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RESUML :

Cette recherche porte sur 1'étude des possibilités
démocratiques d'une meilleure prise en considération des intéréts et des
valeurs du public, et des préoccupations d'environnement dans les choix
d’'eménagement, et plus précisément, dans 1'élaboration et la mise en oeuvre
des grands ouvrages hydrauliques.

L'éetude présente tout d'abord certaines caractéristigues
du milieu aquatique et des équipements hydrauliques dans 1'optique d'une
mellleure association des acteurs & la gestion de 1'eau, avant d'entreprendre
une réflexion globale sur les problémes généraux de la participation.

Elle s'efforce ensuite de préciser, par 1'analyse de plusieurs études de
cas, les principaux probléemes de participation afférents aux grands projets
hydrauliques. L'étude dresse alors une analyse critique des outils usuels
de participation du public, einsi que des processus décisionnels et opéra-
tionnels entrepris & tous les nivesaux. Enfin, plusieurs recommandations,
portant notamment sur 1'information, la négociation st les conflits, la
prise de décision, et 1'erticulation des niveaux territoriaux, sont
avancées pour aller dans le sens d'une mobilisation dynamique et d'une
valorisation harmonieuse des potentialités sociologiques, économiques et
écologiques.

MOTS - CLES :

AMENAGEMENT REGIONAL / EAU.
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ABSTRACT

This work deals with the study of the democratic possibilities
of a greater consideration of the interests and values of the public, and
of environmental considerations in the selection of projects, and more
specifically, in the development and implementation of large hydraulic
projects.

The study first takes a look at certain characteristics of the
aquatic milieu and hydraulic projects with a view to a better association
of those concerned with water management, before dealing with the general
problems of participation. This work then proposes to identify, with the
help of several case-studies, the main problems pertaining to large hy-
draulic projects. The study criticises the common tools of public partici-
pation, as well as the decisional and operational processes undertaken at
all levels. Finally, several recommendations, pertaining mainly to infor-

mation,'the negociation of conflicts, decision-making, the articulation of
géographical levels, are put forward with a view to putting into better

value of the sociological, economic and ecological resources.
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INTRODUCTION

Le probléme de la participation est aussi ancien dans 1'histoi-
re sociale que celui de la démocratie, cependant, les deux derniéres
décennies donnent une impression d'effervescence dans ce domaine. La par-
ticipation devient en effet, de plus en plus, une pratique sociale effec-
tive. Elle concerne ]'ensemble des possibilités démocratiques de colla-
borer a la prise de décision et sous-entend un engagement actif des ci-
toyens dans la résolution de problémes qu'ils jugent essentiels et per-
tinents. Cette forme de démocratie met en jeu des rapports de force, des
comportements publics et des actions collectives qui imposent de nouveaux
r6les et de nouvelles exigences aux pouvoirs publics.

Aujourd'hui, en France, la participation est presque devenue
de rigueur, et un grand nombre de personnes s'accordent sur la nécessité
de son application. Ce large consensus est facilité, en partie, par l'ex-
tréme ambiguité de la notion de participation et la grande diversité des
situations qu'elle recouvre. Les expériences participatives autorisent,
en effet, des pratiques sociales qui vont d'un simple changement dans la
maniére dont sont prises les décisions (qui peut d'ailleurs se préter a
tous les types de manipulation, de leurre et d'alibis) & une transforma-
tion radicale des rapports de pouvoirs au sein de la société. La question
fondamentale n'est donc plus de savoir si la participation est nécessaire
ou non, mais bien de déterminer quel type de participation mettre en oeu-
vre, & quel degré, a quel niveau et comment ?

L'émergence de ce mode, plus direct, d'intervention du public
dans la prise de décision sur les grands choix qui le concerne, s'est
surtout manifestée dans le domaine de 1'aménagement. Les modifications
dans 1'utilisation du territoire, et les transformations apportées a



1'environnement général sont, en effet, des ferments de mobilisation so-
ciale. Il est ainsi apparu, que le probléme de la participation du public
se posait spécifiquement, et avec beaucoup d'acuité, lors de 1'implanta-
tion de grands projets hydrauliques. Ce sont des aménagements importants
qui bouleversent la structure des espaces et des milieux, et qui imposent
généralement de nouvelles régles de fonctionnement aux communautés loca-
les. Ils traduisent également un certain style de développement fréquem-
ment défini & un niveau territorial supérieur pour des bénéficiaires ex-
térieurs et imposé au niveau local par le biais de choix technologiques.
Ces aménagements affectent donc individuellement et collectivement un
certain nombre d'acteurs, et sont d'autant plus mobilisateurs que la res-
source en eau est en interface permanent entre les domaines économique,
écologique et sociétal.

Cependant, il a prévalu trés longtemps, en France, une ratio-
nalité d'aménagement limitée principalement aux aspects techniques et
économiques les plus évidents. Elle était surtout inspirée d'une gestion
de la ressource en eau unifonctionnelle, parcellisée et sectorielle. Le
maitre d'ouvrage réalisait un projet sans trop se préoccuper des consé-
guences sur la ressource ou sur l'équilibre socio-&conomique local. Cette
prise en compte intervenait, au mieux a posteriori, et seuls les préjudi-
ces "directs, matériels et certains'" &taient indemnisés selon les obli-
gation légales du moment. Ce modéle d'aménagement frontal un peu "& la
hussarde” a pu bénéficier d'une abondance qualitative et quantitative de
la ressource en eau et d'une relative passivité des acteurs locaux.

Depuis, de nouveaux besoins et de nouvelles demandes sont ap-
parues (agriculture, industrie, collectivités publiques, tourisme, etc.),
avec leur lot de problémes & régler (pollutions, fluctuations temporel-
les et spatiales de la ressource, aménagements anarchiques des bassins
hydrographiques, etc.). Dans le méme temps,le nombre de personnes préoc-
cupées de leur environnement, de la qualité de leur vie et de celle de
leurs descendants est allé croissant. Les actions d'aménagement ont donc
été progressivement conduites & prendre en compte la complexité et la
globalité des ressources naturelles et de 1'environnement, les multiples



fonctions et usages assurés par le cycle de 1'eau, et le grand nombre
d'acteurs directement ou indirectement concernés par une intervention sur
la ressource en eau et sur son utilisation. Il est ensuite apparu néces-
saire de mieux définir les niveaux de responsabilités et de décisions

et de déterminer les objectifs et les moyens de la politique de 1'eau

en accord avec les préoccupations des acteurs de la société civile.

Pour répondre & ces exigences, des mécanismes de participation
ont été mis en oeuvre aux principales étapes du processus de décision.
Ils marquent dans l'ensemble, une certaine évolution vers la prise en
compte des intéréts et des valeurs portées par les communautés locales
et les groupes d'intérét, et une plus grande sensibilisation aux préoc-
cupations d'environnement. Pourtant, cette avancée reste encore assez
timide, voire hasardeuse et ambigle. C'est ainsi que la prise de décision,
héritant de son passé, demeure souvent secréte ou fortement post-
rationalisée. La participation, plus souvent imposée par le public que
proposée par les décideurs, est souvent imprécise, tardive, peu crédible
et conflictuelle. Enfin, les objectifs de planification sont fréquemment
caractérisés par un manque d'acceptation sociale.

Cette réaction trés prudente des pouvoirs publics et des ins-
tances de décision est motivée essentiellement par la crainte de ne plus
pouvoir maftriser le processus de démocratisation, d'étre dessaisi de
leur pouvoir de représentation ou d'étre entrafné dans des conflits sté-
rils, quasi-insolubles.

Le probléme majeur d'une politique de participation du public
sera donc de trouver un équilibre dynamique entre une exigence, celle
d'associer 1'ensemble des citoyens a la gestion et a la planification de
leurs ressources naturelles, de leur espace et de leur milieu, et une
contrainte, celle de maintenir une politique globale, cohérente et harmo-
nieuse des actions.



Cette présente étude pose comme hypothése qu'une pratique par-
ticipative bien menée et associant réellement la pobulation a toutes les
étapes essentielles d'un processus de décision concernant 1'aménagement
des eaux peut conduire notamment a :

- une gestion plus souple, mieux adaptée et intégrée de la

ressource en eau,

- une répartition plus équitable des ressources et des moyens,

- une meilleure intégration des projets au développement local,

- une revitalisation du tissu social,

- une valorisation des ressources naturelles et de 1'environ-

nement.

Elle pose également comme principe qu'une opération d'aménage-
ment ne peut pas étre implantée sans une réflexion générale sur les ob-
jectifs a long terme de la région qui la retient, ni sur les structures
d'intéréts qu'elle modifie ou les jeux de forces sociales qu'elle met en
oeuvre.

Cette recherche s'efforce donc de détecter, par 1'analyse de
plusieurs études de cas, les moyens concrets susceptibles de favoriser
une meilleure prise en compte des intéréts locaux dans la préparation,
la réalisation, le fonctionnement et la gestion des projets hydrauliques.
Elle essaiera de déterminer les conditions formelles ou structurelles
o0 la participation conduit a des choix décisionnels provenant de 1'ex-
pression collective des groupes sociaux définis par leur diversité et
leurs antagonismes.

L'étude se déroule suivant trois principales étapes :

* Dans un premier temps, la recherche s'efforce de cerner plus précisé-
ment les termes du sujet, c'est-da-dire d'un c6té, les projets hydrauli-
ques et plus généralement le domaine de 1'eau, et d'un autre c6té, le thé-
me de la participation. Il est apparu, en effet, qu'une approche des pro-
jets hydrauliques doit tout d'abord tenir compte de la nature propre de



la ressource en eau, des caractéristiques de sa gestion et du processus
de planification conduisant a entreprendre des actions d'aménagement sur
la ressource et son utilisation. Ensuite, 1'é&tude entreprend de baliser
la réflexion menée jusqu'alors sur le théme de la participation.

Par une appréciation de la participation du public dans ses caractéris-
tiques actuelles, et dans ses potentialités futures, elle montre les
enjeux d'une politique de participation.

* Dans un deuxiéme temps, 1'étude porte sur une observation détaillée des
pratiques actuelles. Elle s'appuie sur la description et 1'analyse du
processus de participation de cing grands projets hydrauliques en cours
d'élaboration ou déja construits.

* Epfin, une troisiéme partie formule, d'une part, une analyse critique
des principaux outils de participation habituellement employés lors de

la mise en oeuvre des grands projets d'aménagement. Elle propose, d'autre
part, une série de recommandations précises, en fonction des transforma-
tions institutionnelles en cours, pour qu'un nouveau mode de participation
puisse se mettre en place.
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CHAPITRE PREMIER

L'EAU ET LES PROJETS HYDRAULIQUES

I - APERCUS DE L‘IMPORTANCE PRIMORDIALE DE L'EAU ET DE SES
CARACTERISTIQUES

A) Introduction

"L'eau est la chose la plus nécessaire 4 1'entretien des pota-
gers : mais 1l est aisé de la corrompre. Car pour la terre, le soleil,
les vents qui concourent avec l'eau & la nourriture des plantes, ils ne
sont point sujets a étre empoisonnés, ni détournés, ni dérobés, tandis
que tout cela peut arriver & 1'eau, qui pour cette raison a besoin que
la loi vienne & son secours. Voicti celle que je propose : quiconque aura
corrompu l'eau d'autrui, soit eau de source, soit eau de pluie ramassée,
en y Jjetant de certaines drogues, ou l'aura détournée en creusant, ou
enfin dérobée, le propriétaire portera sa plainte devant les astynomes,
et fera lui-méme 1'estimation du dommage. Et celut qui sera convaincu
d'avoir corrompu 1'eau, outre la réparation du dommage, sera tenu de
nettoyer la source ou le réservoir, conformément aux régles prescrites
par les interprétes, suivant 1'exigence des cas et des personnes”.

Platon, Les lLois, livre III.

Depuis des millénaires, 1'homme est attentif aux sources, aux
ruisseaux, aux nappes souterraines, etc. L'eau se confond avec 1'histoire
des sociétés, de nombreuses légendes et certains mythes attestent de la
profonde sensibilité des populations & son égard. C'est &galement autour
de 1'eau que se sont développées les premiéres techniques ; 1'histoire
de 1'homme est un peu la conquéte de 1'eau sur la terre.



L'eau est un des constituants les plus importants du milieu,
elle est aussi un facteur d'unité de ce milieu, elle est présente a tous
les niveaux de la biosphére, et aucune activité humaine ne peut la né-
gliger.

L'eau intervient dans la morphogénése et dans le métabolisme
de tous les étres vivants. Elle transporte les déchets de nombreuses ac-
tivités (collectivités, industries, agriculture, énergie,...). Elle est
aussi la base physique d'importantes activités humaines, son utilisation
est, par conséquent, l'objet de préoccupations majeures. Cependant, cet
élément n'est pas qu'une ressource inerte utilisée par 1'homme a diver-
ses fins, c'est aussi et surtout un milieu vivant riche en espéces nom-
breuses.

Si par aventure, le caractére primordial de 1‘'eau vient a
étre oublié, de graves sécheresses, comme celle survenue en France durant
1'été 1976, les crues importantes des hivers passés ou certaines pollu-
tions catastrophiques viennent rapidement replacer 1'eau au rang des
principales préoccupations de la société.

Ces quelques é€léments et bien d'autres (détente, transport,
symbole de liberté et de purification, etc.) font de l'eau un bien col-
Lectid. Il en résulte que toute intervention sur la ressource et sur
l1'utilisation de l'eau devra avoir 1'assentiment de la collectivité qui,
par le biais des individus ou des groupes, manifestera ses intéréts di-
rects et indirects @ la gestion de l'eau.

B) L’eau : composante de 1’écosystéme

L'eau constitue une composante essentielle de 1'écosystéme.
Elle interagit avec les autres facteurs abiotiques (climat, sol, air...)
et aussi biotiques (faune et flore) du milieu ; & ce titre, 1'eau présen-



te une fonction écologique et patrimoniale essentielle (*).

Une des caractéristiques importantes de 1'cau est sa mobilizé.
Au cours de son cycle, elle passe d'un écosystéme a un autre et d'un
état & un autre (liquide, solide ou gazeux). Les liaisons incessantes de
ce fluide entre la terre, les riviéres, les nappes et les océans mon-
trent une cohérence intrninséque du cycle de 1'eau dans le milieu naturel.

Le flux de 1'eau dans le milieu naturel a pour conséquence im-
portante d'induire des effets territoriaux et de montrer la nécessité de
raisonner toute intervention dans le bassin hydrographique en terme
d'aménagement global du territoire.

1) effets territoriaux

La mobilité de 1'eau, passant d'un écosystéme & 1'autre au
cours de son cycle, implique que toute utilisation de I'eau d un endroit
du territoire pourra avoir des effets directs ou indirects a un autre
endroit de ce territoire. Cette dimension spatiale est un facteur impor-
tant régissant toute intervention sur la ressource en eau. Parallélement,
certaines activités peuvent produire des effets prolongés, introduisant
alors une dimension temporelle. Ce sera par exemple le stockage des eaux
hivernales qui seront reldchées durant la période estivale, ou inverse-
ment le drainage, le recalibrage des cours d'eau et la déforestation qui

vont contribuer & accélérer l'écoulement des eaux et limiter son stocka-
ge dans le sol.

(*) voir & ce sujet :

Tricart (J.) .- La terre, planéte vivante .- Paris : PUF, 1972 .- p.46
et suivantes

Duvigneau (P.) .- La synthése écologique .- Paris : Doin, 1980 .- pp.
58-62 et p. 196 et suivantes

Ramade (F.) .- FEléments d'écologie .- Paris : Mc Graw-Hill, 1982 .- 452 p.

Lefeuv - L i i S
re (J.C.) .- L'eau, bien mondial, ressource régionale .- in Géometre
*—,

n°7, 1977 .- pp.20-28
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LE CYCLE DE L'EAU
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2) aménagement global du territoire

Au cours de son passage continuel & travers les écosystemes,
le milieu hydrique acquiert une certaine stabilité. L'équilibre de ce
milieu hydrique est maintenu par une capacité de régulation importante :
homéostasie, auto-épuration, dilution,... Cependant, certaines pertur-
bations peuvent rompre cet équilibre tant au niveau qualitatif (biologi-
que, physico-chimique) qu'au niveau quantitatif (débit, régime...) et
c'est toute une partie du cycle de 1'eau qui sera modifiée. Dans la pers-
pective globale de cet écosystéme, la gestion de 1'eau doit tenir compte
de toutes les interactions qui se déroulent dans le milieu hydrique,
mais aussi dans le milieu environnant qui I'affecte directement (indus-
trialisation, urbanisation, déforestation, remembrement, etc.).

C'est ainsi qu'un fleuve, une riviére ou une nappe est le ré-
ceptacle d'un bassin-versant, et la qualité de 1'eau dépendra avant tout
du mode d'occupation du sol, des activités qui s'y exercent et des ef-
fluents qui y sont déversés. De plus, dans certaines régions "actives"
des phénoménes cumulatifs peuvent se produire tout au long du cours
d'eau.

L'ensemble de ces interrelations conduit a envisager la gestion
de 1'eau dans le cadre plus vaste de £a gestion du terrnitoirne. Dans cette
optique, tout projet d'aménagement des eaux devra étre raisonné a 1'échel-
le du bassin hydrographique selon une approche globale et intégrée (*).

C) L’eau : une ressource

Si 1'eau est un élément naturel et un milieu é&cologique, c'est
aussi une matiére premidre trés convoitée et méme la plus utilisée par
1'ensemble des activités humaines. L'eau "don de la nature" est devenue

(*) Godard (Olivier) .- Aspects institutionnels de la gestion intégrée:
des ressources naturelles et de l'environnement .- Paris : M.S.H.,;

1980 .- 110 p.
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un facteur de production dont le colt croissant est & 1'image de la mul-
tiplicité des activités économiques qui en font usage. Le progrés techni-

que ne nous affranchit pas de la dépendance vis-a-vis de cet élément qui
devient &imité et Limitant.

L'eau est un bien entrant dans la sphére économique ol on lui
confére une valeur d'usage, une valeur d'échange et une valeur sociéta-
ble en fonction de trois paramétres principaux :

1) des besoins et des demandes élevés (*)

Les besoins en eau, c'est-a-dire, la quantité et la qualité
d'eau nécessaire et suffisante pour assurer avec une efficacité minima-
le voulue, 1'application des fonctions requises par les divers usages
de 1'eau (métabolisme, activités humaines, utilisations économiques) sont
trés {mporntants. Et cela malgré de nombreux efforts de réduction, notam-
ment dans les branches grandes consommatrices d'eau comme les industries
de la pdte ad papier ou de 1l'acier.

Par ailleurs, les demandes, c'est-d-dire, les volumes d'eau
considérés comme nécessaires en qualité et en quantité, pour atteindre
les objectifs de production ou de consommation, se font de plus en plus
pressantes.

La satisfaction des besoins et la réalisation d'objectifs de
production et/ou de consommation conférent & 1'eau une utilité estimable.

(*) Erhard-Cassegrain (A.), Margat (J.) .- Introduction a 1l'économie gé-

nérale de l'eau .- Orléans : BRGM, 1979 .- p. 65 et suivantes.



2) une offre limitée

La variation quantitative et qualitative de la ressource en eau
et sa répartition inégale dans 1'espace et dans le temps nécessitent de
nombreux efforts d'approvisionnement, de maitrise et d'accés. Ces actions
sont traduisibles en opérations d'aménagement, en amont et en aval de
1'usage et en coits de production (conservation, stockage, prélévement,
traitement, épuration...).

3) une appropriation de 1’eau et de ses usages

Dans la législation frangaise, le droit de 1'eau demeure étroi-
tement 1ié au droit de la terre, c'est ainsi que 1'eau peut faire 1'ob-
jet d'une propriété privée (*). Par ailleurs, tout un secteur de produc-
tion et de distribution s'est développé autour de la ressource en eau et
de son utilisation. Le secteur de 1'eau entretient donc des relations
d'échange avec les autres secteurs de production et de consommation.

Cependant, 1'eau étant un facteur essentiel de développement a
tous les niveaux territoriaux, 1'administration a de plus en plus tendan-
ce a accroitre ses interventions. La propriété privée recule ainsi de
plus en-plus devant la réglementation des usages (**).

L'eau, comme composante de 1'écosystéme et comme ressource,
est 1'objet de trés fortes demandes sociales. Une des difficultés majeu-
re de la gestion de 1'eau sera de concilier ces deux p6les complémentai-
res et concurrents.

(*) Gazzaniga (J.L.) .- Appropriation et utilisation de "1l'espace eau",
évolution du droit .- Tours : ARF, 1982 .- 22 p.
(**) Autorisation de prélévement, police des eaux insalubres (marais,

étangs), contrdle de la pollution, etc.
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IT - LA GESTION ET LA PLANIFICATION DE L'EAU

La gestion de l'eau peut étre considérée comme 1'ensemble des
actions opérées sur la ressource en eau et sur son utilisalion. D'un
point de vue décisionnel, la gestion de l'eau reléve du mode de coordi-
nation de ces différentes actions. D'une fagcon générale, la gestion de
1'eau a pour but de satisfaire et de concilier 1'ensemble des fonctions
et des usages de 1'eau.

Face a la multiplicité des fonctions et usages de 1'eau, les
organismes de gestion devront mettre en oeuvre un grand nombre de tech-
niques pour permettre une utilisation maximale des eaux et satisfaire
le plus grand nombre d'usagers possible. Ils devront également exercer
une politique de 1'eau, qui définisse des objectifs et des priornités
lorsque la demande en eau sera supérieure a 1'offre.

A) Les fonctions et usages multiples de 1’eau (*)

L'eau peut étre utilisée pour ses fonctions biologiques, éco-
logiques, techniques ou symboliques, c'est-a-dire, pour toutes les ap-
titudes que ses propriétés physiques et chimiques et sa répartition dans
le milieu naturel lui conférent.

La mise en application d'une ou plusieurs fonctions de 1'eau
pour obtenir un effet voulu, caractérise les usages de 1'eau qui corres-
pondent d un type d'utilisation (cf tableau ci-joint). L'objectif essen-
tiel de la gestion de 1'eau sera de contréler les utilisations et les
usages de 1'eau pour maintenir la pérennité de ses fonctions.

(*) voir Erhard Cassegrain (A.), Margat (J.) .- op. cit. .- p. U1 et

suivantes.
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La majeure partie des usages requiert une eau saine et bacté-
riologiquement pure, ce qui nécessite un contréle permanent de la quali-
té des eaux et des ressources disponibles au niveau du bassin hydrogra-
phique. Ces exigences quantitatives et qualitatives des multiples usages
de 1'eau peuvent étre assurées par une gestion rigoureuse de 1'eau au
moyen d'instruments adaptés. Cependant, si pour une raison quelcongue
1'équilibre hydrique vient 3 se rompre ou la demande vient & excéder les
possibilités d'utilisation, de nombreux usages vont rentrer en compéti-
tion. La gestion de l'eau devra alors définir des ordres de priorité
selon une appréciation sociétale.

B) Les instruments de gestion de 1’eau

Les instruments de gestion visent & une utilisation maximale
de 1'eau pour la satisfaction du plus grand nombre d'usagers possibles.
La mise en oeuvre des instruments de gestion est assurée essentiellement
par les Agences Financiéres de Bassin (AFB). Ces établissements publics
sont chargés de la gestion de l'eau au niveau des unités administratives
constituées par les six grands bassins hydrographiques frangais. Elles
sont chargées de participer techniquement et financiérement grdice aux
redevances qu'elles percoivent a la lutte contre la pollution de 1'eau
et & 1'aménagement de la ressource en eau. Pour ce faire, trois instru-
ments principaux sont utilisés :

1) instruments techniques

Ils permettent de recueillir, de mesurer, de chiffrer et d'éva-
luer 1'ensemble des données et des phénoménes afférents a la ressource
en eau et a son utilisation.



2) instruments juridiques

Ils permettent une réglementation des usages de 1l'eau au moyen
d'autorisations ou de normes appliquées sur les prélévements, les usa-
ges ou les restitutions. Ils peuvent étre incitatifs en fixant des objec-
tifs spécifiques ou répressifs par le biais de sanctions et de poursui-
tes judiciaires.

3) instruments économiques

Venant en appui de la réglementation, ils se composent d'ins-
truments de perception au moyen de contributions financiéres (principe
pollueur-payeur, taxations forfaitaires, charges spécifiques, etc.) et
d'instruments de distribution au moyen d'aides financiéres (allégement
de charges, subventions, etc.).

L'ensemble de ces instruments exerce une incitation permanente
sur les utilisateurs, pour limiter les prélévements, la consommation et
les rejets. Une utilisation optimale de la ressource, sur le plan
quantitatif et qualitatif, est généralement obtenue par 1'utilisation
complémentaire et dynamique de ces instruments. Leur action peut étre
avantageusement complétée par une tarification de 1'eau adaptée et par
des opérations d'aménagement.

C) Planification de 1’eau

Méme dans 1'hypothése d'une utilisation optimale et d'une gestion
rationnelle de 1'eau, il sera nécessaire a un moment donné de faire des
choix et de définir des priorités face a la multiplicité des usages de
l'eau et aux limites de la ressource. C'est a4 ce niveau 14 que la collec-
tivité doit se prononcer pour élaborer une politique de 1'eau qui tienne
compte des données et des faits, mais aussi des critéres d'appréciation
et des valeurs de la société.
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I1 s'agit de préparer et d'élaborer des stratégies et des pro-
grammes d'actions permettant la réalisation d'objectifs généraux et de
projets ponctuels a différentes échelles d'espace et de temps par une
planigication de £'eau. Cette planification de 1'eau est un outil de ges-
tion prévisionnelle qui nécessite le recours aux scénarios en affichant
les objectifs de développement et leurs contraintes.

La planification de 1'eau permet d'assurer une cohérence glo-
bale des actions opérées sur la ressource et 1'utilisation de l'eau. El-
le sous-tend des aspects organisationnels et directionnels qui s'ins-
crivent inévitablement dans un contexte plus général d'une planification
au niveau régional et national. Ainsi, durant les étapes de la planifi-
cation, de multiples interrelations et interactions s'établissent avec
les autres processus et les autres secteurs, si bien qu'il n'y a pas en
fait une planification, mais de nombreuses planifications qui dissimulent
1'intervention de nombreux acteurs. Dans le domaine de 1'eau comme dans
bien d'autres domaines, il n'existe pas en effet un seul décideur capa-
ble d'appliquer une décision complexe choisie & 1'aide d'un critére uni-
que. De méme, la collectivité constituée d'un ensemble complexe aux ob-
jectifs divers et contradictoires, n'a pas une préférence exprimée par
un critére unique. Aussi, la planification révéle-t-elle un grand nombre
de contradictions et démontre 1'impossibilité de proposer des solutions
satisfaisant 1'extréme diversité des aspirations sociales.

La planification, opération technique mais aussi politique, est
alors a envisager comme un processus dynamique et itératif, qui doit étre
contr6lé par l'ensemble des acteurs et qui doit évoluer dans le temps, pour
aboutir a un grand nombre d'options et de possibilités de choix.

Pour étre efficace et répondre aux besoins de gestion intégrée,
la planification doit &tre fondée sur un certain nombre de principes (*)

(*) Maldague (Michel) .- Importance de la participation du public dans 1la

prise de décision .- Québec : Université Laval, 1981 .- pp.27-29.



- participation _de_la_population : il est nécessaire d'associer les ac-
teurs a toutes les étapes de la planification, en leur fournissant tou-
tes les informations pour stimuler une participation consciente et ac-

tive ;

- approche _interdisciplinaire et _intégrée : considérant les interrela-
tions qui existent entre les ressources naturelles, 1'interdépendance

des diverses actions humaines et les rapports entre 1'homme et son en-
vironnement, il est indispensable de recourir & une approche inter-

disciplinaire et & une analyse systémique ;

- perspective d_court, moyen et _long terme : la planification doit tenir
compte du facteur temps et 1l'introduire dans des séquences suffisamment
longues

.
b

- planification scientifique : la planification de 1'utilisation des res-

sources naturelles et, dans un sens plus large celle du développement,
doivent avoir une base scientifique et interdisciplinaire ;

- diversité, spécificité, niveaux dlintervention : la planification doit
favoriser le maximum de diversité ; tant sur le plan bio-physique qu'hu-
main, et laisser ouvert le plus grand nombre d'options possibles ; elle
doit aussi stimuler les innovations et encourager 1'imagination créa- ﬁ

trice ;

- souplesse, adaptation et évaluation : la planification doit étre adap-
table et modulable en fonction des changements qui surviennent dans la
société et des modifications qui se produisent dans 1'environnement bio-
physique. '
|
Cependant, et malgré la présence de quelques institutions domi-
nées par un effort de coordination et de démocratisation (comité natiopal
de 1'eau, comité de bassin, agence de bassin, etc.), la réalisation de
ces principes se heurte aux insuffisances et aux dysfonctionnements du

systéme actuel de gestion de 1'eau.
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II1 - PROBLEMES ET DYSFONCTIONNEMENTS RELATIFS A LA GESTION
DES EAUX

La pratique d'une gestion de 1'eau efficace, solidaire et con-
certée se heurte a de nombreuses difficultés. Certaines d'entre elles
ont pu étre identifiées comme des obstacles majeurs & la participation
du public ou comme des arguments puissants privilégiant les solutions tech-
niques de grande ampleur, pour pallier les difficultés de gestion de l'eau.
Il en est ainsi de :

- la complexité des compétences et des attributions des organismes
de 1'eau,

-la rationalité limitée des aménageurs,

- la prédominance de monopoles de droit et de fait, dans les usages
de 1'eau,

- la sensibilité extréme du milieu hydrologique.

A) Les carences de la pratique institutlonnelle

L'omniprésence de 1'eau dans la nature a finalement desservi
sa gestion. L'unité du phénoméne naturel a d'abord &té découpée en de
nombreuses disciplines : hydraulique, hydrologie, hydrogéologie, géo-
morphologie, géologie, pédolbgie,,climatologie, agronomie, biologie,
chimie, etc. Dans cette forét de professions, chacun a tendance a préser-
ver son arbre (*), si bien que chaque spécialiste examine 1'eau suivant
son point de vue et défend son domaine propre, ce qui rend difficile la
recherche pluridisciplinaire. Cette division des différentes caracté-
ristiques de la ressource, pour les besoins de 1'analyse, s'est faite
au détriment de la synthése ; elle se trouve renforcée par un découpage
sectoriel et spatial des attributions des différents organismes gestionnaires.

Ainsi, la structure administrative aborde la ressource en eau
suivant une parcellisation territoriale et une parcellisation fonction-
nelle (**). Chaque administration se trouve responsable d'un espace

(*) Kilian (J.), Tricart (J.) .- L'éco-géographie .- Paris : Maspéro,
1979 .- p. 138
(**) Godard (Olivier) .- op. cit. .- p. 43.



donné ; par exemple, la Direction Départementale de 1'Agriculture gére
les eaux de surfaces non domaniales, la Direction Départementale de
1'Equipement gére les eaux de surface domaniales, les eaux souterraines
dépendent du Service des Mines, les voies navigables dépendent du Ser-
vice de la Navigation et la Direction Départementale de 1'Action Sani-
taire et Sociale assure le contréle de la qualité des eaux. Chaque ad-
ministration est également responsable d'une fonction spéciale de 1'eau,
c'est ainsi, par exemple, que le Ministére de 1'Industrie considérera
1'eau sous 1'angle de son utilisation énergétique et le Ministére de
1'Environnement, plutdt sous 1'angle d'une composante de 1'écosystéme. A
cela, se superpose une organisation administrative centralisée et orga-
nisée de maniére verticale.

Il en résulte inévitablement une absence de perception globale
et cohérente de la ressource en eau. Les actions sont alors effectuées
sans grande complémentarnité, ce qui rend difficile 1'harmonisation entre
ressources disponibles et besoins a satisfaire. C'est ainsi que les opé-
rations de prélévement d'eau (adduction d'eau potable) sont menées par
des organismes différents de ceux chargés des rejets (assainissement
collectif), il en est de méme des opérations d'exploitation et de pro-
tection de la ressource, ou des actions complémentaires entre irrigation
et drainage, usage et prélevement-restitution, qualité et quantité, con-
sommation et dégradation. Alors que le milieu naturel assure des réles
complémentaires et interdépendants de fourniture d'eau prélevable, d'assi-
milateur et d'amortisseur d'eau restituée.

Dans le domaine de 1'eau, de gros efforts de coordination oni
été faits, notamment par la mise en place de structures d'intégration
comme les Agences Financiéres de Bassin. Ces é&tablissements publics,
basés sur des limites géographiques, et dotés d'autonomie financiére,
sont d méme d'aborder la ressource suivant une approche globale et in-
tégrée. Cependant, leur réle se limite bien souvent a percevoir des re-
devances et a gquider 1'évolution des usagers vers un comportement plus
"rationnel". Elles n'ont aucun pouvoir réglementaire, aucun pouvoir
d'exécution ou de police. On retombe alors dans la logique spatiale et
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évoquée plus haut. Ainsi, en matiére de réglementation, il

une police des eaux classiques

Une police des installations classées

une police de 1'hygiéne

une police de la péche

une police de la navigation

des réglementations diverses afférentes a la construction.

De méme, il s'ensuit que, pour régler un probléme de pollu-
tion, ou pour 1'édiction de mesures relatives a des prélévements, des
rejets ou des modifications d'écoulement a 1'échelle d'un bassin, il

faut réunir
traités par
de région a

un panel administratif. Les probleémes concrets sont ainsi
des comités techniques régionaux, ce qui conduit le préfet
réunir tous les chefs de services concernés, c'est-a-dire :
Service Régional de 1'Equipement

Service Régional d'Aménagement des Eaux

Agence de Bassin

Trésorier Payeur Général

Service de la Navigation

Bureau d'Hygiéne

BRGM, DGRST, CNRS et laboratoires spécialisés.

Il résulte que les administrations concernées cherchent davan-

tage a utiliser les organes de coordination au profit de la politique
propre menée par leur ministére, qu'a réaliser ensemble une politique
commune.. Une telle situation est plus favorable a la programmation d'équi-
pements pour laquelle un consensus entre toutes les parties peut s'éla-
borer qu'a une intégration et une amélioration de la gestion courante de

1'eau.

La gestion de la ressource en eau sera alors réduite a un en-

semble d'activités interventionnistes & caractére sectoriel. Elle s'ins-

pire d'une philosophie d'action qui s'est graduellement établie au plan



technocratique, soit par le biais de législations et de réglementations,
soit par l'implantation d'infrastructures industrielles et urbaines ou
encore, par un zonage du territoire qui consacre l'utilisation des sols
a des fins spécifiques (*).

B) Une vue limitée des actions d’aménagement des eaux

Les responsables de la gestion de 1'eau préférent généralement
des approches administratives, techniques et financiéres, plutét que des
approches qui pourraient impliquer plus directement les acteurs politi-
ques et sociaux. Les actions d'aménagement des eaux obéissent alors & une
rationalité technico-financiére, qui favorise la mise en place de grands
équipements.

Les gestionnaires envisagent fréquemment les problémes de 1'eau
selon une vue positiviste et réductionniste de la réalité. Cette optique
souligne et place les données et les faits au dessus des valeurs et des
interprétations. Dans ces conditions, un processus de décision est con-
sidéré comme "rationnel" s'il se fonde principalement sur des données
"objectives" et "neutres", plutét que sur un authentique débat politique.

En fait, la rationalité technique (choix des moyens d'aménage-
ment) et la rationalité économique (optimisation du rapport co(t-
efficacité) se conjuguent pour occulter la rationalité du choix des ob-
jectifs. Cela permet de se placer sur un niveau d'appréciation et de deé-
cision autre que celui des arbitrages entre demandes concurrentes ou
interférentes (**).

(*) Sasseville (Jean-Louis) .- La gestion efficiente d'une ressource pu-
blique selon une perspective organisationnelle : le cas de l'eau .-
Québec : INRS-Eau, 1982 .- p.9.

(**) Erhard-Cassegrain (A.), Margat (J.F.) .- Rationalité schizophrénique
et utilisation des ressources en eau .- Sophia-Antipolis : CEFIGRE, 1979
p. 137.
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Il en résulte au moins deux conséquences :
- une action sur la ressource et non sur la demande :

£

- une réponse opérationnelle en termes d'équipements.

1) une action sur la ressource et non sur la demande

La rationalité technico-financiére conduit & la mise en oeuvre
de plans et de schémas d'aménagements hydrauliques qui présentent des
scénarios fondés principalement sur une extrapolation des tendances cons-
tatées dans la structure de la demande. Cela aboutit & une '"course en
avant", vers une dynamique d'aménagement, ol la demande est considérée
comme un élément extérieur au systéme. Cette logique ne congoit pas qu'il
soit possible d'agir aussi bien sur la demande que sur la ressource. Il
est vrai que cette approche nécessiterait une action sur le systéme
d'utilisation de 1'eau, mais surtout, un affrontement du débat public et
un arbitrage des conflits.

2) une réponse opérationnelle en termes d’équipements

"Un des traits marquants du comportement de 1'administration
et de l'action publique en général (...) est le déséquilibre trés impor-
tant entre 1'effort consacré a 1'équipement et 1'effort consacré & 1'uti-
lisation efficiente des équipements existants et a4 la gestion quotidien-—
ne" (*). Il est en effet fréquent de constater que la plupart des pro-
blémes hydrauliques sont traités en termes d'équipements et rarement en
termes d'amélioration du parc existant ou de la gestion des ressources
et du milieu. Ces actions, moins apparentes et difficiles, seraient pour-
tant indispensables dans le bassin versant.

La politique d'équipement est renforcée par une tendance a la
concentration et au gigantisme. En effet, ce sont rarement de petits
équipements qui sont congus, mais de grands ouvrages occupant souvent de

(*) Godard (Olivier) .- op. cit. .- p.72.



vastes espaces, nécessitant de gros moyens techniques et financiers et
modifiant profondément le milieu. Par exemple, dans le domaine de 1'as-
sainissement, il sera privilégié de grandes stationc d'épurations collec-
tives aux solutions diversifiées et moins onéreuses que sont le lagunage,
l'assainissement individuel, l'infiltration dans le sol ou le traitement
anaérobique des eaux usées. Dans le domaine de 1'accroissement des res-
sources, il sera préféré des ouvrages hydrauliques de grande ampleur aux
équipements de petite hydraulique, & la recharge des nappes, aux lacs

collinaires, etc.

Plusieurs raisons peuvent &tre avancées pour justifier cet

état de fait :

- le prestige et la technicité associés a ces équipements
(symbolique qui lie les régimes aux grandes oeuvres) ;

- la formation des Maitres d'ouvrage, orientée vers ces gran-
des réalisations ;

- les rémunérations accessoires, fixées au prorata des travaux ;

- la fiscalité communale tournée vers la réalisation d'équi-
pements ;

- les incitations financiéres (préts, subventions...) orientées
vers la réalisation d'ouvrages et non vers des aménagements
de détail, des améliorations du parc existant ou des domma-
ges évités ;

- une résolution technique qui écarte toute intervention de la
société civile et la remise en cause des structures existan-
tes.

C) Nature conflictuelle des usages de 1’eau

Les insuffisances quantitatives et qualitatives de la ressour-
ce en eau, associées aux multiples intéréts et pratiques attachés & son
exploitation et a sa gestion, lui conférent un usage trés controversé.
Les individus et les groupes vont rentrer en compétition pour 1'utili-
sation d'une méme ressource, et il faudra déterminer des priorités et
exercer des arbitrages entre les différents intéréts conflictuels.
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Ces conflits peuvent étre de plusieurs ordres :

’
conflits de valeur : ils concernent 1'ensemble des habitudes, des tra-

ditions, des cultures et des pratiques sociales, attachées au domaine de
1'eau. Ces conflits opposent principalement les intéréts économiques et

les intéréts écologiques (préoccupations du cadre de vie/usages productifs) ;

conflits sectoriels : ils concernent principalement les usages antagonis-
tes a 1'intérieur d'un méme secteur d'activités ou entre secteurs d'ac-
tivités concurrents. Ces compétitions d'usages portent sur la quantité
d'eau disponible (hydroélectricité-agriculture) ou sur la qualité

(pécheurs-industriels) ;

conflits territoriaux : ces conflits opposent fréquemment les usagers
des régions d'aval aux usagers des régions d'amont. Ils concernent sou-
vent les différents entre villes et campagnes, mais aussi entre régions
rurales et régions industrialisées, voire entre pays (exemple : conflits

sur le Rhin ou sur le Colorado).

Entre ces divers conflits, force est de constater que le pro-
cessus démocratique ne joue pas toujours pleinement. La priorité des
usages résulte beaucoup plus souvent d'une diserimination de fait que
d'une recherche consensuelle de £'é¢quité.

C'est ainsi que des utilisations pré-existantes et différen-
tes formes de droits de 1'eau conférent pratiquement & certains utilisa-
teurs la possibilité de prélever et d'utiliser a volonté des ressources
en eau précieuses, aux dépens d'autres usagers. C'est le cas par exemple,
des nappes d'eau souterraines de bonne qualité, qui sont utilisées fré-
quemment par les industriels qui possédent des puits trés profonds,
alors que l'eau des riviéres est souvent traitée pour étre employée a
I'alimentation humaine (*).

(*) Dorin (Gilbert) .- Les bases d'une politique d'utilisation rationnelle

de 1'eau .- Sophia-Antipolis : CEFIGRE, 1979 .- pp.123-130.



De méme, dans le domaine économique, certains arbitrages géné-
raux sont occultés par des choix a priori d'un mode de croissance. Par
exemple, durant la sécheresse de 1976, les industries ont eu priorité
sur la consommation d'eau par les habitants, car il rallait maintenir une
production industrielle. C'est dans cette méme optique, qu'en situation
de "crise", les problémes de pollution sont relégués au second plan des
préoccupations.

D'une fagon générale, il en résulte que des groupes de pres-
sion, aux intéréts puissants (industriels, agriculteurs, grandes villes,
etc.) imposent leur rationalité sur la ressource en eau.

D) Un milieu hydrologique trés sensible

Le contexte hydrologique actuel peut se caractériser principa-
lement par une forte demande en eau, une qualité médiocre de la ressour-
ce et des fluctuations temporelles et spatiales importantes.

1) accroissement des prélevements et de la consommation d’eau

Bien que basées sur une extrapolation de données actuelles,
gu'il convient toujours de relativiser, les tendances futures vont vers
un fort accroissement de la demande en eau. Les perspectives d'accrois-
sement de la consommation s'articulent principalement autour de deux
secteurs : l'agriculture et la fourniture d'énergie.

En agriculture, l'irrigation occupe déja une superficie de plus
d'un million d'hectares, et elle progresse en moyenne de 3500 ha par an.
Méme si les techniques d'arrosage sont plus économes, il faut prévoir une
plus grande consommation dans ce domaine. Les grands élevages industriels
en expansion réclament é€galement une augmentation de la ressource pour
1'alimentation des fortes concentrations d'animaux, mais aussi, et sur-
tout, pour 1l'épuration des effluents rejetés. En agriculture, quelle que
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soit la stratégie de développement retenue, 1'eau restera toujours un
des premiers facteurs de production (*).

Dans le domaine énergétique, ol la recherche d'autonomie na-
tionale est a l'ordre du jour, il est a prévoir un développement de
1'électricité thermique, hydro-é&lectrique, géothermique ou de la biomas-
se, qui demande une mobilisation des ressources en eau. D'ores et déja,
de nombreux barrages hydro-€électriques sont programmés et selon Marc
Anbroise-Rendu, "dans la décennie qui vient, le réseau hydrographique
national va s’enrichir de cent-vingt & cent—cinquante retenues timportan-

tes ou moyennes et de plusieurs centaines de mini-chutes" (*x).

2) des pollutions difficiles a enrayer

Si de nombreuses mesures ont été prises pour prévenir et
corriger la pollution des eaux, le bilan actuel de la qualité des eaux
reste assez peu satisfaisant.

En ce qui concerne 1'épuration, en 1979, seulement 30 & 37% de
la pollution des eaux produite par les collectivités était &liminée (¥*x),
Ceci tient en partie au faible rendement d'ensemble des stations d'épu-
ration, aux retards dans la construction des réseaux d'assainissement et
d la sous-installation des petites sources polluantes.

(*) Barré (Rémi) .- Le systéme de gestion de l'eau en France .- Paris :
MSH, 1982 .- pp.1U41-146

(**) Ambroise-Rendu (Marc) .- Riviéres en Péril .- in le Monde, 26 juin
1982
(***) Faudry (D.) .- La crise de l'épuration dans la politique urbaine de

l'eau .- Paris : GERMES, 1984 .- p.1.



En matiére de pollution, il subsiste, par ailleurs, un certain
nombre de points noirs, ce sont :

- les micro-polluants organiques et minéraux 3

- la pollution bactériologique et virale

- la pollution azotée ;

.
b

- les sources diffuses de pollution
- les transferts de pollution.

3) importantes fluctuations temporelles et spatiales

La ressource en eau est caractérisée par une irrégularité géo-
graphique, saisonniére et interannuelle. Les manifestations les plus
spectaculaires et préoccupantes de ce phénoméne sont les sécheresses et
les inondations.

Lles faibles débits d'étiage et les crues saisonniéres sont des
manifestations naturelles du cycle de 1'eau. Cependant, les nombreux
aménagements opérés sur les bassins versants ont accentué les conséquen-
ces néfastes de ces phénoménes, qui sont percus avec de plus en plus
d'acuité. Plusieurs actions peuvent étre rendues responsables de ces ma-
nifestations :
les remembrements et déboisements excessifs ;

le drainage important et 1'asséchement des zones humides ;

1'imperméabilisation des surfaces ;

i

1'absence d'entretien des cours d'eau ;

les travaux de recalibrage, de rectification et d'endigue-
ment des riviéres ;

1'urbanisation incontrflée des bassins d'inondation.

IV - LES PROJETS HYDRAULIQUES

Un projet hydraulique est une action d'aménagement de la res-
source en eau et/ou de son utilisation, dont les conséquences économi-
ques, sociales et écologiques sont trés importantes. A 1'instar des
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autres grands projets d'aménagement, il aura des conséquences irréver-
sibles et une action structurante sur 1'ensemble du milieu concerné. La
mise en oeuvre d'un projet hydraulique est une action qui déploie des
forces économiques et techniques. Cette rationalité d'aménagement devra
composer avec la structure socio-économique en place pour maintenir :

- un mode équitable de traitement des usagers ;

- une intégration du projet au développement régional et local ;

- une coopération entre les divers niveaux administratifs,
techniques, politiques et le public ;

- une protection et une mise en valeur des écosystémes terres-
tres et aquatiques ;

- tout en assurant, bien sdr, une efficience &conomique et so-
ciale des modes gestionnaires qui en découlent.

A) Caractéristiques des grands projets publics

Outre les grands projets hydrauliques publics considérés dans
cette étude, il apparaft qu'un certain nombre d'éléments caractérisent
1 'ensemble des grands projets.

Les grands projets sont généralement définis a un niveau
tervitorial supérniewr a celui de leur implantation. Ils sont fréquemment
congus pour satisfaire des intéréts et des bénéficiaires exténieurs et
peu identifiables, ils présentent cependant des impacts locaux non né-
gligeables.

Avant 1'avénement de 1'ére industrielle, la majorité des pro-
jets techniques était décidée, congue et exploitée au niveau local. Le
moulin & eau fonctionnait pour le forgeron ou le meunier du village.
Aujourd'hui, le grand barrage-réservoir, situé sur la commune, turbine
1'eau pour la fourniture é&lectrique d'une ville &loignée, ou pour alimen-
ter les populations des régions avals (*).

(* ) Dupuy (Gabriel) .- op. cit. .- p.13.



Les collectivités territoriales concernées par 1'implantation
de tels projets sont le support d'une production qui ne se fait plus en
fonction de leurs besoins propres, mais pour répondre aux besoins ab-
straits d'usagers, souvent lointains el anonymes.

C'est le cas de beaucoup de projets énergétiques (barrages,
centrales nucléaires, stockage de gaz, etc.), des projets industriels
(complexes pétroliers, chimiques, carriéres, etc.), des projets de
transports (routes, autoroutes, voies ferroviaires, aérodromes). Dans
tous ces domaines, une certaine concentration technique a entrainé iné-
vitablement une concentration et une spécialisation géographique.

Harvey Brooks enregistre cette situation comme le "paradoxe du
changement technique. Les coiits ou les risques d'une technique nouvelle
ne sont souvent supportés que par une fraction limitée de la population
totale, alors que ses avantages sont au contraire largement diffusés, et
cela, d'autant plus souvent que les avantages pour un groupe limité sont
d peine perceptibles, tandis que les avantages globaux pour la popula-
tion 1'emportent de beaucoup sur le total des inconvénients dont le
groupe 1limité a & pdtir" (*). A ce déséquilibre s'ajoute fréquemment le
fait que les régions d'implantation des ouvrages sont des régions rura-
les, peu peuplées et localisées dans des secteurs géographiques défavo-
risés (montagne, plateau rocheux, lande, etc.).

Il en résulte souvent une confrontation, ouverte ou occultée,
entre la logique de 1'aménageur et celle de la population locale. L'amé-
nageur, investi d'une 1égitimité formelle et soutenu par des intéréts
puissants, va trés vite vouloir imposer sa rationalité technico-
économique sur le territoire d'implantation de 1'ouvrage. La population
se sentira alors dessaisie de son espace local, menacée dans ses valeurs
et agressée dans son environnement.

*) OCDE, Brooks (Harvey) .- La politique de la science et de la techno-

logie pour les années 80 .- Paris : OCDE, 1981 .- p. 108.
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Ce tableau, volontairement sombre et simplifié, donne une idée
du contexte général de mise en oeuvre d'un grand projet. Dans ces condi-
tions, il ne sera guére étonnant de voir apparaftre des résistances et
des tensions qui pourront évoluer en conflit ouvert.

B) Définition et caractéristiques des grands projets hydrau-
liques

De tous temps, 1'homme a développé des techniques pour calmer,
canaliser, franchir, stocker ou faire travailler l'eau & sa mesure. Cette
activité s'est concrétisée par la réalisation d'ouvrages souvent 3
1'avant-garde des progrés techniques dans le domaine des travaux publics :
viaducs, ponts, écluses, réservoirs, canaux, barrages, puits, forages,
tranchées,.... Les projets hydrauliques ont des usages et des fonctions
multiples et ils attestent du degré de développement et du prestige du
pays. Mais, si leur réalisation suscite le respect et 1'admiration devant
tant de technicité, elle masque assez souvent le prix payé et les sacri-
fices consentis pour leur construction.

Aussi, 1'approche d'un profet hydraulique ne se limite pas a
1'aspect technique et & la structure physique de 1'ouvrage. Elle se fon-
de sur une large vision englobant ['ensemble des régles et modalités de
fonctionnement, qui régit l'utilisation de 1'ouvrage et tous ses effets
directs et indirects sur 1'économie, la vie sociale et l'environnement.

En prenant en considération les grands profets hydrauliques
publics, c'est tout 1'aspect de la planification et de la gestion de
1'aménagement de la ressource en eau et/ou de son utilisation qui est
concerné. Il s'agit donc d'une approche systémique du projet hydraulique
envisagé dans une perspective d'aménagement du territoire.



1) les acteurs concernés

Quel que soit le niveau général d'appréhension de 1'aménagement,
l'une des premiéres questions qui se posera a propos d'un projet hydrau-
lique sera la nature et la localisation de 1'ouvrage principal. Cette
localisation risque d'affecter individuellement et/ou collectivement
les membres de la communauté Locale située dans la zone physiquement con-
cernée par les activités du projet. La participation a 1'intérieur de
cette communauté locale pourra se réaliser par l'intermédiaire des
sthwetunes institutionnellfes en place : collectivités locales, comités,
administration locale..., ou de ses organisations sociales : associations,
organisations professionnelles, syndicats, usagers, groupes divers...

En dehors de cette entité géographique directement concernée
par 1'implantation de 1'ouvrage hydraulique, d'autres personnes, collec-
tivités ou groupes, vont essayer d'intervenir dans les différentes pha-
ses d'élaboration du projet hydraulique. Ce sont essentiellement des
groupes d'inténéts qui défendent, soit des causes marchandes (agricul-
teurs, industriels, professionnels de l'eau, etc.), soit des causes non
marchandes (environnement, loisir, convictions politiques, etc.). Ces
groupes d'intéréts se composent d'individus ayant traditionnellement des
intéréts communs (association d'usagers, professionnels, syndicat, col-
lectivité locale...) ou constitués pour la circonstance de maniére con-
joncturelle (association de défense, de sauvegarde d'intéréts menacés,
etc.).

2) objectifs des projets hydrauliques

Les projets hydrauliques sont des infrastructures d'aménage-
ment de la ressource en eau et/ou de son utilisation.

Les actions d'aménagement de £a ressource en eau visent a cor-
riger ou compenser par des ouvrages de transfert, de régulation ou de
conservation :
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- les déficiences de l'offre naturelle dans l'espace ou ses
défaillances dans le temps, constatées ou anticipées vis-a-
vis des demandes ; |

- mais aussi ses excés, constatés ou anticipés vis-a-vis des
génes ou des préjudices et donc des nuisances dont elle est
porteuse.

Les actions d'aménagement de £'utifisation de 1'eau concernent

les actes de prélévement-usage-restitution. Elles visent essentiellement:

- d supprimer les écants réels ou potentiels entre la demande
et 1'offre appréhendées dans le cadre du systéme d'utilisation ;

- A prévenir ou arbitrer les conflits éventuels entre diffé-
rents types d'utilisations économiques concurrentes, par une
affectation volontariste ou incitatrice de la ressource ;

- 3 agir sur l'évolution du systéme d'utilisation en orientant
les demandes en référence aux usages impliqués par les modi-
fications structurelles relatives aux objectifs de dévelop-
pement économique {(*).

Les grands ouvrages hydrauliques étudiés dans ce document
concernent essentiellement 1'aménagement de la ressource en eau. Ils
peuvent assurer des objectifs multiples et remplir plusieurs fonctions
ou produire simultanément plusieurs produits ou services. Les buts prin-
cipaux de ces grands projets hydrauliques sont :

- la fourniture d'eau d'irrigation

- 1'approvisionnement des villes en eau & usage domestique,

industriel et public ;

- la régulation des débits pour le contr6le de la qualité des

eaux (soutien d'étiage)

- la lutte contre les inondations (protection contre les crues) ;

- la production d'énergie hydroélectrique ;

- les activités de loisirs liées a 1'eau ;

(*) Erhard-Cassegrain (A.), Margat (J.) .- op. ¢it. .- pp. 319-338.
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- la conservation et le développement de la flore et de la
faune terrestre et aquatique ;

- la navigation intérieure (batellerie) ;

- la protection contre les incendies,

C) Impacts des grands projets hydrauliques

Le suivi et 1'étude de nombreux projets hydrauliques permet-

tent de dresser une liste des principaux impacts provoqués par leur mi-
se en oeuvre. Ces effets néfastes ou bénéfiques concernent pratiquement

tous les domaines.

1) domaine €conomigue

a) agriculture

. Freinage de la mise en valeur et des investissements ;

. Travaux et exploitation génant 1'agriculture ;

. Disparition et destructuration d'exploitations agricoles ;
. Modifications des pratiques agricoles ;

. Gains ou pertes de production ;

. Compromission de certains investissements ;

. Reconstitution du potentiel agricole ;

. Réinsertion et reconversion ;

. Changement de la valeur d'usage des sols.

D) sylviculture

. Amputation des propriétés forestiéres

. Fluctuation des niveaux d'eau perturbant la croissance des arbres.
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c) pisciculture

. Modification de la qualité et de la quantité de poissons ;
. Création d'une nouvelle zone de péche ;

. Variation du nombre de frayéres ;

. Obstacle & la remontée de certains poissons.

d) industrie - artisanat

. Ralentissement de l'activité et des investissements ;

. Tendance a ]'émigration ;

. Travail supplémentaire pendant les travaux ;

. Diminution d'approvisionnement pour les industries paragricoles ;

. Modification des coflits de production de la compétitivité et de la sé-
curité de production ;

. Modification des prises d'eau, des rejets et de la qualité des eaux.

e) commerce

. Modification des approvisionnements et de la consommation locale ;
. Modification de la compétitivité ;
. Création et disparition de commerces .

f) finances locales

. Disparition de terrains et variation du nombre d'habitations et d'ac-
tivités économiques entrainant des répercussions sur :
- la taxe fonciére sur le non-bati ;
- la taxe fonciére sur le bati ;
- la taxe d'habitation ;
- la taxe professionnelle |,
. Dépenses effectuées par les collectivités pour fournir les services
publics, les équipements etc. 4 la main d'oeuvre temporaire et aux
touristes.



g) marche foncier

. Diminution du nombre de terres disponibles : spéculation fonciére ;

. Evolution du prix des terrains en fonction de la situation, des ris-
ques d'inondation, de la desserte et de la fertilité ;

. Augmentation de la pression fonciére par 1'arrivée de touristes.

2) domaine socio-économique

a) emploi
. Création d'emplois :
- personnel de surveillance ;
- personnel des entreprises ;
- emplois locaux
- exploitation touristique .
. Disparition d'emploi : diminution onu arrét d'activités locales.

b) habitat_logement

. Expropriations et immersions d'habitations ;

. Modifications dans la qualité, le colt, 1'occupation et la diversité
des logements ;

. Arrivée massive temporaire de résidents estivants.

c) transports-communications

. Géne de la circulation pendant les travaux {plusieurs années) ;

. Allongement des parcours liés a 1l'ouvrage ;

. Coupure de lignes de communications, diminution de fréquentations et
d'échanges

. Modification de 1'accessibilité des terres, isolement de villages ;

. Bouleversements dans les échanges commerciaux et les activités écono-
miques ;

. Modification de sécurité,
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d) démographie

. Migration et transferts de population ;

. Arrivée de population saisonniére ;

. Modification de la composition de la population.

e) fourisme-loisirs

. Création de lieux d'activités et de loisirs
. Modification de la qualité du site ;

. Arrivée de nouvelles habitudes de consommation et de loisir :
. Arrivée massive et temporaire de résidents.

.
bl

f) culture
. Changements dans les valeurs et les traditions ;
. Apports culturels des touristes et des nouveaux résidents .

g) santé

. Augmentation des risques de maladies infectueuses et parasitaires ddes:
- au plan d'eau ;
- & la main d'oeuvre du chantier ;
- aux touristes ;
- aux migrations .

H) sécurité

. Amélioration de la sécurité par rapport aux crues habituelles mais
incertitude quant aux inondations extraordinaires ;

. Risques d'accidents pendant la période de chantier et pendant la sai-
son touristique (noyades) .

i) services sociaux et administratifs

. Evolution du nombre de la conception et de la structuration des services



j) éaquipements
. Changements dans la conception des réseaux :
- d'électricité ;
- d'adduction d'eau ;
- d'assainissement, PTT, etc.
. Création de nouveaux équipements pour le chantier et le tourisme .

. Augmentation de la surveillance et de la police ;

. Nouvelle réglementation dans 1'emprise du barrage et sur le bassin
versant ,

3) domaine social

a) groupes_humains

. Changements dans la structure de la collectivité et du milieu social ;

. Variation dans la cohésion et la solidarité des groupes informels ;

. Disparition d'activités liées directement au mode de vie particulier
du village ;

. Arrivée de nouvelles personnes saisonniéres ou permanentes .

b) psychologie sociale

. Anxiété, incertitudes ;
. Sentiment d'injustice ;
. Dépaysement, changement de vie, adaptation difficile,

Cc) acceptation sociale

. Création d'une opinion sur le projet ;

. Réactions face au projet et face a l'arrivée des touristes ;

. Opinion sur les possibilités futures de développement et d'investisse-
ment |
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. Détérioration ou amélioration des relations
. Conflits diis aux expropriations et indemnités ;
. Changements politiques .

4) domaine écologique

a) cadre de vie - esthétique - paysage

. Transformation du cadre de vie

. Modifications dans la topographie et le paysage .

b) patrimoine culturel - monuments

. Submersion des monuments et sites.

c) faune -_flore

. Obstacle aux migrations de certains poissons (coupure de chute)

. Effets du marnage et de la sédimentation sur les frayéres ;

. Variation de la température des eaux dans la retenue et lors des re-
largages provoquant des chocs thermiques ;

. Les relargages peuvent provoquer é&galement la destruction des frayéres,
1'érosion des berges et le dépdt de sédiments ;

. Changements dans la qualité et la quantité de faune et de flore.

.
’

5) domaine physique

a) hydrographie

. Modification dans la morphologie du cours d'eau ;
. Erosion, sédimentation et transport de matériaux ;
. Envasement de la retenue ;
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. Stockage de nutrients dans le réservoir :
- perte d'éléments nutritifs ;
- diminution de la capacité de stockage
- piégeage d'éléments indésirables .

b) hydrologie

. Eliminalion des crues dommageables ordinaires
. Fluctuation du niveau des nappes
. Retard de la décrue .

c) qualité de 1’eau

. Amélioration de la qualité par augmentation des débits d'étiage
. Dégradation par eutrophisation 3

. Risques de pollution par le tourisme, la baignade et les animaux
. Variations brusques de température dles aux ldchés
. Diminution de la quantité de limons dans les eaux.






DEUXIEME CHAPI1IRE

REFLEXIONS GENERALES SUR LA PARTICIPATION

I - RECHERCHES SUR LA NOTION DE PARTICIPATION

A) La participation : deux notions principales

Dés que 1l'on évoque le mot de participation, il semble néces-
saire de préciser le sens de son emploi, tant cette notion recouvre une
diversité de définitions et de situations. Le terme de participation est
attesté dans au moins 75 types de dictionnaires ol il y est classé dans
13 domaines (philosophie, sciences de la terre, information, biologie,
linguistique, ethnologie, psychologie, droit, économie, politique, ad-
ministration publique, religion, arts) ; petite énumération qui montre,
s'il en était besoin, 1'étendue et la complexité du probléme.

L'étymologie du mot, emprunté au latin (participare, partici-
patio, particiceps) et introduit en France vers 1170, nous renvoie d
deux notions principales : "prendre part"” et "avoir part”. La premiére
notion revét une connotation plus active et plus dynamique que la se-
conde, elle montre également une graduation dans 1'action ; ainsi, pren-
dre part signifie "figurer", "assister” ou bien "tremper", "s'immiscer"”,
"se méler", ou encore "s'associer”, "se joindre" ; avoir part signifie-
rait plutét "intéresser” quelqu'un d quelque chose, "partager".

Partant de cette distinction sémantique a 1'intérieur de la
notion de participation, il est possible d'y adjoindre une distinction
historique et sociale pour identifier deux acceptions principales :
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- la participation industrielle,
- la participation communautaire.

1) la participation industrielle

La participation est envisagée ici essentiellement comme le
partage d'un avoir (propriété), d'un bien ou d'une gestion & 1'intérieur
d'un organisme. Elle s'est développée surtout & la suite de la révolu-
tion industrielle du 18&me et 19eme siécle. Durant cette période, il y
a eu de grandes mutations économiques et sociales plagant en situation
d'inégalité des communautés, mais surtout, des classes sociales. L'ou-

vrier est intégré dans une entreprise ol il est soumis a des impératifs
pour assurer une production selon un contrat de travail déterminé. Dans
cette optique, la participation est envisagée comme un moyen d'accroftre
la productivité du travail et, en méme temps, d'élever le "bien-Ctre

et le sens de la dignit€" de 1'individu en tant que force de travail.

La "participation industrielle” est destinée & associer le travailleur

3 1'élaboration des décisions auxquelles il devra se conformer, & lui
danner la responsabilité de présenter ses propres idées pour 1'amélio-
ration de la production ou de la distribution, & le protéger contre un
éventuel exercice arbitraine du pouvoir par 1'employeur, et par dessus
tout, 3 lui permettre de faire entendre sa voix quand la stabfilité de
son emploi est menacée. "Parfois méme, on appelle démocratie industriel-
le, le seul effort des employeurs pour consacrer plus d'attention aux
rapports humains, au climat social, aux rapports de camaraderie et &

la gestion orientée vers l'homme dans l'entreprise, donc, aux formes
qui, sans toucher au systeme hiérarchique des rapports, veulent le
rendre plus démocratique, selon le type de comportement entre supérieurs
et subordonnés” (*). La participation industrielle apparaft donc comme
institutionnelle, composante de 1'organisation sociale.

(*) Supek (Rudi) .- Problémes, méthodes et techniques relatives a 1l'ins-

titutionnalisation de la participation .- Paris : UNESCO, 1979 .- p.13.



Le théme de la participation a été rendu populaire en France
par le Général de Gaulle qui en a fait un axe de sa pensée politique.
Entendu comme une participation aux bénéfices, au capital et aux res-
ponsabilités, c'était pour lui 1'argument majeur de la "transformation
de la condition ouvriére" (cf. Le référendum du 27 avril 1969 et la loi
du 27 décembre 1973 sur l'intéressement & la productivité et au béné-
fice fiscal). Plus récemment, les "lois Auroux' ont marqué une nette
avancée vers l'expression directe et collective des employés dans 1'en-
treprise. Malgré ces interventions politiques autour de la participa-
tion, #églementairement en France, et selon Edgar Pisani, "au grand
dtonnement des sociologues étrangers”(*), la participation est tou-
jours synonyme d'intéressement financier.

2) la participation communautaire

Le second type de participation, issu du mouvement coopératif,
du mouvement institutionnaliste et du mouvement syndical (**), qui s'est
exprimé trés fortement dans les années 60, concerne la participation
que 1'on peut qualifier de "communautaire”. Elle se rapporte a £'individu
en tant que citoyen intervenant dans les affaires communes comme membre
d'un groupe soclal & 1'intérieur de la collectivité. Le champ de la par-
licipation communautaire est celui du rapport de la Aociété civile aux
institutions . Cette participation ressort, selon Alain Touraine, d'un
conflit social qui s'est déplacé. "Il n'oppose plus les organisateurs
et les travailleurs qui subissent leur rationalisation sur le lieu de
travail, i1l se place entre les appareils qui conquiérent la capacité
d'imposer a la population un type de conduites en fonction de leurs
propres intéréts et cette population. Celle-ci résiste d'abord a cette
interprétation de ses conduites en terme de demande, de biens et de ser-

vices produits par les appareils ; elle se replie défensivement sur ce

(*) pisani (Edgar) .- La région pour quoi faire ? .- Paris : Claman-
Lévy, 1969 .- p. 103,
(**) Voir a ce sujet : Karl Marx, Célestin Freinet, Fernand Oury,

Jacques Pain, etc.
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que certains appellent des besoins naturels ou fondamentaux ; mais elle
contre-attaque aussi en donnant d ces besoins une forme sociale opposée
a celle que les appareils leur imposent, en cherchant & étendre le champ
du contrdle démocratique d des domaines qui semblatient jusqu'alors en
dehons de £'espace politique" (*). La participation communautaire a ain-
si pour idéal, un traitement équitable des individus et leurs interven-
tions volontaires, selon leurs motivations personnelles, a la réalisation
d'un intérét collectif. Elle reléve d'une logique opposée aux organisa-
tions, en ce qu'elle considére les rapports sociaux et la personne hu-
maine avec son style de vie, son mode de travail, ses relations, ses
valeurs... La participation communautaire se situe méme au-deld du cadre
institutionnel , elle dépasse la démocratie représentative pour aboutir

d des formes de démocratie plus directes (autogestion, développement
auto-centré, etc.).

Cette étude s'intéressera plus particuliérement a la partici-
pation communautaire dans sa forme collective et publique. Il est bien
entendu toutefois, que ce qui suit ne fait pas abstraction du fait que
la participation communautaire reste trés liée a la participation in-
dustrielle. Les socialistes utopistes (St Simon, Owen, Fourier, Proudhon)
et Marx ont d'ailleurs toujours soutenu que 1'égalité et 1'auto-
détermination de 1'homme dans la sphére de production matérielle étaient
aussi les conditions de 1'égalité et de la liberté dans la sphére poli~
tique et sociale.

B) La participation : un ensemble de définitions

Face & 1'étendue, la complexité et 1'ambiguité de la notion de
participation, certains auteurs ont tenté de la cerner d'un peu plus
prés en proposant leur définition. Ainsi, pour Albert Meister, spécialiste

(*) Touraine (Alain) .- La prophétie anti-nucléaire .- Paris : Seuil,

1980 .- p.13.



de la sociologie de la participation, la participation sociale, c'est
"Llassociation de deur ou plusieurs individus dans une activité commune
dont ils n'entendent pas uniquement tirern des bénéfices personnels et
Lmmédiats” (*). Pour Brian Goodey (dans une étude pcur le Conseil de
1'Europe), la participation est "1'implication dans les prises de déci-
sion qui intéressent la société” (**). Rudi Supek, quant & lui, envisa-
ge la participation comme un outil de développement de la personne
humaine : "ec'est la capacité d'un individu, d'avoir sa place dans les
interactions sociales, en laissant apparaftre une fagon de se conduire
comme un étre qui se développe” (***). Roland Colin nous fournit une
signification trés active et positive de la participation qui est
"d'exercer sa part de responsabilité dans la réalisation d'un proces-
sus" (****)_ Enfin, une définition plus élaborée est proposée par

K. Guild Nichols pour qui, la participation du public "est toute activi-
té menée par tout individu, groupe d'individus ou organisation autnes
que Les ¢lus ou Les fonctionnaires désignés du gouvernement ou des
corps constitués et visant, de fagon directe ou indirecte, d prendre
part aux agfaires, aur décisions ou aux politiques du gouvernement ou
des entreprises publiques ou parapubliques ou & fLes influencer” (***xx),

(*) Meister (Albert) .- Participation, animation et développement .-

Paris : Ed. Antropos, 1969 .- 382 p.

(**) Conseil de 1'Europe .- Vers une culture participative dans l'envi-
ronnement construit .- Strasbourg : Conseil de 1'Europe, Goodey (Brian),
1981 .- 247 p.

(***) Supek (Rudi) .- Impact de la participation de la population au

développement(...) .- Paris : UNESCO, 1981 .- 102 p.

(****} Colin (Roland) .- L'institutionnalisation de la participation au
développement .- Paris : UNESCO, 1979 .- 96 p.
(*****) Organisation de la Coopération et de Développement Economique .-

La technologie contestée .- Paris : OCDE, Nichols (Guild), 1979 .- 132 p.
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Plus généralement, la participation peut se définir comme 1'en-
semble des possibilités démocratiques, offertes & la population, de
collaborer & La prise de déeisdion. Une participation authentique est
alors un engagement actif des citoyens dans la résolution de problémes
qu'ils jugent essentiels et pertinents et dont ils peuvent effectivement
concourir a élaborer et & contrfler les solutions.

I1 est bien d'autres définitions tant & caractére général que
sectoriel (urbanisme, architecture, environnement, agriculture...),
elles nous fournissent toutes un remarquable effort de recherche séman-
tique et de synthése. Cependant, dans la majorité des cas, leurs au-
teurs s'empressent bien vite de repréciser leur pensée et de fixer les
limites de leur formulation tant la notion s'appréhende avec difficul-
té et déborde les cadres établis. Aussi, il apparait opportun d'évoquer
trés rapidement quelles sont les ambitions et les attentes de la par-
ticipation.

C) La participation : une éthique

Dans un discours prononcé récemment d la Sorbonne (*), Bertrand
Saint Sernin définit 1'éthique de la participation (dans le sens de
"vertu", de "régle morale”, mais aussi de "coutume” ou d'"habitude)
comme une voie vers la résolution du probléme suivant : comment substi-
tuer, quand c'est possible, des structures associatives ou participa-
tives aux structures hiérarchisées qui caractérisent 1'appareil d'Etat.
C'est bien 1'une des questions essentielles de la participation qui veut
permettre que les décisions ne soient pas imposées de facon autoritaire
et 3 n'importe quel prix, mais qu'elles puissent étre définies, discutées
et révisées par les acteurs concernés. Son ambition est alors d'assurer
le plus grand avantage possible au plus grand nombre

(*) saint Sernin (Bertrand) .- L'éthique de la décision .- Paris, cours
public en Sorbonne, Sciences et Devenir de 1'Homme, mercredi 30 no-

vembre 1983.



possible de personnes. Les vertus de la participation seraient alors de
favoriser la vie sociale dans la cité, d'adapter les espaces de vie

aux besoins "réels" des habitants, de favoriser 1'identification & un
lieu ou & un projet par la possibilité de le concevoir et d'y apporter
sa marque. Elle peut avoir pour objectif de décompliquer la société, de
lui donner plus de transparence ou, tout au moins, de situer plus clai-
rement les enfeux, Les niveaux de décision et de responsabilité et de
créer une sociabilité nouvelle et différente. |

Pour ce faire, la participation fait appel, entre autre, aux
droits et aux devoirs de la population : c'est un devoir public qu'a le
citoyen de participer aux décisions qui le concerne. Elle réclame éga-
lement une responsabilité individuelle : il faut accepter de faire con-
fiance aux individus qui ont quelque chose a dire dans un monde qui les
concerne et qui veulent prendre une part active & la construction de
leur société. Cette responsabilité revét bien slr un attrait personnel,
chacun entre dans le jeu de la participation avec l'espoir qu'il sera
mieux considéré, mieux reconnu et entendu.

Les moyens de cette participation sont essentiellement la
démocratisation, la distribution des pouvoirs, 1'expression et 1'infor-
mation réciproques. Elle demande la constitution d'un espace social et
politique dans lequel, en toute liberté, en toute 1égitimité, de multi-
ples centres de pouvoir individuels et collectifs se reconnaissent, co-
opérent, s'affrontent ou négocient.

C'est bien ici qu'est le noeud du probléme de la participa-
tion :si elle est bien ancrée dans 1'espace social, elle mettra en évi-
dence les contradictions de la société a tous les niveaux et fera émer-
ger des mouvements sociaux et des conf€its. Elle permettra aussi de mener
des négociations multilatérales et de conduire & des avancées bénéfiques
pour tous les acteurs.

Or, si le théme de la participation est propice aux envolées
lyriques et que tout le monde s'accorde pour dire que la participation
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est "bonne", "souhaitable" et doit étre encouragée, du discours a

I'action et du mythe a la réalité, il y a souvent un grand pas a accom-
plir.

I1 faudra, en effet, que les responsables politiques, les
élus, les techniciens et les scientifiques acceptent de jouer le jeu
de la participation, qu'ils se dessaisissent de certaines de leurs
prérogatives, fournissent le maximum d'informations et stimulent le dé-
bat public. Il faudra également déterminer a& quelles conditions formel-
les ou structurelles la participation pourra conduire a des choix collec-
tifs, sans que les délais n'augmentent trop ou que les objectifs per-
dent de leur netteté et sans que 1'action collective ne se dilue dans
1'impuissance (*).

D) Eléments structurants de la participation

Le cadre défini précédemment s'est appliqué a cerner d'un peu
plus prés la notion de participation, il demeure cependant suffisamment
ouvert pour autoriser de nombreuses utilisations et interprétations. Il
est ainsi possible de distinguer, d'une part des degrés de participation
qui marquent le niveau d'engagement des citoyens dans un processus et,
d'autre part, des types de participation qui attestent de l'origine et
du contenu réel de la participation.

1) dedgrés de participation

La participation étant une valeur difficilement quantifiable,
1'identification du degré de participation pourra s'effectuer par compa-
raison et référence a des notions spécifiques. Une des premiéres

(*) Saint Sernin (Bertrand) .- op. cit.



"échelles" de participation a été élaborée par Sherry R. Arnstein (*),
sociologue américaine, qui s'est penchée, vers 1965 sur les résultats
des programmes officiels d'urbanisme aux U.S.A. (Housing Act de 1949
ou Urban Renewal Act). Elle a proposé dans ce cadre, une grille d'éva-
luation du degré de participation sociale (en 1967 puis en 1969). Il
s'agit d'une sorte de "thermométre destiné & étre plongé dans le champ

du soctal pour y déceler la température participative” (**).

8. Contr6le par 1'usager

(pouvoir aux mains des citoyens)
7. Pouvoir délégué Degrés du pouvoir de 1'usager
6. Association

(statut de partenaire)

5. Conciliation (apaisement)
4. Consultation Degrés de mesures symboliques
3. Information

2. Thérapie Non-participation

1. Manipulation

Tableau 1 : échelle de participation des citoyens (S.R. Arnstein, 1969)

(*) Arnstein (S.R.) .- A ladder of citizen participation .- in Journal
of American Institute of Planners, vol.35, n°4, juillet 1969 .- pp.216-
221.

(**) Bernfeld (Dan) .- Un nouvel enjeu : la participation .- Paris :

UNESCO, 1983 .- pp. 48-53.
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Cette grille indique clairement les niveaux "d'engagement” :
non-participation, participation symbolique et pouvoir des citoyens. El-
le établit surtout une hiérarchie trés nette entre ce qui, pour 1'au-
teur, n'est pas de la participation (la manipulation et la thérapie),
entre ce qui pourraft étre une participation, mais qui forme écran entre
les pouvoirs et 1'usager (on informe les citoyens, on les consulte pour
aboutir & un apaisement ou une conciliation) et ce qui constitue la
"véritable"” participation : le pouvoir des citoyens (ils sont activement
associés 3 la décision et ils prennent en charge les problémes qui
les concernent). L'échelle de participation d'Arnstein a essentiellement
une valeur pédagogique et s'emploie 3 dénoncer une certaine pratique de
1'administration qui visait alors a lancer des programmes de participa-
tion autour de 1'urbanisme, sans aucune intention de provoquer un débat
public, ni de se dessaisir de certains pouvoirs.

Outre 1'intérét de cette grille d'analyse et les nombreux re-
tentissements qu'elle a provoqué a son époque et qui attestent de sa per-
tinence, il semble nécessaire de formuler quelques critiques a son égard.
L'échelle de participation refléte, en effet, 1'opposition de son auteur
a la pratique des programmes de rénovation urbaine (Housing Act 1949),
elle comporte donc des jugements de valeurs explicites. Par ailleurs,
S.R. Arnstein propose une hiérarchie rigide, radicale et sans alterna-
tive avec au bas de l'échelle, des stades considérés comme "mauvais” ou
non souhaitables et un stade ultime en haut de 1'échelle qui représente
la seule "wraie'” participation.

Nous lui opposerons, dans le tableau suivant, une échelle
plus souple et plus dynamique, o0 la participation sera envisagée comme
un processus gradué et évolutif. Chaque degré de participation est con-
sidéré comme un élément important et positif. Le processus de participa-
tion va emprunter certains stades préliminaires avant de passer aux
échelons supérieurs ; un degré peut ne pas apparaitre ou apparaitre plu-
sieurs fois au cours d'un processus. De méme, il existe des interactions
permanentes entre les degrés de 1'échelle et une expérience participa-
tive pourra faire intervenir plusieurs degrés en méme temps, avec des
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retours permanents aux échelons inférieurs. Enfin, le stade ultime de
1'échelle est considéré comme un objectif souhaitable en général, mais
il n'est pas toujours atteint et il n'est d'ailleurs pas forcément adap-

té a tous les processus de participation qui peuvent trouver leur fina-
1ité & un degré inférieur.






Engagement croissant des citoyens

Rétro-action

Connaissance

information

communication

éducation

Mise en forme
d'un message,
transmission
unilatérale
brute

Information ac-
compagnée d'ex-
plications, mise
en commun de
I'information

Expression

Elévation du
niveau de con-
naissance, ap-
prentissage

consultation

concentation

contestation

Information uni-
latérale ascen-
dante (du citoyen
vers le représen-
tant)

degré
d'influence

Décision

Echange de
points de vue

au sein des dif-

férents groupes
d'intéréts

Opposition a
une décision, a
une action,
proposition de
solutions al-
ternatives

degré
d'implication

Action

co-déeisdion

co-gestion

ment au niveau

nomique, etc.

Pouvoir des citoyens
intervenant directe-

politico-administra-
tif, technique, éco-

Gestion commune d'un
projet, d'une politi-
que (gestion d'un do-
maine précis confié

a un groupe de
citoyens)

Tableau 2 : degré de participation

Rétro-action

. niveau de
participation

. degné de
participation

~ modalitis
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Chaque degré mentionné dans le tableau précédent a son im-
portance en soi et constitue un "temps fort"” du processus de partici-
pation. Il faut remarquer néanmoins, que certains degrés comme 1'infor-
mation et la communication constituent des éléments clés et initiateurs
du processus. De méme, une participation "cohérente” montrera une cer-
taine logique entre ces différents degrés (une décision commune éclai-
rée nécessite une information accessible et compléte ainsi qu'une con-
certation préalable). Ce tableau laisse entrevoir une certaine dynami-
que dans La participation : plus la participation porte sur des niveaux
ultimes de décision ou d'action et plus le niveau de connaissance et
les capacités d'expression des acteurs augmentent, et plus les phénoménes
de rétroaction sont nombreux. |

2) type de participation

Aprés avoir considéré le degré d'engagement des citoyens, il
est possible maintenant, d'étudier les modalités de sa mise en oeuvre
en proposant une typologie de 1'intervention des participants.

Dans ses nombreux écrits sur la participation et le développe-
ment, Albert Meister fut 1'un des premiers a risquer une typologie de la
participation (*). Son approche se base sur l'origine de la création du
groupe participationniste, son type de recrutement et sa fonction socia-
le.

(*) Meister (Albert) .- Participation, animation et développement .-
Paris : ed. Anthropos, 1969 .- 382 p.
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ORIGINE DE LA

FONCTION SOCIALE

des animateurs exté-
rieurs ou adoption de
normes impératives par
les participants eux-

mémes : différents
systémes de mobilisa- |
tion de la main d'oeu- '
vre, régles de distri-
bution d'eau dans un

programme d'irrigation,,
etc. '

N
R

—

TYPE DE TYPE DE
CREATION DU GROUPE EXERCEE PAR LE
PARTICIPATION | paprrcTPATIONNISTE | RECRUTEMENT GROUPE
DE FAIT Origine dans la tradi- | Non volon- Renforcement des
tion : groupe d'dge, de|taire, de coutumes, de la tradi
métier, groupe fami- fait. tion, des maniéres
lial, religion, etc. existantes de faire.

VOLONTAIRE Création du groupe par | Volontaire, | Satisfaction de be-
les participants eux- soins nouveaux, oppo-
mémes, sans recours 4 sition au milieu,
des animateurs exté- création de nouveaux
rieurs ; le groupe se comportements ; adap-
donne lui-méme son or- tation au changement
ganisation : syndicats; social et continua-
organisations profes- tion du changement ou
sionnelles, coopérati- lutte contre lui.
ves, partis politiques,
etc.

SPONTANEE Création du groupe par | Entiérement | Pas de fonction socia-
les participants eux- | volontaire le apparente ; sur-
mémes ; mais groupe tout fonction latente
fluide, fluctuant, de satisfaction des
sans organisation : besoins psychologi-
groupes de voisinage, ques des participants,
coteries, cliques, etc.

PROVOQUEE Création du groupe par | Provoquée Fonction de change-
des animateurs exté- suscité ment social par
rieurs : projets de adoption de comporte-
développement commu- ments jugés désira-
nautaire, group work, bles par les anima-
etc. teurs extérieurs.

IMPOSEE Création du groupe par | Obligatoire | Participation indis-

pensable au fonction-
nement du groupe,
renforcement des

normes,

Tableau 3 : Types de participation (Meister A., 1969)
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A la lecture de ce tableau, il convient de mentionner que
1'approche de Meister se situe principalement dans un contexte de par-
ticipation adapté aux pays les moins avancés. Dans ces pays, la popu-
lation est invitée a soutenir activement un programme de développement,
d'od 1'importance de la participation "provoquée” et "obligatoire",
avec des régles du jeu définies de 1'extérieur. En France, et dans les
pays européens, la participation provient, le plus souvent, d'une de-
mande de la part des mouvements de base. La participation sera alors
généralement de type "wvolontaire" ou "spontané™. Il apparaft donc néces-
saire de repréciser les caractéristiques de ces principaux groupes de

participation :

PARTICIPATION SPONTANEE

PARTICIPATION VOLONTAIRE

Groupes de petite taille, non
structurés et non organisés

Participation implicite
Participation non spécialisée
La participation est une fin
en elle-méme et les activités
concourent a cette fin (par
exemple, se promener ensemble
pour pouvoir étre ensemble)
Les participants se pergoivent
comme personnes

Peu d'autocontr6le
Pas de contraintes, liberté
sans restriction

Des coutumes et des rites non
formalisés guident les parti-
cipants

Pas de leader défini

Groupe de taille plus impor-
tante, plus ou moins organisés
et structurés

Participation consciente
Participation spécialisée

La participation est le moyen
d'atteindre certaines fins de
1'organisation

Les participants se percoivent
en fonction des réles assignés
aux positions qu'ils occupent
Autocontréle des participants
Certaines contraintes et cer-
taines restrictions a la liber-
té des participants

les rites et les coutumes sont
formalisés dans des régles et
des statuts

Les leaders sont apparents et
mis en place par une délégation
de pouvoir

Tableau 4 : types de participation spontanée et volontaire




De cette distinction, il faut rapprocher celle de B. Saint
Sernin qui, par une analyse pratiquement similaire, va distinguer les
collectifs (participation spontanée) et les groupes (participation
volontaire). Un "collectif” sera alors "un rassemblement d'individus
qui (...) manifestent simultanément leurs réactions, leur contestation,
mais sans avoir encore la conscience ou la volonté de se constituen en
un groupe social qué aurait un but commun. Un tel rassemblement est
instable, influengable, prompt & s'échauffer comme une foule, mais aussi
& se disperser. Chacun, dans cet ensemble collectif, ne pense qu'd soi,
a son intérét particulier, il n'y a pas de structure de groupe" (*).
Envisagé de cette fagon, le collectif est une structure ¢phémire soit
qu'il se dissout et se disperse & terme, soit qu'il se dote de structu-
res plus permanentes et devient un groupe.

Un groupe se caractérise par un objectif et par une conduite
qui sont communs & ses membres. C'est une structure organisée, avec
des statuts, une mission particuliére et une équipe dirigeante chargée
de réaliser 1'objectif mutuel.

Au cours de cette étude, il sera proposé une autre distinc-
tion toujours trés proche des deux précédentes : celle de communauté
Locale et de groupe d'inténét. La communauté locale est un type de par-
ticipation qui se situe & mi-chemin entre la participation de fait
(groupe de parenté, de voisinage, de collectivité locale) et la parti-
cipation spontanée (groupe non structuré, non organisé). Cette dualité
venant du fait que la communauté locale désigne 3 la fois la Localité
délimitée par des frontidres et possédant un corps d'institutions et le
groupe social 1ié par une culture, une histoine commune et des valeurs
établies. Il convient cependant de ne pas étre trop bucolique, la commu-
nauté locale est faite aussi de diversité, de divergences, de contradictions

(*) Saint Sernin (Bertrand) .- Ethique de la participation .- Document

non publié, 1983 .- 16 p.
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et d'antagonismes. La communauté locale adoptera pourtant des conduites
collectives en face d'un danger, d'une atteinte a son territoire, son
environnement ou son cadre de vie. Le comportement collectif traduira
la perception d'un risque commun encouru par de nombreux individus qui
réagiront de fagon spontanée.

Les groupes d'intéréts, quant & eux, s'identifient totalement
au type de participation volontaire, les membres possédent une volonté
d'action commune, consciente, organisée et formalisée.

I1 va de soi, bien silr, que les manifestations spontanées
s'organisent en groupes volontaires et qu'inversement, certains groupes
peuvent disparaftre ou évoluer en "collectifs". La distinction est ce-
pendant nécessaire et le développement effectué ici sur ces deux types
de participation a son importance, car, au cours d'un processus de par-
ticipation, il faudra continuellement prendre en compte ces deux types
d'acteurs. A 1'extérieur des processus institutionnels, il seront xéac-
tifs et défensifs, et exerceront des pressions et des contre-pouvoirs
et & 1'intérieur du processus institutionnel, il faudra déterminer la
place que 1'on veut bien leur accorder ou que les rapports de force
conduiront & leur consentir.

A la typologie de Meister, basée essentiellement sur 1'origi-
ne de 1'initiative de la participation, il est possible d'adjoindre uhe
autre distinction basée :

- sur Le moment de La participation par rapport a son objet :

. participation préventive : en amont d'une action,

. participation curative : en aval d'une action ;
- surn Le degné de motivation des acteurs :
. participation réactive : opposée a une action,
. participation passive : indifférente a une action,
. participation active : engagée positivement

dans une action ;
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- sur Le niveau de relation entre Les différents protagonistes:
. participation unilatérale : provenant d'un seul
type d'acteur, action
persuasive et contrai-
gnante,
. participation bilatérale : faisant intervenir
' plusieurs types d'ac-
teurs pour la récher—
che d'une solution
commune .


yU.vq.cui
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Ces divers éléments de classification et de typologie permet-
tent de définir et de cerner d'un peu plus prés la notion de participa-
tion. Il convient, cependant, d'étre conscient de la difficulté d'éta-
blir une hiérarchie d travers les nombreuses formes de participation,
car elles sont apparemment ressemblantes, elles s'entrecroisent, elles
sont évolutives et complémentaires. Ainsi, dans la pratique, la parti-
cipation apparaft le plus souvent comme un phénoméne global, complexe
et continu, passant par plusieurs stades et/ou intégrant plusieurs
niveaux.

L'approche structurelle de la participation peut donc étre
avantageusement complétée par une approche plus dynamique qui tient
compte de la motivation profonde des acteurs et des conséquences de
leurs actions.

IT - DIMENSIONS DE LA PARTICIPATION

A) Ressorts de la participation : ce qui pousse les individus a
participer

1) inquiétudes et pertes de confiance dans le progrés scien-
tifique et technique ; la participation, une volonté de
maftrise et de contrlle (*)

Suite & la seconde guerre mondiale, les hommes prennent pro-
~gressivement conscience des limites de la terre et de la fragilité de ses

(*) voir a ce sujet :
. El1ul (Jacques) .- La technique ou l'enjeu du siécle (Colin - 1954)
.~ Le systéme technicien (Calmann - 1975)

. Lagadec (Patrick) .- Le risque technologique majeur .- Paris : PFuturi-
' bles, 1981 .- 830 p.
. Salomon (Jean-Jacques) .- Prométhée Empétrée .- Paris : Futuribles,

1982.
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ressources naturelles. Paul Valéry enregistre comme un événement consi-
dérable et de premilre grandeur le fait que le champ de la vie humaine
se heurte aux limites d'un monde trop petit, et note que "le temps du
monde fini commence” (*). En effet, 1'image de 1'homme, maftre du monde,
domptant une nature hostile et exploitant des ressources illimitées et
abondantes, va bien vite s'estomper dans les esprits. Le rapport tres
pessimiste du Club de Rome (avril 1968) va contribuer a éveiller les
consciences sur certains risques encourus par une croissance inconsidé-
rée. Il démontre, au moyen de cing variables (démographie, nourriture,
production industrielle, ressources non renouvelables, pollution) que
la croissance "sauvage” conduit inexorablement a des impossibilités
physiques.

Le doute provoqué par ce néo-malthusianisme est renforcé par
le développement des armes & grand potentiel de destruction (Hiroshima
en aodt 1945, premiére bombe francaise en février 1960). L'idée apoca-
lyptique d'un cataclysme nucléaire donne a la technologie un aspect
inquiétant.

Puis, en novembre 1973, une crise de 1'énergie vient porter
un coup trés dur & la croissance économique des pays industrialisés (les
pays producteurs de pétrole décident de restreindre les quantités livrées
et d'augmenter le prix unitaire). Cette pénurie vient ébranler certaines
bases des sociétés occidentales et justifie indirectement les prévisions
alarmistes des démographes et des écologistes.

Pourtant, le gouvernement frangais réagit trés vite en déve-
loppant de nouvelles techniques. Face au quadruplement du prix du pé-
trole en janvier 1974, le gouvernement MESSMER décide, dés le mois sui-
vant, d'accélérer le programme électronucléaire é&tabli par EDF. Cependant,

(*) valéry (Paul) .- Regards sur le monde actuel .- Paris : Gallimard,
1945,
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malgré ces nouvelles alternatives 4 la crise de 1'énergie, la foi
aveugle dans le progrés et la croissance est entamée chez une bonne
partie de la population.

Désormais, les individus subiront moins facilement les inci-
dences de la croissance économique et du progrés technique, surtout s'ils
n'ont pas 1'espoir ou 1'illusion de pouvoir progressivement améliorer
leur sort. Comme le note Maurice Duverger, "1l'attrait de la croissance
atdait & supporter les injustices présentes. Aujourd'hui deviendra plus
triste et plus gris si 1l'on ne croit pas que demain sera plus lumineux
et plus gai” (*).

Avec Guild Nichols (**), il est possible d'identifier quelques
facteurs de type scientifique et technique, qui permettent de comprendre
cette nouvelle demande participative de la part de la population :

la rapidité des changements qui s'opérent dans notre société. Certains
individus acceptent cette évolution accélérée comme une fatalité, une
sorte de "destin manifeste”. Mais beaucoup réagissent activement pour
continuer de contrfler et diriger ce qui concerne directement ou indi-
rectement leur propre vie.

beaucoup de questions entiérement nouvelles et de grande importance sont
1'objet de débats entre scientifiques. Il en est ainsi de certaines re-
cherches médicales, des manipulations génétiques, des recherches nucléai-
res, des modifications de climat...

(*) Duverger (Maurice) .- Pénurie des matiéres premiéres et crise de
1'énergie .- in le Monde .- 9-10 décembre 1973.
(**) 0.c.D.E. .- La technologie contestée .- Paris : 0.C.D.E., 1979 .-

pp. 15-17.
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Le grand public s'interroge, a juste titre, sur les fins et les moyens
de la recherche scientifique. Il ne comprend pas toujours les problé-
mes soulevés ni leurs implications éventuelles ; mais il veut pouvoir
&tre intégré dans les discussions et faire part de ses préoccupations,
surtout sur des problémes qui conduisent a des choix de société.

jamais connus jusqu'ici. Ils exigent une attention toute particuliére
aux détails techniques, et ont des implications dans tous les domaines
de la société. C'est le cas, par exemple, des grands ouvrages hydrauli-
ques, des centrales nucléaires, des pipelines, des gazoducs, etc. A plus
d'un titre, donc, la population va se sentir concernée par des projets
qui touchent a son cadre de vie et affectent son existence.

o e et et ettt i e A - -~ — - -

certaines é&volutions du progrés technique engagent 1'avenir & trés long
terme ou présentent des effets irrémédiables. Il en est ainsi de 1'oxy-
de d'azote qui affecte la couche d'ozone, de 1'augmentation de gaz car-
bonique qui aurait des effets sur la température de la terre ou de 1'uti-
lisation d'éléments radioactifs qui menacent la santé humaine. Toutes

ces transformations un peu extérieures, abstraites et lointaines, sont:
difficilement appréhendab&es et maftrisables par la populati