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RESUME EXECUTIF

Cette étude a été réalisée a la demande du manesrTransports du Québec dans
le cadre de la programmation de recherche de lar€Clue recherche en transport
maritime et avec le soutien du GRIDEQ de I'UnivErsilu Québec a Rimouski. Elle vise
a relier deux problématiques qui sont traditioreraknt peu pensées simultanément, la
gouvernance portuaire et I'acceptabilité sociabeirmvancer quelques pistes en direction
d’'une grille d’analyse en termes d’acceptabilitéiale. Pour ce faire, elle se concentre
sur le portrait de quatre controverses qui, dansdélles (Québec et Sept-iles) ont
récemment semblé remettre en cause, sinon la goaneg portuaire, tout au moins les
rapports entre le port et la communauté sur uitdeg. Ces controverses soulignent les
défis nouveaux auxquels est confrontée la gouvemapanrtuaire : les activités et projets
de développement portuaires sont nécessaires sexra@conomiques pour faire face a
I'accroissement de la concurrence globale. Sousi@inds a proximité des usages urbains,
ils doivent aussi résoudre ou éviter des tensi@rs da communauté locale, liées aux
inquiétudes, risques et incertitudes créés pamdigités générant de nouveaux risques,

de nouvelles technologies, de nouveaux acteurs ebdvelles territorialités.

1. Objet, démarche et méthodologie de recherche

Le défi que les enjeux d’acceptabilité sociale pbsela gouvernance portuaire est
donc I'objet de la présente étude, ce que résusemnbbjectifs généraux : 1) contribuer
au deébat scientifique et public sur I'évolution demdéles et des mécanismes de
gouvernance des ports, ainsi que leurs rapports g acteurs territoriaux, dans un
contexte de transition économique canadienne et da@a perspective de développement
durable. 2) Elaborer des pistes de compréhensisnpdeblématiques d’acceptabilité
sociale des activités portuaires, pour saisir gsefg les enjeux que ces problématiques
impliquent pour la gouvernance portuaire et, enti@drer, pour comprendre si, et

comment, les modes traditionnels et actuels de eyoawce des activités portuaires



tendent a privilégier des projets et des activilant dans le sens des parametres
identifiés comme relevant de I'acceptabilité saxial

Concrétement, cet enjeu de I'acceptabilité sodiale activités portuaires dans les
territoires exige donc simultanément un effort édirdtion (comment lier gouvernance
portuaire et acceptabilité sociale ? Sous quellegmkions et autour de quels enjeux ?),
de description (comment comprendre les controveobsgrvables dans certains ports
guébécois ? Quels sont leurs protagonistes, lethme et leur nature ?) et de
compréhension (quels sont les variables et mécasides plus pertinents pour chaque
enjeu, chaque controverse et chaque cas ?). Ljpesétie réalisation du présent rapport
de recherche respectent ce schéma général ergdemindifférentes phases de recherche.
Les deux premieres étapes visent a une définittonne exploration de la littérature
scientifique, via des rappels concis des apporensfiques relatifs aux rapports entre la
gouvernance portuaire et les transformations deshéa et aux évolutions des modeles
et des mécanismes de gouvernance des ports dansetspective de développement
durable. La troisiéeme étape est consacrée au ltrawvgiirique, avec la réalisation d’'une
revue de presse et de littérature grise en vuéddmliification de paramétres pertinents a
une analyse des projets portuaires et de leurspeni@cceptabilité sociale. La derniere
étape est plutdt orientée vers un effort de coneigation, autour des dimensions liées a
la gouvernance portuaire, pertinentes pour sasirehjeux de I'acceptabilité sociale et
suggérer des pistes d’articulation théorique.

Ces objectifs et étapes ont guidé le choix desedtudke cas, leur sélection,
justification et la méthode privilégiée. Deux cad été sélectionnés : les controverses
entourant les activités et projets portés par tetspde Québec (la construction des silos
et les épisodes de « poussiére rouge ») et dellBsfte projet de quai multi-usager et
I'épisode du déversement d’hydrocarbures dans la).b&es deux cas (et quatre
controverses) sont pertinents pour comprendre levggnance et les activités portuaires
contemporaines au Québec, parce qu’ils autorisemt examen simultané des
ressemblances et variations. Dans les deux casptesoverses présentent en effet des
ressemblances : elles sont récentes (2011-2014gphéat aussi bien aux activités
routinieres du port qu'a des projets nouveaux dtswuscité un certain débat dans la

société locale sur les rapports entre le Port eteswironnement, dans le sens d’une



recomposition plus ou moins poussée. Les cas pedeaussi des dissemblances,
essentiellement liées a des structures économiqoales trés différentes, typiques d’'une
région centrale & Québec et d’'une région-ressoar@ept-iles. Dans le cours de la
recherche, un second type de différence est app@rayx processus sociopolitiques et
sociotechniques de la controverse, qu’il a fallumpeendre progressivement par
I'observation et I'analyse plus poussées du démefd des controverses. La méthode,
assez légere et conforme aux objectifs de la rebbera concrétement combiné :
l'articulation des différents corpus théoriques egsaires a la compréhension et au
découpage de l'objet; la collecte des grands patr@s factuels des controverses

sélectionnées, a partir d’'une revue de presse léoobrpus est résumeé par le tableau

suivant :
Cas / controverses dates Clés de recherche Corpus
Port de Québec : juillet 2012 —| Poussiere rouge |/165 articles

- construction des silos | juillet 2014 | IMTT / Les silos /

- épisodes de poussiere port de Québec
rouge
Port de Sept-lles : Mai 2012 —| Port de Sept-lles |/ 43 articles

- projet de quai multi{ octobre 2014 | Quai multi-usager
usager Cliffs
- épisode du déversement

d’hydrocarbures

Enfin, I'enquéte s’est achevée par une synthesespifiation théorique, afin
d’interpréter les ressemblances et les dissemidadaees chaque controverse et dans
chaque cas d’étude.

2. La problématique de I'acceptabilité sociale des aistités et projets portuaires
La présente étude a pour objectif premier de releerx problématiques fortes : la
gouvernance portuaire et I'acceptabilité sociake pkemiére partie est donc consacrée a

la description des modes de gouvernance des astipibrtuaires et des impacts que la
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transition économique au Canada pourrait avoiesur(en particulier dans leurs rapports
avec les acteurs territoriaux), alors que la seeqradtie entend expliciter ce que signifie
'acceptabilité sociale des projets de développémeotamment a partir des travaux
scientifiques réalisés a 'UQAR qui tentent de disea I'opposition entre technologie et
société en suggérant une définition dynamique dti-aimensionnelle de I'acceptabilité
sociale. La conclusion de cette partie théoriquserad a articuler ces deux
problématiques.

A partir d’une revue de la littérature du traitemndas ports et de leur gouvernance
par les chercheurs maritimistes, il est possibleragpeler les grands paramétres
encadrant la gouvernance portuaire : les contmigdegraphiques et économiques pesant
sur le développement portuaire et orientant soe idinterface entre les flux de
marchandises et les réseaux vers l'arriere-paga jrsertion profonde dans des sociétées
urbaines dotées de leur propre histoire sociaBc@homique (avec un déplacement vers
les nouveaux enjeux de la reconversion de zonewigims des les années 1960) ;
I'organisation interne de la gouvernance portuat@@actérisée par un régime hybride
entre public et privé (dit de port locateur, a Udtes des réformes des années 1980-90) ;
'accroissement incessant d’'une concurrence baséedas facteurs plus qualitatifs
(interdépendance entre qualité interne du tissin@oaue et gestion de la chaine
logistique élargie). En croisant ces perspectivesge premiere définition de la
gouvernance portuaire peut étre avancée : il s@digihe organisation hybride (public-
privé) des activitts de transport assurant limtesf entre les flux maritimes
internationaux et les flux terrestres entre espdsesiété urbaine, arriere-pays et au-
deld). Il y a la un certain paradoxe : alors queages concluaient a la disparition des
espaces fixes traditionnels (étatiques, urbaims), éexplosion de la circulation de biens
matériels semble au contraire impliquer des lietablses et fixes d’organisation et de
régulation de ces mémes flux (lieux physiques, mEmEnts spécialisés, systéme
d’action, etc.). Or, a bien des égards, les pand ks premiers témoins de ce nouveau
jeu territorial des flux déterritorialisés, qui ederise donc la gouvernance portuaire,
entendue comme un ensemble de mécanismes visquiliarér les intéréts d'une variété
de parties prenantes impliquées dans I'opératian pets ou étant impactées par les

activités qui s’y déroulent. Cette définition, dymgue et précise, a cependant aussi le
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défaut de se focaliser largement sur les seulegitons traditionnelles de la gouvernance
portuaire, comme instance fonctionnelle de maxitiieaet d’optimisation des activités
économiques de l'une ou l'autre des parties presafgntreprises, clients, créanciers,
salariés, autorités portuaires). Pour aller plirs, libfaut réévaluer la dimension politique
du role portuaire d’'interface, et en particulies lapports entre gouvernance portuaire et
sociéteés locales.

L’examen de la revue de littérature consacréecedptabilité sociale rappelle que,
si la notion se préte initialement & de nombreuxetsh elle a été sensiblement
approfondie en matiere d’énergie éolienne, oupakese en moins d’'une dizaine d'années
du statut de prénotion sans consistance réellevetcation instrumentale au statut de
catégorie scientifique ouvrant a envisager de maréquilibrée l'interaction entre société
et technologie. Elle est mobilisée au Québec demsahnées 2000 (Bureau d’audiences
publiques, UQAR) pour réexaminer les dynamiqueslicturelles entourant les nouveaux
projets de développement (éolien, gaz de schidle préte a comprendre la
multiplication des conflits territoriaux comme lsgnes d’'une crise du développement
lié aux ressources naturelles, traditionnel au G@ananais désormais fragilisé par la
globalisation économique, les conflits entourangdavernance de ces ressources et les
revendications territoriales pour une gouvernarar¢gagée. En évitant de tomber dans le
piege de l'opposition entre projets et territoiregnpliste et mono-causale, la notion
d’acceptabilité sociale permet ainsi de penser lk&mément la transition de I'économie
canadienne, mais aussi celle de ses modalités veloggement. Pour ce faire, une
définition dynamique et multidimensionnelle de Eaptabilité sociale a été proposée, qui
distingue trois niveaux d’analyse et autorise ucedéement par rapport aux impasses
créées par les analyses socio- et techno-centriguesiéveloppement. Selon une
approche dynamique des rapports entre territoirgsagets, celle-ci est considérée (cf.
schéma) comme « un processus d’évaluation polititure projet sociotechnique mettant
en interaction une pluralité d’acteurs impliquédigerses échelles et a partir duquel se
construisent progressivement des arrangements stregdges institutionnels reconnus
|égitimes, car cohérents avec la vision du temgtaét le modele de développement
privilégiés par les acteurs concernés » (Fourmgjrk 2013b, p. 13).

12



* Processus de constitution de grands compromis sociaux
nourrissant des modéles de développement et de
structuration des économies

* Processus de déelibération et de formation des décisions
legitimes et des régles du jeu, qui permet de concilier les
diverses stratégies en présence et les grands conflits, sous la
forme d'arrangements institutionnels

s Processus de coordination, d’interprétation sociale et de
fabrication du sens par un individu ou un collectif a I'égard
d’un objet {activités, projet, politique)

Source : Fortin, Fournis

En définitive, nous proposons une problématiquesyl@hese de l'acceptabilité
sociale de la gouvernance portuaire. Celle-ci esgrelue comme une interface spatiale,
composée de I'ensemble hybride (public-privé) deangements (techniques, politiques
et sociaux) organisant les activités de trans@istht I'interface entre les flux maritimes
internationaux et les flux terrestres entre espdsesiété urbaine, arriere-pays et au-
dela). Selon la définition adoptée de I'acceptabilsociale, nous examinerons les
activités et projets portuaires dans leur rappartearitoire, comme un dialogue entre
développement territorial et développement techgiglee impliquant trois niveaux
posant des dilemmes propres (macro-économique,-patigue, micro-social). Chaque
processus est donc porteur d’'un dilemme fondameqtal renvoie a une évaluation
collective sur un territoire 1) de la capacité dojgt a justifier sa pertinence sur un mode
territorial et ascendant, au regard des orientatioaditionnelles du développement des
communautés, mais aussi de leur tendance éventuddleliversification économique et
sociale, 2) des modalités plus ou moins ouvertepildégage du projet par la coalition
portuaire en fonction de I'existence ou non de i@pbuUVoIrs territoriaux (contestations,
prises de position des grands acteurs locaux, atngi que 3) des conditions de
déroulement du dialogue sociotechnique, c’'est-@-dide la capacité a clore
provisoirement les controverses liées aux inceisutechnologiques tout en répondant
de maniére satisfaisante aux inquiétudes et auxtéees demandes pour des solutions

alternatives.
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3. Etudes de cas : description et analyse de quatre mooverses aux ports de
Québec et Sept-iles

L'intérét de la comparaison entre les cas des metQuébec et Sept-iles réside
autant dans leur ressemblance que dans les difEserSous ce dernier aspect en
particulier, la structure de leur territoire etldar économie est nettement différenciée, ce
qui influe sur la place des activités portuairessdéa communauté. Ces deux villes
occupent les deux spectres de la classificationaoaue des régions québécoises pour
2013 : la Capitale-Nationale correspond bien ardg®ns urbaines a la fois denses d’un
point de vue démographique et économique, tandislguCote-Nord est 'une de ces
régions ressources peu densément peuplées et sggarmutour de I'exploitation des
ressources naturelles. Ces grands traits influentasvocation économique de chaque
port, méme s’il convient de ne pas exagérer landigbn : ce sont deux ports majeurs au
Canada, de taille comparable, dont la majeure gpdei I'activité est liée aux matiéres
premiéres (transbordement de vrac), témoignant elgs| liens avec I'’économie
traditionnelle desstaples du Québec. Dans ce contexte, une différence stedfi
légérement : alors que Québec offre un grand porage de diversification, Sept-iles
dispose d’un port imposant, mais quasi exclusiveroganté sur les minerais. Toutefois,
cette diversification économique prend surtout seektivement a la diversité
sociologique qui 'accompagne. Or, autant la ville Sept-lles est encore socialement
marquée par la forte présence des industries itaddlles liées aux ressources
naturelles, autant la ville de Québec est plutdhatarisée par une diversité des milieux
sociaux ou les activités liées aux ressources eldar n'ont pas de prééminence
nécessaire. C’est donc au regard de I'adéquatiocette vocation économique avec la
société urbaine locale que I'on peut évaluer litiea territoriale d'un port : le décalage
entre les activités menées au port et la composgariale de la ville est sans doute
relativement plus important & Québec qu’'a Sept-lles

La description développée des quatre controvergtsemvaleur quelques-unes de
leurs caractéristiques générales, que l'on peutmés dans des termes proches des
éléments offerts par la définition de I'acceptdibociale, et qui prennent donc la forme
d’'une triple remise en cause de la gouvernancepagsts et activités portuaires. Dans

les deux cas, ce sont trois grands dilemmes deusegnance portuaire qui sont mis de
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lavant dans la controverse : au niveau macro-ecogee, la remise en cause des
activités et projets portuaires questionne la céfalu port & poursuivre ou relancer sa
vocation économique (ce qui, en ce sens, posedeutie de I'insertion territoriale du
port) ; au niveau meéso-politique, c’est plutdt idgration de la gouvernance portuaire,
qui est menacée par I'éclatement de la configunaties acteurs, dans la société locale
voire dans les partenariats portuaires (évoquant dilemme politique, lié aux
arrangements fondateurs du bon fonctionnement di pau niveau micro-social, enfin
le répertoire opérationnel des acteurs portuaigesla( fois technique, financier et
stratégique) est contesté par certains intervenatgmes (I'entreprise) ou externes (les
mobilisations citoyennes), qui introduisent desapatres bloquant la coopération
nécessaire au fonctionnement de la gouvernanceigi@t (principe de concurrence,
criteres esthétiques ou de santé publique), cr@antdilemme sociotechnique lié a
l'inefficacité du répertoire portuaire traditionné construire I'enjeu de maniére
consensuelle.

Une seconde lecture, longitudinale et plus analgtiqde ces controverses se
focalise sur les liens observables entre les méows de la gouvernance du secteur
portuaire et les dimensions méso-politiques et orstciales mises en valeur par les
études sur I'acceptabilité sociale. Si chaque ceetise présente des singularités qui
nuancent une opposition trop simple entre les @agx 'analyse méne surtout au constat
gue les quatre controverses présentent une diférerajeure, qui autorise a les répartir
par sites territoriaux ou, plus simplement, a dgtier les deux cas a I'étude : Québec et
Sept-lles présentent un fort contraste en fonal®ia configuration formée par I'enjeu et
les alliances. Il est aussi possible d’évoquercedtiation en fonction de la combinaison
entre deux dynamiques a I'ceuvre : le processusimgiction sociotechnique de I'enjeu

et le processus de construction sociopolitiqueatiesices.

4. Conclusion : des controverses autour des activitét projets a I'acceptabilité

sociale de la gouvernance portuaire
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L'objectif final de cette étude est de présentee premiere exploration de
l'acceptabilité sociale des projets et activitéstymmires, en reliant la problématique de la
gouvernance portuaire et la problématique de ljptadslité sociale des projets de
développement. Pour ce faire, nous rappelons dialasr grands dilemmes que souléve
I'acceptabilité sociale des activités et projetstymires, avant de mettre en valeur trois
conclusions relatives a l'effet qu'exercent les tooverses sociopolitiques et
sociotechniques sur les transformations de la goavnee portuaire.

Une premiere conclusion a trait aux différentsrditees qui remettent en cause la
place de la gouvernance portuaire dans son enwment territorial. Au niveau macro-
eéconomique, les controverses remettent d’abordagisecla vocation économique du
port, soit dans ses activités routiniéres, soisdas projets d’équipements nouveaux. Les
ports connaissent donc une tendance plus généfgleonomie liée aux ressources
naturelles est un champ contesté, qui donne ligeseconflits assez sévéres, qui peuvent
menacer la position des acteurs economiques dansdemunauté. Cette tendance a
une acuité particuliere dans le domaine des tratspd des activités portuaires, a
l'interface des pressions internationales et dmssformations de la société (ainsi du cas
de la ville de Québec). Au niveau méso-politiqes, ¢controverses mettent a I'épreuve la
gouvernance portuaire, mais moins sous la formeed@pposition dichotomique entre
«le» port et «les» citoyens que sous la former cenrayement interne et d’un
éclatement externe du systeme d’action assurantanee insertion du port dans son
environnement local. Les controverses créent sduuvere configuration fluide et
incertaine ou les instruments et canaux tradititnde négociation et de gestion des
tensions portuaires sont débordés. Au niveau nsomial, enfin, les controverses
rappellent I'importance du répertoire administratiftechnologique sur lequel est fondé
la gouvernance portuaire, mais aussi la crise padajue sa remise en cause suscite : ce
répertoire peut étre contesté en interne commexg&rne, mais, en tous les cas, la
gouvernance portuaire est substantiellement feagilipar son incapacité a user de sa
compétence technologique et administrative traditde pour débloquer une situation
conflictuelle ou a trancher sur le fond une réaéiotechnique radicalement incertaine.

Une deuxiéme conclusion a trait aux deux dimensipm$ouchent plus strictement

la gouvernance portuaire et apparaissent comme ifigpément sensibles dans
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'acceptabilité sociale des projets et activitégymires : ses dimensions micro-sociales et
méso-politigues. Un enseignement fort de cette eétest que la déstabilisation du
répertoire opérationnel des acteurs portuairesdparcontestations sociotechniques ou
des stratégies alternatives (de niveau micro-goc@hduit a une déstabilisation de la
gouvernance portuaire elle-méme (de niveau méstepa). Il y a donc deux processus
concomitants, qui doivent étre pensés en combinaif construction sociotechnique de
I'objet de la controverse et la construction sooldjgue de la scene de cette controverse.
Car ces deux mécanismes se combinent fortement Esnsas considérés: une
controverse basée sur un objet stabilisé par upertse opérationnelle forte et non
contestée est aussi en l'occurrence une controvguseconnait peu d'effets de
débordement et reste gérée dans les limites clesssie la gouvernance portuaire (cas de
Sept-lles) ; a 'opposé, une controverse dont bleist peu stabilisé du fait de la remise
en cause de l'expertise portuaire est aussi un&a@nse qui déborde sur la société
locale, avec lirruption d’acteurs sociaux (formels non) et d’acteurs politiques de
différents niveaux (cas de Québec). Sous cettgeetige, la « nature » des controverses
sociotechniques influe fortement sur la capacig a#eurs portuaires a y faire face avec
leurs outils traditionnels. Cette distinction, li@&e la « nature » sociopolitique et
sociotechnique de I'objet contentieux, semble mhygortante que celle de son objet en
tant que tel (comme activité nouvelle ou activigditionnelle) — méme si le répertoire
des acteurs portuaires est utilisé de maniere séeedans ces deux cas, de maniere
offensive ou plus défensive.

Enfin, ces conclusions révelent une fragilit¢é plhénérale de la gouvernance
portuaire : sa difficulté a faire face a des enjguk brisent les alliances traditionnelles
entre acteurs portuaires et qui suscitent une figgoation de la scéne locale avec
lirruption d’acteurs nouveaux. Dans cette confajion d’instabilité sociopolitique et
sociotechnique, le réflexe de se replier sur l&melication de I'exclusivité du répertoire
portuaire traditionnel en dénoncant a priori lesypétences techniques et administratives
des acteurs tiers semble contre-productif, puiskfue« probléme » est précisément
l'inefficacité de ce répertoire pour gérer un engginature radicalement incertaine et
instable. Dans cette configuration, les tentatipear créer des instances externes a la

gouvernance portuaire semblent plus porteusese garelle pourrait donner lieu a un
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engagement réciproque autour de solutions hybrideshniqueset sociales, qui
« climatiseraient » les controverses, mixeraierd bjectifs des projets et, plus
profondément, co-construiraient des processusatidisation des objets concernés.
Achevons en rappelant, finalement, que I'effet de deux processus d’échelles
micro et méso sont particulierement sensibles danslle de Québec, ce qui renvoie
largement & une transformation globale de la vonadiconomique et sociale de la cité,
ou les activités industrielles liées aux ressourzgsrelles n’ont plus la méme évidence
dans une ville diversifiee et marquée par le teeticet ses logiques spatiales
(gentrification, qualité de la vie, etc.). Gardarmis toutefois de déduire que les grandes
entreprises exploitant les ressources naturelles lds régions-ressources sont épargnées
par ce type d’enjeu : au moment méme ou les agsiyibrtuaires restent apparemment
solidement implantées a Sept-lles, un vif débataud’un mégaprojet de développement
déchire profondément la communauté. Ceci peut uadique la présente étude s’est
concentrée sur deux controverses particulieresceerque la définition politique et
technigue de I'objet ne remettait pas vraimentaumse le répertoire portuaire : en cas de
conflit autour d’un enjeu moins stable, les cordishs observables dans la ville de
Québec semblent bel et bien apparaitre aussi danggdions-ressources. Il reste donc a

approfondir I'étude des rapports entre les difféseniveaux de I'acceptabilité sociale.

1 INTRODUCTION
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Cette étude fait partie de la programmation deerstte de la Chaire de recherche
en transport maritime a I'Université du Québec m®iski. Conformément a sa mission,
la finalité de ce travail est d’alimenter la réflax des parties prenantes de l'industrie
maritime, principalement par rapport a I'encadrenperblic souhaité afin de favoriser un
développement optimal du secteur. Les travaux dehksire sont I'occasion d'utiliser les
outils et les perspectives des chercheurs pouir @ftrx parties prenantes un regard
différent sur leur propre secteur d’'activités. dist bénéficié en outre du concours des
recherches complémentaires menées au GRIDEQ qus, ulae perspective de science
régionale et de développement territorial, obsdrdes transformations du role des
territoires et de leurs acteurs dans les politiqleedéveloppement.

Cette etude s’inscrit dans la foulée des travaugreurs menés a I'Université du
Québec a Rimouski. Plus spécifiguement, elle visérager le portrait de quatre
controverses qui, dans deux villes (Québec et Begjt-ont récemment semblé remettre
en cause, sinon la gouvernance portuaire, tout @asmes rapports entre le port et la

BN

communauté. Confrontés a des marchés en rapideutiévolet a des contraintes
territoriales croissantes, les projets de dévelompe, souvent situés a proximité des
usages urbains, soulevent de plus en plus d’ergede défis. Les activités portuaires, a
l'interface des flux de marchandises et des commmésadocales, sont en premiere ligne
dans ces évolutions — pensons aux nouveaux prdjefsastructures, mais aussi, plus
généralement, aux difficultés de poursuivre ou eeouveler les activités portuaires
traditionnelles, tant au Québec qu’a I'internatiohi& manque de concertation entre un
port et les différents acteurs de son milieu (vititkoyen, MRC, chambre de commerce,
CLD, etc.) peut susciter des tensions, voire dedlits résultant de la proximité des

usages portuaires et urbains.

Une fois ce constat posé, l'interprétation restigcdte. Selon certaines lectures, il
se produirait une transition économique a I'échefleadienne : les développements liés
aux ressources traditionnelles (minerais, pétrele,) sont de plus en plus complexes,
tandis que ceux liés aux ressources nouvellesofpstet gaz non conventionnels, etc.)

posent des contraintes de plus en plus fortes. Par®ntexte, les interventions visant a
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arrimer les activités économiques aux territoigsalx sont moins évidentes que par le
passé et exigent la prise en compte de nouveaguess de nouvelles technologies, de
nouveaux acteurs et de nouvelles territorialitéa. €&emple, I'irruption de nouvelles

activités produit des incertitudes radicales, geéstdbilisent tous les stades de la
production (y compris le transport), mais aussi ragports établis traditionnellement

avec les communautés. Le transport des matieregedarses, I'usage de technologies
mal connues ou I'’émergence d’activités nouvellesdas sites traditionnels sont ainsi
susceptibles de créer de vives inquiétudes cheait@gens et d’obliger les élus a nouer

des rapports plus suivis avec les opérateurs édguesn

Loin d’étre naturelles, ces nouvelles modalités gmivernance exigent un
apprentissage collectif pour repérer les meécanissusseptibles de faciliter ou non
linsertion des activités portuaires dans leur ssviement territorial — ce qu'il est
convenu d’'appeler «l'acceptabilité sociale ». Gétement, la gouvernance des
établissements portuaires peut certainement senmiéez autour d'une définition
economique et technique «pure » - le colt finandiechnique, communautaire et
politique risque cependant de devenir rapidemems li@ proportion avec les gains
attendus. Conséquemment, les administrations pastuse doivent de gérer les projets
de développement d’infrastructures et les actiyiteéduaires dans le meilleur intérét de
leurs utilisateurs et des différents acteurs de Imilieu, et soutenir des relations
changeantes et variables. Cependant, une ouvettuda gouvernance portuaire a ce
contexte contradictoire tient moins de la solutimiracle que de l'apprentissage de
nouvelles maniéres de gérer ensemble des dynamépmmiques plus fluides, des
coopérations plus approfondies avec les acteurticpugt des relations plus suivies avec

des populations locales désormais plus exigeantes.

Certes, la problématique reste complexe : dansotgegte de globalisation, les
ports restent un outil de développement économiauageur. Ainsi, pour demeurer
compétitives, les administrations portuaires ddiv&@adapter rapidement aux conditions
changeantes des marchés (trafic, commodités, pnkastructures, financement,

partenariats, technologies, etc.). Mais les adrmatiens portuaires doivent désormais
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assurer ce développement tout en portant parakEiemne attention particuliére aux
exigences environnementales et sociales. Cecfiguait la mise en place de certaines
politiques de développement durable par plusiewtmirgistrations portuaires. La
complexité des marchés globaux et les exigences @@sse croissantes des populations
locales font en sorte qu’une coopération est esdlentll y a donc un double enjeu dans
la gouvernance portuaire, qui doit combiner despods internes assouplis et des
rapports externes plus systématiques, pour s’insgeemaniére proactive dans son
environnement territorial.

A partir des recherches actuellement menées enappenent régional a 'UQAR
portant sur « I'acceptabilité sociale » des nowgehctivités économiques au Québec, |l
est ainsi possible de distinguer trois niveaux, nma&conomique, meso-politique et
micro-social, des activités et projets de développ® portuaires et d’observer si, et
comment, des meécanismes de gouvernance (partsn@aiis et pluriels) sont en
mesure ou non d'articuler ces différentes dimerssipour générer un consensus local.
Alors que les inquiétudes, voire les tensions, g#iptient autour des projets portuaires,
il est pertinent d’examiner quelles sont les vdeaken jeu dans les rapports avec le
milieu, pour comprendre concretement comment lavgauance actuellement en place
contribue, ou non, a concilier 'accompagnement l@eploitation des ressources
(globalisation, pollutions, instabilité des marché®ntée en taille des investissements et
technologies, etc.) et linsertion fine dans lesnownautés (coopérations, nouvelles
demandes, retombées économiques, etc.). Les méemnde gouvernance des activités
et des projets portuaires doivent donc étre dépa¥t afin d’assurer la bonne insertion du

port a la fois dans les marchés économiques etldaugiété locale.

Pour ce faire, le présent rapport adoptera la streisuivante. Une premiere partie
explicitera les enjeux de la transformation acauelés modes de gouvernance portuaire
sous deux perspectives. Il sera d’abord questiom glandes transformations des
structures portuaires, ainsi que de leur impact laugouvernance portuaire. Nous
décrirons ainsi comment les scientifiques ont nmswvaleur les grands paramétres

encadrant la gouvernance portuaire : contraintegrg@hiques et économiques orientant

21



son role d'interface entre les flux de marchandisetes réseaux vers l'arriere-pays ;
insertion durable dans des sociétés urbaines gpéesf; régime hybride (entre public et
privé) caracteéristique de la gouvernance portyaaeecroissement d’une concurrence plus
qualitative. Ceci ouvrira a une premiére définitiae la gouvernance portuaire
contemporaine, visant a faire face aux contraidegette concurrence globale. Il sera
ensuite question de la notion d'« acceptabilitéaec> des projets de développement, de
ses origines et de ses implications. Nous exammseddabord le nouveau contexte de
transition économique qui a justifié le recoursedtec notion, pour démontrer que c’est
bien la déstabilisation d’'un certain modele de t#ymement qui oblige a repenser les
rapports entre projets et territoires dans nombgesdcteurs économiques liés aux
ressources naturelles au Canada ; il s’en suivegpooposition de définition, dynamique
et multidimensionnelle, de la notion d’« accepli&bisociale », comportant trois niveaux
différents, mais également importants. La fin dieecpremiére partie donnera lieu a une
breve synthese, de portée analytique, proposantpuni@ématique de l'acceptabilité
sociale des projets et activités portuaires, meganparticulier en valeur le réle de la
gouvernance portuaire, de ses rapports internege awcteurs traditionnels et avec les

acteurs territoriaux.

La deuxieme partie rassemblera le matériau emgride I'étude. Aprés avoir
explicité la méthode (une comparaison de deux egcéss ports de Québec et de Sept-
Tles, au moyen d’'une analyse qualitative de quatnetroverses), nous développerons
guelque peu les grands traits caractéristiquesctestés des ports de Québec et de Sept-
fles pour souligner que ces ports sont d’'une ageetananiére représentatifs de
I'orientation traditionnelle de I'économie québé&miers les ressources naturelles — mais
gue les communautés qui les entourent sont diffésesous cette dimension (la structure
de la ville de Québec étant plus diversifiée etcdmmblématique que celle de Sept-lles).
Puis, a partir de la revue de presse effectuéeees cas seront décrits longuement sur le
mode d’'une restitution assez littéraire des intevas liées a I'émergence de deux
controverses récentes dans chaque cas : a QuEbe@ guestion des controverses liées
a la poussiére rouge et au projet des silos e¢péifes, des controverses autour du projet

de quai multi-usager et du déversement d’hydrocarbGette premiere description a
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pour objet de mettre a plat les interactions el@seacteurs, au sein de la gouvernance
portuaire comme a [I'extérieur, pour souligner lamptexité et la fluidité des
controverses, dont souvent les contours sont flespbjets peu identifiés et les finalités
ouvertes. Une premiére synthese rappellera leslgsasimilitudes entre les deux cas, qui
valident la pertinence d’une interprétation en facde la définition de I'acceptabilité

sociale proposée a 'UQAR.

La partie suivante fera une synthése plus analgtaps deux parties précédentes,
en développant une interprétation plus précise @témnau empirique. Il s’agira en
particulier de mettre en valeur le fait que lesbpgmatiques d’acceptabilité sociale des
projets et activités portuaires se présententdifé&remment suivant les deux territoires
examinés, mais de maniére subtile. D’'un co6té, laxture » des enjeux au cceur des
controverses est différente dans les deux casolgds sont relativement stables et se
prétent & une gestion conforme au répertoire poetdaSept-iles, alors qu'ils sont plus
instables et incertains a Québec, ce qui déstabdisépertoire technique et administratif
du port. La combinaison entre ces deux paraméffes une interprétation satisfaisante

des controverses examinées.

La conclusion prolongera ces pistes de réflexidie Eappellera d’abord que les
activités et projets portuaires sont I'objet d’'urogessus territorial d’évaluation par la
communauté locale, que I'on peut décomposer entitondes trois échelles proposées
par la définition de I'acceptabilité sociale a I'BR : un dilemme territorial, un dilemme
de gouvernance et un dilemme sociotechnique. ENeldppera ensuite trois conclusions
sur ce que les controverses considérées (socigpelt et sociotechniques) nous
apprennent sur les capacités d’adaptation de laegoance portuaire aux nouveaux

enjeux du développement lié aux ressources.
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2-UNE PROBLEMATIQUE CONTEMPORAINE DE LA GOUVERNANCE
PORTUAIRE : DES TRANSFORMATIONS DE LA GOUVERNANCE D ES
PORTS A L'ACCEPTABILITE SOCIALE DES PROJETS ET ACTI VITES
PORTUAIRES

La présente étude a pour objectifs premiers derrééux problématiques fortes : la
gouvernance portuaire et l'acceptabilité socialeurPce faire, conformément aux
objectifs 1 et 2 du projet, cette partie est isdes premiéres étapes de la recherche, de
portée plutbt scientifique (étapes 1 et 2), et serssacrée a une description des grandes

analyses spécialisées afin de :

- décrire les modes de gouvernance des activitdsgies et saisir les impacts que la
transition économique au Canada pourrait avoieswr en particulier dans leurs rapports

avec les acteurs territoriaux ;

- expliciter ce que signifie I'acceptabilité soeialdes projets de développement,
notamment a partir des travaux scientifiques réalé I'UQAR qui tentent de dépasser
'opposition entre technologie et société ; il seivra une définition dynamique et

multidimensionnelle de I'acceptabilité sociale.

Une synthése succincte de ces deux problématiguassfin proposée en conclusion de
cette partie, conformément a I'objectif 4 du projet

2.1- LES TRANSFORMATIONS DE LA GOUVERNANCE PORTUAIR E FACE A
LA GLOBALISATION

Cette section présente une synthése du traitenesnpatts et de leur gouvernance
par les chercheurs maritimistes. L'objectif premast de tracer un panorama des
principales approches et présenter les contribsitipi ont marqué le champ d’études et,
au-dela de la revue de la littérature, de distingies diverses conceptions de la
gouvernance portuaire. Les différences de posiéoment entre ces perspectives sont
importantes pour la présente étude parce qu’ellppasent des conceptions variées de
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'acceptabilité sociale et par extension des facdesla prendre en compte dans la

gouvernance portuaire.

2.1.1-Développement spatio-temporel des ports

Une des influences les plus importantes de laditi#e scientifique sur les ports et
leur gouvernance est sans doute I'étude du développt des réseaux de transport
menée par les géographes. En se fondant sur lede €lu développement historique
d'une économie coloniale en Afrique de I'Ouest, flgaMorrill et Gould (1963)
proposent un modeéle graphique de I'évolution desaéx de transport sur un territoire
en six étapes. Dans la phase initiale, les activé@onomiques sont dispersées dans une
multitude de localités cotieres; puis les autoritéfoniales développent graduellement
des infrastructures routieres ou ferroviaires depunie localité cétiere vers I'intérieur du
continent. Le port, ainsi connecte, voit les volgniee marchandises transitant sur ses
quais augmenter significativement. Le commerce @&silocalités cotieres de la région
est redirigé vers le port nouvellement relié awaésterrestre. Cet afflux de marchandise
stimule une amélioration des infrastructures téresgui génere une concentration accrue
des trafics portuaires. A la derniére phase du megiléne reste plus que deux ports qui
regoivent tous les trafics cotiers et transocéasqumieux nantis en termes de réseaux
terrestres, ces ports permettent 'accés aux marttiérieurs. Le modeéle définit ainsi
deux notions qui demeurent centrales aujourd’humisdas recherches en transport : le
port pivot hub ou gateway ou se concentrent les flux de marchandises eioten
d’arriere-pays Hinterland, soit le marché naturel d'un port tel que défpar les

ramifications des réseaux terrestres qui rejoigteeport.

Rimmer (1967) applique une approche similaire dasétude du développement
historiqgue des ports australiens. Cette fois, #autconsidére non seulement les voies de
pénétration a partir des ports, mais égalemeiieles maritimes connectant ces ports aux
economies d’outre-mer. Au modele étapiste de TaMftarill et Gould, Rimmer ajoute
une derniere phase caractérisée par une légeraadtotion des activités portuaires.
Dans cette phase de son modele, il souligne I'éemexg de petits ports a la périphérie

immédiate des plus grands ports. L'auteur identdi risques de congestion dans les
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ports les plus importants comme une opportunitér pdes ports secondaires de
concurrencer les plus grands joueurs d’'un marcBéifigue. Haytuh (1981) reprend la
démarche en lappliquant aux ports a conteneurs Ess-Unis. Il s'intéresse

particulierement a la phase ou la réduction du memibe ports sur une facade
continentale atteint un plateau. Il identifie I'sgdion de la technologie du conteneur
comme le principal agent de concentration spatlekeflux de marchandises, soulignant
les économies d’échelle qu'apporte la technologée papport a la manutention

conventionnelle de la marchandise.

Le modéle «@ny port» de James Bird (1971) présente une version léggriem
différente de cette perspective. L'auteur s’y afttaaux conditions qui permettent ou pas
a un port donné de devenir un des ports pivotséabelles nationales et internationales :
les facteurs comme la profondeur d’eau ou l'espdisponible pour I'expansion des
terminaux sont des lors ciblés comme des enjeuxiitapts de I'évolution portuaire. La
contribution évoque aussi directement la trajeetdes ports qui, inadaptés aux nouvelles
exigences, se verront délaissés par les entreglesesanutention et devront plus tard étre

reconvertis a d’autres usages urbains.

Bien que relativement anciennes, ces approchegratre une grande influence
sur les recherches contemporaines sur les actipibésiaires. Les contributions plus
récentes se sont notamment penchées sur I'apphcdé ces modeéles au développement
rapide des ports asiatigues (Wang et al 2012; SéacWang, 2002). Les chercheurs
travaillent toujours sur les facteurs expliguanplase ou la concentration spatiale des
flux de marchandises atteint un plateau (Guy &t POI06; Guy, 2004). La perspective du
développement spatio-temporel des ports et desaugsde transport est par ailleurs
encore beaucoup utilisée dans les études sur ugence interportuaire et le suivi des
parts de marchés relatives, notamment dans le eagadrts a conteneurs en Europe
(Notteboom, 2010).

On reconnait aussi dans ces approches que lestéxctimenées sur les terrains

portuaires se transforment a travers les difféeeétapes de I'évolution géographique des
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réseaux de transport. Ceci méne a d’autres typedogiolutives. La plus connue est sans
doute le modele des générations portuaires utiliséla Conférence des Nations Unies
pour le Commerce et le Développement (pour unerig¢ien et critique voir Beresford

et al, 2004). Les ports de premiére génération slentstrictes interfaces terre-mer

permettant le chargement/déchargement des natiessports de deuxieme génération

sont plutét des complexes industriels ou s’instaltees usines qui dépendent directement
du transport maritime, notamment pour l'importatides matiéres premieres (ex.

sidérurgie). Les ports de troisieme génération st@®t centres de services logistiques
pour les marchandises conteneurisées. lls offretdnmment la connectivité avec les

réseaux intermodaux.

Dans tous les cas, puisque les origines de ceslesosiént principalement du coté
de la géographie économique, linfluence indivitliedes acteurs de la gouvernance
portuaire y est relativement limitée. La croissaocele déclin d’'un port y sont vus
comme résultant de I'évolution de I'’économie motediau découlant de changements
technologiques, tels que la conteneurisation ough@entation de la taille des navires.
Ainsi, les défis de la gouvernance portuaire cdestssurtout & reconnaitre la nature des
transformations mondiales et s’y adapter au mi#est aussi reconnu dans ces modeles
gue les administrations portuaires réussissant gré&munir de la congestion peuvent

ainsi eviter de permettre aux ports voisins detesurrencer directement.

2.1.2.-Relations villes-ports

La deuxiéme perspective identifiable dans la Hiidére scientifique sur la
gouvernance portuaire est elle aussi trés influema¥ les travaux des géographes. Du
c6té francais, on note les travaux fondateurs dfdndgaré. De maniére générale, cette
approche s’intéresse d’abord a mettre en lumiérédas trés étroits qui existent dans les
villes portuaires entre le développement des aésuile manutention de marchandises et
la croissance de la ville elle-méme. Historiquement peut identifier des liens entre
puissance maritime et influence politique. Econamaigent, on peut identifier les
qualités du portuaire comme un catalyseur de I'aedation des richesses dans une ville

portuaire via le commerce, notamment le commert@riational. Géographiquement, la
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morphologie urbaine des villes portuaires est souu@s influencée par I'organisation
des activités de manutention de marchandises l@tdein de loger la nombreuse main-
d’'ceuvre gu’elles emploient. Par ces influencedaaréation de classes bourgeoises via
le commerce et d’autres prolétaires employées peudébardage, le port marque
également les dimensions sociologiques de la vllgitre d'illustration, on évoque
frequemment que le militantisme des syndicats dgdayés et le poids démographique
de leurs nombreux membres a largement contribwgr@ du Havre une des premieres
communes francaises a porter au pouvoir des élmécipaux d’allégeance communiste.
Daamen (2007) offre une synthése éclairante dee cgtproche et ses principaux
contributeurs.

Reconnaitre I'énorme influence des ports sur leig@pement historique des villes
a son importance pour saisir le traitement conteaipale la gouvernance portuaire par
les chercheurs. Si les liens initiaux villes-pa@tsit étroits, la spécialisation des navires
pour un type de marchandises spécifiques et la mgataon de la manutention qui
'accompagne transforment completement cette melatCe changement technologique
va permettre d’accélérer les opérations de changegatedéchargements de navires. Des
lors, on peut augmenter la taille des navires s@rispasse un temps démesuré a quai :
ceci permet une réduction importante du colt ueitdie transport. Ces changements
technologiques des navires transforment radicalefasrrelations villes-ports (Alderton,
2008). Les navires plus grands ont besoin d'unes gitande profondeur d’eau: on
aménage des nouveaux terminaux plus loin des seditenomiques et résidentiels
établis. Surtout, les besoins en main-d'ceuvre simtement réduits. Cela est
particulierement visible dans le cas de la contesation des marchandises générales. La
ou il fallait une équipe de débardeurs en fondale,aine sur le pont et une sur le quai,
un seul grutier peut transborder les conteneurgli® le conteneur peut étre facilement
placé directement du navire sur un wagon ou la rqug@d’'un camion. Cette flexibilité
intermodale fait en sorte qu’il n'est plus aussicessaire d’amener par navire la
marchandise aussi prés que possible des lieuxletest consommée ou transformée.
Bref, les liens autrefois treés étroits entre vikggorts s’Tamenuisent de fagcon marquée a

partir des années 1960.
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Ce survol trés rapide des transformations histesqdes opérations portuaires
permet de saisir les enjeux actuels de gouvernpodeiaire dans la perspective des
relations ville-port. Dans cette perspective, letears travaillent a partir des postulats

suivants :

- Les transformations technologiques ont entraindabidon de zones urbaines
autrefois dédiées a la manutention. La reconverd#&oes zones vers d’autres usages
présente des défis et des opportunités signifiestiv

- L'acces au front de mer dans les quartiers centy@et contribuer a ameéliorer
sensiblement la qualité des espaces de vies dangjuzgtiers. Il y a une forte
demande citoyenne pour ces acces.

- Si 'abandon des fonctions portuaires peut géndesr opportunités, le patrimoine
maritime et portuaire fait partie du potentiel tleex reconvertis.

- Une réappropriation réussie des anciens espacésapes industriels peut s’avérer
un atout majeur dans le marketing touristique d'utle.

- La reconversion peut amener un nouveau rapprochegéegraphique des activités
récréotouristiqgues ou résidentielles des activit@stemporaines de manutention de
marchandises. Ce nouveau rapprochement est sideaptimener des tensions entre

usages concurrents d’espaces limitrophes.

Cette approche est bien représentée par I'Assoni#titernationale Villes et Ports

(http://www.aivp.org), un réseau mondial d’échange et de transfertahmaissances

pour les praticiens de la gouvernance portuairesDzette perspective, la gouvernance
portuaire adopte la posture de l'urbaniste. Ellatétesse beaucoup plus au patrimoine
bati, a 'acces aux rives, au développement dudmg, a I'animation de la vie culturelle

gu’au mouvement des marchandises. On peut néannmzinse dans cette perspective,

le port en tant de générateur d’emplois. Notamniehitguestionnements sur le réle du
port en tant que générateur d’emplois indirectplas des emplois liés a la manutention
elle-méme (Hall, 2003 ; Hall et Jacobs, 2012). &gtect est particulierement important

dans la mesure ou l'impact positif sur le marchéehaploi devient un argument central

29



pour justifier des activités industrielles lorsqles nuisances de ces dernieres sont

contestées localement.

2.1.3-Reforme portuaire : le rble du secteur publien question
Cette perspective est certainement la plus préstams la courte liste du matériel
didactique en gestion portuaire. BPart Reform Tool Kit mis en ligne par la Banque
Mondiale en est une illustration parfaite (

http://www.ppiaf.org/sites/ppiaf.org/files/documstibolkits/Portoolkit/Toolkit/index.ht

ml) Le volume de classe sur la gestion portuaire difton (2008) est également

construit en bonne partie dans cette optique.

Cette perspective présuppose l'existence d'uneéppte historique généralisée
pour une vision dite macro-economique des ports. gats sont ainsi vus comme des
services publics mis a la disposition de tousrgortateurs et exportateurs d’'un pays par
les autorités gouvernementales. L’objectif estalefiser le développement économique
national. Dans ces ports publics, les terrains uaings, les infrastructures et les
équipements de manutention sont de propriété goawentale et les employés salariés
de I'Etat. Les ports outils sont une variation gensodéle. Dans ce cas, les autorités
publiques investissent dans les infrastructurdsseéquipements de manutention, mais en

confient 'opération a des employés de firmes @¥vgpécialisées.

Deux facteurs principaux viennent questionner celgtea D’'une part, apres des
décennies d’investissements publics soutenus,auitsipays occidentaux se retrouvent
avec des déficits accumulés importants qui se erguen période de récession. D’autre
part, l'idéologie néolibérale remet en questiomdle de I'Etat et propose que les firmes
privées sont les mieux placées pour améliorer tfoprance portuaire. Dans ce contexte,
on assiste a une certaine vague de privatisatisrpdes, notamment en Angleterre sous
le régime de Thatcher. Dans les ports privés, tastterrains, les quais que les
équipements de manutention sont propriétés d’'emsep Ces derniéres operent plutbt

dans une vision micro-économique : elles offrerd dervices a des clients potentiels
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contre rétribution. Leur objectif est de généres geofits ou d’accroitre leurs parts de

marchés.

Entre ces deux extrémités du continuum public-prigémodéle du port locateur
(land lord por) émerge sur la scene internationale et s'imposeno® le modele le plus
répandu actuellement. Il s’agit d’un partenariabljmuprivé en fonction duquel I'Etat
garde la propriété des terrains portuaires et enfiecole développement a une
administration portuaire parapublique. Celle-cioie¢in mandat du développement des
affaires. Elle cherche a conclure avec des opésaivés des baux a long terme pour
'acces a des portions de ses espaces. Ces maontaites vont eux investir dans les
équipements de manutention et offrir des servicesexpéditeurs et aux armateurs. La
réforme de la Loi maritime du Canada de 1998 adopt@modéle. Les principaux ports du
pays sont désigneés sous le statut d’administrggatuaire canadienne (APC), alors que
les ports régionaux conservent un statut ambigus ptés de celui de port public (voir
Debrie et Lavaud-Letilleul, 2010).

Pour compléter, soulignons qu’entrent dans ceftepeetive de nombreux travaux
d’économistes sur la fixation des prix des servgmsuaires (voir notamment les travaux
en econométrie du professeur Haralambides a I'UsitéeErasmus, Rotterdam). Doit-on
établir un prix en dessous du colt de mise en plaseinfrastructures par les instances
publiques? Ceci correspond alors a une forme devestibn aux utilisateurs. Au
contraire, doit-on établir une tarification desvéses portuaires sur la base du codt de
revient ? Dans ce cas, si I'Etat tarifie comme engeprise, quelles sont les justifications
pour maintenir I'implication de I'Etat dans la prason de ces services ? On le voit, ces
qguestionnements reviennent a traduire dans lesetede I'économie néo-classique le
débat évoqué plus haut sur le réle des ports :miesion macroéconomique de support
aux échanges ou une mission microéconomique deicesnaux navires et aux

marchandises.

Pour résumer, la gouvernance portuaire dans cettgpgctive se préoccupe au

premier chef de créer les conditions nécessail&elioration de la productivité des
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installations portuaires. Ceci dans un contextel’@quilibre budgétaire des instances
publiques préoccupe grandement. Ainsi les gestim®aportuaires cherchent

principalement a développer les conditions qui mtront d’attirer sur des espaces
publics des investissements privés. Ces investsstndoivent permettre une mise a
niveau des équipements de manutention ou destimftagres intermodales. Ce sont ces
améliorations techniques, couplées a I'expertisezeat internationale des investisseurs
qui doivent générer l'augmentation de productivitisirée. Par ailleurs, ces
investissements des opérateurs de terminaux senfmalement conjointement a des
engagements d’expéditeurs, privés également, ideitites nouvelles installations faisant
ainsi augmenter les volumes manutentionnés suretgtdire d’'une administration

portuaire donnée. Dans cette perspective, les astnaitions portuaires ont le mandat de
coordonner les différentes parties prenantes demamunauté portuaire de maniére a
assurer le plein développement du potentiel du. p@$ enjeux d’acceptabilité sociale

apparaissent alors incontournables dans la réalisdé leur mission.

2.1.4-Compétition portuaire, intermodalisme et régionaligtion portuaire

Cette derniére perspective s’inscrit directementsdi foulée des modeéles de
développement spatio-temporels des ports et réseauxransport. Elle s'intéresse
cependant plus spécifiqguement au segment du trendpaonteneurs. La perspective se
fonde sur I'observation suivante : I'amélioratioasdréseaux de transport intermodaux
connectés aux ports méne a une superposition désearpays respectifs des ports. En
d’autres mots, pour acheminer un conteneur a Caidaguis I'Europe, on peut trés bien
choisir de passer par les ports d’Halifax, de Mgaltr de New York ou encore de
Norfolk. La conteneurisation et I'intermodalité foen sorte qu’il n’existe pratiquement
plus de marchés naturels exclusifs pour les pQeéta ouvre la voie a une ere de vive
concurrence interportuaire. De ce contexte, la @itijté des ports par rapport a leurs
concurrents dépend souvent d'infrastructures tiegyrées du port lui-méme : les
chercheurs tournent leur attention vers le dévelogmt des centres de distribution et
'émergence de ports secs (Notteboom et Rodrig085)% ainsi que linfluence des
réseaux intermodaux (Monios et Wilmsmeier, 2013). phénomene est désigné par

I'expression ort regionalisation». C’est I'objet d’étude des articles les plus<ide la
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revue Maritime Policy and Managemenprincipale revue de recherche en transport

maritime.

En employant la notion dduster, Peter de Langen (2002, 2004) souligne qu’au fil
du temps la compétitivité des grandes places pogsizomme Rotterdam dépend en
bonne partie de facteurs qui n'ont plus rien a @viec les caractéristiques physiques du
territoire ou la qualité des installations de mantibn. La concentration géographique de
trés nombreuses firmes du secteur portuaire estlgge crée elle-méme un milieu
propice pour I'implantation de telles firmes. Arditd’illustration, le secteur bancaire sur
de telles places a de nombreux clients de la diligortuaire ; il peut donc offrir des
services sur mesures par des professionnels spésialUne entreprise dans une telle
ville portuaire d’une part a acces plus facilemgenin ensemble d’expertises susceptibles
de favoriser sa croissance et d’autre part sessmtade partenariats d’affaires vont
aussi augmenter. Les gestionnaires des ports Ussparformants au monde sont ainsi
ceux qui reéussissent a favoriser ce maillage eetrteeprises de la filiere logistico-

portuaire et les effets dmill-overqu’il entraine.

On constate que cette perspective est égalemeanthigphase avec la perspective
de la réforme portuaire : c’est la concurrenceesatteurs privés de grande envergure qui
est le principal moteur d’évolution du monde poreialans cette perspective. D’'acteurs
de premier plan, le r6le méme des administratiamtupires est remis en question. Slack
(2007) parle de «terminalisation » des ports psouligner que les décisions des
opérateurs de terminaux, devenus de grandes es@gpnultinationales, ont dorénavant

beaucoup de poids sur les ports et leur gouvernance

Dans cette perspective, la littérature sur la gomesgce portuaire correspond en
guelque sorte a I'approche des portes d’entréeredors de commerce. C’est-a-dire un
regard ou I'enjeu n’est plus seulement le portnh@me, mais la connectivité d'une
économie nationale aux réseaux d’échanges mondiaugouvernance s’inquiete de la
fluidité des échanges sur tous les territoireslgaenarchandises en mouvement doivent

traverser. Le gestionnaire « portuaire » doit afdrsrcher les conditions qui permettront
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d’augmenter et d’accélérer les flux physiques esidglifier les flux administratifs. La
compétitivité dans cette perspective n’est plusuiée en comparant les ports entre eux,
mais en prenant en considération I'ensemble detebdogistiques de l'origine a la
destination finale des marchandises. La gouvernpadeaire se marie a la coordination

de I'ensemble des infrastructures de transport @emandises.

2.1.5-Synthése : les objectifs multiples de la gouvernaagortuaire

Au final, ces différents corpus de littérature raptten valeur les grands parametres
encadrant la gouvernance portuaire : les contaidgegraphigues et économiques pesant
sur le développement portuaire et orientant soe iBinterface (entre les flux de
marchandises et réseaux vers l'arriére-pays) ;iseertion profonde dans des sociétés
urbaines dotées de leur propre histoire sociae@homique (méme si cette relation est
bousculée dans les années 1960, elle se déplaselernouveaux enjeux de la
reconversion de zones portuaires) ; I'organisaiiderne de la gouvernance portuaire,
caractérisée par un régime hybride entre publgrieé (dit de port locateur, a la suite des
réformes des années 1980-90) ; I'accroissemenssace de la concurrence, qui se base
sur des facteurs plus qualitatifs (I'interdépendarentre qualité interne du tissu
économique et gestion de la chaine logistique i&argn croisant ces perspectives, une
premiére définition de la gouvernance portuairetp&we avancée : il s'agit d'une
organisation hybride (public-privé) des activitéstthnsport assurant l'interface entre les
flux maritimes internationaux et les flux terrestentre espaces (société urbaine, arriere-
pays et au-deld). Insistons sur le fait que I'assement spectaculaire des flux et des
réseaux liés a la globalisation produit un cerfmamadoxe : alors méme certains avaient
conclu que le nouveau monde des flux entraineaaiidparition de I'ancien monde (des
espaces traditionnels : étatiques, urbains, etca),bien fallu constater que, comme la
tendance a la déterritorialisation implique un reaw jeu territorial comprenant des
formes de reterritorialisation, I'explosion de lecalation de biens matériels implique des
lieux stables et fixes d’organisation et de régoafatie ces mémes flux (lieux physiques,
équipements spécialisés, systéme d’action, etc,)a®ien des égards, les ports sont les
premiers témoins de cette réactivation des « espdes lieux » par les « espaces des

flux », pour reprendre I'analyse de Hall et He<sx®1(3).
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Ce nouveau jeu territorial des flux déterritori@fisrevalorise donc la gouvernance
portuaire, entendue comme un ensemble de mécanigsad a équilibrer les intéréts
d'une variété de parties prenantes impliguées dapgration des ports ou étant
impactées par les activités qui s’y déroulent. Idiérents corpus de littérature
spécialisée sur les ports et leur gouvernancentfttes pistes en ce sens. Le décompte de
ces différents, voire divergents, intéréts tel tabéis par Gaur (2005) est éloquent en ce

Sens

* Maximiser les tonnages manutentionnés — rechercrélgs administrations
portuaires et les opérateurs de terminaux;

* Maximiser les profits — recherché par les admiatgins portuaires et les
opérateurs de terminaux;

» Minimiser les codts d’exploitations — recherché lgaradministrations portuaires
et les opérateurs de terminaux;

* Autonomie financiere des administrations portuairesrecherchée par les
administrations portuaires et les gouvernements

» Optimiser l'utilisation des actifs — recherché pes administrations portuaires et
les gouvernements;

e Minimiser les investissements nécessaires — relbBepar les administrations
portuaires et les gouvernements;

» Maximiser les emplois consolidés ou créeés — rettgepar les gouvernements et
les syndicats;

» Assurer l'indépendance nationale par rapport awibesn transport maritime —
recherché les gouvernements centraux;

* Promouvoir le développement régional — recherclidgsagouvernements locaux
ou régionaux;

* Minimiser les codts de transport — recherché paeigediteurs;

» Maximiser la qualité des services logistiques chegché par les expéditeurs;

* Minimiser les frais de port — recherché par leksatieurs.

» Assurer la transparence des frais de port — rebigrar les utilisateurs.
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» Maximiser le retour sur I'investissement — rechérplr les créanciers des projets
portuaires;

» Assurer la protection de I'environnement — rechéngér les groupes de pression.

La force de cette description, on l'aura comprst,qi’elle met en valeur le grand
nombre des parties prenantes portuaires, soit ffcultié potentielle a opérer une
sélection particuliere d’objectifs parmi I'éventdiés intéréts en présence. Elle a aussi le
défaut de se focaliser largement sur les seuledifors traditionnelles de la gouvernance
portuaire, comme instance fonctionnelle de maxitiiaaet d’optimisation des activités
économiques de l'une ou l'autre des parties presafgntreprises, clients, créanciers,
salariés, autorités portuaires). Si cette foncoonomique d’activation des opérations et
des flux est importante, elle ne doit précisémastgacher tous les facteurs apparemment
« passifs » et « immobiles », mais qui les rengessibles. Pour réconcilier les « flux »
et les «villes » (Hall, Hesse, 2013), il faut réiéer la dimension politique de ce rble
d’interface, et en particulier les rapports entognngernance portuaire et société locale —

tel est I'objet de la notion d’acceptabilité soeial
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2.2-CONTROVERSES SOCIOTECHNIQUES ET ACCEPTABILITE SOCIALE
DES PROJETS DE DEVELOPPEMENT

La notion d’acceptabilité sociale est apparue desigravaux scientifiques dans les
années 1980, afin de traiter une grande divers@gjalix techniques et politiques : la
gestion des risques (Douglas, 1986 ; Otway, Wieldtf 1982), des déchets (Séguin,
2005), des ressources forestieres (Shindler, BryrSbeek, 2004), le stockage du CO2
(Campos et al., 2010) ou des déchets nucléairash@@®003), etc. Jusqu'a récemment,
le vocabulaire portait I'empreinte d’'une certainésitation de la recherche quant a la
qualification du processus observé. Certains évatquéacceptabilité sociale », d’autres
« l'acceptation sociale » voire «sociétale ». &is, des développements plus
convaincants se sont produits dans les annéese2@d0Oparticulier dans le domaine de la
production de I'énergie éolienne, ou le travailt@ Ié plus approfondi : en moins d’'une
dizaine d’années, la catégorie de pensée pasdatdude prénotion, issue de la pratique,
sans consistance réelle et & vocation instruméntalestatut de catégorie scientifique
apte a dépasser les analyses appauvrissantesodeetinique ou de type NIMBY) pour
envisager l'interaction entre société et techn@ode maniére plus équilibrée (cf. en
particulier Wiistenhagen et al. 2007 ; Szarka, 200'8st en utilisant cette littérature que
les recherches a TUQAR ont commencé, a la finateses 2000, a mobiliser la notion
pour comprendre les dynamiques sociales et techigpies entourant la mise en ceuvre

des grands projets de développement au Québec.

Dans le contexte des transformations lourdes deori@mie nord-américaine
(restructuration états-unienne de I'électricitdpnde québécoise de I'énergie, hausse du
cours des ressources naturelles) qui se concratisQuébec par un boum lié aux
ressources naturelles, les projets de développessnblent alors susciter de grandes
inquiétudes et, de maniére plus inédite, des coatses en mesure de complexifier et
retarder leur réalisation (centrale de la Romawwije de provoquer leur annulation
(centrale du Suroit, petites centrales hydro-étpets). Parallelement aux travaux du

Bureau d’audiences publiques sur I'environnemenfaput de plus en plus appel a cette

! par exemple : analyse du « déficit du public »ade perception publique » et des résistancesilesci
la technologie.
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notion, 'UQAR va entamer un travail de moyen terpmair examiner ce que la notion
d’acceptabilité sociale pourrait apporter a la cathpnsion voire résolution des conflits
et controverse entourant la construction des paddens (Saucier et al.,, 2009). Ce
premier travail va étre poursuivi lorsque, au détbes années 2010, l'intensité de la
contestation du projet d’exploration (dans unecpid’exploitation) des gaz de schiste
surprend les grands acteurs de la société quékécaomnfronté a I'épuisement des
mécanismes traditionnels du régime minier pour rassune mise en ceuvre efficace et
consensuelle des premiers stades de I'exploratganréserves québécoises de gaz de
schiste, le gouvernement va opter pour un appridsathent conséquent des études
relatives & ce nouveau type de ressources (BAPB),Ei®mprenant un volet autour de

'acceptabilité sociale. La présente étude s’instans le prolongement de ces travaux.

2.2.1- Les enjeux de la notion d’acceptabilité sade

Avant d’avancer une définition de lI'acceptabilitécgle susceptible d'offrir des
pistes de « solution » a ces enjeux, il faut sangedse questionner sur la signification
actuelle des conflits entourant le développement les territoires (quel est le

« probléme » a résoudre ?).

2.2.1.1-Transition, développement et controverse: l'enjeu de [l'acceptabilité

sociale

Les conflits sont plus nombreux, plus diversifies @us déstabilisateurs
gu'auparavant : le Québec semble étre entré darsmo@ment agonistique » observé en
France (Melé, 2013), mais aussi en ltalie (dellasRdPiazza, 2008) ou aux Etats-Unis
(McAdam, Boudet, 2012). Sans prétendre expliqusr rgcines de cette évolution
complexe, rappelons que ce sont en fait tous lemmetres du développement
traditionnel au Canada qui sont actuellement fis&gl bousculés par des pressions
nouvelles sur I'exploitation des ressources damsdgions périphériques, mais aussi par
'essor d’'une économie de la connaissance centnéees meétropoles — ce que certains
ont évoqué en termes de stade nouveau de déveleppemn stade « post-staples »

(Howlett, Brownsey, 2007), dont I'impact sur legjets serait majeur.
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Une premiere source de déstabilisation est liéa gldbalisation, ou plutét a la
forme particuliére qu’elle a prise depuis les asn&890 au Canada. L'on sait que,
historiguement, le développement économique canadieété étroitement associé a
I'exploitation et la premiéere transformation desseurces naturelles, dans une optique
d’exportation (Innis, 1999 ; Drache, 1995). Or, wispdeux décennies, les logiques
traditionnelles associées a I'exploitation sectlarides matieres premiéres (agriculture,
foresterie, mines, énergie) sont entrées en cass Bimpulsion de nouvelles tendances
economiques : essor d’industries de la connaissahcde nouvelles ressources plus
gualitatives, épuisement et pression des entreprssg la ressource, intensification
financiére et technologique de I'exploitation, dsiécation économique et émergence de
résistances sociales, etc. (Hutton, 2007 ; Hovdetal., 1999). Ceci signifie moins la
disparition du role des ressources que I'émergeticee économie de plus en plus
diversifiée et hybride, marquée structurellement [@atension entre économie des
connaissances et économie des ressources, dessesacdnfigurations diverses dont les
poles seraient les zones urbaines centrales, adldede I'économie des ressources
devient précaire face a une économie de la coraraisscroissante) et les zones
périphériques (ou I'économie des ressources, endorainante, est fragilisée par
l'intensification de I'économie de la connaissar{eutton, 1997 ; Polese, Shearmur,
2002 ; Céte, Proulx, 2002).

Une deuxiéeme source de fragilisation du dévelopmerdeonomique est liée a la
crise de la gouvernance de ce type de développeéoamomique. L'exploitation des
ressources a en effet été encadrée par des arranggemolitiques trés solides, les
régimes sectoriels de politique publique, qui famtaient sur des coopérations
systématiques entre les acteurs publics détentlmsrsessources juridiques et politiques
et les grandes entreprises privées détentrices ekpeltise, du capital et de la
technologie, tout en excluant les acteurs locamvjrennementalistes et autochtones
(Hessing et al., 2005). Or, plusieurs facteursrimnént actuellement a remettre en cause
la solidité de ces arrangements néo-corporatisaas différents secteurs économiques :
tandis que la présence des entreprises se faitsplysie avec la globalisation (dans le
sens de la mobilité, mais aussi de la fragilités hcteurs publics diversifient leurs

objectifs (avec le développement durable) et leteums sociaux (en particulier
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environnementaux) parviennent de plus en plus erpimns les négociations autour des
ressources (souvent sous forme de participatioomnwnautaire »). Il en résulte une
configuration triadique, ou les politiques publigusont parfois négociées avec de
nouveaux acteurs, essentiellement environnemeelidHessing et al., 2005), mais
aussi, parfois, locaux (Fournis, Fortin, 2013) -gaerenvoie donc a une pluralisation des

arrangements anciennement dyadiques.

Une troisieme variable dont I'évolution remet enesfion les modalités
traditionnelles du développement est le territoiréistoriguement, I'économie des
ressources s’était incarnée dans un schéma cedriph@rie relativement simple, gage de
la stabilité fordiste. Aux grandes villes du cergtaient dévolues les fonctions urbaines
de commandement industriel, logistique et finandkgées a la diversification et
l'internationalisation), ainsi que de consommatftiée a la densité démographique) ; les
périphéries rurales étaient de leur coté relégaéesfonctions productives de base de
'économie des ressources (extraction et de premiensformation), passant par de
grands équipements ou I'entreprise monopolisaiéssource (par le droit), la technologie
(par I'expertise) et parfois le territoire (par es de compagnie ou, plus subtilement,
par leur poids dans des régions peu densémenté&aesyplcf. Hayter, 2000 ; Barnes,
1996). Or, I'hybridation croissante entre éconormdes ressources et économie de la
connaissance remet en cause ce grand partages ¢aeddes innovations technologiques
obligent a négocier des arrangements nouveaux pmoynloiter des ressources
simultanément dans le Québec central et périphérifgaz de schiste, énergies
renouvelables), le développement des ressourcepégphérie exige désormais une
gouvernance partagée, ou les acteurs doivent agngr@npartager I'espace (la répartition
spatiale des usages), le pouvoir (dans la mise emeogles projets de développement)
voire les ressources (avec les retombées économideel’exploitation) — comme

lillustre le développement éolien, mais aussi $tier (cf. Fournis, Fortin, 2013).
A en croire cette hypothése, les difficultés adtsetlu développement économique,

au Québec comme au Canada, seraient liées a wgee larvée du mode traditionnel

d’exploitation des ressources, dont la soliditél'efficacité sont remises en cause

40



simultanément en termes de paradigme techno-ceatdq type ressourciste (Hessing et
al., 2005), de gouvernance (arrangements publiépkclusifs de la participation des
tiers) et de territorialité (quasi-monopole du ¢bk juridique, technologique et politique
de I'espace des ressources). Ce constat peut p@uspessimisme, si I'on considére que
ce type de développement sera de plus en plusatiélia cet aune, le développement a
sans doute mangé son pain blanc, si on le rédait@quisition d’espaces entiers en vue
d’'une exploitation purement technique de la ressgugarantie par la certification
juridique de I'Etat et I'exclusion des populaticiesales — logique dont a éloqguemment
témoigné le pillage des foréts au XIXe siecle. ®nis, ce pessimisme doit étre
tempéré : si nombre de projets sont effectivemaatan ceuvre, c’est aussi parce que le
développement économique n’est pas que cela, pafite été en mesure d’inventer des
pistes nouvelles, pour dégager un paradigme ddappament moins techno-centrique,
des arrangements politiques moins étroitement catistes et des modes de partage de
'espace plus ouverts aux communautés locales. &eftes perspective, il y aurait donc
non seulement une transition de I'’économie canadiemais aussi une transition des
modalités de développement des ressources — @lésedgards, la grille de I'acceptabilité
sociale des projets telle que développée a 'UQAIR précisément a saisir ces nouvelles

modalités du développement.

2.2.1.2- Dépasser I'opposition entre projet eetritoire

Il convient tout d’abord de rappeler une évidenkss :nombreux travaux consacres
aux controverses territoriales autour des grandgefsr montrent que la plupart des
projets sont effectivement mis en ceuvre, sans granflit voire sans guére d’opposition.
Au Québec, les conflits autour des parcs €olienseaucoup attiré I'attention, mais ils
sont assez peu nombréuxeci confirme les conclusions de travaux britgoes sur
I'énergie éolienne et, plus largement, des étudats-@niennes sur certains projets
énergétigues (McAdam, Boudet, 2012), quant a l&téade I'action collective. Il
n'empéche que la multiplication des conflits a #ésk@mergence de notions nouvelles,
dont I'acceptabilité sociale, qui tentent d’en Bdiss enjeux. Ceci est cependant moins

evident qu’il y parait, comme lillustrent les ce&cemment examinés par I'équipe de

211y aurait eu abandon d’environ quatre parcsusie trentaine de parcs prévus en 2014.
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'UQAR, qui démentent une grande partie de sa soi@lapparente : les caracteres flous
et conflictuels de la notion d’acceptabilité sogiabnt précisément ce qui en font I'utilité,
parce gqu’elle permet de saisir comme des « rédbréss » la diversification des conflits
d’'aménagement, leur réle dans une définition mplgi voire démocratique, des
orientations valant pour un territoire, ainsi geerlcaractere tres localisé, c’est-a-dire a la
fois particulier (selon les territoires) et géné@bmme processus de montée en

généralité) (Fournis, Fortin, 2014).

Dans cet esprit, nos enquétes ont plutdt aboutina approche complexe,
dynamique et contextualisée de I'acceptabilité adediant apparaissent insuffisantes les
lectures unilatérales de la relation entre so@étéchnologie, qui cherchent & déterminer
« une » grande variable (technologique ou socglsgeptible d’expliquer I'acceptabilité
sociale des projets. Résumons deux fausses pigtss d la recherche d’une variable
globale de I'acceptabilité, dont la force apparezgtliée a la simplicité, mais qui se sont

révélées trompeuses a l'analyse :

- au niveau de la technologie choisie : il seraitdenhde distinguer, au sein des
projets de développement ou d’équipement, les & batossiers et dossiers plus
délicats : les premiers seraient les projets vedmiti des technologies et ressources
« propres » ou relativement « bénignes », bénéfidaine bonne image et créant
des risques limités et maitrisables, qui seraiegiglement moins conflictuels
(notamment les énergies renouvelables) ; les secsacient plutdt des projets
liés a des technologies et ressources nouvellesdgachiste, terres rares) ou a
risque (social : amiante, uranium ; environnemensables bitumineux, etc.) ou
peu populaires (déchetterie domestique, centraleléawe et stockage des
déchets, etc.), créateurs d'incertitudes et suddept de provoquer des
controverses. Si la comparaison entre énergiergé@iet gaz de schiste semble
confirmer une part de cette hypothese (du faitideehsité de I'opposition au gaz
de schiste), elle est en fait assez trompeuse paeéincertitude et la nouveauté
technologique liées au gaz de schiste ont longtettisnal saisies localement,

notamment dans des territoires habitués a lindugjaziere (Fortin, Fournis,
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2013) ; surtout, 'ensemble de la littérature sacdeptabilité sociale de I'énergie
éolienne est basé sur le paradoxe fondateur delliiphication des oppositions a
une technologie relativement bénigne, bénéficidnhal bonne image et d'un
soutien remarquable dans la société, ainsi du gaQukbec (Fournis, Fortin,
2013).

Au niveau des sociabilités territoriales priviléggé la littérature ne manque pas
d’hypotheses sur la distinction entre les « bomesrsitoires et les territoires plus
problématiques pour le développement. Les teresoia priori favorables aux
projets de développement seraient historiguementquBa par les projets
(équipements, industries, etc.), fragiles éconoengent et socialement (faible
densité productive et sociale, faible niveau ddodmation) - et, notamment au
Québec, périphériques ; les territoires suscepstidk connaitre des oppositions
seraient au contraire des territoires centrauxs daadition proche du projet
concerné, densément peuplés et dotés de ressommgedantes (économiques,
sociales, cognitives). S’il n'est pas faux que popition au gaz de schiste dans
les territoires centraux de la Vallée du Saint-katrest remarquable par son
ampleur (bien plus que celle, par exemple, a kkokn Gaspésie), nos enquétes
réfutent de nombreux aspects de cette hypothess. IBogaz de schiste, la
familiarité avec I'industrie pousse moins a l'aceon qu’a la mobilisation et la
critique dans les territoires centraux (Fortin, Fog; a paraitre), mais la
périphérie aussi connait des contestations (Gddgstjgouche) ; par contre, en
dépit de sa nouveauté, I'industrie éolienne estzabsen acceptée en périphérie
gaspésienne, mais pas sur tous les territoiresriflspuFortin, 2013). Bref, les
liens entre localisation géographique, nouveautd’iddustrie et acceptabilité

sont loin d’étre mécaniques.

La compréhension de 'acceptabilité sociale gagmegeu a ces deux hypotheses
globalisantes, séduisantes, mais infirmées par étages parce que simplistes et
unilatérales. Soulignons cependant qu’il faut salosite moins rejeter toutes les
composantes de ces hypothéses (certaines varsdasmportantes, y compris celles

dont l'effet est encore mal connu) que constatex ges composantes se combinent
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concretement de maniére subtile et complexe, slerpondérations et des combinaisons
spécifiqgues aux cas examinés, qui rendent actuetienes délicate une évaluatiex
antedes probabilités d’acceptation sociale d'un prejEcifique. Toutefois, les analyses
ex postdes conflits et controverses autour des projetsd@esloppement autorisent
malgré tout a indiquer quelques pistes de compséterde ce que peut recouvrir la
notion d’acceptabilité sociale.

2.2.2- Une définition dynamique et multidimensionnke de I'acceptabilité sociale

A lissue de ce premier défrichage, il est possilderevenir sur le « probléme »
auguel la notion entend répondre, avant de metireawant les dimensions qui
apparaissent comme les plus importantes dans lesegsus d’émergence d'une
acceptabilité sociale (ou non) de certains profetsir ce faire, les travaux de 'UQAR se
sont inspirés des analyses avancées en matierergiénéolienne, qui est souvent
considérée comme un « laboratoire » des transfanmtactuelles des rapports entre
technologie et société (cf. Szarka et al., 2012)ligsue d’'une revue poussée de la
littérature scientifique, nous nous sommes en @dtir concentrés sur les rapports entre
les différents types de processus constitutifs’alecéptabilité sociale et les territoires
(Fournis, Fortin, 2013b ; Fortin, Fournis, 2014ecCa abouti a distinguer trois niveaux
d’analyse, qui autorisent un décentrement par mappox impasses créées par les
analyses socio- et techno-centriques du développteateconvergent pour souligner la

dimension dynamique des rapports entre territ@tgsojets.

En insistant sur la nécessaire contextualisatiodadproblématique économique
propre au Canada et notamment, la transition detukd I'économie des ressources
naturelles (Fournis, Fortin, 2013), nous explicioioi les processus en place a ces
différentes échelles d'observation puis, en conafysprésenterons lintérét de cette

définition de I'acceptabilité sociale pour la préivlatique de la gestion portuaire.
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2.2.2.1-La dimension macro-économique : la trarg®n économique et sociale des

territoires québécois

En premier lieu, se pose la question de la plaserégsources naturelles dans le
développement économique, au national comme awawmilacal. La crise d’'un certain
modele de développement centré sur les ressouat@®les alimente, comme on I'a vu,
I'hypothése d’une transition lourde, de I'économés ressources a I'économie du savoir
qui recoupe partiellement les analyses spatialesladeléconnection urbain-rural.
Toutefois, la territorialisation de cette trangitiéconomique est plus troublante encore,
parce gu’elle donne lieu a une recombinaison de#t®s et économies locales qui,
moins évidentes que par le passé, donne nécessairéau a des tensions et des conflits
plus fréquents. D’'une certaine maniere, I'éconoaa@rtre-périphérie laisse place a une
economie-mosaique : a l'uniformité du couplage tifelentre certaines géographie et
activités, succéde une certaine diversificatiortigfgg naissant du rdle proactif que les
territoires doivent prendre, en fonction de leuegetctoires et ressources propres, face
aux contraintes globales (retrait de I'Etat, glégstlon, intensification technologique et
financiére, hybridation matériel-immatériel, conemce qualitative, etc.). La
convergence des contraintes globales s’accompagne diune revalorisation du local
qui, face aux contradictions ou aux injonctions apaxales du développement
contemporaify doivent effectuer des choix quant aux grandesntations de leur
territoire. Or, au-dela de quelques cas remarqaaptair leur capacité a intégrer la
« communauté » autour de quelques orientationdégmiges (la Beauce : Palard, 2007),
cette tendance a la localisation nécessaire das deadéveloppement met les territoires
a rude épreuve en ce que leur diversité interniepauvait étre plus facilement ignorée
antérieurement, apparait comme puissamment déssiide des arrangements
traditionnels orientant le développement économidles régimes territoriaux de
développement). En conséquence, les dynamiqueméstaux territoires remettent en
cause l'évidence du développement: s'il reste bémtendu des pans entiers des

territoires qui restent organisés sur des actiuitégditionnelles (en ce sens, les régions

3 Les territoires doivent simultanément : attire ilevestissements industriels et préserver la guaé vie,
pérenniser leurs forces traditionnelles et géndmerinnovation systématique, s’internationalisegéstérer
un développement local, développer les ressouregdrielles (notamment naturelles) et parier sur la
connaissance, etc.
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périphériques restent des régions ressourcesgseglldoivent composer avec des pans
plus « hétérodoxes » susceptibles de remettre eseckes orientations classiques du
développement sur les territoires pour favoriser ugages alternatifs de I'espace ou des
ressources (ainsi des « néo »-ruraux ou des emdmentalistes dans les zones rurales ;
des populations liées aux services face aux agsivindustrielles dans les zones

urbaines). Ceci crée une configuration nouvelle.

D’un coté, les forces sociales traditionnelles (syats, industriels, certaines élites
économiques et politiques locales) qui promeuverddveloppement lié aux ressources
restent bien organisées, sous la forme de coditieritoriales de développement dans
certains secteurs (éolien, forestier, minier, etbjis, d'un autre cdté, des actions
collectives nouvelles émergent, que les travauxlesirconflits liés au développement
economique mettent en valeur comme des mouvemegtaug aptes a contester le
développement dominant (Lipietz, 1990), la place dessources naturelles (Hutton,
2007) ou de leur exploitation exacerbée (paradigimessourciste » : Hessing et al.,
2005), des minorités critiques des projets sociategra risques (McAdam, Boudet, 2012)
ou menacant la communauté locale (della Portaz®j&008). Il nous semble que, dans
leur diversité, toutes ces contestations évoquerd ugertaine crise politique du
développement. Comme le notait A. Jobert pour llaagément en France, il y a
certainement un « essoufflement du référentiel mosiateur », ce cadre d’interprétation
qui s'imposait d’'emblée a I'ensemble des acteursr gastifier le projet et semble
désormais éclater face a I'explosion de l'affirmoatides intéréts territoriaux (Jobert,

1998, p. 75).

Pour I'économie des ressources au Québec, I'onrgib@insi évoquer le déclin du
« paradigme ressourciste », qui permettait aux uesteéconomiques de nouer un
consensus autour de la maximisation de I'explaitatiechnologique des ressources.
D’autres définitions ou usages de la ressourcewusgpiient aujourd’hui (comme relevant
d’'un environnement ou d’'une qualité de vie a présercomme source d’un usage plus
diversifié ou plus localisé, etc.). Cette tendaheerte la stabilité des institutions, dans un

pays ou le cadre juridique de I'exploitation dessmurces a été refondé au XlIXe siécle et
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qui garde, en dépit de toilettages récurrents, mais efficaces, un biais favorable a
I'exploitation industrielle systématique de la msxe (Nelles, 2005). Or, les conflits les
plus récents autour des projets de développemerdigéent de I'essoufflement de la
capacité de la gouvernance du développement lié r@gsources: le consensus
corporatiste entre acteurs publics et privés, lérisa poussée de la technologie ou le
respect scrupuleux des reglements administratifsoné plus suffisants dans une ére de
remise en cause du « référentiel modernisateur duo« paradigme ressourciste ». Tout
se passe comme si les arrangements traditionreisaas I'intégration de la technicité et
la Iégalité ne produisaient plus systématiquemanégitimité parce que celle-ci doit se
construire plus sur un mode processuel, ascendatetréorialisé que sur un mode a

priori, descendant et national (Lascoumes, Le Bisui998).

2.2.2.2-La dimension meso-politique : la fin dumonopole politique du
développement ?

Une deuxiéme dimension de cette crise du développerié aux ressources
concerne les arrangements politiques et administrgtii le rendaient possible. Par
certains aspects, ceci rejoint la crise du paradigia développement, qui oblige a
reconsidérer la construction de l'intérét colle@tifidateur des projets de développement :
face a l'affirmation d’'intéréts locaux alternatits'intérét général » a désormais moins
un statut d’évidence substantielle (ou le développ# était justifiable comme moteur du
territoire) qu’un statut processuel de potentigitéonstruire, en fonction des rapports de
force constitués par les contestations ou les itipns alternatives (par exemple
d’'usages alternatifs de la technologie, de la @ggo0u de I'espace). Car la remise en
cause ne vise pas seulement les « mauvais » prejetsrenvoie plus largement a un
nouveau contexte territorial, ou « chaque projettde devoir étre justifié au cas par cas
sans qu’un référentiel global s'impose d’emblé&asemble des acteurs » (Jobert, 1998,
p. 75). Concretement, les négociations ressernées acteurs productifs (industriels et
syndicats) et administratifs (ministeres et gougerent) restent certes le coeur de
'exploitation des ressources, parce qu’elles combi les ressources techniques et
administratives qui déterminent la pertinence (écaique et politique) des projets et ses

grandes caractéristiques (financieres, techniguediques, etc.). Toutefois, ces logiques
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néo-corporatistes ont plus de difficulté & metimepkace des projets parce qu’elles sont
fragilisées par un triple élargissement de la gowwealu développement : vers le haut
(avec l'internationalisation économique et juridifuvers le bas (avec I'essor d’acteurs
territoriaux) et latéralement (avec [Iirruption dtaurs nouveaux, comme les
environnementalistes ou les Autochtones). Or, defiée ouverture du jeu complexifie
sensiblement les rapports public-privé (a I'échphevinciale ou, plus rarement, fédérale)
qui sont le cceur des projets de développemeriesdlifficultés de l'industrie forestiere
en Colombie-Britannique (avec la « guerre dandtes » analysée par Hayter, 2003) ou
de l'industrie hydroélectrique (avec I'annulation projet du complexe Grande Baleine,
cf. Dufous, 1996) sont connues, elles illustrenispgénéralement une tendance a
'éclatement des parties prenantes du développemdat statut (public-privé,
professionnelle-associative), de forme (formell@imelle) et d’échelle (continentale-

fédérale-provinciale-régionale-locale) de plus krs glivers.

Et cest bien cette transformation de la configorat des acteurs, ou
limprévisibilité du pluralisme a remplacé la stéki du néo-corporatisme, qui explique
la complexité actuelle du développement lié ausoesces. Il ne s’agit plus de penser
seulement l'opposition « sociale » a une coalit{pablic-privé) formée a un niveau
autour d’'un projet, mais d’envisager un éventaalldinces possibles, spécifiques a
chaque projet et qui se révéleront au fur et a meda sa mise en ceuvre. Sur le long
terme, cette évolution s’observe bien avec I'évotlutdes grands régimes de ressources
qui, face a une contestation croissante, s’ouvéede nouveaux acteurs, de nouvelles
échelles et de nouveaux enjeux (sur le régime tieresf. Howlett, 2001 ; Chiasson,
Leclerc, 2013 ; pour une comparaison succinctefafirnis, Fortin, 2013). Sur le plus
court terme, ces tendances sont cependant plusempgs encore lors de la mise en
ceuvre d'un projet spécifique parce qu’il s'agit é@mer des alliances ad hoc,
susceptibles de défendre (ou de contester) la p#oe projet particulier dans un
territoire lui-méme particulier (dans les secteligs aux ressources, cf. Hessing et al.,
2005). Le plus remarquable dans les conflits taetix récents au Québec est qu'ils
s’appuient assez rarement sur les mémes alliapoé®, intéréts continentaux, fédéraux,

provinciaux, régionaux et locaux, comme en témaignkrruption sur la scéne
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canadienne de la «société civile » états-uniermeanatiére de gestion forestieére ou
pétroliére, la division des intéréts économiques negtiecre de gaz de schiste (les
agriculteurs faisant face aux industriels gazides),tensions entre autorités provinciales
et canadiennes lors de conflits portuaires (au gerQuébec), la stratégie industrialiste
des grandes associations environnementales loratdtits éoliens (portés par des
associations d’habitants), etc.

Achevons en rappelant que le réle des acteurstitradels du développement est
aussi important que par le passé: la maitrise agromue, technique, politique et
administrative de ses parametres est une composécéssaire a un projet. Mais elle est
désormais de moins en moins suffisante parce quiedxonére plus (ou plus autant
gu'auparavant) du processus de construction d’egédirhité en fonction des réalités
chaque fois spécifiques de chaque territoire. @ecvoie donc, autant qu’aux projets
eux-mémes (et a leur mise en forme juridique, tegl: etc.), aux nouveaux
mécanismes de construction des coalitions et d¢agié des projets sur un territoire, ou
les acteurs en mesure de diffuser la légitimit& dimtérét général » doivent eux-mémes
se constituer sur un mode processuel, ascendgarriadrialisé (Lascoumes, Le Bourhis,
1998).

2.2.2.3-La dimension micro-sociale : des contrevses aux dialogues

sociotechniques
En dernier lieu, cette crise politique généralelidea pour les projets

d'aménagement et de développement, est aggravée lgartas des controverses
sociotechniques par les incertitudes propres adanblogie. Car, comme I'a montré la
sociologie dite pragmatique (Barthe et al., 20163 ,controverses actuelles sont animées
par des conflits sociaux, scientifiques et techegjunais aussi des incertitudes radicales
et démultipliées, largement indépassables qui r@ndgossible I'éradication du conflit,
soit par sa cloture scientifique, soit par son eggint politique. Ceci modifie
considérablement le dialogue entre technologie aaiét : face aux incertitudes
technologiques non résolubles (au moins dans lichatg la science ne peut clore le

débat en fournissant des réponses définitives fasperdre sa crédibilité ; de méme, face
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au caractere mouvant, évolutif et souvent incedams processus territoriaux d’évaluation
des populations locales, la participation citoyemeepeut régler le débat politique en
garantissant l'unanimité communautaire face au epr@gpour ou contre) — sauf a
remplacer la décision démocratique €éclairée parbitiaire de la capacité de
mobilisation. Bref, cette « ere du ‘controversismesemble compromettre la possibilité
méme de trancher le dilemme par la science et lailisation politique : il s’agit de

« décider sans trancher » (Callon, Barthe, 200&) le cas des gaz de schiste au Québec
est une belle illustration d’'une configuration oes lincertitudes technologiques se
combinent avec les fortes contestations pour remprasi impossible une décision

définitive.

Cependant, en s’inspirant librement des travauX.dgarthe et D. Linhardt (2009),
un agir politique reste possible, tenant comptdadaécessité de décider en contexte
d’incertitude technologique et sociale radicales’dgirait non de viser a supprimer le
conflit, ce qui par définition est impossible, mplatot de « civiliser » les conflits, c’est-
a-dire de mettre en place des solutions provisogesceptibles de réversibilité dans la
mesure du possible. Ceci passerait par la constitdtun cadre garantissant un dialogue
permanent entre la perspective scientifique et despective citoyenne : la premiere
viserait a clore le débat provisoirement, en mettanplace des solutions technologiques
dépendant des certitudes et incertitudes connuks seconde viserait plutdt a la
réouverture récurrente des débats, pour rechexdersolutions alternatives, qu’elles
soient technologiques, politiques ou sociales, arction des enjeux territoriaux. Ceci
aboutirait a « climatiser » les controverses, eZedire a remplacer «la» décision
comme acte irréversible par un processus de dialdgti de conflit) qui assure une
réversibilité et une ouverture des choix sociotepies. Cet « expérimentalisme
démocratique » est un pari fort sous sa forme aghqui, pour I'instant releve largement
du veeu pieux ; cependant, nombre de solutions teféeagent apportées aux dilemmes
sociotechnigues actuellement au Québec renvoierd fype de meécanisme, sous une
forme trées expérimentale, bricolée voire un pelwctsstigue. Notons ainsi que le
processus ayant conduit a une décision quant pltigation des gaz de schiste releve de

ce type de démarche : 'ampleur de la contestatiobligé les gouvernements a revenir
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sur les solutions techniques proposées par l'imgystn réouvrant le débat a plusieurs
reprises (premier BAPE, EES, second BAPE) — abgarisa un moratoire provisoire,
décision réversible, mais valide dans les conditiafincertitudes technologiques et

sociales actuelles.

En tout état de cause, la lenteur et les diffiuliées a ce type de démarche
réveélent aussi gqu’elles trouvent au Canada des itbtmmsl peu propices a une
généralisation, parce que I'exploitation des resssinaturelles y repose historiquement
sur une répartition des réles tres stricte, dégmant le dialogue entre science et société.
Ainsi, les mécanismes de mise en ceuvre des prapeisessentiellement controlés par
lindustrie (maitrise technologique et administrati expertise et connaissances
spécialisées, etc.), tandis que I'Etat exerce Us gouvent un réle de régulation et de
contrdle assez souple (Hessing et al., 2005) -esoobnditions qui rendent au mieux
assez incertaine lirruption des citoyens dans diessiers par ailleurs tres techniques.
Dans cette configuration, I'on voit mal comment pait étre dépassé le cloisonnement
entre la technologie et le social, si ce n’est sadsrme d’un dialogue de sourds entre un
répertoire technologique supposément créateur difudes et un répertoire social
dénoncant les supposément fausses certitudesne giantie du débat autour des gaz de
schiste s’est effectivement déroulée sur ce mode gaisfaisant. Pourtant, il existe
d’autres expériences plus stimulantes, qui indiupre les choix peuvent prendre la
forme de processus décisionnels dynamiques et t&gpltavorables a I'invention de
nouveaux arrangements sociotechniques qui transfarsimultanément la technologie
et la communauté locale. Le cas de I'énergie éodiezst spectaculaire ici, parce que les
différentes générations de parcs éoliens sont @@es: sur des modeéles socio-
économiques différeritsdont les paramétres juridiques, techniques efasroont été
modifiés pour tenir compte des impératifs technggdes promoteurs et des impératifs
sociaux des populations. Et I'essentiel ici estsdésir que ces innovations ont été
introduites par les acteurs publics, qui ont assuré meédiation entre technologie et

société en modifiant substantiellement les objetditije : la taille et I'insertion locale

* La premiére est plutdt composée de grands parasdbés par le privé, la derniére par des petitspa
avec une participation communautaire minoritaire.
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des parcs ont été modifiées, alors que certaineendécations locales ont trouvé une
réponse, désamorcant une partie de la contestdfied.. indique que, sous certaines
conditions, les choix technologiques et sociauwsom’t pas nécessairement irréversibles
et peuvent, a l'issue d’'une redéfinition partiedie leur objet, donner lieu a des formes

intéressantes de partage de I'espace et de ladlecia

A l'issue de cette exploration contextualisée dadton, il est possible d’avancer
une définition de l'acceptabilité sociale, commeink processus d’évaluation politique
d'un projet sociotechnique mettant en interactiore pluralité d’acteurs impliqués a
diverses échelles et a partir duquel se constru@gressivement des arrangements et
des régles institutionnels reconnus légitimes,cofiérents avec la vision du territoire et
le modele de développement privilégiés par lesuasteoncernés » (Fournis, Fortin,
2013b, p. 13). Signalons seulement ici que les ga®es organisés a chaque niveau
d’observation ne peuvent, sauf exception, étre ttadasur un ou deux niveau(x)
privilégié(s), mais doivent étre envisagés commativement indépendants, présentant
des opportunités et contraintes propres. Le schémwant en offre une image

synthétique :

Figure 1. Une définition de I'acceptabilité socialkes trois niveaux

* Processus de constitution de grands compromis sociaux
nourrissant des modéles de développement et de
structuration des eéconomies

» Processus de délibération et de formation des décisions
legitimes et des régles du jeu, qui permet de concilier les
diverses stratégies en présence et les grands conflits, sous la
forme d'arrangements institutionnels

s Processus de coordination, d'interprétation sociale et de
fabrication du sens par un individu ou un collectif a I'égard
d’un objet (activités, projet, politique)

Source : Fortin, Fournis

Concrétement, nombre des principaux projets misomuvre actuellement au

Québec déemontrent un contréle technique et poétjppussé de la part de la coalition de
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développement — mais ceci ne répond guere a leg@ece du projet dans la vocation du
développement du territoire. Par exemple, le faduét social et environnemental des
parcs éoliens ne répond guére, sinon peut-étrdgdaut, a la question de la justification
d’'un projet industriel sur un territoire habité ibinodifie certains paramétres identifiés a
la qualité substantielle d’'un espace de vie (aiiesla « vue » sur le fleuve dans le Bas-
Saint-Laurent). De méme, le conflit autour du gazsdhiste au Québec a été largement
inégalitaire, puisque les acteurs pro-développemeamntiégiaient un discours technique
et politique, tandis que les acteurs sociaux erigy portaient un discours plutot
paradigmatique et politique — faisant ainsi poder les acteurs et facteurs politiques
'essentiel du dilemme consistant a évaluer legirdans sa globalité. Chaque processus
est donc porteur d’'un dilemme fondamental, qui o&a une évaluation collective sur
un territoire 1) de la capacité du projet a justia pertinence sur un mode territorial et
ascendant, au regard des orientations traditioemdlh développement des communautés,
mais aussi de leur tendance éventuelle a la dfieatsdon économique et sociale, 2) des
modalités plus ou moins ouvertes de pilotage dyepimar la coalition en fonction de
I'existence ou non de contre-pouvoirs territorigorntestations, prises de position des
grands acteurs locaux, etc.) ainsi que 3) des tiondide déroulement du dialogue
sociotechnique, c’est-a-dire de la capacité a gwowisoirement les controverses liées
aux incertitudes technologiques tout en réponda@t ndaniére satisfaisante aux
inquiétudes et aux éventuelles demandes pour dé#ioss alternatives. Nous
reviendrons en conclusion sur ces pistes d’anafm@s les avoir testées empiriquement

sur nos terrains.
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2.3-SYNTHESE : LES ENJEUX DE L’ACCEPTABILITE SOCIAL E DE LA
GOUVERNANCE PORTUAIRE

Aprés avoir développé les différents corpus deti@rature scientifique consacrés
aux problématiques de la gouvernance portuaire eet’atceptabilité sociale, nous
esquissons ici une premiere synthese analytiqua geoblématique générale du présent
rapport. En premier lieu, I'on a vu que la gouveceportuaire peut étre comprise, sous
une perspective dynamique, comme un ensemble danmétes visant a équilibrer les
intéréts d’'une variété de parties prenantes impkgudans I'opération des ports ou étant
impactées par les activités qui s’y déroulent ;sdane perspective structurelle, ces
mécanismes de construction d’'un consensus porttgéeent d'une tentative de pilotage
collectif des activités portuaires dans un enviemant marqué par des contraintes
géographiques et économiques, territoriales etaks;i politiques et administratives, et
de concurrences qualitatives et logistiques. Cesx dectures de la gouvernance
portuaire, dynamique (insistant sur le volontarigiae acteurs) et structurelle (valorisant
les grandes contraintes), autorisent une tentaveonciliation, autour d’une définition
politigue de la gouvernance portuaire : celle-cagecomposée de I'ensemble hybride
(public-privé) des arrangements (techniques, polds et sociaux) organisant les
activités de transport et assurant l'interfaceesigs flux maritimes internationaux et les
flux terrestres entre espaces (société urbain&respays et au-dela). Dans ce travail
d’articulation fine des flux, nous nous intéressars particulier aux ports comme
instance d’interface entre les « espaces des lieak les « espaces des flux », pour

observer comment les activités portuaires s’'ingadans leur environnement territorial.

En deuxieme lieu, nous avons examiné les travatenté autour de I'acceptabilité
sociale des projets de développement qui rappetiaet les enjeux liés a l'insertion
territoriale des activités industrielles sont lodle toucher seulement les activités
portuaires, puisqu’ils ont été fort importants aué@ec dans les développements autour
de I'énergie éolienne et des gaz de schiste. Dansoptexte, les travaux scientifiques
usent de la notion d’acceptabilité sociale pouradépr I'opposition entre technologie et
territoire. Selon la définition adoptée, le dialegentre développement territorial et

développement technologique, constitutif de I'atabiité sociale d’un projet sur un
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territoire, passe par trois niveaux posant desnuliles propres (macro-économique,
meso-politique, micro-social). Plus précisémentiééinition proposée de I'acceptabilité
sociale est la suivante : « un processus d’évalugtolitique d’'un projet sociotechnique
mettant en interaction une pluralité d’acteurs iquets a diverses échelles et a partir
duquel se construisent progressivement des arrargenet des regles institutionnels
reconnus légitimes, car cohérents avec la vision teluitoire et le modele de

développement privilégiés par les acteurs concefnés

Avant de poursuivre ce rapport, nous voudrionseigliciter I'intérét propre de
I'étude de I'échelle méso-sociologique (la dimensite la gouvernance) appliquée aux
activités portuaires. A ce niveau intermédiaireredite en effet 'ensemble des tensions
relatives aux controverses sur l'avenir du tem#pison pilotage et le dialogue
sociotechnique qui s’y déroule, souvent sous lmé&de revendications, de négociations
voire de contestations autour des rapports entjetpet territoire. Le role de ces facteurs
politiques, tres souvent mis de I'avant lors destmyverses au Québec (éolien, gaz de
schiste), devrait en hypothése étre aussi impoptant évaluer la gouvernance portuaire
et son rapport au territoire. En effet, la questdm la gouvernance de linsertion
territoriale des projets de développement constilne entrée commode, un « pari
heuristique » (Fournis, Fortin, 2014), pour sdis# grandes lignes des controverses : la
stabilité ou I'éclatement de la coalition de dépplement (en I'occurrence portuaire),
comme l'existence de mobilisations durables darmsofamunauté environnante (et leur
éventuelle mise en réseau sous forme de coalitiminpeojet), sont ainsi des signes
visibles et mesurables du déroulement du procedswaluation en cours du projet sur
un territoire. Plus profondément, il ne s’agit pasulement d'estimer le degré
d’éclatement de la scéne locale (signe importantadeortée de la controverse), mais
aussi d’observer si et comment naissent de nouvearangements politiques entre
acteurs, permettant des opérations dintermédiatsmtiotechnique, politique ou
paradigmatique susceptibles d’aboutir & un consensnimal autour des activités et

projets concernés.
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Dans le travail qui suit, consacré a la gestiontyzmre, nous serons ainsi
particulierement attentifs a la structure de la vgonance locale (les arrangements
traditionnels de la gouvernance portuaire sonsdbides, bloqués, évolutifs ? Peut-on
observer des mobilisations fortes dans la commeénatec un discours critique
soutenu ?), mais aussi aux éventuelles instances¢lies ou non) susceptibles de créer

des ponts entre acteurs, de générer certains guecds reconstruction du consensus.
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3-LES ETUDES DE CAS : LES CONTROVERSES PORTUAIRES ANS DEUX
VILLES QUEBECOISES

Cette partie est consacrée a la restitution dedigsel du travail empirique réalisé
durant cette étude (étape 3). Aprés avoir expli@éméthode utilisée (3.1), nous
commencerons par indiquer quelques reperes saliddes deux cas examinés : les ports
de Québec et de Sept-lles présentent des simiitadeniveau de leurs activités, mais
aussi des différences sensibles, largement liéésu@insertion dans des contextes
géographiques, économiques et sociaux tres cofdrélt2). Puis viendra I'observation
des deux cas, eux-mémes subdivisés en deux objdtsedvation : le cas des activités
portuaires a Québec (3.3) donnera lieu a la ddsmmigle deux controverses récentes
(autour du projet de silos et la crise de la « p@ue rouge »), et la description du cas de
Sept-lles (3.4) passera par 'examen des contresdi§es au quai multi-usager et au

déversement d’hydrocarbure.

3.1. METHODE : SELECTION ET JUSTIFICATION

Pour comprendre les dynamiques de la gouvernandaage dans son contexte
global et territorial, deux cas ont été sélectieneé fonction de différents criteres
guidant la comparaison : les controverses entouesnactivités et projets portés par les

ports de Québec et de Sept-iles.

D’abord, ces deux cas sont considérés comme petsipeur comprendre certaines
ressemblances de la gouvernance et des activitegpes contemporaines au Québec.
En ce sens, les controverses sélectionnées samtedc(2011-2014) et sont considérées
comme des illustrations spécifiques offrant unespective de généralisation sur le
fonctionnement actuel de la gouvernance portuaireQaébec. Simultanément, cette
ressemblance permettra de mettre en valeur lestims de la gouvernance portuaire en

fonction des territoires.
Ensuite, ces deux cas sont heuristiques parce gqsenablables en termes

d’'insertion économique, sociale et territorialees | activités portuaires concernées

relevent de structures économiques globales etlecaensiblement différentes,
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susceptibles d’éclairer les transformations deobféenie actuelle du Québec. La ville de
Québec appartient au Québec « central », c’'esteaddi zone géographique la plus
densément peuplée, supposément caractérisée paactieisés économiques liées a
I'’économie du savoir (Polése, Shearmur, 2002),isande la ville de Sept-iles est située
dans une «région-ressource », moins peuplée génent focalisée sur I'exploitation
industrielle des ressources naturelles (Coté, Rr@il02). Sans revenir sur les histoires
respectives des deux villes, celles-ci présentestadractéristiques contrastées : Québec
est une ville relativement grande (538 000 hakstamt 2014) qui, comme capitale, a
historiguement allié une forte présence des éhbtesc quelques activités industrielles
(navales, papetiéres) ; Sept-lles est une villeenog (26000 habitants en 2014), qui
s’est plus exclusivement identifiée avec I'expltda des ressources naturelles (pécherie,
foresterie, exploitation miniere, etc.). L’histoirécente a démontré cette trajectoire
différente. La région de Québec, apres une phasksiadustrialisation dans les années
1950-80, connait une croissance stable des astivitiistrielles et de service depuis les
années 1990, au point que certains évoquent ungation économique étonnante » (cf.
Polése, 2012). De son cOté, Sept-lles est plutdtquéa par la fragilité, la
surspécialisation et I'instabilité de sa base itriite : apres des difficultés précoces de
maturation industrielle, le boum minier de I'apgigerre ouvre une période de prospérité,
qui s’interrompt durant la récession des année®,188ouvre ensuite a des évolutions
dépendant des cycles économiques (exploitationemgniconstructions d’équipements
électriques) (C6té, Proulx, 2002). De maniére gdagrceci renvoie a des structures
sociales et économiques différentes.

Selon la classification du Ministére de I'Econonm@yébec, dans la région de la
Capitale-Nationale, appartient aux « régions udmin tandis que Sept-iles, en Cote-
Nord, reléve des « régions ressources ». Ces d#ées eccupent donc les deux spectres
de la classification économique des régions québesopour 2013 : la Capitale-
Nationale correspond bien a des régions urbainks fais denses d’'un point de vue
démographique (38,9 hab./km2) et économiquemergrsifiees (avec un indice de
diversité industrielle tres élevé de 0,775 poitgihdis que la Cote-Nord est 'une de ces

régions ressources peu densément peuplées (0,/krh2b.et organisées autour de
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I'exploitation des ressources naturelles, avecdice de diversité industrielle trés faible
de 0,193 point. Si les activités tertiaires domtnégéisormais dans toutes les régions du
Québec (84,9% des établissements dans les régibames et 73,8% dans les régions
ressources), les villes tirent encore la tertitiogade I'économie (le secteur tertiaire
représente 87,7% de I'emploi total de la Capitadidhale, contre 0,5% pour le secteur
primaire et 11,8% pour le secteur secondaire)sajpie les régions ressources gardent
une part notable dans les activités primaires ebrsinires (les secteurs représentent
respectivement 4,8% et 20,7% de I'emploi total corm4,7% pour le secteur tertiaire
pour I'ensemble Céte-Nord et Nord-du-Québec) (Gowsment du Québec, 2014). Ces
grands traits influent sur la vocation économiqaeckdaque port : alors que Québec offre
un grand port relativement diversifié, Sept-llesptdise d’'un port imposant mais quasi

exclusivement orienté sur les minerais.

Enfin, les projets examinés (et les controversealés qu’ils suscitent) ont été
sélectionnés en fonction de leur capacité a ecl@sedynamiques de controverse et de
consensus reliant la gouvernance portuaire etdetoterritoriale : ils ont tous quatre
suscité un certain débat dans la société locateseen valeur les rapports entre le Port et
son environnement, dans le sens d’une recompositicn(Québec) ou moins (Sept-lles)
poussée. Deux controverses ont été sélectionnagscphaque cas : la construction des
silos et les épisodes de « poussiére rouge » gouad de Québec ; le projet de quai
multi-usager et I'épisode du déversement d’hydimgeaas dans la baie pour le cas de
Sept-lles. Pour tenir compte de la complexité etaddensité propres aux enjeux liés a
l'insertion du Port dans la ville de Québec, lesal@pements consacrés a ce cas seront

plus étendus.

Concrétement, ces cas seront examinés selon unarcmrelativement légere,
mais adaptée a la mise en valeur des dynamiquesrvéles, dans deux directions
principales. Une premiere ligne de recherche, att analytique, s’est focalisée sur le
rassemblement et [larticulation des différents asrpthéoriques nécessaires a la
compréhension et au découpage de l'objet: les salte gouvernance des activités

portuaires et leurs transformations dans une petispede développement durable ; la

59



transition économique au Canada et ses implicatisns les mécanismes de
gouvernance ; la problématique de I'acceptabiliticiacde des projets et activités

industrielles et son adaptation aux projets por&sai

Une deuxiéme ligne de recherche s’est concentréelaseollecte des grands
parameétres factuels de controverses sélectionr@ese des informations générales
permettant de saisir les réalités portuaires demsds examinés (histoire succincte, place
économique, taille du port, etc.), un corpus ergpeia été constitué, volontairement
restreint au journal local le plus susceptible d@staurer la complexité de chaque
controversel(e Solei). Les grands paramétres de découpage du corpues@uivants :

Tableau 1. Parametres des corpus étudiés

Cas / controverses dates Clés de recherche Corpus
Port de Québec : juillet 2012 — Poussiere rouge / 165 articles
- construction des silos juillet 2014 IMTT / Les silos / port
- épisodes de poussiére de Québec
rouge
Port de Sept -lles : Mai 2012 — Port de Sept-lles / 43 articles
- projet de quai multi- octobre 2014 Quai multi-usager /
usager Cliffs
- épisode du déversement
d’hydrocarbures

Ce matériau empirique a été I'objet d’'un travaiéditure en deux phases: un
premier récit empirigue a d'abord été effectuéanisa offrir une vision large et
chronologique de chacune de ces controverses gentifier la diversité des thématiques
et des acteurs mobilisés ; une deuxieme écrit@godtée plus analytique, a ensuite été
menée sous la forme de quelques hypothéses fdrtEaretableau de synthése, afin de
mettre en valeur pour chaque controverse la cordigun des acteurs et son évolution
chronologique.
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Enfin, I'enquéte s’est achevée par une synthesespifiation théorique, afin
d’interpréter le matériau empirique et analytique r@gard des corpus conceptuels
identifiés au début de I'enquéte, pour répondres pdrecisément a la problématique
initiale, en reliant contexte économique, gouveceanportuaire, controverse et
acceptabilité sociale. Cette interprétation a etiquaier été guidée par le souci majeur de
toute comparaison : saisir a la fois les ressensbiamt les dissemblances dans chaque

controverse et dans chaque cas d’étude.

3.2. BREVE DESCRIPTION DES PORTS

La présente comparaison de la gouvernance portpaite sur deux cas, le port de
Québec et le port de Sept-iles. Si les processiasrdi@ant la gouvernance du port et son
rapport au territoire sont considérés ici commewvaht de phénoménes analogues, ceci
ne signifie pas qu’ils ne présentent pas des éifiges d'importance. En particulier, la
structure de leur territoire et de leur économienegtement différenciée ce qui, on le

verra, peut influer sur la place des activitésymres dans la communaute.

3.2.1- Le port de Québec : un port majeur et emoie de diversification

Le port de Québec est reconnu pour étre le plusxyi@rt du Canada. Il a occupé
pendant longtemps une place importante dans leajgpament économique du Québec
et du Canada. Dans le classement des ports casagiefonction de leur tonnage, Il
prend la deuxiéme position derriere Vancouver avespectivement, 33,1 de tonnes
manutentionnées contre 123,9 en 2012. En 2013yrtedp Québec enregistre ainsi a peu
prés 27 millions de tonnes de produits manuten@ésnavec un record en 2012 de 33,1
millions de tonnes. La méme année, son chiffrefaiilafs a atteint la somme de 32
millions de dollars canadiens. En constant dévedopmt, le port de Québec a connu un
taux de croissance de 80,5 % du tonnage manutestientre 2001 et 2012 (voir figure
3). Le graphique suivant illustre aussi la variatau tonnage en fonction de la matiére.
Si les vracs liquides occupaient une proportiors iioportante au début des années 2000
jusqu’en 2006, on peut constater la croissancevois solides a partir de 2007 pour
atteindre pratiguement 50% du total annuel manigtené¢. En effet, en 2012, sur les 33,1
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millions de tonnes manutentionneées, il y a 51 % solide contre 49 % de vrac

liquide.

Figure 2. Evolution du tonnage (2001-2012) du pEtQuébec

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

I Vracliquide Vrac solide Il Marchandise générale
Source : Rapport annuel 2012, Administration portuaire de Québec, p.4.

Parmi les produits, on peut noter : céréale, sekeh charbon, méthanol, sucre,
engrais, ciment. La figure suivante fait état davdlution du tonnage en fonction des
catégories de produits. Les carburants et les jgsodhimiques occupent la premiére
place, en croissance constante depuis 1995, aveecum partir de 1999. Les quantités
manutentionnées passent d’environ 7 Mt en 1995 @aunmoins de 12 Mt en 2005.
Viennent aprées les minéraux (un peu au-dessus désgbur 2005), puis les produits
agricoles et alimentaires en troisieme place, awee moyenne annuelle de 1 Mt.
Soulignons que la prédominance des carburantrdesiits chimiques et des minéraux
dans les produits manutentionnés ne manque pasoudever des problemes de

cohabitation entre le port et son environnement éaiat.
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Figure 3. Evolution du tonnage par catégorie de marchaeslidéchargées au port de
Québec (1995-2005)
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Source: Le transport des marchandises sur le Saint-Lautepuis 1995, ministére des

Transports du Québec, p.80.

Depuis le début des années 2000, le port de Quélielace a des demandes de
plus en plus importantes. La quantité déchargéeplest importante que la quantité
chargeée (figure 4), représentant respectivemer®to # 30 % pour I'année 2005. Si les
produits déchargés sont si importants, c’est pgtciéy a une forte demande locale en

carburant : les produits pétroliers représententrlis quarts du déchargement.
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Figure 4. Evolution du tonnage des marchandisesutsamionnées au port de Québec
(1995-2005)
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Source : Le transport des marchandises sur le Saint-Laurent depuis 1995, ministére des

Transports du Québec, p.80.

Important agent de développement économique, le gmrQuébec est aussi un
employeur important (7 000 employés au Québec88au Canadaau total). En plus
du transit de marchandises, les activités toutissgy occupent une place de plus en plus
importante avec, que pour la seule année 2013¢crdderes (164 000 visiteurs au total).
Un positionnement privilégié fait du port de Queéhet tournant stratégique dans le

commerce international au confluent des axes naytierroviaires et aéroportuaires.
3.2.2-Le port de Sept-lles : un port minéralier peu divesifié
Le port de Sept-iles se situe dans la ville du mé@om sur la rive Nord du Bas-

Laurent dans la MRC des Sept Riviéres. Il est klas ports les plus importants au

Canada en raison sa capacité. Environ 23 milliangotines de marchandises y sont

® Rapport annuel 2013, Port de Québec, p.2.
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manutentionnées chaque année. En fonction d’ueranid riche en ressources miniéres,
les principaux produits qui transitent dans le portt I'alumine, I'aluminium, le coke de
pétrole, la pierre & chaux et des produits pémlie’'exportation du minerai de fer
occupe une place importante dans cette quantitéfiguee ci-dessous illustre assez
clairement la prédominance des minéraux parmitdeguyits qui transitent dans le port de
Sept-iles. Par exemple sur les 19,8 kianutentionnées en 2005, 99 % concernaient les
minéraux (aluminium, fer). Les autres produits éspntent a peine 1%. On peut donc

avancer que le port de Sept-lles est un port mieéra

Figure 5. Evolution du tonnage par catégorie de ohandises chargées au port de Sept-
lles (1995-2005)
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Source : Le transport des marchandises sur le Saint-Laurent depuis 1995, ministére des

Transports du Québec, p.86.

Sa position stratégique fait de lui un relais int@ot dans les échanges entre
'’Amérique du Nord, I'Europe, I'Asie et I'AfriqueL’Amérique du Nord est une des
destinations les plus importantes des produits teationnés dans le port, avec des
quantités importantes qui transitent, d'abord U&stario au Canada, ensuite vers les

Grands Lacs, la Céte Est et le Golfe du Mexiquer pesi Etats-Unis. L'Europe est aussi

6 Mt : Million de tonnes
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un marché important, tout comme I'Asie qui prend gheoportions de plus en plus
importantes depuis la fin des années 19@h pourrait noter aussi, dans une moindre
mesure, I'Afrique et le Moyen-Orient. Sa facilittacces est un atout non négligeable

pour le transit pendant toute I'année.

Le port occupe une place importante dans le dépelment économique de la
région, au point de pouvoir étre considéré comnmepsmcipal agent de développement :
dans une région ou I'exploitation miniere est langpale activité économique, un port
est un outil indispensable pour I'exportation. Gaglique en grande partie la proportion

plus importante pour les chargements (90 %) que lesudéchargements (Figure 6).

Figure 6. Evolution du tonnage des marchandises manutemdies au port de Sept-lles
(1995-2005)
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Source : Le transport des marchandises sur le Saint-Laurent depuis 1995, ministére des

Transports du Québec, p.86.

Ces derniéres années, le port de Sept-iles a estrgpprojet de diversification de

ses ressources en investissant dans les croisanestiques et en développant avec la

" Rapport annuel 2013, Port de Sept-iles.
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ville un important programme touristique. Le progeinsiste a faire la promotion de la

destination Sept-iles Nakauinanu, avec la créat®mh8 nouveaux circuits touristiques.

L’'un des projets les plus en vue actuellement &siohstruction d’'un quai multi-
usager. Ce projet devrait doubler la capacité dekppn du port pour en faire le plus
grand port au Québec et le deuxieme au Canadarrmegele quantité manutentionnée
annuellement. La construction du quai permettrgp@ti de recevoir des vraquiers de la
génération des Chinamax (pouvant atteindre 4000000°%). En décembre 2013 et pour
une premiere fois en Amérique du Nord, un premiaguier de cette dimension (le CSB
Years) a été chargé au port de Sept-lles avec demh302 264 tonnes métriques de
minerai de fer, en direction de la Chin&elon les autorités portuaires, ce chargement

record marque un tournant important dans le dépelment du port de Sept-iles.

Dans son rapport annuel de 2013, 'administratiortyaire de Sept-iles fait état
d’'un chiffre d’affaires de 13,1 millions $. Cetamnée a été marquée par une légére
baisse sur les volumes d’activité entrainant umeirdition de 1,3 % par rapport au
chiffre d’affaires de 2012 qui s’élevait a 13 27005. Le tableau suivant permet d’avoir
une vue d’ensemble sur son évolution. Sur une gérae 10 ans, le port a connu une
croissance constante de son chiffre d’affairesa ltéussi a le tripler en passant de
3,8 millions a 13,1 millions dollars canadiens.sGxiffres permettent d’entrevoir la
dynamique du port pour cette derniere décennie. tatle évolution permet de

comprendre la vision prospective des autoritésuaings en termes de développement.

Tableau 2. Chiffre d’affaires du port de Sept-kes000 $ (2003-2013)

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013

Chiffre 3 3 4 5 6 6 6 9 12 13 13
d’affaires 827 493 685 767 349 970 799 142 861 272 105

Source : Rapports annuels Port de Sept-lles de 2@033.

8 DWT : Deadweight Tons qui peut étre traduit panfies de port en lourd. Il s’agit du chargement
maximal qu’un navire peut atteindre.
° Rapport annuel 2013, Port de Sept-iles, p.9.
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Ports

En définitive, les activités de chacun des deuxtspeoefletent logiquement leur
place dans la structure industrielle du Québecr lpdace, d’abord, en ce que ce sont

deux ports majeurs au Canada, de taille compafeblableau suivant).

Leur position dans I'économie canadienne se mamassi par leur profil @ la
majeure partie de leur activité est liee aux masiggremiéres (transbordement de vrac),
témoignant de leurs liens avec I'économie traditelle desstaplesdu Québec. Dans ce
contexte général, le port de Québec a certes uivit@plus diversifiée que celle du port
de Sept-lles, qui s'identifie quasi exclusivementteansbordement des minerais. Mais
cette diversification économique prend surtout sesktivement a la diversité
sociologique qui 'accompagne. Or, autant la ville Sept-lles est encore socialement
marquée par la forte présence des industries ibvaddlles liées aux ressources
naturelles, autant la ville de Québec est plutdhatarisée par une diversité des milieux
sociaux ou les activités liées aux ressources elar n'ont pas de prééminence
nécessaire. C’'est donc moins au regard de la séalgé économique absolue qu’en
fonction de 'adéquation de cette vocation éconamigvec la société urbaine locale que
'on peut évaluer l'insertion territoriale d’'un fgorSous cette perspective, le décalage
entre les activités menées au port et la composguriale de la ville est sans doute
relativement plus important & Québec qu'a Sept-tbesqui explique que les enjeux de
conciliation des usages économiques portuairessticadement de vrac) et des usages

sociaux de la ville (gentrification) y prennent pliacuité (Villeneuve, 2014).

Tableau 3. Tonnage du fret chargé et déchargé atid@Québec et de Sept-iles en
Millions de T.

Intérieur International Intérieur et international

Chargé Décharg Total Chargé Décharg  Total Chargé Déchargé Total
é é

Port de 2757,3 21246 48819 8040,1 16039,6 24079,7 10797,4 18164,2 28 961,6
Québec

Port de 10249 780,3 18052 222120 1768,5 23980,5 23236,9 25489 25 785,8
Sept-iles

Source : Transport maritime au Canada 2011, Statistigue Canada, p.58.
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3.3. LE PORT DE QUEBEC FACE A DEUX CONTROVERSES

3.3.1-La controverse autour du projet des silos

L’avenement des silos au port de Québec a faiteccagdaucoup d’encre et suscité
des débats sur la gouvernance, le rapport entperteet son environnement immédiat.
Mais celui-ci n’est pas un fait isolé. Durant l&asces d’'information et de consultation
citoyenne sur le projet IMTT-Québec du 8 mai ayu22 2012, des citoyens de Limoilou
avaient demandé au port de Québec de procéder atude d’'impact environnemental
concernant la construction par IMTT-Québec de séganréservoirs dans le secteur de
Limoilou, cinq ans apres leur construction (200[RMTT-Québec, ayant obtenu une
autorisation environnementale de I’Administratioortpaire de Québec, avait omis de
faire la méme demande aux autorités provincialésst@ne des raisons pour lesquelles
des citoyens de Limoilou, compte tenu des impaontsrennementaux du projet, ont
sollicité la tenue d'une audience publique du Buredlaudiences publiques sur

I'environnement.

Le 7 novembre 2012, des agents du ministéere deif@mement du Québec dans
le port de Québec constatent d’un certain nombirg@rdttions, dont la construction de
réservoirs et de rampes de chargement pour lesonanlie ministére, affirmant ne pas
avoir été informé de ces réaménagements, a envoyd@vis de non-conformité a
I'entreprise Canterm, gestionnaire du terminal @Jiquide. C’est la deuxiéme fois que
le ministére de I'Environnement du Québec envois deis de non-conformité a des
entreprises présentes dans le port de Québec pouréme motif d’absence d'une

autorisation provinciale.

Un autre projet va faire I'objet des mémes remasqgetecritiques : le projet des
deux silos dans le port de Québec. Le 2 juillet20& port de Québec a organisé une
séance dinformation a lintention des populatioths quartiers limitrophes (Vieux-
Québec, Cap Blanc et Colline parlementaire) posrifdormer sur le projet en vue et
recueillir leurs impressions et suggestions évéletsieLe dialogue noué durant cette

rencontre est difficile : alors que les autoritéstpaires de Québec se sont attardées sur
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les capacités de stockage des silos et la qualigite » des produits a stocker (granules
de bois), les populations font état de nombreugamtes (bruit des ventilateurs,

poussiere, risques d’incendie) et n'obtiennentgegprécisions sur le projet (dimensions
et place dans les alentours du Port ; informatieskniques : présence de ventilateurs,

etc.).

Encadré 1. Repéres sur les silos

Caractéristiques physiques Calendrier de construction
45 m de hauteur 1% silo : novembre 2013
48 m de diamétre 2°™ silo : mars 2014

12 étages de hauteur 1% livraison : ao(it 2014
20 M$ Investissement par Arrimage

Québec

Sans répondre aux attentes des populations, letpvaj poursuivre son cours :
Arrimage Québec se fie exclusivement a l'accord '&®Q et, suivant les seules
procédures fédérales d’évaluation environnementldgja recu le 29 aolt 2013 un
accord préliminaire pour entamer les travaux eendtnt les résultats finaux de I'étude
d’'impact environnemental. Toutefois, les autorfiésvinciales contestent cette lecture de
la régulation juridique : reprochant & Arrimage Qe et aux autorités portuaires de ne
pas informer les autorités provinciales, elles opteour I'envoi d’'un avis de non-
conformité le 25 novembre 2013 pour non-respect régtes et des lois en matiere
environnementale au niveau provincial — sans paeersorties assez critiques de la part
du ministre de I'Environnement, du Développemenalble, de 'Environnement, de la
Faune et des Parcs (MDDEFP). Déja le 21 aol(t 2@t ministre avait informé
Arrimage Québec de la nécessité de se soumetine atude pour avoir une autorisation
provinciale lui permettant d’'« évaluer les mesutdégténuation prévues au niveau du

bruit et relativement & la mise en place de dépéresses ¥.

19 Le Soleil du 07 Novembre 2013 : « L’environnemeavient a la charge », Annie Morin.
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La controverse s’élargit a partir du mois de novem®013, lorsque deux autres
organismes de la province vont se méler au dédature Québec et le Conseil Régional
de I'Environnement. Ceux-ci dénoncent ce qu'ilssidarent comme un « mauvais projet
au mauvais endroit'> et exigent I'arrét immédiat des travaux afin degaifer le temps
nécessaire a 'engagement des discussions en uane étude environnementale. Cette
demande, qui rejoint celui du comité des relatiamsc la communauté, se heurte a un

refus de 'APQ arguant que I'échéancier est tropté.

La controverse prend encore de I'ampleur aprelestions municipales du 3
novembre 2013 : le maire de la ville de Québec,ifRRégbeaume, fait état de son
désaccord quant a la construction des silos atueitles autorités du port de Québec
pour ne pas avoir informé la ville, ce que démemDG du port, Mario Girard. Le Maire
avance que le projet n’est pas acceptable tel efuestime que les responsables doivent
prendre le temps de redéfinir les contours du properr qu’il puisse étre « socialement

acceptable ».

Encadré 2. Les différents acteurs de la controvauseur du projet des silos

Acteurs Acteurs privés Citoyens Comité mixte

institutionnels

MDDEFP Arrimage Québec Les amis de Saint- Comité des relations
Laurent avec le port de
Québec

Nature Québec

Ville de Québec Centre Régional de
I'environnement

APQ Les conseils de
quartiers

Face a la multiplication des critiques, les auésriportuaires de Québec continuent
la promotion des silos, mais sur un mode défeBdliés répondent aux critiques quant a

la non-conformité aux procédures provinciales eoppsant d’adopter, avec leur

™ Le Soleil du 07 Novembre 2013 : « En guerre coletreouveau terminal », Annie Morin.
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partenaire Arrimage Queébec, une stratégie de loaibin, évolutive en fonction de
I'avancement de la constructi@nll est vrai qu’elles recoivent rapidement un geutle
poids, le 14 novembre 2013, lorsque le ministreéféll Denis Lebel, annonce que,
respectant 'APQ en tant qu'autorité décentraliséenpétente a statuer, il n’a pas
l'intention d’intervenir pour I'arrét des travawesl silos a I’Anse au Foulon. Cette sortie
intervient apres les injonctions du ministre quéigde I'Environnement, de la ville de
Québec et des acteurs de la société civile pourlgugouvernement fédéral prenne
position au débat. Le port de Québec a toujoutsvédoir que ce type de projet relevait
de la compétence fédérale et que I'APQ était coempétpour octroyer une autorisation

de construction a Arrimage Québec.

Le 18 novembre 2013, le Maire Régis Labeaume obsanvrevirement a propos
de sa position sur le dossier des silos. Critiqugmbjet et de la démarche adoptée par le
port de Québec, il finit par accepter leur condtauc Il fait état de son impuissance a
influer sur la poursuite des travaux. Par contr@gvance que deux c’est assez: il ne

saurait en envisager un troisieme.

Le 13 décembre 2013, le port de Québec et Arrin@gébec saisissent la cour
supérieure pour que cette derniere soustraie negai dispositions de la loi québécoise
sur la qualité de I'environnement ainsi que la nomehe qualité de 'atmosphére pour les
composés de nickef3: Avec cette demande, Arrimage Québec cherchedisartir de
I'obligation de se soumettre a la procédure d’étedeironnementale de la province du
Québec sur la qualité de I'environnement sur uritbéne portuaire fédéral. Arrimage
Québec demande ainsi au procureur de revoir le gowe sanction du ministre
guébécois de I'Environnement. Aprés l'envoi d’'unisade non-conformité par le
MDDEFP, ce dernier insiste sur le fait que la Lwi & qualité de I'environnement et ses

reglements s’appliquent sans condition au port dab@c.

12 Selon Anick Métivier, porte-parole de I'APQ. Lel8ibdu 07 Novembre 2013 : « En guerre contre le
nouveau terminal », Annie Morin.
13 Le Soleil du 18 Décembre 2013 : « Pas assepuiie Arrimage », Annie Morin.
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Le port de Québec, fidéle a sa volonté de boniboaimet en place en janvier 2014
un comité pour l'intégration des silos dans le pl@tQuébec. Ce comité présidé par John
R. Porter a pour principale mission de trouver megens techniques et artistiques pour
une meilleure acceptabilité visuelle des silos. hesnieres recommandations du comité
conseil pour I'intégration visuelle des silos vétre publiées le 20 juillet 2014 par le port
de Québec, interdisant finalement de toucher dalacheur des silos et préconisant plutot

une meilleure illumination et un bon entretien.

Dans la nuit du 17 au 18 mars 2014, le deuxienteasiété érigé. Cette deuxieéme
opération apparait dans un contexte ou les conmgeseautour du projet continuent
d’alimenter les prises de position. Le maire de lige¢ Régis Labeaume, pour sa part,
n'y voit aucun inconvénient, contrairement au pemsilo : pour lui, artistiquement, il
vaut mieux deux silos qu’un seul. Le ministre dénlironnement réitere sa position
guant a la non-conformité des silos et a constituénouveau dossier sur I'érection du

deuxieme silo, déposé aupres des avocats du meisté

Les travaux suivent leur cours selon I'échéanciegéfabli par I'entreprise
Arrimage Québec, complétés par des efforts pouvaioore de sa volonté de respecter
les exigences environnementales. Un point de pressg d'une visite guidée est
organisé le 26 aolt 2014 a destination des jowstesliet des membres des conseils de
quartiers. L'objectif est d’'informer sur les mesutechnologiques mises en place afin
d’éviter d’éventuels risques de pollution, d’incendjui alimentent les craintes des

populationd*.

Aprés cette séance de présentation et d'informatem silos ont été finalement
inaugurés le 22 septembre 2014 en présence destégitounicipales, provinciales et
fédérales. Les citoyens des quartiers voisins dat aussi conviés a cette féte.
L’événement a été marqué par discours du maire weh€r Régis Labeaume, qui y

présente un « mea culpa » pour avoir été initialgno®ntre le projet: il reconnait

14 Selon le vice-président d’Arrimage Québec Jeamdais Dupuis qui s'est chargé de la visite, la sé&u
est une préoccupation importante pour I'entrepfisest la raison pour laquelle les meilleures
technologies disponibles actuellement ont été risdas pour ce projet.
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désormais que, substantiellement, c’est un borepedjqu’il est prét a soutenir le port

dans ses projets d’expansion futurs. En termesepsoel, il fait amende honorable

concernant le litige entre MDDEFP, Arrimage Quéletc’APQ en réaffirmant son

soutien au Port de Québec.

Encadré 3. Chronologie sommaire du projet des silos

Dates

Janvier 2013

30 Avril 2013

10 Mai 2013

24 Mai 2013

Juin -Juillet 2013

Courant été 2013

29 Aolit 2013

03 Octobre 2013

09 Octobre 2013

30 Octobre 2013
31 Octobre 2013

Faits

Discussion avec les partenaires (Drax Power
et Rentech)

Signature du contrat entre AQ et Rentech
Présentation du projet a la direction du Port
Présentation des attentes environnementales
du port a AQ

Présentation du projet de vrac au comité des
relations avec la communauté, au grand
public, aux citoyens

Etude d’impact environnemental des Silos
Autorisation des travaux préparatoires du sol
Présentation du projet au maire Régis
Labeaume

Présentation du projet au comité des relations
avec la communauté

Autorisation finale

Publication de la décision du projet

3.3.2-La controverse autour de la « Poussiéere rouge »

Dans la nuit du 25 au 26 octobre 2012, des activig2transbordement ont eu lieu

dans le port de Québec. L'entreprise Arrimage Quaébprocédé au déchargement d’un

bateau contenant du minerai de fer. Le vent quifladtufort pendant la nuit a transporté

des particules de poussiére jusque dans les g@aetiwironnants. Au matin du 26, les

populations de Limoilou ont constaté une couchgedétre sur les portes, les fenétres et

les balcons. Surpris, certains citoyens vont séésiministere de I'Environnement pour

avoir plus d’'informations sur l'origine, les causgdes conséquences de ce phénomene.
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Arrimage du St-Laurent, interpellé, reconnait dangremier temps avoir été a la
source de ce phénoméne et avoir été surpris pporiée de ce phénomene, malgré
I'existence d’équipements adéquats pour I'éviteto® son communiqué de presse du 29
octobre 2012, la présence de dioxyde de fer daisde Limoilou est un « incident

exceptionnel » et accidentel.

A la suite de cet événement, deux habitants de ildongVéronique Lalande et
Louis Duchesne) ont entrepris par leurs propresem®ye prélevement d’échantillons de
ladite poussiére et les ont fait examiner par lodatoire. Les résultats obtenus ont été
trés surprenants selon Véronigue Lalande comparatint a d’autres villes ayant connu
le méme phénomene dans le monde, démontrant lenmede métaux lourds (fer,
cuivre, nickel, plomb et zinc), dont I'exposition lang terme avec une certaine
concentration peut étre dommageable pour la Sarté couple s'inquiéte de la forte
teneur de ces meétaux lourds dans I'air de Limodbw’'étonne que le ministére charge

des affaires environnementales n’ait pas fairetetat avant eux.

Le mercredi 21 novembre 2012, le ministre de I'Eowhement du Québec a
envoyé un avis de non-conformité & Arrimage Quékist. avis de non-conformité est
pour le ministére un moyen de ramener a I'ordreti&prise fautive. C’est une premiere
étape avant d’envisager des procédures pénales.d@atiocument, ce dernier est accusé
d’avoir été a l'origine de la poussiére rouge simdilou. Trois manquements ont été
particulierement soulignés :

- Emission de dioxyde de fer en fines particules dansironnement ;
- Refus d’informer les autorités provinciales compéte sur I'existence de
particules polluantes ;

- Et enfin, entrave a un agent dans l'exercice de feastions par la

rétention de 'information.

15 Les chiffres obtenus par Agat Laboratoires sanslévants : Nickel : 474 mg/kg ; zinc : 998 mgfkg
cuivre : 644 mg/kg. Le Soleil du 22 Novembre 20%2Un air plus pollué qu’a New Dehli », Isabelle
Mathieu.
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Malgré les résultats de I'étude et I'avis de nonfoamité, le 22 novembre 2012,
l'entreprise Arrimage Québec, par lintermédiaire &a vice-présidente Johanne
Lapointe, se livre a une tentative de négation atesisations. Elle se montre surprise
gu’il y ait une teneur aussi importante de métaReur elle, les activités d’Arrimage
Québec ne pourraient étre considérées comme |& ciusette situation. Concernant le
zinc, il 'y a pas eu « de manutention de zinc depri5 septembre 2012, et c’était a
lintérieur de I'entrepdt ¥. Pour elle, la durée entre les derniéres manipuistde zinc
et les préléevements indiquant une forte teneur etumes techniques mises en avant

justifient qu’Arrimage Québec n’est pas en cause.

Face aux accusations portées a son encontre, Ajeirda St-Laurent s’engage
aussi dans une démarche scientifique en propossntahtre-arguments basés sur des
prélevements et des tests en laboratoire. Sedatsubntredisent tout bonnement ceux
de Véronique Lalande. Pour I'entreprise, les préheéents effectués le 31 octobre 2012
montrent qu’ « aucun des métaux analysés dansaidition n’excede la concentration
maximale pour un terrain & vocation résidentielfe Aprés la présentation des résultats
par Richard Thibault, professionnel de la commuivcaspécialisé dans la gestion des
crises, recruté par Arrimage du St-Laurent, il éserve le droit de commenter les
résultats de Mme Lalande en avancant que ses grogsaltats sont assez représentatifs

de la réalité.

Un autre fait marquant va étre la création d'ure di¥eb par les citoyens de
Limoilou en décembre 2012. Le site internet est mém'Vigilance port de Québec”.
Son objectif est de créer un espace de dialogéehdhge et de partage d’informations,
mais aussi et surtout un outil de contréle dewvigéési portuaires du Port de Québec et de
ses impacts environnementaux. La création de @ ieternet marque une étape
importante dans la mobilisation sociale et posit®ries citoyens comme des acteurs
incontournables dans la gouvernance du port.

16 e Soleil du 22 Novembre 2012 : « Zinc mystérésabelle Mathieu.
" Le Soleil du 20 Décembre 2012 : « L’entreprise trémdu doigt se défend », Matthieu Boivin.
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Les citoyens de Limoilou ne comptent pas s’arritetls comptent aller plus loin
face a I'absence de collaboration des autoritétugimes. Toujours sous l'initiative de
Mme Lalande, une procédure a été entamée pourténtan recours collectif. Pour la
premiére étape, une requéte en cour supérieureepaabtenir I'autorisation, est déposée

dans la premiére quinzaine du mois de janvier 2013.

Face au débat en cours sur les résultats pubkderl par Véronique Lalande et la
contre-expertise du Port de Québec, un troisiénperéxndépendant fait son apparition.
Il s’agit d’'un chercheur chimiste de 'UQAR, RickaBaint-Louis, et de son équipe qui
prélévent des échantillons dans le secteur dugicses environs. Son objectif premier
était de tester un nouveau dispositif de captatilms contaminants, a base de
polyuréthane. Aprés traitement, ses résultats staent plus de ceux de Mme Lalande
en faisant valoir I'existence d’'une forte concetitra de nickel et de cobalt, d’arsenic.
Pour le nickel, la teneur varie de 120 mg/kg despare a 790 mg/kg suivant la distance
du port. Alors que les normes du ministére prowhde I'Environnement fixent le seuil a
100 mg/kg. Plus on s’approche du port, plus la eotration est importante ; ce qui a
permis au chercheur de poser I'hypothése que lecsale contamination devrait étre le
port de Québec. La durée des prélevements sur i et la faible variation de la

concentration remettent donc en cause la theseé¥é@mement accidentel.

En plus, une analyse du ministere du Développeharatble, de I'Environnement,
de la Faune et des Parcs présentée le 15 avril/20&R la présence d’une concentration
de nickel dans I'air de Limoilou 4,3 fois plus intfant que la normale. C’est-a-dire 52
nanogrammes par metre cube au lieu de 12 ng/mig@skchantillons qui ont donné ces
résultats couvrent la période de 2010 a 2012.

Malgré les résultats obtenus par le ministére Bevironnement, par un chercheur
indépendant, et une citoyenne, I'entreprise Arrien&guébec continue de nier d’étre a
I'origine de la pollution de nickel a Limoilou etavméme jusqu’a poser le doute en
pointant du doigt indirectement les autres entsggrivoisines du port. Le 11 avril 2013,

I'entreprise a organisé une porte ouverte a I'iitendes meédias pour informer sur les
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procédures de déchargement ; une opération dets#dgei lui permet de redorer son
image. Ce fut 'occasion aussi de présenter leséués techniqu¥s permettant de

limiter 'émanation du nickel. Le vice-président tachnique de Arrimage Québec, Ivan
Boileau, soutient qu'entre 5 et 7 millions de $ wa@tre investis pour renforcer le

dispositif anti-poussiére.

C’est au mois d’avril 2013 que les résultats dedaté publique ont finalement été
publiés. Le directeur régional de ladite institat@ffirme que la présence d’une certaine
concentration en nickel dans I'air peut causerpteblémes sanitaires. Mais il faut que
les personnes soient exposeées a long terme. Leantdldns prélevés permettent
d’affirmer que la population de Limoilou est sugelt certaines maladies : développement
d’allergies, d’asthme, d’eczéma, d'urticaire. Pantce, le rapport émet des réserves

guant aux risques du cancer. Car cela nécessitexpusition d’a peu pres 70 ans.

Le dialogue entre les différents acteurs intervedaiss le débat va prendre une
nouvelle tournure & partir du mois de mai 2013 cdaecréation d’'un « nouveau comité
de vigilance des activités portuaires ». Ce coregé né de linitiative conjointe des
gouvernements provincial et municipal. On peut cemgparmi les membres de ce
comité des représentants du gouvernement provindilla ville de Québec, des
membres de six conseils de quartier, du CRE, daritdé publique, du secrétariat de la
capitale nationale et du ministere de I'Environnetmé.’Administration portuaire du
Québec et son comité des relations avec la comné@immant eu chacun un représentant.
Pour la premiere fois depuis le 26 octobre 2012camité aussi représentatif est mis en
place. Ce nouveau comité a pour mandat de « wesfi¢exploitation s’effectue en
conformité avec les normes applicables et dans dspect des exigences
environnementales et des meilleures pratiques edoceaine %. Il est aussi de la
responsabilité du comité de faire des recommanustiallant dans le sens d'une
meilleure intégration des activités portuaires daos milieu par latténuation des

impacts négatifs.

18 voir article Le Soleil du 12 Avril 2013 : « Arringe Québec estime ses procédés sécuritaires », Jean-
Francois Cliche.
19 Le Soleil du 07 Mai 2013 : « 7 citoyens appelés t@ble », Annie Morin.
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Le 3 mai 2013 faisant suite a l'ultimatum du MDDEMHRrimage du St-Laurent
dépose un plan daction environnemental. Par Fmtaliaire de ce document,
I'entreprise est censée proposer des mesures punmuer les risques d’éventuelles
pollutions. Mais le ministere de I'environnemenbyincial a refusé de considérer le
document tel que présenté, considéré comme trapnetigour offrir des précisions sur
les mesures envisageables.

Suite a ses activités citoyennes pour faire recldeport de Québec et son
pensionnaire, Véronique Lalande a recu dans leo¥2mbre 2013 une lettre de mise en
demeure de la part des autorités portuaires, vésdeixhorter & arréter sa campagne de
dénigrement. Son message envoyé a Rentech poissigader de continuer son projet
dans le port de Québec et ses sorties dans leasnédint pas été du godt des autorités
portuaires ; la mise en demeure fait aussi étatedjprobable poursuite judiciaire pour

diffamation.

Un nouvel épisode de poussiere rouge a été conptatdes populations de
Limoilou durant la semaine du 6 au 13 janvier 2018, mois apres les premiers
événements de poussiere rouge en octobre 2012.|€'esmité de vigilance du port de
Québec qui a porté l'information aux médias et auistere. Arrimage Québec nie
encore avoir été la cause de cette poussiere rocae leurs installations de contrdle
n’ont rien signalé d’anormal. Les autorités ponesiannoncent qu’elles vont mener une
enquéte aupres des différents opérateurs. Des téldranont été prélevés par les agents
du ministere pour déterminer les composants préskams la poussiére et éventuellement

trouver la source.

Suite a cette plainte des populations, un deuxieris de non-conformité est
envoye le 15 janvier 2014 par le MDDEFP a Arrim&yeébec. Cet avis fait suite a une
engquéte meneée le 9 janvier 2014 par le personnedinigstere du développement durable.
Le résultat des prélevements au quai 53 fait €t diéversement de résidus qui

provenaient des activités de transbordement d’AagenQuébec.
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Encadré 4. Les différents acteurs de la controvergeur de la « poussiere rouge »

Acteurs Acteurs privés Citoyens Comité mixte

institutionnels

MDDEFP Arrimage Québec Initiative  Citoyenne | Comité de vigilance
de Vigilance du port | des activités
de Québec (VL) portuaires (VQ, GP)

Environnement Comité intersectoriel

Canada pour la contamination

environnementale
dans la Cité-Limoilou
(CICECL)

Ville de Québec Comité des relations
avec la communauté
(CRC)

Direction de la santé

publique

Malgré les sommations du ministere de 'Environnetrdl Québec, 'APQ et son
pensionnaire Arrimage Québec continuent d’avancer lg port est sous la juridiction
fédérale et gu’ils n'ont pas a rendre compte auwrédas de la province. Par contre, un
eéchange de courriel entre des fonctionnaires dienumement Canada, publié le 19
janvier 2014, révele que la poussiere de nickesdarport de Québec reléve bien de la
compétence provinciale québécoise. Le ministre r&#dde I'environnement, Léona
Aglukkag, y affirme que le MDDEFP est la seule aitdocompétente a statuer sur le
minerai de nickel. Le gouvernement fédéral ne @oufaire des commentaires sur ce
dossier en raison du Reglement sur les urgencesoenementales. Les prises de
position de ces différentes instances, qui montteatdivergences sur l'interprétation des
compétences respectives des gouvernements prdvidiédéral, témoignent d’'un vide

juridique créateur de flou dans la gestion du dwssi

Il faut noter que le dossier de la poussiére ranigepas manqué de faire bouger

certaines positions. Face a cette controversepied® Québec, bien que campé sur sa
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position, se montre prét a faire des concessiopsl@ avril 2014, il publie un plan
d’action de développement durable, avec pour abgetmontrer la volonté des autorités
portuaires a travailler pour l'instauration de fraés saines et pour un modele de port

bien ancré dans son environnement. Trois axes téslsestructurent le documéft

- « étre reconnu par la communauté comme un gestieneeemplaire de
son territoire » ;

- « poursuivre I'amélioration constante de sa peréroe environnementale
sur I'ensemble du port de Québec » ;

-« développer et entretenir une relation Ville-Pogspectueuse de la

communauté ».

Les dernieres données obtenues par le MDDEFP aepalans la publication du
journal le Solefl* du 21 ao(t 2014 font état d’'une tendance & labals la concentration
de polluants dans l'air de Limoilou. La période td#e concernée part de mars a
décembre 2013. Contrairement au 50 ng/m3 de niétadlis entre 2010 et 2012, le
nouvel échantillonnage montre une concentratiodsl@g/m3 ; une baisse importante
avec des pics pouvant aller jusqu’'a 125 ng/m3 (@dt)aou bien 256 ng/m3 (20
décembre). Convaincu de l'efficacité de ses iretialhs, Arrimage Québec se défend
d’avoir provoqué ces pics de pollution, avec porgupe le fait que les capteurs de

poussiere n'ont pas détecté des traces de pollpgodant la période mentionnée.

20| e Soleil du 21 Aolit 2014, Encore de la poussiéuge, Jean-Francois Cliche.
2 e Soleil du 21 Ao(it 2014, Encore de la poussiéuge, Jean-Francois Cliche.
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3.4. LE PORT DE SEPT-ILES FACE A DEUX CONTROVERSES

3.4.1-La controverse autour du projet de quai multiusager (2012-2014)

De par sa position stratégique, le port de Septdit un site trés convoité pour
I'exportation des matiéres premieres. Le proposeasbre plus pertinent depuis qu’en
2011, le Nord du Québec a fait I'objet d'une atfi@mt particuliere, suite a
'enclenchement d’'un important programme de déyetopent économique par la
relance de I'exploitation des ressources naturedlesnord au 4dparallele. Or, la
réalisation de ce projet nécessite des investigssnimportants en infrastructures, qui
concernent au premier chef le Port de Sept-lles pagticulier, un important projet de
construction d’'un quai multi-usager est prévu demport afin de pouvoir augmenter sa
capacité d’exportation.

Le 13 février 2012, le gouvernement fédéral, un lageurs de fonds du projet,
donne l'autorisation pour la construction du quaitirusager au port de Sept-iles. Le
projet représente un investissement important évalenviron 220 millions de dollars,
dont 25% de subvention fédérale. Il est portéymapartenariat poussé entre le port de
Sept-iles et le gouvernement fédéral, d’'une partineregroupement de cing entreprises

majeures en matiére de ressources naturellesye’pait (tableau 4).

Tableau 4. Contributions financiéres pour la constion du quai multi-usager de Sept-
lles

Acteurs publics Acteurs privés
Gouverne Port de | New Champion Alderon Labrador Tata Steel
ment Sept-lles | Millennium | Minerals Iron Iron Mines | Minerals
fédéral Canada
55 M$ 55 M$ 38 M$ 25 M$ 20 M$ 13 M$ 13 M$

Source : Le Soleil du 3 mai 2013, p.22
Il s’agit donc d’'un enjeu majeur pour I'ensemble diéveloppement du port de

Sept-lles. Le contexte est marqué par la volont afereprises miniéres de la région
(Cliffs Natural Resources, Rio Tinto) d’augmenteur capacité de production. La
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perspective d’'un boum minier, liée & un contexterimational favorable a I'exportation
de produits minéraliers et a I'installation de neawx opérateurs dans la région, permet
au port de Sept-lles de faire des prévisions aalas$e sur ses exportations. Avec ce
nouveau quai, le port estime pouvoir manutentioqhes 70 millions de tonné&s Déja,

les résultats de I'année 2012 font état d’'un reewmet un total de 28 millions de tonnes
métriques manutentionnées, ce qui représente wmsédale 7, 5 par rapport a 2611
Au-dela du quai, il est prévu d’'installer deux aderrs de navires d’'une capacité de 8
000 tonnes par heure, qui augmentera la capacithalgement et d’exportation de 50

millions de tonnes.

Le chantier du nouveau quai du port de Sept-lliésiéle 2 mai 2013 et, confié a
I'entreprise Pomerleau spécialisée dans la corgirude quai, suit normalement son
cours, avec une livraison prévue pour fé dvril 2014. Le chantier va néanmoins,
indirectement, bousculer la gouvernance portuanemettant en évidence des tensions
entre des acteurs défendant des intéréts differApgsaremment, le conflit est déclenché
par I'entreprise miniere, Cliffs Natural Resourcgsi, en juillet 2013, intente une
procédure judiciaire contre le port de Sept-llgg@pos de son projet d’amélioration du
quai 30. Vital pour I'entreprise (a qui I'équipentesert de quai d’expédition), le projet a
été deéposé aupres des autorités portuaires et ungprofficiellement par elles.
Cependant, la mise en ceuvre effective du projeblesiuée : selon I'entreprise, elle ne
peut entreprendre les travaux du fait d’'un refusigeaturé®. Aprés plus d’'une année de

négociations infructueuses, I'entreprise décidaléiment de porter I'affaire en justice.

Plus profondément, cette mésentente semble s'@&eligar une tension sous-
jacente entre les deux protagonistes, dont le estprécisément les conflits de stratégies
relatives au nouveau quai multi-usager. Cliffs MatiResources soupconne le port de
Sept-lles de retarder volontairement son accoral fifin de faire pression dans le cadre
d’'un litige parallele : la vente de terrain danséeteur de Pointe-Noire, objet depuis plus

22| e Soleil du 5 Janvier 2013 : De I'attente au pleriSept-iles, Steeve Paradis, p.33.

% e Soleil du 23 janvier 2013 : Le boom minier fil@Bu port de Sept-iles, Steeve Paradis, p.32.

% Selon Don Ghallagher, vice-président exécutifrésilent de commercialisation de Cliffs. Le Sofkil2
aolt 2013 : Poursuite contre le port de septHasny Levesque, Steeve Paradis, p.22.
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d’'un an d’'une négociation. Propriété de la minideeterrain en question est stratégique
pour le futur quai multi-usager, en tant que seplon possible en termes d’accessibilité
ferroviaire. Pour I'administration portuaire, lesgéiclavement du quai multi-usager est
un impératif pour assurer un acces au quai aweswntreprises miniéres qui ont
cofinancé sa construction : I'absence d’'une entemtee le port et I'entreprise Cliffs

risque de compromettre le partenariat multipagiteour de ce projet.

Le blocage des négociations provoque l'interventendifférents acteurs publics.
En premier lieu, le port de Sept-lles solliciteffide des transports du Canada afin que le
troncon de chemin de fer qui méne au quai multgesasoit considéré comme un
« common carrier ». C’est-a-dire comme un espadé&d®u transport en commun, donc
accessible aux potentiels usagers. Selon les t&dgoportuaires, cette option devrait
contraindre Cliffs & amorcer des négociations descautres entreprises minieres. Les
entreprises Tata Steel, New Millennium, LabradonIMines ainsi que Développement
économique Sept-iles ont réclamé le statut d’ireant afin de pouvoir plaider en faveur

de I'administration portuaire.

En second lieu, le gouvernement provincial cherdbs solutions relatives a la
vente des terres : le quai multi-usager est unlomaiimportant dans le projet de
développement du Plan Nord Plus du gouvernementimmial. Trois ministres du
nouveau gouvernement Couillard sont mandatés mmaontrer les parties prenarftes
Cependant, faute de terrain d’entente, le gouveenéprovincial accentue ses pressions
en adressant un ultimatum a I'entreprise Cliffs UXalt Resources : le 27 juin 2013,
I'entreprise est sommée de déposer une propositgogortie de crise dans les 30 jours
faute de quoi des moyens nouveaux seront envigagésle désenclavement du site de
Pointe-Noire (y compris potentiellement I'expropioa des terre$S. Le 28 juillet 2014,
Cliffs dépose finalement son rapport auprés duduu ministére de I'Economie, de

'Innovation et de I'Exportation et, refuse toutnecmentaire alors que le gouvernement,

% | e 14 mai 2014, le ministre de 'Economie, deridwation et de 'Exportation, Jacques Daoust et ses
collegues Robert Poéti du ministére du Transpordestn D’Amour, ministre délégué aux transporés et
I'implantation de la stratégie maritime ont renaéries autorités du port de Sept-iles afin de teowes
solutions.

% Comme en fait état le communiqué de presse dusgnament.
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un mois apres le dépbt, étudie encore les propasitiConcernant le dossier du chemin
de fer, la requéte déposée par le Port de Sepailpsds de I'Office des transports du
Canada a de son co6té été refusée. L’Administratartuaire voulait rendre accessible le
troncon de chemin de fer appartenant a Cliffs de®les autres entreprises minieres.
L’Office des transports justifie sa décision pafdit que ledit chemin de fer se trouve sur

des terrains privés.

Le dossier connait cependant une évolution rapdlie, suite a des difficultés
économiques et des annonces concernant la ferndgtueemine Lac Bloom, I'entreprise
miniére tente de régulariser ses dossiers litigi&ibe décide de revoir le litige juridique
qui 'oppose au port concernant les réaménagenaentpiai 30 et, le 9 décembre 2014,
abandonne la poursuite en signant avec I'admitistraportuaire de Sept-lles une
injonction interlocutoire. Les parties s’accordent le fait que chacun doit payer ses
propres frais consentis durant la procédure. Maidput, le dossier du quai multi-usager
connait une percée quand le gouvernement fédémalestit dans le dossier. Par
l'intermédiaire du ministre des Transports, il dépaine requéte demandant a I'Office
des transports de réexaminer le dossier sur I'stmbt du troncon de chemin de fer, en
tenant compte des compétences spécifiques au Bliaides Transports canadiens (loi 49
sur le transport) qui lui donnent la possibilité stdliciter 'Office des transports pour
enquéter sur un litige. A la suite de l'examen desponsabilités quant a l'usage du
chemin de fer appartenant a Cliffs, I'Office desafsports indiqgue que le troncon de
chemin en fer en question releve de la compétegéckrdle, ce qui permet au
gouvernemenitf de clore le dossier en usant de ses prérogatimesrpndre accessible le

chemin de fer a tous les demandeurs.

3.4.2-La controverse autour déversement d’hydrocanres dans la baie de
Sept-lles (2013-2014)

Dans la nuit du 30 au 31 aolt 2013, la compagniéfs QNatural Resources, a
procédé a des opérations de transfert de réserpo@s des installations de bouletage de
Cliffs & Pointe-Noire. A la suite de ces opératjomse importante quantité de mazout

27 Le Soleil du 30 janvier 2015, Ottawa donne acdésfaastructure, Fanny Lévesque, p.23.
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s’est déversée, contaminant une surface allanhdesdlations de la compagnie jusqu’aux
berges. La quantité déversée est initialement ésti@m50 000 litres d’hydrocarbure dont
2 000 atteindront la baie de Sept-iles. Un impdrtiispositif de pompage est mis en
place pour limiter les impacts environnementauwusSeffet d’'une météo rude avec des
vents violents, la premiére estacade installée d#,céccasionnant la couverture d’'un
espace plus importante. D’ailleurs, le nombre drsgenel recruté pour le nettoyage
passera de 50 a 150 une semaine aprés l'incidemt mp@ux contenir les dégats. La
societé d'intervention d’urgence environnementalMEC est mandatée pour le
nettoyage des zones contaminées, sous la supendsianinistére du Développement
durable, de I'Environnement, de la Faune et dessRiur Québec.

Il faudra encore attendre quelques jours pour gaesffets du déversement soient
précisés et connus. D’abord, son étendue matéesilezévaluée le 6 septembre 2013 par
le ministére de 'Environnement, qui revoit sedffces : 5 000 litres d’hydrocarbures ont
atteint la baie au lieu des 2 000 préalablemenbreds, contaminant environ sept
kilometres de rives depuis les installations datteprise. Ensuite, les premiers impacts
environnementaux vont étre constatés aprés deuwisesn Le 8 septembre 2013, un
couple exploitant une ferme maricole constate s d’hydrocarbures sur des bouées
et, craignant que I'exploitation soit contaminée prélever des échantillons et les
envoyer a l'agence canadienne d’inspection desealisnet a environnement Canada.
Enfin, une semaine aprés les événements, la papulat dénoncé le manque de
communication de la part du port et de I'entreprigg ne veulent alors pas divulguer le
bilan des opérations entreprises. La réponse dérdjerise Cillfs intervient plus d'une
semaine aprés les faits, justifiant son mutisme Ilpamanque de temps et la priorité
accordée au nettoyageet promet d’adopter un meilleur plan de commuitcatans

I'avenir.

Tandis que le Ministére de I'Environnement mene emguéte pour déterminer les
causes et les responsabilités de Cliffs dans lerdément, trois types de protagonistes
vont déterminer les enjeux dominant la phase stevde la controverse. L'enjeu de

% e Soleil du 7 septembre 2013, Le bilan revu lddasse, Fanny Levesque, p.39.
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limpact environnemental va étre mis en valeur |e® études commanditées par les
propriétaires de la ferme maricole Purmer: I'ekpkion étant contaminée, les
entrepreneurs vont devoir jeter toute leur productiprés quatre ans de culture et sont
en cours de négociation avec Cliffs. Plus déliatéwre I'enjeu de I'information de la

population.

Cliffs, a la demande des citoyens, ouvre ses pqum& une visite sur les
installations ou s’est produit le déversement. Bréa par des représentants du ministére
de I'Environnement, la visite permet a des citoydasfaire le constat de I'ampleur du
phénoméne et des efforts menés pour confiner liesipa du mazout. Aprés quarante
jours (14 octobre 2013), un dirigeant de la miniélés?® s’adresse plus largement aux
médias : rejetant d’abord en bloc les allégationantj au manque de transparence de
I'entreprise dans le dossier, il avance gu’ellengra toutes ses responsabilités dans cette
affaire®®. Ceci n'apaise cependant pas toutes les inquiétlmgales. D'un coté, le
regroupement pour la sauvegarde de la grande lmiSept-iles (RSGBSY) prend
position par rapport aux dégats occasionnés pdéversement de mazout qui, pour la
porte-parole Louis Gagndfh sont l'occasion de se rendre compte des risques d
pollution environnementale et de la vulnérabilig ld baie, surtout face au projet de
Mine Arnaud. D’un autre c6té, selon Le Soleil duseptembre 2023 une requéte a été
déposée par un groupe de citoyémmiprés du ministére de 'Environnement du Québec,
demandant la tenue d'une enquéte publique qui métera les responsabilités,
considérant que le déversement aurait pu étre évigée la gestion de la crise aurait été

empreinte de laxisme.

Enfin, I'enjeu du traitement administratif du désement est porté par le ministere
du Développement durable, de I'Environnement, dealane et des Parcs, dont I'enquéte

Y

conclue le 6 mars 2014 a une infraction a la Loi matiere de qualité de

29| s’agit du Directeur Général de Cliffs Mine Wathu

%0 Le Soleil du 15 octobre 2013, L’entreprise prers#a responsabilités, Fanny Lévesque, p. 32.

31 C’est une organisation citoyenne qui se donne possion d’informer les populations sur les risqdes
pollution et de maladies qui peuvent découler dtanes choix de politiques économiques.

32 e Soleil du 21 septembre 2013, Le déversemematmout dans la balance, Fanny Lévesque, p.31.
3 Le Soleil du 24 septembre 2013, un déversemetuliej Steeve Paradis, p. 24.

34 Le groupe de citoyens n'a pas été identifié damtidle cité.
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'environnement. Le dossier a été transféré au éwrdu directeur des poursuites
criminelles et pénales (DPCP), qui autorise un tnd'infraction et accuse par sa
notification du 10 avril 2014 Cliffs Natural Resoas d’avoir enfreint la loi en déversant
un produit dangereux. Dans le délai |égal de 3@sjdientreprise répond aux accusations
le 7 mai 2014. Elle conteste l'accusation de viotatde la loi sur qualité de

I'’environnement lors du déversement.

En conclusion de cette troisieme partie, une premiécture de ces quatre
controverses offre quelques pistes d’interprétagicéliminaire soulignant que, dans les
deux cas, ce sont les trois grandes dimensionssnmdseavant par la définition de
I'acceptabilité sociale qui sont concernées, sausime d’une triple remise en cause de
la gouvernance des projets et activités portuabDass les deux cas, ce sont les grands
dilemmes de la gouvernance portuaire qui sont rei$avant dans la controverse : au
niveau macro-économique, la remise en cause dasitéctet projets portuaires
guestionne la capacité du port & poursuivre owncelasa vocation économique, ce qui
pose le dilemme de l'insertion territoriale du ppau niveau méso-politique, c’est plutbt
lintégration de la gouvernance portuaire, qui esnacée par l'éclatement de la
configuration des acteurs, dans la société localeewdans les partenariats portuaires
evoquant un dilemme politique, lié aux arrangemémslateurs du bon fonctionnement
du port ; au niveau micro-social, enfin le répedgapérationnel des acteurs portuaires (a
la fois technique, financier et stratégique) esttesté par certains intervenants internes
('entreprise) ou externes (les mobilisations o#ioges), qui introduisent des paramétres
bloguant la coopération nécessaire au fonctionnerdenla gouvernance portuaire :
principe de concurrence, critéres esthétiques aadg publique. Il y a donc un dilemme
sociotechnique, fondé sur l'inefficacité du répegqortuaire traditionnel a construire
'enjeu de maniere consensuelle. Il est cependassiple d'aller plus loin, en se
focalisant plus strictement sur ces deux derni@im@gnsions — ce que nous ferons dans la

partie suivante.
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4-LA GOUVERNANCE PORTUAIRE FACE A L’'ACCEPTABILITE S OCIALE :
UNE ANALYSE PAR LES CONTROVERSES DES PROJETS ET ACTVITES
PORTUAIRES

Conformément a I'objectif 4 de I'étude, cette pmrtiorrespond a I'étape de la
conceptualisation qui vise a extraire du matériapigque des quatre controverses les
premiers éléments d'une interprétation liant de igranserrée la problématique de
I'acceptabilité sociale des activités portuairesleetproblématique de la gouvernance
portuaire. Elle se focalise en particulier surliess observables entre les mécanismes de
la gouvernance du secteur portuaire et les dimeasigéso-politiques et micro-sociales
mises en valeur par les études sur l'acceptalsititdale. Concrétement, il s’agit d’offrir
une lecture longitudinale de chacune des contreserpour saisir 1) comment le
fonctionnement traditionnel de la gouvernance p@oréu (les rapports de coopération
entre autorités portuaires et grands acteurs édgunes) est remis en cause par de
nouveaux intervenants (la gouvernance devenani giogaliste et polarisée) et 2)
comment cette remise en cause est liée a la défingociotechnique plus ou moins

controversée de son objet (stable / instable).

4.1-LA CONFIGURATION DES CONTROVERSES AU PORT DE QUEBEC
L’'observation des dynamiques de controverse autiirdeux dossiers ayant
marqué I'histoire récente du port de Québec indigue le type de projet, ainsi que son
impact sur la population, peuvent influer fortemsut le degré d’'implication des acteurs
et l'intensité de la controverse. Mais la configima des acteurs, pourtant identique
initialement, peut prendre des formes trés diff&agren fonction du déroulement du
conflit, ce qui produit des dynamiques d’intégratiet de polarisation elles-mémes

dissemblables.
4.1.1-La controverse autour du projet des silos

Le tableau chronologique de la configuration detewas impligués dans la

controverse autour du projet des silos (tableguebinet plusieurs observations.
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Tableau 5. Tableau chronologique de la configunatitbacteurs de la controverse autour du projet 8des

Acteurs institutionnels Acteurs | Comités mixtes Organismes citoyens
privés

N[V WekvA Séance
d’information,
de
consultation,
etc. (IMTT-
Québec)
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Evénements Acteurs institutionnels Acteurs | Comités mixtes Organismes citoyens

privés

Janvier Discussion ave X

2013 les partenaire:
(Drax Power el
Rentech)

30 Auvril
2013
Présentation d
2013 projet a la
direction du
Port
) ..I IllII.

Juin- Présentation d X

NVl 2{)@ projet de vrac
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Evénements Acteurs institutionnels Acteurs | Comités mixtes Organismes citoyens

privés

au comité de
relations avec I
communauté,
au grand public
aux citoyens

X

Autorisation X

Courant
été 2013,

des travaux

préparatoires dt

cNelsnte]o](s} Présentation d X

3 Octobre
2013

2013 projet au comité
des relations

avec la
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Evénements Acteurs institutionnels Acteurs | Comités mixtes Organismes citoyens

privés

31 Publication de
Octobre la décision

2013 finale du projet
¢
7
Novembr
e 2013
9 Prise
Novembr JlsleK1ile]y du
e 2013 Maire
Labeaume :

« contre »

14

Novembr
e 2013
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Evénements Acteurs institutionnels Acteurs | Comités mixtes Organismes citoyens
privés

Revirement dt
X X

Novembr [HE! position
e 2013 du Maire :

« pour »

25
novembre
2013

13 Saisne de la
BITTyoJ@l cour supérieure
e 2013
Janvier
2014

X

17-18 Installation du
Mars 2° Silo
2014

oo [ | | | |
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Evénements Acteurs institutionnels Acteurs | Comités mixtes Organismes citoyens
privés
X X X X X

Visite guidée e
point de presse
22

Septembr
e 2014

X : La couleur marque l'acteur principal lorsque I'événement en question mobilise plusieurs acteurs.
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Une premiere observation de notre tableau permetodstater une polarisation

sensible de la scene locale, avec la formatiorudére grands ensembles d’acteurs :

- Les acteurs institutionnels qui peuvent se décliear quatre

catégories : les différentes instances gouvernatenteprésentées par les
ministéres respectifs suivants, ministere de I'Agerde développement
économique du Canada pour les régions du Québete atinistere du
Développement durable, de P'Environnement, de lainEaet des Parcs
(MDDEFP). On pourrait citer la ville de Québec, smaussi I’Administration
portuaire du Québec (APQ) en tant que représefdaat du gouvernement
doté d’un certain nombre de compétences.

- Les acteurs privés, essentiellement les entrep(iBEBET-Québec,

Canterm et Arrimage Québec).

- Les organisations citoyennes avec surtout les septants des
conseils de quartiers. On y retrouve aussi desn@a@ons citoyennes et
écologigues comme Les Amis du Saint-Laurent, NaQuébec et le Consell
Régional de I'Environnement.

- Des organisations dont la composition est hybridese cotoient

des citoyens, des acteurs prives et les différenfastitutions
gouvernementales. Leur composition peut varieioentfon de I'acteur ou des
acteurs initiateurs, mais leur objectif principat éa création d’'un espace

neutre de dialogue et de concentration.

La controverse autour du projet des silos du l¢ gerQuébec se déroule en deux
phases, liées au processus de mise en ceuvre @ti:proj

1) Dans un premier temps, la phase technique dalféité est marquée par des
négociations entre un nombre resserré d’acteuispartagent et échangent autour des
différents parametres (financiers, techniques, rmégionnels, décisionnels, etc.) du
projet. Durant cette période, on retrouve presqueusivement le gestionnaire du port

(APQ) et Arrimage Québec en tant que principal gortdu projet. Si la présence des
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citoyens est notable, leur implication reste maatfiret se limite essentiellement a des
opérations d’information et de consultation enténjet juillet 2013, organisées
conjointement par les autorités portuaires et Aage Québec. Les échanges entre les
deux types d’acteurs sont déséquilibrés. D’'un abiglgré des appels a la population a
faire part de ses préoccupations et de ses suggesiour une meilleure intégration du
projet dans leur environnement, les partenairesipives privilégient une communication
unilatérale, qui vise essentiellement a présenigrpmpulations environnantes le projet
d’aménagement de silos de granules. D’'un autre, ctitnbre d’interrogations sur la
forme, les dimensions et la portée visuelle des $drmulées par la population durant les
consultations vont rester sans réponse. Mais lesrigas portuaires de Québec et
Arrimage Québec ont préféré mettre en avant leldaimpact environnemental du

stockage des granules.

2) Apres lautorisation de construction accordée Ipaport de Québec, le projet
entre dans sa phase de réalisation par ArrimagddguéJn mois apres l'autorisation
finale de construction, Arrimage Queébec recoit, teroute attente, un avis de non-
conformité de la part du ministére de 'Environnataéu Québec, qui lui reproche de ne
pas respecter les lois provinciales sur la qudit€&environnement. La construction d’'un
projet d'une telle ampleur nécessite en outre gasation du gouvernement fédéral. La
prise en forme du projet souléve aussi des critiqiie c6té des citoyens, lorsque deux
organisations écologiques (Nature Québec, ConsétjidRal de I'Environnement)
prennent position dans ce dossier. Considéranteyeojet n’a pas sa place a I'’Anse au
Foulon, elles exigent I'arrét immédiat des condtams afin de réaliser une évaluation
environnementale en bonne et due forme. Mais epte position des citoyens va étre
encore plus large: le conseil de quartier Vieuékac-Cap-Blanc-Colline-
Parlementaire, qui préexiste au projet des sil@gais porte-parole des citoyens dans ce
dossier. Ses exigences touchent a deux dimensssesteélles du dossier : dans la lignée
des autorités provinciales, elle remet en quedéaqorojet en affirmant la nécessité pour
Arrimage Québec de se soumettre a une étude d’ingragronnemental indépendante
selon les lois environnementales provinciales. &iiigque aussi la gouvernance du projet

par les autorités portuaires, qui revendiquentragd transparentes et avoir impliqué la
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population, et déplore I'absence de collaboratiod'@ne réelle implication des citoyens

dans tout le cycle de vie du projet.

En définitive, la configuration des acteurs appal@igtemps comme éclatée et
indécise. L’éclatement est notable en ce que idgums des autorités provinciales, des
organisations environnementales, ainsi que le méntement des populations ne
remettent jamais en cause la construction des slliivglécision est bien illustrée par les
tergiversations du maire de Québec a I'égard djepr tres hostile lors de I'érection du
premier silo, il finit par adhérer vivement au @tjEnfin, la controverse reste encore
actuellement ouverte et contradictoire. Il se piodiabord un certain apaisement de la
scene locale : une fois le premier silo sorti deetde port de Québec prend le leadership
de la recherche d'une meilleure intégration (surtesthétique) des silos, avec la
formation d’'un comité pour 'embellissement de®siqui, pour la premiére fois, offre
aux différents acteurs un espace de rechercheldigoss communes et acceptables par
et pour tous. Mais la controverse juridique, ouvepar les avis de non-conformité
renouvelés du ministére de I'Environnement du Quoglméest toujours pas réglée et
s’élargit lorsque, arguant que les autorités pragies n'ont pas a intervenir sur un projet
dans un territoire fédéral, le port de Québec aimfage Québec saisissent la cour

supérieure pour clarifier les compétences entrdées niveaux de juridiction.

4.1.2-La controverse autour de la « poussiere rouge »
Le tableau chronologique de la configuration detews lors de la controverse
autour de la « poussiere rouge » (tableau 6) pedmdistinguer un déroulement en deux

phases, assez différent de la controverse liésitas
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Tableau 6. Tableau chronologique de la configunatitacteurs de la controverse autour de la « poaresiouge »

Evénement: Acteurs institutionnels Acte | Organisations citoyenne | Comité mixte
urs
privé
s
Olio]ol épisode de

poussiere rouge
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Evénements Acteurs institutionnels Organisations citoyenneq Comité mixte

S
X

Etude
échantillonnage
/Arrimage
Québec (AQ)

Création d'une

plateforme
WEB Initiative
citoyenne  de
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Evénements Acteurs institutionnels Organisations citoyenneq Comité mixte

vigilance du

port de Québec

(ICVPQ)

Dépot d’'un X X
recours collectif

par ICVPQ

Porte ouverte a

lintention du

grand  public

organisée par

APQ et AQ

Présentation X
étude MDDEFP

Publication X

résultats
Direction de
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Evénements Acteurs institutionnels Organisations citoyenneq Comité mixte

- santé publique

Création comité

de vigilance des
activités
portuaires par
la Vile de
Québec et le
MDDEFP

23
Octob

102




Evénements Acteurs institutionnels Organisations citoyenneq Comité mixte

urs

privé

S
re
2014

X : La couleur marque I'acteur principal lorsque I'événement en question mobilise plusieurs acteurs.
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Contrairement au dossier sur les silos, les citeysant les initiateurs de la
controverse : leur présence domine largement sani@re phase. Une initiative
individuelle va susciter une organisation colleetiyui met en avant les dangers que
représentent certaines activités du port : lestéiatsi, voisins immédiats du port, accusent
le port de Québec et I'entreprise Arrimage de pmolllenvironnement et de ne pas
respecter les normes environnementales québéc@sesva ensuite déboucher sur un
véritable mouvement citoyen (Initiative Citoyenne \digilance du Port de Québec) qui,
dans une posture proactive et revendicative, vapsrcune place de premier plan dans
I'émergence de la controverse autour des actidteport a I'origine de la pollution et
conduire & la création d’'un site internet pour éetgge d’information. La mobilisation
citoyenne va d’ailleurs élargir la controverse miuver des relais médiatiques et
politiqgues, lorsque l'étude est portée a la corsamise des medias et des autorités
provinciales. Sollicitées et instruites du phénoejefes autorités provinciales (le
ministere du Développement durable, de I'Environeetnde la Faune et des Parcs)
valident la critique citoyenne en envoyant a ArgaaQuébec, trois semaines aprés les
évenements, un avis de non-conformité mentionnan$ tmanquements : I'émission
d'une concentration importante de contaminants damwe, le refus d’informer les
autorités compétentes de I'incident et la non-taltation avec un agent de la fonction
publique. Puis le conflit s’élargit encore, aveoulNerture d’'une nouvelle scene,
juridique : tandis que le ministére opte pour urisenen garde qui pourrait aboutir a une
confrontation sur le plan juridique, le refus denkreprise de reconnaitre sa responsabilité

pousse l'organisation citoyenne a engager un recmitectif.

Cette premiere phase de la controverse autorisgefirent un bilan sévere : le
recours a la justice semble étre une voie privlégiarce que la configuration des acteurs
est bloquée entre deux protagonistes. La coalitionée par 'APQ et Arrimage Québec
fait front dans le déni : I'entreprise Arrimage @eé campe sur sa position en niant avoir
été a la source de la contamination, soutenue’g@dministration portuaire de Québec
(APQ), alors que l'alliance entre les autorités\gwnementales et les citoyens accentue
la pression — non sans succes puisque, malgréésggations, I'entreprise prend des

mesures importantes pour renforcer son disposétifpcevention de tels phénoménes.
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Mais, sur le fond, cette premiere phase de la ogatse autour de la poussiere rouge est
un dialogue de sourds : chacun défend sa positomahiére isolée méme si on peut

noter des convergences dans les prises de position.

Néanmoins, une deuxieme phase plus fluide semblalessiner. Elle laisse
entrevoir I'émergence d'une dynamique vers la cdaten et le dialogue.
L’'organisation d’'une opération porte ouverte pa &utorités portuaires et Arrimage
Québec signe, certes dans une logique de persyasmenlégére ouverture de la coalition
portuaire qui rassemble différents acteurs pour itdermer sur les opérations de
transbordement et les mesures de sécurité. Etprett@ere initiative est complétée par la
création d’'un autre lieu de dialogue, avec la @wéat’'un comité de vigilance des
activités portuaires. Si linitiative est conjoingéela ville de Québec et au ministere de
'Environnement, elle a surtout vocation a représermpratiquement tous les acteurs
intervenus, directement ou non, dans la controvére@ tableau 6), pour améliorer
'encadrement des activités du port par un douldedat : veiller au respect des normes
et réglements environnementaux dans le cadre diegitex du port et faire des
recommandations. La victoire n'est pas mince p@sr ditoyens, dont le réle avant-
gardiste leur permet de siéger dans ces espacdmldgue et de concertation Un pas
important semble avoir été fait vers la reconnaissales citoyens comme acteur a part
entiere dans certains aspects de la gestion destexciportuaires. Certes, le jeu reste
encore trés ouvert : il reste & savoir quels selmnt place et leur pouvoir de décision
dans ces espaces de démocratie et, plus généralelaes la poursuite de la controverse,
suite notamment a I'autorisation du recours caliei&posé par le collectif citoyen auprés
de la cour supérieure.
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4.2-LA CONFIGURATION DES CONTROVERSES AU PORT DE SEPT-ILES

Les dynamiques des deux controverses récentes eganiré le port de Sept-iles
réveélent que, bien plus qu'a Québec, celles-ci geoudent selon les modalités
traditionnelles de la gouvernance portuaire. Edlest essentiellement gérées au sein du
cercle resserré de la gouvernance portuaire, a*efite les autorités publiques (autorités
portuaires et instances de régulation) et les gmrehtreprises privées. Dans cette
configuration, les controverses peuvent étre viveais elles ont essentiellement une
portée technique, stratégique ou financiere et ignd peu sur la société locale, qui
apparait peu mobilisée, si ce n'est sur un modeeuminlors du déversement
d’hydrocarbure. Bref, pour les deux cas étudiégolavernance portuaire tient bon en ce
gue la gestion néo-corporatiste des dossiers panassez bien a absorber la crise
potentielle qu’ils auraient pu susciter au seinlal&ommunauté locale — méme si le

reglement des litiges passe nécessairement panteneention extérieure.

4.2.1-La controverse autour du quai multi-usager
Le tableau chronologique de la configuration decdatroverse autour du quai
multi-usager permet de repérer que les principawtagonistes sont aussi les grands
acteurs traditionnels de la gouvernance portugiiedéfendent des intéréts relativement

connus et stables, essentiellement l'usage desp&gents portuaires (tableau 7).
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Tableau 7. Tableau chronologique de la configunatitacteurs de la controverse autour du quai mustager a Sept-iles

Evénements Acteurs institutionnels Acteurs privés Organismes
citoyens

(EFSERVEL Accord de financement et
2012 Autorisation de construction
du quai

Printemps
2012

\/=1l Porte ouverte sur les chantiers
2013 du futur quai

Juillet X
Le port de Sept-lles sollicite X
I'Office des Transports du
Canada pour rendre le
troncon de chemin de fer
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Evénements Acteurs institutionnels Acteurs privés Organismes

citoyens

public

Tata Steel Minerals, Labradt
Iron Mines, New Millennium, ef
Développement  économiqt
Sept-lles sollicitent le statt
d’intervenant pour plaider e
faveur du Port

X X X
27 juin
2014

zsi 58 Cliffs dépose son rapport aupr X X

2014 du GP
‘ X X

16 octobre
108

9 Cliffs abandonne sa poursui
s[Sleier contre le port de Sept-iles sur
2014 dossier du quai 30



Evénements Acteurs institutionnels Acteurs privés Organismes
citoyens

17
décembre
2014

29 Janvieqie]s rend accessibl X

I'infrastructure ferroviaire
menant au futur quai

X : La couleur marque l'acteur principal lorsque I'événement en question mobilise plusieurs acteurs.
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Il'y a donc peu d’effet de débordement du conflihsl la communauté locale : le
conflit ne donne pas lieu a 'émergence de collectbuveaux, parce que les citoyens
sont pratiquement absents du débat. La seule ésueptce schéma est lintervention
d’un acteur extérieur a la gouvernance portuaikyelbppement économique Sept-iles,
mais I'exception est tres partielle. Cet organismiest pas nouveau. Il s’agit de
I'ancienne « Corporation de promotion industriglecommerciale de Sept-iles », créée
dans les années 1970, qui reléve du tissu classiqusoutien public a la promotion
industrielle et non de la mobilisation citoyenneus8i ne s’étonnera-t-on pas de voir
I'organisme interpréter le conflit en fonction d’'aeadrage économique. Ce qui le conduit
a prendre le parti du Port de Sept-iles dans $a jhatur le désenclavement du secteur de
Pointe-Noire et s’insérer dans les mécanismes igless de reglement des conflits
internes a la gouvernance portuaire. Il demandstdtut d’intervenant dans le recours

intenté par le Port auprés de I'Office des trantspdu Canada.

Ceci posé, la faible portée citoyenne de la coetrss ne doit pas conduire a la
mésestimer. La portée financiere et économique rdjetpen fait un axe majeur du
développement futur du port et, sans doute ded@mg soutenu par nombre de grandes
entreprises utilisatrices des équipements portsidifata Steel Minerals, Labrador Iron
Mines, New Millennium) et par 'ensemble des actguolitiques provinciaux et fédéraux
(notamment les ministres provinciaux), ainsi quegeatains acteurs économiques locaux
(Développement économique Sept-iles). Il s’agit aatiune coalition regroupant
'ensemble des acteurs portuaires (et de leurgsreldérieurs) qui ont construit un intérét
collectif consensuel, mais qui est confrontée stiaégie d’'une entreprise qui affirme ses
intéréts propres contre cette définition de l'iétécollectif (Cliffs Natural Resources ne
fait pas partie du montage du projet et disposen gitojet alternatif individuel). Or,
I'échec de la résolution du conflit illustrera léwites d’'une gouvernance portuaire qui,
fondée historiquement sur un fort consensus puyilic@ autour d’objets et de stratégies
sociotechniques « solides », ne parvient pas avéroan interne de mécanismes pour
débloquer le dossier, ni par les longues négodaistini par les pressions portuaires sur le
dossier annexe du quai 30, ni par les pressionsrreed du provincial. Dans cette

configuration locale figée, il reste délicat d'idiéler des phases précises de la
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controverse. Un repere utile est cependant 'appigs intervenants extérieurs en juillet
2013 (la justice et I'Office des Transports du Gi)aqui débouchera en janvier 2015 sur
une solution externe, sous l'impulsion du gouverasttiédéral : la ministre fédérale des
Transports, apres avis de I'Office des transpantdasscompétence fédérale en la matiére,
rend publique la portion de chemin de fer qui asskaccessibilité au quai a tout

expéditeur. La controverse semble donc close.

4.2.2- La controverse autour du déversement déydrocarbures
La chronologie de la controverse relative au d@raent d’hydrocarbure pres du
port de Sept-lles permet de découvrir une confiipmaa priori trés différente du cas de

la controverse autour du quai (cf. tableau 8).
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Tableau 8. Tableau chronologique de la configunatitacteurs de la controverse autour du déverserdesthydrocarbures a Sept-
Tles

Evénements Acteurs institutionnels Acteurs | Organisations citoyennes
privés

< VLGLIEe Déversement de
X

2013 mazout dans les
installations  de
Cliffs (Pointe

Noire)

1 Intervention  du
S0 ulngy MDDEFP pour

e2013 coordination des
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Evénements Acteurs institutionnels Acteurs | Organisations citoyennes

privés

X X X X X
du déversement
6
septembr
e2013
Les X

8

activités de

nettoyage

3
septembr

e2013

6 Conférence de
SHilianlogel presse Cliffs sur

e2013 I'état des lieux

10N propriétaires

e2013 d’'une ferme
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Evénements

Acteurs institutionnels Acteurs | Organisations citoyennes

privés

8
septembr

e2013

10

septembr

e2013

maricole Purmer
prélevent  des

échantillons

pour analyse

Non a la marée
dans le Saint-

Laurent déplore

I'ampleur de
l'incident et
demande un

moratoire sur

I'import et
I'export des
hydrocarbures

X X
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Evénements Acteurs institutionnels Acteurs | Organisations citoyennes

privés

11 Porte ouverte X X X X X X X
ol sur les lieux du

e 2013 déversement

21 Le X
gl e regroupement

e2013 pour la

sauvegarde de la

baie de Sept-iles

dénonce les

risques de

pollution

environnementa

le

——— ! ] ! ! ! ! ] | ] ]
22 Un groupe de X

ool citoyens fait la
e2013 demande d’'une
enquéte
publique aupres
du MDDEFP
(signataires

d’une pétition)
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Evénements Acteurs institutionnels Acteurs | Organisations citoyennes
privés
14

X
maricole Purmer

6 mars
2014

116

octobre

2013

29 Le résultat des
novembr REVEIVAT

e2013 confirme la
contamination

de la ferme



Evénements Acteurs institutionnels Acteurs | Organisations citoyennes
privés

Cliffs répond aux

2014 allégations du
MDDEFP en
plaidant non
coupable

d’infraction en
vertu de la loi
sur la qualité de

I’environnement

5
décembre
2014

X : La couleur marque I'acteur principal lors des événements impliquant plusieurs protagonistes (sur les lignes comportant plusieurs croix)
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La fuite de mazout lors d’opérations menéees paffsCNatural Resources qui,
échappant aux digues, se répand dans la baie dd&epst susceptible de provoquer un
effet de débordement de l'enjeu de la pollution &8 communautés locales, ou
linquiétude relative a la pollution susciteraitsdmobilisations, tandis que les acteurs
portuaires privilégieraient une posture plus défensS'’il se produit effectivement des
mobilisations voire une certaine polarisation, eeiti restent suffisamment modérées
pour permettre une gestion relativement classiqueffieace de la crise de la part de
'administration portuaire.

Soulignons d’abord que la définition sociotechniglee I'enjeu est globalement
relativement peu complexe ou conflictuelle : le ef&ement est bien identifié et pris en
charge par I'entreprise et 'administration du Miere du Développement durable, de
'Environnement, de la Faune et des Parcs, qui iisebt des moyens conséquents et des
services speécialisés d’intervention environnementily a certes plusieurs incertitudes
importantes (sur I'étendue et l'impact du déversainesur la responsabilité de
I'entreprise) et diverses protestations localestigcie du manque de communication
envers la population, revendication d’'une enquétdigue). Toutefois, la controverse ne
conduira pas a une polarisation poussée entre dmlitions opposées, mais plutbt a une
configuration plus souple. D’'un c6té, le noyau deseurs portuaires et administratifs
garde sur le long terme le contréle de la gest®itadcrise et ses suites (I'entreprise, le
Port et le ministéere de 'Environnement) ; d'unrautdté, un ensemble de protestations
initiales portées par des citoyens (3-5 septembuelles associations se manifestent
Mais les acteurs centraux se mobilisent (avec upération porte ouverte le 11
septembre) et, une fois passés les premiers tempes( le 22 septembre), les

interventions critiques publiques se raréfient.

La seconde phase de résolution de la controversgevson c6té passer par les
canaux de la justice: le ministére du Développdntemable conclue que Cliffs a

enfreint la loi sur la qualité de I'environnemeBt, méme si I'entreprise s’en défend et

% Ce sont : le regroupement pour la sauvegarde bigi¢ade Sept-iles, le Comité Non & la marée noire
dans le Saint-Laurent, un groupe de citoyens nenmtifi€, la Société pour Vaincre la Pollution, dégant
la négligence de I'entreprise et les risques enviemnentaux liés a I'exploitation des hydrocarbures.
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plaide non coupable, elle est reconnue coupable IgpabDirection des poursuites

criminelles et pénales, qui lui inflige une amexée321 000 $.

En définitive, le cas du déversement au port de-Bepillustre la capacité des
arrangements politiques traditionnels noués darautetur de la gouvernance portuaire
pour limiter la controverse lorsque leur objet@atrement établi. Certes, dans I'urgence
de la premiére phase, une contestation citoyenmeetonnementale semble un temps
possible, mais elle ne prendra pas vraiment c@asles différentes étapes du traitement
de la crise convergent pour offrir des solutiondfisamment consistantes pour
désamorcer I'action collectit®

Une conclusion rapide de cette quatriéme partiensaoée a la lecture
longitudinale et analytique, de ces controverses t pmettre en valeur les liens
observables entre les mécanismes de la gouvernduceecteur portuaire et les
dimensions méso-politiques et micro-sociales dade&t sur I'acceptabilité sociale. Si
chaque controverse présente des singularités canceat une opposition trop simple
entre les deux cas (par exemple, chaque scéne lestlplus polarisée dans les cas de
débordement sociotechnique des activités portuaess la société locale), I'analyse
meéne surtout au constat que les quatre controverssentent une difféerence majeure,
qui autorise a les répartir par sites territoriaux plus simplement, a distinguer les deux
cas a I'étude: Québec et Sept-lles présententoun contraste en fonction de la
configuration formée par I'enjeu et les alliancd&s conséquence, la conclusion
examinera de maniére plus serrée la combinaisare émtprocessus de construction

sociotechnique de I'enjeu et le processus de amigin sociopolitique des alliances.

3 Que I'on peut décomposer comme suit: I'étape riedtéi(nettoyage), I’étape de communication
(opération porte ouverte), I'étape administrativet(oyage et enquéte du Ministéere) et I'étape igue
(condamnation de I'entreprise).
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5 CONCLUSION

L'objectif final de la présente étude est de présenne premiére exploration de
l'acceptabilité sociale des projets et activitéstymmires, en reliant la problématique de la
gouvernance portuaire et la problématique de ljptadslité sociale des projets de
développement. Cette derniere étape du rapponpdétq va donc reprendre les pistes
développées dans la partie 4 en leur conféranpartée conceptuelle plus marquée, afin
de faire une contribution au débat scientifiquewdilic sur la gouvernance portuaire (i-e
en soulignant les dimensions pertinentes en jes temncontroverses) et son rapport au
territoire (i-e dans le contexte de territoires formément marqués par la transition
economique), dans une perspective d’acceptabilitéake ou, plus largement, de
développement durable. Pour ce faire, nous déveftopg d’abord trois enseignements
liés aux études de cas (partie 3), avant d’ofies gdistes d’interprétation sur les processus
observables dans l'analyse de la configurationadgduvernance portuaire (partie 4),
avant de monter en généralité en revenant aux @ratiques théoriques présentées au
début de I'étude (partie 2).

5.1-LES PROCESSUS D'ACCEPTABILITE SOCIALE DES PROJETS ET
ACTIVITES PORTUAIRES : UNE LECTURE GLOBALE

L'objet de cette étude, I'acceptabilité sociale pegjets et activités portuaires, s’est
décliné en deux cas, comportant chacun deux carses. L'on a vu dans la partie 3 que
la définition de I'acceptabilité sociale offerteepédemment comporte trois dimensions,
qui sont présentes, avec plus ou moins d’ampleuns dous les conflits examinés. Avant
de présenter un tableau synthétique, nous rappetinkes grands dilemmes que
soulevent les controverses et qui sont en jeu Barseptabilité sociale des activités et

projets portuaires.

Au niveau macro-économique, les controverses remeti’abord en cause le
consensus local autour de la vocation économiqupaduet, plus largement, sa place
dans la trajectoire économique du territoire. Pahdangtemps, il existait un certain
consensus autour des solutions techniques et éoguesnque les autorités portuaires

guébécoises mettaient en place pour assurer leledlgports comme interfaces avec les
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échanges internationaux. Pourtant, en certainsogadrce modele traditionnel de
développement est remis en débat, au nom de pema@p d’expertises nouveaux qui
obligent a ré-ouvrir les options pour faire face @ontraintes de la globalisation. Cette
remise en cause peut toucher aussi bien les &stirautinieres des ports (ou plutét leurs
effets du débordement sur la société environnalaepoussiére rouge a Québec et le
déversement a Sept-iles), que leurs projets d’éqguémts nouveaux, qui touchent donc a
leur capacité a moderniser leurs infrastructures pérenniser leur vocation économique
autour des ressources naturelles (les silos & Quetble quai multi-usager a Sept-iles).
Cette conclusion tend ainsi a confirmer que lesrités portuaires étudiées n’échappent
pas au fait que, comme I'économie du savoir, I'éoie liée aux ressources naturelles
est un champ contesté, qui donne lieu a des corftisez séveres et que ces tensions
peuvent menacer la position des ports dans leuntorauté. Si la tendance n’est pas
vraiment nouvelle, elle a cependant une acuitéqudigre dans le domaine des transports
et des activités portuaires, qui est a l'interfales pressions croissantes des marchés
internationaux et des transformations profondedadgociété québécoise. Le cas de la
ville de Québec est une incarnation de cette cditian puisque, en dépit d'une
diversification plus qualitative, le port poursudes activités relativement primaires
(transport de vrac), dans une ville « centrale »plde en plus marquée par la diversité
sociale liee a I'economie de la connaissance. Banmmouvement croissant de décalage,
la modernisation des équipements comme la pourdegeactivités traditionnelles sont
des enjeux «chauds », susceptibles de provoquercdetroverses : la justification
traditionnelle (et traditionnellement étroite), he@ue et économique, du développement
portuaire suffit de moins en moins a résorber é&sibns liées a la diversification des
usages de l'espace. Dans une certaine mesure,sla@eaSept-iles est plus simple,
démentant partiellement I'hypothése de cette ttimmsi cette tension semble moins forte
dans les « territoires-ressources » ou les adiyitétuaires bénéficient sans doute d’'une
|égitimité sensible dans des communautés encogen@nt organisées autour des

ressources naturelles.

Deuxiemement, au niveau méso-politique, les cortses mettent a I'épreuve la

gouvernance portuaire et ses outils politiques athtnatifs — bref, les arrangements
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politiques déterminant qui décide et comment. Trawaiellement, la gouvernance
portuaire était dominée par des négociations népecatistes entre des acteurs
économiques et administratifs entretenant une fooepération autour des outils de
décision et de développement ; or, les mobilisaticitoyennes poussent de plus en plus a
'ouverture de ces coalitions de développement andaveaux acteurs, enjeux et
pratiques. Certes, il convient de nuancer l'impomessd’'une opposition un peu
dichotomique entre « le » port et « les » citoyemamment liée a une polarisation mise
en valeur par le traitement médiatique des dossi€a I'observation fine des
interactions entre acteurs offre une image plus ptexe. Certes, la nouveauté de
'époque est sans doute que les ports sont aussienwes par les formes d’action
collective qui touchent les projets de développendepuis une trentaine d’années ; mais
cette perspective mécanique oublie I'évidenceyaisgue ces revendications citoyennes
sont audibles parce gu’elles trouvent des ouvestdams la gouvernance portuaire et des
relais crédibles dans la société québécoise, a emmen par les acteurs publics
municipaux et provinciaux. La premiere caractéyisti de cette configuration n’est donc
pas I'apparition de la critique citoyenne, maisnbie@nrayement interne et I'éclatement
externe du systeme d’action assurant une bonngiorseu port dans son environnement
local, avec : de vives tensions internes a la gaaree locale du port entre les Autorités
portuaires et une entreprise pour le quai multgesaa Sept-lles ou des stratégies
différentes entre 'APQ, proactive, et I'entrepriséfensive, sur les poussiéres rouges a
Québec ; la multiplication des interventions dansdciété locale de la part d’organismes
permanents ou ad hoc, voire du maire & Québec didesgences d’interprétation entre
gouvernements et ministéres dans des situatiorffodguridique sur le dossier de la
poussiere rouge a Québec, mais aussi, de manigseppkitive, dans les solutions a
apporter au quai multi-usager a Sept-lles, etcieAckption notable du déversement a
Sept-lles, cette configuration fluide et incertairé@éle que, dans la majorité des
controverses examinées, les instruments et camaditidnnels de négociation et de
gestion des tensions ont été débordés. Pour dé&eoléa scene politique locale, il est des
lors probablement moins efficace de resserrerdags de la gouvernance portuaire, en
revendiquant une compétence exclusive, techniqugiridique, et en disqualifiant les

critiques que d’ouvrir des lieux de dialogue polargir les termes du débat et les rangs

122



des parties prenantes. A bien des égards, de mmyaadépendra une « climatisation
politique » des controverses, c'est-a-dire une idiation entre la gestion néo-
corporatiste des autorités portuaires et la redesaace du pluralisme nouveau de la

société locale.

Au niveau micro-social, les controverses mettent vateur l'importance du
répertoire administratif et technologique sur ldgest fondé la gouvernance portuaire,
comme en témoigne la solidité du traitement du d&@rment a Sept-iles sans tension
sociale majeure. Ce traitement a démontré que tsersus autour du discours de
contrdle technique et administratif est suffisamtredficace pour désamorcer la crise en
cas d’enjeu stable. Le répertoire est donc disputequ’il est difficile de gérer les
situations parce que leur instabilité renvoie a oeertitudes et des risques que le
répertoire traditionnel ne peut traiter de manisagisfaisante. Cette remise en cause
souligne deux sources, tres différentes, de ftagile la gouvernance portuaire. Elle peut
venir d’'un blocage interne de la gouvernance, leestiun des partenaires refuse de
négocier autour de la solution technique conselesuedgociation pourtant indispensable
au fonctionnement administratif et technique dyeir¢cas du quai multi-usager a Sept-
Tles). Mais elle peut aussi venir, comme a Québeda contestation externe, lorsque des
groupes extérieurs introduisent dans la gouvernpadeaire des parametres nouveaux et
plus incertains (criteres de santé publique, d&sgjbe, etc.). Dans tous les cas, ces
controverses désignent des situations ou la comp@&technologique et administrative a
été insuffisante a débloquer une situation coniite (quel est I'intérét d’'un quai ou I'on
n'a pas d’intérét particulier ?) ou a trancherlsuiond de la réalité sociotechnique (d’ou
vient la poussiére rouge a Québec ? Un déversesseiltjustifiable ? Un silo est-il a sa
place a I'Anse au Foulon ?). Or, comme chaque adateit malgré tout prendre une
décision, I'ensemble du systeme d’acteurs doits qmine de conflit durable, fabriquer
du sens commun sans pouvoir s’appuyer sur un ceusdechnique ou administratif.
Dans ce type de configuration dominée par lintest sociotechnique radicale,
climatiser la controverse reviendrait donc a «décisans trancher », ce qui passerait

moins par la cloture du débat (avis définitifs pauwr contre le projet) que par un
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processus d’invention collective d’'un dialogue hgbr reliant critéres technologiques et

critéres sociaux.

Achevons ce portrait global des dimensions pertagele I'acceptabilité sociale
des activités et projets portuaires par un schéymdhétique, destiné a remplacer
'opposition dichotomique entre «la » gouvernarmatuaire et « la» contestation
citoyenne par le continuum de la controverse. @glleest plus qu'une simple
confrontation entre deux argumentaires, parce lgutelmet en cause a trois niveaux la
cléture des arrangements antérieurs, en provoguantouvement d’ouverture, difficile

et conflictuel, mais potentiellement porteur d’ination :

Figure 6. Une grille de lecture de I'acceptabilgéciale des projets et activités
portuaires

Grille de lecture des controverses portuaires

Cloture Ouverture
(Irréversibilité basée sur le consensus (Réversibilité fondée sur le
scientifique et politique) plu]raiisme scientifique et politique)
Modeéle de dév. (entrée par les Modéle de dév. (entrée par le
contraintes) débat)
Néo-corporatisme (isolats Pluralisme (contestations
économico-bureaucratiques) citoyennes)

: - . Discours d'incertitude
Discours de contréle technique et

admi (risques, incert. radicales, principe

de précaution)

- Source : Fournis, 2015
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5.2-LA GOUVERNANCE PORTUAIRE FACE AUX CONTROVERSES
SOCIOPOLITIQUES ET SOCIOTECHNIQUES : TROIS CONCLUSI ONS

La quatrieme partie de ce travail a été focalisgd’'sbservation longitudinale des
controverses, de leur déroulement et de la cordtgur des acteurs en présence. Cette
perspective met particulierement bien en valeurdiegensions micro-sociales et méso-
politiques de I'acceptabilité sociale des projdtadivités portuaires. Plus précisément,
elle indique que ces deux dimensions sont liées tencas observes : la déstabilisation
du répertoire opérationnel des acteurs portuai@esi@s contestations sociotechniques ou
des stratégies alternatives de niveau micro-samalduit a une déstabilisation de la
gouvernance portuaire (niveau méso-politique). eCelbuble lecture conduit donc a
distinguer différentes phases des controversegjuéas par des équilibres différents des
forces en présence et des répertoires utiliség. ¢®faire, les controverses peuvent étre

classées en fonction de deux parametres :

- La construction sociotechnique de I'objet de latomrerse : est-il « stabilisé »
comme « boite noire », c’'est-a-dire maitrisable lparacteurs portuaires parce
que défini en fonction de leurs parametres teclasqet administratifs
traditionnels (certitudes techniques, routine adstriative, maitrise des risques) ?
Ou doit-il plutdt étre envisagé comme « instableus« ouvert », c’'est-a-dire un
phénoméne mal connu, aux origines, frontieres fettseflous, dont la nature
méme est disputée entre des acteurs différentsjaprodes interprétations
radicalement alternatives des mémes phénomenes ?

- La construction sociopolitique de la scéene de Iatroverse : celle-ci est-elle
relativement classique, c’est-a-dire globalememtrée sur les arénes et acteurs
classiques de résolution des enjeux portuairegngseiement la gouvernance
portuaire ? Ou doit-on aussi considérer ses eftits débordement, avec
'émergence de nouvelles scéenes par lesquellesadesirs traditionnellement

absents font irruption dans les débats portuaires ?

Pour achever cette étude, nous voudrions mettualenr trois conclusions.
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Une premiére conclusion est que ces deux varia@esombinent fortement dans
les cas considérés : une controverse basée surbjeh stabilisé par une expertise
opérationnelle forte et non contestée est ausberurrence une controverse qui connait
peu d’effets de débordement et reste gérée darisniéss classiques de la gouvernance
portuaire ; a I'opposé, une controverse dont I'bbgt peu stabilisé du fait de la remise en
cause de I'expertise portuaire est aussi une oagrise qui déborde sur la société locale,
avec lirruption d’acteurs sociaux (formels ou nat)d’acteurs politiques de différents
niveaux. Sous cette perspective, la « nature »cdefroverses sociotechniques influe
donc fortement sur la capacité des acteurs poesidry faire face avec leurs outils
traditionnels. Les cas de Sept-lles et de Québetisitrés contrastés. Dans le premier
cas, les deux controverses se cristallisent audeuphénomenes assez bien définis en
termes techniques, financiers et stratégiquesn'g@uitrainent pas de remise en cause de
la répartition traditionnelle des rbles des difféseacteurs : si 'ampleur et les effets
exacts du déversement d’hydrocarbure tardent &cétneus, cette incertitude n’empéche
pas la mise en place rapide de solutions technifues juridiques) consensuelles parmi
les différents acteurs concernés, ce qui explicaues sdoute que les inquiétudes et
mobilisations locales, initialement sensibles, ésorbent rapidement ; de méme, les
conflits autour du quai multi-usager soulévent rsales controverses sur la « nature » de
'enjeu (personne ne conteste le projet, sa pertmeou la solution la plus commode
techniguement au dilemme) que des divergences éddnt stratégique quant a
'équipement et & son usage, enjeu dont les tenantaboutissants relevent des
mécanismes de construction du consensus interfeeg@ivernance portuaire et qui ne
nécessite guere d’intervention extérieure. Dansale de Québec, les choses sont tres
différentes, parce que les controverses se nou&ourad’objets plus instables, aux
frontiéres et a la réalité floue, qui suscitenfales mobilisations dans la société locale
et déstabilisent fortement la gouvernance portugiasi, si la définition initiale du
projet des silos est globalement maitrisée paadtsurs portuaires selon ses classiques
parametres opérationnels, celle-ci est mise adiég des que débute la phase de mise en
ceuvre, parce quelle a des effets environnementauxsociaux sur la société

environnante, avec des mobilisations extérieures ggnérent une configuration
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incertaine, éclatée et fluide. La controverse l&da « poussiere rouge » est plus
spectaculaire encore, parce qu’elle illustre dés@emiers pas le débordement de la
gouvernance portuaire et de son répertoire opé@ratla I'objet de la controverse, aux

causes et effets trés incertains et conflictueds,rétié par des contestations citoyennes
durables, avant d’étre confirmé par les autorit@wipciales, selon des critéres de santé
publique qui invalident largement le répertoirent@ique des opérateurs portuaires. Apres
une période d’opposition stérile qui conduit & foe polarisation, la configuration se

débloquera par I'ouverture d’espaces de dialogusermux, visant a un élargissement de

la construction sociopolitique des scenes de gesliés débordements sociotechniques.

Une deuxieme conclusion sur ces controverses partuaouche, dans une
perspective plus longitudinale, au lien entre laature » de l'objet controversé et le
déroulement de l'affrontement. Si I'on envisage pémses de controverses comme des
séquences a la fois sociotechniques et sociopgsia’est-a-dire impliquant a la fois de
construire I'objet et des alliances pour le souterglles-ci n’ont pas exactement le méme
déroulement selon qu’elles portent sur des prggettuaires, ou la définition initiale de
I'objet est fortement stabilisée par le monopoléragionnel de la coalition portuaire, ou
sur les effets des activités portuaires sur lemirennement, situation dans laquelle la
définition initiale du probleme est problématiquentestée ou instable. Dans le premier
cas, l'on est en présence du schéma classique rdggtspde développement, ou les
acteurs portuaires adoptent une posture offensiapliquant une longue phase de
faisabilité opérationnelle (technique, économiduenciére) qui les met en position de
force, selon une logique souvent décrite par [gygue « décider-annoncer-défendre ».
Les projets de quai multi-usager & Sept-iles etsiles & Québec sont impulsés par une
coalition solide, assise sur un consensus techneuéconomique, qui suscite une
controverse au stade tardif de la mise en ceuvrpraiet et impose ses solutions, de
maniére plus (Québec) ou moins (Sept-lles) négtei@iians le deuxiéme cas, les acteurs
portuaires sont plutét dans une posture défenpwsque la controverse est imprévue,
marquée par l'incertitude et 'urgence, d’embléargie et « chaude ». Les protestions se
multiplient, puisqu’un manguement est supposé, cerpour le déversement a Sept-iles

et I'efficacité des solutions est incertaine, amhsila « poussiére rouge » a Québec. Dans
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cette situation, le schéma serait inverse du pe¥aéaour le Port, puisqu’il s’agirait de
défendre (les activités), annoncer (la transpajeecdécider (des mesures correctives).
Cette distinction est importante a Québec, ou lesido des silos apparait comme plus
négociable que celui de la « poussiére rouge be ;est cependant nuancée par le cas de
Sept-lles, ou la « crise » du déversement d’hydinoa est rapidement résorbée suite a
une gestion politique et technique efficace, algue le projet du quai multi-usager
bloque longtemps la gouvernance portuaire. Il senadnc que cette distinction entre
« projets » et « crises » portuaires soit moinsoirtgmte que la distinction entre objets
stables et instables liée a la solidité de la can8on sociotechnique de I'objet de la
controverse. Il convient donc de les combiner.

Enfin, une troisieme conclusion a trait a 'impgtdbal des controverses (et de leur
« nature ») sur la gouvernance portuaire. Dan® cdtide, nous avons privilégié une
définition large de la notion de controverse, oteveautant aux tensions internes a la
gouvernance portuaire de Sept-lles qu'aux coniestssues des habitants de la ville de
Québec. Pourtant, les conflits autour des projetstvités portuaires sont sensiblement
différents selon les processus sociotechniques oetoolitiques qui les animent
(conclusion 1). Ce sont ces processus qui, plusajneuveauté d’'une activité (cas des
projets de développement) ou le dysfonctionnemeriadyouvernance portuaire (cas de
crises), expliquent I''mportance et le déroulemeers controversds (conclusion 2).
Néanmoins, une interprétation plus stricte de lBonade controverse « sociotechnique »
tend a mettre en évidence que, si les controveais€uébec sont effectivement un
événement proprement sociotechnique (ouvrant doon dialogue entre technique et
société), les controverses a Sept-iles sont d’atiesdconflits techniques et stratégiques
entre acteurs portuaires, qui impliquent fort peesdciété locale, sinon dans un role assez
passif de spectateur de la mise en ceuvre du répeptartuaire. Or, il n’est pas certain
gue les controverses sociotechniques soient plagegrque les conflits techniques pour
le bon fonctionnement de la gouvernance portuajpeut-on vraiment considérer que le

blocage spectaculaire de la gouvernance portus@epéiles a la suite du conflit autour

37 Alors méme que, comme on I'a vu, ces situatioms s@s différentes quant aux acteurs et aux rythme
du débat.
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du quai multi-usager soit moins dommageable popole que les contestations sociales
a Québec suite a la mise en ceuvre du projet desail nous semble que ces deux types
d’événements mettent plutét en valeur I'importaatk fragilité de deux mécanismes de

base du « style » traditionnel de la gouvernanceipe :

- Le partenariat « obligatoire » entre les acteumsupares : la gouvernance
portuaire implique traditionnellement un partentapablic-privé poussé (et ceci a
encore été renforcé par les réformes récentes ldagsstion portuaire), mais
celui-ci est menacé de blocage lorsque I'un detepaires localement importants
(par son rble, ses ressources, son poids, etuilegie une stratégie individualiste
directement contraire au consensus local, fondédesucriteres opérationnels
classiques (cas du quai multi-usager). Dans cettéguration, les acteurs locaux
n'ont guere de ressources pour forcer le dialogudovent se tourner vers le
régulateur extérieur ou la Justice.

- Le partenariat « optionnel » avec les acteurs bot¢@us (sociaux, publics,
administratifs) : la gouvernance portuaire n'impkif pas systématiquement de
participation formalisée des acteurs locaux, dansantexte de fortes retombées
économiques dans des territoires organisés autsirassources naturelles. Or,
avec les transformations globales des marchég o®itanique tend de maniere
générale a s’enrayer, avec il est vrai de fortemtians locales. Dans ce contexte,
les effets des projets et des activités sur laésdclocale deviennent plus
sensibles, de la part des populations locales, m#si des autorités locales et
provinciales : il s'agit bien de I'épuisement d’'ucertaine gestion technique des
enjeux portuaires, attesté par la combinaison degestations locales et de
l'intervention de I'administration provinciale (dardes controverses a Québec).
Certes, dans certains enjeux « stables », comméviersement a Sept-iles (enjeu
lui-méme assez peu «chaud »), il est encore desslb désamorcer les
protestations par des solutions techniques et deSrations transparence
minimalistes telles que I'encadrement techniquedet mesures ponctuelles. ;
mais les cas a Québec ont aussi montré que, damsefaiere phase des

controverses, l'affichage de la maitrise techniguguridique lorsque les enjeux
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sont «instables » a des effets contre-produdiiéinant au moins I'apparence
d’'un déni de la réalité (il y biende la poussiére rouge, les silos impacteen
'environnement, quelles que soient la compétencemdlle du ministére
provincial de 'Environnement ou I'excellence teologique des installations du
port). Il apparait donc que le partenariat avecdeteurs locaux reste certes
optionnel, mais que son absence peut avoir dets gfdoutables sur I'insertion

du port dans la société locale.

La stratégie nouvelle du Port du Québec est, datte perspective, intéressante
(dans la deuxieme phase des controverses), paredleqaignale que les autorités
portuaires ne sont pas nécessairement condamnées ralation avec leur communauté
locale réduite aux bons et aux mauvais « coupsumgdsuccession plus ou moins réussie
d’opérations offensives (projets portuaires techbeotiques, impulsés sur le mode
« décider-annoncer-défendre » qui tente de predérevitesse ou de surprendre les
éventuelles contestations) et d'opérations défessifrecours urgent par les acteurs
portuaires au schéma « défendre-annoncer-décidpowr répondre aux vives
controverses publiqgues quant aux débordements adiriiés portuaires dans la société
locale). Au-dela de la pratique établie des openati porte-ouverte, la création
d’instances permanentes de concertation sur dgstpgpecifiques ou plus généralement
sur la conciliation des usages de I'espace autoynodt pourrait étre le lieu d’'un dialogue
entre technologie et société, garanti par les aésopubliques : il s’agit de saisir la
résolution collective des enjeux comme la gestionukanée de deux processus,
sociotechnique et sociopolitique, qui garantiraxistence d’'un consensus solide autour
des solutions techniques retenues. Mais I'esseesiebans doute moins le résultat final
de ce dialogue dans un dossier particulier quegéigement réciproque qu'’il implique,
autour de solutions hybrides, techniques sociales, qui « climatiseraient » les
controverses, mixeraient les objectifs des pra@gtplus profondément, co-construiraient

des processus de stabilisation des objets concernés

Il nous semble que l'alternative est relativemelatire pour le développement

portuaire, qui passera soit par I'invention de méraes de création d’un intérét collectif
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localisé consolidant & la fois la place des halstahcelle du port dans la ville, soit par la

constitution d’'une ville opposant des projets desp@n plus massifs et complexes d’'une
part, et des communautés de plus diversifiées ganigées d’autre part. Sous cette
perspective, la seconde voie risque de devenideapént impraticable et pousse a un
certain volontarisme : s'il est sans doute de éiiét de tous sur le long terme qu’un

intérét collectif émerge, il est aussi prévisibleegsur le plus court terme, continue a
dominer la culture du trés court terme (le « onat sh passant par le forcage des projets
ou la contestation sans concession). Si, a ladinfictuelle gouvernance portuaire est
efficace pour gérer les objets stables, il n’erpaa de méme pour les objets instables —
aussi le réle des acteurs publics pourrait-il @geonduire les acteurs locaux a climatiser
les controverses ou, plus concrétement, de gadaniigitimité et le fonctionnement de

dispositifs de négociation qui apparaissent désgrommme peu contournables.
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