

Usage conceptuel :

concourir a 'apprentissage
collaboratif

Justification (Utilisation in-
formative) :

- démontrer le bien-fondé
d’options(en amont)

- vérification de choix opé-
rés (en aval)

Modele politique :

- stratégie argumentative

- appuyer une position

Indicateur (Utilisation infor-
mative) :

- rendre compte de I’état de
Ienvironnement

Modele tactique :

- prouver l'importance ac-
cordée a une question

- retarder I’action

Usage tactique :

- déformation des dires

scientifiques

- retarder 'action

20
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Laurans, Rankovic et al. | WEiss (1979) BAULER (2012)
(2013)
- justifier une décision (ex | - justifier une absence d’ac-
post) tion
Usage politique :

- déformation des dires
scientifiques

- utilisation ex post

- légitimier une décision

Usage symbolique :

- déformation des dires
scientifiques
- démontrer l'intérét porté a
une question

La typologie développée par LAURANS, RANKOVIC et al. (2013) apparait comme la plus ex-
haustive (voir le tableau 1.1). Quatre des six modéles développés par WEiss (1979) peuvent
étre rattachés a des types d’usages possibles mis en évidence par LAURANS, RANKOVIC et al.
(2013). Deux des 5 types d’usages décrits par BAULER (2012) renvoient a des catégories de
la typologie de LAURANS, RaANKoOVIC et al. (2013). La typologie de LAURANS, RANKOVIC et al.
(2013) s’appuie sur des catégories plus fines. Certains usages identifiés par les travaux de
WEISs (1979) et BAULER (2012) n’étant cependant pas détaillés dans la typologie de LAURANS,
Rankovic et al. (2013), il nous semble important de compléter cette derniére. La nouvelle
typologie est présentée au tableau 1.2.2.

Comme le précise WEIss (1979) le modele de prise décision fondé sur la connaissance n’est
que trés peu pertinent pour des travaux et résultats issus des sciences sociales (section 1.2.1).
Dans une interprétation large de ce modele, les « applications concrétes » seraient des outils
économiques issus de travaux d’économie appliquée mais dans ce cas, ce modele pourrait
étre rapproché d’une utilisation décisive ou technique des EEEs.

L’utilisation stratégique (recouvrant les usages tactique, politique et symbolique mis en
évidence par BAULER, 2012) a été intégrée a la typologie de LAURANS, RANKOVIC et al. (2013).
Certains de ces usages pourraient étre rapprochés de catégories définies par LAURANS, RAN-
KoviC et al. (2013). Ainsi I'usage politique d’une information d’aprés BAULER (2012) pour-
rait étre rapproché de la catégorie « Justification » de LAURANS, RANKoOVIC et al. (2013). La
mention explicite d’'une déformation des dires scientifiques dans le cas des usages tactique,
politique, symbolique n’apparait cependant pas dans les définitions données par LAURANS,
Rankovic et al. (2013). Il nous semble donc important de distinguer ces types d’usages.

L’information scientifique et notamment les EEEs peuvent donc étre utilisées de différentes
facons dans la prise de décision, selon les besoins des personnes impliquées et les questions
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Utilisation décisive | Utilisation tech- | Utilisation informa- | Utilisation  straté-
nique tive gique

a) Compromis a) Compensations a) Sensibilisation a) Tactique

b) Participation b) Fixation de tarifs | b) Justification b) Politique

c) Critére de gestion ¢) Indicateur ¢) Symbolique

environnemental

TaB. 1.2. : Typologie élargie des différents usages possibles des EEEs (élaborée a partir de
BAULER, 2012 ; LAURANS, RANKOVIC, BILLE, PIRARD et MERMET, 2013 ; WEISS, 1979
)

qui se posent a elles. Il s’agit 1a d’'usage attendu. La section suivante s’intéresse aux usages
effectifs de 'EEE dans les prises de décision (section 1.3).

1.3. Des résultats divergeants concernant 1'usage effectif des
évaluations économiques de 'environnement au cours des
processus de prise de décision

L’EEE, en tant qu’information scientifique, peut étre mobilisée de différentes facons afin
de concourir a une prise de décision. Les typologies présentées précédemment décrivent des
usages possibles des EEEs. Nous allons maintenant nous intéresser a la question de ['usage ef-
fectif qui peut étre fait des EEEs dans la prise de décision (’encadré 1 revient sur la différence
entre usage attendu et usage effectif).

Alors qu’il existe un grand nombre de travaux portant sur la maniere de conduire et d’ob-
tenir des EEEs la question du devenir des résultats obtenus, c’est-a-dire de leur usage effectif
pour la prise de décision semble nettement moins traitée par la littérature académique®.
Les travaux traitant de cette question s’appuient le plus souvent sur des sources secondaires
(section 1.3.1), plus rarement sur des observations directes (section 1.3.2).

1.3.1. Les résultats issus de sources secondaires

Ces travaux étudient la place et le role de ’EEE dans la prise de décision a partir de docu-
ments (littérature académique et grise) et d’enquétes ex post. Il peut s’agir d’enquéter aupres
de personnes ayant réalisé des EEEs (section 1.3.1.1), ou de mener des revues de la littérature
(section 1.3.1.2).

®Nous nous concentrons ici sur les travaux traitant de I'usage des EEEs dans la prise de décision. Il existe
cependant des travaux similaires et hautement intéressants concernant I'usage d’outils économiques dans
les décisions publiques portant sur des travaux d’aménagement et d’infrastructure. Le lecteur intéressé
pourra notamment se référer aux travaux suivants : BONNAFouUs (1997), CROZET (2004), CROZET et GUIHERY
(2001).
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1.3.1.1. Enquéter aupres des décisionnaires et des chercheurs

Diftérents auteurs ont mené des enquétes par questionnaire aupres de chercheurs ayant
réalisé des EEEs ainsi que des décisionnaires ayant pu mobiliser de tels outils.

Enquéter aupres des décisionnaires
MARRE et al. (2015) ont mené une enquéte par questionnaire auprés de décisionnaires impli-
qués dans la gestion des zones cotiéres australiennes. Ils ont cherché a savoir « si, comment et
dans quelle mesure I’évaluation économique des écosystémes marins et cotiers est utilisée et
influence la prise de décision®® » (p.118). Leur questionnaire a été complété par 88 personnes.
Leurs résultats mettent en évidence que si les évaluations économiques des services écosys-
témiques sont utilisées, leurs usages varient selon les contexte de gestion. De plus I« impact
des évaluations des services écosystémiques sur les politiques apparait comme globalement
faible®” » (p.118).
MARRE et al., 2015, p.122 avancent trois raisons pour expliquer ce paradoxe :

1. bien que les EEEs puissent étre percues comme un outil pertinent, « elles ne sont fi-
nalement pas considérées comme renseignant effectivement la politique ou la prise de
décision en comparaison d’autres sources d’information®® » ;

2. les résultats des EEEs sont « utilisées de facon inadéquate dans la prise de décision®® »
d’ou une inefficacité ou un incompréhension des informations produites ;

3. lorsque les résultats des EEEs sont « effectivement utilisés, leurs impacts finaux sur les
décisions sont fortement liés a des facteurs externes’ ».

Les résultats montrent que 'utilisation des évaluations économiques varient selon le
contexte d’utilisation. Les usages effectifs des EEEs sont plus importants dans la gestion
des pécheries commerciales. Viennent ensuite (par ordre d’importance décroissante) les
contextes traitant : des activités récréatives et du tourisme, du développement coétier, de la
conservation des zones et especes marines, de la pollution marine (peu d’usage) et enfin des
questions des usages autochtones (MARRE et al., 2015, p.122).

Enquéter aupres des chercheurs

FISHER et al. (2008) notent I'importance croissante accordée a I'idée que les humains retirent
des « bénéfices économiques [...] d’écosystémes en bonne santé’”! » (p.2050). S’intéressant au
concept de service écosystémiques et a ses applications, FISHER et al. (2008) ont effectué une
revue de la littérature puis une enquéte par questionnaire aupres de chercheurs.

6“if, how and to what extent economic valuation of coastal and marine ecosystem services is used in, and
influences, decision-making”

the impact of ecosystem services valuation on policy appears to be globally weak”

it is ultimately not seen to effectively inform policy or management decision-making as much as other
sources of information”

“used inadequately in decision-making”

T0“effectively used to inform decision-making, its final impacts on decisions are strongly linked to external
factors”

the economic benefits [...] from well-functionning ecosystems”

67 ¢
68

69

71
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La revue de la littérature visait des articles académiques « analysant les services ecosysté-
miques en interaction avec une politique soit explicite soit potentielle’® » (FISHER et al., 2008,
p.2057). FISHER et al. (2008) se sont intéressés aux articles répondants aux critéres suivants
concernant le role de 'approche par les services écosystémiques :

1. «’analyse en terme de services écosystémiques a aidé a clarifier une décision politique
existante” » (p. 2062);

2. « l'analyse en terme de services écosystémiques a été partie intégrante du processus
politique™ » (p. 2062) ;

3. «l’analyse en terme de services écosystémiques a le potentiel d’informer des politiques
futures” » (p. 2062).

FIsHER et al. (2008) ont effectué leur travail de recherche a I'automne 2006 via les bases
de données suivantes : Web of Science, Elsevier/Science Direct, Blackwell Synergy, Google
Scholar et Nature Valuation Financing Case Study Database. Ils ont au final retenu 34 réfé-
rences (voir FISHER et al., 2008, pp.2058-2062). Parmi les différentes conclusions des auteurs,
seules celles concernant les liens de ces études avec des processus politiques sont présentées
ici’® Un point important soulevé par FISHER et al. (2008) concernant le second critére est que
« peu d’études dans la littérature font des liens explicites avec des politiques’ » (p.2062).
FISHER et al. (2008) précisent que 1’étude de ces liens « nécessite qu’une forme de suivi de la
mise en ceuvre ait été entreprise’® » (p.2062).

Pour aller plus loin dans « ’étude du niveau d’intégration entre travaux sur les services
écosystémiques et politique” », FISHER et al. (2008) ont mené une étude par questionnaire au-
pres des auteurs des 34 articles sélectionnés plus haut (p.2063). De facon plus spécifique, leur
enquéte avait pour but de « connaitre le niveau d’inclusion des politiques dans la conception,
le financement, et les résultats de la recherche mais également de savoir si des évaluations
ex post étaient menées®® » (FISHER et al., 2008, p.2063).

Quatorze auteurs (soit 41% des personnes interrogées) ont répondu au questionnaire. Seuls
trois articles ne se rattachaient d’aucune fagon au processus politique et étaient purement
académiques. Les autres émanaient d'une demande faite par une partie prenante a un pro-
cessus politique. Plusieurs répondants notent « le manque d’incidence sur les politiques de
leurs travaux, et plusieurs ont exprimé 'idée qu’un argument ou une évaluation de service

"2“analyzed ecosystem services with either an explicit or potential policy interaction”

73“ecosystem analysis helped to clarify existing policy decision”

74“ecosystem services analysis has been an integral part of the policy process”

>*ecosystem services analysis has the potentiel to inform future policy”

7Le lecteur intéressé pourra trouver 'ensemble des conclusions pp.2062-2063. Elles portent sur la fagon dont

ces exercices d’évaluation incorporent des questions de changements marginaux des écosystémes, des cri-

teres de sécurité minimaux et la capture des bénéfices.

few studies in literature make explicit policy linkages”

‘ necessitates that some form of monitoring of implementation has been undertaken”

7“[t]o further studythe level of inegration between ecosystem services research and policy”

80%to find out the level of policy inclusion built into the design, funding, and findings of the research and also
to see if some ex post assessment was carried out”

77
78¢
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écosystémique ne représentait qu’une petite contribution dans le processus de prise de déci-
sion® » (FISHER et al., 2008, p.2063). Les réponses sont cependant fort variées, allant de « pas
d’interaction®” » a « influcence sur la conception d’une politique fédérale®® » (FISHER et al.,
2008, p.2064). A partir des réponses obtenues, FISHER et al. (2008) définissent cinq catégories
d’interactions possibles entre les travaux et le processus décisionnel :

1. communiquer les résultats aux personnes potentiellement intéressées ;
2. présenter les résultats aux décideurs concernés;

3. fournir un argumentaire en faveur d’une action de conservation :

4. informer un débat spécifique ;

5. influencer directement une politique ou un investissement.

Concernant la conduite d’évaluation ex post, elles sont inexistantes dans la plupart des cas
(ou leurs auteurs n’en ont pas connaissance). Certains auteurs considérent que ce type de
suivi n’est pas de leur ressort. FISHER et al. (2008) mettent en avant d’autres résultats :

+ des travaux mémes rudimentaires sur les services écosystémiques peuvent constituer
une aide importante en terme de gestion;

+ les évaluations de services écosystémiques peuvent avoir une réelle incidence dans un
processus décisionnel ;

+ les évaluations de services écosystémiques auront d’autant plus d’impacts que leurs
résultats seront formulés clairement, qu’ils expliciteront clairement les bénéfices et
qu’ils seront diffusés a un maximum d’agents concernés.

1.3.1.2. Mener une revue de la littérature

Une autre solution pour essayer de comprendre quel usage effectif il peut étre fait des
EEEs dans la prise de décision est de mener une revue de la littérature traitant de la mise en
application de ces méthodes.

Analyser la littérature académique relatant la mise en ceuvre de 1’évaluation économique
des services écosystémiques

LAURANS, RaNKoVIC et al. (2013) ont mené une revue systématique des articles portant sur
I’évaluation économique des services écosystémiques publiés dans Ecological Economics®
depuis le numéro 1 jusqu’au numéro 74 ainsi que ’ensemble des articles en presse au 13

81“the lack of policy traction of their work, and several offered the view that an ecosystem service argument

or valuation was only a small input to the decision-making process”
“no interaction”
8“influencing federal policy design”
8Te choix de se concentrer sur les articles publiés dans Ecological Economics sont expliqués en détail 4 la page
211.

82
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février 2012. Sur les 676 articles initialement sélectionnés (a partir des titres et des résumés)
I’analyse systématique a porté sur 313 articles. En effet, seuls les articles faisant référence
a un usage des résultats de I’évaluation économique des services écosystémiques ont fait
I'objet d’'une analyse détaillée.

Ces 313 références ont été analysées au prisme de deux criteres :

« le type d’'usage qu’il peut étre fait des résultats de évaluations économiques des services
écosystémiques. Les différents usages possibles ont été définis a partir d’'une revue de
la littérature grise (section 1.1). Ce travail a abouti a la typologie recensant huit usages
différents présentée plus haut (section 1.1);

« la facon dont il est fait référence a 'usage des résultats des évaluations économiques
des services écosystémiques. LAURANS, RANKoVIC et al. (2013) définissent trois types
de références possibles (p.211) :

1. « référence rapide a un potentiel® » usage d’une évaluation économique des ser-
vices écosystémiques. Dans ce cas, il est fait référence a un usage des évaluations
économiques en introduction ou conclusion, sans plus de détails ;

2. « analyse de la question de I'usage® ». L’article aborde la question de I'usage
(personnes, contexte, a quelles fins...) des évaluations économiques, notamment
par les parties prenantes, dans le corps de I'article ;

3. « documentation de cas d’utilisations?” ». Dans ce cas, |’article constitue un « cas
d’étude qui suit les usages ultérieurs d’une évaluation économique®® ».

Les résultats obtenus sont résumés dans la Figure 1.1. Les auteurs notent que tres peu
d’articles « décrivent, a 'aide d’un cas d’étude, comment une [évaluation des services éco-
systémiques] a joué un rdle dans une décision® » (LAURANS, RANKOVIC et al., 2013, p.214).
Seul 2% du corpus correspondent a ces criteres, soit huit références. LAURANS, RANKOVIC et
al. (2013) précisent qu’au sein de ces huit références, trois s’intéressent spécifiquement « a la
facon dont I’[évaluation des services écosystémiques] était utilisée” » (LAURANS, RANKOVIC
et al., 2013, p.214). Les autres traitent d’autres sujets en plus de cette question.

LAuRrANSs, RaNkovic et al. (2013) notent que dans la plupart des cas, il n’y a qu’une référence
rapide & « un usage attendu, proposé ou désiré”! » (LAURANS, RANKOVIC et al., 2013, p.214). Les
utilisations le plus souvent envisagées sont des usages informatifs (a des fins de justification
ou de sensibilisation) et des usages décisifs (principalement de type « compromis »).

LAURANS, RankoviC et al. (2013) proposent différentes hypotheéses pour expliquer des ré-
sultats si marqués ainsi que des axes de recherches pour combler ce manque :

8“Cursory reference to a potential”

86“Analysis of the use issue”

87“Documentation of use cases”

8“cas studies that follow the subsequent use of economic valuation”

8“describe, through a case study, how a specific ESV has played a role un a decision”. ESV signifie “Ecosystem
Services economic Valuation”

?t0 analysing how ESV was used”

91“expected, proposed or desired use”
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F1G. 1.1. : Résultats des différentes types d’usages et de références (LAURANS, RANKOVIC,
BiLLE, PIRARD & MERMET, 2013)
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1. ces résultats sont liés a un biais dans le corpus sélectionné ;

a)

b)

c)

d)

les résultats s’expliquent par le fait que les évaluations économiques sont « diffi-
ciles a observer” » (LAURANS, RANKOVIC et al., 2013, p.216) ;

la question des usages des évaluations économiques ne sont pas encore a ’ordre
du jour;

la question des usages des évaluations économiques ne concerne pas les écono-
mistes;

=» Il faut « [c]réer un champ de recherche spécifique” » (LAURANS, RANKOVIC
et al., 2013, p.216)

la question de I'usage des résultats de I’évaluation économique n’est pas un champ
de recherche scientifique pertinent

=*» Dans ce cas il n’y a pas de piste de recherche

2. en pratique les EEEs ne répondent pas aux attentes.

a)

b)

les résultats des évaluations économiques sont « trop souvent inexactes’ » (LAU-
RANS, RaNkoviIc et al., 2013, p.216);

les évaluations économiques renferment des « insuffisances fondamentales™ »
(LAuraNs, RANKoOVIC et al., 2013, p.216);

le cotit des évaluations économiques restreint leur usage ;
=¥ Il faut améliorer les méthodes d’évaluation

les décisionnaires manquent de « formation en économie®® » (LAURANS, RANKO-
vIC et al., 2013, p.216);

le contexte réglementaire n’est pas favorable a I'utilisation des évaluations éco-
nomiques ;

les évaluations économiques « génent les stratégies politiques qui nécesssitent
une certaine opacité ou ambiguité”” » (LAURANS, RANKOVIC et al., 2013, p.216)

=¥ Il faut changer le contexte d’utilisation.

LAurANs, Rankovic et al. (2013) concluent en rappelant que « le manque d’utilisation des
évaluations économiques des services écosystémiques dans la littérature académique n’est
pas seulement un mystére qui doit étre clarifié grace a de nouvelles recherches mais égale-
ment un sujet de préoccupation majeur pour la biodiversité et les services écosystémiques” »
(LAuraNs, Rankovic et al., 2013, p.217).

%2difficult to observe”
3“Creating a specific field of research”

94 ¢
95«

too often inaccurate”
fundamental inadequacies”

%“training in economics”
"*hamper political strategies that require a certain opacity or ambiguity”
%“paucity of UESV in peer-reviewed scientific literature is not only a puzzle that needs clarifying through
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LAuraNs, RANKOVIC, BILLE, | MARCONE et MONGRUEL
PIRARD et MERMET (2013) (2014)
Périmetre de I’étude Services écosystémiques Environnement marin et c6-
tier
Type de littérature Académique Académique et grise
Typologie Huit catégories Onze catégories
Type de références Trois catégories Six catégories

Tas. 1.3. : Différences méthodologiques entre I’étude de LAURANS, RANKOVIC, BILLE, PIRARD
et MERMET (2013) et celle de MARCONE et MONGRUEL (2014)

Analyser la littérature académique et grise portant sur des EEEs marin et cotier

A la suite des travaux de LAURANS, RANKOVIC et al. (2013), nous nous sommes intéressés a
la question de l'utilisation des EEEs traitant d’actifs naturels marins et cotiers (MARCONE
& MONGRUEL, 2013, 2014). Nous avons repris et modifié la méthode adoptée par LAURANS,
Rankovic et al. (2013). Le tableau 1.3 résume les différences méthodologiques existantes entre
les deux études.

L’étude de LAURANS, RANKOVIC et al. (2013) s’intéressait aux évaluations des services éco-
systémiques dans leur ensemble. Nos propres travaux étant centrés sur des problématiques
marines et cotiéres, nous nous sommes focalisés sur des travaux d’EEE portant sur ces mi-
lieux.

Suite aux hypotheses proposées par LAURANS, RANKOVIC et al. (2013) concernant un biais
de sélection du corpus, il nous est apparu intéressant de ne pas se limiter a la littérature aca-
démique et d’inclure la littérature grise. Le but était de savoir si la question de 'usage des
EEEs était mieux documentée dans la littérature grise, potentiellement plus proche et plus
connectée aux processus décisionnels. Nous avons donc choisi d’étudier les références re-
censées par la base de données du « Marine Ecosystem Services Partnership » (disponible en
ligne a ’adresse suivante : http ://www.marineecosystemservices.org/explore). Cette base de
données regroupe un grand nombre d’EEEs traitant d’actifs marins et cotiers variés (plages,
récifs coralliens, estuaires, mangroves...) dans un grand nombre de pays (Indonésie, Inde,
Brésil, Kenya, Fidji...) et regroupe de la littérature a la fois académique et grise.

Afin d’intégrer les travaux portant sur I'usage de l'information scientifique dans la prise
de décision (voir section 1.2) nous avons adopté la typologie présentée a la sous-section 1.2.2
(voir le tableau 1.2.2 pour un rappel de la typologie).

LAurANS, RaNkovIC et al. (2013) utilisaient un autre critére de classement : le type de
référence faite a un usage des évaluations économiques. LAURANS, RaANKoOVIC et al. (2013)
définissent trois modalités possibles : référence rapide a un usage potentiel, analyse de la
question de I'usage, documentation de cas d’utilisation. Afin de bien différencier les usages
attendus et usages effectifs (voir I'encadré 1) nous avons défini six types de références pos-
sibles : référence rapide a un usage, analyse de la question de I'usage et documentation de
cas d’utilisations, en faisant dans chaque situation la distinction entre un usage attendu et
un usage effectif. L’ensemble des modalités possibles pour le criteére « type de référence » est
présenté dans le tableau 1.4
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’ Type de référence

|

|

Usage attendu

‘ Usage effectif

|

Référence rapide a un usage

Les auteurs mentionnent
brievement un  usage
possible de I'EEE

Les auteurs mentionnent
brievement un  usage
effectif de 'EEE

Analyse de la question de
I'usage

Les auteurs mentionnent
comment 'EEE pourraient
étre utilisée, par qui, dans
quel but ...

Les auteurs mentionnent
comment I’EEE a été utili-
sée, par qui, dans quel but

Documentation de cas d’uti-
lisations

Les auteurs documentent la
facon dont I'EEE pourrait
étre utilisée en s’appuyant
sur un exemple existant

Les auteurs développent un
cas d’étude qui relate en dé-
tail comment ’EEE a été uti-
lisée

d’utilisation de 'EEE dans
la prise de décision

TAB. 1.4. : Les six types de références possibles a un usage ’EEE (MARCONE & MONGRUEL,
2014)

A la date du 17 juin 2013 114 références avaient été analysées®. Le corpus est composé
de 55 articles publiés dans des revues a comités de relecture et 59 références issues de la
littérature grise. Les résultats sont résumés dans les figures 1.2 (usage attendu) et 1.3 (usage
effectif).

Concernant les usages attendus de 'EEE, 14% des références ne mentionnaient aucun usage
attendu. Il n’y a aucune documentation de cas d’utilisation. La vaste majorité des références
(73%) ne font qu’une référence rapide a un usage potentiel des EEEs. Tout comme dans I’étude
de LAURANS, RANKOVIC et al. (2013) les principaux usages mentionnés sont 'usage informatif
(sensibilisation) et I'usage décisif (critére de gestion environnementale et compromis).

Concernant les usages effectifs des EEEs les résultats sont encore plus tranchés : 107 réfé-
rences sur les 114 analysées ne mentionnent aucun usage effectif (voir la figure 1.3). Sur les
sept références mentionnant un usage effectif quatre font une référence rapide a un usage
effectif des EEEs. Aucun cas d’étude approfondi n’est présent dans le corpus. Parmi ces ré-
férences, cinq sont issues de la littérature grise. Seules deux appartiennent a la littérature
académique.

Afin d’aller plus loin dans I’analyse nous nous sommes intéressés aux destinataires des 114
références étudiées. Le but était de savoir si des destinataires potentiellement intéressés par
les résultats des EEEs étaient identifiés (MARCONE & MONGRUEL, 2014, p.13). Il s’avere que la
moitié des références étudiées mentionnent un destinataire potentiel mais sans le nommer
clairement. Seul 16% des références (soit 18 sur 114) nomment explicitement le destinataire
final de leur travaux (il s’agit la plupart du temps d’'un gouvernement, d’'un ministére ou
d’une administration). Sur les 18 références nommant explicitement leur destinataire final,
14 sont des références issues de la littérature grise. Il n’y a pas de différence entre littérature

%La base de données recensait alors plus de 900 références. Ce travail doit donc étre poursuivi. Les résultats
présentés ici sont fragmentaires mais restent instructifs.
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académique et grise lorsque le destinataire final n’est mentionné que de fagon générale.
Nous nous sommes ensuite intéressés a I'existence d’'un engagement formel entre les au-
teurs de ces 18 études et le destinataire final. Quatorze de ces 18 études mentionnaient un tel
type de contrat, trois appartenant a la littérature académique et 11 a la littérature grise.
Il apparait donc que si la plupart des études mentionnent un usage attendu, tres peu font
état d’un usage effectif de leurs résultats. Concernant les références mentionnant un usage
effectif :

+ le destinataire final est clairement identifié dans cinq cas sur sept;

« cinq d’entre elles s’inscrivent dans un processus institutionnel formalisé.

Le cas des services écosystémiques issus de récifs coralliens

LAURANS, PascAL et al. (2013) ont étudié les évaluations économiques des services écosys-
témiques issus des récifs coralliens (dans le sud du Pacifique). Une partie de leur travail est
consacrée a I'usage de ces évaluations pour la prise de décision en s’appuyant sur la typo-
logie développée par LAURANS, RANKoOVIC et al. (2013) (voir la section 1.1). Ils notent que le
role des évaluations des services écosystémiques issus des récifs coralliens a été « de sensibi-
liser a I'importance des coraux en bonne santé comme soutien des moyens de subsistance et
du développement économique dans les économies insulaires, ainsi que leur valeur en tant
qu’héritage culturel pour 'usage et le plaisir des générations futures'® » (LAURANS, PASCAL
et al., 2013, p.140).

Sont mentionnés comme utilisateurs finaux de ces évaluations économiques :

+ les banques de développement. Les EEEs permettent de mettre en évidence les effets
des mesures de conservation sur le développement économique ;

« les agences environnementales et les ONG. Les EEEs servent d’arguments pour jus-
tifier la pertinence des mesures de conservation ;

» les gouvernements. Les EEEs servent alors a intégrer la dimension environnementale
dans les opérations de suivi et de planification :

+ les agences de I’environnement gouvernementales. Les EEEs permettent d’évaluer
les actions de conservation mises en ceuvre et de communiquer leurs résultats ;

« les parties prenantes. Les EEEs peuvent étre utilisées afin de communiquer aux popu-
lations locales les bénéfices découlant de certaines mesures.

LAURANS, PAscAL et al. (2013) concluent en insistant sur le fait que les évaluations écono-
miques des services écosystémiques issus des récifs coralliens dans le sud du Pacifique « ont
été utilisées dans une optique “informative” plutdt que “décisive” ou “technique”® » (p.141).
IIs vont plus loin et rappellent qu'un « nombre limité de cas ont en fait été utilisés ex ante

100%6 raise awareness of the importance of healthy coral reefs in supporting subsistence, as well as their values
as cultural heritage for the use and enjoyment of future generations”

101*have been used in an “informative” way rather than in a “decisive” or “technical” perspective”
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pour informer un processus de prise de décision et pour soutenir un choix spécifique'®? »
(p-142).

1.3.1.3. Mener une étude de cas ex post approfondie

Certains auteurs étudient aprés coup un processus de décision ayant mobilisé de I’ana-
lyse économique pour clarifier les relations causales entre les différents éléments. Ce travail
peut s’appuyer sur la littérature existante ou sur leur propre expérience, s’ils étaient partie
prenante du processus.

Retour sur un cas emblématique : les Catskills Mountains

LAURANS et AOUBID (2012) ont mené une étude approfondie du cas, connu sous le nom de
« cas des Catskills », portant sur la mise en place par la ville de New York de payements pour
services environnementaux afin de préserver la qualité de ’eau dans son bassin versant, situé
dans les Catskills Mountains. Il est communément admis que faisant face a une dégradation
de la qualité de son eau, la ville de New-York a préféré mettre en place des payements pour
services environnementaux plutét que de construire une station d’épuration car les cotts de
la préservation de 'environnement étaient moindres que ceux des traitements curatifs. Ce
cas est souvent utilisé comme exemple emblématique prouvant la pertinence d'une approche
économique de 'environnement.

L’analyse de LAURANS et AOUBID (2012) se déroule en deux temps : ils reviennent d’abord
sur le récit tel qu’il est généralement raconté pour ensuite analyser les données disponibles
et montrer certaines incohérences. Par ailleurs LAURANS et AOUBID (2012) s’intéressent a
deux types d’outils a priori mobilisés dans le cas des Catskills : « ’évaluation économique
monétaire des services écosystémiques » et les payements pour services environnementaux.
Cette section se concentre plus sur I'EEE, objet du présent travail que sur les points soulevés
par LAURANS et AOUBID (2012) concernant les payements pour services environnementaux.

Reprenant des études issues de la littérature grise et académique (notamment des rapports
de ’Agence de Protection Environnementale des Etats-Unis'® et du Département de Pro-
tection Environnementale de New York'*!) LAURANS et AOUBID (2012) démontrent qu’'une
dégradation de la qualité de 'eau n’était en fait pas avérée. Les rapports faisaient plutdt état
d’une augmentation des pressions (accroissement de la population, intensification des activi-
tés forestieres et agricoles, urbanisation) s’exercant sur les ressources en eau. Il y avait donc
des craintes de voir la qualité de I’eau se dégrader.

La mise en place de payements pour services environnementaux ne fait donc pas suite a une
dégradation de la qualité de I’eau mais s’inscrit dans un cadre reglementaire précis. LAURANS
et AouBID (2012) rappellent que selon le Safe Drinking Water Act (1986), toutes les villes
de plus de 100 000 habitants et dont 'approvisionnement en eau dépend d’eau de surface
doivent, et ce indépendamment de la qualité réelle de I’eau, mettre en place un systéme de

102¢A limiter number of cases have actually been used to informed an ex-ante decision-making process and to
support a specific choice”

United States Environmental Protection Agency”

New York City Department of Environmental Protection”

103«
104«
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traitement avant distribution. C’est pour étre exempté d’une telle contrainte et d’obtenir une
Filtration Avoidance Determination que la ville de New York aurait développé un programme
d’action préventive réduisant les risques de pollution. La mise en ceuvre d’un tel programme
semblait plus facile a justifier que la construction d’une station d’épuration alors que la qua-
lité de I'eau répondait aux normes. En prévision de la seconde demande de dérogation de la
ville de New York, I’Agence de Protection Environnementale a demandé la réalisation d’une
modélisation de 'usine de filtration qui devrait étre mise en ceuvre en cas de refus. Cette
modélisation est une « sorte de simulation technique détaillée » (LAURANS & AOUBID, 2012,
p.10). Le contexte juridique apparait donc comme un facteur prédominant dans la mise en
ceuvre de la politique de la ville de New York.

LAURANS et AOUBID (2012) cherchent ensuite a savoir si la décision s’est « appuyée sur une
comparaison colt-efficacité » (p.9). La réalisation d’une analyse cott-efficacité est suggérée
dans le récit « canonique ». Cette analyse cotit-efficacité aurait comparé la solution des paye-
ments pour services environnementaux et celle de I'usine a filtration. Cependant LAURANS et
AoUBID (2012) relévent plusieurs incohérences. D’abord, tous les travaux sur ce cas d’étude
ne mentionnent pas la réalisation de cette analyse colt-efficacité. Ensuite la date de réalisa-
tion de cette derniére varie selon les sources : 1992, 1993 voire 1996. Par ailleurs les « colits
prévisionnels de l'usine de filtration varient fortement selon les sources bibliographiques »
qu’il s’agisse du cotlit de construction ou de fonctionnement (LAURANS & AOUBID, 2012, p.9).

Pour LAURANS et AOUBID (2012) il n’y a pas eu de véritable analyse cott-efficacité au sens
de « processus heuristique de mesure de grandeurs économiques, par lequel on découvre un
résultat suggérant la bonne décision, en se fondant sur une quantification et un traitement
analytique des données » (p.10). Dans le cas des Catskills, la décision « a procédé d’un raison-
nement économique simple » guidé par I'intuition, les alternatives ayant des cotts « a priori
fortement et évidemment disproportionnés » (LAURANS & AOUBID, 2012, p.10). Ce raison-
nement économique a naturellement conduit a abandonner 'option de I'usine de filtration.
L’analyse économique comme définie plus haut correspond bien a la modélisation technique
de l'usine de filtration mais elle est intervenue apres la décision.

LAURANS et AOUBID (2012) concluent donc que si la décision de la ville a été prise sur
des considérations économiques et non environnementales, elle ne s’est pas basée sur une
analyse économique formalisée. Le processus d’analyse économique ne « serait intervenu
qu’apres la décision, et semble avoir plutdt servi de justification a posteriori » (LAURANS &
A0OUBID, 2012, p.10).

La Directive-cadre sur 'eau

La Directive européenne 2000/60/CE dite « Directive-cadre sur '’eau'® » vise Iatteinte du
« bon état » des masses d’eaux de surface et souterraines'’®. Pour atteindre ce bon état, les

105Directive 2000/60/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 octobre 2000 établissant un cadre pour une
politique communautaire dans le domaine de I'eau.

10673 DCSMM est souvent considérée comme proche de la Directive-cadre sur I'eau. En effet, la logique et la
procédure préconisée par la DCSMM pour atteindre le BEE étant proche de celles de la Directive-cadre sur
I'eau.
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Etats-membres doivent suivre un plan d’action en quatre étapes :
1. établir un état de lieux afin d’identifier les problématiques a traiter ;
2. définir un plan de gestion fixant les objectifs environnementaux ;

3. établir un programme de mesures établissant les actions permettant I’atteinte des ob-
jectifs;

4. définir un programme de surveillance devant assurer le suivi de I’atteinte des objectifs.

Les Etats-membres peuvent demander des dérogations en terme de délais ou d’objectifs.
Ces dérogations peuvent étre accordées s’il est avéré :

+ que le temps de réaction des milieux naturels a une mesure dépasse I’échéance fixée
par la directive ;

« qu’il n’est pas possible techniquement d’atteindre I’objectif;

+ que les mesures présentent un cotit « disproportionné » au regard des bénéfices atten-
dus (Articles 4.4 et 4.5).

La Directive-cadre sur I’eau mobilise ’analyse économique a différentes étapes de sa mise
en ceuvre : caractérisation et analyse économique de I'utilisation des eaux, évaluation cofit-
efficacité des programmes de mesures. FEUILLETTE et al. (2015) reviennent sur ce dernier
usage. Dans ce cadre I’analyse économique doit permettre de :

+ « choisir les mesures les plus efficaces au moindre cotit pour atteindre 'objectif visé » ;
« « justifier d’éventuels reports de délai » ;
+ « justifier un objectif environnemental moindre ».

Il s’agit donc a priori d’utiliser 'analyse économique de fagon décisive (section 1.1). Comme
le précise FEUILLETTE et al. (2015, p.17) I’enjeu est de taille : « [c]es dérogations permettent []
de faire bouger le curseur du niveau d’ambition pour un bassin donné et ainsi, pour un Etat,
de jouer sur ce critére en vue d’introduire des biais de concurrence entre les Etats membres ».

Pourtant la directive ne précise pas la méthode a suivre pour déterminer ces couts dispro-
portionnés. Deux solutions différentes ont été adoptées par les Etats membres :

« le recours a « I'analyse de la capacité financiére » ;
« 'usage d’analyse colts-bénéfices.

En France, le Ministeére de 'environnement, de 'énergie et la mer avait une préférence
pour la deuxiéme solution alors que les économistes des Agences de 'Eau pronaient I'usage
de 'analyse de la capacité financiére. Au final une méthode en quatre étapes mélant les deux
approches a été adoptée (FEUILLETTE et al., 2015, p.17) :
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1. identifier les masses d’eau « susceptibles de présenter des colits disproportionnés, en
comparant le colit d’atteinte des objectifs de bon état a I’horizon 2015 aux capacités
financieres du territoire » ;

2. réaliser des analyses colits-bénéfices sur les masses d’eaux a risques si aucun autre type
de justification (technique ou naturelle) ne pouvait étre apporté ;

3. appliquer la regle de décision suivante aux résultats de ces analyses colits-bénéfices :

« si les bénéfices obtenus sont inférieurs a 80% des coits, il y a disproportion (la
justification économique est retenue);

« si les bénéfices obtenus sont supérieurs a 80% des cofits, I’analyse peut-étre ap-
profondie grace a un recours a 'analyse de la capacité financiére des acteurs par
secteur.

Les analyses colts-bénéfices ont été réalisées grace a un outil élaboré par le Ministere
de 'Environnement, de I’Energie et de la Mer francais'”’. Cet outil permet I’évaluation de
bénéfices non-marchands grace a la méthode des transferts de bénéfices. Sont pris en compte
les cotits d’investissement, de fonctionnement ainsi que la durée de vie du projet. Au total 710
analyses colits-bénéfices ont été réalisées, la plupart grace a 'outil fournit par le ministere.
FEUILLETTE et al. (2015) parlent de réalisations « industrielles » (p.19) afin de limiter les
cotts de réalisation. Cependant FEUILLETTE et al. (2015) indiquent que ces évaluations ont
été mobilisées de différentes facons au sein des six bassins hydrographiques que compte la
France, allant de la réalisation d’'un grand nombre d’analyses colits-bénéfices, a la conduite
de quelques analyses approfondies, en passant par un mélange des deux ou encore un usage
trés parcimonieux de ce type de ce justification.

Concernant 'utilisation de ces analyses colits-bénéfices, FEUILLETTE et al. (2015) indiquent
qu’elles n’ont pas été utilisées en amont de la décision, et n’ont donc pas fait I'objet d'un usage
« décisif » (section 1.1). FEUILLETTE et al. (2015) affirment que « les analyses cotits-bénéfices
ont été le plus souvent un outil de justification ex post de choix politiques déja validés et
pas un outil de rationalisation ex ante de la décision publique » (p.21). Les décisions repo-
saient souvent sur des considérations « politiques, d’acceptabilité, de compromis... » (p.21).
FEUILLETTE et al. (2015) témoignent également de la facilité « d’utiliser ces analyses cotits-
bénéfices pour justifier d’'une dérogation de délai ou d’objectif, dans la mesure ou, le plus
souvent, les bénéfices ne pésent pas lourd dans la balance » (p.21). FEUILLETTE et al. (2015)
pointent alors le risque qu’il y a a faire reposer la décision sur ce seul critére, notamment pour
fixer un niveau d’ambition écologique : 'objectif défini a partir d’analyses cotits-bénéfices se-
rait moindre que celui fixé par la collectivité (dans le cas de la Directive-cadre sur I’eau, celui
voté par les comités de bassin, structure regroupant les différents acteurs, publics ou privés,
agissant dans le domaine de I’eau).

FEUILLETTE et al. (2015) reviennent sur différentes difficultés et faiblesses des analyses
colts-bénéfices :

197Nous n’en faisons ici qu'une présentation succincte. Plus d’informations peuvent étre trouvées aux pages 18
et 19 de l'article (FEUILLETTE et al., 2015).
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les faiblesses méthodologiques liées au transfert de bénéfices ;

le choix de la population a prendre en compte pour calculer les bénéfices;

le chiffrage difficile de certains services écosystémiques (par exemple les valeurs d’exis-
tence, de bien-étre...);

la variabilité des consentements a payer selon les études.

FEUILLETTE et al. (2015) insistent en outre sur la question de la population de référence a
retenir pour élaborer les analyses colits-bénéfices, qui joue un role-clef et peut grandement
faire varier les résultats'®.

FEUILLETTE et al. (2015) relévent enfin deux types d’« utilisations stratégiques inattendues
des évaluations monétaires'® » (p.23). Il y a d’abord eu des cas de « retournement de I'outil de
la preuve » (FEUILLETTE et al., 2015, p.23). Des usagers (industriels) ont demandé la réalisation
d’analyses colts-bénéfices pour prouver que les bénéfices de certains projets (dans le cas
donné par les auteurs, un projet de restauration) n’étaient « pas a la hauteur des cotits »
(FEUILLETTE et al,, 2015, p.23). L’outil que représente I’analyse cotits-bénéfices change alors
de fonction et passe d’un « outil utilisé comme une pseudo-justification a posteriori [...] a un
outil de lutte contre la gestion durable de I'’eau par des acteurs économiques ne souhaitant
pas faire plus d’efforts » (FEUILLETTE et al., 2015, p.23). L’autre type d’utilisation stratégique
mis en avant par les auteurs est plus global. Pour FEUILLETTE et al. (2015) il y a un risque de
voir le « référentiel normatif économique » que constitue ’analyse cotits-bénéfices vider de
son contenu la loi en venant « contrebalancer les objectifs fixés » (p.24).

FEUILLETTE et al. (2015) concluent en insistant sur la grande incertitude qui résulte des
analyses couts-bénéfices réalisées dans le cas de la Directive-cadre sur I'eau du fait :

« du recours au transfert de bénéfices;

« de la question non résolue de la population de référence a prendre en compte dans les
calculs.

Cette expérience montre également la difficulté a définir et faire respecter une procédure
décisionnelle incluant des outils économiques qui ne sont alors qu'une méthode d’évaluation
parmi d’autres (analyses de risque ou encore analyses de faisabilité technique). Dans le cas
de la Directive-cadre sur Ieau, le recours au transfert de bénéfices a permis de faciliter la
réalisation des analyses couts-bénéfices qui ont fait 'objet de mises en ceuvre systématiques.
De part sa tendance a la surestimation des bénéfices marchands qui en fait potentiellement
un allié stratégique des acteurs industriels, I’analyse cott-bénéfice peut avoir tendance, en
I'absence d’un strict respect des procédures définies, a étendre son influence au-dela de son
espace de pertinence habituellement reconnu, c’est-a-dire au-dela des situations ou il est
encore justifié de faire des compromis en matiére de niveau de protection de la qualité de
I’'environnement. FEUILLETTE et al. (2015) notent que si les résultats n’ont généralement pas

1%8Plus de détails sur le role-clé de la population de référence peuvent étre trouvés a la page 23 de article.
109e terme stratégique est utilisé par les auteurs, sans forcément faire référence a I'utilisation stratégique que
nous avons défini a la section 1.2.
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été utilisés de facon décisive, mais plutot en aval de la décision, pour justifier des choix pris
selon d’autres critéres, les acteurs industriels se sont eux saisis de cet outil (et ont demandés
des analyses supplémentaires afin de « prouver que les bénéfices du projet de restauration
du bon état sur les masses d’eau les concernant n’étaient pas a la hauteur des cotts », p.23).

1.3.2. Les résultats issus d’observations directes

Il n’existe a notre connaissance qu'un nombre restreint de travaux s’appuyant sur des ob-
servations directes de processus décisionnel au cours desquels 'EEE a été mobilisée. La sec-
tion 1.3.2.1 présente le cas, maintenant classique, d’'un projet d’aménagement de la riviere
Soar. Le second cas présenté ici porte sur le projet de retrait de barrage sur la riviere Elwha
(section 1.3.2.2).

1.3.2.1. Le cas d'un projet d’aménagement de la riviere Soar en Angleterre

HENRY (1984) a étudié un projet visant a creuser le lit de la riviére Soar en Angleterre (HEN-
RY, 1984, 1987). Les Agences de 'Eau (ou “Water Authorities”, HENRY, 1984, p.177) sont alors
en charge de bassins ou d’ensembles de bassins hydrographiques. Elles sont organisées en
directions chacune en charge d’'une thématique spécifique, dont la « Direction d’aménage-
ments des rivieres » (HENRY, 1984, p.179). Cette direction « s’occupe d’aménagements contre
les inondations en milieu urbain [...] autant que d’aménagements en milieu rural » (HENRY,
1984, p.179).

Il existe alors des procédures et des langages formalisés permettant de rationaliser le fonc-
tionnement des différentes directions ainsi que les relations entre différentes institutions (il
sera ici question du ministére de I’agriculture et du ministére du budget - “Treasury”). L’ana-
lyse économique s’inscrit parmi ces langages permettant la « communication », '« évalua-
tion » et I'« arbitrage » (HENRY, 1984, p.180). HENRY (1984) note que « [c]e systeme d’évalua-
tion, de communication et de contrdle est cependant trés fruste a ses débuts » (p.182). Pour
HEeNRY (1984) il existe différentes raisons a cela :

+ la nouveauté du langage économique comme procédure formalisée ;

+ la convergence des intéréts entre la Direction de 'aménagement des rivieres et le mi-
nistére de I'agriculture, a savoir « promouvoir la production agricole sur le sol britan-
nique » (HENRY, 1984, p.182);

« la confidentialité des évaluations qui « ne sont accessibles qu’aux personnes compé-
tentes » (HENRY, 1984, p.182).

L’évaluation des projets se fait via des « analyses colits-avantages » mais la méthodologie
a suivre n’est pas détaillée (HENRY, 1984, p.182). Dans les faits, la méthodologie est « fruste
et biaisée en faveur des projets » (HENRyY, 1984, p.183). HENRY (1984) note que certaines évo-
lutions sont d’origines internes aux institutions mais que les parties prenantes extérieures et
opposées aux projets d’aménagement ne s’aventuraient pas sur le terrain du langage écono-
mique et ce pour différentes raisons :

« la confidentialité des études;
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« un manque de connaissances et de pratique du langage économique voir une défiance
vis-a-vis de ce dernier.

Le projet d’aménagement de la Soar s’inscrit dans ce contexte. Du fait de I'existence de
voies navigables sur la Soar, ’Agence de I'Eau ne peut entreprendre des travaux d’aménage-
ment sans obtenir ’accord du Parlement. Suite a différentes procédures juridiques ’analyse
économique est rendue publique''’. Pour HENRY (1984) ¢’est un tournant : « [1]a voie est donc
enfin ouverte a une discussion publique sérieuse de la méthodologie micro-économique uti-
lisée pour I’évaluation d’'un aménagement de riviere important ; plusieurs économistes uni-
versitaires vont y prendre part ; CPRE lui-méme, premiere grande association de protection
a s’engager sur le terrain de la critique économique cohérente et exhaustive d'un aménage-
ment déposera un mémorandum [...] ordonnant et synthétisant les critiques faites au projet »
(p.186).

Le projet présente trois objectifs :

1. protéger certaines agglomérations de crues centenaires ;
2. diminuer la fréquence d’inondation de petites routes ;

3. « permettre le drainage des terres agricoles fréquemment inondées » (HENRy, 1984,
p.186)

Les bénéfices actualisés pour les objectifs 1 et 2 étaient chiffrés a 2,1 millions de livres sterling
et les bénéfices actualisés attendus pour l'objectif 3 se montaient a 5,8 millions de livres
sterling. Le cott total des travaux était évalué a 6,4 millions de livres sterling.

L’analyse économique va faire I’objet de trois grandes critiques (HENRY, 1984, p.187-189) :

1. « les spécifications techniques d'un projet sont des variables endogénes de ’analyse
économique, non des parametres exogenes fixés a priori ». Il est tout a fait possible
d’imaginer un projet avec des objectifs moins ambitieux (en termes de fréquence
d’inondation, passer de une tous les 10 ans a une tous les cinq ans par exemple). Si
les bénéfices percus par les agriculteurs seraient de fait moindre, il est possible que
cette diminution soit inférieure a la diminution des cotts du projet ;

2. «’analyse économique ne peut étre menée du point de vue d’une catégorie particuliere
de bénéficiaire ». Elle doit au contraire s’efforcer d’agréger les cotts et les avantages du
projet pour toutes les parties concernées. Dans le cas considéré, I'essentiel des bénéfices
pris en comptes sont les bénéfices liés a 'agriculture. Or a cette époque la production et
surtout la vente céréaliere faisaient I’'objet de mesures de garantie des prix. Le cott de
cette politique est supportée par un grand nombre d’habitants européens. Il convient
donc d’« évaluer I'intérét économique d’une production nouvelle de céréales venant
s’ajouter a toutes celles déja existantes et souvent excédentaires dans la CEE » ;

19Nous ne détaillerons pas ici le cheminement juridique qui conduit 4 rendre publique ’analyse économique.
Le lecteur intéressé trouvera de plus amples détails dans 'article (HENRY, 1984, p.185-186).
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3. « les diverses formes d’incertitudes sur les effets du projet doivent recevoir des trai-
tements appropriés, dans la mesure ou la théorie micro-économique les fournit'!!
HENRY (1984) souligne que les rendements retenus pour calculer les bénéfices agri-
coles du projet sont au mieux optimistes au pire surestimés''?. HENRY (1984) reléve
également I’absence d’analyse de sensibilité sur ce parameétre pourtant central.

».

Concernant 'usage de cette analyse colts-avantages, HENRY (1984) note que le cas de I’ana-
lyse économique de la Soar et la mise en évidence de ses faiblesses est a I’origine d'une modi-
fication des procédures institutionnelles (précision des méthodes d’évaluation économiques
par le ministeére du budget et mise en place de discussions ouvertes). Le point le plus intéres-
sant pour HENRY (1984) est I'appropriation de ce langage micro-économique par les sociétés
de protection de la nature britannique. Le langage micro-économique est apparu comme un
outil pertinent de « contestation publique » ainsi qu'un « instrument d’organisation des rap-
ports entre divers acteurs publics » (p.196). Cet outil peut étre utilisé pour peser dans la
décision, notamment en faveur d’'une meilleure défense de I’environnement. L’analyse éco-
nomique apparait alors a la fois comme I’enjeu et le langage des négociations.

1.3.2.2. Le cas du renouvellement d’autorisation du barrage sur la riviere Elwha aux
Etats-Unis d’Amérique

GOWAN, STEPHENSON et SHABMAN (2006) se sont également intéressés au role de I’évalua-
tion des écosystémes dans la prise de décision environnementale. GowaN et al. (2006) ont
mené une étude approfondie du « role et de la contribution de ’analyse économique, et plus
spécifiquement de I’évaluation des écosystémes, dans un cas de suppression de barrage qui
a fait date'”® » (p.508). GowAN et al. (2006) étudient d’une part ’analyse technique qui a été
développée et d’autre part la facon dont cette analyse a contribué a la décision de supprimer
le barrage. C’est principalement a la seconde partie de leur étude qui est détaillée ici.

GowaAN et al. (2006) font un compte-rendu historique de la facon dont les parties prenantes
ont pu échanger, argumenter sur la question des services écosystémiques. Ils s’appuient sur
différents types de données :

« littérature grise et documents administratifs, juridiques et techniques portant sur le
cas, analyses et méthodes, comptes rendu des décisions;

« entretiens avec des parties prenantes au processus, menés a différentes étapes de la
procédure ;

+ observations menées par Charles Gowan, qui en tant que biologiste, était impliqué dans
le processus.

INous ne revenons ici que sur certaines de ces incertitudes, pour exemple. L’ensemble des points soulevés par
HENRY (1984) se trouvent aux pages 191 et 192.

1121 e détail des explications se trouve a la page 191 de I'article. Le lecteur intéressé pourra s’y reporter. Nous

n’entrons pas ici dans le détail, qui nous éloignerait de notre sujet.

the role the role and contribution of economic analysis, and specifically ecosystem valuation, in a precedent-

setting dam removal case”

113«
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La construction du premier barrage hydro-électrique d’Elwha, en 1913, a entrainé la des-
truction de pres de 105 kilometres d’habitats pour la fraie de saumons. Originellement la
riviere abritait 10 especes et races différentes de saumons. Un second barrage a été construit
en 1926. Une fois encore aucune infrastructure permettant de garantir la migration des sau-
mons n’a été prévue. Des autorisations devant étre renouvelées régulierement, 'entreprise
privée d’hydroélectricité a déposé, au début des années 1980, une demande d’autorisation
aupres de la Commission Fédérale de la Régulation de I'Energie!''* afin de pouvoir continuer
a exploiter les barrages. Obtenir ’autorisation nécessite de répondre a certains criteres, no-
tamment en terme de passage des poissons. D’autres institutions peuvent intervenir dans le
processus de renouvellement de 'autorisation : agences et états fédéraux dont la contribution
peut étre importante, ainsi que des organisations environnementales ou des groupes d’inté-
réts qui peuvent faire une demande formelle pour intervenir au cours du processus sans avoir
de pouvoir de décision.

GowaN et al. (2006) découpent le processus de renouvellement d’autorisation en trois
étapes.

1. La transformation des débats (1985-1988). La procédure de renouvellement de la li-
cence d’exploitation a débuté dans les années 1980. A cette époque il est question de
trouver des solutions de mitigations permettant le passage des poissons. Jusqu'en 1986
il n’était question que de mettre en place des mesures techniques d’atténuation, per-
mettant a nouveau la migration des saumons. En 1986 la premiere demande de déman-
telement du barrage est formulée. A partir de ce moment les partisans et les opposants
a ce démantelement vont produire (ou faire produire par des experts et des consultants)
différentes études. Deux grandes options sont alors étudiées : démantelement du bar-
rage d’une part, mise en place de systémes permettant le passage des saumons d’autre
part. Ces études examinent les faisabilités techniques (de démenteller le barrage ou
de restauration de la riviére par exemple), biologiques (de reconquéte du milieu par
les saumons, de réponses du milieu a différentes alternative de passage a poisson...)
et financieres. GowaN et al. (2006) précisent que dans cette « recherche d’équilibre
entre la restauration et les cofits, aucune monétarisation de la valeur de restauration
des saumons n’a été faite'” » (p.511). Les études de faisabilité technique concernant
les systemes de passage des saumons étaient assez circonspectes quant aux chances de
succes de telles solutions. Ces conclusions renforcerent le démantelement du barrage
en tant qu’option pertinente.

2. Intensification du conflit, enracinement et résolution (1988-1992). L’entreprise ex-
ploitant les barrages mene alors des travaux étudiants les impacts sédimentaires et hy-
drologiques du démantelement du barrage. Ces résultats faisaient état d’impacts lourds
sur au moins 20 ans. Les résultats ont été contredis par les conclusions des experts com-
missionnés par les pros-démantelement travaillant sur le méme sujet. D’autres études
sont alors menées pour étudier les différents impacts et colts de plusieurs options

114“Federal Energy Regulatory Commission” p.508.

“in striking a balance between fish restoration and costs, no monetization of the value of restoring salmon
was undertaken”

115
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de démantelement du barrage. Ces études avaient alors pour but de renforcer les ar-
guments avancés par les pros et antis-démantélement, les positions de chacun étant
maintenant bien établies. En 1991 la Commission Fédérale de la Régulation de I'Ener-
gie débute une Analyse des Impacts Environnementaux (“Environmental Impact Sta-
tement”) portant sur deux alternatives : le maintient ou le démantélement du barrage.
Dans ce cadre, un chiffrage des cotts de chacune des options est effectué en plus des
impacts sur les poissons (qui apparaissent comme un point central de I’étude). La Com-
mission Fédérale de la Régulation de I'Energie n’a pas cherché a évaluer et chiffrer les
bénéfices des services écosystémiques car « le personnel pensait qu'une telle informa-
tion ne pouvait résoudre ou réduire le conflit entre des positions bien établies et risquait
méme de faire empirer les choses en ajoutant plus de feu que de lumiére au débat''® »
(GowaN et al., 2006, p.517). La promulgation d’une loi (Public Law 102-495) appelant a
la « restauration totale des écosystéme de la riviere Elwha et des pécheries anadromes
natives''” » & joué un rdle clef dans le processus et la décision de démanteler le barrage.
(GowaAN et al., 2006, p.518).

3. L’analyse du retrait du barrage (1992-2006). C’est dans le cadre de I’Analyse des Im-
pacts Environnementaux (datant de 1995) qu’une étude des bénéfices monétaires est
réalisée. Cette évaluation des bénéfices contient « des estimations traditionnelles de
bénéfices marchands associées a des améliorations dans les pécheries de saumons com-
merciales et récréatives'® » (GOwAN et al., 2006, p.518). GOWAN et al. (2006) précisent
que les « colits de démantelement du barrage étaient plus importants que ces bénéfices
directs rapidement monétisés'’® » (GowaN et al., 2006, p.518). En plus de cette étude,
une évaluation contingente a été réalisée afin « d’estimer le consentement a payer des
citoyens au niveau local, étatique et national pour le démantelement des deux barrages,
le retour a des conditions naturelles de la riviere Elwha et la restauration des migra-
tions des saumons sauvages'*’ » GowaN et al., 2006, p.518. Les bénéfices pris en compte
incluaient des valeurs d’usage présentes et futures, ainsi que des valeurs de non-usage.
Au final les bénéfices attendus ont été estimés entre 3.47 et 6.275 milliards de US$ .

Concernant I’évaluation contingente, GOWAN et al. (2006) précisent qu’elle a été conduite
une fois la décision de démenteler le barrage prise. GowaN et al. (2006) explique cela par la
volonté de certains soutiens au projet du démantelement d’avoir un argument de plus pour
conserver 'appui du Congres. Pour GowaN et al. (2006), ’évaluation contingente n’a pas
joué un role important dans le processus de prise de décision. Selon GowaN et al. (2006) les
résultats montrant I'importance des bénéfices auraient pu apparaitre comme des arguments
pertinents dans le cadre d’'une demande de financement aupres du Congrés pour démante-

116“staff believed such information could not resolve or reduce the conflict among firmly-entrenched positions

and perhaps would make matters worse by adding more heat than light to the debate”

full restoration of the Elwha River ecosystem and the native anadromous fisheries”

traditional market-oriented benefit estimates associated with improvements in commercial and recreational
slmon fishery”

costs of dam removal were larger than these direct, readily monetized benefits”

117¢
118¢

119«

120%citizen’s willingness to pay at the local, state and national levels to remove the two dams and return the
Elwha River to its natural condition and restore wild salmon runs”
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ler le barrage. En I'absence de financements suffisants, le barrage était toujours en place au
moment de la publication de Iarticle (2006).

GowaAN et al. (2006) concluent en rappelant qu’il n’y a pas eu d’évaluation économique au
cours des deux premiéres phases. Lors de la troisiéme phase, I’évaluation contingente a été
réalisée « principalement pour légitimer une décision qui avait déja été prise'*! » (GowaN
et al., 2006, p.520). Les débats ont reposé sur des évaluations traditionnelles de cotts, des
analyses hydrologiques et des études de réponses biologiques'®*. Les parties prenantes n’ont
pas « utilisé des évaluations d’écosystémes pour trouver un compromis et pour plaider en
faveur d’une plus grande protection et restauration des écosystéemes'® » (GOWAN et al., 2006,
p.521).

Conclusion

Le développement des EEEs participe d’une vision de I’économie selon laquelle il est pos-
sible d’intégrer les actifs environnementaux a des raisonnements visant 'optimisation du
bien-étre social. Des méthodes ont alors été proposées pour monétiser les biens et services
environnementaux notamment les biens ne faisant pas I’objet de transactions marchandes.

Dans cette optique, les EEEs ont pour finalité essentielle de produire des analyses qui per-
mettront de juger de 'opportunité d’appliquer telle ou telle mesure de protection de l'en-
vironnement. Mais il existe en pratique d’autres manieres de faire appel aux EEEs, qui ne
se résument pas a se référer a une estimation monétairement d’une variation de bien-étre
comme unique critere de décision .

Les travaux s’intéressant spécifiquement aux EEEs montrent en effet que les résultats de
ces études peuvent étre mobilisés pour au moins trois types de finalités différentes : informer,
en amont, une décision (utilisation décisive, section 1.1.1), aider a optimiser la mise en ceuvre
d’une décision (utilisation technique, section 1.1.2) ou encore influencer de fagon indirecte
une décision (utilisation informative, section 1.1.3).

Par ailleurs, la littérature traitant plus largement de I'utilisation des informations scien-
tifiques dans les processus décisionnels interroge le statut des connaissances scientifiques
vis-a-vis d’autres types d’informations ou encore a la capacité des agents a interpréter et ma-
nipuler correctement les connaissances scientifiques, en particulier celles issues des sciences
sociales. Ces travaux mettent en évidence un quatriéme type d’usage : l'utilisation straté-
gique des EEEs (section 1.2). Dans ce cas, les EEEs et leurs résultats sont déformés, voire
détournés de leur logique initiale par les parties prenantes.

Une fois effectué ce travail de catégorisation des différents usages possibles des EEEs, nous
nous sommes intéressés aux usages effectifs des EEEs dans la décision (section 1.3). Une revue
de la littérature s’intéressant a ce sujet fait ressortir les conclusions suivantes, également

121%primarily to legitimize a decision that had been made earlier”

22Pour la petite histoire le retrait du barrage, débuté en 2011, s’est terminé en aout 2014. En juin 2016 un
article du National Geographic (disponible ici : http ://news.nationalgeographic.com/2016/06/largest-dam-
removal-elwha-river-restoration-environment/) rapportait que « [1]es poissons sont en plein essor et 'envi-
ronnement a été remodelé suite & un important projet d’enlévement du barrage dans I'Etat de Washington ».

“ecosystem valuation studies to make tradeoffs or to argue for higher levels of ecosystem protection and
restoration”
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valables pour le cas spécifique des EEEs appliquées au milieu marin :

« la littérature économique ne contient que tres peu de cas documentés d’usage effectif
des EEEs;

+ la plupart des travaux mettant en ceuvre une méthode d’EEE ne mentionne pas d’usage
effectif’;

 parmi les travaux s’intéressant aux usages effectifs, trés peu se basent sur des obser-
vations directes ;

« les conclusions concernant le type d’usage varient grandement, allant de I’absence to-
tal d’'usage des EEEs dans la prise de décision a 'utilisation des EEEs comme outil
et langage des négociations en passant par des utilisations ex post, pour justifier une
décision qui a été prise sur d’autres criteres.

Le cas spécifique de I'utilisation des EEEs dans le domaine marin a été étudié de facon plus
approfondie pour tenir compte du contexte de mise en oeuvre. Malgré 'intégration de la lit-
térature grise dans I’analyse, nos résultats restent similaires a ceux de LAURANS, RANKOVIC et
al. (2013) : la majorité des études ne mentionnent que rapidement un usage potentiel de leur
résultats. Seules sept références mentionnent un usage effectif dont cinq issues de la littéra-
ture grise. Parmi ces références, cinq sont issues de la littérature grise et deux de la littérature
académique. La majorité i) identifient clairement un destinataire final et ii) s’inscrivent dans
un processus institutionnel formalisé.

Ces conclusions confirment selon nous la nécessité de développer des investigations sur
les usages effectifs des EEEs en s’intéressant a ’articulation des EEEs avec les processus déci-
sionnels. Nous affirmons que cette question est un champ de recherche scientifique pertinent,
notamment pour les économistes de ’environnement, objectant ainsi a deux des hypothéses
avancées par LAURANS, RANKoVIC et al. (2013) pour tenter d’expliquer le manque de docu-
mentation des usages des EEEs'?*. En effet, si les EEEs s’avérent n’étre que tres rarement
utilisées de facon effective au cours des processus décisionnels, il parait vain de chercher a
multiplier leurs applications et a approfondir leurs méthodes sans méme s’interroger sur les
raison de cette sous-utilisation.

Comprendre comment et pourquoi les EEEs sont utilisées (ou si elles ne le sont pas) au
cours des décisions est essentiel. Seul le développement de travaux sur ce sujet permettra de
confirmer, d’infirmer ou de compléter les autres hypothéses avancées par LAURANS, RANKO-
vic et al. (2013) (section 1.3.1.2) mais aussi de proposer de nouvelles orientations de recherche
dans le domaine des EEEs (approfondissement des méthodes d’évaluation, changement du
contexte d’usage, formation des décisionnaires...).

Ce travail entend donc contribuer a de I’étude des usages effectifs des EEEs. Nous avons
pour cela cherché a observer « en direct » le déploiement des EEEs dans un contexte déci-
sionnel réel : I’élaboration de politique publique environnementale. Le cas d’étude retenu, la

124Les hypothése sont les suivantes : « la question des usages des évaluations économiques ne concerne pas les
économistes » et « la question de I'usage des résultats de I'évaluation économique n’est pas un champ de
recherche scientifique pertinent », voir la section 1.3.1.2.
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procédure de collecte des données ainsi que les méthodes d’analyses utilisées sont présentés
au chapitre 2.
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Chapitre 2.

Etudier I'élaboration des Programmes de
mesures de la Directive-cadre « Stratégie
pour le Milieu Marin » en France :
matériaux et méthodes

Introduction

L’étude de la littérature académique et grise permet d’identifier différents usages possibles
des EEEs : 'usage décisionnel, 'usage technique, I'usage informatif et 'usage stratégique
(chapitre 1). Les utilisations effectives des résultats des EEEs sont cependant rares et peu
documentées (section 1.3). Les conclusions des travaux sur 'utilisation des EEE divergent,
faisant état d’'une absence d’utilisation (GowaAN et al., 2006) aussi bien que d’une appropria-
tion du langage de la micro-économie et de son utilisation pour peser dans la décision (HEN-
RY, 1984). La littérature ne contient que trés peu de travaux s’appuyant sur des observations
directes des processus décisionnels (section 1.3.2).

Afin d’approfondir la question des utilisations des EEEs et plus largement du langage éco-
nomiques dans les processus décisionnels, nous avons choisi de I’étudier via des observations
in situ au cours d’un processus politique. Le processus d’élaboration des PDMs de la DCSMM
en France a été retenu, pour deux raisons principales (section 2.1). D’une part la DCSMM,
tout comme la Directive-cadre sur I'eau, fait appel aux évaluations économiques et dispose
en particulier que les Etats-membres doivent « s’assurer que les mesures sont efficaces au
regard de leurs colits » et procéder a des « évaluations des incidences, et notamment a des
analyses coflits-avantages » des mesures nouvelles des PDM (article 13, section 2.1). Etudier
I’élaboration des PDM permet donc d’observer la réalisation et I'utilisation d’EEE.

D’autre part, la DCSMM prévoit ’association du public. En France, cette exigence s’est tra-
duite par une mise en ceuvre déconcentrée, sous I’égide d’'une coordination nationale. Diffé-
rentes parties-prenantes sont impliquées dans les réunions de travail. Etudier 1’élaboration
des PDM permet donc d’observer I'introduction d’une EEE dans un processus décisionnel
déconcentré impliquant des parties-prenantes, et plus largement la maniére dont les parties
prenantes utilisent le langage économique dans le cadre de ce processus participatif.

Nous avons donc mené des observations directes au cours de réunions visant I’élaboration
des PDM (Section 2.2). Ce travail d’observation a permis de collecter les échanges et discours
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des participants. Une analyse de contenu systématique de ces données a été menée' (sections
2.2.2 et 2.2.3). Cette méthode permet notamment de quantifier le recours a des interventions
et justifications économiques (voir ’encadré 1). Cette démarche adoptée comporte cependant
un certain nombre de limites (section 2.2.4).

Une enquéte par entretien compléte ce premier travail d’observation et d’analyse (section
2.3) et vise le recueil des points de vue de participants aux réunions afin de contextualiser le
travail d’observation. Cette enquéte a également permis de recueillir leur point de vue sur
le processus d’élaboration et leur représentation concernant certaines de ses étapes (notam-
ment la réalisation d’'une EEE, section 2.3.1). Les entretiens ont été analysés via une analyse
qualitative (section 2.3.2). Les limites de notre démarche sont détaillées a la section 2.3.3.

2.1. La DCSMM et ses stratégies marines : une ¢élaboration en
cinq étapes

Constatant les pressions anthropiques importantes s’exercant sur les ressources et 'envi-
ronnement marins, le Parlement européen et le Conseil ont adopté la directive 2008/56/CE
établissant un cadre d’action communautaire dans le domaine de la politique pour le milieu
marin. Elle vise I’atteinte du BEE du milieu marin au plus tard en 2020 (considérant 8 et article
1.1).

Le milieu marin comprend les « eaux cotiéres, y compris les fonds marins et le sous-sol »,
les « eaux de transition » et les « eaux territoriales » (considérant 12 et article 8)2. Au dela
de cette définition « physique » du milieu marin, la directive rappelle que le milieu marin
est « un patrimoine précieux qu’il convient de protéger, de préserver et, lorsque cela est
réalisable, de remettre en état » (considérant 3).

Le considérant 3° précise la notion de BEE : I’ « objectif final » est de « maintenir la diversité
biologique et de préserver la diversité et le dynamisme des océans et des mers et d’en garantir
la propreté, le bon état sanitaire et la productivité ».

!Un nombre restreint d’ouvrages sont mobilisés dans ce chapitre (bardin12013analyse ; ARBORIO & FOURNIER,
2008 ; BLANCHET & GOTMAN, 2013), bien que le travail présenté soit construit sur un plus grand nombre de
sources. Ces ouvrages ont été retenus car ils sont a la fois de bonnes introductions aux méthodes abordées
et des manuels méthodologiques complets. Le lecteur intéressé pourra retrouver ces références en biblio-
graphie.

21article 3.1. a) et b) donne une définition détaillée des « eaux marines » : « eaux, fonds marins et sous-sols
situés au-dela de la ligne de base servant pour la mesure de la largeur des eaux territoriales et s’étendant
jusqu’aux confins de la zone ot un Etat membre détient et/ou exerce sa compétence, conformément a la
convention des Nations unies sur le droit de la mer, a I'exception des eaux adjacentes aux pays et territoires
mentionnés a I’Annexe II du traité et des collectivités et départements francais d’outre mer » et « eaux
cotieres telles que définies par la directive 2000/60/CE, y compris les fonds marins et le sous-sol, dans la
mesure ou les aspects particuliers liés a I'état écologique du milieu marin ne sont pas déja couverts par
ladite directive ou par un autre acte législatif communautaire ».

3La notion de BEE est également définie a I’article 3.5 : « état écologique des eaux marines tel que celles-ci
conservent la diversité écologique et le dynamisme d’océans et de mers qui soient propres, en bon état
sanitaire et productifs dans le cadre de leurs conditions intrinséques, et que I'utilisation du milieu marin
soit durable, sauvegardant ainsi le potentiel de celui-ci aux fins des utilisations et activités des générations
actuelles et & venir, a savoir ».
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La DCSMM est une politique ambitieuse, de par son objectif et son périmetre d’application.
A titre de de comparaison, I'objectif de la Directive-cadre sur I’eau’ est ’atteinte et le maintien
du bon état chimique et écologique des « eaux intérieures de surface, des eaux de transition,
des eaux cotieres et des eaux souterraines » (article premier).

La directive définit les 11 descripteurs a prendre en compte dans la définition du BEE (sec-
tion 2.1.2), la démarche a adopter pour atteindre le BEE (les stratégies marines) ainsi que
I’échelle d’élaboration et de mise en ceuvre de ces stratégies (la région marine ou la Sous-
région marine (SRM)).

Les stratégies marines ont deux objectifs principaux (article premier) :

1. permettre la protection et la conservation du milieu marin, éviter d’autres détériora-
tions et assurer la restauration des écosystémes marins (quand cela s’avere technique-
ment possible);

2. réduire et éviter les pollutions en vue de leur élimination progressive afin d’« assu-
rer qu’il n’y ait pas d’impact ou de risque significatif pour la biodiversité marine, les
écosystémes marins, la santé humaine ou les usages légitimes de la mer ».

La DCSMM spécifie le contenu des stratégies marines a I’article 5, paragraphe 2, points a) et
b). Elles doivent étre composées de cinq volets, dont quatre étapes de préparation : évaluation
initiale (section 2.1.1), définition du BEE (section 2.1.2), définition d’objectifs environnemen-
taux (section 2.1.3), élaboration d’un programme de surveillance (section 2.1.4).

Le 5°™ volet des stratégies marines, le PDM constitue la partie opérationnelle des stratégies
marines (section 2.1.5). Les mesures constituant ces programmes doivent permettre I’atteinte
du BEE.

En France, la DCSMM est transposée par la loi du 12 juillet 2010 portant engagement na-
tional pour I'environnement, dite « loi Grenelle 2 », et par le décret n° 2011-492 du 5 mai 2011
relatif a I’élaboration et a la mise en ceuvre des stratégies marines (dénommées PAMMs en
France). Sa mise en ceuvre se fait a I’échelle des SRMs, au nombre de quatre : la Manche -
mer du Nord, les mers Celtiques, le golfe de Gascogne et la Méditerranée occidentale (voir
la figure 2.1). La méthode adoptée par la France pour I'élaboration des PAMMs est détaillée
dans les cinq prochaines sous-sections. Le calendrier d’élaboration des PAMMs ainsi que les
personnes impliquées sont présenté a la section 2.1.7. La section 2.1.7.3 détaille le processus
d’association.

Afin de différencier les exigences de la DCSMM de la mise en ceuvre francaise, I’expression
« stratégie marine » fait référence aux instructions de la directive. L’expression PAMM est
utilisée pour évoquer la méthode adoptée en France pour développer ces stratégies marines.

2.1.1. L’évaluation initiale

Premiéere étape de I’élaboration des stratégies marines, I’évaluation initiale des eaux ma-
rines doit étre réalisée au plus tard en 2012. Elle se compose de trois éléments (article 8 et
Annexe III de la directive) :

Directive 2000/60/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 octobre 2000 établissant un cadre pour une
politique communautaire dans le domaine de I’eau.
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2.1. Elaboration des stratégies marines

1. une analyse des spécificités et caractéristiques essentielles des eaux marines ainsi que
de I'état écologique de ces eaux. Elle doit porter sur les caractéristiques physiques,
chimiques et biologiques des eaux, les habitats et les substances chimiques;

2. une analyse des principales pressions et des principaux impacts anthropiques sur I’état
écologique de ces eaux. Elle doit porter sur les pertes, dommages et perturbations phy-
siques, les interférences avec des processus hydrologiques, les contaminations par des
substances dangereuses, les rejets systématiques et/ou intentionnels de substances, les
enrichissements par des nutriments et des matiéres organiques et les perturbations
biologiques;;

3. une analyse économique et sociale de I'utilisation de ces eaux et du colt de la dégra-
dation du milieu marin. La directive ne donne pas d’indications méthodologiques pour
la réalisation de I’analyse économique et sociale.

Les méthodes utilisées pour la réalisation de I’évaluation initiale se doivent d’étre homo-
genes par région marine ou par SRM. Elles doivent prendre en considération les spécificités
transfrontieres.

La réalisation de cette évaluation initiale constitue un travail d’expertise colossal de collecte
et de mise en cohérence de données scientifiques concernant de nombreuses thématiques et
ce, sur une vaste zone géographique (allant de la cote aux grands fonds-marins, pour les
quatre SRMs).

En France ce travail a été coordonné par I'Institut francais pour I'exploitation de la mer
(Ifremer) pour le volet « caractéristiques des eaux marines » et I’Agence des aires marines
protégées (AAMP) pour les volets « pressions et impacts » et « analyse économique et so-
ciale’ ». Plus de 170 experts (IFREMER, 2014b) issus des universités, des établissements pu-
blics, des administrations francaises... ont été mobilisés. Le résultat constitue un état des
lieux inédit des connaissances scientifiques dans de nombreuses thématiques. L’évaluation
initiale couvre « tous les domaines océaniques ciblés (de la cote aux abysses) », inclut « des
études diversifiées (sur 'eau, la matiére vivante, le sédiment) au sein des différents compar-
timents (surface, colonne d’eau, sol et sous-sol) », étudie « 'ensemble du réseau trophique
[...] (des bactéries aux...mammiféres marins!), sans oublier les activités anthropiques (dra-
gage, péche, tourisme, contaminations...) » (IFREMER, 2014b). Si Iévaluation produite apporte
des éléments d’évaluation de I’état des eaux marines, elle met aussi en avant les lacunes en
termes de données et connaissances scientifiques.

Cette évaluation initiale constitue le socle des stratégies marines. Elle sert de base a I’éla-
boration des volets suivants et en premier lieu a la définition de BEE.

2.1.2. La définition du bon état écologique

Le BEE des eaux marines doit étre défini en référence a I’évaluation initiale (article 9). La
définition du BEE doit tenir compte de plusieurs caractéristiques (ou descripteurs, détaillés
a ’Annexe A) :

SCe volet a également bénéficié de I’appui méthodologique de I'Université de Bretagne Occidentale et I'Ifremer.
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1. la diversité biologique ;

2. les poissons et crustacés exploités commercialement ;
3. le réseau trophique marin;

4. 'eutrophisation d’origine humaine ;

5. I'intégrité des fonds marins;

6. les conditions hydrologiques:;

7. la concentration en contaminants;

8. les contaminants présents dans les produits destinés a la consommation humaine (pois-
sons et fruits de mer);

9. les déchets marins;
10. lintroduction d’énergie dans le milieu.

La définition du BEE des eaux marines doit également tenir compte des caractéristiques
présentées a ’Annexe III de la directive (soit les caractéristiques servant de base a la réalisa-
tion de I’évaluation initiale).

Ces 11 descripteurs définissent le vaste périmetre de la DCSMM. Le champ d’application de
laDCSMM inclut des thématiques déja couvertes par les politiques européennes (par exemple
le descripteur 3 correspond au moins en partie a la politique commune de la péche) aussi bien
que des thématiques encore peu abordées (notamment le descripteur 11 sur I'introduction
d’énergie dans le milieu). Certaines problématiques sont exclues du champ d’action de la
DCSMM. Le considérant 39 précise ainsi que le « contrdle des rejets et des émissions résultant
de l'utilisation de matiéres radioactives [...] ne devrait par conséquent pas étre couvert par
la présente directive ». En France le BEE a été défini a 1’échelle nationale. Cette définition
s’applique a toutes les SRMs.

2.1.3. Les objectifs environnementaux

Tout comme le BEE, les objectifs environnementaux (et les indicateurs qui leur sont asso-
ciés) doivent étre arrétés en s’appuyant sur les conclusions de I’évaluation initiale (article 10
de la DCSMM). Ces objectifs environnementaux sont élaborés a I’échelle des régions marines
ou SRMs. Ils définissent les axes de travail devant permettre aux Etats-membres I’atteinte du
BEE.

Dans son Annexe IV, la DCSMM dresse une liste indicative de 12 « caractéristiques dont
il convient de tenir compte lors de la définition d’objectifs environnementaux » en plus des
caractéristiques énoncées a ’Annexe III de la directive. Ces caractéristiques portent sur la
forme que doivent prendre ces objectifs. Ils doivent étre mesurables, cohérents entre eux, as-
sociés a des indicateurs permettant d’évaluer leur mise en ceuvre... Les ressources nécessaires
a leur réalisation doivent étre spécifiées.
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En France les objectifs environnementaux ont été définis a I’échelle des SRMs. Les mé-
thodes adoptées pour définir les objectifs environnementaux difféerent d’'une SRM a l'autre.
Dans les SRMs Manche — mer du Nord, mers Celtiques et golfe de Gascogne, les objectifs
environnementaux ont été définis par descripteurs. En Méditerranée occidentale, les objec-
tifs environnementaux sont répartis en trois grandes catégories selon qu’ils sont liés a I’état
écologique, a la réduction des pressions s’exercant sur le milieu marin ou a des thématiques
transversales. Dans les quatre SRMs les objectifs environnementaux sont déclinés en objectifs
généraux puis en objectifs particuliers.

Le PAMM de la SRM Manche — mer du Nord contient 22 objectifs environnementaux gé-
néraux et 26 objectifs environnementaux particuliers, celui de la SRM mers Celtiques en
contient 27 (dont 14 objectifs généraux), celui de la SRM golfe de Gascogne 40 (dont 22 gé-
néraux) et le PAMM de la SRM Méditerranée occidentale en définit 64 (dont 13 généraux).

L’ensemble de ces trois éléments a été approuvé par les autorités francaises compétentes
(les préfets coordonnateurs, voir la section 2.1.7) et notifiés a la Commission européenne en
décembre 2012.

2.1.4. Le programme de surveillance

L’article 11 de la directive traite des programmes de surveillance. Ces programmes doivent
permettre I’évaluation permanente de I’état écologique des eaux marines. L’élaboration des
programmes de surveillance se fait également a partir de I’évaluation initiale. Elle tient donc
compte des critéres présentés dans I’Annexe III de la directive ainsi que des éléments énoncés
a ’Annexe V. Cette derniére précise la forme que doivent prendre les programmes de sur-
veillance ainsi que le type d’information qu’ils doivent recueillir. En France les programmes
de surveillance ont été élaborés a I’échelle nationale.

2.1.5. Les programmes de mesures

Le chapitre III de la DCSMM traite des PDMs. Ces PDMs, élaborés a I’échelle des régions
marines ou des SRMs, doivent permettre I'atteinte du BEE. Leur élaboration doit se baser
sur I’évaluation initiale et doit répondre aux objectifs environnementaux. Les PDMs doivent
contenir différents types de mesures : de régulation a I'entrée et a la sortie, de répartition
spatiale®, de coordination, d’amélioration de la tracabilité de la pollution marine, d’incitation
économique, de communication et d’instruments d’atténuation et de remise en état (voir
I’Annexe VI de la directive).

Les PDMs doivent également intégrer des mesures en lien avec la législation communau-
taire en vigueur. L’article 13, paragraphe 2 en nomme plusieurs : la Directive cadre sur 'eau’,
la Directive relative aux eaux urbaines résiduaires®, la Directive relative a la qualité des eaux
de baignade’ ou encore la Directive traitant des normes de qualité environnementale dans le

L article 13, paragraphe 4 dispose également cette exigence de mesures de protections spatiales.

"Directive 2000/60/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 octobre 2000 établissant un cadre pour une
politique communautaire dans le domaine de I'eau.

8Directive 91/271/CEE du Conseil du 21 mai 1991 relative au traitement des eaux urbaines résiduaires.

Directive 2006/7/CE du Parlement européen et du Conseil du 15 février 2006 concernant la gestion de la
qualité des eaux de baignade.
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domaine de I’eau’’. Le paragraphe 4 de I'article 13 mentionne également les directives « habi-
tats' » et « oiseaux'? », en lien avec I'inclusion de mesures de protection spatiale permettant
la mise en place de réseaux de zones'® marines protégées dans les PDMs.

En France les PDMs sont élaborés a I’échelle des SRMs, sous I’égide de la DEB du Ministere
de 'Environnement, de I'Energie et de la Mer. L’élaboration des PDMs s’est effectuée en cinq
étapes' :

1. Recensement des mesures existantes. Les mesures de gestion ou de protection exis-
tantes sont recensées. Le recensement inclut les mesures découlant d’application du
droit international, de législations européennes, de politiques nationales ou infra-
nationales;

2. Analyse de la suffisance et de l'efficacité des mesures existantes. Cette analyse
cherche a identifier si les mesures existantes répondent aux objectifs environnemen-
taux et dans quelle mesure elles permettent I'atteinte du BEE. Cette évaluation doit
permettre d’identifier les manques et faiblesses du systeme de gestion existant afin de
le compléter ;

3. Définition de mesures nouvelles et analyse de leur faisabilité. De nouvelles mesures
doivent étre définies a partir des résultats de ’analyse de la suffisance de I'existant
afin de combler les manques identifiés. Deux types d’action permettent de combler ces
lacunes : le renforcement de mesures existantes et la définition de mesures nouvelles
(également appelées mesures propres);

4. Etude d’incidence des mesures nouvelles. Une ENI'® a été menée par un consortium de
bureaux d’études sur appel d’offre de la DEB. Cette étude répond a I’exigence énoncée a
larticle 13, paragraphe 3 de procéder « avant I'introduction de toute nouvelle mesure,
a des évaluations des incidences, et notamment a des analyses colits/avantages » (voir
les sections 2.1.6 et 'encadré 1) ;

Directive 2008/105/CE du Parlement européen et du Conseil du 16 décembre 2008 établissant des normes de
qualité environnementale dans le domaine de 'eau.

Directive 92/43/CEE du Conseil du 21 mai 1992 concernant la conservation des habitats naturels ainsi que de
la faune et de la flore sauvages.

2Directive 2009/147/CE du 30 novembre 2009 du Parlement européen et du Conseil concernant la conserva-
tion des oiseaux sauvages remplacant la directive 79/409/CEE du Conseil, du 2 avril 1979, concernant la
conservation des oiseaux sauvages.

3Nous reprenons ici le vocabulaire utilisé par la DCSMM.

“Comme I'ensemble des PAMMs, les PDMs font I'objet d’une évaluation environnementale de la part de
lautorité environnementale, le Conseil général de I'environnement et du développement durable puis
d’une consultation du public (voir le site dédié du Ministére de I'environnement, de I’énergie et de la
mer : http ://www.consultations-publiques.developpement-durable.gouv.fr/). La DCSMM ne requiert pas
ces étapes. Elles ne sont donc pas étudiées dans le cadre de ce travail ni comptabilisées dans les étapes
d’élaboration des PDMs.

15 Au cours du processus, différentes expressions ont été utilisées pour faire référence a I’étude nationale des in-
cidences socio-économiques et environnementales des mesures nouvelles : étude nationale des incidences,
étude d’incidences, étude socio-économique.... Les expressions étude nationale d’incidence et étude natio-
nale des incidences socio-économiques et environnementales des mesures nouvelles sont ici utilisés indif-
féremment.
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5. Finalisation des PDMs. Une fois les résultats de I’ENI connus, les PDMs doivent étre
finalisés avant d’étre soumis a ’autorité environnementale.

Il est important de noter qu’il s’agit de la méthode envisagée. Certaines étapes ont été plus
approfondies que d’autres'®

—‘ Encadré 2.1 L’étude nationale des incidences des mesures nouvelles. }—

Afin de répondre a l'exigence énoncée a l'article 13, paragraphe 3 de procé-
der « avant l'introduction de toute nouvelle mesure, a des évaluations des inci-
dences, et notamment a des analyses cotits/avantages » une étude nationale des in-
cidences socio-économiques et environnementales des mesures nouvelles, ou ENI
a été conduite en France. Elle ne concerne que les mesures nouvelles des PDMs (et
non les mesures existantes qui se verraient renforcées dans le cadre des PDMs).

L’objectif de cette étude est « d’arriver a hiérarchiser les projets de mesures
propres afin d’en sélectionner -in fine- trois en moyenne, par descripteur et par
SRM. Celles-ci ont vocation a étre intégrées aux futurs programmes de mesures,
qui visent a I'atteinte ou au maintien du bon état écologique des eaux marines »
(MEEM, 2012, p.6).

Il s’agit bien de mettre en ceuvre des méthodes d’EEE, le cahier des clauses par-
ticuliéres spécifiant que le « prestataire » doit mener une « analyse multicritéres
qui aborde les impacts positifs et négatifs, les colits et/ou bénéfices sur les aspects
sociaux, économiques et environnementaux » des mesures nouvelles (MEEM, 2012,
p-6). De plus, le prestataire doit réaliser « pour chaque mesure étudiée, une ana-
lyse socio-économiques de type cott-efficacité ou colt-bénéfice, adaptée au type
de mesure considérée » en justifiant « les raisons de son choix » (MEEM, 2012, p.6).

L’appel d’offre de la DEB a été remporté par un consortium de bureaux d’études
(ACTeon, Eftec et Créocéan) qui ont eu six mois pour définir une méthode et réaliser
I’étude.

2.1.6. L’évaluation économique dans la DCSMM

Le développement de la politique environnementale européenne doit se faire dans le res-
pect du marché commun et des dynamiques économiques. Cette exigence, qui s’explique par
Ihistoire de I'intégration de 'environnement'’ dans les politiques européennes, se traduit par

18 Ainsi concernant ’analyse de la suffisance, plusieurs personnes rencontrées en entretien nous ont précisé
que cette étape était soit qualitative (« Alors, la suffisance des mesures, elle a été faite comme je vous le
disais de maniére tres qualitative au moment ou il a fallu proposer des pistes de mesures nouvelles ») soit
inexistante (« Donc je pense que c’est la ou ¢a péche un peu, c’est qu’en fait il n’y a pas d’analyse de la
suffisance »).

7 Au commencement des politiques européennes, les Communautés n’avaient pas de compétences en matiére
d’environnement. C’est d’abord par le biais de questions de libre circulation des biens qu’a débuté I'in-
tégration de 'environnement dans les politiques européennes. L’objectif est alors d’harmoniser les regles
nationales. La politique européenne d’environnement va ensuite considérablement se développer mais les
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I'exigence de « démonstration systématique du bien-fondé de chaque mesure sur la base de
critéres spécifiques, tels que I'existence de données scientifiques et techniques, une analyse
du rapport cott-bénéfice de la mesure, une contribution a un développement économique
et social équilibré dans I’ensemble de 'Union » (C. HALPERN, 2009, p.215). La DCSMM ne
déroge pas a cette régle. A plusieurs reprises la directive rappelle la nécessité de prendre en
considération les aspects économiques et sociaux dans I’élaboration des stratégies marines.

2.1.6.1. Considérant 11 et article 14

Le considérant 11 de la Directive dispose que « les Etats membres ne devraient pas étre
tenus de prendre des mesures particulieres [...] lorsque les cotits de ces mesures seraient
disproportionnés compte tenu des risques encourus par le milieu marin, pour autant que
toute décision de s’abstenir de mesures soit diiment justifiée. »

L’article 14 revient sur les dérogations pouvant justifier une non atteinte des objectifs envi-
ronnementaux et donc du BEE. Cinq causes de dérogations possibles sont présentées au pa-
ragraphe 1 (dont les causes naturelles ou les cas de force majeure). Le paragraphe 4 introduit
les colits disproportionnés d’une mesure comme justification possible d’une dérogation'®.

2.1.6.2. Considérant 24 et article 8

Le considérant 24 et I’article 8 (paragraphe c) traitent de ’analyse économique et sociale
de l'utilisation des eaux marines réalisée au cours de 1’évaluation initiale.

Le considérant 24 dispose que « [l]es Etats membres [...] devraient [...] entreprendre une
analyse des spécificités et caractéristiques de leurs eaux marines ainsi que des incidences
et pressions auxquelles elles sont soumises afin de déterminer les principales incidences et
pressions, d'une part, et une analyse économique et sociale de I'utilisation qui en est faite
ainsi que du cott de la dégradation du milieu marin, d’autre part ». L’article 8, paragraphe 1,
alinéa c rappelle ce point.

2.1.6.3. Article 13
Dans son paragraphe 3, I'article 13 dispose que

[lJorsqu’ils établissent le programme de mesures conformément au para-
graphe 2, les Etats membres tiennent diment compte du développement durable,
et notamment des répercussions sociales et économiques des mesures envisa-
gées. [...] Les Etats membres veillent & ce que les mesures soient efficaces au
regard de leur colt et techniquement réalisables, et procédent, avant I'introduc-
tion de toute nouvelle mesure, a des évaluations des incidences, et notamment a
des analyses colits/avantages.

questions environnementales doivent toujours étre « mis[es] en balance avec les intéréts liés a la réalisation
du marché commun » (C. HALPERN, 2009, p.213). Pour plus de détails sur la construction de la politique eu-
ropéenne d’environnement, se reporter entre autres a C. HALPERN (2009), JEGouzo (2008, 2014), SIMONETTI
(2008).

8« [1]es Etats membres [...] ne sont pas tenus [...] de prendre des mesures particuliéres [...] lorsque les cotits
de ces mesures seraient disproportionnés compte tenu des risques pour le milieu marin, et a condition qu’il
n’y ait pas de nouvelle dégradation ».
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2.1.6.4. Annexe IV

L’Annexe IV traitant des caractéristiques a prendre en compte lors de la définition des
objectifs environnementaux spécifie les « préoccupations sociales et économiques » (point 9).

La DCSMM mobilise les outils économiques a deux fins :

« afin de fonder les stratégies marines sur des connaissances scientifiques et techniques.
La réalisation de I’analyse économique et sociale (considérant 24 et article 8) dans le
cadre de I’évaluation initiale répond a cette exigence ;

. afin de respecter le principe de proportionnalité'®. La notion de cotit disproportion-
né (considérant 11 et article 8), le critére de cout-efficacité (article 13) et la prise en
compte des critéres économiques et sociaux (Annexe IV) doivent assurer ’équilibre
entre ambition écologique et préoccupations économiques.

L’article 13 est particulierement intéressant. Il ne se contente pas de rappeler la nécessité de

prendre en compte les préoccupations économiques et sociales. Il requiert la conduite d’ana-
lyses économiques afin d’évaluer le cout et l'efficacité des mesures nouvelles, ainsi que les
incidences de ces mesures. Cet article évoque en outre explicitement le recours a des analyses
cout-avantages. Le respect du principe de développement durable est également mentionné.
L’évaluation économique doit garantir I’équilibre entre le pilier environnemental et le pilier
économique du développement durable?.
La mobilisation d’évaluations économiques dans I’élaboration des PDMs souleve différentes
questions : comment réaliser une telle analyse ? Quels types de résultats recherche-t-on?
Quel(s) role(s) ces résultats peuvent-ils jouer dans un processus de prise de décision ? Afin
de répondre en particulier a cette derniére question, un travail d’observation de terrain ap-
profondi au cours des réunions d’association visant 1’élaboration des PDMs a été réalisé afin
de répondre a ces questions. Avant d’exposer 1’approche méthodologique retenue pour col-
lecter et traiter les données issues de ce travail d’observation (section 2.2), il est important
de détailler le processus adopté en France pour élaborer les PAMMs (section 2.1.7).

2.1.7. L’élaboration des PDMs : processus et personnes impliquées

Le processus choisi en France pour élaborer les PAMMs peut paraitre obscur ou complexe
au premier abord : élaboration a différentes échelles géographiques, grand nombre de per-
sonnes impliquées, tatonnement méthodologique... Il est présenté ici aussi simplement que
possible.

2.1.7.1. Le calendrier

L’¢élaboration des PAMMs s’est faite en deux temps (voir la frise 2.2 pour le détail) :

YEn vertu de ce principe, lorsque plusieurs options s’offrent & eux, la Commission et les Etats-membres se
doivent d’opter pour la solution la moins cotliteuse, celle qui entraine le moins d’obstacles aux échanges
internationaux.

1’EEE commandité par la DEB inclut également les incidences sociales.
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1. d’abord les trois premiers volets des stratégies marines (’évaluation initiale, de la dé-
finition du BEE et des objectifs environnementaux), adoptés en 2012 ;

2. puis I’élaboration des PDMs et des programmes de surveillance (entre 2013 et 2015).

Elaboration des PDM
2013 a Dec 2015

20p5 2010 2015 2020 20p5
I | | I |
|
Adoption Mise en Atteinte
dela ceuvre des du
DCSMM PDM BEE
2008 2016 2020
Adoption de Premiere révision
I'évaluation de
initiale, I'évaluation
de la définition du initiale,
BEE et des de la définition du
objectifs BEE et des
environnementaux objectifs
2012 environnementaux
2018

F1G. 2.2. : Calendrier d’élaboration des PAMMs en France (premier cycle)
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2.1. Elaboration des stratégies marines

L’élaboration des PDMs s’est faite en trois grandes étapes®! (voir la frise 2.3 pour les dé-
tails) :

1. une premieére phase d’association (de début 2013 a mi-2014);

2. la réalisation de I'ENI qui a duré six mois environ® (d’octobre 2014 & avril 2015) ;

3. une deuxiéme phase d’association (d’avril 2015 a mi-2015).

Premiére observation Adoption des
en réunion PDM
03/2013 par les préfets
coordonnateurs
12/2015

Consultation du public
Finalisation |12/2015 a 05/2016

des
Réalisation de 'ENI PDM
10/2014 a 04/2015 07/2015 a 08/2015
’:’
I T T
2013 2014 2015 2016 2017
| | |
| | [
Premiére phase d'association Transmission
03/2013 a 04/2014 a l'autorité
environnementale
08/2015 a 11/2015
Début de
Deuxiéme mise
phase en ceuvre
d'association des PDM
04/2015 a 07/2015 05/2016

F1G. 2.3. : Calendrier d’élaboration des PDMs en France (premier cycle)

2.1.7.2. Echelle de mise en ceuvre et personnes impliquées

L’élaboration des PDMs se fait de facon déconcentrée, a I’échelle de la SRM : « [e]n terme de
gouvernance, le choix a été fait de mettre en place une organisation largement déconcentrée
qui vise a faire le lien terre-mer et a prendre en compte les éléments de contexte locaux »

21l s’agit d’un calendrier général, des variations existent au sein de chaque SRM, notamment en Méditerranée
occidentale oi une méthode un peu différente a été adoptée. Nous n’en rendons pas compte ici pour ne pas
compliquer 'exposé et ce d’autant plus que ces variations n’impactent ni notre travail ni notre raisonne-
ment.

Z2Certaines SRMs ont tout de méme décidé d’organiser des réunions d’association durant cette période.
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(PREMIER MINISTRE, 2013). L’élaboration des éléments des PDMs se fait donc a I’échelle des
SRMs (figure 2.1).

L’autorité compétente au niveau des SRMs, pour I’élaboration et I’adoption des PAMMs (et
donc des PDMs) est un binéme de préfets coordonnateurs propre a chaque SRM, composé
d’un préfet maritime et d’un préfet de région (Encadré 2, MEEM, 2013, p.4). Ces préfets coor-
donnateurs président et pilotent les colleges chargés de I’élaboration des éléments du PAMM
a ’échelle de la facade maritime (Annexe B, MEEM, 2011).

— Encadré 2.2 Les bindmes de préfets coordonnateurs par SRM.

Un bindme de préfets coordonnateurs a été défini pour chaque sous-région ma-
rine. Ce binéme de préfets est en charge de 1'élaboration et de 'approbation des
programmes de mesures de leur sous-région marine. Les binémes sont constitués
comme suit :

+ Préfet maritime de la Manche et de la mer du Nord et préfet de région Haute-
Normandie pour la sous-région marine Manche-Mer du Nord ;

+ Préfet maritime de I’Atlantique et préfet de région Pays de la Loire pour la
sous-région marine Mers Celtiques ;

+ Préfet maritime de I’Atlantique et préfet de région Pays de la Loire pour la
sous-région marine Golfe de Gascogne ;

+ Préfet maritime de la Méditerranée et préfet de région Provence-Alpes-Cote
d’Azur pour la sous-région marine Méditerranée Occidentale.

Les colléges ont pour mission de préparer les projets d’éléments du PAMM, a exception
de la définition du BEE et des programmes de surveillance qui relévent du niveau national,
et de valider les documents finaux avant approbation par les préfets coordonnateurs

Des « secrétariats techniques ad hoc » appuient les colleges dans leurs missions (MEEM,
2011, p.11). Ces secrétariats techniques travaillent a I’échelle de la SRM. D’abord informels,
leurs compositions ont été stabilisées suite a la parution de la Circulaire du 17 octobre 2011
(MEEM, 2011, p.11). Les secrétariats techniques ont dans les faits été la cheville ouvriere de
I’élaboration des PDMs. Ils ont organisé les réunions d’association en SRM, participé aux
réunions de coordination a I’échelle nationale. Ils ont également concu et rédigé les PDMs.
Les Secrétariats Techniques se composent (DIRM MEMN, 2012, p.3) :

+ des représentants des Directions inter-régionales de la mer (DIRMs) ;

« des représentants des Directions Régionales de 'Environnement, de I’Aménagement
et du Logement délégation de bassin;

« des représentants des Directions Régionales et Interdépartementales de 'Environne-
ment et de l’Energie;
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2.1. Elaboration des stratégies marines
« des représentants des Agences de I’ Eau;;
« des représentants de TAAMP;

« des représentants des préfets.

L’autorité compétente au niveau national est le ministre chargé de 'Environnement via la
DEB du Ministére de I'Environnement, de I'Energie et de la Mer (PREMIER MINISTRE, 2013) .

L’¢élaboration des PDMs va donc s’effectuer a deux niveaux : au niveau national pour les
questions de choix de méthode notamment et au niveau des SRMs pour la mise en ceuvre
opérationnelle de ces méthodes et I’élaboration des PDMs. Il y a donc des allers-retours entre
ces deux niveaux.

2.1.7.3. Le processus d’association

La DCSMM exige des Etat-membres qu’ils « veillent & ce que toutes les parties intéressées
se voient offrir, & un stade précoce, de réelles possibilités de participer a la mise en ceuvre
de la présente directive » (article 19). En France cette exigence va se traduire par la mise en
place d’une « phase d’association » qui « doit étre comprise comme 1’élaboration concertée
des documents qui constitueront les éléments du PAMM » (MEEM, 2011, p.12).

Ces phases d’association impliquent (MEEM, 2011, p.12-13) :

« des représentants de I'Etat et de ses établissements publics ;
« des représentants des collectivités territoriales et de leurs établissements publics ;

« des représentants des activités professionnelles et des entreprises, dont I’activité se
rapporte directement a 'exploitation ou a I'usage de la mer ou du littoral ;

« des représentants des salariés d’entreprises ayant un lien direct avec I’exploitation ou
I'usage direct de la mer ou du littoral, sur proposition des organisations syndicales
représentatives ;

« des représentants des associations de protection de I’environnement littoral ou marin,
ou d’usagers de la mer et du littoral.

L’encadré 3 revient sur le vocabulaire employé dans ce manuscrit pour désigner les diffé-
rentes personnes impliquées dans le processus d’élaboration des PDMs.
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— Encadré 2.3 Participants, agents... : point de vocabulaire.

Le terme « participant » désigne I'ensemble des personnes impliquées dans 1’éla-
boration des programmes de mesures de la Directive-cadre stratégie pour le milieu
marin.

La catégorie « organisateur » regroupe 'ensemble des personnes chargées de la
production, de la coordination et de 'organisation de I’élaboration des programmes
de mesures. Il s’agit principalement de personnes travaillant dans les administra-
tions centrales et déconcentrées de I’état ou au sein d’établissements publics.

La notion de « parti prenante » recouvre 'ensemble des personnes associées a
I’élaboration des programmes de mesures. Il peut s’agir des représentants d’activités
économique (péche, extraction de granulats ...), des représentants d’activités de loi-
sirs (péche de loisir, navigation de plaisance ...), des représentants de structures en-
vironnementales (Organisations Non Gouvernementales, Centre permanents d’ini-
tiative pour 'environnement ...). Nous n’employons que trés rarement le terme d’ac-
teurs. Lorsque c’est le cas, son usage renvoie a la notion de partie-prenante.

Lorsqu’il est question de la théorie économique, la notion d’agent est utilisée.

Le dispositif mis en ceuvre pour I’élaboration des PDMs de la DCSMM nécessitant d’'une
part une coordination entre représentants de I'Etat et d’autre part une association des parties
prenantes a différentes étapes du processus, il est important de distinguer les différents types
de réunions auxquelles nous avons pu assister (section 2.2 et encadré 4). Le travail d’obser-
vation direct mené au cours de ces réunions a permis de recueillir les échanges entre parti-
cipants au processus d’élaboration des PDMs (section 2.2.1). Ces échanges ont été étudiés a
I’aide d’une analyse de contenu, qui a porté en priorité sur la mobilisation de thématiques et
d’arguments économiques par les participants (section 2.2.2).

2.2. Analyser les discours produits lors des réunions
d’association et de coordination

Le travail d’observation a permis de collecter les échanges entre participants aux réunions
visant I’élaboration des PDMs (section 2.2.1). Une analyse de contenu a été menée afin d’ana-
lyser les données récoltées (sections 2.2.2 et 2.2.3). La démarche permet de quantifier, com-
prendre et contextualiser les recours aux EEEs et notamment a ’ENI au cours des réunions
mais aussi plus largement 'utilisation du langage économique. Cette démarche comporte
cependant un certain nombre de limites (section 2.2.4).

2.2.1. Matériau : collecte et mise en forme des données

Le travail d’observation des réunions d’élaboration des PDMs (section 2.2.1.1) pour com-
prendre la place qu’occupent les méthodes d’EEE et plus largement les interventions a thé-
matique économique dans les échanges entre participants a été mené selon les méthodes de
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2.2. Analyser les discours issus des réunions

I'observation directe. Une fois collectées, ces données ont été mises en forme et codées en
vue de I'analyse (section 2.2.1.2).

2.2.1.1. Choix du terrain et de la méthode

Le but de I'observation directe sociologique est d’« [a]ller “voir sur place”, étre physique-
ment présent dans la situation, la regarder se dérouler en temps réel pour en rendre compte »
(ArBORIO & FOURNIER, 2008, p.5). Mais 'observation directe ne consiste pas seulement a ob-
server le réel. Il s’agit d’'une « technique contraignante de recueil de matériau et une pratique
réflexive conduisant a sa mise en ceuvre analytique » (ARBORIO & FOURNIER, 2008, p.7). L’ob-
servation directe permet de « considérer un ensemble circonscrit de faits, d’objets, de pra-
tiques, dans I'intention d’en tirer des constats permettant de mieux les connaitre » (ARBORIO
& FOURNIER, 2008, p.7). C’est dans le but de comprendre comment les participants mobilisent
les outils et arguments économiques que nous avons adopté une méthode d’observation di-
recte.

Aprés une premiére prise de contact aupres de la DEB, nous avons obtenu I'autorisation
d’assister aux réunions de coordination® (a I’échelle nationale, voir I’encadré 4). Au cours de
la premiere réunion, nous avons pu prendre contact avec des membres des DIRMs qui nous
ont autorisés a assister a certaines réunions en SRM?*. Nous avons donc, de fait, mené nos
observations « a découvert », puisqu’au moins une partie des participants était au courant
de notre présence, du travail que nous menions et de notre position d’observateur. Pour Ar-
BORIO et FOURNIER (2008, p.29) « étre simple visiteur ou spectateur est déja une forme de
participation a la situation que constitue I'exposition ou la réunion publique ». Nous quali-
fions tout de méme nos observations de « non-participantes » au sens ou nous n’avons jamais
pris part aux discussions et débats.

Le calendrier d