Chaptre 8

LA PRI SE DE DECI SIONS STRATEGI QUES"

Les stratégies doivent faire fond sur la politique, les politiques, les programmes,
les pratiques, les paradigmes, les mesures de performance et |es pathol ogies qui
préoccupent & la fois la population et les décideurs. (Tariq Banuri 1999)°

De nombreuses décisions « mineures » doivent étre prisesau jour le jour et ce tout
au long du processus d élaboration d une stratégie de développement durable, gu'il
S agisse de choisir un lieu de réunion ou savoir comment encourager un personnage
important a s engager. Or ces décisons quotidiennes, auss importantes soient-
elles, sont sansintérét pour le présent chapitre, qui porte surtout sur la maniére de
prendre les décisons majeures pouvant déterminer lafinalité et I’ approche globale
des strat égies de développement durable. Ce chapitre examine :

» laportée des décisions stratégigues majeures - desvisons et objectifs agréés
aux décisonsrelativesalamise en cauvre des programmes d action stratégique
(Section 8.1)

» lesvaleurs, principes et cadres susceptibles de guider les choix stratégiques
(Section 8.2)

* lesdigpostifsingitutionnels et de procédure pour la prise de décisons
stratégiques (Sction 8.3)

» lesélémentsaprendre en compte au moment de décider des meilleurs
instruments pour la mise en cawre de la stratégie (Section 8.4).

Il existe de nombreux liensentre ce chapitre et lesautres en ce qui concerne le
« cycle stratégique » (Figures 4.2 et 5.13). Plus particulierement, les bonnes
décisons stratégiques sont impossibles en |" absence des « apports » convenables,
notamment |’ analyse adéquate et la participation des parties prenantes, dont les
détailsfigurent dansles chapitres5 et 6.

8.1 La portée des décisions stratégiques >

! Les commentaires et matiéres supplémentaires fournis par Raph Cobham, Royaume-Uni, et
le professeur Michad Carley del’ université Herriot Watt, Ecosse, ont permis d’ enrichir ce
chapitre.

% Citéin Hanson et al. (2000)

® Cette section s gppuie sur Hagen, sans date, ICLEI 1996a &t Carew-Reid et al. 1994.
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Un ensemble typique de décisions strat égiques majeures comprend la vision, les
objectifs, les (dates) cibles, les seuils de déclenchement, le plan d action et lesrbles
ingitutionnels, ce qu'illustre le tableau 8.1, se servant d exemples des Pays-Bas et
de
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Tableau 8.1 Exempl es de cadres de décisions stratégi qgues connexes

LE 4"MEPLAN NATIONAL DE POLITIQUE ENVIRONNEMENTALE (PNPE) DESPAYS-BAS

Vision «Unenouvellevision pluslargeet tournéevers|’avenir s'impose. Unevision pluslarge, pour que nous puissions porter notreregard au-dela des frontiéres
stratégique nationales pour comprendrequel’exces et la pénurie sont inégalement répartis et quel’ équilibre écologique sedistribuea traversles nations. Unevision
tournéevers|’avenir, parce quepour atteindreun équilibredurablealong terme- d’ici trenteans, par exemple - nous devons faire des choix aujourd’ hui. »

Cettelogique adébouché sur un plan de politique différent des autres car, ayant un horizon temporel de 2030, il s’ étale sur une période beaucoup pluslongue,

décrivant lasituation quel’ on souhaiteatteindred’ici 30 ans:

e Uneviesaineet sécurisée: Laterre I’eau et I'air, ainsi queles produits alimentaires et I’ eau potable sont tous si salubres quelerisquedeles voir
rendreles gens malades ou les tuer est négligeable. Lerisque d’accidents graves est social ement accepté.

¢ Dansun cadredevieagréableentouréd’ unenaturedynamque: Lecadredeviedetouslesjours est considérépropreet agréable. La qualitédel’air, dela
terreet del’eau est partout en accord avec la fonction du site et cette qualité ne présente aucun obstacle aux fonctions naturelles. La disponibilité de
I’eau est partout assuréeet les zones rurales sont d'unebonnequalité. La biodiversitéet la fertilité des sol s sont utilisées d’une maniéredurable.

e Sansporter atteintealadiversité mondial e ou épuiser | es ressources naturelles : La disponibilité des ressources naturelles est protégée; les générations
tant actuelles quefutures peuvent subvenir a leurs besoins. L’ offre et la demande deressour ces renouvel abl es sont équilibrés danslemondeentier. Les
ressour ces non renouvel ables sont disponibles pendant suffisamment detemps pour per mettrele dével oppement d’ alter natives convenables. La
biodiversitéest tellequel’offrede matériel génétique continued’ &r e suffisante.

Objectifs Des « principes » et « objectifs » sont stipul és pour chague theme. Ce qui est intéressant, ¢’ est que larhétorique servant aétayer | es objectifs de chaque theme
stratégiques n’ est pas uniforme: des « principes » sont stipulés pour « |I" innovation en metiére de politique de sécurité extérieure », tandis que des « objectifs » sont fixés
pour « I’ innovation en metiere de politiquerel ative aux produits chimigues ».
Cibles e Lastratégieportesur 30 ans
e Lesciblessont anégocier localement alalumiére des objectifs nationaux
« Entant que membredel’ Union européenne, | es Pays-Bas respectent égal ement | es cibles environnemental es établies pour les pays menbredel’ UE
Seuilsde L efinancement est un axe prioritairedu plan institutionnel pour les Pays-Bas. Si les possibilités d’ intériorisation de colts environnementaux s’ avéerent

déclenchement

limitées dans lapratique, lami se en application progressive del’ ensenmbl e des instruments proposés pour | e document de politique sera modifiée.

Plansd’action

Cesont des plans thématiques : « émissions, énergieet mobilité», « biodiversité et ressources naturelles », « environnement, nature et agriculture»,
« innovation en metiere de politiquerel ative aux produits chimiques », « innovation en metiére de politique de sécurité extérieure ».

A titred’ exenple, leplan d’ action sur labiodiversité et | es ressources naturell es prévoit des taches spécifiques dont :

e prendredesinitiativesinternational es delutte contre|ladéforestation

« oeuvrer en faveur delatraduction du concept d’ agriculture durabl e en directives concrétes pour | es pays en dével oppement.

Plans
institutionnels

On insiste beaucoup sur lacohérence, lacoordination et |” inportance du gouvernement local :

¢ uneplusgrande cohésion des politiques environnemental es et d’ aménagement

¢ uneplusgrande cohésion des politiques aux différents échel ons du gouvernement

Davantage de responsabilités par rapport au cadredevielocal, ainsi qu’ une plus grande autonom e pour | es échel ons « inférieurs » du gouvernement
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LA STRATEGIE DE CONSERVATION DE LA PROVINCE DE SARHAD (SCPS), PAKISTAN

Vision
stratégique

LaSCPSest unedéclaration d’engagement par |e gouvernement et lapopulation delaprovince delaFrontiére du Nord-Ouest (PFNO) en faveur d’ un
programme effi cace de dével oppement durable. Il n'y apas de « vision » explicite, mais plut6t un but et des principes.

L ebut fondamental consiste aassurer | e bien-étre économique, socia et écol ogique delapopulation delaPFNO grécealapréservation et |’ utilisation
durable des ressources naturelles delaprovince.

Les principes guidant lamise en oeuvre dela SCPS sont énumeérés ci-apres :

Lapréservation et |’ utilisation durable des ressources delaPFNO sont indispensables alasurvie humaine

L es processus écol ogi ques essentiel's et | es écosystémes doivent étre entretenus

Ladiversité génétique et biol ogique des plantes, animaux et écosystemes doit étre préservée et pronue

L e dével oppement économique et lagestion del’ environnement doivent aller depair

L es organi sations conmunautaires et de dével oppement et |e secteur privéont un réle essentiel ajouer dans larecherche de solutions en metiére de
dével oppement durable

Lesvaeursreligieuses et culturelles doivent étre respectées et mises acontribution dans laconception et lanmise en oeuvredelaSCPS
Chaquecitoyen individuel adesresponsabilitésvis-avis del’ environnement et peut avoir un impact positif sur laconservation del’ environnement
LaPFNO aun réleajouer dans | es efforts nationaux et internationaux en faveur du dével oppement durabl e et delaprotection del’ environnement
nmondial

O O O O

Objectifs
stratégiques

.

.

.

Lasolution des probl eémes sociaux fondamentaux qui sont | a cause sous-jacente de ladégradation environnemental e

Lapréservation, larestauration et |’ utilisation durable des ressources naturell es

Laprotection du cadredevie contrelapollution del’ air,del’ eau et des sols

Lami seen place de mécanismes de bonne qualité de protection del’ environnement, y conpris des | ois, des mécani smes de planification du dével oppement,
des normes de qualité environnemental e et des dispositifs institutionnel s participatifs et réglementaires appropriés

L’ amélioration delacapacitéinstitutionnel le et financiére du gouvernement en nmetiered’ utilisation durable des ressources naturell es

Laprotection et lapréservation du patrimoine culturel delaPFNO

Une plus grande participation des communautés et des particuliers alaprise de décisions sur les ressources naturelles et |’ environnement
Lasensibilisation du public aux enjeux delaconservation et du dével oppement durable

Cibles

Tous | es engagements figurant dans | es plans d’ action (voir ci-dessous) ont un horizon temporel detrois ans

Seuilsde
déclenchement

Il n"y aurait pas de seuils de déclenchement

Plansd’action

Des « engagements » figurent sous des rubriques thématiques (« I” environnement urbain et les villes durables », « le dével oppement industriel durable »,
entreautres). En dépit du fait que ces rubriques ne correspondent pas exactement aux objectifs ci-dessus, | es engagements aurai ent été congus pour atteindre ces
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objectifs. Ils sont énumérés dans un plan financier, sont inscrits au budget et font parti e des efforts pour assurer larationalité écol ogique des plans de
dével oppement annuels.

Plan Les responsabilités cefs sont notées dans le plan finandier.
institutionnd | Des points de convergence, rassemblés dans des tables rondes thématiques, ont égdement é&é créés au sein de différentes organisations.
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Unevision nous dit
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aller

Les objectifs
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... cartains doivent
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ddaisfixes...

laprovince de la Frontiére du Nord-Ouest (Sarhad) au Pakistan. Chague type de
décision est décrit ci-aprésatour derble:

8.1.1. Lavison dratégique

Lavision dratégique décrit lesaspirationsalongterme qui, de |’ avis des parties
prenantes, devraient guider tousles autres aspectsde |’ élaboration de la stratégie.
Elle peut porter, entre autres, sur le genre de société envisagée et/ou lestypes de
grands changements souhaitables au niveau de la production et la consommation
ou de I’ organisation sociale et des comportements. Elle peut é&re accompagnée

d une déclaration reflétant le consensus sur les problémes et questions prioritaires
pour les parties prenantes. Lesvisions portent généralement sur une période de 20
a 30 ans, comme I'illustrent les exercices Vison 2020 en Malaise, au Ghana, au
Malawi et dansd autres pays. Le processus de formuler et se mettre d accord sur la
vison doit impliquer une pluralité de parties prenantes a de multiples niveaux ; on
pourraen tirer des enseignements précieux. Il faut normalement rechercher le
consensustout au long du processus, sous peine de perdre I’ adhésion d acteurs clefs
aux prochaines étapes (voir section 8.3.3). Lesscénariosont un role utile ajouer
ici (Section 5.5)

8.1.2 Lesobjectifs stratégiques

Les objectifs stratégiques, considérés conjointement, décrivent les moyens de
concrétiser lavison. Lesprincipes et valeursinhérentsalavison peuvent étre
appliqués aux questions prioritaires afin de déterminer des objectifs spécifiques a
chacune d entre elles. Chague objectif doit se rapporter a une question donnée
(probléme ou opportunité), prévoir les principaux changements requis pour
assurer latrangtion versun développement durable, étre exprimé d une fagon
telle gu'il englobe tous les aspects de la question et suscite I'intérét et

I engagement de I’ ensemble des parties prenantes, tout en étant suffisamment
spécifique pour permettre de déterminer des cibles mesurables. La stratégie doit
prévoir des objectifs en quantité suffisante pour aborder les priorités économigues,
sociales et environnementales du développement durable, sansqu'ils soient trop
nombreux pour étre réalisables et compréhensbles. 9 certains objectifs sont jugés
prioritaires, des cibles seront établies (voir ci-dessous) et lamise en cawre
commenceradans|’immédiat. D’ autres objectifs, qui ne figurent pasdanslaliste
des prioritésimmeédiates, seront pourslivis seulement quand des progrés auront été
réalisés par rapport aux prioritésou s les seuils de déclenchement (voir ci-dessous)
révelent qu'ils sont devenusprioritaires.

8.1.3 Les(dates) cibles
Les cibles établies pour chague objectif décrivent des activités, réalisationsou
seuils spécifiques et mesurables. Ces cibles, qui doivent étre atteintes dans des délais

précis, congituent le noyau de tout plan d action et servent afocaliser les
ressources et guider la sélection des options d action. Compte tenu du fait que les
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ciblesimpliguent des actions concrétes et des changements de comportement a
effectuer par certaines parties prenantes, ellesdoivent étre le produit de
négociation. A titre d exemple, auss bien le Programme de politique
environnementale des Pays-Bas que le PANE égyptien prévoient la négociation
de cibleslocales avec les autoritéslocales et autres parties prenantes.
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8.1.4 Lesseuilsde déclenchement

Les seuils de déclenchement se référent a des actions spécifiques a prendre a une
date future. Sil et impossible de parvenir a un accord sur une cible particuliére, a
cause d un manque d' information, ou s une cible n’est pas encore réaliste du fait
de lalongue durée d' une stratégie, cette cible peut étre « déclenchée » quand
certaines conditions sont réunies. Celles-ci pourraient comprendre le dépassement
d un seuil spécifique de croissance démographique ou de dégradation
environnementale, la mise a digposition des ressources nécessairesou I’ atteinte

d une cible donnée. Par ailleurs, s une sratégie afixé desobjectifs prioritaires et
secondaires, on peut envisager d établir des cibles pour les priorités et des seuils de
déclenchement pour les objectifs secondaires. A titre d exemple (ICLEI, 1996a) :

Objectif sratégique 1 : Promouvoir destechnologies, produits et
pratiques réduisant la production de
déchets.

Cible1.1: D’ici 2015, réduire la production de

déchets ménagers solides de 50% par
rapport autaux de 2000.

Seuil de déclenchement 1.1 : 9, en 2010, les déchets ménagers solides
ne sont pas réduits de 50% par rapport aux
volumes de 2000, les charges de ramassage
seront axées sur le volume des déchets.

En résumé, auss hien les cibles que les seuils de déclenchement doivent se référer
spécifiguement aux objectifsde lastratégie.

8.1.5 Lepland action

Un plan d’action est un cadre d action destiné a atteindre les objectifs et cibles de
lagratégie. Il précise lamaniére dont chague action contribue a un ou plusieurs
objectifs stratégiques, en leur accordant éventuellement une prioritérelative
(forte/moyenne/faible ou indispensable/ importante/souhaitable). On distingue,
grosso modo, lestypesd actions suivants et leur enchainement :

0 nouvellespolitiques, changements de politiques et liens assurant une
plus grande cohérence (voir section 8.3.5)

0 ingrumentslégidatifs, économiques ou autres, nouveaux et modifiés,
facilitant la mise en application des politiques ou le renforcement des
capacités (Sction 8.4)

0 principaux programmes et projets pilotes de développement durable et
gestion du changement
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o0 directiveset normesde durabilité pour les activités sectorielles et les
rolesingitutionnels’

Un plan/cadre d’ action stratégique porte aing sur des activités existantes et
nouvelles. Il précise les domaines ou les ressources existantes suffisent alamise en

* Les directives e normes de durabilité sont parfois énoncées de fagon déaillée dans une
stratégie, surtout lorsque les objectifs stratégiques mettent I’ accent sur les actions volontares
et les principes communs dans le domane du changement institutionnd et juridique.
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...avec des roles
institutionnds bien
précisés

canvre et ceux ol un investissement supplémentaire (extérieur) s impose, sans
toutefoisindiquer un schéma directeur de chagque action point par point.

8.1.6 Leplan inditutionnel

Un plan ingitutionnel seréfére aux réles, partenariats et systémes requis pour
mettre en cawvre la stratégie, comme par exemple I’ établissement de liensentre la
NDD et autres plans stratégiques, ains qu' entre les plans a différents niveaux -
national, infra-national, local - ou dans différents secteurs ou régions
géographiques. Le plan doit identifier lesingitutions responsables des différents
voletsdu plan d action stratégique, leurs niveaux d autonomie et les domaines ou
ellessont contraintes de s en remettre a d autres parties prenantes ou
coordonnateurs stratégiques. Le plan pourrait également présenter des arguments
en faveur delarationalisation desingitutions (notamment quand des
responsahilités se chevauchent ou sont contradictoires), voire proposer

I’ établissement de nouvellesingitutionsle cas échéant.

Par rapport ace qui précede, il importe de préciser leslimites géographiques du
champ d action des décisons stratégiques. La section 4.11.2 examine la
diginction entre les besoinsinternationaux, nationaux et locaux, illustrée par
I’'exemple du Pakistan (Encadré 4.12). Ceci et important parce gue I’ omisson

d échelons clefsde la structure décisonnelle, tout comme lafragilité desliens
entre les différents échelons, figure parmi lesfacteurs qui ont affaibli lestentatives
précédentes d élaboration de stratégies.

Par ailleurs, il doit y avoir une trajectoire claire et logique de la vison jusgu’au
plan d’action et aux rolesingtitutionnels. De nombreuses strat égies précédentes
ont omis!’un oul’autre de ces éléments. A titre d exemple, beaucoup de SNC
n’ont pas élaboré de vison partagée par les parties prenantes, se contentant

« d emprunter » desvisonsdirectement ala Sratégie mondiae dela
conservation, sansles adapter aux conditionslocales. Dépourvues de cibles, d une
divison claire desresponsabilités et d une véritable appropriation par les parties
prenantes ou la société en général, ces NC ont fini par étre considérées comme
de smples « listes de souhaits » de propostions anciennes et houvelles ou comme
des ensembles de directives techniques générigues (des « encyclopédies d actions
souhaitables », de I’ avis de I" équipe chargée de I’ examen a mi-parcours de la SNC
pakisanaise - HANSON et al. 2000). Comme certains exercices Vison 2020
n’avaient pasde plan ingitutionnel, aucun lien précisn’a été établi avec lamise
en cawvre. Qui plus est, de nombreuses stratégiesn’ ont pas de seuil de
déclenchement : elles présentent toutesles aspirations sousla forme de cibles, sans
ordre de priorité et sansliensentre elles, et sont probablement vouéesal’ échec.

Cependant, comme indiqué dansla section 4.5, une stratégie qui se concentre sur
des visons fondamentales, des buts sociétaux clefs et des mécanismes - au lieu de
s embrouiller dansle détail des ciblesindividuelles - a plus de chances de survivre
aux changements de régime politique.
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8.2 Les défis, les principes et les cadres utiles en matiére de prise de
décisions stratégiques

8.2.1 Lesdéfisdu processus décisonnel

(a) Bien comprendre la nature des problémes

« Cen'est pas qu'ils ne voient pas la solution, c'est qu’ils ne voient pas le

probléme » (GK Chesterton)

« Un probléme bien défini est un probléme a moitié résolu » (Charles Kettering)

« C'est le probléme, pas unethéorie ou un style, qui déerminela solution » (Kal
Gerstner).

Sil parait évident que les décideurs devraient bien comprendre la nature des
problémes a aborder, comme premiére démarche fondamentale en matiére de
développement durable, ce n’est pastoujoursle cas. Leschapitres5 (Anayse) et 6
(Participation) se penchent sur cette question. Quand on parvient abien définir
les problemes, on a déjafait la moitié du chemin versla prise de décisons
intelligentes.

(b) Relever toute une série de défisrelatifsal’intégration et aux compromis

« S nos décisions vont &re prises dela maniéretraditionndle, unidimensionndle,
comment pouvons-nous espérer amdiorer un monde constitué tout entier de liaisons
complexes ? » (Ashok Khosla 2001).

Méme en présence d élémentsd appui, ce n’est pass smpled intégrer une
diversté d objectifs, de dimensons, de niveaux hiérarchiques et de parties
prenanteset lesintéréts de différentes générations ou de différents groupes au sein
de la société - encore moins de négocier des compromis convenables entre eux
lorsque I'intégration s avere impossble. Citons parmi lesdéfisarelever :

* Lanégociation de compromis entre des objectifs et dimensionstrés différents :
on parleici du probléme fréquent de |’ absence d' une « échelle » couramment
acceptée permettant de comparer des optionsauss différentes que lespommes
et lesorangeset de faire son choix. Les décisonsrelatives aux options de
réduction de la pauvreté par opposition ala protection de la biodiversté
servent aillustrer ce probléme. L’ analyse économique cherche aimposer une
échelle monétaire, maistout le monde n’ est pasprét a sefier aux prix,

d autant pluss desvaleurs monétaires doivent étre calculées pour desvaleurs
environnementales ou sociales non commercialisées, ou a manipuler les
marchés pour produire un résultat donné.

» Lanégociation de compromis entre différents niveaux : les effets différenciés
selon I échelle tendent a compliquer de nombreuses questions. A titre
d exemple, décider de lancer des opérations miniéres dans un paysage sauwage
pourrait réduire la biodiversté au niveau local, mais cela pourrait également
ouvrir lavoie au développement national et atténuer les problémes structurels
au niveau de I’ emploi régional. Cependant, il ne s agit pastoujours de mettre
en balance I’ environnement local et le développement national car, au niveau
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mondial, le minéral produit pourrait permettre a une technologie de prendre
son essor, d ou une efficience énergétique généralisée et une réduction des
émissons mondiales de gaz a effet de serre.
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* Lanégociation de compromisentre lesintéréts des différentes parties
prenantes : une décision particuliére pourrait avoir davantage d incidences sur
certaines parties prenantes que sur d autres ou bien une partie prenante
pourrait courir davantage de risques gu’ une autre. Ceci indique I'importance de
I"identification des acteurs clefs et de charger le gouvernement de prendre
I"initiative des négociations entre toutes les parties prenantes. |1 pourrait
également S avérer nécessaire de faire pencher les décisions en faveur de ceux
qui supportent involontairement des colts et desrisques, par opposition aux
entrepreneurs qui le font volontairement en vue de réaliser un bénéfice.

* Lanégociation de compromisentre lesgénérations: la définition méme du
développement durable fait des générations futures des parties prenantes
importantes qui, toutefois, ne sont pas en mesure de S exprimer. La
protection de leursintérétsest d une importance fondamentale pour la
durabilité. Ceci pourrait nécesster I’ établissement de systémes décisonnels et
de procédures, allant des pronostics et de la modélisation alalégidation et a
I"application aux investissements de taux d actualisation agréés, pour plaider
la cause des générations futures.

Cette complexité présente des défisalafoisingitutionnels et méthodologiques.

L’ un des premiers consste a déterminer guel ensemble de valeurs devrait primer
dans les décisions stratégiques, qui devrait faire quoi et quelles capacités seraient
requises pour participer sérieusement au processus. L es défis méthodologiques
concernent la maniére de prendre les décisons ou - de préférence - de les négocier.
Il n’existe pas de formule universelle - les processus décisionnels doivent refléter
lesvaleurs et les normes culturelles agréées d une société, ains que diverses
procédures socialement acceptables de négociation et de recherche du consensus. ||
ne faut pasoublier non plus que les processus décisionnels se déroulent a différents
niveaux. A titre d exemple, sil s agit d élaborer une stratégie nationale, celle-ci
devra étre sensible aux valeurs et aux décisons consensuelles prises au niveau tant
international que local.

(c) Faire face aux réalités et éviter les « réves des planificateurs »

Jusgu'ici, les stratégies ont souvent pris des décisons dans un vide politique,
commercial ousocial. || et rare de voir leslignes directrices en matiére

d élaboration de stratégies aborder les aspects problématiques de la prise de
décisons, méme lorsgue ces lignes directrices portent sur la plupart des aspects de
participation et desbesoinsd information (Lignesdirectrices FEM pour les
dratégieset plansd action nationaux sur labiodiversité ; Carew-Reid et al. 1994
sur lesSNDD). Dans |’ ensemble, elles donnent I'impression que les grandes
décisons pourront étre et seront prises pendant les séances de remue-méninges, a
condition de disposer d information de bonne qualité et d assurer la participation
de suffisamment de parties prenantes. Au mieux, elles ont tendance a supposer que
I”on parvient aux décisonspar le biaisd un processus « rationnel » d évaluations
d expert, d ateliersen série, de mise au point de documents et d approbation
finale par le gouvernement (Encadré 8.1). Une telle approche de la prise de
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décisons caractérise de nombreuses stratégies, mais présente deux inconvénients
majeurs:
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» Lesvaleursdifférentesdes parties prenantes et des membres de I’ équipe sont
rarement explicitées.

» Lesrésultatsdu processus stratégique ne présentent aucun obstacle aleurs
réseaux d influence.

Encadré 8.1 : Les défauts des systemes traditionnels de prise de décisions
stratégiques

() Les évaluations « d'expert » & les outils techniques, notamment |es instruments
économiques e lamoddisaion, ont dominé lafourniture d' information au processus
décisionnd. Cependant, la pertinence de ces outils e leur pouvoir d' influencer les décisions
sont souvent considérés comme dlant de soi et les critiques ne sont pas admises. Or on
pourrat affirmer :

« Chague outil porte en soi |’ esprit qui I’ acréé » (He senberg, 1901-1976).

(i) Les « ateliers » en série sont couramment adoptés comme procédure pour parvenir aux
« décisions » - on s’ imagine que les meilleures idées concernant la maniere d' aborder les
problémes seront produites quand on réunit un maximum de parties prenantes autour d' une
table Il reste asavoir si les adiers paviennent en rédité a prendre les meill eures décisions.
Dans lapraique:

« Ceux qui se pointent et crient plus fort finissent générdement par s’ imposer ».

La« consultation » et la« recherche du consensus » sont des activités implicitement
différentes qu’ il ne faut pas confondre. Elles font partie toutes les deux des processus de
préparation et de prise de décisions mas n' assurent pas, en €lessmémes, la prise de décisions
compatibles avec |es princd pes du déve oppement durable.

(i) Lamise au point de documents a pour conséguence, en fin de compte, qu’ une seule
personne ou une petite équipe se retrouve a prendre la décision définitive. Laencore, cette
rédité n’ est pas toujours mise en question, en dépit du fat que:

« Cdui qui matrisele stylo maitrise tout ».

(iv) L’approbation finale du gouvernement e la décision de poursuivre la stratégie. On a
tendance a supposer que la stratégie dans son ensembl e doive é&re soumise aux écheons
supérieurs du gouvernement, en dépit du fat quel’ on observe de plus en plus couramment
que:

« Une décennie gpres Rio... sefier alacapacité des gouvernements aréorienter le
déve oppement par le bia's de leur pouvoir décisionnd collectif apparait plutdt
démodé On ne s atend plus a ce que les gouvernements prennent des décisions qui
« entraineront » un dével oppement durable » (Hdle 2001).

Autrement dit, les processus SNDD ont généralement adopté des processus
décisonnelstrop technocratiques et souvent politiquement naifs. Dansla plupart
sinon latotalité des pays, les décisions « réelles» qui affectent profondément la
société et dirigent le développement sont, en grande partie, essentiellement et
fondamentalement des décisions plus politiques gue techniques. Elles reflétent,
ouvertement ouimplicitement, la prédominance de certains ensembles de valeurs
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et elles s appuient sur de nombreux mécanismes, évidentsou subtils, pour que les
voix de certaines parties prenantes aient davantage de poids que les autres. Elles

font parfois appel aux négociations « en coulisse » et aux processus de recherche
du
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consensus pour atteindre des buts précis (négociations syndicales, conclusion de
marchés avec les entreprises pour privatiser lafonction publique, etc.).

Comment s assurer que les processus de prise de décisions politiques viennent en
appui aux objectifs du développement durable ? Il n'y a pas de réponse facile.

D’ un cbté, les processus stratégiques doivent se servir des processus décisionnels
« réels » dansle domaine de la politique, des affaires et de I'investissement,
sefforcant d'y intégrer les principaux objectifs de la durabilité. Les gens qui
interviennent dans des processus stratégiques doivent étre constamment
conscients des valeurs sociales susceptibles ala fois de guider lesarbitrages et de
promouvoir ladurabilité. D’ un autre coté, on hérite souvent de « procédures »
décisonnelles corrompues, fréguemment voilées par une approche technocratique,
destinée a protéger le statu quo dans|’intérét des puissants. Ces procédures
devront vraisemblablement étre démantelées ou subtilement modifiées. De méme,
il existe des « valeurs» opposees ala durabilité qu' il importe de remettre en
question - notamment en assurant de bonnes communications et en favorisant la
trangparence.

Ce probléme témoigne de la nécessité de changer les modalités de gouvernance en
continuant a prendre des décisons stratégiques, au lieu d envisager le processus
décisonnel smplement comme une forme efficace de « conception de projet » a
éléments multiples. |1 est fréquent de voir un processus stratégique entravé au
début par des structures décisonnelles et des systémes de valeursinadéquats, ains
gue par I’ exclusion des groupes marginalisés du processus décisonnel. La sratégie
elle-méme doit pourtant étre considérée comme moyen important d élaborer des
processus de gouvernance permettant d intégrer la durabilité et les groupes sociaux
pertinents dansle courant dominant de la prise de décisons. Au niveau national,
ceci suppose admettre que la sratégie puisse mettreal’ de nouveaux
dispositifs décisonnels. A cet égard, les Etats auss bien que les organisations
multilatérales pourront inciter aladiscussion et al’ adoption éventuelle d un cadre
normatif universel de droits et de principes de durabilité devant guider les décisons
futures (Section 8.2.2).

(d) Parvenir au consensus sur tous les différents enjeux du développement durable

D’ aprésle Conseil de laTerre (2000), les sratégiesen voie d élaboration par les
CNDD au Burkina Faso, au Canada, au Honduras et en Ouganda ont surtout
souffert de I’incapacité a atteindre le consensus sur les questions de durabilité. Une
partie du probléme tient dufait que le développement durable porte sur tant de
thémes, liéslesunsaux autres, que personne ou presgue n’ arrive a comprendre le
tout (voireasy intéresser). On peut plusfacilement déterminer lesvaleursen jeu
dans un cas spécifique comme, par exemple, une décision d établir des plantations
pour la production de péte a papier ala place desforéts naturelles ou une décision
d imposer destaxes aux émissons de CO,. Méme quand les gens ont une idée
générale des enjeux, ils sont susceptibles de défendre des positions extrémes:

I" approche « corne d abondance », qui croit ala posshilité de voir latechnologie
triompher, s oppose au « catastrophisme » dont lestenants croient a
I"effondrement écologique et sociétal inévitable.
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En I’ absence de consensus, savoir ce qu'il et faisable et pratique d accomplir est
un ingrédient essentiel du processus décisionnel. A titre d exemple, siil parait
raisonnable d examiner lesincompatibilités entre les politiques sectorielles
exisantes d un gouvernement et les principes du développement durable, cette
démarche risque
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d étre jugée négative ou critique et donc d étre contre-productive.

L’ investissement dans|’ élaboration d une stratégie de rechange qui contourne les
lacunes des digpositifs exigants représente, dans certains cas, la seule solution
possible, comme en témoigne la conduite d une évaluation stratégigue de
I”’environnement danslarégion du nord-ouest du Botswana, qui S est attachée a
minimiser le risque en luttant contre les principales maladies bovines (Ralph
COBHAM, communication personnelle).

8.2.2 Lesprincipeset lescadresdécisonnels

(a) Les bonnes décisions doivent faire fond sur des valeurs reconnues

Lesvaleurs conditionnent invariablement les décisons stratégiques, qu' ellesy
soient exprimées ouvertement (droits congtitutionnels, principes, codes de
conduite) ou implicitement. Les valeurs prédominantes déterminent non
seulement I’ issue des processus décisonnels, maisauss |’ acceptation des décisons
par différentes parties prenantes et donc leurs chances d étre mises en application.
Parvenir a un consensus viable sur un systéme de valeurs pour étayer le
développement durable est I’ un des plus grands défis que doivent relever les SNDD
et il reste beaucoup de travail afaire acet égard.

La question doit étre abordée sous deux angles différents. Premiérement, compte
tenu du caractére transfrontalier et régional de nombreuses taches du
développement durable, de la portée mondiale des entreprises multinationales
(pour le meilleur ou le pire) et desaccordsinternationaux, on a besoin d un
systeme éthique commun qui transcende lesfrontiéres et les cultures nationales,
tout en trouvant un écho et se concrétisant dansles systémes culturelslocaux
(voir la prochaine section). Deuxiemement, il importe d aborder la problématique
de I’ équité internationale qui embrouille actuellement le débat sur lamise en
application de I’ accord de Kyoto, entre autres.

Ce sont des guestions d' une grande ampleur gu’ on peut a peine effleurer ici. Le
premier aspect est abordé par Carley et Chrigtie (2000b) :

« Les contraintes organisationndles et institutionndles qui font obstacle au

dével oppement durable... s'epliquent par lefait que nous n'avons pas réussi a
déve opper une philosophie consensud | e de conservation des ressources qui nous
permette d’@aborer des solutions viables aux problémes de gestion des « biens
communs ». Pour nous, une philosophie est « consensudle » dans la mesure ou dle
jette un pont entre les nations et les cultures &, ce qui est peut-&re plus difficile
articule les intérés des résidents du monde - riches, pauvres e a revenu moyen -
dans un intéré& commun pour la conservation des ressources. Une tdle philosophie
dewrait également relier I'intéré éhique pour I'équité intergénérationndle e la
justice sociale & des systemes quantitatifs et qualitatifs d’affectation des possibilités
d’exploitation des ressources seon des éval uations scientifiques de la capacité de
charge des écosystemes ».

Cable (1999) met en lumiére le deuxiéme aspect de la question :
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« L’inégalité international e constitue I’ une des plus difficiles de toutes les questions
éhiques. Par ailleurs, dle est I'une des plus urgentes puisgue certains accords

inter nationaux i mportants, notamment ceux ayant trait aux « biens communs »
environnementaux, dépendent de la création d’'un sentiment commun de répartition
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équitable des obligations et des avantages. Cette question hante les rdations
international es depuis la fin de la deuxiéme guerre mondiale ».

(b) Les décisons sratéaiques doivent refléter des valeurslocalement acceptées

Les systémes de valeurslocaux sont également d une importance cruciale pour une
sratégie nationale. S lastratégie ne refléte paslesvaleurslocales, elle a peu de
chances d étre « appropriée » ou mise en cawvre, méme s ses décisions
apparaissent logiques, intéressantes ou scientifiguement valables. Par conséquent,
un processus stratégique doit identifier et énoncer, en cas de besoin, le cadre
normatif du systéme décisonnel. Il doit partir desvaleurs nationaleslocales
exigantes servant de base ala prise de décisions, y comprislesvaleursformelles et
informelles qu expriment, par exemple:

* lesgarantiescongitutionnelles

» lesdroitsde propriété

* lesdroitsdémocratiques

» lesprincipales dispositions des lois économiques, environnementales et
sociales

» lesprogrammes existants de développement durable (s'ils sont
effectivement misen oeuvre)

» lesvaleurs politiques connexes, notamment celles partagées par les
principaux partis

» lescadres de connaissances locales consacrant I’incertitude, |’ expérience
et lesvaleurs

* lessystemesculturelstraditionnels

» lescroyancesreligieuses.

Ce ne sera pastoujoursfacile de capter « |’ esprit » des décisions stratégiques prises
au plan local. Les approches participatives proposent des moyens alafois
politiquement souhaitables et analytiquement rigoureux de découvrir lesvaleurs
moinsformelles (ESRC 1998). Lafacon la plus sérieuse de Sy prendre consiste a
identifier une hiérarchie des objectifs exisants de I’ action publique, chaque
objectif étant assorti d un précédent, dont I’ utilité pour le développement durable
peut étre prouvée. A titre d exemple, dans de nombreux pays, certains droitsde
I"homme ont tendance a passer devant d autres, ce qui a permis de prendre des
décisions en laissant de coté les options de développement qui répudient les droits
de certains groupes au sein de la société, méme s elles permettent I’ exercice des
droits d autres groupes.

Lamédiation entre des systémes de valeurs contradictoires constitue un défi de
talle. A titre d exemple, dans certains pays, latradition veut que les populations
locales soient libres d abattre des arbres mais cette pratique, dont la durabilité est
conditionnée par la capacité de régénération de I’ écosystéme, peut aller a
I’encontre de lalégidation nationale. Dans d autres pays, lalégidation autorise la
péture libre du bétail ou la péche danstous les corps d eau, maisla coutume locale
impose certaines restrictions sur ces pratiques, déterminant qui peut faire quoi et
guand. Les processus strat égiques impliquant une pluralité de parties prenantes
peuvent aider a surmonter ces conflits, maisil y aura sans doute toujours des

369



situations ou larésolution compléte des conflitsrelatifs aux valeurs est impossible,
ou certainsindividus aux opinionsimmuables restent intransigeants.
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(c) Les décisons stratégiques doivent refléter lesvaleurs universelles

Cette nécessté tient en partie dufait que les actions nationales ont une

« empreinte » ou un impact international dont il faut tenir compte, lesdécisonsa
cet égard devant donc étre prises d une maniere universellement juste et valable ou
bien en accord avec un certain cadre éthique, comme indiqué ci-dessus. °
Cependant, ce principe doit auss étre respecté parce que I’ ensemble des valeurs

d une société donnée a parfois besoin d’ évoluer - ou du moinsd étre misen
guestion - pour promouvoir un développement durable. Sil et commode de

S appuyer sur les précédents congtitués et la hiérarchie existante desvaleurs
locales pour prendre des décisons, on risque ainsi de ne pas refléter les aspirations
alamodernisation de la société contemporaine.

Ceci étant dit, tout processus d introduction de valeurs « nouvelles » dans les
cadres décisonnels doit assurer la clarté, latransparence et une participation tres
large. |l est donc instructif et nécessaire, pour les SNDD tournéesvers|’ avenir, de
prendre en considération le cadre normatif universel qui se dessine au plan
international (Encadré 8.2) - d autant plus que ce sont les questions

d environnement, de développement et d' équité qui expliguent en large mesure
son apparition.

Encadré 8.2: Le cadre normatif universel qui se dessine

» Lesdroits del’homme, exprimés dans la Dédaration universdle des droits de |’ homme
de 1947 (www.un.org/Overview/rights), dont le droit al’ auto-détermination, ala
consultation, ala représentation démocratique, au recours e aun niveau devie
convenable Ladécaraion porte égdement sur la protection contre la privaion abitraire
des biens &t contre laviolence, ansi que sur lalibeté de pensée, conscience, rdigion e
expression. Elle préconise le droit aun ordre socid et internationd autorisant |’ exercice
complet de ces droits. Explicités par laloi, les droits de I homme présentent, comme
I’ affirme le rapport de la Commission mondide sur les barages (2000), « une base régie
par des principes pour lamédiation des choix de dével oppement entre des intéréts
incompatibles ».

* Lesdroits de dévd oppement, énoncés dans la Déclaraion de 1986 sur les droits au
déve oppement (www.unhcr.ch). Au-ddade la sphére des droits individuds, cette
dédaation porte sur les rdaions entre les différents acteurs et |’ Etat, atribuant des
responsabilités en matiére de respect des droits de |’ homme dans |e domane du
déve oppement. Elle préconise le droit des gens a disposer librement de leurs ressources,
le droit de participer activement, librement e sérieusement au déve oppement nationd, le
droit alarépatition équitable des avantages. Elle privilégie catains critéres de bonne
gouvernance, tds quel’ Etat de droit, les bureaucraties responsables e laliberté
d information. Elle déinit les limites del’ autorité de I’ Etat (C' est-a-dire |a nécessité de
respecter les conventions internationaes). Plusieurs organisations de dével oppement ont
cherché adargir ce cadre de droits, préconisant une gpproche axée sur les droits dans le
domaine du dévd oppement, ou les droits civils, politiques, économiques, sociaux &

® Les déinitions/interpréations de lajustice varient énormément, ce qui pose un grand
probléme. Les conflits qui persistent dans de nombreuses régions du monde (Irlande du Nord,
Pdestinglsrad,...) lassent entendre que méme le droit fondamentad al’ auto-déermination

N’ est pas acquis.
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culture's sont, defat, indivisibles. Ces organisations pladent en faveur des droits a
I” éducation, aux soins de santé, aux moyens d’ existence & ansi de suite

Les Princpes deRio sur I'intégration del’environnement e du déve oppement,
énoncés dans la Dédaration de 1992 sur I’ Environnement et |e Déve oppement

(www. unep.org/Documents). Celle-ci accepte que |’ environnement a une importance
fondamentad e pour |e bien-&re human et que la gestion de |’ environnement pour
atendre les objectifs humans est une té&che centrd e des gouvernements e de la
communauté internaionae Parmi les 27 principes, on trouve : lanotion que les éres
humains sont au centre des préoccupations re aives au dével oppement durable
(Principe 1) ; ledroit au dével oppement, rédisé de fagon a satisfaire équitablement les
besoins des générations présentes e futures (3) ; I’ importance d' intégrer les
préoccupations environnementd es dans | e processus de dével oppement et de les mettre au
coaur du processus (4) ; la participation aux processus de prise de décision (10) ;
I"indemnisaion par les Etats des victimes delapollution e d' autres dommages a

I" environnement (13) ; le principe de précaution a adopter par les Etats sdon leurs
cgpaaités (15) ; lerble vitd des populdions & communautés autochtones e des autres
collectivités locdes dans la gestion de I’ environnement e |e déve oppement (22). Ces
principes ont encore plus d’ effet dans lamesure ol ils ont &€ intégrés dans différentes
conventions, juridiques e opérationndles, des Nations Unies, y compris Action 21.

« L’intégration de |’ environnement & du dével oppement dans le processus décisionnd »
revé& une importance toute particuliére pour les SNDD. |l s agit d’' un principe def dela
Commission des Nations Unies pour le déve oppement durable, dont les réunions
examinent réguliérement les progres rédisés dans deux domaines essentids :

I" daboration de SNDD intégrées (ou e mangue de progres est fréquemment signdé
comme probléme mgeur), |’ évauation, la comptabilisation des ressources naturd les &
autres formes de comptabilité économi que/environnementd e intégrée.

Les objectifs internationaux du dével oppement - une série intégrée d’ objectifs
€conomi ques, sociaux et environnementaux pour un développement durable, choisie par
le CAD OCDE (voir |’ encadré 2.7, CAD OCDE 1996 e www.deve opmentgoass.org).

Les objectifs de dével oppement pour le millénaire - énoncés dans la Déclaration du
Millénare, signée par 187 chefs d’ Etat & de gouvernement al’ Assemblée générde des
Nations Unies le 8 septembre 2000. L’ un des objectifs consiste a «intégrer les principes
du déve oppement durable dans les politiques et programmes naionaux, inverser la
tendance actudle ala déperdition des ressources environnementaes », les SNDD
représentant un mécani sme reconnu a cet égard (www. un.org/millenaire/ares552f. htm)
(voir I" encadré 2.10).

D'autres principes du déve oppement durable sont en voie d’ &ablissement dans le
droit internationd, essentiellement dans le cadre des accords multilatéraux sur
I” environnement, y compris (voir aussi Chapitre 5):

0 Leprincipede précaution - en cas de danger de dégéts graves ou irréversibles
causés al’ environnement, |’ absence d’ une cartitude scentifique compl é&e ne
doit pas sarvir de prétexte pour retarder la prise de mesures visant a prévenir la
dégradation de I’ environnement. °

0 Qui polluepaie- ceux qui produisent delapollution et des déchets doivent
supporter le colit de la prévention, de |’ endiguement et/ou de |’ aténuation.

® L’ utilisation sans discernement du principe de précaution tend avoiler une gamme de
niveaux d’ incertitude trés différents. A moins del’ utiliser d’ une maniére qui distingue les
risques sdon qu'’ ils sont faibles ou forts, il y aun danger de voir le principe perdre de sa
vaeur ou entrainer une discrimination injustifiée, par exemple au niveau des termes de

I” échange.
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0 L’utilisateur paie- les utilisateurs de biens & services devraent payer des prix
tenant compte du cyde de vie complet des colts, y compris les
« externdités »(effets induits) liées al’ utilisation de ressources et de biens
naturds non commercidisés e al’ diminaion des déchets.

0 L’'éuuitéinter-générationndle - la génération actudle devrait maintenir ou
augmenter le capitd e garder ouvertes les options de déve oppement pour les
générations futures (voir « ladurabilité forte & fable » ci-dessous).

o L’é&uitéintra-générationnele - laréduction des inégdités touchant 1a
génération actuele comme objectif primaire du déve oppement. Cependant, ceci
peut &re interprété de différentes fagons - le plus souvent comme impliquant
I dimination ou laréduction de la pauvreté (comme dans | e cas des objectifs
internationaux du déve oppement, voir I’ encadré 2.9), mas pafois comme
impliquant des parts égd es pour tous (quand, par exemple, les pays en
dével oppement préconisent des droits égaux « d’ espace écologique » en ce qui
concerne les émissions de CO,).

0 Leconsentement préalable libre e en connaissance de cause, des groupes aux
changements te's que les plans de dével oppement. Ce principe a force de loi
dans le projet de Dédaration sur les droits des peuples autochtones e dans les
Conventions 107 et 169 du BIT.

0 Aider ceux qui courent (involontairement) des risques a participer aux
processus décisionnds au méme titre que ceux qui prennent les risques
(gouver nement, investisseurs) - des précédents dans ce domaine commencent a
ére constitués dans le cadre du traval de la Commission mondide sur les
barrages (Encadré 8.4).

Les ensembles internationaux de principes globaux de dével oppement durable on
peut rgouter alaliste ci-dessus les ensembles de principes associés a des initiatives
internationaes particuliéres. Celes-ci sont promues préci sément parce qu’ €les proposent
un ensemble complet de principes, y compris une grande partie des principes ci-dessus,
destiné afeciliter a prise de décisions rd atives au dével oppement durable. Que ques
exemples importants sont énumérés ci-aprés :

> les principes UICN/PNUE/WWF « Prendre soin delaTeare» (UICN/PNUE/WWF
1991)

» laChatedelaTeredu Consdl delaT ere (www.eathchater.orq)

» lesprincipes du Globd Compact (Pacte globd) des Nations Unies (neuf principes
issus de la Déclaration universdle des droits de I’ homme, de la convention du BIT
et dela CNUED) (www.unglobd compact.com)

> les principes CAD OCDE auxquels doivent obéir |les stratégies de dével oppement
durable (Encadré 3.1) ; des principes defs sont proposés par rapport aux institutions,
processus e systémes requis pour un déve oppement durable (latransparence, la
responsabilité un processus globd et intégré, |a participation, le consensus, le
renforcement des capacités, |es approches ascendantes conduites par la demande,
ec.).

Les engagements constitutionnds vis-a-vis de la protection del’environnement e du
dévd oppement durable

A I’ heure actudle, plus de 60 constitutions nationdes dans e monde reconnai ssent une
responsabilité au moins partidle en matiére de protection de I’ environnement

(I" encadré 8.3 donne des exemples de I’ Afrique austra€). Consacrer des droits dans une
constitution est une chose, les garantir en est une autre.
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Encadré 8.3: Ce que disent les constitutions de certains pays en Afrique
australe a propos de I'environnement

Malawi : L’aticde 13 du chapitre Il (Droits fondamentaux) engage I’ Etat a promouvoir
activement |e bien-&re et le déve oppement du peuple maawien grace al’ adoption et ala
mise en goplication progressive de politiques e delois visant, entre autres, a gérer

I" environnement d’ une maniére responsable &in « d’ assurer |a reconnai ssance totd e des
droits des générations futures gréce la protection de I’ environnement & au déve oppement
durabl e des ressources naturdles ».

[l incombe égdement al’ Eta de prévenir la dégradation del’ environnement, prévoir un cadre
san devie & detraval pour le peuple maawien, consaver & andiorer ladivesité
biologique du Mdawi.

Si lanouve le constitution ne se montre pas trés explicite sur les droits environnementaux en
tant quetds, I atide 30(2) affirme que « |’ Etat prendratoutes | es mesures nécessaires pour

I" exercice du droit au déve oppement. Ces mesures comprendront, entre autres, |’ égdité des
chances pour tous en ce qui concearne I’ acces aux ressources de base, al’ éducation, aux
services de santé alanourriture, al’ aori, al’ emploi e aux infrastructures ».

Mozambique: L’ Eta est tenu, sdon laconstitution, de privilégier les efforts pour garantir
I" équilibre écologique, ansi que la conservation e |a préservaion del’ environnement,
cherchant aaméiorer laqudité de vie des citoyens. L’ aticle 72 (Droits fondamentaux,
Devoirs e Libertés) dffirme que les citoyens mozambicans « ont le droit de vivre dans un
milieu nature équilibré et ont pour devoir de le défendre ».

Par alleurs, I' article 80 donne aux citoyens la possibilité de contraindre I’ Etat a protéger
leurs droits environnementaux et autres. |l afirme que « tous les citoyens ont le droit de
présenter des pétitions, des plaintes et des rédamations al’ autorité compéente pour obtenir
le rétablissement de droits ayant &€ violés ou pour défendre I’ intérét public ».

Namibie: L’ aticle 95 (Promotion du bien-&re du peupl€) se réfere al’ entretien des
écosystemes, des processus écol ogiques essentids et de la diversité biologique du pays, ansi
qu’ al’ utilisation durable des ressources naturdles vivantes dans I’ intérét de tous les
Namibiens, maintenant et al’ avenir. Plus particulierement, « le gouvernement prendra des
mesures contre le déversement ou |e recycl age de déchets nucl éaires & toxiques érangers sur
le territoire namibien ».

Afriquedu Sud : Il existe de nombreuses dispositions visant a assurer un environnement
sdubre. La constitution stipule que « chague personne adroit aun environnement qui n’ est
pas pré udiciable a sa santé ou son bien-&re ». Lasection 175, sous-section 3, &end ce droit
aux gouvernements locaux : « Un gouvernement locd prendra des dispositions, dans les
limites prévues par une | égislation pertinente, permettant a toute personne revant de sa
compétence d’ accéder al’ eau, al’ assanissament, aux services de transport, al’ dectricité, aux
soins de santé primaire, al’ éducation, au logement et ala sécurité dans un environnement
sdubre & sans danger, a condition que ces prestations puissent ére assurées d’ une maniere
durable & qu’ dles soient financiérement et maéridlement rédisables ». La constitution
prévoit égdement larestitution des droits fonciers.

Source : Adaptation de Chenje (1995)

374




Encadré 8.4 : Le cadre décisionnel de la Commission mondiale sur les
barrages :

« La reconnaissance des droits et I’ évaluation des risques comme base des
décisions négociées »

Le mandat confié ala Commission mondiae sur les barrages (CMB) est particuliérement
pertinent pour les SNDD : mettre en équilibre les besoins locaux en matiére d' environnement
et de dével oppement pour les mettre aleur tour en équilibre avec | es besoins aux niveaux
nationd € régiond. LaCMB acompris les dilemmes dans lesqud s sont pris les
gouvernements cherchant a répondre aux besoins urgents du dével oppement nationd €, en
méme temps, afavoriser I’ exercice des droits fondamentaux. Elle constae |’ évolution, face a
ces dilemmes, du concept del’ intéré public: au lieu de privilégier les intéréts dela

croi ssance économique, davantage de poids est accordé aux droits et intéréts des personnes et
communautés touchées par le déve oppement et aux risgues qu’ €les courent (souvent sans le
vouloir). LaCMB en cond ut que la base de vd eurs du processus décisionnd doit aussi
évoluer :

« L approche traditionnédle, qui consiste afare un bilan des colts & avantages, ne
convient pas alaplanification & ala prise de décisions efficaces dans le domaine du
déve oppement... Les arbitrages ne saisissent pas la complexité des considérations en
jeu & nereféent pas suffisamment les vaeurs atachées par les sociéés aux
différentes options dans |e contexte plus large du dével oppement durable... [Par
alleurs], en définissant lerisque, on atraditionndlement tenu compte exd usivement
de |’ organisme de dével oppement ou des entreprises qui investissent, dors qu’ un
groupe sensiblement plus important se voit souvent imposer des risques dont il ne
veux pas & qui sont gérés par d’ autres... [Dans] le cas des générations futures & de
I’ écosystéme... ces « porteurs de risque » ne sont pas en mesure de s’ exprimer,
mémessi les risques qu’ ils courent sont reconnus ».

Dans le cadre d' uneinitiative récente, laCMB avoulu évduer |es cadres normatifs
internationaux de plus en plus nombreux qui visent a aborder ces questions. Elle a proposé
un cadre qui serait cohérent au niveau mondid mais tiendrait compte des différences locdes.
Le cadre décisionnd delaCMB s gppuieansi sur :

« Une gpproche axée sur les droits ou |a reconna ssance des droits € I’ évauation des
risgues (notamment pour les droits) servent de base aux décisions négoci ées rd atives
aux barages ».

LaCMB suggere que |” acceptation publique des décisions defs doit pouvoir &re démontrée

€t que, pour obtenir cette acceptation, il faut reconnaitre les droits, aborder les risques,
protéger les droits acquis de tous les groupes concernés & velller a ce que les accords soient
négociés dans le cadre d’ un processus ouvert e transparent, conduit de bonne foi, qui prévoit
une participation sérieuse & un consentement prédable, libre & en connai ssance de cause. Elle
constate que I’ &ablissement d' un forum réunissant une plurdité de parties prenantes peut
faciliter cette acceptation. En ce qui concerne le processus décisionnd, la CMB propose cing
vaeurs : équité, efficience, prise de décision participative, durabilité, responsabilité Elle
applique le principe de précaution par rgpport aux risques.

Source : Commission mondide sur les barrages (2000)
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Qu'il existe plusieurs ensembles alternatifs de principes pour guider les décisions,
tant locales qu' internationales, n’arien d étonnant, mais comment prend-on les
« méta-décisons » concernant le choix de I’ ensemble ou des ensembles de
principes qui guideront les processus décisionnels al’ avenir ? Un diagnogtic de la
hiérarchie actuelle des objectifs de I’ action publique (ci-dessus) pourrait révéler des
aspects méritant

d étre renforcés. Le cadre décisonnel utilisé par la Commisson mondiale sur les
barrages - cadre axé sur les droits, lesrisques et la négociation - est extrémement
ingtructif a cet égard, puisqu' il asutirer des pratiquesinternationales un ensemble
cohérent de principes (Encadrés 8.5 et 8.13). Que la Commission mondiale sur les
barrages ait propose ce cadre témoigne de I'insatisfaction généralisée provoquée
par plusieurs décisions strat égiques prises par rapport aux grands projets de
barrages, dont pluseursen Chine, en Inde et au Pakistan.

(d) Lesdécisons stratédiques doivent refléter le risque et I'incertitude

L es décideurs se doivent de tenir compte de |I” horizon temporel du développement
durable, de penser aun avenir ou lesréactions des parties prenantes aux décisons
ne sont pas connues, ou les avances scientifiques futures ne sont pas connues, ou
les changements des systémes social et de marché sont imprévisibles. Les maniéres
de faire face al’incertitude varient selon les systémes politiques, les modes de vie
et lesentreprises concernées - dont I’ attitude au risque varie aussi. Dans de
nombreux cas, ces derniers auront déja aménagé des sources utiles de résistance
qu'il convient d identifier, discuter et évaluer par rapport aux niveaux

d incertitude qui montent souvent. S les approches existantes ne suffisent pas, on
peut les compléter au moyen de différents dispositifs qui se sont avérés utiles dans
le cadre d' autres stratégies :

e L’évaluation et la hiérarchisation desrisgues. L’ évaluation comparative des
risques est une technigque mise au point aux Etats-Unis pour aider les décideurs
aétablir I’ordre de priorité desrisques. Elle prévoit la collecte de données,
I’emploi de techniques statistiques et la présentation des risques relatifs pour
les parties prenantes (voir le premier paragraphe de |’ encadré 8.5).
Cependant, latechnique a généralement tendance a mettre I’ accent sur les
risques actuels plutot que sur lestendances qui se dessinent. L’ évaluation des
risques est un processus distinct de I’ établissement des priorités (qui rassemble
enslite des critéres, axés ou non axés sur lesrisques, et utilise des méthodes
diverses, du consensus négocié au vote en passant par lesformules).

* Lamisea contribution desréseaux de recherche et d’information. Il est
remarquable (voir section 5.1) gu' autant de politiques sont élaborées sans que
les décideurs soient bien informés des acquis scientifiques ou des tendances du
marché/sociales. L’ appui aux ingituts de recherche et « cellules de réflexion »,
aleursinteractions avec les parties prenantes de la stratégie, aide a prendre des
décisions en connaissance de cause. || pourrait également S avérer nécessaire
de confier officiellement acesingitutionslatache d émettre un avis expert
sur les nouvelles problématiques.
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Encadré 8.5 : L’ établissement de priorités a partir desrisques

La hiérarchisation desrisques

La hiérarchisation des risques suppose I’ éva uation des problémes (environnementaux) en fonction
de trois types derisque : les risgues pour la santé humaine, |es risques écol ogiques & |es risques
pour laquditédevie, y compris les effets économiques e sociaux négdtifs. Les problémes
environnementaux sont évaués e dassés dans un cadre commun qui autorise les comparai sons.
Des éapes e formules spécifiques d’ évduation des risques ont é&é daborées pour chacun des trois
types derisque.

L 'éablissement des priorités

Au moment d’ éablir les priorités, I"information recuellie gréce al’ anayse des risgues est soumise
aux parties prenantes & aux décideurs pour compléer - & non pas remplacer - les vadeurs, les
préoccupations € |es jugements des gens. Les parties prenantes sont invitées aéablir les priorités a
partir d’ une andyse des facteurs de risque e autres. En fin de compte, les priorités ne s' digneront
pas forcément sur la hiérarchisation des risgues, a cause de facteurs tels que | e rapport efficacité-prix,
lafasabilité technique, les perceptions du public et les ressources disponibles.

Le consensus négocié le vote et les formules font patie de lagamme, dlant des mé&hodes
rel ativement peu structurées aux méthodes trés systématiques, des outils utilisés lors de
I établissement des priorités a partir des risques.

L e consensus négoci € représente la méthode la moins structurée d’ éablir des priorités. Une
discussion ouverte permet d' andyser et débatre les données, vadeurs e incertitudes. La méhode
comporte généraement | es éapes suivantes : examiner les données, solliciter des propositions sur
lamani ere de hiérarchiser les problémes individuds, discuter les objections ou dternatives aux
propositions, discuter et débattre |es objections non résolues, &dblir les priorités déinitives.

Le vote pour déerminer lavolonté de la mgorité est la méhode conseillée en cas de désaccords
non résolus au sujet des problémes ou projets. Le groupe responsabl e des décisions peut déinir la
« mgorité» (51%, 66%,...). Il existe au moins trois formules de vote : vote a bulletin secret, vote
ouvert, vote multiple

Les formules servent a décomposer |es problémes environnementaux en déments, afaire une

évd uation mathématique de chaque € ément e puis a recombiner ces @ éments pour obtenir un
rendement. Les priorités sont déterminées a pattir de la note accordée a chague probléme. 1l existe
toute une série de formules pour éablir les priorités. La notation pondérée, couramment utilisée
pour comparer les risgues, comporte cing éapes :

Etape 1: Identifier les critéres d’ évaduation des risques.

Etape 2 : Accorder une note a chaque probléme sdon chaque critére

Etape 3 : Attribuer des coeffi cients de pondération a chague critére

Etgpe 4 : Multiplier les notes par les coefficients de pondération et additionner les
résultats pour produire une note totae.

Etape 5 : Hiérarchiser les problémes en fonction des notes totaes.

Source : ICLEI 1996a
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(e) L' utilité des méthodologies décisonnelles formelles connait des limites

De nombreuses méthodes analytiques, y compris |’ évaluation stratégique de
I’environnement, qui fournissent desinformations utiles pour les décideurs, ont
€té examinées dansle chapitre 5. Nous présentonsici quelques méthodes et cadres
décisonnelsformels. D’ un cbté, ilsont un r6le important ajouer pour favoriser
un traitement intelligent de questions complexes - en structurant lesinformations,
en proposant des options possibleset en mettant en lumiére les domaines dans
lesquels des compromis devront étre négociés. D’ un autre cété, on ne saurait
compter sur une méthode formelle comme principal moyen d évaluer lesoptions
et négocier les compromis en matiére de développement durable, ne serait-ce que
parce que :

» chaque type de méthode formelle repose sur une série d hypothéses, qui
représentent elles-mémes des jugements de valeur sur la maniére dont le
développement devrait se dérouler et sur I’ ordre des priorités;

= chague méthode représente une smplification, ou modéle, d uneréalité
complexe et hautement interactive et n’est donc qu’ une représentation
partielle.

La théorie décisonnelle:

En regle générale, lathéorie décisonnelle est d une grande complexité.
Néanmoins, on peut laréduire a quelques étapes smples:

* une phase de renseignement, ou desinformations sont recueillies pour
comprendre un probleme ;

e une phase de conception pendant laquelle la congtruction de modéles et
I’ évaluation des conséquences éventuelles, par la modification des variables du
modéle, permettent d examiner les solutions alternatives ;

* une phase de choix, pendant lagquelle on compare les alternatives selon des
critéres donnés.

Ces démarches passent par une normalisation desvaleurs afin de comparer les
options sur une échelle unique (couramment I’ argent ou la probabilité des
événements). Lesvaleurs normalisées sont ensuite agrégées au moyen d outils

d appui au processus décisonnel - comme |’ analyse desfacteursou I’ analyse
multicriteres (voir ci-dessous) - pour étayer un jugement. Une décision favorable
es indiquée s lesvaleurs agrégées dépassent un selil donné. S lathéorie
décisonnelle peut faciliter certaines décisonsrelatives au génie civil ou
I’aménagement du territoire, entre autres, elle repose auss sur des hypothéses qui
ne sont pasforcément valables quandil s agit des questions complexes du
développement et du changement social. La difficulté de mesurer lesvariables,

I’ absence de rapports connaissables entre les variables, |’ objectivité des calculs et
I’ utilité de I’ agrégation sont autant de domaines problématiques.

Quand la modélisation des processus décisonnels s avére difficile - ce qui est

souwvent le cas par rapport au développement durable - on atendance a compter
sur certainsindividus pour émettre les jugements nécessaires (ce que lestenants de
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lathéorie décisonnelle qualifient de décisions « humaines», comme sil y en avait
d autresformes). Dans certains cas plus Smples, un petit groupe de personnes peut
étre améme de comparer lesalternatives et reconnaitre un bon résultat, sans étre
forcément capable d exprimer lesraisons. Cependant, chacun incarne un certain
systeme de valeurs qu'il applique aux décisons en matiére de durabilité. S des gens
de différents milieux sont appelés a collaborer pour dégager un consensus, il
importe
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detirer au clair lesvaleurs contradictoires et de se mettre d accord sur des
ensembles de valeurs (voir ci-dessus) (Hall, sans date).

Lesinstruments d’ appui au processus décisonnel

Lesoutilsd appui au processus décisonnel peuvent étre utiles par rapport a
certains aspects des décisonsrelatives au développement durable, d autant plus s
tout le monde comprend que ces outils appuient ou facilitent les décisons, mais ne
prennent pasles décisons. A titre d exemple, les organismes de réglementation et
lesresponsables de I'aménagement du territoire jouent leréle d arbitres et doivent
prendre une succession de décisions par rapport auxquelles des problémes de
cohérence et de critéres uniformes se posent. La cohérence doit faire fond sur des
valeurs et principes pertinentset étre assurée d une maniére transparente. |l existe
toutefois des outils « disponibles dans le commerce », scientifiquement
respectables, professonnellement jugtifiables et socialement acceptables, pouvant
également faciliter les décisons, outils qui sont, dans certains cas, informatisés:

» La conception assistée par ordinateur (CAO) et les systémes d’ information
géographique (3G, Encadré 5.10) se sont avérés utilesen matiére
d aménagement du territoire.

» L’analyse du cycle de vie permet de relier des systemes de production donnés
ades questions multiples de durahilité et a différentes responsabilités
ingtitutionnelles.

e L’évaluation desrisgues peut faciliter la planification des grands programmes
de développement (point (d) ci-dessus).

e Lessysteémes experts peuvent « saisir » I’ expertise et transformer les données
en information utile pour les décideurs.

e L'analyse multicriteres (AMC) et généralement considérée comme plus
propice aun dispositif axé autant sur la participation des parties prenantes que
sur I"analyse technique, puisqu’ elle met I accent sur les décisions politiques.

* Lesarbresde décisons (Figure 8.1) proposent une structure permettant
d énoncer et d évaluer des décisonsaternatives et les conséguences que
supposerait la prise de ces décisions. lIsaident a donner un tableau exact et
équilibré des risques et récompenses associés a chague option. L’ objectif doit
étre de rendre explicitesles options et le degré d' incertitude a chaque stade, en
vue d améliorer la contribution des parties prenantes ala décison et la
transparence de celle-ci. On peut éventuellement numéroter chague fléche du
graphique (rapport colts-avantages, hiérarchisation, etc.). Voir la
section 5.3.9 pour davantage d information sur les schémas de cause a effet,
lesarbres a problémes et les arbres a décisions.

Cependant, tous cesoutils ont tendance a esquiver la difficulté d évaluer les
compromis et faire desarbitrages difficiles. Méme I’ AMC se contente
essentiellement de « refiler » laresponsabilité aux parties prenantes, qui sont
censées décider comment mettre en balance les progres réalisés selon un critére et
les changements négatifs selon un autre critére. En effet, il s agit d une analyse
des collts et avantages en |’ absence de monétisation. Ces approches sont plus ou
moins réductionnistes dans la mesure ou elles smplifient laréalité : plus elles sont
agrégées, pluselles perdent de I'information.
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Que I’ on continue de rechercher des systémes d appui au processus décisonnel,
dans le domaine du développement durable, capables de rassembler cesoutils
disparateset I'information qui S'y associe, n'arien d étonnant, d autant pluss ces
systemes
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favorisent une approche conduite par les parties prenantes. Une conférence
récente, organisée par le Centre canadien de recherche sur le développement
international pour

Figure 8.1: Arbre de décision pour une stratégie visant aréduirele
temps consacré par les femmes a la corvée du bois
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évaluer les besoins des systémes d appui au processus décisonnel, conclut que le
systeme le plus utile comprendrait des systémes experts, desSGet la
modélisation, avec des capacités linguistiques multiples (Hall, sansdate). Le
Conseil de recherches économiques et sociales (ESRC) convient de I’ utilité d' un
sysemeintégré, tout en soulignant qu'il ne faut pass en rendre eclave (ESRC
1998).

La durabilité « forte » et « faible »

Le concept d une durabilité « forte » peut faciliter certaines décisons, en limitant
la gamme des options a prendre en compte. A titre d exemple, ses principes
interdisent les compromis portant sur certaines formes de « capital naturel
critique » dont il exige latranamisson intégrale aux générationsfutures. Ce capital
pourrait comprendre, entre autres, les parcs nationaux ou autresterres d une
grande valeur sur le plan de labiodiversité, les zones humides et autres
écosystémes assurant des fonctionsvitalestelles que le recyclage des éléments
nutritifs. Le concept suppose que cesvaleurs sont irremplacables. La difficulté
concerne, bien entendu, I’ identification des limites du capital naturel « critique » :
quelle forme de diversité, par exemple, est-elle « critique » au lieu d étre
smplement « précieuse » ? De plus, refuser la possibilité de remplacement laisse
entendre que certainstypes de capital ont une valeur « absolue » qui I’ emporte sur
tout autre objectif ou considération. On a souvent du mal a concilier cela avec une
approche du développement durable centrée sur la personne humaine.

Par contre, le concept aternatif d une durabilité « faible » autorise le
remplacement des différentes formes de capital — naturel, physique, financier,
humain et social. Sesprincipes exigent latransmission, aux générations futures,
d un volume équivalent ou accru de capital, mais admettent que laforme de ce
capital soit interchangeable (une épreuve bien dure pour la plupart des sociétés
exigantes!). Auss le concept autorise-t-il potentiellement I’ abattage de, disons,
desforétstropicales humides afin d avoir desterres agricoles assurant une
production alimentaire durable ou une thésaurisation permettant d améliorer

I’ éducation. Ladifficultéici consste a comparer ces « pommes et oranges » et a
S assurer de lamise en place effective de remplacements techniquement faisables
aux avantages de |’ environnement naturel.

8.3 Lesrdlesinstitutionnels et les processus décisionnels se
rapportant aux
stratégies

Des cadresingitutionnels d habilitation s imposent pour que I’ on puisse aborder et
coordonner toute I’ étendue des décisions requises (Section 8.1), appliquant les
principes de la durabilité al’ ensemble de ces décisions (Section 8.2).

Cela suppose prendre cing initiativesingitutionnelles, notamment :

« |'établissement de structuresimpliquant une pluralité de parties prenantes
(Section 8.3.1)

* [|"organisation et I'animation d ateliers (Section 8.3.2)
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la recherche du consensus complet/partiel (Section 8.3.3)

I’ élaboration de lignes directrices sur la négociation de résultats durables
(Section 8.3.4)

I"adoption d une démarche échelonnée, évolutive, destinée a assurer la
cohérence des politiques sectorielles (Section 8.3.4)
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Audébut, il convient toutefoisde bien distinguer les deux groupes concernés par le
processus global de prise de décisions stratégiques, ains gue leurs responsabilités
respectives.

» Ceux qui préparent les décisons sont généralement des groupes de personnes
professonnellement et techniguement expérimentées (membresd un
secrétariat ou conseil de développement durable), chargées collectivement de
refléter et coordonner les besoins et aspirations de I’ ensemble des groupes
Iégitimement intéressés. Ilsont généralement un réle consultatif. Sil est
probable que, pour la plupart, les organisations concernées seront basées au
niveau national ou local, il existe bien des exemples d organismes externes
ayant eu un impact important sur le processus décisonnel : les banques
internationales et régionales, les organisations humanitaires multinationales,
les bailleurs de fonds bilatéraux et les ONG internationales.

» Ceux qui prennent les décisions, généralement lesreprésentants du
gouvernement central et local et des conseils d administration des grandes
entreprises nationales et multinationales, sont responsables en définitive non
seulement des décisons prises, mais auss des incidences de celles-ci.

L’interaction et la coopération étroitesentre ceux qui préparent et prennent les
décisions sont indispensables pour que lesintéréts de toutes les parties prenantes
soient alafoisreconnus et misen équilibre. A défaut, les décisons risquent d étre
faussées et favoriser un ou plusieurs groupes d' intérét spécial. Ceux qui préparent
les décisons ont pour fonction primaire d exclure le parti pris du processus
décisonnel, facilitant aing latéche des décideurs.

8.3.1 Lesdgructuresdécisonnellesimpliquant une pluralité de parties prenantes

Quelle que soit saforme, une structure impliquant une pluralité de parties
prenantes, reliée aux différents échelons décentralisés le cas échéant, est
indispensable aux décisons stratégiques, comme I’ indigue le chapitre 4. Unetelle
sructure doit fonctionner a pluslong terme comme base d étude, de
développement et de clarification normative alafoisdesvaleurs et des
procédures qui influeront sur les décisions. Des orientations utiles a cet égard ont
été données par UNED Forum (2001) (les « processus multi-acteurs » sont décrits
dansle chapitre 6).

Beaucoup d expérience s accumule depuis dix ans par rapport aux forums
nationaux, couramment qualifiés de Conseils nationaux pour le développement
durable (CNDD). Les CNDD revétent pourtant de nombreuses formes différentes
(Encadré 8.6, voir également |’ encadré 3.14 et le tableau 3.2). L’ encadré 8.7
présente guelques-uns des meilleurs usages recensés pendant |a derniére décennie.

8.3.2. Lesateliersfacilitent la prise de décisions
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Lesateliersjouent inévitablement, dansle cadre des processus impliquant une
pluralité de parties prenantes en vue d un développement durable, un réle

d explication desfondements des décisons clefs et de prise de celles-ci. Le
programme PNUD FEM d appui alaplanification relative alabiodiversité,
reconnaissant que les ateliers ont
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Encadré 8.6 : Les mandats, les structures et la composition des différents
Conseils nationaux pour le développement durable (CNDD)

L es mandats

Laplupat des CNDD ont des attributions multiples & plus ou moins d’ autorité pour s’ acquitter
de leurs fonctions. Les mandats portent générd ement sur les thémes suivants :

* |’ organisation de forums de déba émettant des conseils et des recommandations a

I" intention des décideurs sur la problématique du déve oppement ;

» |"daboration (& parfois lamise en caivre) des politiques e plans nationaux ;

* lacoordination e I harmonisation des plans d' action ;

* lerenforcement des capacités des organismes defs ;

* lesuivi des avances vers un déve oppement dureble;

* lasensibilisation du public comme té&che cl €f.

Ceatains CNDD ont égdement une fonction importante de réglementation e de survellance
(Ouganda, Ouzbékistan). Cependant, leurs attributions ne portent pas toujours sur le

déve oppement durable dans son ensemble. A titre d’ exemple, les CNDD en Roumanie e en
Afrique du Sud se concentrent sur |es questions environnementa es.

Il'y apresque autant de procédures de création de CNDD qu'il n'y en ade CNDD, dlant dela
|égislation aux initiatives du secteur privé en passant par les décrets gouvernementaux. Les
premiers CNDD ont &é éablis aux Philippines et en République dominicane Leurs expériences
ont vite fait de démontrer la nécessité d’ un goppui |égislatif pour assurer la continuité du CNDD et
expliditer lacompéence du CNDD vis-avis d’ autres organi smes gouvernementaux et
organisations de lasociéé civile évitant ainsi larépéition inutile des eforts et les conflits. La
|égislation régit le fonctionnement des CNDD dans d’ autres pays aussi : Canada, Cuba, Md awi,
Mexique, Ouganda

L es structures organisationndles

L’ organisation des CNDD varie énormément et continue d’ évoluer in de répondre aux

changements des besoins rd atifs au dével oppement durable :

* Les CNDD ont pour volet le plus important & courant |eur assamblée impliquant une
pluralité de parties prenantes, alaquele assistent des représentants de différents groupes et
secteurs et qui se réunit normaement a des intervales réguliers.

» Plusieurs pays ont adopté une approche souple qui prévoit la crégtion de comités ou de
groupes detravail spécialisés & |I' emploi d’ experts externes en cas de besoin. Ces comités
entreprennent la plus grande partie du traval technique du CNDD, notamment la préparation
de documents et de rgpports al’ intention de |’ assemblée. A titre d’ exemple, e CNDD dela
République dominicane a créé huit comités thématiques.

* Cetans pays ont égdement des antennes ou consells régionaux. A titre d’ exemple, le
Mexique a quatre comités régionaux, qui sont autorisés a créer des structures régiondes
Séparées.

* L’gopui administraif ou technique d’ un CNDD est souvent assuré par un secréariat,
relevant du ministére de tutdle du CNDD (comme en Estoni€) ou fonctionnant de maniére
autonome (Bdgique, Finlande, Nicaragua, Canada). Aux Philippines, un secréaria constitué
de deux sarvices indépendants, |’ un s’ occupant de la coordination des activités
gouvernementaes et de |’ gppui technique et administratif globd, I’ autre de la coordination
des activités & des contributions de la socié&é civile, pourvoit aux besoins du CNDD. Au
Sdvador, il existe un comité exécutif chargé de surveiller la conduite des activités que
I" assembl ée des parties prenantes a demandéss au secré&ariat. L' Ouganda amis en place une
structure unique a plusieurs niveaux : un organisme d’ exécution ressemblant a un secrétaria
sevoit confier des téches par un comité de politique environnementde & un consel
d’ administration. A leur tour, ces entités recoivent des conseils de la pat des comités
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techniques & des unités de liason environnementde au sein des instances gouvernementa es,
des ONG et du secteur privé. Ced favorise une plus grande collgboration avec le CNDD. Le
CNDD ougandais obét ansi aune grande partie des principes des processus SNDD
(Encadré 3.1).

L a composition

La présidence du CNDD est un poste trés important. Le plus souvent, le président en exercice
rend compte a un personnage haut placé du gouvernement, &ant lui-méme générd ement de haut
rang :

* Les CNDD de catans pays — Burkina Faso, Estonie, Etats-Unis, Finlande, Honduras,
Kirghizstan, Mongolie, Ouganda, Panama, Philippines — sont présidés par le chef de |’ Etat
ou rdévent delui.

»  Denombreux pays ont un président de CNDD occupant un poste gouvernementa de niveau
ministérid ou supérieur. Les CNDD de la République dominicane & du Sdvador sont
présidés par le vice-président, cdui d' Ouzbékistan éant préside par le Premier ministre
adjoint. Un ministre d’ Etat (souvent chargé de |’ environnement) préside les CNDD des pays
suivants : Cuba, Hongrie, Mexique, Niger, Norvége, Philippines, Russie, Sénégd.

» D’autres CNDD sont présidés par des personnages i ndépendants trés respectés.

Pour ce qui est des membres, lacomposition des CNDD varie sdon les pays, |e choix des paties

prenantes représentées éant générd ement déterminé par un manda exécutif ou juridique.

*  On demande souvent une représentation équilibrée du gouvernement, delasociéécivile e
du secteur privé. C’ est | e cas des pays suivants : Begique, Etats-Unis, Finlande, Indonésie,
Nicaragua, Maawi, Mexique, Philippines, Sdvador, Sénégd, Slovaquie

* Les CNDD du Canada, dela Suisse & du Royaume-Uni se distinguent par |’ absence de
représentants gouvernementaux. Les membres représentent |es principaux courants d’ opinion
dans les différentes régions & |es différents secteurs de la société : entreprises, syndicats,
monde universitaire, ONG et (au Canada) peuples autochtones.

»  Par contraste, en Ouzbékistan et Afrique du Sud, le CNDD est composé exclusivement de
représentants gouvernementaux.

La procédure de sd ection des représentants varie égdement seon |es pays. Pour un tiers environ
des CNDD, ¢ est le chef del’ Etat qui désigne |’ ensemble des membres. Dans de nombreux cas,
les représentants gouvernementaux sont désignés par |e gouvernement, |es représentants non
gouvernementaux éant désignés par leur propre groupe ou public. Au Savador, |es représentants
du secteur ONG sont désignés par le président a pattir de laliste des candidats proposés par les
différents groupes représentés au sein du consell. On s atend normaement ace que les
représentants consultent et soient le porte-parole de leur public.

Source : Conseal delaT ere (2000)

également deslimites - court-circuitant bien trop souvent les bonnes décisions
(Section 8.2.1) - aformulé des recommandations utiles (Encadré 8.8).
8.3.3 Leconsensus

Leterme « consensus » est utilisé de plus en plus souvent dansle contexte du
développement durable, maisil est interprété de nombreuses fagons différentes

(Encadré 8.9).
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Encadré 8.7: Les processus décisionnels des CNDD : meilleurs usages

Se mettre d accord sur les questions difficiles et importantes du déve oppement durable n' est pas
une téche facile pour un CNDD composé d’ une plurdité de parties prenantes. Ce sont les
divisions entre |es parties prenantes par rapport a ces mémes questions qui ont souvent empéché
la prise de bonnes décisions par le passé. Les membres du CNDD vont inéviteblement - e
nécessa rement - mettre ces différends sur latable du consel. 1ls doivent égdement trouver le
moyen de résoudre ces différends. L’ &ude 1999/2000 des CNDD a recensé que ques approches
courantes qui ont réussi a &ablir laconfiance & jeter les bases d’ un accord :

Lefonctionnement consensud (voir section 8.3.3) : Parvenir aun accord générd (mai's pas
forcément un consensus) s’ est avéré plus lent et plus difficile que larésolution des problémes par
vote mgoritare mais - les CNDD n’ &ant pas des organismes exécutifs ou |égidlaifs - les
dédisions divisées n’ ont pas beaucoup de sens puisqu’ dles ne font que reproduire, sans les
résoudre, les différends qui divisent la sociéé dans son ensemble En effet, les votes mgoritares
ont parfois contribué adurcir ces divisions. Le pouvoir d’ un CNDD netient pas de sa capacité a
obliger les autres d' agir, mais del’ occasion unique qu' il ade créer des accords qui habilitent et
incitent les autres aagir, des accords qui ne seraient pas intervenus autrement. Un consensus

s’ impose pour dler au-dda des anciens désaccords qui ont entravé ladurabilité Si les membres
d’ un CNDD ont des antécédents de méfiance & de conflit, |a recherche du consensus est

égd ement un moyen efficace de favoriser la compréhension, la confiance e |’ évolution d’ un
ensembl e de vaeurs propices aladurabilité. Chague membre est accordé une importance égae e
tous les membres sont gppe és a se comprendre.

Les procédures équitables : Il faut rassurer les membres qu’ils ont les mémes possibilités

d’ exprimer leurs opinions, de participer aux réunions, d’ examiner les documents provisoires,

d' accéder al’ information e de contribuer aux décisions. Ceux qui n’ ont pas assez de ressources
doivent avoir acces al’ appui du personnd & al’ ade financiere. De ce fat, un ensemble de régles
dares doit ére agréé ain que les ddibérations du CNDD soient équitables et équilibrées.

Latransparence: C'est en vellant ace queles propres pratiques du CNDD soient transparentes,
aussi bien al’intérieur qu’ al’ extérieur, quel’ on favorise I’ équité. T ous les membres ont besoin
de savoir ce qui est dit, ce qui est convenu, tandis que le public doit avoir I’ occasion de

s informer & d’ émettre des commentaires sur les activités du CNDD (certains CNDD prévoient
une participation du public).

L’engagement ¢ la résolution des problémes : Les désaccords proviennent des vaeurs e idées
trés arétées e des intéréts sectorids importants. Larésolution passe par |’ engagement, la
persistance, labonne foi et - trés souvent - |es compétences de résol ution des différends. Les
membres doivent s’ amener aux réunions e &re amenés a comprendre que le reglement des
différends gpporte des avantages réds. L’ acces aux compéences en animation de groupe, en
négociation et en résolution des différends s' est avéré utile a cet égard.

Source : Consel delaT ere (2000)

Encadré 8.8: Les ateliers comme moyen d’aboutir aux décisions au lieu
de les prédéterminer

Mémesi lacollecte des données, |’ andyse & |a consultation sont rédisés, en grande patie, par
un groupe rd ativement restreint, la fagon dont les résultats sont présentés aux parties prenantes
peut les ader ajouer un role sérieux dans les décisions straégiques. Les atdiers sont ici des

mécani smes utiles permettant aux parties prenantes de participer directement ala transformation
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des résultas en objectifs. Un exposeé typique, présenté par e secréaria/animateur SNDD aun
atdier réunissant une pluralité de parties prenantes pour examiner |'analyse & |es consultations
initiales, porterait sur les d éments suivants:
* Void les aitéres qui, anotre avis, sont importants pour déerminer les priorités...
* Void les condusions defs des informations recueillies sur les problemes et les
causes (sous-j acentes) des problemes...
* Void leslacunes ou fablesses defs de labase d' information...
e D’ gprés notre application prédiminare des critéres aux conclusions, les priorités
(nationdes) seraient les suivantes...
*  Nous ra sonnons comme suiit...
* Td est notre degré d' incertitude/cartitude en ce qui concerne les
concl usi ons/recommandations.
e Etesvous d accord/pas d’ accord avec nos cond usions e recommandations ?
*  Avons-nous omis des information defs ?

Quand il existe un bon consensus, I’ daboration des options, par I’ équipe stratégique, a partir des
recommeandations générd ement convenues est rd ativement facile. Ces options pourront ensuite
étre présentées aux atdiers chargés d'arréer des options stratégiques définitives. Un exposé
typique présenté aun td adier porterat sur :

* Unrgopd des priorités arétées par le premier adier ;

* Void cequenous avons fait pour éaborer les priorités...

* Void les options stratégiques...

* Void un résumé de notre point de vue, des avantages et inconvénients de chaque

option, des colts et responsabilités éventuds...
*  Nous pourrions comparer & hiérarchiser les options de la maniere suivante...

Source : Hagen (sans date)

Encadré 8.9: Le consensus - un terme lourd de sens

Leterme « consensus » S est glissé asément dans larhétorique du didogue, tout comme la
participation, les situaions « win-win » (ou tout |e monde gagne), eic. Globdement, il signifie
un « accord », € est-adire que tous les particpants s accommodent du résulta, mémesi tous
(ou personne) ne I’ accuelllent pas avec grand enthousiasme. Or |e consensus n’ implique pas un
accord sans réserve ou I’ unanimité : il y auratoujours des différences d’ opinion, de vaeurs & de
points de vue. Le consensus n’ implique pas non plus I’ accord mgoritaire, qui revient aexcure
les préoccupations des minorités.

Beaucoup de processus multi-acteurs supposent que le consensus est possible (méme s'ils sous-
estiment grossiérement |e temps, labonne volonté e I’ argent requis pour y parvenir). Un
consensus fragil e présente toutefoi s des dangers. Des accords gpparents entre des ministéres ou des
personnages politiques defs ne vadent pas grand-chose si ces autorités constituées continuent de
prendre des décisions sans S’y référer, tout en se servant des accords pour justifier ces mémes
dédisions. Le consensus précipité ne parmet pas atoutes les paties d’ en tirer ce qu’ dles veulent,
mais peut toujours produire un langage gpoparemment acceptable (parlant par exemple du
consensus plutét que de la co-gestion, qui rend service exdusivement aux intérés puissants, ou
d’ un consensus sur |” adoption de solutions « érangéres » avant que des solutions locdes n’ aent
éé mises au point). Le consensus peut ansi &reillusoire et pousser & sa création peut entraver a
lafois |’ équité e I' innovation.

Source : Adaptation de Mayers et al. (2001)
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Une dtratégie bénéficiant d' un large soutien nécessite un consensus parmi
I’ensemble des participants. Le consensus doit étre atteint sur les objectifs,
principes, enjeux, visons, priorités, politiques et actionsde lastratégie. Le
consensus peut congtituer une base d accord particuliérement précieuse pour les
dratégies, parce qu aucun participant ne peut é&tre misen minorité. Tousles
participants sont donc tenus d accommoder au mieux lesintéréts de chacun,

d accepter des compromis, de se mettre d accord dans la mesure du possible et
d identifier les questions controversées qu'il faudra régler plustard.

Comme I'indique I’ encadré 8.7 sur les CNDD, larecherche d un consensustotal
est souhaitable danslesforums SNDD réunissant une pluralité de parties prenantes,
parce que le pouvoir de cesforums ne provient pas de leursréles exécutifs ou
légidatifs, mais de |’ occasion unigue de conclure des accords en comblant des
fossés parfois profonds entre les différents secteurs de la société. Les processus
consensuels servent également afavoriser lacompréhension, la confiance et
I"évolution d un ensemble de valeurs privilégiant la durahilité, ains qu arenforcer
I”’engagement vis-a-visde lamise en cawre de lastratégie. Lesdifférencesréelles
entre la consultation des parties prenantes et la recherche du consensus doivent
étre bien comprises désle début. Celle-la ne peut jamais se substituer acelle-ci,
comme on s en est rendu compte bien tardivement par rapport al’ élaboration de
la SNC au Botswana. Le choix du processus, qui a abordé les grands enjeux de la
durabilité, explique en partie le délai supplémentaire de 12 moisavant gue le
gouvernement du Botswana n’ accepte d approuver la SNC.

L’ approche consensuelle se distingue nettement du systéme de débat
contradictoire typique de la politique parlementaire et du droit, ou il s agit
généralement du gouvernement par lamajorité - ce qui laisse souvent une minorité
importante de personnes alafois mécontentes du résultat et potentiellement
détachées du processus décisonnel. Elle se distingue également de I’ administration
descendante, qui atendance aimposer les décisons (Carley et Christie 2000a).

Il se peut que les approches consensuelles soient peu familieres pour de
nombreuses personneset qu' il y ait desattentes peu réalistes ou peu claires quant a
lanature de « I'intérét général » gu' elles cherchent a promouvoir et aux méthodes
qu elles utilisent. 1l importe donc de se mettre d accord, désle premier stade d' un
processus stratégique, sur une série de régles concernant le processus de recherche
du consensus. A titre d exemple, il y aune grande différence entre le consensus dit
« unanime » et le consensus dit « majoritaire », qui ont chacun des conséguences
importantes pour les décisons stratégiques. Au Canada, par exemple, au sensde la
loi sur la détermination de régles négociées, le consensusrefléte « I'accord
unanime entre lesintéréts représentés au sein d un comité de détermination de
régles négociées ». Une SNDD pourrait avoir besoin de souplesse, puisqu’ elle doit
traiter un large éventail de questions; il est donc important de savoir quand
I’unanimité est souhaitable (disons sur les objectifs prioritaires) et quand elle n’ est
pas nécessaire (en ce qui concerne les options futures ou les seuils de
déclenchement, entre autres). L’ encadré 8.10 examine lesavantages et les
inconvénients de I’ unanimité dans différentes situations.
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Encadré 8.10: Le consensus a 100 pour cent ou le consensus a moins de
100 pour cent -lequel est meilleur ?

Un consensus négoci € est un moyen privilégié de parvenir a beaucoup de décisions
stratégiques.

Le consensus total : Les multiples parties prenantes sont soudées dans un groupe ayant un
objectif commun - ateindre un résultat mutuelement acceptable. S'ils ne sont pas
forcément d' accord avec tous les aspects du résulta, tous les participants s accommodent de
I’ensemble. Au mieux, ced crée une atitude positive : « si I’ un de nous a un probleme,
nous avons tous un probléme, cherchons donc a résoudre les problémes spécifiques de
chague paticipant ». Or cdaveut dire aussi que toutes les parties prenantes ont un droit de
veto - ce qui peut aboutir ala perte de beaucoup d effort, de bonnes idées & de bonne
volonté si le consensus totd N’ est pas atent. Si les parties minoritaires exercent un
contréle de fait sur un @ément charniére de |’ accord, dles sont investies d’ un pouvoir
extraordinaire e |es parties mgoritaires (ansi que le médiateur/animateur) seront coincées.

L’ option des 80% : Ladynamique du processus change sensiblement si I’ on modifiela
définition du consensus. Quand |’ unanimité n’ est plus requise, cda peut faciliter les
procédures, puisqu’ on pourra « ignorer » les groupes d' intéré difficiles - ils ne seront
pourtant jamai s compl&ement |a ssés pour compte, puisgqu’ ils pourront se prévaoir

d’ autres processus td's que les tribunaux et les systémes de compensaion. En revanche, cda
peut avoir pour conséquence que les parties adhérent a des positions publiques fixes, au lieu
d’ é&re encouragées a déve opper leurs intéréts sous-jacents et trouver des dternatives
crédives.

Sources : Harter e Pou (1997); Sigurdson (1997); Kaz (1997)

D’ aprés UNED Forum (2001) :

* Lesparticipantsdoivent se mettre d accord, au début de n’importe quel
processus multi-acteurs, sur la définition du consensus.

* Enreglegénérae, lesparticipants devraient rechercher une solution qui
intégre tous les points de vue.

* Unvotemgjoritaire peut parfoisfaciliter lacléture d un processus consensuel.

»  Cependant, des risgues considérables s associent al’imposition du consensus
et, plus généralement, ala prise de décisons prématurées.

e On peut éviter cesrisques en appelant alacréativité et al’intégration, aulieu
de plaider en faveur des positions exigantesfavorites, et en reconnaissant
I"utilité des différences.

Il convient de prendre note desavis alafois mgjoritaires et minoritaires. A titre
d exemple, pendant I’ élaboration de la SNC du Botswana a la fin des années 80,
quand des questions se sont avéréestrop controversées ou non négociables (a
I’époque), on a (finalement) congtaté la nécessité de I'indiquer clairement et
décider comment et quand réexaminer la question.

Le consensus ne s impose pasatousles stades d un processus stratégique. En effet,

compte tenu de la charge de valeurs et du caractére incertain d une grande partie
des problématiques, ains que de I'importance desintérétsen jeu, des désaccords
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farouches et persstants sont plus que probables. Les différences fondamentales de
valeurs sont sans doute immunisées contre le consensus. C' est pourtant trés
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lentement gu’ on parvient au consensus, grace al’investigation et I’ action
communes centrées sur les problémes (partagés). L’ étude et la compréhension de
ladiversité des préoccupations et opinions, que favorise une large participation au
processus stratégique, sont trésimportantes.

L es mécanismes de recherche du consensusimpliquant une pluralité de parties
prenantes, notamment lestables rondes, ont eu une importance cruciale pour de
nombreusesinitiatives strat égiques canadiennes au cours de la derniere décennie
(Encadré 8.11). llsont servi a élaborer des stratégies globales et alever une partie
des contraintesingitutionnelles pesant sur I’ élaboration des stratégies (¢’ est-a-dire
certains obstacles ala participation « horizontale » et « verticale »), amettre en
cavre et assurer le suivi de ces stratégies, a préparer des principes et plans

d action pouvant étre « auto-réalisés », a préparer des choix de mesures a
I"intention du gouvernement (sur des problémes ponctuels ou permanents), a
organiser les phases de consultation publique relative al’ élaboration des politiques
gowernementales.

Encadré 8.11 : L’ expérience des mécanismesréunissant une pluralité de
parties prenantes pour parvenir au consensus au Canada

Au cours de la derniére décennie, le Canada afait gopd a plusieurs mécani smes de recherche du

consensus, pami une plurdité de parties prenantes, sur les questions de fond, y compris:

» lestables rondes (Ia T able ronde nationde sur le dével oppement et | économie (TRNEE)
en a organisé des centaines aux niveaux nationd, provincd e locd), y compris laTable
ronde sur les foréts et |e did ogue connexe rdaif alapulpe et au papier ;

* les groupes detraval réunissant une plurdité de parties prenantes (Groupe spécid sur le
changement dimatique, Equipe spécide pour les instruments économiques e |es contre-
incitations aux pratiques environnementaes raionndles) ;

* lescommissions, consels e collectifs (Collectif sur les instruments économiques, €c.).

T ous ces mécanismes visaient aréunir un large éventail d' intérés contradictoires pour essayer
de trouver des solutions &, en regle générde, ils ont compté sur le consensus pour la prise de
décisions et sur un président ou animateur indépendant.

Une éude de |” expérience canadi enne des tables rondes (T RNEE 1995) amis en lumiére
catans ensegnements et dilemmes :

(1) Lors de la conception du processus multi-acteurs, il importe d’ éablir la distinction entre la
consultation et le consensus. La premiére répond aux besoins del’ instigateur, mais le
deuxiéme doit ére conduit par les paticipants, d’ ol lanécessité d' un animateur indépendant.
Lerdle du processus multi-acteurs est différent dans chague cas, mais « les frustrations

associ ées aux efforts passés s’ expliquent en grande partie par |’ absence de daté acet égad...

ou par les tentatives de mé ange des deux approches. Elles ne se mdangent pas facilement...

On ne peut pas bénéiicier de |’ appropriation e des autres avantages d’ un processus consensud a
moins d' &re pré a... autoriser les participants a concevoir et gérer le processus ». Aucun
exempl e spécifique n’ est fourni.

(2) Larédisation des objectifs d' une table ronde passe par une animation indépendante, puisque
des gens ayant des systémes de vdeurs trés différents, voire des vocabulaires différents, ont
naturdlement du ma & se mettre d’ accord.

(3) Lapaticipaion des ONG est indispensable, mais nombred entredles n’en ont pas les
moyens, d’ autant plus s'il s agit de fare des recherches plutbt que de fare acte de présence. Or
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le financement gouvernementd des ONG compromet |eur indépendance et a pour conséguence
que certanes ONG s’ occupent excdusivement d’ activités suggérées par |es gouvernements.
Autrement dit, les tables rondes permettent en que que sorte au gouvernement de

« dreonscrire » habilement la participation a une partie réduite du processus normatif globd,
voire de récupérer certains groupes. Ce probléme s est bien posé pour certanes tables rondes.

(4) Dans beaucoup de cas, |es tables rondes ne sont pas indiquées, que ce soit a cause du theme
concerné, du manque d’ opportunité ou de I’ dbsence d' engagement de la pat des acteurs cléfs.
Plus particuliérement, un engagement politique ferme a donner suite aux résultats éventuds
doit &re assuré au début. La méhodol ogie des tables rondes « n’ est pas encore au point ¢ il
ne faut pas considérer les tables rondes comme une phase mare du processus normétif ».

Néanmoins, éant donné que les institutions actudles ne ' en sortent plus avec latransition
vers ladurabilité en partie a cause de la fragmentation des atributions, les tables rondes ont
obligé le gouvernement a prendre au sérieux ce qu’ eles gopelent le probléme « horizontd »,
C est-adire |a coopération entre les services administratifs. Rondd Doering, ancien directeur
exécutif dela TRNEE, observe que les processus multi-acteurs : « ont éé des expériences
importantes d' daboration de politiques e d administration des dfaires publiques. Leur réle est
essentidlement transitionnd e catdytique; ils gppuient au lieu de remplacer les organismes
dus. Mdgré tous leurs défauts ¢ le fat qu’ dles sont encore, en régle générde, margindisées
par rgpport al’ daboration des politiques fondamentdes, |es tables rondes canadiennes sont des
partenariats pleins de bon sens ».

Un autre collaborateur, abordant les aspects politiques, reconnat que les processus multi-
acteurs ont abouti a une meilleure représentation des intéréts de I’ environnement, des
consommateurs et des peuples autochtones sur le « marché des politiques ». En revanche, ces
processus peuvent déboucher sur « un consensus politiquement contragnant qui limitela

cgpacité des dus a prendre des décisions ». Autrement dit, le « marchandage » sur ce marché
remplace la poursuite de I’ intéré& commun. Les meilleurs négoci ateurs cond uent les meilleurs
marchés ou, peut-&re, « les intéréts organisés négoci ent-ils entre eux, découpant latate e
invitant |es représentants dus adistribuer les portions ». En effet, « | utilité des exercices
impliquant une plurdité de parties prenantes doit refléer aussi bien les moddités que laqudité
del’ade qu'ils goportent aux représentants éus par rapport aleur fonction essentidle —
poursuivre et définir I’ intéré généra pour |’ intégrer dans les politiques gouvernementaes ».
Pour un autre observateur, il est indispensable de prévoir un forum indépendant td que la
TRNEE, car aucune partie prenante ne saurait a dle seule rassembler un groupe convenabl e sans
ére consi dérée suspecte.

La TRNEE s est penchée sur les questions de représentativité de gouvernance e de
démocratie, ce qui I’ aamenée aréiéchir aplusieurs dilemmes, dont lanotion d’ une dite de
parties prenantes prospérant aux dépens de la participation du grand public au processus
décisionnd , lareprésentation des parties prenantes (qui doivent é&re en mesure de s’ identifier et
d afirmer qui et quoi dles représentent), |a nécessité de rendre la participation plus transparente
e nepaslalimiter aune dite, I’ utilité d’ agrandir le réseau des parties prenantes pour réduire la
charge sur les parties « sur-consultées ». Un obsaervateur suggere que « les processus multi-
acteurs cachent des déséquilibres importants de pouvoir rdatif aux ressources e des...
différences considérables entre les participants en ce qui concerne | influence sur le
gouvernement ».

D’ autres dilemmes surgissent au moment de mettre en gpplication les accords et plans d’ action
aréés pa les tables rondes. Dana Silk a proposé la notion de « médiateurs de la durabilité » -
des gens au sein des différentes institutions chargés d’ assurer laliaison avec d autres
institutions et cauvrer en faveur du consensus, de la cogestion & ainsi de suite. |l considere ces
gens comme des spédidistes du travall intersectorid, avouant qu’ il s agit lad’ un tdent spécid
que tout le monde ne possede pas.

Cette gpproche a &¢é adoptée dans | e cadre de cartains PANE e SNC. A titred exemple, la
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SNC pakistana se prévoit ladésignation de certans fonctionnares comme points de contact
pour I" environnement au sein des instances gouvernementdes defs. Cependant, on ne sait pas
si le gouvernement du Pakistan achoisi ces fonctionnares en fonction de leurs compétences.

Source : TRNEE (1995)
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En 1993, la T able ronde nationale sur I’ environnement et I’économie (T RNEE)
au Canada a publié une série de principes consensuels, qui ont été trés largement
diffusés dansle payset ailleurs. En résumé, ces principes

(TRNEE/ParticipACT ION 1994) préconisent :

1 L’ établissement d un but (les gens doivent avoir une raison de
participer)

2 L’inclusion, pas|’excluson (a condition que les parties soient
réellement intéressées)

3 Laparticipation volontaire

4 L’ auto-conception (les parties s occupent de la conception du
processus)

5 Lasouplesse

6 L’ égalité des chances (d accesal’information et ala

participation)

7 Lerespect desintérétsdivers (et desvaleurs et connaissances
différentes)

8 L’ obligation de rendre compte (aux partiesau sein du processus et
en dehors de celui-ci)

9 Leslimites de durée (des échéances réalistes)

10 L’ engagement al’ égard de lamise en cawre et du suivi

Larecherche du consensus est une activité itérative que I’ on peut poursuivre par la
médiation ou par I’ animation, cette derniere étant plus couramment appliquée aux
INDD. La médiation est formelle et soigneusement structurée, se concentre sur
des questions bien définies et controversées et se sert de médiateursformeés. Elle
représente une forme de résolution assistée des différends. L’ animation (voir
section 6.4.6a et |I'encadré 6.35) s avére plus utile quand les gquestions sont mal
définies ou quand les parties prenantes se méfient des conséquences d un processus
consensuel. Par ailleurs, elle prend généralement plus de temps, puisqu’ elle
privilégie la découverte mutuelle de soi ou les processus d apprentissage (Carley et
Christie, 2000a).

Ladésignation d équipes de consultants indépendants, recrutés parmi les experts
internationaux et nationaux, a permis d améliorer sensiblement les processus
consensuels et décisionnels.’

8.3.4 Lesnégociationset la résolution des conflits

(a)_Lesnégociations

Les négociationsont pour but de faire les arbitrages inhérents au développement
durable, d aboutir a un compromis au niveau de I’ élaboration des politiques ou de la

" L’ ESE des chutes Victoria I’ ESE de Ngamiland, I’ enrichissement environnementd dela
Stratégi e énergétique jordanienne, |es mécanismes de renforcement des politiques e plans de
déve oppement durable en Russig, | e renforcement de I’ ensemble des institutions associées a
lamise en cawvre du PANE au Kenya sont autant d’ exemples de cette méhode

d’ enrichissement du processus décisionnd.
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détermination des responsahilités et des objectifs d un plan. Elles sont importantes
par rapport ala stratégie globale, mais surtout en ce qui concerne la détermination
des cibles décentralisées. Les objectifs et cibles agréés ont plus de chances d étre
Mis en cavre que ceux qui sont imposés.
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Aux Pays-Bas, I'accent a été mis sur les processus de négociation pour fixer les
objectifs (Encadré 8.12). Par contraste, en ce qui concerne le recyclage au
Royaume-Uni, le dioxyde de carbone en Allemagne, I’ anhydride sulfureux et le
NO, dansla CE,

Encadré 8.12: Fixer des objectifs aux Pays-Bas

Les Pays-Bas ont préparé une série de Plans nationaux de politique environnementd e (PNPE)
—e quatriéme ayant &¢é publié au milieu de 2001 (voir les encadrés 4.3 et 4.5). Les PNPE
visent ardier les politiques nationa es aux objectifs locaux et sont daborés par |e ministere
du Logement, de |’ Aménagement du teritoire et de I’ Environnement (VROM). Le ministéere
collabore avec les administrations provincides & municipaes e différents « groupes cibles »
(producteurs agricoles, fabricants de produits chimiques, syndicats, etc.). Chaque groupe est
dirigé par un comité de pilotage, composé de représentants du gouvernement et du groupe
cible. Les objectifs locaux sont fixés par les fonctionnaires locaux sdon les orientations du
plan nationd. Les provinces y sont tenues, mas les municipaités peuvent pré&endre aun
financement supplémentaire du gouvernement centrd si dles font laméme chose. En ce qui
concarne |” industrie, les PNPE ont surtout insisté sur les accords volontaires ou conventions
(Encadré 4.5) avec | e gouvernement & propos des objectifs & cibles environnementaux. Les
conventions sont Négoci ées avec | es associ ations professionndles, des varietions locd es &ant
acceptées au niveau des antennes. Le personnd du ministére acoepte que le prix d’ un niveau
devé de paticipation et de motivation locd e sera une certaine perte de contréle sur la
direction & les actions des PNPE. Le ministére anégocié des plans d’ action avec I’ ensemble
des groupes cibles dans les PNPE.

« Le gouvernement centrd en est venu a considérer les groupes cibles, ansi que les autorités
régiondes & locdes, comme partenares importants dans la préparaion e lamise en
application des politiques. Le patenaria et |es conventions sont devenus des instruments
importants de politique environnementae. Ensuite, le gouvernement centrd add intégrer la
déréglementation, laflexibilité et |a décentrdisation dans |a politique environnementde afin
d’ exercer une responsabilité commune en métiére de solution des problémes
environnementaux. Ced représente un changement du réle du gouvernement centrd : simple
organisme de réglementation pendant les années 60 et 70, il est devenu « négociaeur »,
partie contractante et organisme de réglementation alafin des années 80 & pendant les années
90 ».

Source: VROM (1997)

lesobjectifsont été fixés sans négociation et, tout en ayant un impact politique
sensible, n’ont pas été atteints dansla pratique.

« Lorsgue les droits se font concurrence ou sont incompatibles, |es négociations
menées de bonne foi constituent le seul processus capable d’aboutir a une
conciliation Iégitime des différents intéréts... Quand aucun processus N’ existe pour
faire un arbitrage de bonne foi entreles intéréts contradictoires, on aboutit souvent
a des conflits prolongés, a I'intensification &, a la longue, a des situations ou
certains gagnent mais les groupes moins privilégiés perdent... » (Commission
mondide sur les barages, 2000).

Toutes les parties L es négociations doivent toucher toutesles parties prenantes ayant des droits
intéressées doivent relatifs a une question donnée, qu' elles soient appelées a prendre ou a courir les
y prendre part...
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risques (Encadré 5.13). Le choix d un processus adapté de négociation sera
conditionné, dans une certaine mesure, par le type de question, le milieu politique
et culturel et

d autres contraintes se rapportant al’ urgence des besoins et la probahilité de
consaquences négatives. Un processus trop complexe peut retarder inutilement la
prise de décisons et priver les bénéficiaires des premiersfruits desoptions a

I étude.

Sil y abeaucoup de procéduresinternationales de négociation (destarifs douaniers
par I’entremise de I' OMC, des conventionsinternationales par I’ entremise des
Nations Unies) et de procédures locales (négociation des droits destravailleurs par
I"’entremise des syndicats, I’ élaboration de planslocaux), il en existe nettement
moins au niveau national, ou le gouvernement tend a dominer le processus
décisonnel. Par ailleurs, les résultats des négociations ne remplacent pasles
décisons gouvernementales. En fait, ilsn’ont paslieud étre s I’ Etat ne s acquitte
pas de safonction de planification et d hahilitation, sil ne joue pas son réle

d organisme de financement et d exécution des décisons en matiére de
développement. S les négociations aboutissent a un accord complet entre les
parties, I'Etat (comme |’ une des partiesintéressées) n"aqu’ ay souscrire.

La Commisson mondiale sur les barrages propose un processus de négociation axé
sur lesdroits et lesrisques (Encadré 8.13 et Figure 8.2).

Encadré 8.13: Un processus de négociation axé sur lesdroits et risques
en vue de la prise de décisions relatives aux barrages

Compte tenu de I” importance de la probl ématique des droits en ce qui concerne les barrages,
delanature & de |’ envergure des risques potentids pour I’ ensembl e des protagonistes, la
Commission mondide sur les barages a proposé I’ daboration d’ un dispositif axé sur la
reconnai ssance des droits e |’ évauation des risques (notamment pour les droits), visant a
guider laplanification et la prise de décisions al’ avenir (voir égdement |’ encadré 8.4). Ceci
permettrait égadement de disposer d' un cadre plus efficace pour I’ intégration des enjeux
économiques, sociaux e environnementaux au moment d’' éva uer les options de

dével oppement & d’' exécuter des projets.

« Lanotion du risque ajoute une dimension importante quand on essaie de comprendre
comment et dans quelle mesure un projet pourrait toucher a certainsdroits. Traditionnellement,
la définition du risques’est limitée au capital investi et aux rendements attendus par les
organismes de dével oppement ou les entreprises i nvestisseurs. Ceux qui prennent

vol ontairement des risques peuvent déterminer leniveau et letypederisquequ’ils sont préts a
accepter, définissant explicitement ses limites et son admissibilité. Or il existeun groupe
nettement plus grand de gens qui prennent invol ontairement des risques, pour qui les moyens
d’existence, la qualitédevieet la surviemémesont en jeu, alors quelesrisques qui leur sont
imposés sont gérés par d'autres. Le plus souvent, ce groupen’a pas voix au chapitredes
politiques globales.

Tout commelesdroits et les droits acquis, ces risques doivent étreidentifiés, exprimés et
abordés, ce qui supposereconnaitre officiellement queles gouvernements et | es promoteurs ne
sont pas seuls a courir desrisques.

Quand I’ évaluation des options et |a mise en cauvretiennent comptedes droits et desrisques, on
disposed’'un cadre per mettant de déterminer qui doit | égitimement prendresa placealatable
denégociation et quelles questions doivent figurer al’ordredu jour (Figure8.2). Bien quecette
approchesoit plus exigeante aux premier s stades d’ éval uation des options et de conception des
projets, des processus décisionnel sinclusifs et transparents visant a négocier desrésultats
doivent | égitimer | es étapes suivantes du projet, facilitant ainsi la résol ution des nombreux
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problémes compl exes qui entourent I’eau, les barrages et | e dével oppement.

Source : Commission mondide sur les barrages (2000)
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Figure 8.2: Processus de négociation axés sur les droits et risques
(Source : Commission mondide sur les barrages, 2000)

L a reconnai ssance des droits et | évad uaion
des risques aboutissent al’ identification
des paties prenantes

|

Un forum est éabli pour I’ évduation des
besoins et options et pour laplanificationdg . | Pas de consensus

projets
Médiation et/ou Examen &
abitragemenéa | médiaion
bien indépendants
v l L’ absence d’ accord

conduit alasdection
d' un projet dternatif,
|" arbitrage ou aune
enquéejudicare

Des accords spécifiques sont négociés &
s’ intégrent dans les conditions
d’ exécution des projets

Le secrétariat SNDD (ou autre animateur désigné) est appelé a jouer un role clef
dansles négociations. En effet, il doit généralement se positionner par rapport a
lanégociation d une décison. Sil Sy prend d une maniére qui laisse entendre qu'il
atouteslesréponses et ne cherche qu' une ratification, le secrétariat risque de ne
pastrouver un accord et de mettre les participants en colére, ces derniers ayant
I"impression qu on s est servi d eux. A I'autre extréme, S le secrétariat retelaa
se croiser lesbraset éviter de prendre position, il est peu probable que les parties
vont se mettre d accord — elles vont beaucoup parler maisil n'y aura pasde
convergence (Harter et Pou 1997; Sgurdson 1997; Katz 1997).

(b) Larésolution des conflits

Etant donné que le développement durable présente peu de possibilités de faire

gagner tout le monde, larésolution des conflits s impose invariablement. Jusqu'ici,
peu de stratégies ont utilisé ce genre de techniques, préférant se concentrer sur les
possihilités non controverséesou lesrares options permettant atout le monde de
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gagner. Cependant, au niveau local, ouil arrive que plusieurs groupes dépendent
d une seule ressource - un lieu de péche, un bassin versant ou uneforét - la
résolution
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des conflitsest indispensable. A titre d exemple, au milieu des années 90, en
Colombie britannique au Canada, une stratégie provinciale d utilisation des sols a
été négociée par un nombre important de groupes d intérét. La ou un consensus
n’était paspossble, le gouvernement aditrancher. A Sainte Lucie, lazone de
gestion maritime de Soufriere est gérée par lacommunauté locale, maisil incombe
au gowvernement de trancher les différends (Brown 1997). L’ encadré 8.14
présente larésolution, par I’ Ingtitut Northern Lights, de conflitsrelatifsaun
bassin fluvial.

Encadré 8.14 : Lareésolution des conflits et la médiation dansle cadre
d'une stratégie pour un bassin fluvial, Etats-Unis

Sur le plan historique, I’ utilisation des eaux du fleuve Clak Fork, a Montana (Etas-Unis), a
toujours éélitigieuse. Le fleuve aénormément d’ importance pour les activités des
propriétares de ranchs, des écologues, des socié&és minieres, des groupes de pécheurs de
loisir et du secteur dectrique. Du fait de laforte demande d’ eau, notamment en péiode de
sécheresse, cartains afl uents sont a sec, tandis que d’ autres sont bourrés de produits
chimiques, menagant les intéréts de cartains utilisaeurs. Les différents groupes d’ intéré ont
€é jusgu’ arécemment, a se disputer de plus en plus dorement devant les tribunaux € le
corps | égidlatif.

L’ Institut Northern Lights, un groupe qui privilégiel’ utilisation de techniques de médiation
des conflits par rapport aux litiges environnementaux, a proposé un dispositif partici patif,

qu’ il abaptisé « citoyenneté du bassin fluvid », comme dternative plus durable aux proces
et au pladoyer. Les efforts de I’ Eta pour fare vaoir des droits re aifs a une partie des eaux
du fleuve, afin de protéger les intéréts des pécheurs, ont &é 1’ occasion de tester |e dispositif.

L’ Institut Northern Lights a voulu répondre ala question de savoir si les citoyens locaux
ayant des intérés contradictoires pouvaent se réunir, avec les gestionnaires fédéraux et
éaiques de |’ ea, pour daborer une stratégie de gestion de bassin versant permettant de
réduire les conflits et autoriser alafois |’ irrigation e la protection de |’ environnement.

L' incertitude et lalassitude ont ouvert la porte alamédiaion des conflits. L’ Institut a pu
démontrer que la prise de décisions collective marche particuliérement bien quand toutes les
parties considérent qu’il s agit d’ un dernier recours : les gens doivent avoir I’ impression
gu’ils n’ ont plus grand-chose a perdre e peut-étre que que chose a gagner.

Les premiéres réunions des différents groupes ont abordé la question sans empressement -
prenant |e temps de se faire connai ssance et surtout de se renseigner au sujet du fleuve

L’ accent a &€ mis sur |’ apprentissage en commun - gréce aux visites sur le teran, ol les
points de vue des différents groupes ont &¢é énoncés. On avu les « symboles et démons »,
qui avaent dominé le déba et les opinions que les participants avaient les uns des autres,
c&der 1a place progressivement a une plus grande compréhension. Ayant trouve un terran

d entente, les participants ont pu commencer a discuter des questions plus controversées. A la
fin, un comité de pilotage du bassin de Clak Fork, réunissant des groupes d' intéré&
multiples, aéé créé din de préparer |a stratégie de gestion des eaux - le premier plan
consensud jamais mis au point aMontana Cdui-c asurtout réussi acombler « lalacune
entre le droit & les politiques se rgpportant al’ eau d’ une part &, d' autre part, I’ utilisaion
rédlement faite de laressource », C est-adire qu' il ' est penché sur des besoins e situaions
rédles.

Source : Maughan (1994)
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Pour le Projet de société canadien, |’ un des élémentsclefs a été larésolution des
conflits grace aux réunions en téte-a-téte mettant les gensen contact (par
I’entremise de la TRNEE - I’animateur du processus stratégique). Afin d aider les
parties prenantes atrouver des solutionsinnovantes, le document stratégique du
Projet de
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société (1995) cherche aenlever les « odlléres» du parti pris sectoriel et des
mandatstraditionnels en proposant destableaux innovateurs dits de

« choicework »® se rapportant aux besoins fondamentaux des étres humains,
notamment I’ air, I’ eau, lanourriture et la mohilité. Le tableau 8.2 présente un
exemple. Cestableaux visent a « comparer lesidées que se font les expertset le
public de différentes questions afin de trouver le moyen de combler le fosse qui
sépare les expertset le grand public en ce qui concerne les différents enjeux de la
durabilité ».

Par ailleurs, lestableaux identifient des zones de désaccord et les niveaux de
consensus pour indiquer les domaines ou des progres pourront étre réalisés dans
I"immédiat et ceux ol un travail supplémentaire s impose pour dégager un
consensus.

8.3.5 La cohérence des politiques - une démarche échelonnée

g le principe clef de « I'intégration de I’ environnement et du développement »
représente peut-étre le plus pertinent de tousles principesde Rio (et des Objectifs
de développement pour le millénaire) pour une SNDD, cette intégration nécessite
un investissement plusimportant sur le plan des procédures (voir section 4.10).
Dans sa « liste de contréle de la cohérence des politiques pour la réduction de la
pawreté », le CAD OCDE examine troistermes différents servant a décrire les
mesures prises par la plupart des gouvernements pour mieux intégrer leurs
politiques (généralement par rapport aux politiques nouvelles plutdt qu’ aux
politiques existantes), a savoir la coordination, la conformité et, plusrarement, la
cohérence :

« La plupart des gouvernements et certai nement tous les membres de I’OCDE ont
des institutions et des mécanismes administratifs pour la coordination des
politiques. Les fonctionnaires seront au fait du systéme interministérid ou inter-
services par leque une entité ayant la responsabilité primaire d’ une décision de
politique rassamble d’autres entités pouvant ére touchées ou intéressées par la
dédision, afin d’arréer une position commune. Cette coordination suppose souvent
revoir a la baisse une proposition initiale pour atteindre le consensus en fonction
du plus petit commun dénominateur.

La conformité des politiques concerne surtout la conception & la mise en cavrede
politiques au niveau de plusieurs ministéres ou organismes en vue d'atteindre un
objectif politique global, généralement dé&fini et exprimé a haut niveau, commela
réduction de la pauvreté Le principe de la conformité cherche surtout a éviter que
les politiques soient en contradiction avec la poursuite de |’ objectif défini.

La cohérence des politiques a des visées encore plus hautes. Destinég, dleaussi, a
atteindre des objectifs politiquement définis, dleva au-dda de la suppression des
contradictions entre les politiques, prévwoyant plutdt une entreprise plus créative qui
met a contribution toutes les actions gouvernemental es pour mieux atteindre un
objectif. Elle souligne la notion d’une plus-value cumul ée des contributions des
différentes communautés d’action, s'doignant ainsi de la simple conformité vers une
vision plus positive, plus forte, dela maniére d’attendre les objectifs ».

® « Choicawork » revient aidentifier les choix, peser le pour e |e contre e commencer afaire
les arbitrages difficiles.
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Tableau 8.2 : Tableau « choicework » sur la mobilité (Source: Projet de société, 1995)

Quelques exemplesdechoix | Echéance | Coltsen$ | Avantages | Quelquesconséquences | Partenariats Responsabilités Niveaux de
pouvant étre envisagés Dur ée Environ. en$ consensus
I mpact Social Environ.
Social
Changement du systéme des nois $ $ Plus grande efficience, Concession- P ?
frais d’ immatricul ation des années eeee respect du principe naires
véhicules: dégrévements XX ss SSS pollueur payeur autonobiles

pour les véhicules
économisant e carburant,
redevances pour les autres

Négocier des conventions nmois $ $ Tauxplus élevé Navetteurs et F ?
avec!’industriede années eee d’ occupation des industriede P

I” assurance pour faciliter la XX ss SSSSSS véhicules, davantage I” assurance B

mise en commun et le partage d’ emmplois dans

desvoituresainsi que I”industrie du crédit-bail

|” assuranceintégréedansle autonobil e, distribution

prixdel’ essence plus équitabledes colts

del’ assurance

Réduirele déficit grace aux nois $ $ Exploitation des Transports en F ?
augmentations des accises sur | décennies eeeee préoccupations suscitées | commun et
les combustibl es fossiles YOOKX ss SSSS par ledéficit pour réduire | industriede
les émissions de CO; et révision
respecter les autonobile
engagements CNUED
LEGENDE

Echéance: L etemps nécessaire pour lam se en application du choix. Durée: Période pendant laquellel’ impact sefait ressentir. mpact : x=faibleimpact ; xo0x = grand i mpact. Co(t
en $ =faible colt monétaire ; eee = co(it moyen pour I’ environnement ; sssss = colt social éevé. Avantages: $$$$$$ = grands avantages monétaires ; eee = avantages moyens pour
I” environnement ; s =faibleavantage socia . Responsabilités: F=fédéral ; P = provincia ; M =municipa ; B =entreprise; C=sociéécivile.
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Source : Projet de socié&é (1995)
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Le CAD OCDE propose enstite une liste de controle des étapes permettant

d atteindre I’ objectif « supérieur » de la cohérence, ains gqu’ une liste de contréle
des questions de fond (seréférant ici ala pauvreté) pour guider larecherche dela
cohérence. Les mécanismes et systémes que les gouvernements ont | habitude de
mettre en place afin d améliorer la cohérence peuvent étre d une grande utilité
pour les stratégies.’ Pour le CAD OCDE, ¢’ est le Royaume-Uni qui est allé le plus
loin en matiére de cohérence des politiquesrelatives alaréduction de la pauvreté
dans les pays en développement. L’ encadré 8.15 présente lesinitiatives du
Royaume-Uni.

Encadré 8.15: La promotion de la cohérence des politiques au Royaume-

Uni

Le Royaume-Uni a pris des initiatives d’' une grande portée pour promouvoir la cohérence des
politiques :

Le gouvernement a pris un engagement politique ferme. 1l a &abli un nouveau ministére
distinct (ministére du Déve oppement internaiond, DFID) dont le ministre siege au Consal
des ministres.

Suite a des discussions éendues entre les services gouvernementaux, le gouvernement a
ddboré un liwre blanc sur la réduction de la pauwreté, |I'a soumis au palement & I'a
largement diffusé

Des ressources ont é&é consacrées a la cohérence des politiques. DFID a éé habilité a
andyser indépendamment ou a commander des recherches sur les conséquences pour le
déve oppement de questions théoriquement non liées au déveoppement & a en dévetre au
sen du gouvernement. L’'atention Sest surtout portée sur quatre domanes:
(i) I’ environnement, (ii) le commerce, I agriculture e |'investissement, (iii) la stabilité
politique e la cohésion socide, (iv) lastabilité économique et financiére.

Les mécanismes de coordination des politiques ont éé renforcés, y compris en créant un
groupe de traval inteministéid sur le dévdoppement pour trater les questions
transversa es.

DFID a renforcé ses liens avec les organisations multilatérdes, dont I' OMC, la CNUCED «
la Banque mondide, qui interviennent dans des domanes ou la cohérence des politiques
mérite d’ é&re mieux assurée

DFID a pris des mesures pour renforcer la capacité des pays en déve oppement a se préparer
€t a participer aux négociations internationaes.

Source : CAD OCDE (2001c)

On asouvent intérét a élaborer un cadre pour I’ évaluation et la planification de la
cohérence en vue d un développement durable. La société pétroliére Shell
International a misau point un diagnostic que toutes ses divisions sont
encouragées a Utiliser (T ableau 8.3), afin d' élaborer des plans annuels d intégration

° Ced é@ant dit, la poursuite de la cohérence des politiques i’ est pas, adle seule une
panacée. Elle doit é&re accompagnée d' un exercice pardld e se rgpportant aux mécanismes

d gopui, I’ intégration des lois & réglements, des mesures d' gpplication, des instruments
économiques & des initiatives de sensibilisation (pour ne citer que ces aspects) éant donc tout
aussi indispensable.

413




du développement durable dans les affaires (Figure 8.3) et d en assurer le suivi. Ces
plans peuvent étre consultés sur son ste Web (www.shell.com).
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Tableau 8.3 : Diagnostic pour aligner les pratiques des entreprises sur

les
principes du développement durable
Schéma Niveau 1 Niveau 2 Niveau 3 Niveau 4
Alignement Alignement
minimum complet
Deyré Laprisede Laprisede Laprisede Laprisede
d’intégration | décisionstient | décisionstient décisionsintégre décisions s’ appuie
conpteavant conptedes les considérations | sur un processus
tout des considérations économi ques, systématique
considérations | économiques et environnementales | gérant les
financiéres ou environnementales | et sociales, mais interconnexions
économiques pluslarges chaqueéément est | entreles questions
géré économi ques,
indépendamment environnemental es
et sociaes
Portée de Concentration | Un certain Programme Activité
I’engage- locale, engagement d’ engagement bien | d’ engagement
ment intérieure intérieur plus développé avance, intégrée
I” enploi de dans des processus
conseillers décisionnelsinter-
externes spéci aux fonctionnel's
Horizon Essentiellemen | A court terme, Priorités acourt Priorités acourt
tempord t acourt terme reconnai ssant en terme gérées dans terme gérées en vue
partielesbesoinsa | lecontexte des depermettrela
pluslong terme besoins aplus réaisation d’ une
long terme plus-vauealong

terme

Un outil d auto-évaluation comporte une rie d affirmations qui décrivent le
degré d' alignement du processus stratégique et du processus de planification sur les
trois principes clefs du développement durable. Noter que d’ autres informations
peuvent é&re goutées, comme par exemple | es responsabilités institutionndles, dans chague

« cdlule ».

Source : www.shdl.com/royd -en/content

8.3.6 Relever le défi de renforcer les rapports entre ceux qui préparent les
décisons et les décideurs définitifs

Le présent chapitre s est concentré sur la conception et le fonctionnement de
bons processus décisionnels. |1 convient maintenant de nous référer ace qui se
pase - et ce qui ne se passe pas - dansla pratique, afin d avoir un apercu des

possihbilités d amélioration.

Des progrésimportants ont été accomplisdepuisla CNUED de 1992 aRio. La
plupart des nations ont entrepris de préparer des documentsal’ appui du
développement durable. Certainsd entre ellesont publié en série des énoncés de
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visons, gratégies, politiques, plans d action, programmes de senshilisation, etc.
gu’ on et bien obligé de qualifier d exemplaires. Or, danslaréalité, il existe un
fosse énorme entre les paroles, les actions et la réalisation de résultats positifs.
Pour beaucoup de gens, notamment les sceptiques, ces documents ne font

qu' agrandir le tas des « tigres en papier » et ne contiennent que de larhétorique.
Le défi consste non seulement aréduire la digance entre paroles et actions, mais
auss afaire connaitre lesinitiatives qui marchent et pourquoi elles marchent.
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rd comme

'euSeEs
visent a
lesrdations
¢ qui

& ceux qui
les décisions

Leslacunes et les contradictions entre principes et pratiques, paroles et actions,
ne e limitent pasaux paystrés pauvresou aux paysen transition. Elles

s appliquent également aux économies plusriches ou, chose étonnante, certaines
politiques sont allées directement al’ encontre des recommandations des comités
consultatifs multisectoriels nommés par le gouvernement ; de méme, des
aménagementsont été autorisés sansréférence aux SNDD ou EIE. Quand le
gouvernement fait « deux poids, deux mesures», ce n’est pas smplement contre-
productif par rapport aux intérétsen jeu, mais atendance a détruire la bonne
volonté des parties prenantes sur lagquelle s appuient touteslesinitiatives de
développement durable qui réussissent.

Avant de regarder vers I’avenir, nous devons réexaminer la diginction faite, au
début de la section 8.3, entre ceux qui préparent les décisions et lesdécideurs. 9 la
nécessité d améliorer les procédures de préparation des décisons est incontestable,
il es tout auss snon plus important d améliorer les processus décisonnels. A cet
égard, |'attention doit porter sur des moyens efficaces de renforcer les rapports
entre ceux qui préparent et ceux gui prennent les décisons. La encore, siln'y a
pas de panacée, certainesinitiatives se sont avéréestres prometteuses, y compris:

* L’emploi d’experts du développement ingtitutionnel et de la bonne gestion des
affaires publiques pour collaborer avec les CNDD et les secrétariats
stratégiques.

* L’investissement des CNDD de pouvoirs appropriés, pour gqu'ils ne soient pas
consdérés comme les jouets consultatifs des gouvernements et conseils des
ministres.

* Le développement de rapports solides entre le CNDD et le conseil des
minigtres, sachant que celui-la e un organisme non politique (peut-étre le
seul) offrant un forum impartial pour la résolution objective de questions
plurisectorielles complexes.

* Le renforcement des rapports entre le secrétariat stratégique et le CNDD, afin
quils puissent s mettre ensemble pour influencer (et changer) les
organisations sectorielles.

» La promotion de la confiance et de la compréhension professionnelle entre le
secrétariat stratégique/CNDD et les organisations sectorielles (notamment les
ministeres de tutelle), éventuellement par la désignation d officiers de liaison
pour le développement durable au sein de chague organisation sectorielle.

« La mise a profit des compétences en recherche sur les politiques - des
gpécialistes des sciences politiques et des historiens, en plus de la gamme
habituelle des compétences professonnelles - pour tirer les enseignements des
événements passés et contemporains, aind que des réussites et échecs de
certains trains de mesures (comme le font les établissements de défense
nationale).
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La réalisation obligatoire d'audits de la conformité et de la cohérence de
I’ensemble des politiques, programmes et instruments gouvernementaux, par
les secrétariats sratégiques et/ou des commissons de surveillance, dont les
conclusons seront transmis au conseil des ministres par I'entremise des
CNDD.

Le travail avec les médias pour que les reportages soient basés sur des
informations exactes, des analyses objectives et un débat équilibré.
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8.4 La sélection d'instruments pour la mise en application des
décisions
stratégiques

Les instruments de base pouvant étre utilisés au cours du processus stratégique lui-
méme (participation, analyse, sysémesd information, communication, etc.) sont
examinés dans d autres chapitres. Nous présentons ici I'éventail plus large des
instruments pour la mise en oeuvre du développement durable - les moyens par
lesquels les objectifs dratégiques pourraient étre atteints. Chacun de ces
instruments mérite son propre « recueil de ressources» et ce guide Sratégique ne
saurait les traiter tous dans le détail. La liste des instruments décrits ci-dessous
n'est pas limitative. Nous cherchons plutét a donner une idée des instruments
disponibles pour faciliter la mise en oeuvre.

8.4.1 Lagamme d ingruments pour un développement durable

On peut catégoriser ces insruments de différentes facons. Etant donné que le
développement durable pourrait supposer des modifications de la propriété, de
I'investissement, de la production et de la consommation, |'une des méthodes
consiste a regrouper les insruments en fonction de leur réle économique, C’ est-&
dire gestion de I’ offre, gestion de la demande et redistribution. On peut également
diginguer les ingruments selon quils servent de mesures de persuasion
(« carottes») oud interventionsdirigistes (« batons »).

La méthode utilisée ci-apres consste a catégoriser lesingrumentsen fonction de
leur mode de fonctionnement, essentiellement parce que les différents modes ont
des avantages et des inconvénients smilaires. Cela va sans dire que de nombreux
insruments sont a cheva sur deux ou plusieurs catégories. Certains ingruments
sont bien connus, tandis que dautres ont été spécifiquement congus pour
promouwvoir le développement durable et sont parfois au stade d expérimentation.

(a) Lesinstruments |égidatifs/'réglementaires/juridiques™

 Les garanties congitutionnelles sur le développement durable et ses
composantes (voir I’ encadré 8.3).

* Leslois, arrétéset réglements qui établissent lesnormesrégissant la propriété,
la production, la consommation, le commerce, la responsabilité
environnementale, I’ association et les contrats.

» Les conventions - les accords nationaux et internationaux sur le
comportement social, environnemental et économique.

19 Cf. section 5.4.2 pour des consdils rdaifs |’ andyse du cadre juridique du dével oppement
durable
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Les instruments juridiques possedent |’ avantage de pouvoir déterminer deslimites
absolues et prévoir des sanctions précises. Ceci est souhaitable la ou il existe un
consensus certain au sein de la société sur des objectifs donnés. A condition de bien
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Figure 8.3 : Plans annuels d’'intégration du développement durable dans les affaires

Feuille de route 1999 2000 2001 2002 2003 20004 2004+
Développement durablg ~ Comprendre Etudier Piloter et mettre en oeuvre progressivement E) E) A
Normes Scdler les palitiques et procédures ':) ':)

Systemes Intégrer |es principes du déve oppement durable ':) ':)
Objectifs Elaboration et rédisation progressive de KPI E) E)

(objectifs Shell) v
"""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""" Processus
Amdioration continue En cours E) ':) unifiés
_________________________________________________________________________________ A
Véification Concentraion sur Concentration sur Examen de nouvd |les mé&hodes E) E)

les données sur les controles d’ assurance
Présentation derapportp Rapports intégrés g q
Rapports locaux et rgpports en E) E)
temps réd Internet
Engagement interne Favoriser la prise de conscience & Responsabilisation Vivreles vdeurs E) E)
I” engagement
Engagement extérieur Didogue Coopéation Coopération Transition vers un monde d’ afares

dirigé par les parties prena¥es

Source : www.shd |.com/royd -en/content
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diffuser I'information, les ingruments juridiques peuvent également jouer un role
d éducation. Cependant, ils sont susceptibles de devenir rapidement désuets par
rapport al’ évolution rapide des aspirations de la société, des découvertes
scientifiques, des possihilitéstechnologiques et des conditions économiques ; atitre
d exemple, I'inflation peut réduire I'impact des amendes. L’ approche qui consste
a « rendre obligatoire, réglementer et contester » peut s avérer trés colteuse, non
seulement sur le plan financier, mais auss sur le plan des hogtilités gu' elle peut
susciter, des technologies dépasstées ou inadaptées qu elle consacre et de
I'innovation qu elle a pu étouffer. Par ailleurs, la réglementation peut étre
« récupérée» pour servir les intéréts des groupes puissants. Finalement, la
capacité du secteur public a mettre en application les instruments juridiques est
parfoisfaible.

(b) Lesinstruments financiers'de marché'*

Les dispostifs axés sur les droits de propriété - généralement préférés des
économistes- y comprisles permisde pollution négociables, les concessons

d écotourisme, les permis de péche négociables, |’ autorisation de poursuites en
cas de dégéts causés a l’ environnement.

* Les dispostifs axés sur les prix, y compris les taxes sur la pollution, le
paiement des services environnementaux (aux agriculteurs, entre autres), la
vente aux enchéres des ressources publiques au lieu de les vendre a des prix
adminigtrativement déterminés, les droits d utilisation, les dégrévements
dimpbts pour les fonds dinvesissement socialement responsables, les
systémes de consigne, les cautions de bonne exécution.

 La réforme des subventions perverses afin de réduire la dégradation de
I’environnement causée par I'agriculture intensive, entre autres, et favoriser
I’ utilisation plus efficiente des ressources (il s agit essentiellement du contraire
des digpositifs axés sur les prix).

* Les mesures d’habilitation du marché, y compris I’ obligation de divulguer
I"information, la certification et la labellisation des produits, les politiques
relatives ala passation de marchés.

Pour la plupart, les insruments économiques servent a influencer les
comportements au moyen des signaux de prix. Les avantages des instruments
économiques tiennent surtout de leur capacité a tirer parti de I’exisence de la
compétition et de |’ efficience du marché. lls sont en mesure de produire le résultat
souhaité a moindres frais que la réglementation - en incitant a l’innovation et a
I”’amélioration permanente, en trouvant des solutions adaptées ala situation locale
et en réduisant les frais d exécution et d administration en comparaison des colts
de lalégidation.

" Nombre de ces instruments font I’ objet d’ une présentation plus désaillée dans |e chapitre 9,
puisqu’ ils sont un dément centra de |’ assise finand ére d’ une straiégi e de dével oppement
dursble
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On reconnait généralement deux types de réduction des colts: I'efficience
« gtatique », qui résulte du fait que la conformité est essentiellement recherchée
par ceux pour qui €elle revient actuellement moins cher, et I efficience
« dynamique », qui résulte des innovations introduites par les entreprises pour
réduire encore les colts de
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La sensibilisation,
I'inctation a |'auto-
réglementation e la
pression positive
exercée par
I’entourage — mais
peu de « batons » et
« carottes »

la conformité. Les instruments faisant appel aux loisdu marché (MBI en anglais)
ne reviennent pas forcément moins cher que lesinstrumentsdits de « direction et
maitrise » (command and control ou dirigistes) !*? Ceci étant le cas, les MBI
finissent par produire I'effet posgtif dintégrer les colts sociaux et
environnementaux dans le prix des produits et services. Ceci peut s appliquer
également aux ingrumentsdirigistes, maisla disribution des co(ts et avantages est
moins transparente et, en regle générale, moins efficace. Les MBI peuvent donc
congtituer auss un moyen efficace de mobilisation de fonds pour la gestion
environnementale et les dépenses sociales. Cependant, la mise au point et
I"application de MBI efficaces nécesste des capacités considérables.
L’introduction, en I’absence d une préparation et d une négociation soigneuses,
d ingtruments faisant appel aux lois du marché peut aboutir & un bouleversement
économique grave, favorisant éventuellement des groupes économigues plus riches
ayant davantage de posshilités de faire face au changement. Les insruments
économiques qui font payer I'utilisation autrefois « gratuite» des ressources
naturelles ne sont pas toujours politiquement faisables ni méme souhaitables S'ils
ont des retombées importantes sur les groupes pauvres.

(c) Lesingtruments d éducation/information

 Lamise adispostion dinformation sur lesressources, les parties prenantes et
leur performance, les problémes de durahbilité et les possibilités d amélioration
des performances (marchés avertis).

 L’information des consommateurs sur les processus de production et le
contenu environnemental/social des biens et services (C'et auss un
instrument faisant appel aux lois du marché).

» Les projets de recherche et pilotes dans le domaine du développement durable,
d autant pluss les parties prenantesy sont associées.

* Les projets de démonstration, d autant plus Sils sont gérés par des acteurs
intervenant dans des secteurs dactivité «réels» (plutét que par des
chercheurs ou le gouvernement).

» Les campagnes de senshilisation (par le biais des médias), de formation et de
vulgarisation des meilleurs usages et des moyens d améliorer la durabilité.

Les insruments d éducation ont pour avantages, entre autres, leur capacité a
favoriser la prise de conscience, inciter a I’auto-réglementation et susciter des
pressons exercées par |'entourage. |ls sont également & méme de renforcer
d autres ingruments, en améliorant la compréhenson de la logique et des
avantages de ces derniers. La réusdte des initiatives de senshilisation publique,
comme la plupart des insruments de persuasion, passe par la capacité des
ingtigateurs a en faire le dernier cri, lesrendant aing irrésstibles. Cependant, elles

 Les instruments faisant appel aux lois du marché et les instruments dits de direction et
maitrise (dirigistes) ont tous les deux une base juridique & nécessitent parfois |a promulgation
d' une législaion spécifique Ils se distinguent essentidlement par lefait que les instruments
dirigistes ne tiennent pas compte des variations du colt de la conformité sdon les
producteurs/consommateurs, tandis que les MBI sont congues pour atteindre des objectifs
environnementaux spécifiques au colt minimum. En régle générde, les instruments dirigistes
ne font guére gppd aux incitations de marché (mémes'ils utilisent parfois de simples

« carottes et bétons »), tandis que les MBI comptent presque exd usivement sur les prix du
marché et |es mesures incitatives pour atendre leurs objectifs.
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n'ont généralement pas, a elles seules, suffisamment de « batons» et de
« carottes », sauf peut-étre dans des sociétés ayant beaucoup de senscivigue et un
bon niveau d ingtruction.
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(d) Lesinstrumentsingitutionnels

» Lesforumset mécanismes de dialogue.

e Lespartenariats (public-privé) et lesassociations (d entreprises ou mixtes).

* Lessysémesde gestion del’ environnement.

» La délégation (de ressources, droits, prestation de services) aux organismes
semi-publics.

* La privatisation compléte (de ressources, droits, prestation de services) en
faveur de |’ entreprise privée et des communautés.

e Ladécentralisation desdroits et responsahilités.

» Lescodesde conduite des entreprises et associationsindividuelles.

* Lesactionsdescitoyens.

» Lescontratdaccordsrelatifsal’ acces, lagestion, la prestation de services.

* Lessystémesde propriété commune.

Les insruments ingitutionnels ont tendance a compter sur I'intérét personnel et
Iinnovation pouvant étre suscités par les digpositifs impliquant une pluraité de
parties prenantes. Cependant, les démarchesvolontairesont deslimites, en partie
parce que les changements réels des comportements sont parfois moins clairs que
les paroles (surtout en | absence de « batons et carottes ») et, en partie, parce que
ces démarches ont parfois trop de succés, laissant le gouvernement a la traine et
conduisant a |I'abandon de certainesfonctionsde |’ Etat, ce qui risque d accroitre la
vulnérahilité des groupes plusfaibles.

8.4.2 Comment slectionner lesingruments

La vison de la sratégie et ses objectifs précis sont les principaux critéres de
lection d'un insrument ou d une série dinstruments. Les cadres décisonnels
examinés dans la section 8.2.2. peuvent également aider a passer au crible les
instruments candidats. Les critéres suivants sont destinés a faciliter le choix
définitif parmi les différents instruments remplissant les conditions préalables ci-
dessus.

1. L’efficacité sur le plan des résultats environnementaux et sociaux et/ou de la
prise en compte des causes premiéres des problémes (ampleur de la couverture
géographique, « prolongement » aurdela de la performance actuelle, effets
multiplicateurs d entrainement, cohérence des étapes de, disons, un cycle de
production/transformation/ utilisation/recyclage).

2. L'efficience (faible colts marginaux sur le plan des colts financiers,
dinformation, des ressources, de transaction et d administration ; mesures

dincitation al’innovation et I'amélioration ; facilité de compréhension).

3. La faisabilité adminigrative (S appuyer sur ce qui existe déja et marche hien,
la ou les précédents, la compréhension et les capacités sont adéquats).

4. L'équité sur le plan de la distribution des colts et avantages (a différents
niveaux).
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L’acceptation par les groupes qui en seront touchés; I'ampleur des
controverses.

L’ opportunité et le « mordant » par rapport aux grandes questions politiques
économiques/'sociales et aux preéoccupations des parties prenantes a cet égard.
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... & pour les
mettre en équilibre

7. Niveau de risque et d’incertitude, notamment en ce qui concerne d éventuels
effetspervers.

8. La fiahilité et les possbilités de reproduction chez d autres groupes et dans
différentesrégions.

9. Potentiel d’'innovation et d’apprentissage, ¢’ est-a-dire |’ aptitude a faire des
progres grace aux essais et a |’ expérimentation, a restituer les enseignements
au processus normatif.

10. La crédibilité pour les parties prenantes en général (pouvant étre assurée s les
critéres ci-dessus sont bien respectés).

11. L’ application équilibrée des instruments face & un besoin donné.

Le dernier critére, c'est-a-direl’ équilibre, revét une importance toute particuliére.
Aucune société n'est susceptible de réagir positivement face a des insruments
comptant exclusvement sur la coercition, la persuason ou l'incitation. Il
convient de trouwver le juste milieu pour aborder I'éventail des motivations et
intéréts des parties prenantes. De plus, les instruments eux-mémes doivent étre
intégrés pour qu'ils se renforcent mutuellement. En effet, certains sont inefficaces
sils sont appliqués séparément. En |'absence d éducation, personne ne sera au
courant de la légidation ou des moyens de changer les comportements a faible
colt. En I'absence dinstruments économiques ou juridiques, I'éducation peut
smplement favoriser la prise de conscience et susciter une presson réelle en
faveur des changements pratiques. En |'absence d'une attribution claire des
responsabilités et des droits de propriété, de la publication de I'information
pertinente (sur les émissons, par exemple), de nombreux insruments
économiques ne fonctionnent pas. Les insruments doivent étre considérés et
concus collectivement (c'est-a-dire « sur mesure ») plutdt qu' individuellement.
Une combinaison particuliere doit étre choise pour chacun des objectifs
stratégiques. Dans la mesure du possible, il convient de prévoir des mesures qui, au
mieux, se complétent et se renforcent et qui sont, au moins, supplémentaires.
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