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La difficile mais nécessaire territorialisation

de la qualité de I'air

b\
a un moment ou la mondialisation de I'économie

parait irréversible, I'appartenance des individus

au systéme monde est un acquis que la
logique des médias souligne chaque jour un peu plus
mais, parallelement, ce vertige planétaire semble
s'accompagner d'une aspiration a la redécouverte
des vertus des espaces et des solidarités locales.
Ces solidarités, ancrées dans un contexte spatial,
forment la base de la théorie du développement
local. Ce processus de territorialisation qui croise
un systéme social avec un espace fait |'objet de
nombreuses investigations. Quelle est la place de la
qualité de I'air dans ce mouvement territorial ?

Ces réflexions s’inscrivent plus précisément dans
le contexte de la région Nord-Pas-de-Calais animée
par un double mouvement qui affecte les acteurs de
la qualité de I'air. Toute la politique de santé mise en
ceuvre dans la région** se définit par rapport a une
territorialisation souhaitée des politiques de santé. A
I'inverse, la surveillance de la qualité de I'air qui
reléeve de la compétence de I'Etat, est confiée dans
la région a quatre associations de gestion de
réseaux qui s'interrogent sur la pertinence de leur
assise territoriale et sur la nécessaire mise en commun
d'un certain nombre d’activités. En outre, comme
toutes les régions de France, la région Nord-Pas-de-
Calais se situe en pleine recomposition territoriale
avec une redistribution des compétences et des
niveaux de décision en liaison avec la legislation
recente.

On assiste donc actuellement & une tension entre
un double mouvement, celui de la nécessaire inte-
gration de la qualité de I'air au plus pres des poli-
tiques d’'aménagement, d’environnement et de santé
locales, et en méme temps celui de la non moins
nécessaire émergence d'une vision stratégique
regionale de la qualité de l'air.

* Professeur émérite & I'Université de Lille |, Presidente du
Comité régional Nord-Pas-de-Calais de 'APPA (Association
pour la Prévention de la Polluticn Atmosphérique).

** Et plus particuliérement les Programmes régionaux de
santé définis par le CPER parmi lesquels le PRASE est
plutot orienté vers les aspects environnementaux.

POLLUTION ATMOSPHERIQUE N° 169 - JANVIER-MARS 2001

Isabelle ROUSSEL*

La réponse a cette difficile actualité suppose de
mettre a plat une réflexion sur le fonctionnement des
différentes eéchelles territoriales.

Paradoxalement, au moment ol la régionalisation
de la surveillance de la pollution atmospherique pose
question, les insuffisances de I'exigence territoriale
de proximité ont également été mises récemment en
lumieére au moment de la difficile élaboration des
plans locaux issus de la Loi sur l'air et l'utilisation
rationnelle de I'énergie (LAURE) : Plans de protection
de I'atmosphére (PPA) et Plans de déplacements
urbains (PDU) pour lesquels les donnees locales sur
la qualité de I'air ont présente des lacunes.

Quelques constatations :
des tensions territoriales actuelles

Parler de la territorialisation de la qualité de I'air
reléve du paradoxe

puisque, par définition et par expérience depuis
l'accident de Tchernobyl, I'air n'a pas de frontiéres :
les pollutions de I'atmosphére se déclinent obligatoi-
rement du local au planétaire depuis la pollution due
4 la fumée de cigarette dans une atmosphére
confinée jusqu’a 'effet de serre. L'eau de surface
s'inscrit dans des bassins versants emboités mais
délimités, coincidant avec un périmétre pertinent
présentant une realité territoriale physique. Au
contraire, la gestion de l'air doit intégrer les diffe-
rentes échelles depuis les espaces clos jusqu’a la
planéte. La gestion territoriale de cette ressource
naturelle doit se mouvoir a travers différents espaces
et se pencher de maniére non exclusive sur la santé
des individus puisque la santé de la planéte est aussi
une donnée qui conditionne la vie des générations
futures. L'approche territoriale doit étre une nouvelle
forme de régulation entre le local et le global. L'idee
n‘est pas de faire fonctionner les différents niveaux
territoriaux sur un mode hiérarchique mais sur un
mode de coproduction. Territorialiser un probleme ne
signifie pas le renvoi de cette question au niveau
local mais plutét la recherche de |'articulation perti-
nente entre les différents niveaux d'intervention. La
territorialisation devient alors un processus d'action
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collective maillant concrétement les enjeux du local
et les intéréts des acteurs globaux. Il s’agit alors
d'un produit hybride créé par une logique d'intéréts
partages.

Le domaine de la qualité de I'air illustre bien
les tensions existant entre les différents
niveaux d'action, de I'Europe a la commune
et méme a l'individu

La gestion territoriale de I'environnement repose
sur le principe de la subsidiarité active dans lequel
il est possible d'inventer des reponses locales
nouvelles qui seront adaptées a la diversité des
contextes et mobilisent au mieux I'ensemble des
acteurs. Bien sdr ce niveau doit intégrer les
contraintes issues des niveaux supérieurs. Ces
contraintes ne doivent plus &tre élaborées sous
forme de normes uniformes mais d'obligations de
résultats appropriées au contexte local. La politique
de la ville, en particulier, doit étre analysée a
plusieurs échelles d'autant que les agglomérations
repoussent toujours les problemes environnementaux
vers I'extérieur et pésent d’'un poids croissant sur le
territoire environnant.

. La décentralisation en mouvement : de I'Etat a
la commune. La qualité de I'air reléve de la compeé-
tence de I'Etat qui, en matiére de qualité de I'air est
trés fortement contraint par la politique européenne
(J.-G. Bartaire, 1990). L'Etat doit respecter le droit
des citoyens a respirer un air qui ne nuise pas ala
santé mais la plupart des mesures préventives relevent
actuellement du niveau municipal. Pour les politiques
publiques, la territorialisation est le parachevement
de la décentralisation. L'enjeu consiste & substituer,
tout du moins & compléter le mouvement d'en haut
par le mouvement d'en bas...

La pollution n'est plus uniquement industrielle et
la maitrise de la qualité de I'air ne reléve plus uni-
guement d’une dialectique entre les services de
surveillance de I'Etat (la DRIRE) et les industriels. Ce
long travail, fondé sur le principe pollueur-payeur a
porté ses fruits et la pollution industrielle a diminué.
En revanche, la pollution urbaine, davantage liée a la

circulation automobile, a beaucoup augmenté. La
qualité de I'air, comme la santé, est prise entre I'Etat
et le maire. L'élu local qui recoit les plaintes, qui est
responsable de 'aménagement de son territoire, voudrait
bien ne pas se contenter de décliner a l'échelle
locale une politique élaborée au niveau national ; il
souhaiterait également pouvoir bénéficier du principe
de subsidiarité. De méme, la santé publique locale
ne voudrait plus étre uniquement l'application locale
de principes nationaux comme on peut le constater a
travers les conférences régionales de santé.

Le dépouillement d'un questionnaire adressé aux
664 maires du département du Nord au lendemain
du vote de la LAURE®, montre la timide implication
des élus locaux dans le domaine de la qualite de
I'air. Si la plupart des maires affirment se sentir
concernés par la qualité de l'air, ils designent un
organisme associatif ou un service déconcentré de
I'Etat comme étant compétent sur ces problemes. En
effet, la réponse avancée est souvent la DRIRE ; les
maires se sentent davantage concernés par un réle
dlintermédiaire entre les habitants et la DRIRE que
par une possible action directe sur la maitrise des
pollutions ; et pourtant par sa compétence sur l'urba-
nisme, le maire pourrait empécher l'installation d'entre-
prises dans des zones d’activites qu'il attire pourtant
de tous ses veeux. Dans le méme ordre d’idée, les
élus n'ont pas une conscience claire de leur apparte-
nance a un réseau de surveillance puisque la grande
majorité répondent non a la question posée (Figure 1)
alors que I'ensemble de la région est couvert par un
réseau de surveillance.

Cette tension entre la commune et I'Etat

s'explique certes par les intercommunalités qui ont
souvent dessaisi la commune de sa compétence

* Le Comité régional Nord-Pas-de-Calais a distribue ce
questionnaire sous la signature du Président de I'’Association
des maires du Nord, a tous les maires du département du
Nord, soit dans 669 communes. Les résultats complets de
cette enquéte sont présentés dans un article de la revue Air
Pur disponible sur simple demande a I'APPA. (Roussel |,
Scarwell H, Callens S. La perception du risque lié a la pollution
atmosphérique par les élus locaux. Air Pur 1997 ; 53 : 21-9).

Faites-vous partie d'un réseau de surveillance de la qualité de I'air ?
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« environnement » mais egalement par souci d'éviter,
a travers la décentralisation, des transferts de charge
importants. Les collectivités locales peuvent considérer
que I'Etat doit assumer la surveillance de la qualité
de I'air qui ne figure pas dans les lois de décentra-
lisation et reléve donc de sa compétence. Cette réti-
cence peut, a terme, dans certaines agglomeérations,
remettre en cause la pérennisation du fonctionnement
des réseaux de surveillance. Dans les communes de
I'ex-bassin minier, cette tension entre les élus locaux
et I'Etat est encore plus forte en raison des difficultés
de sortie de concession miniéere.

« De la région a I’'agglomération

La LAURE a identifie deux niveaux pertinents
pour la gestion de la qualité de l'air : la reégion et
l'agglomération devant servir de périmétre pour la
mise en ceuvre d'outils de planification. L'un étant le
niveau stratégique du PRQA, l'autre le niveau local
du PPA. C’est donc bien a ces deux niveaux qu'il
convient de penser la declinaison territoriale de
la qualité de I'air en sachant que, si le territoire a
longtemps été le creuset des particularismes, il doit
devenir un microcosme universel relayé par un
niveau regional pertinent.

Cette articulation entre le niveau régional et le
niveau territorial de I'agglomération est un enjeu qui
touche les associations de surveillance dans la
région Nord-Pas-de-Calais puisque le niveau local
sur lequel elles sont implantées n'est pas pertinent
pour un certain nombre de sujets qui relevent d’'une
stratégie régionale (articulation avec la recherche,
grandes orientations sanitaires, diffusion de l'infor-
mation...). Ces associations ont d’ailleurs elles-
mémes reconnu la nécessité d'un niveau régional
pour mettre en ceuvre un certain nombre d'actions.
Cependant, leur regroupement au sein d’'une charte
plus régionale ne fait pas disparaitre des actions de
proximité mises en place depuis de nombreuses
annees a l'échelle locale. En effet, au sein des
quatre associations locales, la surveillance est admi-
nistrée par tout un réseau d’acteurs dont I'implication
territoriale est tout a fait intéressante pour assurer le
relais entre la surveillance et d’autres modes de
prévention locaux. Les industriels et les associations
peuvent jouer un réle de premier plan dans ce sens
et représenter, au sein de la gouvernance locale, la
préoccupation de la qualité de I'air.

La gestion de la qualité de I'air n’est pas
fractale. En raison du principe de subsidiarité, le
dispositif régional de prévention de la pollution
atmosphérique ne peut pas étre transposé a
I'échelle locale.

Limportance, les difficultés et les enjeux
de la proximité territoriale
de la gestion de la qualité de I'air

Cette articulation des échelles reléve de I'application
du principe de subsidiarité qui consiste a trouver le
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niveau pertinent de I'action tout en intégrant les
préoccupations traitées a un autre niveau. C'est ainsi
que la lutte, trés locale, contre le tabagisme doit éga-
lement intégrer des préoccupations globales sur
I'effet de serre. La densification des villes améliore la
qualité de vie des citadins en limitant les nuisances
liées aux transports, ce qui réduit également les
émissions de gaz a effet de serre.

L’'impossible définition du territoire. Il ne
convient pas de reprendre I'ensemble de I'épistémo-
logie du mot territoire. Il est clair que le territoire est
bien différent de la notion de périmétre. On ne parle
plus de territoires physiques mais de territoires
d'engagement. Le territoire est 'objet d’'une production
politique et non un morceau de terre donné par
I'histoire. Sa géomeétrie peut étre tout a fait variable.
Pourtant, pour un certain nombre de décideurs, la terri-
torialisation procéde d'un mouvement vers le local.
C’est ainsi que la territorialisation des actions de
santé au sein de la région Nord-Pas-de-Calais se
traduit par la déclinaison locale des actions régio-
nales. Il est rare que la qualite de I'air soit suffisamment
prégnante pour qu'elle puisse, a elle seule, définir un
territoire. En revanche, la plupart du temps, la qualité
de l'air est un élément incontournable et fortement
déterminant de I'environnement rural ou urbain qui
définit le territoire. Des études sur le bruit aux alentours
des aéroports ont pu montrer combien cette nuisance
peut servir d'identification territoriale en developpant
chez les riverains un sentiment d'appartenance
autour d'un « combat commun ». Dans la region
Nord-Pas-de-Calais, la pollution de I'air s'impose
souvent comme un élement constitutif du territoire
industriel. A l'inverse, dans d'autres territoires plus
touristiques, la qualité de I'air rejoint les nombreuses
ressources naturelles qu'il convient de protéger pour
conserver au territoire I'aménité qu'il propose. La
qualité de I'air est un élément indissociable de la
qualité de vie.

Paradoxalement, alors que quatre réseaux de
surveillance existent dans la région, l'inscription de la
qualité de l'air dans les politiques locales est encore
balbutiante. Ce déficit actuel se retrouve dans les
Plans de protection de I'atmosphére (les PPA).
L'élaboration de ces documents a, {a plupart du
temps, mis en lumiéere I'absence de donnees perti-
nentes a I'échelle locale.

Les plans de la qualité de I'air ont montré
leurs limites dans la déclinaison locale de leurs
objectifs. D’apres la loi, « le PRQA fixe des objectifs
de qualité de l'air spécifiques a certaines zones
lorsque les nécessités de leur protection le justifient »
« Afin de satisfaire des objectifs particuliers de santé
publique, de préservation du patrimoine, de protection
des milieux naturels et agricoles et de develop-
pement du tourisme, le plan régional pour la qualite
de l'air fixe, le cas echéant, des objectifs de qualité
de l'air spécifiques a certaines zones (...) »

« le PRQA peut déterminer des zones particulieres et
fixer pour celles-ci des objectifs de qualité de I'air

77




DOCUMENTS

spécifiques. La détermination de ces zones de pro-
tection peut répondre & des nécessités diverses :
(...) préservation de site naturel, développement du
tourisme (par exemple : zone a forte fréquentation
touristique), etc. ». Les réponses locales sont
absentes des documents produits. Dans une certaine
mesure, les documents de planification imposés par
la loi sont en décalage par rapport aux outils d'inves-
tigation dont on dispose pour deéfinir des orientations
stratégiques aux échelles infrarégionales.

Les outils de mesure
de la pollution atmosphérique
aux échelles fines sont trés insuffisants

. La faible disponibilité d'un cadastre des
émissions. La maitrise de la qualité de I'air passe
nécessairement par la réduction des émissions. Or,
celles ci sont trés mal connues, dans le detail, a
I'échelle d’'un territoire. Certes, les émissions indus-
trielles annuelles sont évaluées parce qu'elles servent
de base a I'élaboration de la taxe parafiscale mais
elles ne concernent que les polluants les plus courants,
et les variations des émissions dans le temps sont
méconnues. Les petites entreprises ne font pas l'objet
d'un inventaire systématique. Or, localement, de
petites entreprises peuvent incommoder les riverains.

Les émissions des sources mobiles, trés
fluctuantes et trés diffuses, sont encore moins bien
connues méme si certaines évaluations commencent
a4 pouvoir étre tentées pour les principaux polluants.

. Les mesures effectuées par les réseaux de
surveillance ne couvrent pas I'ensemble d’un
territoire et les tentatives de modélisation de la
pollution atmosphérique dans I'espace sont encore
au stade de la recherche. Comme le souligne le
PRQA alsacien : « le lien entre les émissions et la
qualité de I'air est encore difficile & modéliser. En
particulier les techniques actuelles ne permettent pas
de quantifier de fagon satisfaisante l'incidence de
I'évolution des émissions d’une substance sur sa
concentration dans 'atmosphére en moyenne
annuelle ». Sans ces données, il sera toujours diffi-
cile de simuler I'évolution de la qualité de I'air et donc
les stratégies a privilégier.

. Les outils cartographiques, nécessaires
pour permettre une vision plus régionalisée des
situations locales, sont encore insuffisants. La
cartographie de la pollution atmosphérique pose un
certain nombre de questions méthodologiques qui
appartiennent encore, pour partie, au domaine de la
recherche. En effet, l'interpolation statistique des
données entre deux points de mesure est tout a fait
insuffisante puisqu’elle n'intégre pas la présence des
sources et les conditions du milieu local. L'incertitude
est plus faible lorsqu’on dispose de nombreux points
de mesures comme pour les campagnes menees
avec des tubes passifs.

Seul un systeme d'information géographique permet
d’'aboutir & une cartographie plus précise prenant en
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compte, au moment de l'interpolation, des sources
d’émission et des données topoclimatologiques.
Encore faut-il que le cadastre des émissions soit
disponible avec une maille suffisamment fine.

- La santé publique locale représente encore un
grand débat. Pourtant, le développement du terri-
toire s'appuie nécessairement sur le développement
des personnes dont il est a la fois le point de depart
et 'ambition. Ce développement personnel peut étre
assimilé a la « bonne santé » qu'il convient de
rechercher en offrant un cadre de vie porteur, et
raméne a lindividu. Le cadre de vie ne doit pas
seulement étre pensé en termes d'images mais ega-
lement en terme de vécu. Nos concitoyens regardent
plus le milieu urbain du point de vue de l'individu
plongé au sein du milieu — santé et confort — dans la
ville que du point de vue de I'évolution globale —
santé et durabilité — de la ville. Cette individualisation
des problémes et des solutions conduit a une
segmentation trés poussée et rend difficile la réali-
sation d'un projet global de sante publique locale.

Pour définir une politique territoriale centrée sur
les individus, les données de santé publique locale
concernant la qualité de I'air sont trés fragmentaires.
Les données d'expologie sont encore peu
répandues : des études sur les risques individuels
doivent étre développées en fonction du budget
espace-temps des individus et des vulnérabilités indi-
viduelles. En effet, selon le mode de vie des indi-
vidus, I'exposition totale quotidienne aux pollutions
peut étre trés variable. Une personne qui passe trois
heures par jour dans les embouteillages de la région
parisienne, est plus exposée qu'un bébé qui reste
23 heures sur 24 dans son logement. Or, pour
I'instant, les grandes études épidémiologiques
concernant la relation entre santé et pollution atmo-
sphérique portent sur des échantillons statistiques
trés vastes pour pouvoir identifier un risque faible. Le
risque ainsi quantifié est exprimé en probabilités
d'occurrence et il ne concerne, pour l'instant que les
effets a court terme. Le lien entre la pollution de ['air
et le risque sanitaire a long terme (comme ['appa-
rition de cancers) est encore mal connu. Devant ces
données trés générales, par exemple I'occurrence de
30 morts prématurées par an, dans |'agglomération
lilloise, attribuables & la pollution atmosphérique, le
citadin se sent peu concerné et pas suffisamment
interpellé individuellement pour remettre en cause
son mode de vie.

Cette préoccupation sanitaire refléte bien les diffi-
cultés de langage auxquelles se heurtent les respon-
sables territoriaux quand il s’agit de qualité de I'air.

« Pour mettre en place une véritable gouver-
nance regroupant tous les acteurs concernés par
la qualité environnementale et donc par la qualité
de I’air, il faut dépasser un langage trop
technique. Que ce soit pour la qualité de 'air ou les
déplacements, les techniciens, entre eux ne parlent
pas toujours le méme langage qui, a fortiori est
encore peu accessible aux citadins.
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En effet, a 'échelle locale, la pollution de I'air doit
étre intégrée dans des préoccupations plus globales
puisque I'air que 'on respire ne peut pas étre évité
ou filtré, le respect de sa qualité est donc incontour-
nable. Quelles que soient les difficultes signalees, la
qualité de l'air ne peut étre absente d'une gestion
intégrée des territoires que ce soit sur le plan environ-
nemental ou sur le plan sanitaire. Cette gestion s'arti-
cule autour des notions globales de développement
et de qualité de vie, notions gui supposent non seule-
ment une maitrise de I'environnement au sens
physique du terme mais une contribution a la
construction d’'une nouvelle forme de société capable
de surmonter les crises sociales et ecologiques nées
de la révolution industrielle.

L'environnement décline a I'échelle locale, loin
d'étre une contrainte, est un facteur de développement,
de développement durable. La plupart des tentatives
effectuées a I'échelle mondiale pour harmoniser le
développement se retournent vers les initiatives
locales pour adopter un Agenda 21 local permettant
de fixer des orientations pour un développement
durable pour le XXI¢ siécle. Le CPER de la région
Nord-Pas-de-Calais précise : « Les politiques d’envi-
ronnement se doivent d’étre integrees le plus en
amont possible de I'élaboration des projets de terri-
toire. C’est l'application des principes de dévelop-
pement durable, par des outils de type Agenda 21,
qui constitue le gage de l'efficacité de I'action
publique en la matiere ». Les objectifs de ces actions
locales « Agenda 21 » s’apparentent a ceux d'un
diagnostic de territoire cherchant a identifier quels
sont les points d'appui sur lesquels les initiatives
locales peuvent se greffer avec pertinence. Pour étre
soutenables, les projets ainsi élabores devront
prendre en compte la qualité de I'air sous toutes ses
formes industrielles, automobiles ou domestiques
conformément aux désirs des habitants. Le
barometre récent du 3 octobre 2000 publié par le
Comité francais d’éducation pour la santé montre
que parmi les risques qui font peur au francgais, la
pollution de I'air vient en téte pour 63,5 % des
personnes interrogées ; 60,2 % ont peur des
aliments, 58,5 % du chémage, 57,3 % de l'insécurité,
56 % de la pollution de I'eau et 54,8 % du risque
nucléaire.

Cette necessaire insertion des préoccupations
liges a la qualité de 'air dans les contrats territoriaux
se heurte a des difficultés qu’il conviendra de
surmonter au cours du XXI¢ siecle. Les difficultés
rencontrées pour intégrer la pollution atmospherique
dans des projets locaux sont d’ordre technique, sani-
taire et institutionnel.

Des difficultés institutionnelles

En effet, les différents secteurs qui, a I'échelle
locale, sont responsables de la préservation de la
qualite de I'air n’appartiennent pas toujours aux
mémes cultures puisque I'environnement, la santé, les
transports, le logement... sont concernés. Pour l'instant,
la gestion de la prévention de la pollution atmosphe-
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rique est trés éclatée. A I'échelle locale, la prévention
de la pollution atmosphérique sort du monde de la
mesure et de la surveillance pour rejoindre des
secteurs plus éclatés comme celui de la santé, des
transports ou du logement.

= La vision institutionnelle de I’environnement
est encore trés sectorielle contrairement au souhait
de transversalité exprimé dans le Contrat de Plan
Etat-Région : « Il apparait aujourd’hui nécessaire
d’établir de nouvelles formes de contractualisation,
qui soient encore plus transversales et susceptibles
de concerner toutes les formes d’intervention
publique et d’en accroitre ainsi la cohérence... C'est
dans ce contexte que les dispositifs d'ingénierie terri-
toriale, essentiels pour I'émergence et I'articulation
des projets, seront aidés ». Or, par exemple, les
Plans de déplacements urbains, issus de la Loi sur
I'air, s’appuient tres peu sur des aspects environne-
mentaux et sanitaires en dépit des craintes
exprimees par les habitants sur la qualité de I'air et
des objectifs assignés aux PDU par la loi : le PDU
doit « assurer un equilibre durable entre les besoins
en matiere de mobilité et de facilité d'acces d’'une
part et la protection de I'environnement et de la santé
d'autre part ».

» Pourtant, a I’échelle du territoire, les approches
sectorielles sont condamnées. Séparer le dévelop-
pement sanitaire d'une politique energéetique éco-
nome ou d'une stratégie de gestion des dépla-
cements moins polluants, est voué a I'échec. Le
Contrat de Plan Etat~Flégion presente le chantier de
I'ecologie urbaine de cette maniere :« L'ecologie
urbaine (...) concernera l'intégration des logiques de
I'énergie, de I'eau, de 'usage économe de ['espace,
des materiaux et des ressources dans les decisions
d'urbanisme et d’architecture. »

Développer le territoire selon ces principes secto-
risés ne tient pas compte de 'avis des habitants
puisque la qualité est une notion subjective et globale.

La notion de territoire renvoie aujourd’hui a cette
mise en mouvement collective des acteurs : habitants,
salariés, entreprises, collectivités territoriales, insti-
tutions.... Ce processus d’hybridation provient de la
concertation qui se traduit par un partage des
pouvoirs, c’est la gouvernance. Le terme de gouver-
nance désigne le territoire comme ['objet d'une
production politique et non comme un morceau de
terre donné par I'histoire. « Le caractere gestionnaire
de I'élu tourné vers ['efficacité est loin d'éire le garant
d’'une démarche démocratique. Les nouveaux média-
teurs (associations gestionnaires dans les politiques
sanitaires et sociales, groupements divers ou
travailleurs sociaux dans les banlieues) sont
confrontés a des dispositifs multiples et a l'inadéquation
fréquente entre des demandes sociales et les
logiques émanant de diverses sources de finan-
cement. En dépit du grignotage évident de ['état jacobin,
la décentralisation reste aux prises avec un passeé de
représentation autoritaire et un espace public réduit.
Si elle a modifié les régles du jeu entre I'Etat et les
collectivités locales par plus d’autonomie et de diver-
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sité, elle n'a pas été un acteur d’accroissement
démocratique® ».

La prise en compte de environnement s'integre
dans un processus de qualification ou de requalifica-
tion des territoires. En termes d'image et de qualité
de vie, la maitrise des pollutions atmosphériques est
tout a fait essentielle mais elle dépend de plusieurs
secteurs :

. de 'aménagement du territoire. Le schéma de
développement industriel de Dunkerque essaie
précisément d’harmoniser les enjeux d'un develop-
pement industriel avec une gestion des espaces qui
permette de réduire au maximum les nuisances
causées par les pollutions industrielles aux habitants.
C’est ainsi que la localisation des industries, a travers
les études d'impact lorsqu'elles sont correctement
menées, doit minimiser les impacts négatifs lies au
développement industriel. D'ailleurs une déqualification
territoriale serait largement pénalisée dans le cadre
du marketing territorial auquel se livrent actuellement
les collectivités locales pour attirer les investissements.

La maitrise de I'étalement urbain est egalement
une politique d’'aménagement du territoire qui repré-
sente un enjeu pour la limitation des déplacements
motorisés puisque c'est dans le domaine rurbain et
périurbain que la population est la plus dépendante
de la voiture ;

» de la politique des transports. L'augmentation de
la pollution atmosphérique urbaine dépend de la
progression de l'utilisation de 'automobile pour des
trajets courts qui, autrefois, etaient parcourus a pied
ou en vélo. Les grandes coupures urbaines liees aux
infrastructures sont en partie responsables de cette
désaffection pour la marche & pied. C'est de cette
perte d’'urbanité que se plaignent les citadins
lorsqu'ils sont interrogés au cours de la journée « en
ville sans ma voiture ». Les transports en commun,
colteux pour la collectivité, intéressent surtout une
population captive constituée par des scolaires ou
des personnes plus démunies ;

« de la politique du logement. Le développement
de la haute qualité environnementale devient un outil
local de prévention atmosphérique. Au cours de
I'histoire, la lutte contre l'insalubrité du logement a
été un atout majeur pour maitriser les grandes épi-
démies et améliorer la santé des habitants. En
contrepartie, la politique d'aide a I'accession a la
propriété est trés largement responsable de la péri-
rubanisation puisque les habitants compensaient les
économies faites sur le foncier par des dépenses de
transport plus élevees ;

s de la politique sanitaire. Les services sanitaires ont
beaucoup fait pour résoudre les questions de pollution
de proximité. Ce sont encore eux qui sont mobilisés
pour évaluer les risgues environnementaux existants.

* Biarez S. Territoires el espaces politiques. Presses
Universitaires de Grenoble 2000 : 126 p.
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L'échelle de 'agglomération doit correspondre a
une politique plus opérationnelle, plus qualitative et
plus intégrée. Cependant la réussite des projets
locaux dépend beaucoup de la validité des concepts
mis en ceuvre et des outils dont les acteurs locaux
peuvent disposer.

La déclinaison de la qualité de Iair
au niveau régional

La mise en ceuvre du PRQA a montré combien la
mise en place d’'une gouvernance régionale de la
qualité de lair s'imposait. Les différents acteurs ont
besoin de se rencontrer, de trouver des synergies,
des fertilisations croisées, permettant de démultiplier
leurs actions. La surveillance de la qualité de ['air doit
participer a I'animation de ce forum régional
d’échanges, de cette gouvernance en partenariat
avec de nombreux autres acteurs institutionnels ou
plus associatifs. Autant au niveau local, la qualite de
Iair doit étre intégrée dans la mise en ceuvre d'une
politique environnementale plus globale, autant, au
niveau régional, se sont les différentes facettes de ce
champ d'investigation qui doivent s'articuler, s’enrichir
mutuellement et définir des partenariats. L’échelle
régionale est tout a fait pertinente pour servir de
centre de ressource méthodologique et scienti-
fique. En revanche, au niveau local, les acteurs de la
qualité de I'air doivent accepter de se transformer en
personnes ressources, voire en prestataires de
services, pour que la pollution de I'air soit vérita-
blement intégrée dans les projets territoriaux.

Quelques pistes d'actions régionales peuvent étre
dégagées en sachant que les réseaux de
surveillance auront a définir précisément comment
se situent leurs actions au sein de ce contexte.

La gouvernance régionale de la qualité de I'air
doit établir une stratégie de gestion plurielle et
partenariale de la qualité de I'air.

Le niveau régional doit étre celui d’'un forum
d’échanges et d’enrichissement entre tous les
acteurs de la qualité de l'air.

Compte tenu du caractere pluriel du systéeme de
la qualité de I'air, I'existence d'un lieu d’échanges et
de débats s’impose. Les journées de formation,
menées dans le cadre des différents PRQA, avaient
montré le caractére indispensable de ces « forums »
au cours desquels les cultures se croisent et se ferti-
lisent mutuellement. Cette action se situe dans le
cadre de la démocratie délibérative** sur laquelle
prend largement appui la democratie représentative.
Il s’agit d'inventer des lieux de débats dans des
espaces de liberté au sein desquels peuvent
s’échanger librement des propos et expertises

** Qu plutét, selon P. Roqueplo, une démologie puisque le
suffixe « cratie » évoquant le pouvoir n'est pas de mise dans
ce lype d'action qui n'a d'autre but que d'enrichir la réflexion
des uns el des aulres.
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contradictoires. Ces debats, selon P. Roqueplo
(1999) doivent étre accompagnés par des élus de
maniére a enrichir la démocratie et a ne pas forger
une démocratie directe ne respectant plus les
organes de décision elus. « Cette demologie {...)
devra briser la collusion entre le systéme médiatique
et le systeme technique, remplacer l'information par
la prise de parole, restituer — y compris dans le
domaine des sciences et des techniques — la dignité
du projet politique et instaurer dans les sociétés
technologiquement avancées un nouveau style
démocratique adapté aux defis auxquels elles sont
aujourd’hui confrontées™».

Le niveau régional représente ['échelon
privilégié du partenariat avec les organismes de
recherche travaillant dans le domaine de la
qualité de I'air.

Or, dans ce domaine, les recherches fondamen-
tales, structurées en France au sein du programme
Primequal, avancent trés vite. |l convient donc de
transférer régulierement les principaux résultats des
recherches effectuees vers des applications plus
opérationnelles permettant d’améliorer le dispositif
de surveillance. Le nouveau Contrat de Plan Etat-
Région, a l'intérieur de I'enveloppe « recherche », a
initié une dynamique de regroupement des labora-
toires régionaux sur le théme de la qualité de I'air et
plus spécialement des COV. C’est ainsi que des
progrés pourront étre realisés, grace a une collabo-
ration étroite entre les laboratoires et les réseaux de
surveillance, dans les différents domaines sur lesguels
les equipes de recherche sont mobilisees dans la
région Nord-Pas-de-Calais : métrologie, physico-
chimie de l'atmospheére, santé, bio-indication, aspects
socio-économiques, etc. En particulier, la région
Nord-Pas-de-Calais doit s’appuyer sur un potentiel
de recherche médicale ancré depuis longtemps sur
les questions air-santé. Peu de régions comptabi-
lisent, depuis 50 ans, autant d'etudes epidemio-
logiques ou toxicologiques.

En partenariat avec les organismes de recherche
travaillant dans le domaine de la qualité de lair, il
convient de développer la veille scientifique et la
fonction de transfert. Cette fonction consiste a
participer a l'augmentation de la connaissance tout
en faisant connaitre les résultats principaux des
études et les idées qui pourraient étre opération-
nelles et transférables dans la région. « Le rapport
des gens aux sciences et aux techniques devient
progressivement un rapport de citoyens exigeant de
plus en plus d'avoir voix au chapitre »*.

Le niveau régional doit donc se constituer en
centre de ressources pour alimenter l'ingénierie
territoriale.

Cette démarche signifie que dans différents

* Rogueplo P, Une réflexion critique et prospective. In :
Ruptures créatrices, Coll. Tendances, Les Echos 1999 : 567~
97.
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domaines (expologie, bio-indication, information,
etc.), les aspects méthodologiques développés
au niveau regional ne doivent pas rester au stade
theorique et souvent inutilisés, mais ils doivent étre
appliqués et applicables & un échelon plus opérationnel
et transférables a I'ensemble du territoire régional.

Dans le domaine de I'information : I'élaboration
d’outils pédagogiques appropriés devraient permettre
de promouvoir une culture « populaire » de la qualité
de l'air qui s'impose pour les jeunes, en partenariat
avec I'éducation nationale, mais aussi pour les
adultes. Il ne s’agit pas de faire I'économie des molé-
cules ou des pg/m?® puisque le niveau scolaire des
Francais s’éléve, ce n'est pas le moment d'utiliser un
langage simpliste pour étre simple. Une information
eclairée et la plus compléte possible est nécessaire
pour prévenir les risques puisque, comme I'ont montre
les affaires recentes, la seule expertise reconnue par
les decideurs est celle de I'opinion publique. 1l faut
dépasser un langage trop technique. Il ne s'agit
pas uniquement de diffuser un langage technique
mais de repondre aux interrogations des habitants
telles qu'elles se posent et telles qu'elles sont
formulées a travers un savoir profane. La pratique de
la gouvernance conduit les techniciens a quitter le
domaine de l'instruction pour évoluer vers 'accompa-
gnement et 'intermédiation”. « C'est bien une nouvelle
rationalite decisionnelle qui se joue derriere une telle
démarche : les décisions ne sont plus prises par
rationalite d'experts mais par un processus deliberatif
(...) Cette nouvelle donne fondamentale du mana-
gement public est déstabilisatrice de l'organisation et
du fonctionnement traditionnel de I'administration. Ce
type de démarche bouscule les habitudes du pouvoir
et les logiques techniciennes et bureaucratiques »"*.
Pour constituer, au niveau régional, un centre de
ressources sur la qualité de l'air, il faut necessai-
rement envisager des collaborations tres étroites
avec les instances qui se trouvent au plus prés des
populations.

C’est dans ce contexie Ia,

que les actions précises

comme celles de la surveillance

ou du monde associatif doivent étre definies

Comment se situe le champ d’actions du
niveau régional ? Pour les réseaux de surveillance,
une étude doit définir plus précisément les types
d’actions qui seraient menées au niveau régional.
Quelques pistes de réflexion peuvent étre
esquissées concernant le réle du Comité regional
Nord-Pas-de-Calais de I'APPA.

Le Comité régional Nord-Pas-de-Calais de
I'APPA se situe résolument, comme son nom
lindique, au niveau régional et sur le champ de la

* Contrat de Plan Etat-Région Nord-Pas-de-Calais.
** Laetitia Van Eeckhout. Regards croisés sur la ville.
Editions de I'Aube 1999 : 99 p.
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prévention. Il participe a I'animation de ce forum
régional d'échanges, de journées scientifiques, en
partenariat avec de nombreux autres acteurs institu-
tionnels ou associatifs.

Ce Comité peut également diffuser des connais-
sances a travers les publications qui sont élaborees
au niveau national (la revue Pollution Atmospheérigue,
des outils pédagogiques...) ou au niveau régional
(plaquettes locales, revue Air Pur...).

Le Comité régional doit mettre toutes ses forces
au service du développement de lingénierie qui est
nécessaire a la déclinaison locale de la prévention
de la pollution de I'air.

En revanche, au niveau local, la défense de la
qualité de I'air, pour étre intégrée de maniére opéra-
tionnelle dans les différents secteurs de la prévention,
doit plutdt étre portée par des associations de
défense de I'environnement. Le jeu des acteurs
locaux doit dépasser largement I'approche sectorielle
que représente 'APPA qui, pourtant, a pour objectif
de fournir un appui technique ou methodologique
sur les questions concernant la qualité de I'air. Ce
mouvement de diffusion de l'information passe par la
réalisation de relais associatifs au sein de 'espace
régional. A l'image de ce qui est entrepris pour la bio-
indication ou, progressivement, '’APPA forme des
acteurs de terrain dans différents territoires, une
méme animation des associations participant aux
conseils d’'administration des associations de gestion
des reseaux de mesures pourrait étre envisagee.
Pour promouvoir une meilleure déclinaison de la
qualité de I'air & I'échelle territoriale, 'APPA doit tisser
des liens étroits avec les différentes associations de
défense de I'environnement ou des consommateurs
qui sont bien implantées localement. A l'inverse, le
centre de ressources que represente le Comite regional
Nord-Pas-de-Calais de 'APPA doit &tre a la disposition
des differentes associations pour participer a des
tables rondes, des journées de formation, etc. Ainsi
la préoccupation sur la qualité de I'air sera mieux
intégrée localement a travers ces associations qui
seules ont la créativité nécessaire pour participer a
des projets globaux de développement local.

La formation de « relais locaux » compétents
dans le domaine de la pollution atmosphérique
est un objectif que I'APPA poursuit depuis de
nombreuses années. Si on veut voir émerger des
projets locaux qui prennent en compte, de maniére
pertinente et scientifiquement exacte la qualité de
I'air, il faut que les élus, les médecins, les associatifs,

82

les habitants aient une formation ou une information
sur cette question.

Conclusion

Dans la region, les reflexions sur la regionalisation
des réseaux de surveillance ne doivent pas masquer
les difficultés de la territorialisation locale. En effet,
les obstacles pour integrer la qualité de |'air dans les
politiques territoriales sont nombreux. La nécessité
d’intégrer une dimension politique et sociale et pas
seulement technique ou économique aux problémes
de developpement durable est particulierement evi-
dente et suppose de surmonter un certain nombre de
difficultés. Il s'agit, en particulier, de remplacer
la sectorialité par la transversalité et le langage
technique par un langage adapté a tous. Ce sont
donc tous les acteurs de la qualite de ['air qui doivent
étre intégres au sein d'une gouvernance territoriale
locale. Les membres du conseil d’administration des
réseaux, par la diversité de leurs champs d’inter-
vention, représentent des acteurs privilégiés de cet
objectif. L'enjeu reside donc plus dans une dynami-
sation des actions locales que par leur dissolution ou
édulcoration dans une intervention a un échelon qui
démobiliserait ces acteurs locaux. Cependant, I'action
collective suppose de respecter les dynamiques
locales et d’ouvrir le territoire a leur environnement et
a une dynamique d'ensemble régionale. Cette territo-
rialité, forte de la subsidiarité, se joue a toutes les
echelles qui, du local au global, doivent integrer diffe-
rentes contraintes et différentes ressources. |l s'agit
donc, pour les associations régionales, de développer
les actions qui sont pertinentes a 'echelle de la
région tout en tenant compte des contraintes natio-
nales, européennes ou planétaires. Ces actions doivent
servir de ressource, de referent scientifique pour
accroitre, au sein des territoires, la préservation de
la qualité de I'air, au prix d’'une meilleure prise
de conscience par I'ensemble des citoyens, élus
habitants, médecins, de I'enjeu qui consiste a
transmettre & nos enfants un air de qualité et une
planéte vivable. C’est a l'intérieur de cette tension
entre le local et la région que doit s'inscrire la
réflexion sur la place des réseaux de surveillance, La
régionalisation ne doit pas étre une fuite vers une
plus grande technicité qui serait déconnectée de
toute substance enracinée. A I'inverse, la
surveillance au niveau local ne doit pas étre ballottée
au gre des soucis des decideurs locaux sans réfé-
rences techniques fortes.
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