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Titre : L’analyse des transferts d’eau inter-bassins au défi des contflits et de la justice environnementale.

Le cas du fleuve Sio Francisco (Nordeste du Brésil).

Mots clés : Transfert hydrique massif ; conflits socioenvironnementaux ; économie écologique ; justice

environnementale

Résumé : Si les transferts d’eau inter-bassins sur
de grandes distances sont depuis longtemps une
des solutions a lapprovisionnement en eau de
villes ou de régions en situation de stress
hydrique, la  croissance  économique et
démographique conduit aujourd’hui a leur
démultiplication, dans les pays émergents en
particulier. Le Brésil a choisi de recourir a un
transfert inter-bassins a partir du fleuve Sao
Francisco pour alimenter en eau les régions les
plus seches de la région semi-aride de son
Nordeste septentrional. Les travaux ont débuté en
2007. Ce projet aux dimensions colossales, qui
était envisagé depuis le début du 19eme siecle, a fait
I'objet d’un conflit majeur qui a mobilisé plusicurs
Etats de I'Union, le gouvernement fédéral, la
société civile, des scientifiques et intellectuels et
divers protagonistes de la gestion de leau. La
profondeur de la marque laissée par cette
controverse dans la société brésilienne est a la
mesure des attentes créées par ce qui est présenté
comme la « rédemption » économique et sociale
du Nordeste.

Nous consacrons la premicre partic de notre
theése a une caractérisation socio-économique du
Brésil contemporain et de la région Nordeste, que
nous mettons en relation avec les évolutions du
contexte de la gestion de I'eau.

En procédant par stylisation et construction
d’idéaux-types suivant une démarche d’inspiration
régulationniste, construisons
représentation de la relation eau-développement
dans les régions affectées par le projet de transfert
que nous remobilisons plus loin lors de I'analyse
du conflit.

Comment juger de l'opportunité du projet de
transfert des eaux du fleuve Sao Francisco ? La
question normative de P'évaluation nous occupe
dans la seconde partie. Nous montrons qu’un tel
projet caractérisé par une tres grande complexité
technique et socio-économique et une vive
conflictualité ne se laisse pas aisément saisir par
les outils économiques et met au défi I’économie
du bien-étre et les évaluations cotts-bénéfices, y
compris dans leurs variantes dites « sociales ». Le
constat que la dimension de la justice traverse de
part en part I’évaluation de notre objet nous
conduit a I’analyse du conflit a proprement patler.
Nous proposons dans la troisiecme partie un cadre
d’analyse empruntant a I’économie
institutionnaliste et a I’économie écologique pour
caractériser la dynamique du conflit et pour
comprendre certaines de ses conséquences
immédiates. Nous montrons que lobjet
« transfert hydrique massif » met aussi au défi la
théorie et la pratique de la justice
environnementale.
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Title: The analysis of interbasin water transfers through the lenses of conflicts and environmental justice.
The case of the Sdao Francisco River (Brazilian Northeast).

Keywords : Massive water transfer ; socio-environmental conflicts ; ecological economics ;

environmental justice

Abstract : As long-distance interbasin water
transfers have long been one solution to supply
water-stressed cities and regions, economic and
demographic growth is now leading to their rapid
extension, especially in emerging countries. Brazil
has chosen to resort to an interbasin transfer
from the Sdo Francisco River to provide water to
the driest regions of its semi-arid northern
Northeast region. Works started in 2007. While
this megaproject has been envisaged since the
ecarly 19™ century, it unleashed a major conflict
which mobilised several Federal States, the
Federal Government, civil society, scientists,
intellectuals and various actors of the water
management sphere. The controversy’s profound
imprint on Brazilian society mirrors the great
hopes created by what was presented as
Northeast’s economic and social “redemption”.

We devote the first part of the dissertation
to a socio-economic characterisation of
contemporary Brazil and of the Northeast
region, which we articulate with the recent
evolutions of the water management context.

By constructing stylised facts and ideal types in a
Regulation ~ School  fashion, we build up a
representation of the water-development relation
in the regions concerned by the transfer project.
We mobilise this analysis further in Part 3 in
order to analyse the conflict.

How to judge the desirability of diverting water
from the Sao Francisco? We tackle the normative
question of assessment in the second part of the
thesis. We show that a project fraught with such
technical and socio-economical complexity and
acute conflicts does not lend itself to sharp
assessments through the usual economic tools,
and it challenges welfare economics and social
cost-benefit analysis. The acknowledgment that
the justice dimension through  the
assessment of our research subject leads to an
analysis of the conflict. In the third Part, we
propose an analytic framework which borrows
from institutionalist economics and ecological
economics in order to describe the dynamics of
the conflict and to explain some of its immediate
consequences. We show that the “massive water
transfer” object also challenges the theory and
practice of environmental justice.
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INTRODUCTION GENERALE

« Do not, my friends, become addicted to water, or it

will take hold of you and you will resent its absence!' »

Immortan Joe — Mad Max : Fury Road (2015)

11 est d’usage, dans les propos liminaires aux travaux relatifs a ’eau, de faire état du caractere
omniprésent et vital de cet élément. I’eau couvre en effet la majorité de la surface terrestre, elle
est ’élément qui rend possible la vie, Pétre humain en est constitué entre 60% et 80%, et nous ne
saurions nous en passer ou la remplacer. Mais malgré son abondance sous des formes diverses,
I'eau douce fait défaut aux humains en de nombreuses contrées de la plancte. Les quantités
mondiales ne rendent pas la rareté inéluctable, mais une répartition géographiquement tres
inégale de la ressource, de fortes pressions anthropiques et des insuffisances dans la gestion ainsi
que le développement et I'entretien d’infrastructures adéquates expliquent que I’acces universel a

une eau de qualité soit un probleme encore loin d’étre résolu.

Le consensus se forme désormais autour de I'idée que I'eau sera un enjeu majeur, peut-étre
«Tenjeu », du 21°™ siecle. On a coutume de dire que le 20 siecle fut le si¢cle de l'or noir. 1l

1 éme

semble que le 2 sera celui de T'«or bleu». Des guerres ont été menées pour lacces aux
ressources énergétiques, de nouvelles le seront pour accés a eau’. Si la rhétorique des guerres de
I'eau prend parfois des tours millénaristes quelque peu excessifs, il est indéniable que I'eau est
déja, et sera de plus en plus, un facteur limitant du développement économique dans les années a
venir et un facteur de risque majeur pour le bien-étre des populations. Il semble y avoir un certain
accord autour de I'idée selon laquelle ce n’est pas 'eau qui manque, mais une bonne gouvernance
de celle-ci, on peut pourtant douter qu'une gestion plus judicieuse et moins gaspilleuse de la
ressource soit suffisante pour satisfaire des usages démultipliés sur tous les continents par la
croissance démographique et économique. Peut-étre faudra-t-il considérer les raretés hydriques
comme des occasions de (re)penser certaines limites a la croissance matérielle de nos économies,

ainsi que ce que 'on considere comme une répartition équitable des ressources.

La problématique de l'accés a une quantité et a une qualité d’eau suffisantes ne concerne
exclusivement ni les pays développés/industrialisés ayant atteint les limites de taux d’utilisation de
leur ressource hydrique, ni les pays pauvres en ressources financiéres et en infrastructures en
incapacité d’assurer a tous un acces adéquat. Les pays dits « émergents » font quant a eux face a

!« Mes amis, ne soyez pas dépendants a I’eau, sinon elle prendra le controle de votre vie et vous ne tolérerez plus son
absence ! » (Nous traduisons)

2 On attribue généralement cette idée a I’économiste égyptien, ancien vice-président de la Banque Mondiale, Ismail
Serageldin, qui I'a formulée en 1995, et a un article de Joyce R. Starr dans Foreign Policy en 1991 (Starr, 1991).
L’existence d’un grand nombre de réseaux hydrographiques transfrontaliers est une source potentielle de tensions
internationales. La theése des « guerres de I’eau » est toutefois relativisée, voire remise en question, par les travaux
historiques et empiriques (voir les travaux d’Aaron Wolf). Les conflits et tensions liés a 'eau ont a ce jour rarement
débouché sur de la violence, bien plus souvent sur des traités internationaux de coopération, et 'intensité des conflits
est généralement inversement proportionnelle a échelle géographique (Carius et al., 2004). Voir également la Partie
3 de cette these.



une série spécifique d’enjeux, parfois de dilemmes épineux, en maticre de développement
hydraulique et de gestion de 'eau. Le besoin d’accroitre et d’améliorer I'infrastructure se fait
sentir en méme temps qu’apparaissent les moyens financiers de répondre a cette demande. La
Chine, 'Inde ou le Brésil sont dans une situation d’investissements massifs, et cruciaux pour
Pavenir. Et dans un contexte de montée des périls écologiques, parmi lesquels notamment I’enjeu
climatique, les choix faits aujourd’hui pour le secteur de l'eau ne peuvent plus ignorer les

contraintes socio-environnementales plus larges.

Le Brésil, pays « émergent » en quéte d’une forte croissance, historiquement inégalitaire et
excluant en maticre d’acceés aux ressources bien que tres richement doté, est le lieu de tensions
croissantes sur sa ressource en eau. Le pays est pourtant détenteur des plus vastes réserves d’eau
douce de la plancte et de réseaux hydrographiques parmi les plus larges et les plus denses au
monde. Mais une combinaison de gestion défaillante, de gaspillages en tous genres, de manque
d’infrastructure et de croissance incontrolée de la demande explique que diverses crises de I'eau
défraient régulicrement la chronique.

Les débats souvent passionnés qui se déroulent au Brésil autour de la gestion et de la
répartition de I’eau nous semblent donner a voir aussi bien un état de la problématique antérieur a
certains progres réalisés dans les pays développés (en termes de gestion des usages et de qualité
des infrastructures) qu’une potentielle préfiguration de ce qui peut attendre de nombreux pays ou
régions du globe si la menace des changements climatiques se confirme et si la croissance
économique et démographique se prolonge.

Cest pourquoi il nous parait particulicrement important d’examiner les tensions et
contradictions qui se sont révélées a 'occasion des débats et conflits autour du projet de transfert
des eaux du fleuve Sdo Francisco vers le Nordeste septentrional (que nous appellerons désormais
TSF, acronyme de l'appellation courante du projet au Brésil, a savoir « Transposicao do Sao
Francisco»’). 11 s'agit en effet d’un des plus grands projets d’infrastructure du Brésil contemporain
(Ie plus grand du secteur de I’eau), d’'un « mégaprojet » de transfert hydrique inter-bassins dont les
promoteurs esperent qu’il permettra la « rédemption » (redengao) de la région semi-aride du
Nordeste, et de 'un des plus profonds conflits socio-environnementaux que le Brésil ait connus.
Ce projet, présent depuis fort longtemps dans les esprits des ingénieurs et des gouvernants ainsi
que dans I'imaginaire collectif comme solution potentiellement définitive aux problemes d’eau du
Nordeste, a trouvé sa concrétisation en ce début de 21°™ si¢cle sous la premiére mandature de
Luiz Inacio « Lula » da Silva, héraut du Parti des Travailleurs (PT), Président de la République
fédérale du Brésil originaire du Nordeste (Ftat du Pernambuco) et d’une famille qui a connu les
terribles effets de la sécheresse.

A travers lanalyse approfondie du projet de TSF ainsi que des conflits socio-
environnementaux auxquels il a donné lieu, nous souhaitons interroger le « complexe eau-
développement » : 'eau comme condition, facteur et limite du développement économique et
social, ainsi que le développement économique et social comme condition, facteur et limite de
P'acces a 'eau. Se pose aussi la question du développement de la grande infrastructure hydraulique

3 Les dénominations du projet sont multiples, et elles ont évolué depuis que le le projet se concrétise. Nous
pourrons, alternativement a 'acronyme « TSE », faire référence a la « transposigao » (appellation courante en vigueur
depuis des décennies), ou au « PISF » (acronyme de P'appellation officielle du projet : Projeto de Integragao do Rio Sao
Francisco — Projet d’Intégration du Fleuve Sao Francisco).
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comme solution rédemptrice mais potentiellement illusoire d’une série de probléemes sociaux et

économiques.

Alors que de nombreux projets de transferts hydriques massifs inter-bassins sont prévus sur
tous les continents comme réponse aux déséquilibres offre-demande, le cas du Brésil nous
semble illustratif de la complexité des enjeux impliqués par ce type de mégaprojet. En ce sens, on
peut (toutes proportions gardées) espérer tirer des éléments d’analyse applicables a d’autres cas.

Eau et développement : accés, tensions et crises

L’eau est nécessaire au développement économique, tout comme le développement
¢économique est (dans une certaine mesure) nécessaire a approvisionnement en eau et a sa bonne
gestion. Mais la croissance économique génere son lot de pressions quantitatives et qualitatives
sur la ressource, ce qui rend le rapport eau / développement hautement complexe et fait que la
problématique de T'acces a et de la disponibilité de eau en qualité et quantité satisfaisantes
concerne une multitude de pays riches et moins riches (bien que sous des modalités variables).

Acces a Peau et assainissement : le monde en développement au milieu du gué

Parmi les objectifs majeurs du développement figure 'enjeu d’assurer un acces sur a I'eau
potable et a des réseaux d’assainissement des eaux usées. Or ces services fondamentaux font
toujours défaut a des millions de personnes, essentiellement dans les pays les plus pauvres. En
2002, pres de 3,6 millions de personnes seraient mortes en raison de maladies liées a Ieau,
Iassainissement et ’hygiéne (Priiss-Ustiin et al., 2008), ce qui fait de ’eau insalubre la premiére
cause de mortalité dans le monde. I’ONU estime que de grands progres ont été réalisés sur le
front de I'acces a ’eau et a ses infrastructures. L’Objectif du Millénaire pour le Développement
relatif a Papprovisionnement en eau a en effet été atteint en 2010, Mais plus de 600 millions de
personnes manquent encore d’un acces sur a l'eau potable en 2015. Par ailleurs, nombre
d’observateurs pointent le fait que ’ONU tire son bilan positif d’un critere d’acces a eau tres
peu ambitieux, I« zmproved drinking water sources »°, qui surestimerait trés largement accés réel a une
eau potable (Tortajada, 2012). Certaines estimations évaluent a plus de 3,5 milliards le nombre de
personnes ayant acces a une eau dangereuse ou « douteuse » (Boinet, 2012), et pas moins de 1,4
million d’enfants de moins de cinq ans meurent chaque année des suites d’'un manque d’acces a
une eau potable et a des services d’assainissement de qualité (WHO /UNICEE, 2010). Le manque
d’infrastructures d’adduction et d’assainissement adéquates implique en outre des cotts sociaux et
¢conomiques extrémement élevés : les plus pauvres sont obligés de dépenser une part importante
de leurs revenus ou de leur temps pour s’approvisionner en eau de manicre « alternative ». Plus du

4 La cible 7.C de I'objectif 7 (Préserver 'environnement) des Objectifs du Millénaire pour le Développement était de
«Réduire de moitié, d’ici a 2015, le pourcentage de la population qui n’a pas acces de fagon durable a un
approvisionnement en eau potable ni a des services d’assainissement de base ».

> Une source d’eau améliorée est une source d’eau protégée des contaminations, en particulier de la contamination
pat matiéres fécales. http://www.wssinfo.org/definitions-methods/
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quart de la population de ’'Afrique de I'Est vit dans des conditions dans lesquelles les trajets pour
collecter de I'eau prennent plus d’une demi-heure (WHO /UNICEE, 2010).

Par ailleurs, Pobjectif en termes d’assainissement n’est pas atteint. Plus de 2,6 milliards de
personnes manquent encore d’un acces a des infrastructures d’assainissement « améliorées ». Le
Third World Center for Water Management estime que seulement 10 a 12% des eaux usées
domestiques et industrielles produites en Amérique latine sont gérées de maniere adéquate
(Biswas et Tortajada, 2011). De grands progres doivent donc encore étre accomplis avant que les
problémes sanitaires graves liés a la qualité de I'eau ne soient réglés.

En termes quantitatifs, les disponibilités d’eau douce sont trés variables a travers le globe
(Figure 1). Et comme l'illustre la Figure 2, la disponibilité quantitative n’assure pas un acces
adéquat a la ressource.

Figure 1: Disponibilité en eau douce (m’ par personne et par an, 2007)

Freshwater availability,
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Source : UNEP, Vital Water Graphics'.
Données : FAO, Nations Unies, World Resources Institute.

¢ Un systeme d’assainissement amélioré est défini par le fait qu’il permet d’éviter le contact avec les excréments
humains. http://www.wssinfo.org/definitions-methods/
7 http:/ /www.unep.org/dewa/vitalwater/index.html
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Figure 2 : Accés a une source d’eau améliorée (en % de la population totale, 2004)
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Source : UNEP, Vital Water Graphics.
Données : OMS et UNICEL

Des formes de rareté diverses

Comme le dit Tony Allan (2002) de maniere laconique, il existe deux types de raretés de
leau : la « rareté de premier ordre » est la rareté de I'eau elle-méme et la « rareté de second ordre »
est la rareté des moyens permettant de faire face a la rareté. Les pays pauvres sont ainsi les plus
durement touchés par la rareté de premier ordre. I'IWMI (International Water Management Institute)
distingue la rareté physique de I’eau de sa rareté économique. Dans le cas de la rareté physique, il
s’agit de la disponibilité quantitative de la ressource au niveau d’un cours d’eau, d’un bassin ou
d’une région. La rareté économique concerne quant a elle la capacité financiere, humaine, et
sociale d’avoir accés a Peau. Cette forme de rareté concerne essentiellement I'Afrique sub-
saharienne et une partie importante de ’Asie du Sud-Est. La partie septentrionale du Nordeste du
Brésil, région desservie par le transfert des eaux du fleuve Sdo Francisco, est catégorisée comme
présentant une situation « proche de la rareté physique de 'eau » (plus de 60% du débit des cours
d’eau est utilisé pour des usages agricoles, industriels et domestiques et les bassins vont connaitre
a court terme une situation de rareté physique). On peut aussi d’ores et déja noter que la
distinction proposée présente la limite de masquer la complexité des raretés. La rareté qui frappe
la région semi-aride du Brésil est liée autant a des facteurs économiques, sociaux, institutionnels
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et politiques qu’au climat et a ’hydrologie. Comme nous le verrons plus en détail dans cette these,
la caractérisation du type de rareté auquel est confronté le Nordeste septentrional est un enjeu a
part entiére, et 'objet de débats politiques autant qu’experts.

Une reconnaissance croissante des risques hydriques

Outre l'enjeu humanitaire, reconnu depuis de longues décennies dans les arénes
internationales (ONU, organismes spécialisés, mouvements sociaux, ONG etc.), ’eau est devenue
le risque numéro un en termes d’impact selon le Global Risk Report 2015 du Forum Economique
Mondial® (devant les maladies infectieuses, les armes de destruction massive ou le changement
climatique). A cette occasion, le rapport a déplacé le risque hydrique de la catégorie « risque
environnemental » a celle de « risque social ». C’est dire si les entreprises prennent la menace
d’un manque d’eau dans les années a venir au sérieux. Elles rejoignent en cela les innombrables
chercheurs et experts alertant sur ces enjeux depuis plusieurs décennies. La disponibilité en eau
est ainsi devenue la principale préoccupation des compagnies miniéres, mais aussi de
multinationales comme Nestlé ou Coca-Cola, et les plus grandes entreprises mondiales
produisent désormais des rapports sur les risques hydriques auxquels elles font face?.

De quelques crises contemporaines de I’eau

L’actualité de ce début de 21°™ siécle est riche en crises hydriques'’. 1.’Australie vient de
connaitre I'une des pires sécheresses de son histoire (« The Biggest Dry »), qui a tres séverement
affecté le bassin Murray-Darling (Ie plus grand réseau hydrographique d’Australie, situé dans le
sud-est du pays)'". Les feux de brousse ont tué des dizaines de personnes, 'économie rurale a été
déstabilisée, la production de riz s’est effondrée et a contribué a une hausse des prix en 2008 qui a
elle-méme contribué a déclencher des émeutes de la faim dans des pays pauvres'”. Le bassin
Murray-Darling est aujourd’hui « sur-alloué » (« over-allocated ») : les quantités d’eau attribuées aux
différents usagers du bassin dépassent la quantité totale que le systeme produit. Etant donné les
conditions extrémes de manque d’eau et la nécessité d’adaptation auxquelles fait face la
population du bassin Murray-Darling, celui-ci est souvent présenté comme représentant I'avenir
potentiel d’autres bassins « stressés » dans le monde".

En 2008, le Chili a connu I'une des pires sécheresses depuis des décennies, ce qui a poussé le
gouvernement a décréter I’état d’'urgence. Le pays connait par ailleurs une tendance a la baisse des
précipitations et une avancée du désert de ’Atacama vers le sud (Santibanez, 2015).

8 http:/ /reports.weforum.org/global-risks-2015/

9 Cecilia Tortajada et Asit K. Biswas, « The top global risk — water », The Straits Times, 31 janvier 2015.

10 Nous nous contentons ici d’un bref survol de quelques crises d’ordre quantitatif, impliquant des déséquilibres
accrus entre offre et demande de la ressource.

1 http:/ /www.circleofblue.org/waternews/biggest-dry/

12 Citcle of Blue, « Australia’s Epic Drought is Global Warming », 9 mars 2009.

13 Keith Schneider, « Australia’s Food Bowl, Like the Wortld’s, Is Drying Up », Circle of Blue, 9 mars 2009.

14


http://reports.weforum.org/global-risks-2015/
http://www.circleofblue.org/waternews/biggest-dry/

La Californie connait quant a elle une sécheresse particuliérement grave depuis 2011". La
croissance démographique et économique de PEtat depuis I'aprés-guerre a été spectaculaire, et le
développement des ressources en eau a pu donner le sentiment d’une relative abondance,
permettant le développement de P'agriculture irriguée a une tres grande échelle et contribuant a
faire de cet Ftat une puissance économique (la huitiéme économie du monde si elle était un Etat
autonome) et agricole. Mais aujourd’hui, ’eau manque', et des politiques de rationnement sont
mises en place' : chose inédite dans I’histoire de la Californie, le gouverneur Jerry Brown a passé
un Executive Order imposant des restrictions obligatoires d’usage de ’eau aux agences de Ieau
locales (local water supply agencies) d’an montant de 25%'". Les producteurs d’amandes, qui ne
consommeraient pas moins de 10% de toute P'offre d’eau californienne, sont pointés du doigt.
Les usages non strictement nécessaires sont de plus en plus mal percus, comme l'arrosage des
pelouses, le lavage des voitures ou Pentretien des terrains de golf. La question de la soutenabilité
de la croissance dans cet Fitat mythique de 'Ouest états-unien se pose ainsi de maniére plus aigiie
que jamais'®. La sécheresse est méme utilisée comme argument pour limiter I'immigration en
Californie”. Elle est aussi parfois attribuée aux environnementalistes, qui auraient contribué a
faire augmenter les débits écologiques des rivieres et a limiter les travaux d’infrastructure
hydraulique®. La sécheresse de 2014 a représenté la plus forte réduction de la disponibilité en eau
pour lagriculture en Californie qui ait été enregistrée, et ses impacts économiques sur le secteur
ont été estimés a 2,2 milliards de US§ (Howitt et al., 2014).

De manicre générale, ’Ouest états-unien est particulicrement stressé sur le plan hydrique. La
plupart des cours d’eau et des bassins hydrographiques y sont en effet « fermés », ou « clos »*'. Le
bassin du Rio Grande a connu l'une de ses pires sécheresses au début des années 2000,
conduisant a des mesures de rationnement (Ward et al., 2000). Le bassin du Colorado est
aujourd’hui « clos », ses eaux sont mémes sur-allouées car son débit moyen a été surestimé par le
passé (Chen et al, 2015). Des travaux prévoient des « méga-sécheresses » (« megadroughts »)
inédites dans le sud-ouest des Etats-Unis (Cook et al., 2015).

Notons que le mod¢le californien a exercé et exerce toujours une certaine fascination au
Brésil : il s’agit d’une région semi-aride qui a été « verdie » avec succes grace au talent de ses
ingénieurs et a ’habileté et 'abnégation de ses agriculteurs. Qui aurait prédit que cette terre seche

4 Scott Moore, « Calming the West’s water wars », Los Angeles Times, 3 mai 2013.

Scott Moore, « California’s Sub-National Diplomacy: The Right Approach », The Diplomat, 11 octobre 2013.

15 La récurrence de la thématique de I’eau dans les représentations hollywoodiennes de futurs dystopiques contribue a
le rappeler. Dans Mad Max : Fury Road (2015), ’eau est un bien qui a quasiment disparu et le pouvoir est détenu par
les maitres de ’eau. Dans le film d’animation Rango (2011), il est question de détournement d’eau dans le Far West et
d’accaparement de la ressource par les puissants. Dans Inferstellar, 1a terre devenue désertique pousse a trouver refuge
sur d’autres planctes. Pour une liste de films portant sur la thématique de I'eau, voir Peter Gleick, « Water at the
Movies : 2013 Update », ScienceBlogs.

16 Bettina Boxall, « California drought prompts first-ever “zero water allocation’ », Los Angeles Times, 31 janvier 2014.

17 Adam Nagourney, « California Imposes First Mandatory Water Restrictions to Deal with Drought », The New York
Times, 1¢° avril 2015.

18 Adam Nagourney, Jack Healy, Nelson D. Schwartz, « California Drought Tests History of Endless Growth », The
New York Times, 4 Avril 2015.

19 Ben Adler, « You can’t blame immigrants for Calirfonia’s drought », Grist, 11 juin 2015.

20 Catly Fiorina, « The Man-Made Water Shortage in California », Time, 7 avril 2015.

2l On patle, en anglais, de « basin closure» pour désigner une situation d’utilisation des eaux d’un bassin a plein
potentiel. Ainsi, accroitre la quantité ou lintensité des usages ne peut se faire qu’au détriment d’autres usages et/ou
du débit écologique, c’est-a-dire du débit considéré comme nécessaire au maintien des fonctions écologiques du
cours d’eau (Molle, 2003).
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allait se transformer en un grenier du monde, une contrée prospére grace — dans une large mesure
— a lirrigation ? Mais alors qu’au Brésil le fantasme d’un Nordeste semi-aride transformé en oasis
semble prendre corps, on se demande désormais aux FEtats-Unis si le processus de
développement et d’« anthropisation » de la Californie n’a pas été poussé trop loin, et si les
prévisions faites au milieu du siécle en termes de disponibilité de Peau ne se révelent pas
exagérément optimistes.

En ce qui concerne les pays dits « émergents », les crises sont aussi nombreuses. I.a Chine
est face a de sombres perspectives en termes de raretés hydriques (Moore, 2013), ce qui a conduit
a entreprendre le pharaonique transfert des eaux du Sud vers le Nord (voir Section 4.1). Elle a
connu en 2014 une sécheresse terrible??, et la situation de la plaine du Nord est déja critique.
L’Inde a quant a elle connu trois périodes de sécheresse grave depuis 20007,

Le Brésil n’est pas en reste en matiere de crises de 'eau. Le Nordeste vient de connaitre sa
pire sécheresse depuis plus de 50 ans. En 2012, 90% des stations pluviométriques de la région
semi-aride du Nordeste ont enregistré une situation de sécheresse, avec 36% de ces stations
présentant les résultats les plus secs jamais enregistrés. Des actions de régulation ont été
entreprises, comme la restriction de lirrigation et le renforcement des controles des usages
illégaux. Depuis 2012, ce sont aussi les Ftats de Sio Paulo et Rio de Janeiro (en particulier les
régions métropolitaines des deux capitales d’Frtat) qui font face a une sécheresse exceptionnelle,
impliquant elle aussi son lot de rationnements, de tensions politiques et sociales et de
récriminations visant 'agriculture, grande consommatrice de la ressource (ANA, 2015b).

En termes d’impacts, les sécheresses sont particulierement ravageuses. Selon la FAO (Food
and Agricnlture  Organization of the United Nations — Organisation des Nations Unies pour
I'alimentation et I'agriculture), les sécheresses sont les pires catastrophes naturelles®. En outre, il
est fort probable que celles-ci soient plus fréquentes et plus fortes a lavenir, en raison des
changements climatiques (Dai, 2011). Et dans la compétition accrue pour I'acces a la ressource, ce
sont souvent les personnes marginalisées et vulnérables qui sont les principaux perdants (W\WAP,
2015, p. 11).

Tensions a venir

Entre 1960 et 2000, les extractions d’eaux souterraines sont passées de 312 a 734 km’/an et
la vitesse d’épuisement des stocks a plus que doublé. La surexploitation s’éleve au niveau mondial
a plus de 100 milliards de m’ par an, principalement en Inde, en Chine et aux Etats-Unis (Margat
et Andréassian, 2008). Pres de 80% de la population mondiale vit dans des zones a haut niveau de
menace sur la sécurité hydrique. Le nombre de désastres liés a des sécheresses ou a des
inondations, la surface totale affectée ainsi que les dommages ont crtt depuis 1970, en raison de
Partificialisation croissante des rivieres, de l'urbanisation (surtout en zones cotieres) et des

22 Cecilia Tortajada et Asit K. Biswas, « Dry reality of droughts in China », China Daily, 18 aout 2014.

2 Cecilia Tortajada et Asit K. Biswas, (2014), « India should consider new, innovative drought management
strategies », India Water Review, 1(2), p. 42-43.

24 Cecilia Tortajada et Asit K. Biswas, « Droughts are wotld’s costliest disasters », The Business Times, 26 aott 2014.
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évolutions dans P'occupation des sols. Le nombre de sécheresses a cra de 38% et le nombre
d’inondations de 230% entre les années 1980 et les années 2000.

Selon le rapport du PNUE (Programme des Nations Unies pour 'Environnement) « GEO-
5» (UNEP, 2012), les prélevements d’eau ont triplé au cours des 50 dernicres années, et la
demande devrait continuer a augmenter. Les niveaux de demande en eau excedent en de
nombreux endroits 'offre soutenable a moyen et long terme, d’ou la probabilité de crises qui
s’amplifieront a I'avenir. Selon PFIWMI (IWMI, 2007), la plupart des grands bassins producteurs
de produits agricoles sont « clos », leurs eaux sont déja sur-allouées, 1,2 milliards de personnes
vivent dans des régions de rareté physique de 'eau, et ces constats risquent fort de ne faire que
s’aggraver. Selon les travaux du 2030 Water Resources Group rapportés dans le World Water
Development Report 2015 (WWAP, 2015), la croissance de la demande en eau étant plus rapide que
celle de la population, le monde risque de connaitre un déficit hydrique de 40% d’ici 2030 selon le
scénario climatique Business As Usual. Selon I'approche des «limites planétaires », la limite de
consommation d’eau bleue® est estimée a 4000 km’/an. Les usages consomptifs® sélévent
aujourd’hui a 2600 km’/an mais la limite pourrait étre atteinte dans les décennies a venir.

La définition de seuils quantitatifs de rareté, de seuils minimaux acceptables de disponibilité
en eau, n’est pas chose aisée tant elle dépend d’autres facteurs éminemment variables selon le lieu,
les techniques et institutions etc. L’indicateur de stress hydrique le plus souvent utilisé est celui de
I’hydrologue suédoise Malin Falkenmark (IFalkenmark, 1989), selon lequel il y a absence de stress
hydrique a partir de 1700 m’ d’eau par an disponibles par personneZ7. Selon le PNUE, un tiers de
la population africaine vit dans des zones exposées a la sécheresse, et presque tous les pays
d’Afrique sub-saharienne vont probablement connaitre une situation de stress hydrique (moins de
1700 m’ par personne et par an) d’ici a 2025 (UNEP, 2008).

L’OCDE définit le stress hydrique comme « sévere » lorsque le ratio de I'utilisation totale par
rapport a I'offre renouvelable dépasse 40% (OLCD, 2009), et estime selon ce critere qu’en 2030
pres de la moitié de la population mondiale (3,9 milliards de personnes) vivront dans des
conditions de stress hydrique sévere. Parmi les facteurs avancés figurent la croissance
démographique, la hausse des niveaux de vie, la surexploitation des aquiferes, la pollution des
eaux, la dégradation des écosystemes et les changements climatiques.

% La distinction « eau bleue » — « eau verte » a été proposée par Malin Falkenmark. I’eau bleue est celle des rivieres,
des lacs, des nappes souterraines, distribuée par des canalisations. Elle peut étre transportée, mobilisée par 'Homme
pour différents usages. I’eau verte est celle qui est contenue dans le sol et disponible pour les plantes. Voir
Falkenmark et Rockstrém (20006).

26 Un usage consomptif se caractérise par le fait qu’il implique que ’eau extraite ne retourne pas dans son milieu
d’origine. C’est le cas par exemple avec 'évaporation et la transpiration des plantes.

27 11 existe diverses manieres d’approcher I'idée de rareté, stress, ou pénurie hydrique, qui incluent des dimensions
économiques, sociales, institutionnelles et autres. Pour une synthése des indicateurs de stress/pénurie hydrique, voit
Brown et Matlock (2011). En frangais, on peut consulter la thése de Doctorat d’Arnaud Buchs (Buchs, 2012a).
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Figure 3 : Projections (OCDE) de la demande mondiale en eau a I’horizon 2050 (scénario
« baseline »)
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Source: The OECD Environmental Outlook to 2050 (OL.CID, 2012).
Note: BRIICS = Brazil, Russia, India, Indonesia, China, South Africa. RoW = Rest of the world.

Dans les conditions rappelées supra, on ne peut guere s’étonner que les messages d’alerte
relatifs a la disponibilité de I’eau dans les prochaines décennies se multiplient : les rapports du
PNUE sur I’Avenir de 'Environnement Mondial (Global Environmental Outlook) du début des
années 2000 indiquaient déja que le manque d’eau sera un probléme extrémement grave en 2025
si des mesures énergiques ne sont pas prises. Le rapport Water for people, Water for life (WWAP,
2003) a estimé que I'eau manquera a pres de 2 milliards de personnes dans un scénario optimiste,
et a pres de 7 milliards de personnes dans un scénario pessimiste en 2050. L’OCDE (OECD,
2012) estime qu’en 2050 les demandes en eau des industries de manufacture et de génération
d’énergie thermique vont croitre de manicre spectaculaire, en particulier dans les pays en
développement et les BRICS (cf. Figure 3 supra).

On s’est aussi progressivement rendu compte que le probleme de I'eau n’est pas et ne sera
pas limité aux pays les moins riches de la planéte. D’ou une certaine prise de conscience a
I’échelle internationale, qui a débouché sur des événements, déclarations, accords et autres
manifestations d’inquiétude et embryons d’action : Forums Mondiaux de I’Eau, décennie 1980
comme Décennie Internationale de I’Eau de PONU, année 2003 comme Année Internationale de
I’Eau etc.

Pour autant, les choses n’évoluent pas aussi vite que nécessaire. Le World Water Development
Report 2075 déplore que les investissements dans le secteur de I'eau restent au bas de I’échelle des
priorités des politiques des gouvernements de nombreux pays, bien apres I’éducation et la santé,
que ce soit dans l'assistance au développement officielle (ODA) ou les dépenses nationales
(WWAP, 2015). Le financement des infrastructures est lourd, la rentabilité de tels investissements
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est incertaine et peu élevée, et en termes d’économie politique lentretien d’infrastructures
. . . , , , . 2 s 28
souvent invisibles est peu rémunérateur électoralement. Pourtant, les besoins sont encore élevés™.

Enjeux du complexe eau-énergie

La problématique de I’eau n’est pas indépendante d’autres problématiques sectorielles, et la
réalité tend a le démontrer de fagon toujours plus évidente. La relation entre eau et énergie, que
lon appelle « water-energy nexus» (complexe eau-énergie), s'impose ainsi comme un des enjeux
majeurs du 21°™ siecle”. En quelques mots, la production d’énergie requiert de grandes (et
croissantes) quantités d’eau, tandis que la mobilisation et le traitement de I'eau requi¢rent de
grandes (et croissantes) quantités d’énergie. Il suffit de penser a I’hydroélectricité (la production
d’énergie dépend directement de flux hydriques) ou a la désalinisation (la production d’eau
dépend directement d’une énergie abondante) pour se figurer ces relations de dépendance étroite.
Le complexe eau-énergie rend plus aigiie la problématique de I'eau et renforce la complexité des
arbitrages entre ses différents usages (Rodriguez et al, 2013). D’autres types de « mexus»
pertinents ont été identifiés, avec une littérature scientifique qui se développe a grands pas. Le
« water-energy-food nexus» (complexe eau-énergie-nourriture) est un concept qui a percé depuis
2008 dans les cercles onusiens du développement, et qui bénéficie de conférences, initiatives et
recherches dédiées™.

Les situations de crise mettent a nu la relation eau-énergie. En Inde, il faut de plus en plus
d’électricité pour pomper I'eau des nappes phréatiques, dont le niveau baisse a une vitesse
alarmante’’. Les usines de production d’énergie sont les premiers utilisateurs industriels d’eau en
Chine, avec environ 42 millions de metres cubes consommés par an. Etant donné les projections
de croissance de la production d’énergie dans ce pays, les consommations en eau devront elles
aussi étre démultipliées™. La production de charbon a déja causé d’énormes dégits sur les
ressources en eau, et il y a fort a parier qu'elle sera limitée par des disponibilités en eau réduites™.
Le Third World Centre for Water Management estime que le secteur de I'eau consomme 25% de
Iélectricité produite mondialement. La désalinisation est de plus en plus utilisée en Chine pour
lapprovisionnement en eau des villes cotieres. Mais la désalinisation est le type
d’approvisionnement en eau le plus gourmand en énergie (4kWh/m’)™.

En 2010, Israél disposait de 250 millions de m’ d’eau désalinisée en 2010. Certaines
projections de croissance envisagent que ce chiffre passe 2 1 milliard de m® en 2030. En 2050 il
faudra trouver 4 milliards de kWh pour la désalinisation. Si cette demande supplémentaire devait
étre couverte par de ’énergie photovoltaique, il faudrait 13 parcs solaires comme le plus grand
actuellement en opération (le Golmud Solar Park, en Chine, dont la production a terme est

28 Cecilia Tortajada, Asit K. Biswas, « A call for more infrastructure », The Business Times, 29 octobre 2014.

2 Cecilia Tortajada, (2014), « Water and energy as non-traditional security issues », China-India Brief #35, Centre on
Asia and Globalisation of the Lee Kuan Yew School of Public Policy.

30 Voit http:/ /www.watet-energy-food.org/en/home.html

31 Asit K. Biswas et Ahmet C. Bozer, « What Water’s Worth », Project Syndicate, 18 septembre 2014.

32 Asit Biswas et Julian Kirchherr, « Will China run out of water by 2030? », China Daily, 29 novembre 2012.

3 Kevin Hamlin, « China Coal-Fired Economy Dying of Thirst as Mines Lack Water », Bloomberg Business, 23 juillet
2013.

3 Lijn Zhong, William Hua Wen, Ella Genasci Smith, « Energy-gulping Desalination Can’t Solve China’s Water
Crisis Alone », World Resources Institute, 4 décembre 2014.
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attendue a 317 GWh par an). Autant dire que le défi est de taille. La Californie s’intéresse a
Pexemple israélien, qui fait un recours massif a la désalinisation®. Or dans un contexte de
politique climatique qui veut que les Etats-Unis entreprennent un virage radical dans leur
consommation d’énergie et leurs rejets de gaz a effet de serre, il est difficile d’imaginer que le
recours a la désalinisation soit une alternative soutenable pour pallier les problemes de
disponibilité hydrique dans ’Ouest américain. I’alternative du transport maritime de sacs d’eau
douce, qui commence a étre sérieusement envisagée (Hodges et al., 2014), implique elle aussi des

dépenses énergétiques, en pétrole, importantes.

C’est en raison de ces relations d’intrication fondamentales que I'on peut déplorer que
beaucoup de politiques de développement soient encore souvent menées « en silo ». Ainsi, bien
que l'eau et I’énergie soient intriquées, les politiques énergétiques en Inde ne tiennent pas compte
de Peau, et les politiques de I'eau ne tiennent pas compte de I’énergie. Le spécialiste de I'eau
indien Asit Biswas pronostique une crise de 'eau de « proportion monumentale » au Bengale-
Occidental si rien n’est fait d’ici 1a pour une meilleure gestion des ressources™.

Le water-energy nexus est encore renforcé par le recours aux transferts d’eau massifs : « L’eau
est lourde par rapport a sa valeur, et en termes énergétiques elle est chére a pomper sur de
longues distances et a élever. En Californie, ou de grands volumes d’eau sont transportés sur de
longues distances, le secteur de Peau consomme 19% de Iélectricité de I'Etat et 30% de son gaz
naturel (Klein et al., 2005) »*" (UNEP, 2011h, p. 122). La multiplication des transferts massifs dans
les pays émergents risque donc de mettre ces derniers dans des situations d’arbitrage délicates a

moyen et long terme.

C’est déja le cas au Brésil, ou le développement de I’hydroélectricité cause une série de
problémes socioenvironnementaux et de conflits, dans le bassin amazonien notamment. Dans le
bassin du fleuve Sao Francisco, on observe une concurrence croissante entre l'usage
hydroélectrique de Peau, historiquement dominant, et de nouvelles demandes, principalement
pour lirrigation. Et le projet de dérivation d’une partie du débit du fleuve vers le Nordeste
septentrional se surimpose a cette problématique, car il est prévu qu’il réduise de 2 a 3% I’énergie

générée par les barrages présents le long du fleuve.

Le Brésil, entre (sur)abondance et raretés

La situation du continent latino-américain vis-a-vis de I'eau est contrastée. On y compte aussi
bien des déserts hyperarides (Atacama au Chili, 'un des plus secs au monde) que des régions
extrémement humides (’Amazonie). Malgré 'abondance moyenne en eau sur le continent, sa
rareté y est une problématique non négligeable : 25% du territoire de ’Amérique Latine et des
Caraibes sont des terres seches, et ces dernieres abritent 28% de la population du sous-continent.

En outre, de nombreux pays latino-américains sont soumis au phénomene de la désertification,

% Alisa Odenheimer et James Nash, « Israel Desalination Shows California Not to Fear Drought », BloombergBusiness,
13 février 2014.

36 Asit K. Biswas, « Bengal needs a water policy, NOW | », Knowledge Exchange, Juillet 2012.

37 Nous prenons le parti de traduire directement en francais toutes les citations en langue étrangére. Sauf dans
quelques cas spécifiques ou une traduction tierce en frangais est disponible et requise, toutes les citations seront donc
soit original en francais, soit notre traduction personnelle.
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impliquant une dégradation des terres agricoles (Abraham et al., 2009). En général, le diagnostic
effectué a propos de ce continent est celui d’une abondance relative™ coexistant avec des crises
de ’eau plus « sociales »”” et institutionnelles que physiques (WWAP, 2015, p. 83).

Progres socioéconomiques, évolutions institutionnelles et tensions sur la ressource

Le Brésil est particulierement bien doté en eau, il dispose de I'une des premicres réserves
mondiales. Toutefois la moyenne satisfaisante (environ 28 000 m’ par personne™) cache de
grandes disparités, dont les extrémes sont ’Amazonie d’'un coté, et la zone semi-aride de la région
Nordeste de I'autre. 80% des débits des cours d’eau sont localisés dans des régions occupées par
5% de la population, alors que les 20% restants doivent approvisionner 95% de la population
(Rebougas, 1997). Ce tableau de disparités régionales n’est qu’en partie reflété par les
précipitations moyennes (Tableau 1).

Tableau 1: Précipitations par région du Brésil

Valeurs Sud Sud-Est Centre- Nordeste Nord
moyennes Ouest

Précipitations

annuelles 1250-2000 900-4400 1250-3000 250-2000 1500-3000
(mm)

Source : FAO (http://www.fao.org/nr/water/aquastat/countries_regions/BRA /index.stm)

Le Brésil consomme 245 m® par personne et par an (moins de 1% du total de ses ressources
hydriques), contre 1868 m® aux USA (18,8%), 410 m’ en Israél (86%), 779 m’ en France (23,6%)
ou encore 1042 m’ en Argentine (2,8%), qui a un revenu identique (Costa Ribeiro, 2008). L’eau
est donc présente en quantité confortable au Brésil. Ce sont sa répartition et sa gestion qui posent
probleme. Les prélevements d’eau se répartissent comme suit : 60% pour I'agriculture, 17% pour
les usages industriels et 23% pour les municipalités (Source : FAOSTAT, données pour 2010).
Cette structure de consommation est a mi-chemin entre celle des pays a faible revenu et celle des
pays a revenu élevé, avec une part particulicrement élevée pour les usages urbains. Elle refléte le
niveau d’industrialisation intermédiaire atteint par le Brésil.

Le Brésil dispose aussi désormais d’une architecture institutionnelle dédiée a la gestion de
I’eau qui n’a rien a envier aux nations les plus développées. La Loi sur 'Eau de 1997 a a la fois

3 Le ratio entre quantité d’eau extraite et disponibilité en eaux bleues renouvelables est le plus faible pour la région
latino-américaine (1-2%) par rapport aux autres régions du monde (8-9% pour le monde en moyenne, 74-108% pour
la région Afrique du Nord/Moyen Otient). Voir MEA (2005).

% L’idée de « rareté sociale » de I'eau ou de « rareté de second ordre », a été largement développée (voir par exemple
les travaux de Federico Aguilera Klink ou d’Anthony Turton). Faire le départ entre rareté physique et rareté sociale
est toutefois une opération trés délicate, ce que démontrent les interminables débats a propos de la situation hydrique
«réelle » du Nordeste et de sa région semi-aride. Nous ne prétendons pas dans cette thése trancher cette question,
mais nous apporterons des éclaircissements relatifs aux différents points de vue.

40 Banque Mondiale, Indicateurs du développement, Ressources internes renouvelables en eau douce par téte, en
metres cubes (World Bank, World Development Indicators, Renewable internal freshwater resources per capita, in cubic
meters).
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confirmé et encouragé une tendance vers la « gestion intégrée » des usages (décentralisation de la
gestion, création d’agences et de comités de bassin, promotion de la participation des usagers et
de la société civile, octroi de licences d’utilisation de I'eau, tarification des usages). Ce nouveau
modele est fortement inspiré du modele frangais (Barraquée et al., 2007, Campos et Fracalanza,
2010,

nouveau modele et si la mise en ceuvre de ses principes est lente, inégale et parfois tronquée,

Campos et Studart, 2000, OECD, 2015). Si tout le Brésil n’est pas encore converti a ce

I’évolution institutionnelle est indéniablement en marche depuis le début des années 1990.

Si le probleme de 'eau a Péchelle nationale n’est pas nouveau, les tensions tendent a se
multiplier et a s’aggraver. Le Brésil a commencé a étre confronté a des manques d’eau inattendus
en 2012 et 2013 dans plusieurs régions, et pas seulement dans le Nordeste semi-aride. En 2013,
1485 municipalités*', soit 27% du total national, ont déclaré P’état d’urgence par rapport a la
situation hydrique (ANA, 2015b). Comme nous lavons déja évoqué plus haut, I'Etat de Sio
Paulo connait une crise hydrique historique qui pose une série de questions fondamentales pour
'avenir de la gestion de I’eau. A cette occasion, la question de la croissance urbaine non controlée
et de la responsabilité des grandes entreprises est posée*2. Le Nordeste du Brésil connait quant a
lui depuis 2013 T'une des pires sécheresses de son histoire, avec plus de 1400 municipalités
touchées®. Pour certains, la sécheresse qui sévit au Brésil depuis 2013 et qui touche en particulier
les grands centres névralgiques de I'économie brésilienne et de peuplement ('axe Rio de

Janeiro/Sao Paulo) a I'avantage d’éveiller les consciences des Brésiliens (Targa et Batista, 2015).

Les problemes liés a I'eau au Brésil se répercutent tout particuliecrement sur ’énergie. On
peut ainsi dire que le complexe eau-énergie est omniprésent au Brésil. La matrice énergétique
brésilienne est marquée par la prédominance de I'hydroélectricité : le Brésil est le deuxieme
producteur mondial d’hydroélectricité (415 TWh, soit 11,1% du total mondial) apres la Chine, et
le deuxieme également parmi les principaux producteurs en termes de part de production
domestique assurée par I’hydroélectrique (75,2%), apres la Norvege (IEA, 2014, données pour
2012). Par ailleurs, nombre d’usages domestiques de ’eau (douche, lavage de vaisselle ou de linge)
impliquent un double usage de T'eau: lors de l'usage domestique, et lors de la génération
d’électricité nécessaire a cet usage. En effet, I'eau des douches est souvent chauftée
électriquement (chuveiro elétrico), et I'électricité au Brésil est majoritairement de ’hydroélectricité.
Cette interdépendance étroite entre eau et énergie et les tensions sur la ressource en eau
expliquent la récurrence des coupures d’électricité (apagies)™'. Symptoéme de cette relation de co-
dépendance problématique, la disponibilité en eau est souvent présentée comme une limite a
Iexploitation de nouvelles sources d’énergie, comme les gaz non conventionnels (Camargo et al.,
2014).

4 Le municipio est une circonscription territoriale dotée d’une certaine autonomie administrative. C’est la plus petite
unité autonome de la Fédération. En 2014, le Brésil comptait 5570 wmunicipios. Nous traduisons mzunicipio
indifféremment par « municipe » ou « municipalité ».

42 Rennan Martins, « Crise hidrica. Uma fatalidade climatica ou ela foi construida? Entrevista especial com Humberto
Miranda », Blog dos Desenvolvimentistas, 22 mai 2015.

4 ONUBR, « Pior seca dos ultimos 50 anos no nordeste brasileiro confirma estatisticas da ONU sobre escassez »,
Nacoes Unidas no Brasil, 8 avril 2013.

# I’année 2001 reste pour les Brésiliens I'année du grand apagdo. Privatisations dans le secteur électrique, manque
d’investissements dans le secteur, absence d’intégration du réseau électrique, manque d’eau dans les retenues des
barrages et croissance des demandes en heure de pointe expliquent que le président Fernando Henrique Cardoso ait
dt demander a la population, en juillet 2001, une réduction drastique de 20% de la consommation d’énergie. Plus
récemment (janvier 2015), des coupures d’électricité ont touché 11 Etats du Brésil. Les apagdes peuvent aussi affecter
la distribution d’eau, comme cela a été le cas en avril 2015 a Manaus.
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Développer le Semi-aride brésilien

C’est dans ce contexte de grandes disparités hydriques nationales en termes quantitatifs que
se situe la proposition de transférer de I'eau du fleuve Sio Francisco vers les bassins
hydrographiques du Nordeste septentrional (les moins bien dotés du Brésil). Région
traditionnellement associée a un retard économique et social congénital et marquée par la fatalité
de ses conditions climatiques, le Semi-aride brésilien fait désormais 'objet d’un intérét nouveau,
alimenté par des perspectives de croissance économique au-dessus de la moyenne, un intérét
retrouvé pour la question régionale, et une volonté affichée d’en finir avec la miscre et la
pauvreté. A en croite ses promoteurs, la TSF pourrait bien étre a 'origine de la rédemption d’une
région historiquement condamnée a la souffrance. Pourtant les objectifs du projet de TSF sont
loin d’étre clairs, et la relation mécanique eau-développement implicite dans certains discours
salvationnistes semble reproduire les schémas classiques de la tristement célebre « industrie de la
sécheresse » (voir Chapitre 3). Méme s’il est évident que le projet de TSF participe dune
dynamique d’investissement et de développement de la région, laffirmation courante selon
laquelle la TSF va «développer le Nordeste » ou «sauver le Nordeste » est a prendre avec
précaution. Il nous semble qu’il s’agit avant tout d’une vaste redistribution des cartes aussi bien
économiques et sociales qu’environnementales, d’un choix politique de stimuler ’économie des
serties des Etats du Ceard, de la Paraiba, du Rio Grande do Norte et du Pernambuco. Nous
partageons ainsi la prémisse de Zografos et al. (2014) selon laquelle les processus de croissance
¢conomique impliquent des déplacements de cotts et de bénéfices le long de dimensions a la fois
géographiques, sociales et temporelles, et leurs effets sont ainsi (presque) toujours ambivalents.

Une eau politique

L’acces a Peau, le développement des ressources en eau, la gestion de I'eau sont des objets
éminemment politiques. Que 'on pense au développement de I'irrigation dans des pays asiatiques
autoritaires (Wittfogel, 1957), aux usages politiques de la grande hydraulique (Lasserre, 2005) ou a
I« industrie de la sécheresse » du Nordeste du Brésil, 'eau est prise dans un nceud de rapports de
force, d’'institutions, de politique. Pour ne prendre qu’un exemple qui résonne particulicrement
avec notre sujet, Pincetl et Hogue (2015) montrent combien 'eau en Californie est inégalement
répartie et comment la sécheresse entretient et accentue les inégalités sociales sous-jacentes.

La reconnaissance de la part politique de la gestion de 'eau n’est toutefois pleine et enticre
dans les cercles officiels que depuis le début des années 2000 (Mollinga, 2008). Auparavant
dominait le paradigme de «lingénierie sociale » (« social engineering »), faisant peu de cas des
spécificités socioculturelles et politiques des entités dans lesquelles les réformes étaient proposées
(Mollinga et al., 2007). En ce qui concerne les niveaux d’analyse du chercheur, Mollinga (2008)
propose la topologie suivante de la «politique de Peau» («water politics»): la « politique
quotidienne de la gestion des ressources en eau » (« he everyday politics of water resources management »),
la « politique de I’eau dans le contexte de P'Etat souverain » (« zhe politics of water policy in the context of

sovereign  states »), '« hydropolitique interétatique » (« inter-state hydropolitics ») et la « politique
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mondiale de Peau » (« #he global politics of water »). Notre travail se situera essentiellement au niveau
de la « la politique de ’eau dans le contexte de ’Etat souverain ». Le role de I’Etat fédéral (comme
acteur, financeur, stratege, etc.) est fondamental dans le projet de TSF, mais toujours en
interaction avec les acteurs régionaux et municipaux ainsi que la société civile (plus ou moins)
organisée, et selon une diversité interne qui interdit de le considérer comme une entité
homogene. La reconnaissance de 'eau comme un enjeu politique est aujourd’hui banale. Nous
voudrions toutefois insister sur cette caractéristique et inscrire notre travail dans cette vision
d’une économie et d’une écologie politiques de I’eau.

Le transfert massif inter-bassins comme objet économique

Les transferts hydriques massifs ont fait I'objet de travaux dans plusieurs disciplines®. Les
hydrologues ont produit des analyses des enjeux des transferts comme solutions-limites aux
problemes de manque d’eau, et parfois tiré des enseignements généraux. C’est le cas par exemple
d’Asit Biswas (Biswas, 1981), qui a notamment accompagné les études techniques et discussions
politiques qui ont débouché sur le grand projet de transfert hydrique Sud-Nord en Chine (Biswas
et al, 1983). Le sujet a aussi été largement traité par des géographes. Anthony Turton et David
Blanchon ont extensivement analysé les enjeux géopolitiques des transferts en Afrique du Sud
(Blanchon, 2009, Turton, 2002b). Les tensions et conflits autour des transferts inter-bassins en
Espagne et le paradigme de I'eau dans lequel ces derniers s’insérent ont fait I'objet de travaux
divers (voir par exemple Clarimont, 2010), de méme que les projets chinois (Moore, 2014). En ce
qui concerne le transfert des eaux du fleuve Sao Francisco, il existe une tres grande quantité de
travaux de toutes disciplines sur le sujet au Brésil. Quelques articles en langue frangaise relatent
certains aspects saillants de la TSF, notamment les ambigtiités politiques qu’elle révele. Il s’agit de
montrer les contradictions entre gestion intégrée des ressources en eau et adoption d’un
mégaprojet de développement hydraulique (Caubet et Aratjo, 2004, Carvalho, 2010) ou entre
velléités de développement durable et modernisation capitaliste (Rocha, 2010).

Du c6té de ’économie, I’analyse des transferts inter-bassins existe aux FEtats-Unis depuis (au
moins) les années 1960, dans une perspective néoclassique standard (Howe et Haster, 1971). 11
s’agit essentiellement d’édicter des criteres pour I'analyse cotts-bénéfices de ce type spécifique de
projets. Certains travaux raffinent I’étude des conséquences économiques de ce type de projet a
Paide de matrices imput-output® (Matete, 2004). A notre connaissance, le sujet des grands transferts
inter-bassins n’a pas été traité en tant que tel dans le champ de économie hétérodoxe®. Il faut
dire qu’il ne s’agit certes pas la d’un objet « naturel » pour I’économie. Toutefois, si 'on voit le
transfert comme une solution (a laquelle il est de plus en plus fréquemment fait recours) de
rééquilibrage entre l'offre et la demande d’une ressource rare sur un territoire, la caractérisation

4 Pour une somme d’analyses sur différents transferts a travers le monde, voir Lasserre (2005).

4 Une matrice znput-output est une représentation de I’économie qui met en regard les intrants (inpuf) de chaque
secteur économique avec les niveaux de différents types de production (sutpuf), ce qui permet de quantifier les
relations d’interdépendance entre secteurs.

47 Nous faisons ici référence aux traditions de ’analyse économique qui se sont historiquement distancées de (parfois
opposées a) 'approche la plus courante, c’est-a-dire I'approche néoclassique marginaliste. I’hétérodoxie est trés
diverse : marxisme, post-keynésianisme, institutionnalisme, évolutionnisme, économie écologique...
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de 'objet comme justiciable d’une analyse économique nous semble aller de soi*. Ftant donné la
complexité de l'objet « transfert d’eau inter-bassins massif » et sa dimension profondément
politique, il nous parait pertinent d’avoir recours aux outils de I'analyse institutionnaliste et
historique. Ces outils ont été mis a I’épreuve sur d’autres terrains et objets relatifs a 'eau. C’est le
cas par exemple d’Arnaud Buchs dans ses travaux sur les modes d’usage de leau et la
construction de la rareté au Maroc et en Espagne (Buchs, 20122), de Giorgos Kallis dans son
analyse évolutionniste du « cercle vicieux » de 'eau a Athenes (I<allis, 2010) ou de Jouni Paavola
dans sa lecture de P’évolution des institutions de ’eau dans ’Ouest des Etats-Unis (Paavola, 2002,
2010). Ces auteurs s’inscrivent dans une démarche qui emprunte a la fois a I'économie
institutionnelle et a ’économie écologique. Leur analyse, qui se situe a un niveau intermédiaire
entre « micro » et « macro », s’attache a décrire les arrangements institutionnels qui sous-tendent
la gestion de Peau. 1l s’agit davantage de caractériser des mécanismes historiquement situés que de
faire émerger des lois universelles. C’est dans cette méme démarche que nous souhaiterions nous
placer.

Démarche et plan de la these

Le projet de transfert des eaux du fleuve Sao Francisco et les grandes questions qu’il souléve

Le projet de transposicio du fleuve Siao Francisco est ancien. Apres force revirements,
avancées et reculades pendant des décennies, I'idée du projet a été ravivée sous la présidence de
Fernando Henrique Cardoso (1995-2003), et sa mise en ceuvre concréte a ¢été lancée sous
limpulsion du président Luiz Inicio « Lula» da Silva (2003-2011)". Le projet consiste en la
construction de 720 km de canaux, selon deux grands axes (Nord et Est), pour acheminer les
caux du fleuve Sao Francisco vers le Nordeste septentrional®. Il s’agit de desserrer la contrainte
hydrique quantitative dans cette région semi-aride caractérisée par une tres grande irrégularité des
précipitations, des périodes de sécheresse fréquentes et une histoire de drames humains et de
migrations forcées par les aléas climatiques. Le bassin du Sao Francisco doit ainsi étre « intégré »
aux bassins du Nordeste septentrional. Mais la question qui se pose depuis le début, qui continue
a se poser et qui forme la colonne vertébrale des nombreux et profonds conflits qui ont eu lieu
autour du projet, est celle de la distribution des couts et surtout des bénéfices du projet. La

question distributive sera donc au cceur de notre travail.

L’importance nationale de la TSF est indéniable. Le Projet d’Intégration du fleuve Sio
Francisco est en effet une priorité dans la Politique Nationale de Développement Régional, il est

48 Sans entrer ici dans les débats sur la définition de ’économie, précisons que nous ne souscrivons pas a la vision
selon laquelle ’économie se définit uniquement par sa méthode (laquelle est forcément marginaliste) ou par son
objet. Nous pensons que I'approche économique est faite a la fois d’objets privilégiés et de méthodes et théories
propres. Le rapport entre les objets et les méthodes de leur saisie est variable et évolutif. C’est 'adéquation de la
méthode a 'objet, dans sa capacité a mettre en lumicre des mécanismes et des régularités, qui selon nous importe.

4 Nous I'appellerons « Lula » par la suite, diminutif par lequel il est le plus connu. Si nous prenons le parti de
nommer ainsi Pancien président, par simple commodité, il faut noter que certains dégus de sa politique lui refusent ce
surnom. C’est le cas de I’évéque Luiz Flavio Cappio, figure de la résistance au projet de TSF.

% Pour une présentation succincte du projet (en portugais), consulter le site du Ministére de 'Intégration Nationale
(Ministério da Integracao Nacional, ci-aprés MIN) : http:/ /www.mi.gov.br/pt/o-que-c-o-projeto
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considéré comme primordial dans les instruments de planification pour le développement de la
région Nordeste (Plan National de Développement, Plano Nacional de Desenvolvimento — PND et
Plan Stratégique de Développement Soutenable du Semi-aride, Plano Estratégico de Desenvolvimento
Sustentivel do Semi-Arido — PDSA) et il occupe une place centrale au sein du PAC (Programa de
Aceleragio do Crescimento — Programme d’Accélération de la Croissance)’’. C’est dire Pimportance
que revét la transposicao dans le développement du Brésil contemporain.

A Theure ot les travaux sont censés toucher a leur fin, il nous semble important de revenir
sur le processus qui a conduit a I'inclusion de ce projet dans les politiques de développement des
présidents Lula puis Dilma Rousseff (2011 -), et cela pour plusieurs raisons.

Tout d’abord, le projet est 4 nos yeux un excellent révélateur du « style de développement »”
(et de développementisme, en tant qu’idéologie, ensemble de discours rationnellement justifiés)
en vigueur dans le Brésil de ce début de 21°™ si¢cle. I’analyse de la TSF est sans doute une porte
d’entrée privilégiée vers la compréhension de certains ressorts de ’économie politique brésilienne.
L’on peut déja s’avancer en ajoutant qu’il est emblématique d’un type de développement ou d’un
régime d’accumulation spécifique au Brésil des années 2000, un « social-développementisme
extractiviste ». Ce constat justifie notre intérét pour une interprétation de type régulationniste du
mode de développement actuel permettant de mettre en lumiere l'interaction eau-développement

a un niveau macro-économique (Partie 1).

Ensuite, le projet de TSF nous parait particuliecrement intéressant du point de vue de
Iéconomie normative, en tant qu’objet hautement complexe mettant au défi Ianalyse
¢conomique standard. Quel(s) cadre(s) d’analyse I’économie propose-t-elle pour I'évaluation de
Popportunité (économique) d’un tel projet? Peut-on envisager de sappuyer sur les
développements récents de "économie du bien-étre pour porter un jugement sur la désirabilité du
projet ? Cette question nous conduit dans la Partie 2 a2 mener une réflexion autour de I'analyse
économique des transferts hydriques massifs, en essayant de faire ressortir des enseignements
issus de la confrontation des cadres d’analyse a une critique relevant de I’économie écologique et

a notre terrain.

Enfin, parce que la TSF est un objet particulierement contesté, controversé (Godard, 1998),
qui met a nu I'économie politique du développement, en particulier ses enjeux distributifs. La
TSF a par-dessus tout divisé la société brésilienne, en dépit de son caractere régional et a impact
limité voire nul sur la grande majorité de la population. Le géographe Pedro Costa Guedes
Vianna exprime les choses ainsi: « Oui, la TSF divise, et elle divise beaucoup de choses : elle
divise les partis politiques, les maires, les intellectuels, les petits agriculteurs, tout comme les
grands propriétaires terriens, les artistes, les étudiants. Méme I’Eglise Catholique est divisée. Cette
question est un véritable opérateur de partage des eaux et de tout le reste. »” En outre, une
justification essentielle a sa mise en ceuvre renvoie explicitement a des considérations de justice,
ou d’équité. Pour reprendre les termes du rapport sur la TSF produit par la Société Brésilienne

5 L’entreprise d’audit et de conseil KPMG I'a retenu en 2014 comme l'un des cent plus importants projets
d’infrastructure au niveau mondial (voir le rapport Infrastructure 100 — World Markets Repori).

52 Anibal Pinto (2008) définit le « style de développement » comme la maniere dont « s’organisent et s’assignent les
ressources humaines et matérielles avec pour objectif de résoudre la question de savoir quoi, pour qui et comment
produire les biens et services » (Pinto, 2008, cité 7z Hernandez, 2015, p. 330).

5 THU Oaline, « Transposi¢ao do Rio S. Francisco: ‘Vai usar a dgua quem estiver mais organizado’. Entrevista
especial com Pedro Costa Guedes Vianna », 13 avril 2007.
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pour le Progrés de la Science (Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia — SBPC), « [Les
transferts d’eau inter-bassins| reposent sur le principe général d’équité dans le droit d’acces a
Peau, principalement en ce qui concerne I'approvisionnement humain et animal, inscrit comme
principe moral dans la législation des nations. » (SBPC, 2004, p. 3) Mais cette exigence d’équité
est tres difficile a formaliser en termes précis, ce qui laisse une grande marge d’interprétation a la
fois pour I'analyste (éventuellement économiste) et pour les protagonistes de la controverse. I
nous semble donc utile de creuser cette question de la justice, mais aussi celle des justifications
avancées pour soutenir publiquement telle ou telle position. L’enjeu est ici a la fois positif et
normatif : comprendre la maniére dont les acteurs mobilisent des registres de justification aide a
saisir les ressorts du conflit ainsi que les évolutions que le projet a connues au cours du temps.
C’est cette dimension profondément conflictuelle que nous tenterons de décrire, caractériser et
expliquer dans la Partie 3, en traitant objet « conflit socio-environnemental » de la TSF avec les
lunettes de Danalyse institutionnaliste, des registres de justification et enfin de la justice

environnementale.

Comme il apparait d’ores et déja, nous entrelacerons parfois I'analyse positive (description
des faits et de leurs enchainements, « stylisation » de ceux-ci, usage de théories pour expliquer ces
enchalnements) et I’analyse normative (recherche et sélection de critéres a appliquer pour juger de
Popportunité/de la désirabilité d’un état de fait, d’un projet, d’'un argument). Non que nous
pensions que ces deux registres soient confondus. Il est sain de tenir a distance respectable les
jugements de valeur des jugements sur les faits et sur les wvaleurs (Weber, 2005). Mais
Iappréhension d’un probléme par un certain angle d’attaque prédétermine en grande partie les
prescriptions normatives (recommandations, jugements en termes d’optimalité ou de rationalité
etc.) que 'on tire de 'analyse. C’est d’autant plus le cas lorsque 'on s’attaque a un sujet hautement
contesté/conflictuel a propos duquel coexistent de nombreux jugements pattiels et partiaux et
incompatibles entre eux bien que tous ne soient pas strictement « faux », et pour certains ni vrais
ni faux. D’ou le fait que nous retenions Poption du pragmatisme, dans son sens philosophique et
épistémologique. Par ailleurs, si nous ne saurions occuper une position en surplomb de la mélée
qui s’affronte autour de la TSF, nous souhaiterions en éclaircir les types d’arguments, les types de
justifications avancées mais aussi les rapports de pouvoir qui contribuent a déterminer Iissue du
conflit et les modalités de la politique de développement qui sera 7 fine mise en ceuvre.

Questions de recherche

Pourquoi et comment décide-t-on un développement hydraulique ? Pourquoi et comment
un chemin de développement des infrastructures est-il pris ? Comment se jouent les bifurcations
du développement ? Ces questions, trop vastes et ambitieuses pour étre entierement prises a bras
le corps dans cette these, ont néanmoins guidé notre réflexion.

Au niveau normatif, les arguments en faveur de la TSF sont tout aussi nombreux que ceux
en sa défaveur, et les deux camps ont des arguments de poids que 'on ne saurait balayer d’'un
revers de main quel que soit son penchant idéologique. Dés lors, comment trancher ? Quelle
pondération attribuer aux différents éléments du débat et aux différentes dimensions de la

problématique, aux couts/impacts négatifs et aux bénéfices ?
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La quantité des arguments avancés est liée au caractére bigarré de 'objet TSF : projet multi-
objectifs, il concerne un éventail extrémement large d’acteurs/stakeholders dans plusieurs régions
du Nordeste (et méme au-dela) selon des modalités chaque fois différentes. De nombreuses
lignes de fracture sont ainsi perceptibles : géographique, entre régions donatrices, neutres ou
réceptrices des eaux du transfert ; politique, le projet étant estampillé « Parti des Travailleurs » ;
sociale, entre les communautés de base souvent opposées et les acteurs économiques (au moins
implicitement) favorables. D’autres lignes de fracture sont envisageables. En outre, la lecture du
conflit selon ces lignes de fracture n’est pas aussi évidente qu’il y parait : la division géographique
n’est pas si nette, la division sociale n’est pas simple a tracer, les experts sont divisés selon des
lignes peu claires etc. Nous ne prétendons pas mettre un ordre définitif et indiscutable dans ce
maelstrom de passions et d’intéréts, d’arguments et d’arguties, de langages, de rhétoriques, de
textes et de discours, de chiffres plus ou moins officiels, plus ou moins manipulés/otientés, plus
ou moins spéculatifs. Nous tenterons toutefois d’y voir plus clair en présentant les éléments
factuels du débat, les points de vue sur le sujet, et les justifications apportées aux diverses

positions.

Une premicre question a laquelle nous tenterons de répondre est celle que pose Danielle de
Melo Rocha en conclusion de son article sur le détournement des eaux du fleuve Sao Francisco :
«[...] le projet d’Intégration du Sdo Francisco représente un retour a des solutions de lutte contre
les sécheresses par le biais de grands travaux hydrauliques, méme si aujourd’hui 'affrontement
politique et les résistances des acteurs peuvent se manifester d’une fagon plus institutionnalisée.
Pour quelle raison le projet vit-il le jour sous un gouvernement de gauche, malgré Popposition du
Comité du bassin du Siao Francisco et la résistance tenace des mouvements sociaux dont le
paroxysme fut la gréve de la faim de I'évéque Cappio ? » (Rocha, 2010, p. 95). La premicre partie
fournira un ensemble de réponses d’ordre essentiellement macroéconomique. Nous sousctrivons
a I'analyse épistémologique et méthodologique de Raveaud (2008), selon laquelle la construction
de modélisations « critiques » en économie passe par la construction d«idéaltypes». Clest
pourquoi nous tenterons de « styliser » le capitalisme brésilien contemporain et son rapport a
Ienvironnement et aux ressources naturelles dans un premier temps, et la gestion de I'eau au

Brésil et dans le Nordeste semi-aride dans un second temps.

Notre seconde question est la suivante : quelle est la pertinence des outils économiques
« standard » pour porter un jugement sur un projet tel que la TSF ? Nous nous concentrerons sur
un courant particulier de '’économie du bien-étre, celui de la « richesse inclusive », qui propose un
cadre d’évaluation des économies et des projets de développement adapté a des situations non
optimales.

La troisiecme question est la suivante : comment ont coévolué le projet de TSF, les acteurs
qui ont participé au conflit, et les régles et institutions qui encadrent la gestion et les usages de
I'eau ? Quel a été le role de la dimension d’équité ou de justice du projet, et des justifications des
acteurs du conflit, dans les évolutions observées ? Clest la troisiecme partie qui fournira des
réponses a cette question, a travers une analyse détaillée du conflit de la TSF faisant appel a
I’économie institutionnaliste de John R. Commons et a I’économie des conventions.
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Contexte de I'investigation empirique

Nous avons réalisé en 2011 un séjour de trois mois au Brésil pour tenter de recueillir le plus
d’informations pertinentes possible a propos de la TSF. Le matériau empirique recueilli est de
trois ordres : des paroles de personnes-clés du projet a travers des entretiens semi-directifs ; des
documents relatifs au projet non disponibles sur internet; des visions de la TSF glanées de
maniere informelle au cours de nombreuses discussions avec des Brésiliens concernés (de pres ou
de loin) par le projet. Les entretiens, de type semi-directif, ont été orientés par deux
préoccupations : qui seront les bénéficiaires du projet ? Et quelles justifications sont apportées
pour soutenir la position favorable ou défavorable vis-a-vis de la TSF ? C’est avec cette méme
grille de lecture que nous avons lu et analysé 'abondante littérature grise, académique et militante

sur notre sujet.

Une cartographie préalable des personnes-clés a rencontrer avait été élaborée. Cependant,
pour de multiples raisons pratiques, seule une partie des entretiens prévus ont pu avoir lieu. Par
ailleurs, les rencontres ont aussi en partie suivi une logique de réseau, ou de « boule de neige »,
une personne renvoyant a une autre, renvoyant a une autre encore etc. Conscient de ce biais
d’échantillonnage, nous nous sommes efforcé de compléter notre recueil de données primaires
par divers moyens (voir I'introduction de la Partie 3). Le nombre d’entretiens formels que nous
avons pu mener avec des acteurs-clé est donc limité, en partie en raison des distances
géographiques séparant les acteurs d’'un projet aux dimensions nationales et de la disponibilité
limitée des personnes pressenties. Malgré le nombre limité d’entretiens qui ont pu étre réalisés sur
place, nous avons tenu a ce quune diversité soit représentée : diversité dans les fonctions
occupées (profil «institutionnel » de la personne), diversité des positionnements vis-a-vis du
projet (enjeu étant de recueillir des points de vue de « pour», sachant que la majorité est
« contre »). Dans la grande majorité des cas un entretien semi-structuré approfondi (>2h), mené
en langue portugaise, a été possible. Nous avons pu mener des entretiens avec : des experts
hydrologues, pour certains ayant participé aux débats de la TSF en 2004-2005 au sein du Comité
de bassin du fleuve Sio Francisco, un ingénieur hydrologue spécialiste de la question de I'eau
dans le Nordeste semi-aride et ancien directeur du DNOCS, un économiste de I’'Université
Fédérale de Bahia ancien président du Secrétariat des Ressources en Eau, des anciens présidents
du Comité de bassin du fleuve Sio Francisco, ’hydrologue de la fondation Joaquim Nabuco Joao
Suassuna (un des principaux opposants au projet) et des représentants de ’Agence Nationale de
I’Eau et du Ministere de I'Intégration Nationale. Tous ont été partie prenante aux débats sur la
TSF, notamment au début des années 2000 lorsque la question était encore « brilante »™*.

% Les personnes avec lesquelles des entretiens (semi-directifs) ont pu étre menés sont : un ancien président du
CBHSF (lors des mouvements contre la TSF), Professeur au Département de médecine préventive de I'Université
Fédérale du Minas Gerais (UFMG) ; linitiateur du projet Manuelzio (Minas Gerais) et leader de la Caravane de
défense du fleuve Sdo Francisco et contre la TSF ; un ancien président du CBHSF (en poste lors de P'entretien),
ingénieur forestier ; un agronome spécialiste en hydrologie, chercheur a la Fondation Joaquim Nabuco (Recife) et
acteur majeur du débat technique a propos de la TSF ; un ancien directeur du Secrétariat des Ressources en Eau du
Ministere de ’Environnement, ingénieur civil et Professeur d’économie a I'Université Fédérale de la Bahia (UFBA) ;
une coordinatrice de recherches et de projets au sein de PONG Instituto Salvia — ISSA, ancienne Professeure
chercheuse a 'Université Catholique de Brasilia et médiatrice entre le gouvernement et la société civile lors du conflit
de la TSF ; un surintendant de la régulation a PANA ; un ancien président du Comité du fleuve das Velhas et
coordinateur au sein du projet Manuelzao ; une ancienne Secrétaire générale du CBHSF, professeure au Département
d’ingénierie de 'Université Fédérale de la Bahia (UFBA) ; un représentant du Ministére de I'Intégration Nationale,
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Une autre maniére de pallier le probleme du nombre limité d’interviews a été d’entreprendre
une recension la plus exhaustive possible des écrits et interventions orales (par vidéo ou
retranscrites) des personnes dont nous souhaitions recueillir le point de vue. C’est ainsi que nous
avons procédé a une recherche bibliographique et vidéographique extensive sur le sujet de la TSF,
Pobjectif étant de recueillir 'expression d’opinions sur des supports les plus variés possible, afin
de pouvoir prétendre a une appréhension raisonnable de la position de la personne en question
qui ne soit pas outre mesure dépendante du canal par lequel elle s’est exprimée.

Nous avons également (en partie seulement) pallié les limites dans la récolte de données de
premiére main en entreprenant une recension/récolte systématique des travaux académiques
portant sur le sujet. Si aucun travail n’a a notre connaissance abordé le sujet de la maniere qui est
la nétre, nombreux ont été les travaux de Master, de Doctorat, les communications a des
colloques qui ont abordé entre 2000 et 2012 la question de la TSF, et récolté eux aussi des
paroles, données et informations diverses™. Nous ferons un usage extensif de ce type de source.

Enfin, nous n’avons pas eu loccasion de nous entretenir avec les habitants du serzao
potentiellement concernés par la TSF. Cet état de fait résulte de raisons pratiques autant que d’un
choix délibéré. Les personnes concernées sont en effet difficiles a définir « priors étant donné que
Iidentité des bénéficiaires n’est pas connue, et le fait d’étre un bénéficiaire réel de la TSF
dépendra grandement de la réalisation ou non de travaux d’infrastructure complémentaires a la
discrétion des municipalités. Ensuite, les conditions de desserte par la TSF changent selon la
région visée. Obtenir des informations aurait requis probablement plusieurs mois dédiés a cette
tache ainsi que des moyens matériels considérables™. Par ailleurs, nous avons souhaité nous
focaliser sur le conflit. Or les potentiels bénéficiaires de la TSF ont peu fait entendre leur voix
lorsque les débats étaient a leur acmé, et ceci pour de multiples raisons (faible niveau
d’information, faible niveau d’éducation, faibles capacités socioculturelles et politiques de
mobilisation, éloignement géographique des personnes concernées etc.)”. Toutes ces
considérations ne signifient pas que nous considérons la voix de ces personnes comme moins
pertinente, moins avisée ou moins intéressante, mais que pour des raisons liées a 'angle d’attaque
de notre objet de recherche, nous n’avons pas jugé utile d’entreprendre un tel travail. Nous ne
prétendons donc pas a une représentativité sociologique ni idéologique parfaite de nos sources.
Cet ensemble de limites a notre débroussaillage empirique qualitatif de notre sujet nous interdira
de tenir des propos définitifs, tranchés a propos des visions de la TSF. Nous veillerons a ne pas
tirer plus d’inférences que ce que notre matériau empirique multiforme nous permet.

coordination générale des projets d’appui au développement de la région bénéficiaire du PISF, Secrétariat de
Pinfrastructure hydraulique.

55 Cette richesse de travaux sur la TSF, et donc en ce qui nous concerne de sources de seconde main, tient a 'impact
profond que les débats autour du projet ont laissé dans la société brésilienne. Il nous semble qu’en I'occurrence
I'abondance académique est un reflet de la portée intellectuelle et sociale du sujet.

5 Nous avons toutefois pu recueillir des paroles d’habitants du Semi-aride de maniere informelle, lors de notre séjour
de recherche et lors d’autres séjours non spécifiquement dédiés a la recherche. Ici aussi, nous ne prétendons pas a la
représentativité.

S 11 ne serait pas non plus raisonnable de nous reposer sur les propos des représentants politiques des régions
concernées par le projet, tant ils rapportent des réalités opposées. Par ailleurs, il n’existe pas a notre connaissance
d’enquéte quantitative ou de sondage qui puisse donner une idée du positionnement de la population (ou de certains
de ses segments) vis-a-vis de la TSF.
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Articulation de la thése

La premicre partie consiste a présenter le contexte socio-économique brésilien, et plus
spécifiquement nordestin, dans lequel le projet de TSEF se situe. Les dynamiques de
développement du Brésil y sont dans un premier temps précisées et articulées (Chapitre 1). Nous
décrivons ensuite la situation de la gestion de I'eau, ainsi que la portée et les limites de ’'adoption
de nouveaux modes de gouvernance (Chapitre 2). Les enjeux spécifiques de l'eau dans le
Nordeste semi-aride sont exposés dans le Chapitre 3. Nous remettons alors les politiques de
développement du Semi-aride et de lutte contre la sécheresse en perspective historique. C’est
enfin dans le Chapitre 4 que nous présentons le projet de transfert des eaux du fleuve Sio
Francisco vers le Nordeste septentrional (TSF). Les éléments factuels contenus dans la Partie 1,
qui contribuent a une description « riche » de la TSF et de son contexte, servent également 2
cadrer les discussions des Parties 2 et 3.

Dans la deuxieme partie, normative, nous présentons la vision portée par divers courants de
I’économie sur les transferts inter-bassins (Chapitre 5). Dans le Chapitre 6, nous discutons la
pertinence de I’économie du bien-étre et de la soutenabilité néoclassique’® contemporaine pour
'analyse de grands projets hydrauliques. Nous concluons a de sérieuses limites et a la nécessité de
tenir compte de la nature de objet étudié. C’est ce constat qui nous conduit a envisager la TSF
comme un mégaprojet dans le Chapitre 7.

La troisieme partie se penche sur la question du conflit socio-environnemental lié¢ a la TSF.
Le Chapitre 8 décrit bricvement le contexte des conflits de ’eau au Brésil. Nous livrons ensuite
une synthese des diverses approches des conflits socioenvironnementaux en économie
institutionnaliste et économie écologique (Chapitre 9). Nous tirons de cette synthese critique une
proposition de cadre d’analyse inspiré de linterprétation par Bruno Théret de I’économie
commonsienne, que nous adaptons a I’analyse des conflits socioenvironnementaux et appliquons
a notre cas d’étude (Chapitre 10). L’articulation de ce cadre avec I'économie des grandeurs
(analyse des registres de justification) fournit une grille de lecture intéressante de la dynamique du
conflit et des recadrages qu’il a provoqués. Nous concluons la Partie 3 et la these en revenant au
normatif, avec une tentative d’analyse de la TSF a partir du point de vue de la justice
environnementale. Nous montrons que si celle-ci s’impose comme grille d’analyse en raison des
multiples et profondes conséquences de la TSF en termes de justice, son application n’est pas
simple, voire potentiellement ambigiie.

58 [économie dite « néoclassique », « mainstream », ou « orthodoxe », s’est considérablement diversifiée au cours des
derniéres décennies, au point qulil est douteux que I'on puisse encore désigner quoi que ce soit de précis par
Putilisation de ces épithetes. Pour cette raison nous souscrivons a la lecture proposée par Tony Lawson (i awson,
2013), a savoir qu’il existe un corpus toujours dominant de travaux caractérisés par leur attachement inflexible au
« déductivisme mathématique », au-dela des axiomes de comportement ou de la caractérisation des marchés retenus.
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PARTIE 1 — LLE TRANSFERT DU FLEUVE SAO
FRANCISCO DANS LE CONTEXTE DU BRESIL
CONTEMPORAIN

« Oubliez le discours cartésien de la méthode, ouvrez
grandes les portes, tirez les rideaux qui cachent les
coulisses, prenez votre élan et voyez d’abord le monde
dans son ensemble, voyez votre objet « imprégné » de
ce monde, imbibé, baigné par ses relations au monde.
Et ensuite réglez 'objectif de maniére a aller et venir
sans cesse du grand angle au petit angle, de I’horizon
mondial a 'analyse microscopique. Cette méthode est
plus exigeante, plus difficile, plus risquée que la
méthode seulement analytique. Mais elle seule est

vraiment éclairante. »

(Fourquet, 2007, p. 226)

Introduction de la Partie 1

Le projet de TSF est dans les esprits depuis plus d’un siecle, dans les cartons du
gouvernement brésilien depuis plusieurs décennies, et dans les tuyaux administratifs depuis les
années 1980, mais une série de raisons techniques et politiques ont longtemps empéché qu’il voie
le jour. Pourquoi lex-président Luiz Inacio Lula da Silva a-t-il décidé de le concrétiser,
conduisant a ce que les travaux débutent en 2007 ? Que représente aujourd’hui cette gigantesque
entreprise de «rédemption» du Nordeste semi-aride ? Pour comprendre le besoin (ou
I'impression de besoin) croissant que le projet soit mis en ceuvre, pour comprendre les tenants et
aboutissants du long conflit qui s’est déroulé a son propos et qui a mobilisé de tres larges pans de
la société brésilienne (Partie 3), pour cerner les potentiels cotts et avantages du projet (Partie 2),
et pour comprendre l'insertion de ce dernier dans le Brésil contemporain et dans un Nordeste
dont il va accompagner les mutations, il nous faut dans un premier temps faire un détour par le
contexte socio-économique et politique du Brésil contemporain. Notre parti pris sera de croiser
les « faits stylisés » du développement économique avec ceux relatifs a la disponibilité et la gestion
de P’eau, au Brésil et en particulier dans le Nordeste semi-aride.

Pays dit « émergent », membre des « BRICS » que certains considérent comme déja émergé
(Théry, 2014) ou a émergence contrariée (Salama, 2013, 2014) dans une Amérique latine encore
fragile et peu intégrée apres une décennie de prospérité pendant laquelle la démocratie s’est
enracinée (Quenan et Velut, 2011, 2014), pays vers lequel les regards se tournent en raison d’une
croissance (surtout de promesses de croissance l) élevée depuis le début des années 2000, pays
hote du Sommet de la Terre en 2012, de la Coupe du Monde de football en 2014 et des Jeux
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Olympiques de Rio de Janeiro en 2016... le Brésil attire le regard en ce début de 2 siecle.
Présentant des perspectives économiques et un dynamisme attrayants, il renvoie I'image d’une
démocratie capable de lutter efficacement contre ses vieux démons, la pauvreté et les inégalités.
Mais dans le méme temps, cette émergence semble mal assurée tant les taux de croissance du PIB
sont encore fluctuants (terriblement décevants pour certains observateurs), inégalités et pauvreté
persistent a des niveaux indignes d’un pays développé, et des failles sociales et géographiques
béantes peinent a se résorber (Droulers, 2001 ; Droulers et Broggio, 2013). Les scandales de
corruption qui émaillent la vie politique depuis le premier mandat de Lula rajoutent au tableau
d’une démocratie peinant a se débarrasser de ses archaismes politiques. Le Sud-Sudeste et le
Nord-Nordeste continuent a représenter deux mondes éloignés non seulement par la distance
physique et culturelle et les différences climatiques mais aussi par le niveau de développement
(approché par 'IDH par exemple™). Des secteurs trés compétitifs et de haute technologie
cotoient des secteurs souffrant de retards technologiques criants. Si 'on peut aisément se faire
une image du Brésil comme disposant de tous les attributs a la fois d’une puissance économique
et politique et d’un pays « développé », de nombreux « archaismes » ainsi que des poches de
pauvreté, d’inégalités et de violence perdurentéo. Mais il faut se garder d’interpréter ces
« archaismes » comme des obstacles sur le chemin bien balisé vers « I’'age de la consommation de
masse »”'. Bn effet, le Brésil montre bien que le « développement » n’est pas chose linéaire, ni
dans l'espace ni dans le temps. Il semblerait qu’en cette matiere il n’y ait de nécessité ni
mécanique, ni morale. Le débat sur la modernité est en effet complexe, et de nombreux
mouvements sociaux contestent la recherche de la croissance effrénée qui conduirait au
« rattrapage » des pays dits développés. Comme nous le montrerons plus loin dans cette these
(dans sa troisieme partie notamment), les conflits autour de la TSF constituent un observatoire de
choix pour examiner les débats et les tensions qui traversent le Brésil contemporain dans la
définition du type de développement qui sera le sien dans les prochaines décennies.

Cette premicre partie plante donc le décor, en réunissant les éléments a nos yeux les plus
pertinents pour la compréhension 1) de 'insertion de la TSF dans le Nordeste et dans le Brésil
contemporains, 2) du conflit autour de ce projet et 3) des arguments avancés par les différents
protagonistes du conflit.

Dans un premier chapitre, nous brossons a grands traits la dynamique économique et
sociale du Brésil contemporain. Cela nous permettra de comprendre les conditions de possibilité
du lancement et de la réalisation du projet de TSF. Croissance économique retrouvée, nouvelles
marges de manceuvre financieres et politique de grands investissements en infrastructure forment
le cadre macroéconomique. C’est a la lumiere de ce cadre que nous lisons les évolutions des

¥ D’Indice de Développement Humain est un indicateur composite de développement promu par le PNUD
(Programme des Nations Unies pour le Développement) depuis le début des années 1990, sous I'impulsion des
économistes Amartya Sen et Mahbub ul Haq. Il consiste en une moyenne géométrique d’indices normalisés pour
trois dimensions : la santé (espérance de vie a la naissance), I’éducation (nombre d’années de scolarisation pour les
adultes agés de 25 ans et durée attendue de scolarisation pour les enfants en age d’entrer a I’école) et niveau de vie
(revenu national brut par habitant).

% Nous ne prendrons pas position dans les débats sur les politiques macroéconomiques et sociales des
gouvernements brésiliens, nous nous contenterons de dépeindre les éléments de contexte économique qui nous
paraissent nécessaires a la compréhension des enjeux de la TSF et du développement économique et social du
Nordeste.

OV « The age of mass consumption », pour reprendre le terme et la vision linéaire du développement de Walt W. Rostow
(1960).

34



politiques de I'eau au Brésil dans le deuxiéme chapitre. Méme si celles-ci ont beaucoup évolué
au cours des vingt derniéres années dans le sens de la décentralisation et de la participation des
usagers et des communautés, les tensions sur la ressource persistent en de nombreux endroits,
voire s’aiguisent. La capacité d’une gestion plus raisonnée et « intégrée » est alors contrastée avec
les nouvelles pressions exercées par le développement économique (et démographique dans une
moindre mesure). Nous montrons que I'universalisation des services liés a I'eau est un objectif
encore lointain en raison d’inégalités socioéconomiques persistantes et de graves failles de
gestion. Dans le troisiéme chapitre nous approfondissons la situation du Nordeste du Brésil, et
notamment celle de sa région semi-aride, qui constitue la zone-cible du projet de TSF. Comme
nous le verrons, cette région semble se trouver dans une phase inédite de dynamisme
¢économique, mais les problemes de gestion et d’accés a P'eau restent non négligeables. Si les
sécheresses ne font plus des milliers de morts comme c’était le cas jusqu’au début du 20°™ siecle,
elles n’en restent pas moins une plaie pour le développement économique et social de la région.
Elles mettent aussi régulicrement en scene les failles de la gestion de I'eau et la vulnérabilité des
populations démunies. C’est dans le quatrieme chapitre, enfin, que nous présentons le projet de
TSF. Un détour par la présentation de quelques transferts hydriques massifs a travers le monde
s’avérera utile pour saisir a la fois ce qu’il y a de commun a ces projets mais aussi les spécificités

du cas brésilien.
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Chapitre 1. Le Brésil a la croisée des chemins du développement

Depuis la fin des années 1990, pauvreté, indigence et inégalités sont en recul dans la grande
majorité des pays d’Amérique latine (Quenan et Torija-Zane, 2011), et au Brésil en particulier.
Profitant d’un contexte international favorable et de politiques pro-sociales et pro-croissance
pragmatiques, le Brésil s’interroge encore sur le type de développement qu’il convient de
poursuivre. Si un certain retour de I'Etat fait consensus, les visions sont divergentes sur ses
modalités d’intervention et sur la spécialisation économique a promouvoir. Par ailleurs les
destinées économiques du pays semblent dépendre a un niveau tres élevé de la conjoncture
internationale, ce qui interroge sur la capacité qu’ont ses gouvernants a prolonger la dynamique.
Le Nordeste étant actuellement une région porteuse de perspectives de croissance importantes,
représentant une nouvelle frontiére intérieure, et concentrant les contradictions du Brésil
contemporain, ses destinées nous semblent dépendre assez largement des grandes orientations de
développement qui sont prises au niveau national/fédéral. Ceci justifiec 2 nos yeux une incursion
substantielle dans la configuration actuelle de I’économie brésilienne.

1.1.  Le Brésil des années 2010, un pays (enfin) émergé ?

I’adage veut que le Brésil ait toujours été et soit condamné a rester « une terre d’avenir »2,
L’accession au statut de pays « émergent », de BRIC, et de puissance économique régionale et
mondiale ainsi que les progres enregistrés sur le front social semblent pourtant avoir introduit

une rupture avec cette malédiction d’un avenir se dérobant perpétuellement.

1.1.1. Des ruptures politiques, sociales et économiques profondes

C’est ’Amérique latine dans son ensemble qui connait une alternance politique et une
mutation socio-économique historiquement remarquables depuis le début des années 2000 (LML,
2011), avec des gouvernements pour la plupart marqués plutot a gauche. Suite a la « décennie
perdue » des années 1980 et a celle du « Consensus de Washington » (années 1990) avec son
cortege de mythes économiques (Frber, 2002), d’ajustements structurels et de politiques de
libéralisation et de privatisation (Giblin, 2000), le temps serait enfin venu de la modération, du
rejet des idéologies, et du pragmatisme politique et économique (Santiso, 2005), évolution qui
avait été entrevue par Albert O. Hirschman® (Hirschman, 1987). 11 est vrai que la seconde moitié
du 20°™ siécle avait été marquée par des politiques économiques particuliérement « extrémes »

92 « Le Brésil, Terre d’avenir », est le titre d’un ouvrage de Stefan Zweig de 1941. Il est régulicrement repris de
maniére ironique pour sous-entendre que I'avenir tarde a arriver.

63 Albert O. Hirschman (1915-2012) est un économiste du développement nord-américain d’origine allemande,
connu pour sa grande connaissance de ’Amérique latine et pour un certain nombre d’idées-force qui ont émergé de
ses travaux empitiques, comme le triptyque « ext, voice, loyalty », les « liaisons amont et aval » (backward/ forward linkages)
ou la « thétorique réactionnaire ».
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dans leur adhésion successive et souvent inattendue a diverses idéologies, tantot industrialistes,
tantot néolibérales (Palma, 2003).

Apres plusieurs décennies de développementisme sous ’égide d’un état stratége et protecteur,
conservateur, centralisateur et autoritaire depuis Getdlio Vargas (Bacelar, 2003), le Brésil avait
tenté 'expérience néolibérale dans les années 1990 (Amann et Baer, 2002) aprés que le Chili eut
ouvert la voie dans les années 1970. Mais le bilan de ces expériences s’est avéré décevant, parfois
catastrophique, avec notamment une hausse spectaculaire du taux de chomage au Brésil et une
grande instabilité macroéconomique (I'french-Davis, 2010). Libéralisation et privatisations ont
paradoxalement conduit a une concentration industrielle accrue permettant une accélération du
progrées technologique, mais au risque d’une distribution de la valeur ajoutée toujours plus en
défaveur du travail, et d’une inattention aux enjeux majeurs que sont les infrastructures et
I’éducation (Amann et Baer, 2008).

Apres le retour a la démocratie gravé dans le marbre de la Constitution de 1988 et
I'anéantissement de T’hydre inflationniste au milieu des années 1990, la période ouverte par
'accession au pouvoir de Lula da Silva en 2003 est diversement interprétée comme prolongeant
les politiques néolibérales de stabilité macroéconomique et financiere (Mollo et Saad-Filho, 20006 ;
Saludjian, 2007), comme instaurant une rupture en termes notamment de redistribution des
revenus et d’attention portée aux plus démunis (IPEA, 2012) ou comme un hybride a la fois
libéral et social-développementiste (Ban, 2012). Le Brésil, de méme que ’Amérique latine de
maniere générale, a plutot bien encaissé la crise mondiale de 2007 (Quenan, 2014) mais sa classe
moyenne, en expansion, manifeste aussi de plus en plus son mécontentement® (Orliange, 2013)
et certains indicateurs économiques peinent a s’améliorer, comme les gains de productivité

(Palma, 2011) ou la « compétitivité » de ses entreprises.

1.1.2. Breve caractérisation chiffrée du Brésil contemporain

Le Brésil, véritable pays-continent, est composé de 5 grandes régions, 26 Etats fédérés (+1
district fédéral) et 5.565 municipalités“. En 2014, la nation comptait 202 millions d’habitants,
dont 172,6 millions d’urbains (85,5%) et 29,4 millions de ruraux (14,5%)%. Depuis 1980, la
population urbaine a plus que doublé tandis que la population rurale a perdu une bonne dizaine
de millions d’individus. Cette derniere décline régulicrement depuis les années 1980. Le Brésil
présente un taux d’urbanisation légerement supérieur a la moyenne de PAmérique du Sud (85,4%
contre 83% en 2014), mais inférieur a ses voisins argentin (91,6%) et uruguayen (95,2%). Selon
les projections de PTONU, la population brésilienne devrait s’accroitre d’une trentaine de millions

64 Ia nature des manifestations est toutefois variable d’une manifestation a l'autre. A des manifestations plutot
jeunes, gauchisantes et revendiquant plus de services publics et de meilleure qualité ont succédé (2015) des
manifestations de représentants des classes moyennes supérieures patissant en quelque sorte du « rattrapage » des
classes sociales qui leur sont inférieures (les nouveaux droits des employés domestiques, par exemple, représentent
une charge supplémentaire conséquente pour leurs employeurs) et appelant a2 un moins d’Etat.

65 Btats fédérés et municipalités se sont vus attribuer des compétences élargies avec la nouvelle Constitution
démocratique de 1988.

% United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division (2014), World Urbanization
Prospects: The 2014 Revision.
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d’habitants d’ici a 2050, avec une population rurale déclinant aux alentours de 20 millions de

personnes.

Selon la Banque Mondiale (World Banlk, 20152), le revenu national brut en parité de pouvoir
d’achat s’¢levait en 2013 a 2956 milliards de US$ (septicme rang mondial, juste derricre la Russie
et devant la France), le PIB a 2246 milliards de US$ (septieme rang mondial également, juste
derriere le Royaume-Uni) et le revenu par téte était de 14750 US$ (ce qui classe le pays dans la
catégorie « upper-middle income »). La prévalence de la malnutrition chez les enfants de moins de 5
ans s’éleve a 2,2%, et le taux d’alphabétisation est de 99%. La pauvreté absolue selon la Banque
Mondiale fait apparaitre les chiffres suivants : 3,8% de la population est en-dessous du seuil de
1,258US par jour, et 6,8% sont en-dessous du seuil de 28US par jour. En 2012, 98% de la
population avait acceés a une source d’approvisionnement en eau potable améliorée, et 81% avait

acces 2 une installation d’assainissement améliorée.

Le Brésil a connu un taux de croissance annuel moyen de 2,7% entre 1990 et 2000, de 3,6%
entre 2000 et 2009, et de 3,1% entre 2009 et 2013. Le taux d’épargne reste faible, a 13,7% du PIB
en 2013. Depuis le Plan Real (1994), 'inflation a été pour une large part jugulée, et elle est depuis
lors maintenue a des niveaux modérés (+6,2% en 2013) tout en faisant 'objet d’une vigilance
constante (démesurée parfois) de la part des gouvernements. Avec 80 843 millions de $US en
2013, le Brésil est le troisieme pays du monde en termes d’entrées nettes d’investissements directs
a Pétranger (IDE) (mais loin derriére la Chine et les Etats-Unis), ce qui montre son attractivité
économique. La Banque Mondiale estime I’épargne nette ajustée du Brésil a +3,1% en 2013, ce
qui indique que le pays est sur une trajectoire de développement (faiblement) soutenable. Ses
investissements au sens large du terme excedent ainsi (quoique de peu) la dépréciation de ses

67
stocks”’.

1.1.3. Une bonne fortune venue de P’extérieur ?

Certains économistes n’hésitent pas a faire de la période 2003-2011 une « décennie dorée »
pour I’Amérique latine et le Brésil A quels facteurs peut-on attribuer la bonne passe
macroéconomique de ’Amérique latine et en particulier du Brésil dans les années 2000 ?

Ocampo (2007) attribue le boom latino-américain des années 2000 a la conjonction de deux
facteurs : des prix des maticres premicres élevés, et des conditions de financement externe
exceptionnellement favorables. Il faut ajouter a cela des politiques macroéconomiques nouvelles :
des politiques fiscales contra-cycliques et une intervention active sur les marchés des changes.
Depuis 2002, ’Amérique latine (et le Brésil) connait un surplus de sa balance des paiements grace
a la hausse des prix des mati¢res premicres et une demande croissante en provenance de 1'Asie,
notamment de la Chine (Iishlow et Bacha, 2010). Entre 2002 et 2010, les prix a l'export des pays
d'Amérique Latine ont plus que doublé, avec en premicre ligne des commodities comme les
minerais de fer, le pétrole, le cuivre, le soja, le café. La demande extérieure expliquerait au moins
40% de la croissance économique du Mexique, du Chili, de la Bolivie et du Brésil. Le pouvoir
d'achat des exportations latino-américaines a augmenté de 60% entre 2002 et 2000, et les termes

de Péchange des pays d’Amérique latine, et du Brésil en particulier, se sont nettement améliorés

7 Voir la Partie 2 pour une discussion de I'approche « richesse inclusive » du développement.
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depuis le début des années 2000 (Adler et Magud, 2013) (Figures 1.1.3.1 et 1.1.3.2). Mais cette
hausse des prix est aussi en partie due a la spéculation sur les marchés a terme, d’ou le fait que les
prix puissent retomber dans un avenir proche. Il semblerait par ailleurs qu'une division du travail
a échelle du continent latino-américain soit en train de s’opérer, avec un Nord qui exporte de la
main-d’ceuvre (travailleurs mexicains qui partent travailler a étranger et rapatrient des fonds dans
leur pays) et un Sud qui exporte des maticres premicres. Toutefois, la theése du rebond de

croissance grace a 'amélioration des termes de I’échange ne fait pas 'unanimité (Rosnick et
Weisbrot, 2014).

Figure 1.1.3.1: Termes de ’échange, Amérique latine, 1980-2010 (Index 2010=100).
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Figure 1.1.3.2 : Termes de ’échange, Brésil, 1980-2010 (Index 2010=100).
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Aujourd’hui nombreux sont les pays latino-américains qui se tournent vers I’Asie, y voyant le
principal relais de croissance des décennies a venir, avec une population et un pouvoir d’achat en
forte croissance. Entre 2000 et 2013 le commerce de biens entre la Chine et PAmérique latine et
les Caraibes a été multiplié par 22, mais la Chine connait une décélération de sa croissance depuis
2012. Les Ftats latino-américains cherchent a occuper une place active dans ’Association Asie-
Pacifique pour la coopération économique (APEC), la Chine est devenue le deuxi¢me partenaire
commercial du sous-continent (Rouqui¢, 2011), et il devient tres clair que les destinées du
continent sont étroitement liées au dynamisme économique chinois®. Parmi les preuves de ces
liens économiques de plus en plus forts, on peut noter la signature d’'un ambitieux Plan de
Coopération 2015-2019 entre les Etats de la CELAC (Communauté d’Etats latino-américains et
Caraibes) et la Chine (CEPAL, 2015a).

1.1.4. Une émergence mal assurée

Mais les taux de croissance vacillent encore et la hausse du revenu n’est pas assurée pour tous.
Certains ont pu soutenir que le Brésil connait une crise de régulation en méme temps qu’une
continuation de son régime d’accumulation excluant, qui s’accompagne d’une forte
vulnérabilité des plus pauvres (Saludjian, 2007). On peut aussi s'inquiéter du fait que ce qui a
permis le boom des années 2000 est aussi ce qui risque de replonger le continent dans le
marasme”. Nombreux sont en effet ceux qui mettent en évidence la fragilité d’un régime de

% « Quand I’économie chinoise éternue, le Brésil s’enthume », pourrait-on dire.
% Pour une interprétation libérale du modele de développement économique brésilien et de ses perspectives, voir par
exemple Pinheiro et Bonelli (2012).

41



. Pour Caldentey et

croissance tiré par la demande extérieure (Caldentey and Vernengo, 2010)
Vernengo (2010) cette « stratégie » de développement est mauvaise a moyen terme, car les termes
de I’échange favorables liés a la spéculation peuvent se retourner facilement (la hausse est stoppée
a partir de 2011, cf. Figure 1.1.4.1). La Chine connait désormais des taux de croissance plus
modérés et une réorientation de son régime d’accumulation vers sa demande interne. Force est de

constater qu’en 2015 ces craintes se confirment.

Figure 1.1.4.1 : Termes de ’échange, Brésil, 2005-2013 (Index 2000 = 100)
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Source : Elaboration personnelle a partir de données du Manuel de Statistiques de la CNUCED
2014.
Note : Les termes de Iéchange nets sont calculés comme le ratio d’un index de la valeur des
exportations sur un index de la valeur des importations, mesurés relativement a ’'année de base
2000.

70 Jusqu’a la nouvelle « crise » de ’économie brésilienne, 'engouement vis-a-vis de la nouvelle marche de I’économie,
tirée par les commodities, ne se démentait pas. La revue brésilienne Exame se félécitait en 2011 que le Brésil n’ait pas
« peur d’assumer ses véritables vocations économiques » : Exame, « A marcha da economia brasileira », Edi¢ao 1006,
Ano 45, n°24, 14 décembre 2011.

42



Un zoom sur les années 2010 montre 'ampleur du retournement des termes de I’échange
depuis 2011-2012 (Figure 1.1.4.2.).

Figure 1.1.4.2 : Termes de ’échange, Brésil, 2000-2015
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Source : Trading Economics

On constate par ailleurs que la croissance brésilienne reste tres volatile, de méme que la

balance commerciale (Figures 1.1.4.3 et 1.1.4.4).

Figure 1.1.4.3 : Taux de croissance annuel du PIB a prix constants, Brésil (%)
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Figure 1.1.4.4 : Balance commerciale du Brésil (2000-2015)
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11 est instructif de remarquer que le Brésil a des résultats en termes de croissance qui sont

systématiquement inférieurs a ceux des autres pays émergents (Tableau 1.1.4.1). La Banque

Interaméricaine de Développement tempérait des 2008 Poptimisme latino-américain (IADB,

2008). Amann et Baer (2012) eux aussi se montrent pessimistes quant aux perspectives de

croissance du Brésil : faible taux d’investissement, création de capital humain insuffisante, taux

d’intérét élevés, taux de change non compétitif et manque d’infrastructures empécheraient de

capitaliser davantage les « gains inespérés » (« windfall gains ») du boom des matieres premicres.

Tableau 1.1.4.1 : Taux de croissance du PIB réel, 2008-2016

2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Monde 3,0 0,0 54 41 3,4 3,3 33 3,8 40
Zone euro | 04 45 2,0 1,6 0,7 | 04 0,8 13 1,7
Emergents | 58 3,1 7,5 6,2 5,1 47 44 5,0 5,2
Brésil 52 | -03 | 75 2,7 1,0 2,5 0,3 1,4 2,2
Chine 9,6 92 | 104 | 93 7,7 7,7 74 7,1 6,8
USA 03 | 28 2,5 1,6 2,3 2,2 2,2 3,1 3,0

Source : CEPLAN. Données du World Economic Outlook, Octobre 2014 (FMI).

Note : Pour les années 2013 a 2016, estimations.
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Force est de constater que le retournement de conjoncture macroéconomique internationale
a partir de 2013 a des effets récessifs importants sur le Brésil. Tandis que la croissance du PIB
brésilien n’était que de +0,1% en 2014, le FMI prévoit -1% en 2015 et +1% seulement en 2016
(on note la différence entre ces résultats et prévisions du FMI et ceux présentés dans le tableau
1.1.4.1, élaborés antérieurement). Le taux de chomage devrait quant a lui passer de 4,8% en 2014
a 6,3% en 2016.

Selon Cecchini et al. (2012), le Brésil ne comptait en 2009 que 53,8% de sa population dans
un état de non vulnérabilité a la pauvreté (revenus supérieurs a 1,8 fois le seuil de pauvreté).

Conclusion de la section 1.1

Le Brésil a profité d’une stabilisation macroéconomique et d’'un contexte international
favorable pour s’affirmer comme puissance économique mondiale. Toutefois, son émergence
¢économique est encore mal assurée, comme le montre la volatilité de ses taux de croissance. La
productivité augmente peu, les structures productives sont encore tres hétérogenes, la création et
la maitrise des technologies sont encore contrariées. En ce début des années 2010, alors que la
conjoncture internationale est moins favorable aux exportateurs de matieres premicres, les
difficultés reviennent, la dette publique et le déficit de la balance courante se creusent, autant de
déconvenues qui ont précipité le Brésil dans une politique d’austérité semblable a celles des pays
européens suite a la crise des subprimes et sa mutation en crise des dettes souveraines’'.

1.2.  Baisse de la pauvreté et des inégalités : une séquence inédite dans ’histoire
du Brésil

Alors qu’en 1990 encore une vingtaine de millions de Brésiliens étaient sous-alimentés, en
2014 la faim semble enfin étre éradiquée (HFAO, FIDA et PAM, 2015). L’extréme pauvreté est en
passe d’appartenir au passé et ce sont désormais les « nouvelles classes moyennes » qui sont sous
les feux de la rampe. On parle désormais des années 2000 comme de la « décennie inclusive »
(IPEA, 2012).

11 est indéniable que la présidence de Lula a initi¢ une redistribution des cartes : la pauvreté a
nettement reculé, les inégalités ont décru. Mais il faut prendre garde a ne pas faire d’erreur de
perspective : ces améliorations étaient amorcées avant larrivée du champion du Parti des
Travailleurs au pouvoir, avec notamment les effets positifs de la baisse de I'inflation déclenchée
par le Plan Real. On attribue souvent la baisse de la pauvreté aux politiques d’aide ciblée comme
la Bolsa Familia ou les « prestations continues d’assistance » (Beneficio de Prestagao Continnada, BPC),
mais C’est en fait bien davantage la hausse importante du salaire minimum, qui a tiré d’autres
revenus vers le haut (minima vieillesse ou invalidité, retraite des paysans pauvres), qui explique les
bons résultats du pays sur le terrain social (Salama, 2011). Le salaire minimum est passé de 250
reais en 2003 a 510 reais en 2010. ’importance des retraites des paysans pauvres et de la hausse

7! Pierre Salama, « Les pays d’Amérique latine recourent a des politiques d’austérité classiques », Regards, 29 mai 2015.
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du salaire minimum est bien mise en évidence par les travaux de I’économiste Sonia Rocha. Les
transferts de sécurité sociale sont ainsi au moins aussi importants dans leurs effets de lutte contre
la pauvreté que les transferts d’assistance (Rocha, 2011).

En fait, la situation générale des ménages s’est nettement améliorée grace a un ensemble tres
large de politiques : Boksa Familia (Bourse Famille)?, Prouni (Programa Universidade para Todos,
Programme Université pour Tous), Luzg para Todos (Lumic¢re pour Tous), Pronatec (Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego, Programme National d’Acces a 'Enseignement
Technique et a "Emploi), Pronaf (Programa Nacional de Desenvolvimento da Agricultura Familiar), et
Agua para Todos (Eau pour Tous) depuis 2012. Ce sont a peu prés 150 programmes qui, articulés
les uns aux autres, contribuent a modifier le visage du Brésil. Les dépenses sociales ont fortement
augmenté en pourcentage du PIB par rapport aux années 1980 et 1990, et les communes ont
gagné un réle accru dans les politiques sociales, au détriment des Etats et de Etat fédéral”. Ainsi,
si la recette libérale post-Consensus de Washington des transferts monétaires ciblés (« zargeted cash
transfers ») a bien été appliquée au Brésil comme dans beaucoup de pays latino-américains, les
politiques sociales ne s’y sont pas résumées. Selon le positionnement sur 1’échiquier politique, les
dépenses sociales sont considérées tantot comme relevant d’un paternalisme clientéliste, tantot
comme manifestant un changement de paradigme (du célebre « croitre puis distribuer plus tard »
4 un véritable Etat social™®). Toujours est-il que le revenu réel des ménages a augmenté de maniére
importante (Figure 1.2.1), et plus rapidement que le PIB, ce qui est une spécificité brésilienne. I
faut ajouter a ce tableau une augmentation importante des crédits aux ménages, qui n’est pas sans

comporter des risques de surendettement.

72 Le programme Bolsa Familia est accusé par les opposants politiques du PT d’étre une mesure électoraliste. La
(presque) parfaite coincidence de la répartition géographique des familles recevant la bourse avec celle du vote en
faveur de Dilma Rousseff en 2010 puis 2014 est souvent présentée a 'appui de cette these.

73 Marcio Pochmann, « A nova economia politica brasileira », I.e Monde Diplomatique Brasil, mai 2012.

74 Ibid.
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Figure 1.2.1 : Revenu réel des ménages, Brésil, 1976-2013
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Source : Elaboration personnelle a partir de données IPEADATA.
Note : Revenu mensuel moyen de la population (enquétes PNAD/IBGE), en R$ d’octobre 2013.

Parallélement a une plus grande formalisation de emploi et a une création de centaines de
milliers d’emplois, c’est le taux de chémage qui ne cesse de chuter depuis le début des années
2000 (Figure 1.2.2).
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Figure 1.2.2 : Taux de chémage, Brésil, 2002-2015, données mensuelles.
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Source : Elaboration personnelle a partir de données IPEADATA ; IBGE, Enquéte mensuelle
de 'emploi (Pesquisa Mensal de Emprego, PME).

Note : Données relatives aux régions métropolitaines de Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio
de Janeiro, Sao Paulo et Porto Alegre.

Entre 2008 et 2013, le taux de pauvreté selon la définition du programme « Brésil sans
misere » (Brasil sem Miséria) est passé de 14,1% a 9%07.

75 La ligne de pauvreté, telle que définie dans le décret 7492, est établie a 70 R$ de juin 2011 par mois. Données
Ipeadata.
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Figure 1.2.3 : Evolution de la pauvreté et de ’extréme pauvreté, Brésil, 1976-2013
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Source : Elaboration personnelle a partir de données IPEADATA.
Note : 1c7 la ligne d'extréme panvreté (indigence on misére) est calenlée a partir de Uestimation de la valeur d'un
panier de consommation alimentaire comprenant le minimum de calories nécessatre pour subvenir aux besoins d'une

personne, sur la base des recommandations de la FAQO et de POMS. La ligne de panvreté correspond an double de
la ligne de panvreté.

La Figure 1.2.3 montre une chute des taux de pauvreté et d’extréme pauvreté, qui ne
commence pas avec le premier gouvernement Lula mais qui s’y affermit. Elle a en effet profité de
la maitrise de I'inflation au milieu des années 1990, mais on constate qu’apres une stagnation a la

fin de cette décennie, il faut attendre 2003 pour constater une décrue soutenue et d’ampleur
remarquable de la pauvreté.

Sur le front des inégalités, la baisse est réguliere elle aussi depuis le début des années 2000
(Figure 1.2.4). Elle marque une rupture historique face a une situation qui est devenue au fil du
temps un marqueur de la société brésilienne.
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Figure 1.2.4 : Inégalités de revenus, Brésil, 1976-2013 (indice de Gini)
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Source : Elaboration personnelle a partir de données IPEADATA (PNAD).

Selon les travaux de 'IPEA, cette réduction inédite des inégalités observée au cours des
années 2000, décomposée selon les sources de revenus, est due : aux revenus du travail (58%), a
la sécurité sociale (19%), a la Bolsa Familia (13%), aux Bénéfices de Prestation Continue (BPC,
4%) et aux autres revenus (6%) (IPEA, 2012). Cela confirme le role prépondérant (qui n’est pas
forcément celui mis en avant généralement) de Iévolution de la structure productive. Cette
structure productive a évolué vers une demande accrue en travail peu qualifié. On pe