NOTE ACADEMIQUE 1

CITOYENS EN QUETE DE DEMOCRATIE LOCALE
L’Institution Patrimoniale du Haut Béarn

par JearCasaubieill et Jean-Claudklounolou?

RESUME

Qui n'a révé d’'une vie politique ou la représemiathationale et I'Etat |égiféreraient et agiraidans
I'intérét général, et ou une pratique de démociatiale ceuvrerait pour réaliser la meilleure miseauvre
spécifique possible des décisions centrales et powrrir en retour la démocratie représentative de
propositions originales ? Dans les situations odé&eloppent des initiatives indépendantes et dafpes
de concertation et de coopération, I'harmonie embievoir central et démocratie locale n'est souvgrine
utopie. Les citoyens vivent un fragile équilibra gaut étre remis en cause par de petites pertansatDans
les années 1990 les autorités centrales déroutentpalitigue de protection de la nature et décidknt
réintroduire des ours dans les Pyrénées. Cela guevalors dans la région une violente crise qu’un
ensemble de mesures négociées apaise. L'une désitda création de I'Institution Patrimoniale daut
Béarn. Dans cet organisme les élus locaux de iam#étiéputés, conseillers, maires...) devaient é&se |
artisans d’'une harmonieuse concertation entre éggésentants des attentes citoyennes (associations,
professions...) et les autorités de I'Etat (préfetisspréfet, directeurs des services...). De leuibél@ltions
on attend la meilleure mise en ceuvre possible désgpes nationales dans le respect des lois de la
République. De récents évenements montrent quesbbioin du compte. L'autorité centrale feint diager
le réle de l'institution et met en application ditement les décisions qu’elle souhaite. En absedrcka
reconnaissance politique qui devrait étre la |ées, citoyens cooperent et développent localemants le
initiatives propres... Le chemin qui mene a la cord@réciproque et a la concertation entre I'Etablgn et
la démocratie locale sera long a parcourir !

Mots-clés : sociétés montagnardes, démocratiedprdégration nationale.

SUMMARY

In French politics balancing the implementationaohational policy and the expectations of local
citizens is a difficult process when they do nafrlap, even if they share the same overall goad¢ fEsult is
a fragile equilibrium at the mercy of any event, the more so if citizens have a specific culturéocal
democracy and cooperation as in the western Pyreneethe nineties the reintroduction of a browrabe
population was decided by central authorities iefpieg with the national concern about the protactad
biodiversity, but the decision locally sparked vmes controversy. The crisis was settled by a det o
practical measures and an “Institution Patrimoniala Haut-Béarn” was created. In this organism thedl
representatives of the national democratic ingtitog (parliament, counsels and mayors) are theoaiifink
between national authorities and the represeveatof local citizens. Consequently it was hoped ocal
democratic expectations and central decisions wdddcoupled and could aim at their best possible
implementation abiding by the laws of the Repuliliecent events have shown that the goal is noarad h
yet. Central authorities tend to ignore the roletloé institute and have directly enforced theirippland,
without the expected national political recognitiaitizens have developed cooperative initiativesheir
own... The move towards reciprocal trust of the statdthe local democracy is likely to take time !
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2011 : les Pyrénées vivent une nouvelle « crisd'ales » (www.loup-ours-bergers.org). S'agit-il
d’'un nouvel avatar écologique et/ou d'un nouvekége de I'opposition entre un pouvoir jacobin et de
attentes locales originales ?

Réforme territoriale et décentralisation, accomgagn éventuellement de transparence et de
participation citoyenne, sont des sujets délicatg pin pouvoir jacobin : Elles obligent a reperiadogique
de la démocratie représentative hiérarchisée alacdise et de I'exercice centralisé du pouvoided
responsabilités. Le peuple détient le pouvoir etéllegue a ses élus, pour une durée déterminéacHa
d’élaborer une politigue dans l'intérét général, lalenettre en ceuvre, et d’en assumer les écheles et
succes. Le cycle des élections permet d’évalueogiuement la pertinence de I'action du pouvoin. das
de propositions politiques différentes, de contrsge ou de conflits, I'intérét général est congidgamme
porté par I'opinion majoritaire. Les renouvellensepériodiques des mandats électifs sont autantaians
d’évaluer comment évolue le contenu de l'intérétégél et, en conséquence, le bien-fondé des pasict
des lois. Ce mouvement démocratique est ceperadauté par une trés manifeste hystérésis de la vie
sociale, économique et politique qui donne a I'kia¢ prééminence certaine : Celui-ci s’est appéopn
pratique la définition de I'intérét général. La derdu pouvoir central en France n'est pas uneraffai
nouvelle ; il en était déja ainsi sous la monaralhée droit divin, puis sous les républiques et eawir
successifs. En 1991 J.C. Passeron jugeait que maoatétie représentative donnait aux structures
bureaucratiques le sentiment de dire le vrai etébider du droit (Passeron, 1991). En vingt arsitletion a
légérement changé comme en témoigne dans sonp@ilecGrenelle de I'environnement.

Une ambiguité constitutive affecte cependant letionnement de I'Etat jacobin : Rien ne garantit
gue I'opinion nationale majoritaire et les mesypeses par le pouvoir central soient systématiquntres
mieux appropriées pour traiter de situations laale historiques particuliéres et évolutives. Cemiéres
peuvent présenter des spécificités et des attele®xitoyens, dont il serait avisé de tenir congaes le
respect des politigues nationales. Il en est @ai8 bien ainsi dans certains cas : dans les eéépamts et
territoires d'outre-mer par exemple, ou par le codat qui régle le régime des cultes en Alsacenet e
Moselle. Cependant il faut que les nécessitésnsdiés fortes pour que de telles exceptions eoia |
universelle de la nation et & la prééminence dvgioaentral soient acceptées et assumeées (De|e2010).

De factol'« espace local » consacré a une vie publiqudémtocratique est fort restreint, et cela
explique un peu I'embarras qui accompagne les lsomentions de décentralisation et autres réforines
revendications comme les initiatives d’actions dagenes » sont en général percues comme des reanises
cause de l'autorité centrale et de la démocratpeésentative nationale, réduisant d'autant [I'istiee
politique que visent les tentatives de démocrat@ale. Elles générent certes des controverses, eliass
expriment aussi la diversité et sont sources d'imagpn et d’évolution sociale. Pour apaiser lesflits et
répondre aux revendications, I'Etat dispose de membdispositifs institutionnels. lls vont de langile
information a la consultation, la médiation, la oégtion, la participation et la décision régalienbans
tous les cas l'initiative et I'autorité restentuya degré variable, extérieures aux territoires @pasent des
problémes particuliers, et aux habitants concerhgsa, pour un simple citoyen, une réelle difféce entre
une consultation et une reconnaissance politiquexgmple...

La montée en puissance des revendications de ¢est@nt local n’est ni nouvelle ni propre au
Haut Béarn. Elle se manifeste a travers tout letéée national & des degrés divers et & proposujiets
variés (Papet al., 2011, Mathieu, 2010). Ainsi par exemple, fidelgaamission philanthropique de défense
de la libre expression, la Fondation de Franceudesa plus de trois cents initiatives de démoeratide
gestion locales au cours des vingt derniéres aniiéeses visent a répondre a des attentes paeétieslides
habitants d’un territoire original. Toutes concaura I'élaboration d’une visibilité politique (aerss

fondamental du terme) a travers un investissemaidctif dans le cadre des lois de la République.
Elles ont certes des ambitions trés variées (dii thes réfrigérateurs dans les grands immeublasgadtion
d'un territoire par le Syndicat intercommunal d’aragement du golfe du Morbihan). Elles résultent
d’initiatives endogenes et s’efforcent d’enriclsidapter et amender les instructions et décisioogémes de
I'appareil d’Etat. En dépit d’extraordinaires difédices, ces tentatives de démocratie locale pattageatre
caracteres (Beuret et Cadoret, 2010) : Elles tsattiiune volonté d’ « habiter » un territoire, £ éenergent
d'une crise du « mode d’habiter », elles réveléeistence latente d’'une aspiration démocratiquies e
mettent en ceuvre la concertation et la coopérticade. Si elles rencontrent des succés et descgdhes
variés dans leur développement et leur durée, s et ces échecs témoignent cependant de desést
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d'un espace politique entre lindividualisme etutarité de I'Etat. Un élément critique des difficad
rencontrées tient aux relations, souvent trop peanéées et formalisées, avec les élus locaux gqués dans

le fonctionnement de la démocratie représentatat@male (maires, conseillers municipaux, genéraix
régionaux, députés, sénateurs...) ou avec les itistisud’'autorité et de gestion (ministeres, préfezd,
directions départementales des services publicAujpurd’hui, en ces temps de décentralisation et de
réforme territoriale, se pose la question suivaBait-il possible de concevoir une démarchdrmgplique

les élus et, comme ce fut le cas pour la nationsttoise une démocratie locale ? L’'Institution Pabniale

du Haut-Béarn (IPHB) constitue une tentative avarteréponse a cette interrogati .iphb.fr).

La crise locale qui a conduit a la naissance deHB débute en 1984 avec le « Plan Ours » et la
création des « Réserves Lalonde » en 1990. Ell@sappsur le terrain et devant les tribunaux, nombre
d’habitants des vallées d’Ossau, d’Aspe et de Bausea I'Etat qui a décidé d'une politique de
reconstruction d’'une population d’ours dans le€Rges. Il résulte de ces éveénements la prise deieoce
par les « valléens » d’'une triple responsabilitélle d’exprimer démocratiquement leur désir d’uadm
d’habiter spécifique, celle de vivre un rapporiaanhture accepté socialement (il n’exclut pas sauy et
celle d'agir localement et en cohérence avec léticqueas et les lois de la République. L'Etat p@ar part
prend acte de la légitimité et de la spécificité depirations béarnaises. Les deux parties troyppent peu
un accord qui met fin, provisoirement, a la crisg syndicat mixte intercommunal (structure intieulé
Syndicat Mixte du Haut-Béarn) est constitué (arpitfectoral du 26.05.1994). Il a pour objet I'apation
d'une Charte de Développement Durable des Vallé&sriaises et de la Protection de I'Ours, qui peécis
que « le développement comme la protection ded’'sont avant tout I'affaire des collectivités ietEsées »
(charte approuvée par le préfet le 31.01.2004). ldestution Patrimoniale du Haut-Béarn est crééarp
une mise en ceuvre CONCre .iphb.fr).

Il est intéressant de remarquer que, a la différadiautres initiatives « endogénes » de démocratie
locale, la visibilité politique de I'lPHB est fondéen bonne part sur I'investissement formel des étues
structures institutionnelles de la démocratieamatie. En principe donc la relation avec la naébhEtat ne
devrait pas étre source de difficulté.

L’IPHB est une structure a deux étages: Un cordmibestion patrimoniale rassemble les élus, les
représentants des professionnels, entreprisesetiasons concernés par I'application de la Chaatdes
personnalités qualifiées des administrations lacatedépartementales. Ce conseil est le lieu déddion
des initiatives, d’expression de suggestions osigisy de débats et finalement de concertationsragéicés
de coopérations. Le « souhait d’habiter » est €bhpremier des délibérations et en découlent des
propositions d’actions transmises au syndicat mikte Syndicat Mixte du Haut Béarn réunit, selon les
termes de la loi, les représentants des communespiseil général et du conseil régional. Il élablar
programmation des actions proposées par le codeaiestion patrimoniale, négocie a ce titre ledrat
d’'application et de financement avec les commuitegjépartement, la région, I'Etat et les usagdrs. |
accompagne enfin la mise en ceuvre.

L’engagement de I'lPHB et de I'Etat a travers laa@l dépasse trés largement la seule protection des
ours. Le contrat porte sur bien d’autres aspectsndde d’habiter : pastoralisme, gestion des eawest
foréts, chasse, tourisme ... La Charte ne proposal@dijer des situations, mais de les faire évoarer
conjuguant les spécificités locales et les inéhle changements des rapports sociaux. L'ensemble
témoigne d’'une culture et d’une aspiration locaterite pour développer une pratique originale, émijve
et autonome de choix et de gestion. Les histor&angont remonter les manifestations des Ie® Xiécle
(Eygun, 2010) quand les « valléens » obtiennentldaits d’'usage sur les bois et les estives. llsntodans
le maintien de l'usage de la langue béarnaise codans une vie associative active et diverse I'esgiom
d’'un sentiment identitaire original. Plus récemmené succession de crises a aussi réveélé une taspira
latente & une démocratie locale pour traiter dblpmes pendants : gestion de I'énergie hydroétpar{les
projets de microcentrales hydroélectriques de tspatué sont bloqués en préfecture, arrété du 1201D),
gestion de la chasse et de la «nature », gestsnforéts communales, problemes du pastoralisme
(www.iphb.fr). Le caractére partagé par toutesaeses est le souhait des habitants de vivre misebon
eux et sur le territoire qui est le leur (patrim@itommun). Les habitants des trois vallées d’OsbaAspe et
de Baretous composent un ensemble social dotérdtinhistorique et d’'une conscience de soi, quiese
empéche pourtant pas d'étre des francais comnautess (Delannoi, 2010). L'« affaire de I'ours »lddin
du XX°® siécle n’est qu’un avatar nouveau, un rappel delanté d’habiter les vallées de montagne.
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La signature de la Charte de Développement DurdédeVallées Béarnaises et de la Protection de
I'Ours, et la création de I'lPHB apaisent en 19@4cbnflit qui oppose nombre des habitants a I'Etat.
Cependant ces deux démarches portent en ellesrideguités susceptibles de recréer des difficultédes
controverses (ce qui est le cas actuel).

En premier et en dépit des précautions prises Hélaboration de la structure de I'lPHB, deux
incertitudes demeurent.

D’une part, le mode de validation par unanimité pespositions émanant des débats du Conseil de
Gestion Patrimoniale peut ouvrir la porte aux ifieets des consensus » (Www.iphb.fr). Par aillesida
Iégitimité et le processus de I'accession des@ugonseil sont clairs, le mode d’accession degseptants
des professionnels (bergers, forestiers, chassgafgssionnels du tourisme...) I'est moingaw.iphb.fr ).

La Iégitimité démocratique de ces représentatiensendécide pas une fois pour toutes, elle seroditrdns
le temps par des allers et retours successifs @#reeprésentants et les représentés. Le processen
cours grace aux associations. L'association desieétse des trois vallées en porte exemple
(http://associationdeseleveurstranshumantsdes3sduiBearn.blog.fy. Un certain chemin reste donc a parcourir.

D’autre part, en dépit de I'effort remarquable guionsisté a placer I'lPHB par le moyen du Syndicat
Mixte a l'intérieur du systeme institutionnel etnaigcratique national, en dépit de la reconnaisstorceelle
par I'Etat, rien n'oblige ce dernier a s’adressdiiRHB pour des problémes territoriaux particuiesiux
vallées béarnaises s'il ne le souhaite pas. Bufit de s’adresser aux élus dans les structuagtipnnelles
(mairies, conseils départementaux et régionauxd sambarrasser d’'un surplus de démocratie lothie.
consultation récente et directe en témoigmen.loup-ours-berger : elle a été conduite pour valider une
décision ministérielle d’introduction d’une ourseuvelle en Béarn pour remplacer celle qui a été ere
2010 par un véhicule militaire en Haute-Garonne...

Par ailleurs, la Charte est I'objet d'une percaptitifférente par chacun des signataires. Le contrat
comporte en effet un engagement sur six actiortsuposur le pastoralisme, les foréts, I'eau etdiéie
hydroélectrique, la chasse, la protection de l'oersla culture. Il semble bien que, dans I'espet d
« valléens », I'accord offrait une perspective @weloppement global d’'un territoire de montagneilgju’
avaient le désir d’habiter. Il donnait une visitdilpolitique et une légitimité a I'exercice de dénadie locale
de I'lPHB. Seize ans plus tard des résultats ténasigdu bien-fondé de cette interprétation : entagme
les habitats des bergers ont été rénovés, le fremagtive a obtenu une appellation, le débardageéble
a permis I'exploitation de foréts d’altitude... edbuirs a été respecté et protégé (RCT et a2d, 2B0fip et
surtout I'lPHB peut se flatter d’avoir contribué@ééter dans les vallées I'exode rural (12). Resitutelles
l'introduction dans la Charte de projets autres laygrotection de I'ours était un moyen d’'achetepaix de
I'ours et celle de I'Etat. Il suffit pour se conmare de constater qu'année aprés année le Syrdiga a
des difficultés pour percevoir les contributionsaficiéres des tutelles nationales et européenoes @le
celles des communes ne posent pas de problemesnéfiance certaine est méme installée, elle saiitrad
par des contrbles particulierement fréquents (82answww.iphb.fr). Autres observations allant dans le
méme sens : la parole de I'lPHB n’est pas audibtesde débat national sur I'avenir du pastoralismnéans
I'évaluation périodique des missions du Parc Natiales Pyrénées (le directeur du Parc siége aeitales
I'IPHB, l'inverse n'est pas vrai). En bref, 'exéce de la démocratie locale est toujours suspextémettre
en cause le pouvoir jacobin et l'universalité delaépublicaine...

L'IPHB n’est certes pas I'unique outil d’exploratiae l'interstice politique qui se trouve placérent
le citoyen et I'Etat. En France les initiatives démocratie locale sont nombreuses et variées (Betire
Cadoret, 2010). Elles se distinguent par I'envexguinysique, financiére et temporelle de leurs donst
Des entreprises assez semblables a celle de I'ld#B conduites par la Société d’Economie Alpestre e
Savoie et Haute-Savoie (SEA 73 et SEA ®ayw.echoalp.com Celles-ci visent au maintien en milieu
montagnard d’'une vie locale, d’'une force de praduacagricole spécifique, d’'une gestion communaatair
des alpages, des eaux et des foréts, un entregesis touristiques. Comme I'lPHB elles constitugn
espace de démocratie locale. Leur action s’estrétsée, dans le cadre des politiques nationakas|ap
création en 1974 d'un Service d'Alpage Départenmerdaitre exemple : Le Syndicat Intercommunal
d’Aménagement du Golfe du Morbihan (www.golfe-mhgsi.fr) qui a servi de cadre a une concertation et
une coopération entre les agriculteurs et les iosttéurs. Cette initiative de démocratie localenéme
réussi a obtenir une reconnaissance politique.ezi&a pertinence qualitative et a l'investissernelctif
apporté, ses propositions ont prévalu sur certamesures réfléchies a priori & un autre échelom@ment
de la mise en place du parc Naturel Régional die@o Morbihan. Dans ces deux exemples il appgrat
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concertations et coopérations locales, confianseciteyens dans leurs élus et effort persévéransg dz
temps sont des conditions essentielles a I'expmesdes initiatives endogenes.

Qu’espérer aujourd’hui de la démocratie locale ?

La réponse spontanée est : « que les habitantsteftitoire particulier pensent et gerent eux-mémes
leur spécificité et leur désir d’habiter dans lspect des politiques et des lois de la Républiquéeta
constitue, dans un état jacobin, un véritable dd¢fidemande un engagement citoyen et responsable
considérable. L’enjeu est de construire une reptéten, une compréhension et une gestion dudegitui
fasse I'économie du réductionnisme et de l'awdstne. Il s'agit simplement de cultiver la libedé
concevoir par la pensée des orientations et dex euaptés localement, et d’agir en coopérationr pou
répondre aux attentes des citoyens. Cela crée deisgiuvelles appréciations et de nouvelles inigatqui
préparent le futur dans une société toujours erveraant. En engageant ce processus itératif deicilet
d’action, en l'intégrant par la voie des élus démslémocratie représentative, I'lPHB parait constitun
laboratoire intéressant pour le développement déélaocratie locale et pour nourrir, par des inites
endogenes originales, la politique nationale. Stutaprincipal est sans doute d’étre I'expressicumd
ensemble social relativement restreint et possédlamthistoire et une conscience de soi particudieEm
conséguence d'un tissu de relations serrées, les ddns les instituions et structures adminiseativ
nationales sont en rapport étroit avec les actauiseuvre dans les trois vallées, leurs professitmss
associations, leurs projets, leurs problemes etdésir de vivre localement. Cette situation edtddférente
de ce qui est observable dans les grandes aggliomSraou la vie collective est faite souvent de la
juxtaposition de gestion administrative et de miltisme d’'une part, d’'anonymat travailleur d’auiest. La
connaissance personnelle et la confiance récipreguiedeux caractéristiques de la vie en Haut-Bégrau
moins pour le temps des générations actuelless ebmstituent des avantages concrets pour vivre une
expérience de démaocratie locale dans le contextérgkde la nation.

La narration et I'analyse de I'expérience de I'lPHiBite a une réflexion générale. Pour le bieneivr
de citoyens habitant un territoire particulier &pgectueux de I'Etat, nous proposons que |'espaiceépare
la lettre de la loi républicaine de son applicatiorsitu soit dévolu a la démocratie locale. Cadat I'Etat
prend un risque, mais il libére des initiativesles énergies originales et spécifiques. Il caeskBautorité
administrative et Iégale, il dispose de I'occasammuellement renouvelée (budget par exemple) diéval
I'ajustement réciproque des politiques nationatedes modes d’habiter locaux.

Certes rien n'est garanti par ces épreuves ité@stives controverses rebondiront puisque lesitonfl
restent constitutifs de la vie sociale. L’avancédaldémocratie locale ne peut ainsi s'imagineeqwigzag
d’échecs en succes. Les avatars récents de lavieuls dans les Pyrénées comme ceux des hakitaces
montagnes en portent témoignage.
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