J.O.AS.G., 1(2): 1-, 2016

Journal Ouest-Africain des Sciences de Gestion ISSNI24-7413 : Vol.12,1-, 2016

© Edition Universitg Aube Nouvelle Burkina Faso 2016

Efficacité des études d’impact environnemental etogial : les conditions (EIES) en
amont - étude d’un cas dans le secteur routier todps
Efanam Koffi ADADJI*, Samuel YONKEW, Michel BOUCHARD, Karim SAMOURA

1Centre de recherche et d’études en management (CRE{WErsité Aube Nouvelle, 06 BP9283 OuagadougouBskina
Faso

2Université du Québec a Montréal, Canada

RESUME :

Depuis sa consécration au Togo, I'EIES peine analite son objectif d’outil d’aide a la
décision. En dépit de I'importance et de l'intés@ins cesse croissant dont elle fait I'objet,
plusieurs décideurs manifestent une réticence @cgurir dans leur processus de décision
d’autorisation ou d’approbation de projets de déwpémentCette position susceptible encline
au refus ou cette application non significativd’BEES est constitutive deon ineffectivité et

par ricochet de son inefficacité ; I'effectivité@ét une condition préalable de I'efficacité. Dans
ce contexte, la présente étude vise a apprécievdéau de I'effectivité de la mise en ceuvre de
I'EIES au Togo et d’identifier les facteurs a I'gine ainsi que les conséquences sur I'efficacite.
La démarche méthodologique est basée sur I'andlgyd@applicabilité du contenu des textes
réglementaires et des documents afférents au muEeSEIES en relation avec la réalisation
des projets. Elle inclut des études de cas, lautati®n de personnes-ressources et des enquétes
ciblées auprés de décideurs et de certains adiésts

Les résultats montrent que les raisons frequemenauees pour justifier cette inefficacité
des EIES sont: la faiblesse des capacités humalie® limites de I'encadrement juridico-
institutionnel, la faiblesse des moyens logistigeienanciers, les lacunes des diverses étapes
du processusDe plus, l'ineffectivité des EIES serait aussi wenséquence de I'absence
d’adhésion des principaux acteurs de développemeptocessus et la faible appropriation de
celui-ci par les décideurs. En effet, une adhédesdécideurs en amont du processus, a travers
une meilleure connaissance des seuils des promtsiraettre a EIES et leurs significations,
ainsi que la maitrise des textes et des procédwuiesncadrent les EIES, serait donc nécessaire.
Cette adhésion pourrait résulter d’'une communioatamaptée qui permettrait d’abord

I'implication des décideurs dans l'identificatioaglenjeux des projets et leur synergie avec les
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enjeux locaux, et la traduction de ces enjeux ends concrets a travers Le choix des options
et des variantes du projet, des mesures envirormafas et sociales contenues dans le Plan de
Gestion Environnementale et Sociale; et enfin umseasus de tous les acteurs concernés et
leur appropriation du processus dans son ensembleant les activités de mise en ceuvre et
de contrble de ces mesures.

MOTS CLES
Appropriation de 'EIES - Efficacité de 'EIES — ffEctivité - Efficience- Enjeux - Réceptivité des

décideurs —Seuils — Validité.
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INTRODUCTION

L’Etude d’'Impact Environnemental (EIE) est défimemme une procédure interdisciplinaire
en plusieurs étapes pour s’assurer que les coaim#s environnementales sont prises en
compte dans les décisions concernant les projets pguvent avoir un impact sur
I'environnement’ [Elaw, 2015]. Bien que n’ayant jusqu’alors aucuaiédinition consensuelle
consacrée dans les instruments juridiques intenmatix universellement adopfddezeme R.
2008], la plupart des acteurs notamment Initiatderprojets (publics et privés), les institutions
nationales responsable de I'EIES, et les bailleti@utres agences de développement ont une
convergence de vue sur les objectifs visés pdeBEd savoir : (i) aider le maitre d’ouvrage a
concevoir un projet de moindre impact environnemen(ii) éclairer le décideur sur la nature
et le contenu de la décision d’autorisation ou ptapation a prendre et (iii) informer le public

en le faisant participer au processus de décision.

Au regard de ces objectifs, elle joue un role @mtioutil de mise en ceuvre du développement
durable. L'importance de son role est réaffirmégeattir de la crise de représentativité et de
légitimité a I'égard des dirigeants politiques eb@omiques en servant de nouveaux modeles
de prise de décision basés sur la concertaticam @rhmunication [Corine Gendron J.-G. V.,
2003; Chérif et Bouchard, 2009]. De ce point de,\wlle est considérée comme l'une des
innovations stratégiques les plus réussies du 2G@acte Badler, 1996kt fait I'objet d’'un
intérét sans cesse croissant auprés des inigatdeirprojets, les institutions nationales
responsable de I'EIES, de la communauté sciengfigi des observateurs du domaine
[Bouchard, 2013]. Ce qui favorise sa généralisatibhévolution de son champ. De plus, le
processus prend désormais en compte les aspe@axsogeétude d’'impact environnemental
et social (EIESEt tous les Etats de TUEMOA l'ont consacré.

Néanmoins, par observation empirique nous congtdtoréticence des décideurs a recourir a
cet outil. Ainsi, son objectif d’outil d’aide a t&cision par rapport auguel nous examinons son
efficacité est loin d’étre atteint. Cette insuffisa devient une préoccupation des acteurs qui
s'investissent dans les recherches d’approchesldtasis. A ce jour, les recherches ont porté

le plus souvent sur les aspects procéduraux dE$SHEntre autres, on reproche le réle «réactif»

joué par la 'EIES par rapport au processus deifitation des projets au lieu d’'un réle

7 http://lwww.elaw.org
18 Circulaire n°® 93-73 du 27/09/93 prise pour I'application du décret n°® 93-245 du 25 février 1993 relatif aux études d'impact
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d’intégration dans ce processus. On choisit tel $élle solution technique et par la suite on
tente de les justifier en réalisant I'étude d’impeagigée. Egalement, plusieurs observateurs
déplorent la mauvaise qualité des rapports d’étdilmpacts et des plans de gestion

environnementale et sociale. Des lacunes sur legea’appropriation techniques des étapes
clés telles que I'analyse des options et des vasaiiimplication des acteurs adéquats dans

'analyse des enjeux et sur le plan méthodologjmuaraient en étre la cause.

Cependant, malgré que plus de 250 organisatiorigjpeb et privées appliquent des processus
d’EIES et face aux différents défis mentionnés esslis on peut se poser les questions
suivantes,est-ce que les acteurs se sont vraiment appropegsobjectifs ? Au-dela des
consensus de facade, en comprennent-ils la finaliEnfin, 'EIES est-elle efficace en tant

gu’outil de mise en ceuvre du développement dudasie le secteur des transports au Togo ?

Notre étude, dans le contexte Togolais, s’ingtaits la méme dynamique de réflexion sur
I'efficacité, mais s'intéresse a I'effectivité dEIES et plus particulierement & I'appropriation
par les acteurs des processus d’EIES. Notre hgpette recherche est que I'adoption de lois
et de réglements instituant et encadrant les psosed’EIES ne constitue pas une garantie
d’efficacité au regard des objectifs visés. Plusidacteurs influencent I'appropriation effective

par les acteurs des processus d’EIES, condsiioe qua nora son efficacité.

Les objectifs spécifiques de cette étude sont:
- Procéder a la vérification (validation) de I'obssion empirique selon laquelle la
finalité d’outils d’aide a la décision basée sucdancertation et la communication des
EIES est loin d’étre atteinte
- Comprendre pourquoi 'EIES joue difficilement sderd’outil essentiel d’aide a la
décision.
Nous commencerons par 'examen de l'inefficacitd’BES dans le secteur routier au Togo
dans l'objectif de vérifier I'observation empirigude réticence des décideurs a recourir a
'EIES dans leur processus de décision (ca tavers un état de I'art sur la problématique (cf
1.1) et I'étude de cas (cf. 1.2). Ensuite, nousc@derons a l'analyse des mobiles de
I'inefficacité de I'EIES (cf. 1) notamment le mang de consensus sur les seuils (cf. 2.1) et sur

les enjeux des décideurs (cf. 2.2).
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METHODOLOGIE DE LA RECHERCHE
La présente étude, selon une approche construetivisse la vérification d’observations
empiriques etde propositionsde recherchepprofondies sur le réle et comportement des
décideurs face aux processus d’EIES. Elle s'indaris I'approche qualitative de la recherche
qui se réfere aux différentes techniques d’intdgbi@n qui peuvent servir a traduire des
phénomenes sociaux et porter attention a leurfgigtion plutdt qu’a leur fréquence [Maren,
1990, in Anaddn., Guillemette, 2007].

Comme mode d’investigation, nous avons choisi dades de cas pour répondre a notre
guestion de recherche axée sur le « comment >xgbdeirquoi » des réticences des décideurs.
Il s’agit d’observer un « morceau de la réalité » dans upeoape idiographique pour en
extraire un savoir théorique [Boutigny, 2005] Giagte six §6) projets routiers réalisés sur la
période 2010-2015 ont fait I'objet d’analyse etritjaéte. Le secteur routier a été choisi pour
sa place prioritaire dans le portefeuille des itigeements du Togo et de 'ampleur des impacts

environnementaux potentiels.

Plusieurs outils qualitatifs d'investigation s’effit a I'étude de cas [Yin, 1994]. Nous avons
d’abord fait recours a l'observation participante.cet effet, notre service professionnel,
'agence nationale de gestion de I'environnemennous coordonnons le systéme national
d’évaluation environnementale connue et spécHigeiori a servi de terrain d’'investigation
entrainant une superposition entre notre terrainedberche et celui de notre travail, entre le
réle d’acteur et celui de chercheur. Perrault ®oég (2001) a déclaré « Mes activités
professionnelles génerent et orientent alors meiwités de recherche.». Activement
immergé dans notre unité d’analyse constitué esémble des décideurs publics des processus
d’EIES avec une observation préparée, internelaetestine, Nous fouillions le tréfonds de
ses actions. Ensuite, nous avons choisi d’alletedé de I'observation du processus d’EIES qui
nous a permis de décrire et d’essayer de comprémdamportement des décideurs pour des
entretiens individuels afin de confirmer ou d'infer les observations faites sur le terrain et
obtenir aussi des informations sur les opinions, deoyances, les comportements ou les
performances qui caracterisent les décideurs. hesteens ont été fait sur la base d’'un guide,
avec un échantillon d’une trentaine de décideukdigaiconstitué a partir d’'une population de
référence de hauts cadres décideurs dans le clgixpjets de développement dans les

administrations publiques centrales, décentraliséiesutonomes. Les données recueillies ont
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éte traitées et analysées en fonction de nos axesdtherches afin de dégager les themes

récurrents.

Enfin, nous avons complété les informations obtenpar une recherche documentaire
abondante. Aussi avons- nous procédé a une rewiénsgtique de la littérature relative au
sujet de la recherche, rassemblé et analysé |lamdation disponible traitant des principales
dispositions Iégislatives et réglementaires du Tiogatives a I'évaluation des impacts, les
rapports d’EIES, les documents de syntheses désqueb, les rapports d’experts et les

discussions informelles avec d’autres informateurs.

1. Examen de l'inefficacité de 'EIES : difficile application de 'EIES

dans le secteur routier au Togo

Un état de I'art nous donnera la cartographie deéstion de I'efficacité de 'EIES (1.1) avantmecéder

a son évaluation dans le secteur routier Togd[hig)

1.1- Etat de l'art
Les courants de pensées sur la notion d’effectiuiiéest la condition préalable de I'efficacité
(1.1.1) et les facteurs d’inefficacité de I'EIES.X.2) a travers la littérature permettront de

mieux appréhender la problématique de I'appropnate 'EIES par les décideurs.

1.1.1. Les courants de pensées sur les notions d'effeetid’efficacité

Le theme de I'effectivité renconten grand intérét facelanflation normative consécutive a
la crise de I'Etat-providence et au déclin duitdroais aussi avela souplesse normative liée
a I'émergence de I'Etat de droit (Rangeon., 1998)eknassi, 2007). Instrument conceptuel
d’évaluation du degré de réception, de mesureédait droit/société, le concept d'effectivité
est propulsé au centre d’'un débat doctrinal aesmstions voisines de validité d’efficacite,
d’efficience. Dans cette rubrique, nous nous apgésas sur la notion d’effectivité dans la
perspective de la réflexion sur l'efficacité de IHS, étant donné que l'effectivité est la
condition préalable pour l'efficacité en matiereEHES. Les deux termes d’efficacité et
d’effectivité ne sont pas exclusifsin de l'autre. lls se rejoignent a certains égapeuvent
devenir synonyme chetansKelsen (([Leroy, 2011] et se rapprocher des natiiefficience
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et de validité qui expriment aussi a des degréardj\tes résultats de I'’évaluation des effets de
I'application de la norm@uridiquement obligatoire assimilable a la régledique. C’est donc

a l'aune la qualité, de la nature et de la quamtie effets produits que nous examinons les
notions d’effectivité, d’efficacité, d’efficience de validité. Ainsi, I'efficacité est « le caracté
d'un acte ou d'une décision qui produit I'effetheché par son auteur » [Rangeon. 1989].
C’est également la propriété gu’'a la norme (décHhdlon, 1997) ou la régle de droit de
produire, non pas seulement des effets, mais bgeeffets que I'on attendait d’elle [Pfersmann,
2003]. L’efficience tout comme l'efficacité se aatéisent par la réalisation de fagcon adéquate
de [l'objectif recherché, dans des conditions dét & de durée les plus favorables. Mais,
I'efficience tend a devenir synonyme de rendemaAitsi, la norme efficiente est celle qui
obtient les effets escomptés au moindre co(t. kképode I'efficience est plus restreinte que
celle de l'efficacité qui mesure la qualité du fléstuobtenu et prend en compte I'ensemble des
effets de la norme. De portée encore plus réduitecglle de I'efficience, la validité se réfere
seulement auxeffets juridiques attendus. Bien que l'efficacitésore un résultat en fonction
d'un objectif, elle se rapproche de I'effectiyiidr |'appréciation a posteriori des résultats réels
d'une norme, de ses effets concrets. Toutefdiedterité est de portée plus large que les autres
notions en prenant en compte 'ensemble des vajudgjues. En plus des effets, I'effectivité
d’'une norme s’apprécie par son application ou a#isgdion dans les faits. Par conséquent,
I'effectivité est la condition préalable a I'efficé, en d’autres termes, il ne peut y a avoir

d’efficacité sans effectivité selon le courant sigae.

La littérature révele deux conceptions doctrinadesour de la théorie de l'effectivité : la
conception restrictive et la conception extensiQeialifice de dominante, la conception
restrictive de l'effectivité fait de I'applicatiode la norme le « paradigme dominant de la
notion d’effectivité du droit »IEMERS 199§. Certes, I'application de la norme dans lesfait
n'est pas toujours une condition d'efficacité. Lieitlétait séparé de la réalité. Dans ce sens
Kant affirme que « Le droit est indépendant destss#aPoulantza., 1965]. Hegel, sépare
I'effectivité du concept de droit du ré- el-existdnMais a l'inverse, depuis les réalistes
américains aux écoles de droit libre en passanitipteressenjurispruder?, le droit doit étre
évalué par rapport aux faits: la premiére acceptigtrictive de I'effectivité prend corps. Cette
conception restrictive inscrit la question de &effvité dans le cadre des rapports

droit/application du droit. L’effectivité est congwde maniere normative: le droit ayant par

19 PDasein

20 jurisprudence des intéréts
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nature vocation a étre appliqué, I'effectivité wadune application correcte du droit ». Est
effectif ce qui existe réellement. Dans le mémesskiien Bétaille (2012) parle d’ « effectif-
état ». Une norme juridique est alors effectivell existe dans la réalité et appliquée dans
les faits (Carbonnier, 1958). C’est le « degré éhdisation, dans les pratiques sociales, des
régles énoncées par le droifbascoumes, V° « Effectivité », in André-Jean. 3P9
L’'application de la norme se traduit par (i) saspect par ses destinataires a travers
I'accomplissement de l'obligation a laquelle elés Isoumet, (ii) sa mise en ceuvre par les
autorités chargées (iii) son exécution par le jusgeravers le contrdle et la sanction de ses
violations. Pour H. Kelsen (1996), I'application d’'une norngeréduit a 'administration de
sanction de sa violation par les autorités étaiqiour cet auteur, une norme est effective
lorsqu’elle est appliquée par les tribunaux, loesdgs destinataires orientent leur conduite
dans le sens de son commandement aux fins d’éaisanction. [Leroy, 2011] Il ressort de

ce qui précede une conception impérative et répeeds droit de la norme. Elle est tout a la
fois obligatoire et sanctionnée par I'Etat ne pau\gu’étre soit respectée ou violée. La norme
ne peut que prescrire, interdire ou autoriser unpgmtement. Mais, cette approche semble
reposer seulement sur les regles impératives neregla diversité de la charge des normes.
Elle se révele discutable face aux regles sumgetqui ne sont pas toujours chargées de
menace l[ionel et HART, 1976] et laissent des marges de manceuvre aux sujetoideRar
ailleurs, il y a I'hypothése gue la sanction selaitondition essentielle de I'effectivité de la
norme. Cependant, il y a une diversité de normésuges les normes n’ont pas un caractere
répressif. « Il existe de trées nombreuses normesdiques dépourvues de toute
sanction fTroper, 2003] Une norme peut récompenser. Méme [@sunormes répressives,
la sévérité de la norme peut donner des effetssegeet annihiler son efficacité par sa sanction

timide par le juge.

Ce qui explique la complexité de I'efficacité deIE qui malgré son caractere impératif du
fait de la dangerosité et de I'imprévisibilité defets environnementaux repose parfois sur le
principe de précaution, I'arbitrage et la négooiatiqui plutét sont de nature a poser un sceau

incitateur, flexible et permissif aux régles.

Face a ces limites, émerge la conception extemgv&ffectivité d’'une norme. L'effectivité
va au-dela de l'application de la norme et prendcempte ses effets induits. En effet,
I'effectivité est percue comme « la capacité deélgle a orienter le comportement de ses

destinataires dans le sens souhaité par le |égislafOst et et van de Kerchove, 200R
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s’agit de la capacité pour la norme a produireeftets qui orientent les sujets de droit, qui
constituent une référence pour les sujets dans ketions. Libre a eux d’aller dans le sens
contraire de la norme et en assumer les conséguédedeurs choix.

L’effectivité de la norme est donc assimilée a tadoiction d’effets, mais la quantité et la
gualité des effets susceptibles de garantir |'éffée de la norme vont polariser les auteurs.
D’abord la problématique des effets produits garrégles de droit dépasse trés largement
celle de leffectivité [Guibentif,1979] Mais, par la suite [Mader, 1985] affirmera que
I'effectivité vise les effets particuliers liées awomportements induits par la loi. Les
comportements des sujets de droit correspondeneux @rescrits par la législation.
Contrairement a cette acception, Rangeon (198@)ient que I'évaluation de I'effectivité ne
peut pas « se borner a I'analyse des effets “@sibtu droit, mais doit inclure les effets
symboliques, tant juridiques que non juridiquese 9on coté, I'école québécoise va loin et
propose d’élargir, sans réserve, la notion d’eif@ét a 'ensemble des effets produits par la
régle de droit. Cependant, Leroy (2011) a une ajtirgui synthétise les diverses conceptions
autour des effets. Il affirme que I'effectivité deit pas tenir compte des effets pervers mais
des effets en adéquation avec la finalité des nejoaiques. Dans le méme seB®taille
(2012)en est arrivé a la conclusion que : I'effectivitt & « capacité de la norme juridique a
orienter, dans Isens de sa finalité, le comportement de ses désties » ou encorex le degré
d’influence qu’exerce une norme juridique sur @ssfau regard de sa propre finalitéGest
donc en termes d’effectivité de la regle de dpmtcue comme application et effets en
adéequation avec la finalité que nous analyser@fsdacité de I'EIES.

Sur la base des données de la littérature, le Pigléize plusieurs facteurs d’application d’'une
norme : (1) la clarté, la précision, la cohérened’éoncé du contenu de la norme et son
adaptation aux besoins des destinataires; ( 2¢Mgion des sanctions et leur mise en ceuvre
en cas de violation; ( 3) I'acception et 'adhésamtous les destinataires a I'élaboration, au
contr6le et a I'application de la norme; ( 4) I'sbence de relais au sein de la société civile, pour
diffuser et I'application de la norme; ( 5) la nivation des agents chargés de I'application de
la norme; ( 6) existence de moins de formalisoe papplication de la norme qui deviendrait
trop lourdes ou trop complexes, la bonne commuiicantre toutes les parties prenantes; (7)
absence de dysfonctionnement dans I'applicatiomel’'méme norme; (8) la motivation
(matérielle ou symbolique) des agents chargés deda en ceuvre de la norme; (9) le suivi de
son exécution du texte; (10) la fixation d’objestifeu révolutionnaires ou peu ambitieux; (11)
absence de facteurs culturels défavorables etrelssipns exercées sur les agents par les

notables locaux en vue de déroger a la loi et alesénce de moyens de résistance a ces
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pressions. 3. Pour sa part, Maljean-Dubois (2003) dégage cidicateurs de I'effectivité au
niveau du droit international de I'environnementppurra étre jugé effectif s'il: ( 1) assure la
protection de I'environnement;( 2) conduit au resples réegles et standards posés;( 3)conduit
a la modification souhaitée du comportement hum@adnjest transposé aux différents niveaux
institutionnels (régional, national, local) pardigtion de lois, reglements et la conduite de
certaines activités administratives et (5) a un datpa travers sa seule existence,

indépendamment de I'adoption de mesures spécifiques

1.1.2.Les facteurs d’inefficacités de I'EIES

Les facteurs d'inefficacité les plus mis en exergaela littérature concernent I'ineffectivité darsenal

juridique qui encadre les EIES et les insuffisarmoéghodologiques.

1.1.2.1. L’ineffectivité de I'arsenal juridique

Depuis le NEPA? I'EIES connait une généralisation qui s’opéteadters la mise en place de

dispositifs juridiques. Au niveau mondial, plus 20 pays ont déja intégré 'EIES dans leur
ordonnancement juridigy€6té., 2015]Dans I'espace UEMOA auquel appartient le Togo, la
totalité des pays membres dispose de textes jusdiglont le contenu institutionnalise les
etudes d’'impact (loi-cadre, code de I'environnem@DiAlmeida et Diabaté, 2001 ; Yonkeu,

2002] et des textes réglementant la procéduretdde®d’impact. Le processus (EIES) est réqi
au Togo par un cadre juridique emphatique maisivelaent inopérant. Ce cadre exhaustif, au
cceur duquel figure la régle, oblige l'autorité &rdarecours a 'EIES dans son processus
décisionnel pour le choix de projets susceptibleamhcts sur I'environnement. Le Togo a

adhéré aux instruments internationaux qui fontgattion pour chaque partie d’adopter des
procédures permettant d’exiger I'évaluation desdotpsur I'environnement des projets qu’elle

propose et qui sont susceptibles de nuire a I'enviement.

Malgré I'exhaustivité de ces arsenaux juridiquisssiarrétent souvent au point de vue Iégal,

sans réelle emprise sur la pratiqueAu Togo, le décret d'application du code de

21 UNEP/UNDP/DUTCH Joint Project on Environmental Law and Institutions in Africa les facteurs d’effectivité et de non
effectivité de la loi

221.a National Environmental Policy Act NEPA, 1970) des Etats-Unis, la premiére loi a rendre obligatoire le processus
d’évaluation environnementale en tant qu’instrument formel de politique.
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'environnement promulgué en 1988 n’a été élaborérg2006 soit 18 ans apres son adoption.
De plus, le code et son décret d’application vdne @brogés aprés deux ans de pratique
seulement en 2008ar la loi-cadre sur I'environnement dont les rawats d’application des
dispositions relatives a 'EIES ne sont pas enad@ptés huit ans apres. Il en ressort de maniere
générale que les textes d'application de ces ént soit jamais élaborés ou soit ne sont que
faiblement mis en ceuvre en vue de vérifier I'efficd de 'EIES. L’absence de décrets
d’application fait du cadre juridique des évaluasoenvironnementales un instrument
insuffisant et incomplet [Ahadzi —Nonou et Tchalk)02]. Faute de décrets d'application, les
dispositions législatives restent lettre mo@urquoi le TOGO éprouve de la peine a appliquer
sa propre législationExpressément, les exposés de motifs des loisvesd#ux évaluations
environnementales évoquepénéralemente souci de mettre en ceuvre des conventions et
accords auxquels le Togo est partie prenante danjedtif de développement durable. Aussi,
'adoption du code de I'environnement qui a con8d®&IES au Togo a-t-elle eu lieu en 1988
dans le contexte de la publication du rapport Btland sur le développement durable qui a
inspiré plusieurs initiatives écologiques. C’esalégienten 1987 que la Banque mondiale a
consacré des financements substantiels au domaiterdvironnement [Falloux et Talbot,
1992] Elle a choisi d’appuyer les pays résolusaadlyser en profondeur leurs problemes en
matiere de protection et de gestion de I'envirorerdrat préts & mettre en ceuvre des solutions
appropriées dans le cadre d'un Plan d'action emémentale". Les PNAE servaient de base
au dialogue avec les gouvernements (GouvernemeMatkgascar, 1988) et les activités
d'évaluation environnementale étaient au centre enées efforts faits pour intégrer les
préoccupations environnementales dans les prajatsrsus par la Banqu@anque Mondiale,
1992. La mise en place des structures et des outigedgon de I'environnement s’est donc
opéré sous la contrainte des bailleurs de fondawers les processus PNAE qui ont permis
certaines réformes politiques, législatives etimsbnnelles dans le domaine de la gestion de
l'environnement. Parmi les 48 pays d'Afrique shbsanne, vingt deux possedent des
|égislations ayant trait a I'évaluation environnetaée [Lansana., 2001].L’évolution des
PNAE s’était inscrite dans une démarche plus géméi@renouveau des pratiques de l'aide
internationale [Falloux et Talbot, 1992] et inaugurune nouvelle gouvernance
environnementale marquée par la volonté de remplageatique centralisée, consultative des
bailleurspar une autre, plus décentralisée, participativenehée par les pays bénéficiaires »
[Dalal-Clayton etal., 1994]. Cette démarche visait a corriger les neunnes critiques de la
période du début des années 1990 a I'encontreatie lau développement dont (1) le manque

d’appropriation par les bénéficiaires et (2) l'iffmante capacité de gestion des receveurs.
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Cependant, les processus PNAE censés incarnehamgement de pratiques de l'aide au
développement n'ont pas atteint leurs objectiiswtrser I'inertie. [Andriamahefazafy, 2004].
lls ont plutdt eu un effet pervers de donnerusibn que les EIES n’étaient plus I'Outil
privilégié pour la gouvernance environnementapoasable mais un passage obligé pour
I'obtention du visa administratif ou du financemaesgtessaire a la réalisation des projets. Du
fait de cette perception erronée du premier utdisade I'EIES qu’est le décideur, la part de
'analyse de leur appropriation du principe dangéfiexion de l'efficacité est quasiment
reléguée en second plan. L'EIES passe d’un outilegteur de I'environnement a un outil de
mobilisation de l'aide. De ce failes procédures EIE®le nature impérative se moulent dans
une posturencitative et permissive.

Dans ce contexte de droit de 'EIES instrumendaéis paralysé, des regles impératives se
transforment en régles supplétives incitativesesmissives [Leduc, 2000]. Ce qui a comme
résultat leur mise en ceuvre timide voire négligdeseréduisant 'EIE a l'arriére-plan des
décisions sans influences attendues sur les haBitudhditionnelles de gestion et de
planification. Le probléme est exacerbé par laasitun économique difficile vécue par la
plupart des pays et le discours dominant en fasteda croissance et de la création d’emploi

qui présente souvent 'EE comme un obstacle aulogvement [Sifee, 2016].

1.1.2.2. Prédominance de la question méthodologique daméflaxion sur 'efficacité de
'EIES

L’efficacité est définie dans le contexte de cétiede au regard de sa «finalité d’outil d’aide a
la décision. Dans cette perspectiveguestion de I'efficacité de 'EIES a depuis largps
soulevé ds préoccupations et d'inquiétudes. Selon plusiamaystes, comités d’étude,
politiques et observateurs, l'efficacité de I'EIESt tributaire des aspects suivants : le
développement des capacités, la qualité, de la adélhgie, des méthodes, des outils
spécifiques a I'EIES, la valeur des procédures,piesessus d’EIES et des rapports concrets
qui en découlent. Ces aspects sont considérés calmsngréoccupations a prendre en compte
en amont pour que le processus EIES se déroutaedinent.

Cependant, I'appropriation du processus par lesgddérs est toujours reléguée en aval du
processus. Ainsi, bien d’acteurs se sont insciissd’option de priorisation des questions
meéthodologiques, juridiques et institutionnellesest dans cette perspective que I'U.S.

National Research Council (NRC) on Basic Biologgacte Committee on Applications of
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Ecological Theory of Environmental Problems (CAEJES avril 1983 aux Etats-Unis. C’est
également dans cet objectif que le Canada aeniplace le Conseil canadien de la recherche
sur I'évaluation environnementale (CCREE) en janvi®84 [Leduc G, 2000]. Outres les
comités et bureaux de recherche, des analystemnsegesantis sur I'efficacité de 'EIES a
travers la qualité du processus et des méthoddisésti Les lacunes conceptuelles
méthodologiques ont été utilisées pour justifierdfficacité des EIES. Est souvent évoqué a
cet effet, le caractére descriptif du rapport '@HS qui consiste a décrire les impacts par
composante du milieu notamment sans l'identificaties enjeux des projets qui devrait étre le
fil conducteur de la chaine des impacts (directméirects) qui affectent le milieu. Ce qui
influence négativement la portée et I'importance dapacts surtout pour les populations
affectées et par conséquence la transparence cessius EIES, et la pertinence de
linformation contenue dans les études d’'impad.Chrtains auteurs tels que Coté et coll. (2015)
proposent une amorce de solution qui réside damoWation sur le plan des méthodes d’EIES.
Les critiques souvent énumérés dans I'analyseediiichcité et de la validité de 'EIES saont
I'intégration trop tardive de 'EIES dans I'élabtican du projet) ; les responsabilités des divers
intervenants qui ne sont pas clairement établipagtoujours partagees ; la qualité des rapports
EIES; la complexité et le peu de flexibilité detagres procédures d’EIES et la précarité des
moyens mis a la disposition de I'EIES par rapparpejet mémgLeduc et Raymond, 2000].
Enfin, dans le contexte africain, le Waubb et Dj{8609) dans la réponse a la question de

I'efficacité de 'EIES ont priorisé la qualité despports

Les lacunes conceptuelles de 'EIES sont abordéewanieres récurrentes aux colloques du
secrétariat international francophone pour I'éveitumenvironnementale SIFEE. Son®19
colloque international tenu a Bruxelles en Belgigne2014 a porté sur le renouvellement de
I'approche et des pratiques en évaluation enviroramale Le 26°™ colloque international
organisé en 2016 a Madagascar qui a porté suetedahl’intégration des processus d’EIES a
la prise de décision, a particulierement abordbdene de I'efficacité de 'EIES en lien avec le
réle des parties prenantes. Au cours de ce decolErque la question soulevée au niveau de
l'autorité publique responsable de la délivrance adorisations environnementales, pour qui
'EIES est un outil d'aide a la décision, étaitshvoir si 'EIES est utile pour les arbitrages
entre les considérations économiques, environnaiesdt sociales soulevées par la réalisation
d’'un projet. Les lacunes conceptuelles étaienesjténtre autres, obstacles a I'atteinte de cet

objectif d’arbitragé®. Cependant, la problématique de I'appropriation '8#ES par les

23 Rapports du Sifee
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décideurs en amont du processus n'est pas sérieasgortée en réflexion alors que par

définition, I'effectivité est une condition prébla a I'efficacité. Autrement dit, il faut s’assure

gue I'EIES sera appliquée avant de se demandeltesatteindra son objectif d’aide a la

décision, encore mieux savoir que l'aide est @aiant de I'offrir.

1.2- Etude de cas de projets du secteur routier au Togo
Dans le contexte Togolais, I'effectivité de la p¥dare de I'EIES est la propriété qu’a
'ensemble des régles de droit de I'article 38alki-cadre sur I'environnement a produire
les effets attendus: créer chez les décideusstlexe d’aller au-dela des études technico-
economique et prendre les décisions sur la bas&8:ECet article dit « Les activités,
projets, programmes et plans de développemenpgui,importance de leurs dimensions
ou leurs incidences sur les milieux naturel et humnsont susceptibles de porter atteinte a
'environnement sont soumis a une autorisation |aiél@ du ministre chargé de
I'environnement »L’autorisation est accordée sur la base d’'une éilidgact appréciant
les conséquences négatives ou positives sur lemvament que peuvent générer les
activités, projets, programmes et plans envisagég.oute autorisation, approbation ou
tout agrément pour la réalisation des projets pedli prives ou communautaires
d'importance majeure est conditionnée par |'obtentipréalable d'un certificat de
conformité environnementale délivré par le minigirargé de I'environnement aprés une
évaluation favorable du rapport d’étude d’impactr dienvironnement soumis par le
promoteur ¥MERF, 2008].

1.2.1.Résultats de I'étude de I'effectivité de 'EIES gl®jets du secteur routier

auTogo

Sur la base de la définition de l'efficacité ci-sles présentée (cf. 1.1.1), la question est de
savoir si l'article 38 est appliqué, si cette aggtion a atteint I'objectif, celui de servir de
base (cadre de référence) au décideur dans lesiatécid’approbation ou d’autorisation
des projets publics d’'infrastructures routieres.

Pour ce faire, 56 projets routiers mis en ceuvne&til0 et 2015 ont été étudiés et analysés
a travers une démarche méthodologique ci-dessustad@ortant sur une observation
participante associée a des recherches documenttirentretiens d’'une vingtaine de

décideurs. Les résultats suivants ont été obtenus.
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1.2.1.1. Constats documentaires

Le Togo de 2010 a 2015 a entrepris la réalisatesgtands travaux routiers. Dans ce cadre,
les documents de la direction générale des trapaimics du Togo qui centralise tous les
travaux d’infrastructures routiéres et les inforimasg recues a 'ANGE révelent qusur la
période, cinquante six (56) projets d'infrastruegiroutiéres ont été réalidés

L’examen de ces documents donnent les résultatargsi:

Graphique n°1: Répartition des projets selon qu’ils sont sounnision aux EIES

® Projet...

Source : Enquéte de terrain, 2016

Vingt (20) projets sur les cinquante six (56) ptejent été soumis a EIES, soit une proportion

de trente six pour cent (36%); 36 projets soit &% projets n’ont pas été soumis a EIES.

Graphique n°2 : Répartition des projets soumis a EIES suivamtfe des PTF ou de I'Etat Togolais

= Projetssoumis # LIES mice ux P11

= Projetssoumis & EIES par 'Etat Togolais

Source : Enquéte de terrain, 2016

Sur les 20 projets soumis a EIES, 18 projets i @nt été soumis a une étude approfondie
conformément a la procédure et validés. Ces 1&rspnt financés par des bailleurs qui font
des EIES une conditionnalité de leurs financemdl#gprojets qui n'ont pas été financés par

les bailleurs ont été soumis a EIES simplifiée dangerspective de recherche de financement

extérieur.

Graphique n°3 : Répartition des projets selon qu'ils sont gdlement soumis ou non aux EIES

24\/oir annexe
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<

Source : Enquéte de terrain, 2016

Sur les 36 projets non soumis a EIES, 25 projets6836 n'ont pas du tout été soumis au
processus avant leur réalisation toutefois unfazatiest accordé a un de ces projets. 11 projets
restants des 36 projets soit (31%) ont été patieht soumis aux processus d’EIES tous

sanctionnés par un certificat de conformité enviementale.

1.2.1.2.  Les résultats d’enquétes

Graphique n°4 : Répartition des enquétés selon gu’ils ont ummatssance parfaite, vague ou aucune des EIES

Source : Enquéte de terrain, 2016

Les membres d’'un échantillon de dix huit (18) idéars d’administration impliqués dans les
activités du secteur routier questionnés sur lisema de la réticence a soumettre les projets a
EIES, se répartissent comme suit :
- Deux (2) n'ont aucune connaissance des textesiqued, des procédures et de la
pratique ;
- Douze (12) ont une connaissance vague des texidgjjles et des procédures des
pratiques et des enjeux des EIES ;
- Quatre (4) ont une connaissance parfaite des tettpsocédures ainsi que pratique
soutenue de 'EIES.
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1.2.2. Analyse des résultats

L’interprétation des résultats de notre recheréliele I'ineffectivité de I'EIES dans la période
considérée. La cause en est qu'il y a eu ungssacs d’évaluation défectueux pour certains
projets, s’arrétant soit a la phase d’élaboratiomagpport sans validation et application soit se
résumant a la production du certificat de confoémg@hvironnementale et n'ayant pas tous
atteint I'effet voulu, c’est-a- dire identifier de@mpacts potentiels qui devraient servir de base
de décision. Les projets sont autorisés en dépmitadamclusions défavorables de I'analyse
environnementale ou parfois méme avant que ceslugions soient publiées. Il y a souvent
une disparité tres grande entre la théorie etdabsations concrétes. La mise en ceuvre des
procédures en vigueur n’est pas toujours aussi lEsenpomme elle devrait I'étreAu niveau

des 25 projets routiers qui n'ont pas du toutsétémis la non application, I'application de la
norme n'a pas eu lieu qui explique l'ineffectivilé la norme révélant ainsi le préalable que
constitue I'appropriation du principe par les décics en amont du processus EIES reléguant
en aval les autres facteurs bien qu’ils soiensrd&lun point de vue quantitatif, il ressort de cet
examen sommaire qu’'une grande partie des projaibcpud’infrastructures routieres de la
période de 2010 a 2015 au Togo n'a pas été sowniEd&ES, prouvant ainsi I'ineffectivité
partielle de I'EIES.

DISCUSSION : LES FACTEURS D’'INEFFICACITE DE L’EIES EN AMONT

Deux enquétés sur dix huit soit 11% des décidentrsime vague connaissance des EIES. Ces
décideurs qualifient « d’hermétique et de systesshriocratique usant souvent un quadrillage
sémantique, scientifique, complexifié ne favorispas sa réceptivité et sa maitrise ». Cette
perception des décideurs concordent avec les factelevés par les auteurs qui indexent la
gualité des études d'impact et les lacunes ded@mnent institutionnel comme blocage a la
réceptivité Cependant ces deux enquétés évoquent égalermeptdcision des enjeux en
termes de gains ou de pertes liés au processusirtetviewes soit 67% qui sont appelés a
appliguer les EIES méconnaissent carrément lewstande. Il en ressort qu'au dela des
guestions reliées a la qualité des études d'imgtaatix lacunes de I'encadrement institutionnel
I'appropriation de 'EIES par les décideurs restepuéalable. Les résultats du secteur routier

ou les EIES approfondies sont rejetées au proBtEIlES simplifies démontrent que leurs
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réticence est liée aux seuils (cf. 2.1) et lesatétions des 11% des enquétés mettent en exergue

les enjeux (cf. 2.2)

2.1. Manque de consensus sur les seuils

36 projets sur les 56 soit 64% qui n'ont pas faibjet d’évaluation environnementale
devraient étre tous soumis a une EIES approformitoemément a la liste des activités et seuils
retenus par décret dans la catégorie des travanfkastructure. La plupart des projets publics
d’infrastructures routiéres sur la période de 2@1Q015 n'ont pas été soumis a EIES
approfondies. Deux seulement des vingt projets bienfinancés par I'Etat Togolais ont été
soumis a EIES simplifiée et non pas a une praeédpprofondie dud.a pratique prouve
gu'il y a préférence aux EIES simplifiées et ratioe aux EIES approfondies . Il en ressort que
la liste et les seuils a soumettre a EIES n’ostfpd objet de consensus. Les causes de cette
résistance seraient l'insuffisance de ressouraeanéieres aux EIES approfondies qui en
exigent plus que les EIES simplifiées. Les preasanobiliseraient plus de participations et
par ricochet favoriseraient plus d’opportunité @bat contradictoire et aux contestations. Il y
a donc des préoccupations économiques, socialeslterelles. Or une des qualités d’un
systeme d’évaluation environnementale nationalevaime des conditions essentielles de son
effectivité réside dans son adaptation au conteulieirel, social et économique du pays qui
réside la plupart du temps dans les consensuseguiept étre établis au niveau des seuils de
soumission a évaluation de différents projets dhffiérents secteurs. Il existe par exemple de
grandes différences dans les seuils de soumissiprojets routiers ou de projets de production
énergétique entre le TOGO, la France et les Etats-WMéme dans I'espace UEMOA, tel projet
soumis a pleine évaluation dans un pays ne legssrdans un autre et vice-versa. Ces seulils et
ces normes refletent différents secteurs stratégiqdifférents niveaux de développement
industriel, ou méme différentes cultures qui foair\es risques environnementaux de tel ou

tel projet de différentes maniéeres.

La conception des seuils/normes doit au préalabie f'objet d’'un vaste consensus dans la
société, et faire I'objet de définition et éventemient d’appropriation ou d’endossement, par
les décideurs et les gouvernants. En I'absendeldeonsensus, ou lorsque ces normes ou
seuils sont importés d’ailleurs ou imposés de &agrur, ils font en général objet de résistance,
d’indifférence, ou méme de l'hostilité des décideuwgui voient alors dans le processus de

'évaluation environnementale un exercice puremariificiel, en vue par exemple de
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I'obtention de financement de bailleurs, ou un @atrde décision qui empiete sur leur propre
prérogative de décideur : des raisons principadels chon-appropriation, A quoi bon un outil

d’aide a la décision quand on est convaincu que @ pas besoin d’'aide ? Dans une telle
situation, I'EIES peut difficilement jouer son r@util essentiel de conciliation des impératifs
de I'environnement vis-a-vis de ceux du développdraecontribuer ainsi a I'instauration d’'un

développement durable. L'étape de tri pouvait saidccasion de négociation permanente
avec les gouvernants. Ceci remet en cause defatémis qui enferment les seuils et projets a
soumettre a EIES dans des limites juridiques éesehnon immuables. Ce qui crée un climat

de méfiance qui ne rend pas visibles les enjewhdgue acteur.

2.2. Manque de consensus sur les enjeux des décideurs

A l'analyse, seize (16) des dix huit (18) décideensjuétés dans le cadre de cette étude ne
maitrisent pas les enjeux qui se définissent comeseéléments de la nature ou de la société
auquel on accorde une valeur particuliére et siagukt que I'on croit soumise a un aléa en

termes de pertes ou de gains. » [Bouchard M. 2013].

Pour le décideur responsable de la délivrancedesisations environnementales, I'un de ses
enjeux est que I'EIES, outil d’aide a la décisilompermette de faire un bon arbitrage entre les
considérations économiques (développement éconemiget création d’emploi),
environnementales et sociales (protection de Ilemviement, de la santé publique, des
travailleurs, etc.) soulevées par la réalisatiamgirojet. L'EIE est un processus efficace quand
il offre notamment I'occasion aux divers intéréts grésence de se manifester. 11% des
enquétés déclarent ne pas trouver les enjeux e @intéréts que le revétent les EIES. Aussi,
les décideurs ne trouvent-ils pas d'intérét a sdtrmées projets a I'EIES approfondie. Or, un
aspect de l'efficacité et de la validité de I'EIESside dans I'équité et la transparence du
processus d’évaluation employé par rapport auxntesede tous les acteurs. Mais, les
procédures d’EIES ne permettent pas toujours isfaetion des besoins, des préoccupations et
des valeurs parfois divergentes des divers actmpiqués par la réalisation d’'un projet. Le
processus d’EIES regroupe comme nous l'avons déediéssus, un systéme d’acteurs dont
les interactions sont régies par un ensemble desémplicites qu’explique la théorie de
I'action collective de Crozier et Friedberg (197E)e «met en exergue la réalisation d'un

objectif commun. Elle insiste sur les intéréts cadittoires des membres d'une organisation.
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Les individus qui acceptent adhérer a une orgaiosgparticipent a la poursuite des objectifs
de cette organisation tout en satisfaisant égaldrems intéréts respectifs. Ainsi tout examen
d'une action collective devrait se fonder sur uwogidue collective et individuelle qui

caractérise toute coopération.[Friedberg, 1977]

La méconnaissance des enjeux enferme les gouverdans des processus traditionnels de
décision. Ainsi, la pratique politique marquée arcoexistence de centres paralleles de
décisions politiques de gestion des ressourcegatiat influencent la pratique de I'EIES.
Aussi, les occasions d’EIES sont-elles percuedgsagouvernants comme des vitrines trop
démocratiques et transparentes ou des groupesxlaeapressions contestent souvent des
prérogatives de I'Etat. Un exemple de cette sibmationcerne de la complexité du régime
foncier de I'ordonnance n°12 du 6 février 1974, grécise que la structure de la propriété
fonciére est publique, privée et coutumiere alars Earticle 3 du code minier propriété des
substances minérales stipulles substances minérales, les hydrocarbures, les ganérales

et les gites géothermiques sont séparés de laigteptu sol. lIs relévent de la souveraineté de
I'Etat et constituent un domaine public particuliégi par la présente lob. La consécration
au Togo d'un régime foncier complexe dans lequealri@t coutumier et le droit moderne
coexistent provoque lI'exacerbation du probleme @Baca la terre, de conservation des
ressources naturelles et de propriété du droitFtatisur les ressources miniéres [Ahadzi-
Nonou K. Tchakei. E., 2000]. Une situatiarpriori complexifiée par I'histoire coloniale de

réinstallation des populations [Napo, 2002].
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CONCLUSION

Cet article oriente la réflexion sur l'efficacithies EIES sur d’autres points que les vices
conceptuels et la qualité des rapports d’EIES guvent focalisent I'attention des acteurs. Elle
montre, en outre, que I'adhésion préalable de sdeteparties prenantes au processus d’EIES,
aux regles et procédures qui encadrent ce processuse condition pour I'efficacit®n ne
peut parler de I'efficacité d'une procédure guesdprelle est appliquée réellement et qu’elle
produit les effets escompté3e ce point de vuyde probleme de l'efficacité ne se pose pas
réellement en termes de la qualité ou de la méthgandes études d’'impact. Elle ne réside pas
non plus dans I'arsenal réglementaire et juridiquieencadre ce processus. Ce sont certes des
préoccupations réelles, mais qui se situent endiual probleme plus important, celui de la
volonté et de l'appropriation du principe par I'apgl gouvernemental. Pour améliorer
I'efficacité de 'EIES en tant qu’outil d’aide & t#cision et processus facilitant la recherche de
solutions acceptables socialement, il est nécesspartant du cas togolais, d’établir un
consensus de tous les acteurs a travers des $isaidns, communications et formations
adaptées aux acteurs sur les enjeux et de rechdecmécanismes de négociation. Ceci,
permettra I'appropriation du processus par lesddtes publics et leur implication dans la
traduction du processus en termes concret a trée/&6ES. Par ailleurs, le renforcement des
regroupements économiques régionaux en Afrique Bveonsécration du principe d’EIES
constitue une seconde impulsion pour que [I'étatoladg redécouvre [I'évaluation
environnementale et la rende effective dans lesst@tmoderne de l'interrelation économique,
de « libre-échange ». C’est le cas de I'espace UEM@uel appartient le Togo ou le principe
de la réalisation de I'EIES dans les projets deelisppement a fait I'objet de consécration
juridique par l'article 9 de I'Acte Additionnel n@Q/CCEG/UEMOA qui a adopté la Politique
Commune d’Amélioration de 'Environnement (PCAE)Id¢$EMOA du 17 janvier 2008.

Une limite fondamentale de cette étude est quieli®se sur une pratique d’EIES faite sur la
base des reglements et procédures abrogées. Déepbamtexte administratif n’a pdecilité

la collecte de données. Cependant, du point dehaggique, I'étude viendra approfondir les

connaissances sur la problématique de I'efficatgtéétude d’impact sur I'environnement, par

la maitrise des conditions d’amélioration de I'etfeité de la régle de recours a 'EIES dans la
prise de décision. Elle servira de socle aux rettesr futures en la matiére et fournira
également une base de données fiable pour I'adaptes interventions des différents acteurs

du domaine EIE aux réalités de terrain. L’étudetdbuera également a rendre I'EIE plus
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commode dans la pratique. L’apport de I'étude eesidns le renforcement des conditions de
démocratie et de légitimité du processus. Unelésincipe est approprié, le décideur peut se
rendre disponible a la mise en ceuvre des plansgt®g environnementale et sociale (PGES),
des programmes de suivi environnemental et so®&EF) et des plans d’action de

relocalisation (PAR) qui constitue I'élément clé'déficacité de I'EIES.
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