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Résumeé de la these

Pourquoi et comment les autorités publiques multiplient-elles les dispositifs censés incarner leur
engagement en matiére de participation directe des citoyens au processus décisionnel ? C’est en
s’appuyant sur une comparaison entre quatre offres publiques régionales de participation que cette
these entend répondre a cette question. L’étude diachronique de quatre conseils régionaux francais
ayant décidé, au milieu des années 2000, d’adopter un ensemble de dispositifs participatifs, selon des
temporalités, des modalités et des agencements différenciés permet ainsi de réveéler 1’existence d’un
consensus concernant la densification de cette offre. Malgré une hétérogénéité d’objectifs et de
méthodes, la démocratie participative telle qu’elle se donne a voir dans ces cas d’étude est dotée d’un
méme ensemble de technologies et d’instruments : les listes de participants, les administrations
specialisées et les indicateurs sociodémographiques permettant la tracabilité des participants en sont
les principaux piliers. Le recours systématique et consensuel a cet ensemble, quelles que soient les
expériences et les régions, est 1’objet d’une interprétation du lien qu’il crée entre participation et
gouvernement. La démocratie participative est alors considérée sous 1’angle du dispositif qui la sous-
tend, composée de technologies permettant d’administrer la mobilisation d’une partie toujours plus
conséquente de la population. Les conséquences du déploiement de cette capacité gouvernementale
sont alors interrogées sous un angle critique, considérant notamment la maniere dont ces espaces de

participation administrée entendent gérer les flux politiques émanant du social.

Mots-clés : démocratie participative — régions — politiques locales — consensus — dispositif.
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Introduction : L’offre publique régionale de participation est-elle
Impérative ? Les voies du consensus participatif.

Pour celui qui préte une oreille (clémente) aux discours des conseils régionaux francais depuis le
début des années 2000, I’affaire semble réglée : la démocratie participative « régionale » est en
marche. Et plus particulierement depuis le 8 mars 2004, date des élections régionales, ayant consacré
la victoire de la gauche plurielle dans vingt-et-une des vingt-deux régions hexagonales. Depuis, les
dispositifs censés incarner un engagement des regions frangaises en matiére de participation directe
des citoyens a [l’échelle régionale se multiplient : jurys et ateliers citoyens, budgets participatifs,
instances de concertation ou de consultation d’usagers, réseaux, forums, rencontres territoriales,
colloques, projets européens. Ces dispositifs sont soutenus et argumentés par leurs représentants
officiels, qu’ils soient vice-présidents et conseillers régionaux spécifiguement en charge de ces
questions, ou agents administratifs gestionnaires de dispositifs : ils assurent la communication, la
défense et les bilans des expériences régionales. Cette combinaison entre dispositifs et
argumentations constitue ce que nous appelons [’offre publique de participation. Cette offre, plus

particulierement a 1’échelle régionale en France, constitue 1’objet de ce travail de these.

Bien que I’enrichissement de cette offre reste discret, des traces en sont tout de méme repérables et
identifiables. Dans 1’édition du 5 juin 2005 du quotidien Le Monde, Béatrice Jérbme consacre un
article a I’engouement des régions pour la thématique de la démocratie participative, le titre
annoncant que « Les régions réinventent la démocratie participative ». La récente arrivée massive de
responsables de gauche a la téte des conseils régionaux constituerait le déclencheur de cet
engouement participatif. Souhaitant se démarquer de la droite dans leur « style » de gouvernement,
les nouveaux édiles auraient recours au savoir-faire d’agences de communication spécialisées pour
organiser de grands forums « participatifs ». Les régions éviteraient ainsi le soupgon
d’instrumentalisation en confiant a un tiers l’organisation de la participation. B. Jérome note
toutefois que ces grands événements masquent une réalité plus nuancée : seule la région Poitou-
Charentes, dirigée par Ségoléne Royal, pas encore candidate aux élections présidentielles francaises,
s’engage a concéder une part de pouvoir de décision, par I’intermédiaire du dispositif du Budget
Participatif des Lycées (BPL). Un encadré est d’ailleurs consacré au dispositif en complément de

I’article. Malgré la primauté manifeste des opérations de communication, quelques expériences se



détachent et crédibilisent I’engagement régional. Cet article refléte, en réalité, une série de postions
trés « nuancées » concernant le tournant participatif des conseils régionaux’.

La communauté scientifique, si elle a également identifié le phénomene, partage cette prudence.
Frangois Robbe note, a I’occasion de I’article introductif d’un colloque organisé sur le théme de la
démocratie participative en 2005, I’engouement des conseils régionaux pour cette thématique :

« Depuis [[’élection du 28 avril 2004], la démocratie participative est devenue I’un des chevaux

de bataille des vingt-et-un conseils régionaux socialistes: des vice-présidences lui sont

consacrées ; des assises ont été organisées, en Auvergne en Rhone-Alpes notamment, pour

consulter la population sur les politiques régionales ; I’Ile-de-France a créé un conseil régional

consultatif des personnes handicapées ; la région Limousin a mise en place un conseil régional

des jeunes, qui peut adresser des propositions a 1’assemblée délibérante ; la région Poitou-

Charentes expérimente depuis 2005 la formule originale du « budget participatif des lycées », qui

doit permettre a tous les acteurs de la vie lycéenne (éléves, personnels enseignants et autres,

parents) de peser sur les choix de développement. » (Robbe 2007, p. 11)
Selon Frangois Robbe, cet engouement révelerait 1’apparition de la démocratie participative dans les
themes de campagne de la gauche francaise, imitant ainsi son homologue brésilienne. Prophétique, F.
Robbe annonce que la campagne de [’élection présidentielle frangaise de 2007 sera
vraisemblablement marquée par la thématique, étant donné les aspirations naissantes de Ségoléne
Royal a gauche et de Nicolas Sarkozy a droite, qui « a organisé des états généraux citoyens pour
consulter la population, dans son département des Hauts-de-Seine » (Ibid., p. 12)% Signalant les
dangers de la gadgétisation et du détournement communicationnel des outils et du theme de la
démocratie participative®, Frangois Robbe justifie I’intérét porté a la thématique, en France, par son
incontestable inscription juridique et constitutionnelle depuis maintenant une dizaine d’années, qui

selon lui « ne peut étre percue comme un phénomeéne anodin » (Idem).

! Loic Blondiaux déclarait ainsi dans Le Monde, un an aprés les élections régionales, que « les régions souffrent d’un
déficit de légitimité politique. Elles trouvent (gréace a la démocratie participative) une fagon de s’imposer aux yeux de la
population comme un acteur politique a part entiére. Mais les pratiques sont tres hétérogénes. Les plus souvent les
exécutifs régionaux organisent ce qu’un consultant a pu appeler des « événements démocratiques », qui consistent a
mettre en scéne 1’écoute de 1’autorité politique. » (Cf. « Trois questions & Loic Blondiaux », Le Monde, 5/07/2005).
Manuel Domergue publie en 2004, dans la militante revue Territoire, un article détaillant les déclarations d’intentions
des conseils régionaux, dans lequel il fait montre d’une grande réserve quant a la concrétisation des mots d’ordre par les
majorités politiques récemment élues (Doumergue, 2004).

2 Si la démocratie participative s’est invitée dans la campagne présidentielle, elle ne s’est pas imposée comme théme de
débat, mais plutét comme scéne des divisions internes du Parti Socialiste. Le candidat Sarkozy a mis en scéne, au
contraire, une figure plus volontariste et personnelle. VVoir a ce propos Maareck 2009 ou Lefebvre 2008.

® Comme le signale Francois Robbe & propos du contexte pré-électoral des élections présidentielles de 2007,
I’engouement régional pour la démocratie participative correspond a une situation dans laquelle « les plus pessimistes
peuvent percevoir la démocratie participative comme un outil de communication politique, un appat agité par des
politiciens ambitieux pour séduire un électorat de plus en plus fuyant » (Robbe 2007, p. 12).
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La démocratie participative se trouve ainsi prise dans une tension permanente : d’un coté, elle est
un concept juridique qui doit étre défini et cadré rigoureusement. De I’autre, elle est une rhétorique
échappée au milieu du champ politique et des pratiques locales, conduisant a plusieurs distorsions de
son sens : amalgame grandissant entre participation et délibération (Robbe 2007, pp. 14-15),
prédominance de pratiques classiques vis-a-vis des véritables innovations (limitée aux « procédés de
démocratie délibérative et post-décisionnelles », Ibid., p. 16), faiblesse du pouvoir concédé aux
citoyens, (la délibération « correspondrait presque & un appauvrissement de la démocratie », ldem),
apparente impossibilité d’élaborer des alternatives durables et fiables a la représentation politique. La
démocratie participative, alors définie comme « I’ensemble des procédés par lesquels le citoyen
s’implique directement dans I’exercice du pouvoir politique, avant, pendant et aprés I’adoption de la
norme juridique » (Ibid. p. 15), doit étre abordée avec prudence, rigueur et lucidité, enfin de ne pas
succomber aux illusions des discours du ré-enchantement politique.

Or, méme abordée avec prudence, la démocratie participative des régions francaises semble
porteuse de potentielles perspectives de changement. Bien entendu, le chercheur rappelle que la
démocratie participative reste sous la domination de représentants classiques (€lus) en quéte de
Iégitimation, friands de « formidables outils de communication politique » (lbid., p. 26) et de
« I’effet « émotionnel » et médiatique de la participation » (lbid., p. 27), favorisant 1’apparition de
nouveaux représentants, présidents d’association omniprésents et « Super-citoyens », ou reste
conditionnée par la relégation des espaces de délibération aux marges des décisions politiques®.
Toutefois, ces constats n’empéchent pas Frangois Robbe de considérer que les expériences récentes
menées par les conseils régionaux puissent étre en mesure d’apporter des solutions aux vices de la
démocratie participative, constatés depuis une dizaine d’années par des travaux de sciences sociales.
Ainsi, « les expériences lancées récemment dans les régions frangaises produiront peut-étre a cet
égard des résultats encourageants » (Ibid., p. 31). Pour preuve les « Ateliers Citoyens » initiés par la
région Rhone-Alpes, forme arrangée de mini-publics délibératifs (sur ce type d’expériences
voir notamment Smith Wales 1999 ; Sintomer 2007), constitués de « 50 citoyens profanes, c'est-a-
dire pas nécessairement spécialiste de la question [traitée], tirés au sort parmi 11000 personnes ayant
manifesté leur intérét pour la démocratie participative » (lbid., pp. 31-32), ou encore les réunions
publiques organisées par la région au printemps 2005, dans le but d’instaurer un dialogue direct entre
la population et les politiques régionales. Se concentrer sur ces dispositifs permet alors d’accorder le

bénéfice du doute aux dispositifs institutionnels de démocratie participative :

* « Nos élus ne cherchent pas la participation pour elle-méme ; ils la congoivent et I’organisent avant tout comme un outil
pour re-légitimer le systéme représentatif. Aussi, ont-ils tendance a « externaliser » la participation citoyenne, c'est-a-dire
a la renvoyer vers des instances neutres éloignées des centres de décision » (Robbe 2007, p. 31).
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« Il est permis de penser que ces expériences, fondées sur le dialogue direct entre 1’électeur et

1élu, sont de nature a réduire la fracture civique si souvent décriée. A cet égard elles seront peut-

étre plus efficaces que certaines procédures plus classiques de démocratie participative, qui

rejettent 1’¢lu en dehors ou a la marge de 1’espace de discussion. » (Robbe 2007, p. 32)
Journalistes et juristes ont ainsi noté 1’émergence de cette offre publique régionale de participation,
soulevant, a cette occasion, les principales problématiques liées a cette offre. Si le soupcon (poliment
énoncé au moyen des observations sur la place prépondérante de la « communication politique »
dans certaines expériences) est toujours de mise, la latitude de ce regard critique évolue rapidement
selon que 1’on se concentre sur tel ou tel dispositif, tel ou tel contexte, telle ou telle promesse. L’offre
publique de participation, en I’occurrence régionale, est ainsi soumise a un découpage stratégique du
probléme qui I’encadre.

Prise dans son ensemble, sous forme de slogan de campagne ou d’intitulé général regroupant une
pluralité de pratiques, la démocratie participative est rapidement soupgconnée de se limiter aux
rouages de la légitimation politique ou a I’éternelle médecine des crises de la représentation (Lacroix
1992). Prise dans son détail, sous I’angle d’un dispositif spécifique, d’une expérience précise, elle
propose des avancées, méme timides, des modeles de régulation démocratique. Au final, le choix
d’une de ces deux dimensions de la démocratie participative institutionnelle — adoptée et gérée par
les autorités publiques — correspond & deux manieres distinctes de problématiser la participation
directe des citoyens : celle-ci se voit rapporter soit aux régles de fonctionnement du champ politique
et des processus caractérisant ce champ — légitimation (Lagroye 1985), conquéte des trophées
politiques (Bourdieu 1981), ancrage et maintien d’une éligibilité (Abélés 1989) — soit aux logiques
expérimentales et innovantes identifiées a travers le monde, qui ouvrent la voie a des processus et
des résultats trés hétérogeénes, allant de 1’artifice marketing au processus d’empowerment et de
codécision (Fung Wright 2003).

Entre ces deux alternatives, apparait alors un vide empirique dans lequel s’évanouit une question.
Entre 1’usage rhétorique de la démocratie participative et I’expérimentation d’un dispositif innovant,
se trouve une réalité institutionnelle rarement abordée voire, dans le cas des conseils régionaux
francais, totalement ignorée : celle du déploiement de I’offre publique de participation, c’est-a-dire
I’agencement concret d’une série de dispositifs au sein d’une méme organisation politique. En effet,
les conseils régionaux ne se contentent pas de parler de démocratie participative, par la voix de leur
président-candidat, ou d’expérimenter telle ou telle pratique, inspirée des mythes latino-américains.
Les conseils régionaux sont des institutions complexes, qui procédent a ’accumulation d’une série
de dispositifs hétérogenes, prenant place dans des secteurs et selon des régles manifestement

plurielles. La question attachée a ce déploiement change alors de nature : en effet, il s’agit moins de
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comprendre si chaque dispositif ou chaque rhétorique correspond en réalité au principe annoncé
(changement ou stabilité, vérité ou mensonge, participation ou communication), mais de comprendre
le sens de cet agencement en lui adressant deux questions : pourquoi les conseils régionaux francais
ont-ils souhaité s’engager dans la démocratie participative ? Comment entendent-ils concrétiser cet

engagement ?

Empiriqguement, les questions du pourquoi et du comment de la démocratie participative ne sont
cependant pas évidentes & délimiter clairement : objectif et design de I’offre de participation
fonctionnent de pair, I’un pouvant toujours influencer 1’autre. De plus, entrer de plain-pied dans
I’offre publique de participation, telle que construite et proposée par les conseils régionaux francais
impose une double prudence, tant vis-a-vis de 1’évidence de la participation que de 1’évidence de
I’institution régionale.

D’une part, il convient de renseigner empiriquement ce que les régions nomment « démocratie
participative ». En effet, cette fameuse participation directe des citoyens renvoie toujours a une forte
imprécision et a une hétérogénéité de pratiques, d’une région a I’autre. Cette imprécision affecte
plusieurs aspects de la démocratie participative. On ne sait pas exactement a quoi sont censés
participer les « citoyens » devenus subitement « régionaux », ni pourquoi leur participation « hors-
élection » est désormais considérée comme une condition essentielle du fonctionnement
démocratique régional. On ne sait pas non plus tres bien qui est censé participer : résidents non
impliqués dans une activité militante, responsables associatifs, militants, usagers des TER,
« jeunes », « étudiants », «handicapés », représentants de groupes d’intéréts, d’institutions se
succedent dans la définition des « citoyens » qui « participent ». Enfin, on n’est jamais fixé sur le
comment de cette participation : des réunions publiques aux jurys citoyens tirés au sort, les modes
d’animation, de délibération, d’interactions sont la plupart du temps éminemment bricolés. Cette
incertitude des formes avait ét¢ qualifiée d’impensés de la démocratie participative par Loic
Blondiaux (2005).

D’autre part, il convient de préciser ce que nous entendons étudier lorsque nous décidons de nous
intéresser aux conseils régionaux frangais. L’homogénéité des institutions démocratiques régionales
a I’échelle européenne étant une réalité fragile (Keating 1997), 1’étude d’une prétendue « démocratie
participative » a ’ccuvre dans les conseils régionaux doit étre abordée avec prudence et se doit de
reposer sur une vision claire de ce que recouvre 1’institution régionale hexagonale. Au carrefour de
ces deux précautions, il nous semble toutefois possible d’observer une tendance européenne. Depuis
quelques années, plusieurs expériences censées incarner 1’engagement de différents gouvernements

régionaux en Europe, dans des logiques de promotion d’une citoyenneté active a I’échelle locale,
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régionale et européenne, ont eu lieu. Ces expériences renvoient a des projets et a des dispositifs
précis : en 2006-2007 la tenue du premier panel de citoyens européens tirés au sort, basé sur la
constitution de sept panels régionaux” ; la loi sur « la promotion de la participation citoyenne » votée
par la région Toscane en ltalie le 1°" janvier 2008 ; I’organisation du premier town meeting virtuel®
entre les régions Poitou-Charentes, Toscane et Catalogne ; la mise en place en Catalogne d’une
administration régionale spécifiquement en charge du développement des outils de participation dans
le territoire et les politiques régionales, débouchant sur la conduite de nombreuses expériences
sectorielles ; la commande d’un vade-mecum sur la démocratie participative par la région Wallonie,
qui souhaite s’engager dans la promotion de types « renouvelées » de pratiques démocratiques’.
L’impression de nouveauté du phénomeéne est plus liée a la succession d’initiatives entre 2005 et
2007 qu’a une situation radicalement nouvelle : rappelons par exemple que la Baviere a instauré un
référendum d’initiative populaire dés 1995.

Les « détours participatifs » des conseils régionaux francais doivent donc étre pensés dans un
contexte européanisé et mondialisé. Ce contexte est primordial dans la mesure ou il crée une tension
permanente entre d’une part, I’éclatement manifeste des pratiques, telles qu’elles se pensent et
s’organisent et d’autre part, la simultanéité de 1’apparition de ces mémes pratiques a travers le
monde, dans des contextes manifestement différents. Cette thése propose ainsi d’aborder
I’institutionnalisation de la démocratie participative au sein des conseils régionaux francais comme
un terrain d’étude devant nous permettre de comprendre les éléments de différenciation et d’unicité
de I’émergence de dispositifs participatifs. L’ambition de ce travail est de dégager de cet exemple
des conseils régionaux des enseignements applicables a I’ensemble de [’offre publique de
participation.

L’hypothéese qui sous-tend notre travail est alors la suivante : il existe une forme de consensus
traversant les autorités publiques, a la frontiére du pourquoi et du comment de la participation
directe des citoyens, sur lequel s’appuie I’émergence a la fois désordonnée et commune d’une

forme institutionnalisée de démocratie participative. Dans la mesure ou ce consensus concerne la

® Nous reviendrons plus précisément sur cette expérience au cours de nos développements. Cf. Chap. 7 et Volume 2,
Annexe 1, partie I, G.

® Intitulé « Ideal EU », ce projet, financé par la commission européenne, a permis aux trois régions d’organiser un débat
simultané, le 15 novembre 2008. Dans chaque région, une centaine de citoyens volontaires débattent par groupe de dix,
de thémes proposés par I’Europe et les régions (en I’occurrence 1’énergie dans I’Europe de demain) avec 1’objectif de
rendre un rapport de synthése issu de ces débats & la commission parlementaire européenne chargée de mener les
réflexions sur la question énergétique ne Europe. Les périodes de débats, de votes et de discussion se déroulent
simultanément dans les trois régions, reliées par visioconférence. L’utilisation des technologies de communication
constitue le ceeur du dispositif, géré par une agence italienne.

" Région Wallonne, Pour la Solidarité, Vade-mecum de la Démocratie participative & destination des pouvoirs locaux,
octobre 2008, 96 p.
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démocratie participative, nous le nommons consensus participatif. Notre thése ambitionne d’en

restituer la substance et les implications.

Pour introduire notre travail, nous souhaitons expliciter les raisons qui nous ont conduits & formuler
I’hypothése du consensus participatif, en commencant par la question du repérage empirique de
notre objet de recherche. Ainsi, I’offre publique régionale de participation désigne I’agencement d’un
ensemble de dispositifs, d’expériences et d’événements qualifiés de « participatifs » par leurs
instigateurs. L’hétérogénéité empirique brouille la clarification conceptuelle de ce que recouvre (ou
devrait recouvrir) la démocratie participative. Dans le but de définir de maniere inductive notre objet
de recherche, nous avons procédé a une enquéte preliminaire sur les dispositifs participatifs produits
par les conseils régionaux, dont nous restituons ici les principaux résultats (I). Ces résultats
confirment le constat d’une prolifération généralisée mais hétérogéne de dispositifs participatifs,
parmi lesquels s’observent a la fois des caractéristiques récurrentes et des différences profondes.

Le recensement des « variétés » de la démocratie participative dans les conseils régionaux francais
nous mene au nceud gordien de ce travail : comment interpréter 1’apparition simultanée de cette
pluralité de dispositifs participatifs ? Une premiére piste d’explication nous conduit a revenir sur une
hypothése essentielle proposée au début des années 2000 : celle de [’impératif délibératif, tel que
formulé par Loic Blondiaux et Yves Sintomer (2002). Plut6t que de signaler au passage 1’existence
de cette hypothese, comme il est désormais de rigueur dans la plupart des écrits francophones sur les
formes contemporaines de la démocratie participative, nous souhaitons la discuter et la mettre en
perspective. En effet, en voulant dépasser les écueils d’une vision critique systématique et stérile du
soupgon adressé aux expériences participatives, la posture intellectuelle proposée par I’'impératif
délibératif a progressivement conduit a ignorer les aspects les plus institutionnels et
gouvernementaux de la démocratie participative, faisant de cet impératif un postulat d’ordre général
aux implications explicatives problématiques (II). L’offre régionale de participation gagne a ne pas
étre considérée seulement comme une manifestation supplémentaire de ce prétendu impératif : en
effet, une sociologie politique plus poussée de I’avénement des dispositifs censés incarner la
démocratie participative est possible, permettant ainsi de prendre en compte de maniére plus
systématique et rigoureuse le cadre institutionnel dans lequel se définit le recours a la participation.

Enfin et dans le prolongement de notre analyse de I’impératif délibératif, nous amorgons les
premiers €éléments de réflexion sur la production d’un consensus participatif. Notre acception du
consensus participatif ne se resume pas dans la capacité des dispositifs participatifs a instaurer une
régulation consensuelle (annihilatrice de la conflictualité), mais dans la constitution d’un processus

d’accord explicite et/ou implicite sur le fonctionnement 1égitime de 1’exercice de I’autorité dans un
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régime démocratique (I11). Constatant que le terrain des collectivités locales frangaises a d’ores et
déja constitué¢ un fructueux champ d’investigation pour le balisage de ce type de consensus, nous

pouvons spécifier le cadre théorique et empirique global dans lequel nous engageons ce travail.

I- La démocratie participative dans les conseils régionaux : un état
des lieux

Notre enquéte a été realisée de février a octobre 2008 aupres des 26 régions francaises. Sa conduite
résulte d’un accord passé avec quelques fonctionnaires, en provenance de divers conseils régionaux
constituant un groupe de travail informel chapeauté par 1’ Association des régions de France (ARF).
Ce groupe de travail est réuni et présidé par une chargée de mission de I’ARF responsable, entre
autres choses, des questions de démocratie. Ces fonctionnaires, tous en charge de dispositifs
participatifs dans leurs administrations respectives, souhaitent échanger et partager leurs expériences
suite a une proposition soufflée par cette chargée de mission. Six régions sont représentées dans ce
petit groupe (lle de France, Limousin, Nord pas de Calais, Pays de la Loire, Poitou-Charentes,
Rhone-Alpes), pour une dizaine de participants au total. Ils ont alors accepté de suivre et d’appuyer
I’enquéte que nous leur proposions sur le théme « la démocratie participative dans les régions
Francaises : un état des lieux » (les modalités concrétes de cette collaboration et son intérét sont
détaillées plus loin).

Cette enquéte avait pour but d’établir un inventaire des initiatives de ce que les Conseils régionaux
Francais identifient comme relevant de la « démocratie participative », ensuite analysé sous 1’angle
d’une sorte « d’écoute bienveillante ». Elle fut motivée par notre difficulté chronique a répertorier ce
type de dispositifs dans 26 régions a la fois. A rebours des recommandations d’éclaircissements
préalables des terminologies, nous avons souhaité creuser 1’idée, déja évoquée, du triple impensé
(conceptuel, procédural, politique) de la démocratie participative (Blondiaux 2005)%. Dans le cas des
conseils régionaux, il nous a semblé intéressant d’approfondir I’analyse de ce triple impensé en
s’interrogeant sur la réalité des différenciations qu’il implique : & quelles ambitions conceptuelles,
procédurales et politiques les projets régionaux de démocratie participative correspondent-ils ?
Autrement dit, que signifie le vocable de démocratie participative lorsqu’il est utilisé par les

institutions régionales francaises ?

& Pour rappel, les trois impensés sont les suivants : un impensé conceptuel car la démocratie participative ne trouve son
articulation intellectuelle que dans une opposition, souvent relative, avec la démocratie représentative ; un impensé
procédural car les méthodes de participation sont soumises a une liberté interprétative, chaque dispositif renvoyant
pourtant a une vision du public et de la nature de sa participation le plus souvent bricolée ; un impensé politique, car le
spectre des objectifs de ces dispositifs est difficilement assimilable a une coupure classique droite/gauche, la participation
pouvant alimenter des projets politiques parfois antagonistes.
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Le moyen retenu pour appréhender ce phénoméne a été celui de I’« inventaire indigéne » de 1’état
de la démocratie participative aupres des conseils régionaux francais. Dans cette optique, il s’agissait
de poser la question de la « démocratie participative », sans définition préalable, par le biais d’un
questionnaire, afin d’étudier trois points spécifiques :

= Lanature des réactions des conseils régionaux ;

= Le contenu de I’opération de « mise en cohérence » des pratiques par les régions confrontées

a cette question de la démocratie participative ;

= La possibilité de dessiner des tendances globales a partir de ces réponses.
L’analyse du matériau recueilli s’est divisée en deux temps. Dans un premier temps, 1’étude a permis
de comprendre le sens pris par la notion de démocratie participative pour les acteurs régionaux
sollicités et de saisir la nature du message adressé par ces derniers a 1’observateur leur soumettant
une terminologie donnée. Cette étape correspond a une phase « d’écoute » des institutions, ayant
comme but a la fois d’éviter une démarche hypothético-déductive, qui aurait conduit d’emblée a faire
le tri entre ce qui reléve de la démocratie participative et ce qui n’en reléve pas, mais aussi de laisser
agir le travail de catégorisation et de mise en cohérence effectué au sein de chaque région. Ce n’est
que dans un second temps que cette catégorisation des pratiques participatives a 1’échelle régionale
fut réalisée. En effet, le risque de I’approche adoptée était de reconstruire artificiellement une
cohérence entre des initiatives, des dispositifs et des visées politiques, ne relevant pas d’une
catégorie homogene. Le but était de comprendre le sens donné a la « démocratie participative » et de
tenter, le plus possible, de ne pas le (re)construire par une définition scientifique. Dans cette optique,
les dispositifs, pratiques et récits régionaux, méme s’ils sont répertoriés et repérés par le biais d’une
méthode relativement passive, ont été passés au crible d’une analyse plus formelle, basée en grande
partie sur les travaux de typologie et de qualification des dispositifs de participation (Fung 2006).
Nous présentons donc ici les principaux enseignements de cet «inventaire indigéne » (A),
concernant la nature des réponses apportées par les régions (B) et les limites constatées de ces

réponses (C).

A) Methodologie et données recueillies

La méthode d’enquéte a été construite en fonction de nos attentes vis-a-vis du questionnaire.
Intégrant deés la phase de conception du questionnaire, la forte probabilité de ne pas disposer au final
de données exhaustives — I’ensemble des régions n’étant pas directement concerné par la démocratie
participative, ainsi que 1’assez faible taux de réponse pressenti — nous avons fait d’emblée le choix de

ne pas prévoir une analyse quantitative et statistique nécessitant de solides données standardisées,
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privilégiant donc celui d’une analyse qualitative compréhensive. L’enquéte a d’abord été pensée en

deux temps :

- Un premier temps d’envoi du questionnaire (cf. Volume 2, Annexe 2) a I’ensemble des cabinets
et des directions générales des services dans la totalité des conseils régionaux. Le choix
d’adresser le questionnaire aux structures administratives, et non politiquesg, correspond a une
tentative de cibler I’ensemble dispositifs existants au sein de I’institution et pas seulement ceux
valorisés politiguement & un moment donné ;

- Un second temps d’enquéte plus fine aupres des techniciens et élus spécifiquement en charge des
questions de démocratie participative dans chaque conseil régional concerneé (fiches « direction »,
fiches « agent »).

Initialement, cette seconde phase devait découler de la premiére, qui correspondait a la phase
d’identification des régions disposant de spécialisation politique et administrative. Compte tenu des
difficultés de connexion entre les deux phases, le choix a été fait d’abandonner la seconde phase
d’étude pour approfondir le travail mené par ailleurs sur les différents dispositifs identifiés. Ainsi, les
réponses au questionnaire principal ont constitué¢ 1’essentiel du corpus de ce travail préliminaire
d’inventaire.

La rédaction du questionnaire a été réalisée conjointement avec le groupe de travail : une premiére
version a été proposee a la relecture et a la critique du groupe, dont les différents commentaires ont
ensuite été intégrés pour constituer la version finale du questionnaire™®. Cette procédure a eu un
impact déterminant sur les réponses recueillies et les interprétations avancées. Le questionnaire est
articulé autour de deux axes, correspondant chacun a une partie : les dispositifs mis en place et les
structures portant ces dispositifs. La premiére partie introduit d’emblée 1’idée de « réalisations en
matiere de démocratie participative », en interrogeant les conseils régionaux sur leurs réalisations
passées, présentes et futures™’. Quant & la seconde partie, elle cherche a saisir ’organisation des
tutelles politiques et administratives des dispositifs identifiés, dans une tentative de mesure du degré
d’ « institutionnalisation »** des questions de démocratie participative™ et de cartographie des

« responsables » de la démocratie participative au sein du personnel politique, de 1’administration et

° Si aucun élu n’a été destinataire de 1’enquéte, les cabinets des présidents de région ’ont tous été, en raison de
I’obligation faite a I’ ARF d’associer ces structures aux études en cours.

19 Ce questionnaire se compose de 33 questions, dont 13 ouvertes, 14 fermées et 7 semi ouvertes.

1 pour le détail du questionnaire Cf. Volume 2, Annexe 2.

12 Le terme institutionnalisation est ici employé au sens faible et renvoie a I’existence de spécialisation administrative,
politique et budgétaire.

3 Pour le détail du questionnaire Cf. Volume 2, Annexe 2.
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des cabinets. L’enquéte a été adressée sous le label d’un partenariat entre 1’Université et ' ARF**.
Les retours obtenus sont synthétisés ci-dessous (tableau 1). Au-dela de la difficulté de recueil des
données, et des nombreuses relances nécessaires, une seule région (La Réunion) nous explicitement

fait savoir qu’elle ne pouvait répondre au questionnaire, n’ayant mis en ceuvre aucun dispositif

participatif.
Tableau 1 : Réponses au questionnaire auto-administré
Régions Questionnaire Fiche direction Fiches agents™
Alsace
Aquitaine
Auvergne Rendu
Basse-Normandie
Bourgogne Délai expiré Entretiens
Bretagne
Centre Rendu
Champagne-Ardenne
Corse
Franche-Comté
Guyane
Guadeloupe
Haute-Normandie
Tle-de-France Rendu Rendu 4 + Entretiens
La Réunion Ne répondra pas
Languedoc-Roussillon Rendu
Limousin Rendu
Lorraine Rendu Entretiens
Martinique
Midi-Pyrénées
Nord-Pas-de-Calais Rendu Entretiens
Pays de la Loire Rendu
Picardie
Poitou-Charentes Rendu 1
Provence-Alpes-Cote d'Azur Délai expiré Entretiens
Rhone-Alpes Rendu Rendu 2 + Entretiens

Comme pressenti initialement, la démocratie participative ne fait donc pas sens de la méme maniere

pour ’ensemble des collectivités régionales frangaises, voire ne fait pas sens du tout. Au final, sur les

4 Aprés un premier envoi en février 2008, suite au lancement officiel de I’enquéte, deux relances ont été opérées (avril et
juin 2008) toujours par I’intermédiaire de I’ARF. Des contacts téléphoniques ont été par ailleurs été pris, aboutissant a
des demandes de relance plus informelles ainsi que des demandes plus ciblées sur les dispositifs.

1> LLa mention « entretien » signale la réalisation d’une série d’entretiens dans les régions concernés. Ces entretiens ont
été réalisés hors du cadre de cette enquéte pour I’ARF. Nous revenons en détail sur leur conduite, leur nombre et les
raisons qui nous ont pousseés a réaliser ces entretiens dans les régions indiquées dans le chapitre 2 du présent volume.
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vingt-six questionnaires envoyes, nous avons collecté, en plus du retour de la région Réunion, neuf
autres réponses : celles des six régions représentées dans le groupe de travail de I’ARF (Ile-de-
France, Limousin, Nord-Pas-de-Calais, Pays-de-la-Loire, Poitou-Charentes, Rhone-Alpes), ainsi que
celles de trois autres régions (Auvergne, Centre, Languedoc-Roussillon) qui se sont manifestées
d’elles-mémes. Cette cartographie des répondants est néanmoins liee a des contacts individuels et
personnels.

S’il est presque impossible de dresser un unique profil des non-répondants a notre enquéte — de
nombreuses explications pouvant étre avancées — il est toutefois intéressant de noter les régions ayant
répondues correspondent globalement a celles préalablement identifiées sur cette thématique, par le
biais des affichages politiques ou des réalisations pratiques. Ainsi, ces régions ne sont certes pas les
seules a « pratiquer » la démocratie participative, mais elles partagent la caractéristique de chercher a
médiatiser leur pratique. En effet, des recherches, complémentaires au questionnaire, sur les
dispositifs régionaux confirment largement cet état de fait, puisqu’au moins cinq régions disposant
de dispositifs revendiqués comme « participatifs » n’ont pas répondu au questionnaire (Bourgogne,

PACA, Lorraine, Basse Normandie, Picardie).

B) De I’exposé a linventaire . une hétérogénéité de reponses.

Au-dela de la volonté de médiatisation des « pratiques participatives », caractéristique commune
aux neuf régions répondantes, 1’analyse de la premicére partie du questionnaire fait apparaitre de
fortes différences dans la nature méme des réponses apportées (Cf. Volume 2, Annexe 3). Cette
diversité renvoie a ’existence de différents degrés de formalisation interne d’un « discours » sur la
démocratie participative (1) et nous invite a préter attention, d’ores et déja, au réle pivot de

I’administration régionale (2).

1) Argumenter la démocratie participative

La question n°2 de l’enquéte16 constitue le coeur de notre développement pour le moment. Cette
question ouverte laissait le champ libre aux recensements et aux justifications des dispositifs dans
chaque région. Il était également indiqué que tout document pouvait étre joint en complément du
questionnaire. Plusieurs maniéres de répondre a cette question, tant dans 1’argumentation que dans
I’ampleur de la réponse, se dégagent.

Alors que la région Limousin présente un argumentaire détaillé de ses dispositifs (Conseil régional
des Jeunes, Atelier Citoyen, Comites de ligne), la plupart des autres régions procedent a un exercice
de listing de dispositifs, sans apporter plus de précisions, dont la région Languedoc-Roussillon

® «Quelles ont été les réalisations du conseil régional en matiére de démocratie participative depuis 2004 ? », Cf.
Volume 2, Annexe 2.
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fournit I’exemple le plus manifeste. Dans le cas de la région Poitou-Charentes, la liste de dispositifs
est complétée par deux documents d’une dizaine de pages, détaillant les dispositifs listés. L.’ampleur
de cette réponse laisse penser que I’argumentation de la démocratie participative est propre a la
région, et est méme certainement propre aux logiques administratives et politiques portées par les
acteurs sollicités. Dans le cas de Rhéne-Alpes, par exemple, la proximité existante entre I’enquéteur
et les services administratifs (pour des raisons évoquées ultérieurement) a indéniablement dispensé
les responsables administratifs d’une réponse trop détaillée. Pour comprendre cette dynamique
d’exercice de style, attardons-nous sur trois exemples, qui sont emblématiques de ce travail de
traduction et d’interprétation.

La région Poitou-Charentes a ainsi répondu a I’enquéte par I’envoi d’un dossier contenant une
documentation élaborée sur chaque dispositif, documentation préexistante a notre enquéte.
L’existence de ces documents est conforme a l’orientation adoptée par ailleurs par la région :
I’expérience de démocratie participative — une des priorités de la région — doit étre largement
médiatisee, diffuseée au sein des réseaux spécialisés, des colloques et du monde académique. Poitou-
Charentes a produit ainsi un ensemble de documents clairs, qui répondent en quelques pages a la
question des ambitions, des méthodes et des résultats de chaque expérience, et qui est trés aisément
accessible & la communauté scientifique®’. L’argumentaire régional est ici déja constitué et n’attend
que les sollicitations.

Il n’en va pas tout a fait de méme pour la région Nord-Pas-de-Calais. Le hasard des calendriers a
fait coincider notre enquéte avec une mission de mise en cohérence de 1’enjeu de la démocratie
participative au sein du conseil régional, conduite depuis le début de ’année 2008 a la fois par
I’administration et les responsables politiques. La mise au jour des réalisations passées et de celles en
cours, leur cohérence, leur signification, leurs différences, sont — au moment de ’enquéte — autant
d’éléments en chantier, objet de débats, de séminaires et de réflexions. La région Nord-Pas-de-Calais
nous livre donc un argumentaire en cours de construction et d’enrichissement, suite a des réflexions
antérieures, la conduisant méme a nous adresser une remarque concernant les lacunes du
questionnaire : « Le questionnaire n’aborde pas les questions de fond : réflexions en cours, approches
retenues, contenu des politiques... » — elle est la seule a le faire.

Autre cas typique des formes d’argumentation, la région Centre construit sa réponse a 1’occasion
du questionnaire. La diffusion du questionnaire amene un membre du cabinet du président de région
a entreprendre un travail de regroupement, de synthése et d’inventaire aupres de ses collégues des

différents dispositifs participatifs mis en ceuvre par la région. Cet interlocuteur unique, curieux

" La région Rhéne-Alpes dispose depuis 2007 d’une brochure compléte de ses activités en matiére de démocratie
participative, forme d’argumentaire proche de celui développé par Poitou-Charentes.
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d’obtenir les résultats de 1’enquéte, est le seul élément catalyseur des « expériences » de la région
Centre. Dans ce cas de figure, I’argumentaire fourni par la région est construit ad hoc, I’intervention
d’un regard académique entrainant la construction d’une formulation claire de son positionnement.
Cette hétérogénéité dans la fagon d’énoncer 1’enjeu de la démocratie participative, propre a chaque
région, fait écho a un autre type de spécificité, ayant semble-t-il pesé lourdement sur notre travail de

récolte de données : la configuration des administrations régionales.

2) Le réle crucial des relais

Ce premier résultat d’enquéte fait écho a I’identité des personnes ayant pris en charge le
questionnaire (Cf. Volume 2, Annexe 3). Si le questionnaire est envoyé aux cabinets des présidents
de régions et aux directions générales des services, les régions ont eu toute latitude pour choisir
I’auteur de la réponse. Or, tous les questionnaires ont été remplis soit par les directrices et directeurs
des services spécialisés dans la mise en place et I’accompagnement des initiatives relevant de la
démocratie participative, soit par des chargés de mission des mémes services, soit par des agents
attachés a ces questions au sein des cabinets. Méme si le degré de transversalité, de spécialisation et
de positionnement varient fortement d’une administration a 1’autre’®, tous les questionnaires ont été
remplis par des agents spécialisés au sein des institutions. La présence et la collaboration de ces
agents a constitué le principal moteur de la participation des régions a I’enquéte. Le questionnaire
n’étant pas adressé aux ¢€lus, le propos n’est pas de mettre en valeur le rdle de ces agents par rapport
a celui des responsables politiques, mais de mettre au jour I’'importance des entreprises individuelles
dans la conduite et la visibilit¢ de ces initiatives. Comme [’indique les réponses aux questions
concernant les déclinaisons politiques (Cf. Volume 2, Annexe 3), la présence de ces relais
correspond souvent a un portage politique spécifiquement dédié a la question de la participation
(Rhdne-Alpes, lle-de-France, Limousin, Lorraine, Poitou-Charentes) ou d’une affiliation aux vice-
présidences thématiques.

Les questions concernant les déclinaisons administratives de la démocratie participative en région
(Cf. Volume 2, Annexe 3) illustrent, elles, la réalité d’une spécialisation administrative. En effet,
seule la région Poitou-Charentes insiste sur la transversalité de la démocratie participative au sein de
son administration. Les autres régions montrent une assez forte concentration de I’enjeu dans une
direction, un service ou une mission. Sans pour autant affirmer un « monopole » du traitement des

dispositifs, cette direction semble la mieux a méme de communiquer sur les réalisations régionales

8 La région Poitou-Charentes, par exemple, ne posséde pas de service administratif consacré a la démocratie
participative, ce qui n’est pas le cas des régions Nord-Pas-de-Calais, Rhone-Alpes, ou Pays de La Loire.
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en matiere de démocratie participative, ces agents « mobilisés » choisissant les réalisations percues

comme « participatives ».

C) La prolifération des «dispositifs»: largeur du spectre ou
inconsistance du phénomene ?

Au total, 77 dispositifs ont été identifiés a 1’aide du questionnaire, localisés dans 10 régions (Cf.
Volume 2, Annexe 4). Pour le moment, nous utilisons une acception tres lache du « dispositif ». I
s’agit de tous les mécanismes, événements, licux, initiatives regroupés par les régions sous le terme
de «démocratie participative » a 1’occasion de ce questionnaire, qu’ils soient eux-mémes des
mécanismes de participation ou des outils reliés a cette thématique par différent biais. Aux dispositifs
énumeérés dans les questionnaires, s’ajoutent huit autres dispositifs repérés par ailleurs au cours de
notre enquéte (Cf. Volume 2, Annexe 4). En tout, prés de 85 dispositifs ont été recensés™ : soit qu’ils
aient été présentés par les régions comme relevant de la démocratie participative, soit que nous les
ayons repérés par ailleurs.

L’étendue des variétés de participation et la faible proportion de dispositifs engageant
concretement ’action publique régionale, comparativement aux éveénements, incitations et autre cas
de « partenariats », pose d’emblée le probléme de la nature de ce que I’on prétend observer. Deux
stratégies peuvent alors étre adoptées : ou bien se concentrer sur les expériences les plus conformes
aux attentes formulées en matiére de « rupture » et de «nouveauté » démocratique, afin
d’appréhender la maniére dont ces micro expériences locales défient les fonctionnements usuels des
systemes démocratiques (Mansbridge 1980 ; Fung Wright 2003) ; ou bien conserver la focale
régionale de ces dispositifs et réfléchir a leur signification globale, au risque de maintenir une
cohérence artificielle entre les éléments inventoriés et de faire une place importante aux actions
ambigues, telles que les actions évenementielles (colloques, rencontres, etc.). Dans la mesure ou
nous constatons que I’évocation de la démocratie participative a 1’échelle régionale renvoie a des
catégories plurielles dans 1’esprit des acteurs eux-mémes, nous choisissons de nous confronter a cette
pluralité, en essayant d’indiquer, a I’aide d’une méthodologie spécifique (1), les principales variétés
de participation que nous sommes en mesure d’identifier (2), tout en rapportant ces variétés aux

¢léments de différenciation (3) et de transversalité (4), qu’elles indiquent d’ores et déja.

1) Le cube démocratique d’ Archon Fung
La méthodologie retenue pour classer les diverses pratiques est celle proposée par Archon Fung,

dans un article de 2006, consacré aux « variétés de la participation ». A. Fung, comme de nhombreux

11 ne fait aucun doute que les régions n’ayant pas répondu a I’enquéte ont également mis en place des dispositifs
participatifs, comme celles qui ont répondu ont pu oublier ou laisser de c6té d’autres pratiques.
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autres chercheurs (Rowe Frewer 2005 ; Brugidou Dubien Jobert 2007 ; Fourniau Simard 2007) se
penche sur I’enjeu d’une classification des dispositifs permettant 1’éclaircissement et la juste
connaissance des expériences observables. L’objectif est autant de comprendre les dispositifs pris
isolement, que de faire la part des choses entre les différentes initiatives regroupées sous le registre
de I’innovation démocratique.

Dans cet article, le chercheur d’Harvard tente d’établir trois questions clés, permettant de
comprendre la visée et I’ambition des dispositifs étudiés. Ces trois questions renvoient a trois
dimensions a partir desquelles il est possible de dessiner le profil des dispositifs répertoriés : 1) Quels
sont les criteres de sélection des participants ? ; 2) Quel type d’échanges favorisent-ils ? ; 3) Quel est
leur impact sur la décision? A ces trois questions, correspondent autant de continuums qui
déterminent, entre deux types extrémes de réponses, 1’éventail des possibilités des dispositifs
(tableau 2). Pour expliciter notre usage de ces criteres, il convient de préciser la maniére dont A.
Fung les définit (tableaux 3, 4 et 5).

Ces critéres sont des idéaux-types : les dispositifs que 1I’on range dans les différentes catégories ne
correspondent pas stricto sensu a la description offerte. Cela signifie que les criteres présentés
s’apparentent plus aux attentes de ces dispositifs qu’a leur réalité¢ effective. A partir de ces trois
dimensions, déclinées en sous catégories, Archon Fung forme ce qu’il nomme le cube démocratique.
Sans entrer dans le détail de ce cube, notons qu’il se fixe un double objectif : qualifier et prescrire
les dispositifs. La fonction de prescription se base sur des objectifs généraux (ce qu’A. Fung nomme
les normes) que I’on peut attendre de la mise en place de tel ou tel dispositif. Selon que 1’on souhaite
utiliser un dispositif dans le but de Iégitimer une décision, rétablir la justice, ou étre plus efficace, le
dispositif dispose de caractéristiques précises dans chague continuum et se situe ainsi dans une zone
spécifique du cube. La typologie d’A. Fung, représentée sous forme de continuum, renouvelle
fortement celle proposée en 1971 par Sherry Arnstein, qui reste jusqu’au début des années 2000 le
modele de lecture dominant des expériences participatives (voir, par exemple, Donzelot Epstein
2006). Etablie a la suite des émeutes raciales survenues dans les années 1960 aux Etats-Unis, cette
typologie se présente sous forme d’échelle, allant de la non-participation jusqu’au controle citoyenzo.
L’absence de la dimension délibérative et le rapport exclusif a la décision sont les deux raisons
principales avancées par Archon Fung pour justifier le renouvellement de cette échelle. En d’autres
termes, Archon Fung élargit les possibilités de prescription (sur la qualité délibérative des dispositifs

notamment) en rejetant le cadre essentiellement décisionnel et critique posé par S. Arnstein.

% Huit échelons sont répertoriés au total, regroupés en trois familles : manipulation, thérapie (famille de la « non
participation »), information, consultation, implication (famille de la « coopération »), partenariat, délégation de pouvoir,
contréle citoyen (famille du « pouvoir citoyen »).
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Tableau 2 : Les trois continuums (cube démocratique de Fung)

SELECTION
Exclusif

Administrateurs Experts 4
Elus

Porteurs d’intérét professionnel
Porteurs d’intérét profane
Tirage au sort

Ouvert a recrutement ciblé
Ouvert & auto recrutement v
Sphére publique diffuse

Inclusif

Ecouter en tant que

spectateur

Exprimer des préférences
Développer des préférences
Agréger et négocier
Délibérer et négocier
Développement technique et

expertise

ECHANGES

DECISION

Peu intense Faible autorité

Bénéfices personnels
Influence communicative
Avertissement et conseil
Co-gouvernance
Autorité directe

Forte Autorité

Tres intense

Tableau 3 : Les niveaux de participants (cube démocratique de Fung)

Les deux premiers critéres sont considérés comme les critéres classiques de sélection des participants a la
décision. Les six suivants relevent de la constitution de « mini public », c'est-a-dire la réunion intentionnelle
d’un groupe de citoyens dans le but de discuter et décider®.

Administrateurs Experts

Fonctionnaires des bureaucraties publiques,
mobilisés dans le choix des solutions techniques.

experts

Elus

Les politiciens appartenant a la lutte politiques prennent
part a la décision.

Porteurs d’intérét professionnels

Le dispositif s’ouvre aux représentants rémunérés
d’intéréts organisés.

Porteurs d’intérét profanes

Le dispositif s’ouvre a des citoyens non rémunérés qui
possedent un intérét fort pour un probleme public et qui
investissent un temps et une énergie significative dans la
résolution de ce probleme. EX : associations d’usagers
etc.

Tirage au sort

La sélection d’entrée s’opére grace a un tirage au sort
aléatoire qui peut reprendre différentes bases et régles de
recrutement : base nationale, régionale, sur liste pré
constituée, annuaire téléphonique etc. On peut chercher
également une «représentativité » des échantillons
constitues.

Ouvert a recrutement ciblé

Le dispositif s’adresse a une population déterminée qu’il
tient a impliquer spécifiquement. Ex : public pauvre ou
personnes agées mobilisées dans le traitement des
problémes de santé.

Ouvert a auto recrutement

Le dispositif s’ouvre a toutes les personnes d’une
communauté ciblée souhaitant participer. Ex : Dans les
plans d’aménagement urbain, certaines villes emploient
des organisateurs pour publiciser la démarche aupres
d’habitants d’un quartier.

Sphere publique diffuse

Toutes les personnes intéressées peuvent venir dans le
dispositif. L’auto sélection est complete.

2 |_es exemples cités dans les définitions sont les siens et les indications ont été le plus fidélement possible attachées aux
idées qu’ils développent. Nous avons toutefois supprimé les remarques qualitatives qu’il adresse aux différents criteres.
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Tableau 4 : Les niveaux d’échanges (cube démocratique de Fung)

Tous les dispositifs ne pronent pas a 1’idéal d’un échange délibératif entre égaux. Cet idéal ne correspond pas
obligatoirement aux « besoins » du public. Les trois premiers modes d’échanges ne tentent pas de transformer les
attentes individuelles en attente collective. Il s’agit de recueillir les avis. Les trois derniers modes se focalisent quant a
eux sur la formation d’un choix collectif. Le dernier mode correspond au modéle de décision dit « classique ».

Ecouter en tant que spectateur

Le public recoit de I’information sans s’exprimer. Il peut
également prendre connaissance de 1’état des affrontements
entre porteurs d’intérét. Information pure, assez rare.

Exprimer des préférences

Les participants peuvent exprimer des préférences ou leur
position aux responsables et public présents.

Développer des préférences

Les participants sont encouragés a explorer, développer et peut
transformer leurs préférences et perspectives. Dans cet
objectif, on peut leur fournir des éléments de réflexion. Ces
discussions peuvent s’organiser en SOUS-groupes.

Agréger et négocier

Les participants savent ce qu’ils veulent et 1’agrégation de
leurs préférences débouche sur un choix collectif. La
négociation permet de déplacer les préférences et de trouver un
compromis. Ex: dans les Town meetings de la Nouvelle-
Angleterre les priorités sont entérinées avant le vote qui ne fait
que les confirmer.

Délibérer et négocier

Les participants délibérent pour déterminer ce qu’ils veulent en
tant que groupe. Apres avoir regu des éléments de débats, leurs
échanges sont « facilités » par des procédures pour favoriser la
construction d’une vision collective, exprimer les désaccords
persistants et découvrir les alternatives. Il s’agit d’un processus
d’interaction, la recherche d’un accord et pour certains
théoriciens, d’un consensus.

Développement technique et expertise

Expertise technique et officielle sans implication des citoyens.
Domaine des spécialistes et des experts.

Tableau 5 : Les niveaux de décision (cube democratique de Fung)

Il n’est pas évident que les participants aient le souhait d’impacter sur la décision. Plus la conception des dispositifs
s’¢éloigne des bénéfices personnels (du haut vers le bas du continuum) et plus les échanges relévent de 1’écoute de

I’expression et du développement des préférences.

Bénéfices personnels

Les attentes d’impact sur la décision sont faibles et les
participants viennent essentiellement pour tirer des bénéfices
individuels (edification) ou approfondir leur sens civique

Influence communicative

Les décideurs sont affectés, de maniere plus ou moins visibles
et profondes, par les échanges avec le public.

Avertissements et conseils

Sans remettre en cause le role des décideurs, ces derniers
écoutent les conseils (inputs) du public dans le but d’alimenter
la décision.

Co-Gouvernance

Les participants sont associés directement a la fabrique de
plans, d’actions, ou au développement de stratégies d’action
publique aux cotés des décideurs publics. Ex : A Chicago,
toutes les écoles publiques sont gérées par un Conseil local
d’école (Local School Council) composé des parents et des
membres de la communauté, associé au principal et & son
équipe.

Autorité directe

Le corps participatif exerce un pouvoir direct. Ex: Town
Meetings de Nouvelle Angleterre. Certains conseils de quartier
possedent une autorité locale substantielle locale ou des
ressources financiéres.
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Toutefois, le choix de retenir le travail d’A. Fung, parmi les différentes typologies et grilles
d’évaluation existantes, a été déterminé plus en raison de ’aspect qualifiant de son travail que de son
ambition prescriptive, ainsi qu’en raison du matériau disponible : ne disposant bien souvent que de
descriptifs de dispositifs, les questions d’A. Fung permettent de cibler la forme ou les contours de
I’offre publique de participation. Effectuer un travail sur la nature précise du débat institué, ou le
type d’interactions se déroulant dans chaque dispositif aurait exigé une étude fine de chaque
dispositif, étude compliquée a réaliser dans le cadre d’une enquéte retenant 85 dispositifs. Plus
fondamentalement, les questions d’Archon Fung ont surtout 1’avantage de ne pas hiérarchiser de
maniere trop abrupte les pratiques : en effet, A. Fung ne juge pas a priori de I’importance de tel ou tel
critere. lllustrons cette posture par la lecture faite par A. Fung du budget participatif de Porto Alegre
grace a son cube démocratique. Archon Fung affirme que les budgets participatifs de Porto Alegre
entendent résoudre la question de la « justice », en favorisant 1’acces des plus démunis aux décisions
budgétaires. A partir de cet objectif, il détaille les trois caractéristiques du budget, en illustrant la
maniere dont ces caractéristiques sont en adéquation avec la visée normative (rétablir la justice) du
dispositif :

1) Qui participe ? La participation doit étre tres ouverte et incitative envers les plus pauvres. Les

mécanismes de tirage au sort peuvent atteindre cet objectif, tout comme ceux favorisant

I’expression des porteurs d’intéréts profanes, si et seulement si ces mécanismes sont

« proprement instaurés » (properly implemented).

2) Quel type d’échanges ? Les mécanismes tels que le budget participatif n’ont pas besoin d’étre

spécialement délibératifs. La norme de justice est atteinte quand les plus pauvres sont intégrés.

Mieux vaut compter leurs voix que les faire délibérer.

3) Quel impact sur décision ? L’impact doit étre direct, pour matérialiser concrétement

I’intégration juste des plus pauvres et mettre un terme aux dérives de corruption.
A. Fung situe le Budget Participatif de Porto Alegre sur le cube démocratique en fonction de ces
trois critéres. Il le met en rapport avec une procédure classique de gestion de budget, pour illustrer le
progrés représenté par le budget participatif (Tableau 6). Ainsi, la prise de décision, bien que
présente dans le cas du budget participatif, n’est qu'un aspect du dispositif, tout comme I’aspect
délibératif ou la présence d’une méthodologie professionnalisée. En adressant ces trois questions aux
dispositifs recenses dans les conseils régionaux, nous souhaitons pouvoir dégager de grands types de
dispositifs a 1’échelle régionale. Sans passer chacun d’entre eux au crible du cube démocratique,
nous les fixons sur une position le long des trois continuums, afin de dégager des catégories
génériques plus vaste. Signalons au passage que nous avons délibérément écarté un critére en matiére

« d’échelle » d’intervention : les dispositifs agissent a une échelle locale, regionale, voire
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européenne, sans qu’ils soient toujours possible de circonscrire exactement leur périmetre
d’intervention. Leur point commun est de tous provenir d’une matrice régionale, quels que soient les
découpages territoriaux sur lesquels ils operent. De plus, la question du territoire émerge d’elle-
méme au cours de I’analyse.

Tableau 6 : Application du cube démocratique au cas de Porto Alegre
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Power
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=
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Aggregate and Bargain
Develop Preferences
Express Preferences
Listen as Spectator
Communication &

Decision Mode

Figure6 Participatory Budget Reform
Source : Fung 2006, p. 72.

2) Les variétés de participation

En confrontant résultats des enquétes par questionnaire et criteres retenus, complétés par des
recherches sur chaque dispositif, nous aboutissons a la constitution du tableau inventoriant les 77
pratiques inventoriées par les régions ayant répondu (Cf. Volume 2, Annexe 4). Bien que le détail de
la procédure de classement de chacun des dispositifs ne soit pas fourni dans cet inventaire, nous
revenons par la suite sur la construction des catégories génériques, en nous appuyant sur 1’exemple
d’un cas précis. La démarche a toutefois été la méme pour I’ensemble des dispositifs : chercher qui
participe, de quelle maniére et pour quelle décision, afin de resituer les éléments récoltés le plus pres
possible du niveau idéal-typique adéquat.

En nous appuyant sur notre inventaire, nous pouvons établir 1’existence de dix grandes variétés de
participation. Toutes ces variétés entretiennent un rapport différent a 1’idée de démocratie
participative. En nous basant sur la qualification des dispositifs, nous pouvons détailler ce lien pour
chacune des grandes variétés. Bien entendu, le but n’est pas de situer a tout prix toutes les pratiques
inventoriées dans le cube démocratique. Aussi les dispositifs dont deux critéres sur trois n’ont pu étre
renseignés n’ont pas été qualifiés (2 cas). Cette « disqualification » symbolise 1’idée que le dispositif

indiqué est trop loin des criteres en vigueur dans les différents travaux mobilisés pour pouvoir figurer
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aux cOtés d’autres pratiques de « démocratie participative ». Cette disqualification ne signifie
pourtant pas que ces dispositifs ne font pas sens pour les acteurs régionaux. Toutefois, ils semblent
trop radicalement éloignés des critéres minimums permettant de les qualifier de participatifs. Chaque
variété est présentée dans ses grandes caractéristiques et appuyée sur un exemple. Ces exemples,
faute d’étre les « meilleurs » dispositifs de leur catégorie ont été piochés dans les dispositifs recenses
par le questionnaire pour leur originalité, leurs configurations et leur capacité a révéler la pluralité
des démarches engagées.

- Formation interne (2 cas)

Ces dispositifs sont destinés a coordonner les initiatives et a « acculturer » 1’ensemble des services et
élus régionaux aux pratiques participatives. Les deux expériences recensées ici ne sont pas les seules
a exister en région. Plusieurs régions ont eu recours a ce type de formation, méme si elles n’en

témoignent pas dans cette enquéte, ce qui nous conduit a en faire une catégorie a part entiere.

Exemple : La mission interne « démocratie participative » (Nord-Pas-de-Calais)

Depuis 2007, une double mission de réflexion sur la « démocratie participative », engageant élus
et administration régionale, a été initiée au sein du conseil régional du Nord-Pas-de-Calais. La
premiere mission est administrative et conduite par un chargé de mission spécifiquement
recruté ; I’autre mission est politique et confiée a une élue régionale par le président. Les deux
missions sont convergentes dans leurs constats et objectifs : il existe depuis de nombreuses
années une multitude de dispositifs participatifs au sein des politiques régionales, qui dialoguent
peu et n’ont pas de cohérence d’ensemble. Afin de valoriser les actions de la région en matiere de
démocratie participative, les missions administratives et politiques souhaitent inventorier les
pratiques ainsi que dialoguer sur leurs enseignements et leurs limites pour fonder une orientation
commune en la matiére.

- Codécision (3 cas)

Ces dispositifs sont rares. Leur particularité est d’associer les groupes concertés a la prise de décision
par des voies officielles et standardisées. Le cas d’une codécision intervient lorsque les décisions
prises par I’instance participative sont actées par le conseil régional, au terme d’un échange entre les
deux organes. Le cas le plus frequent demeure la validation de « priorités » adoptées par I’instance
participative. La principale différence réside dans I’identité des participants présents au sein de ces

instances.

Exemple : le Budget Participatif des Lycées (Poitou-Charentes)

Le Budget Participatif des Lycées (BPL) a été mis en place par la région Poitou-Charentes en
janvier 2005. Ce dispositif connait peu d’équivalent en région. Son fonctionnement se découpe
en trois temps : 1) une réunion de présentation, de travail en sous-groupes et de recueil des
propositions. 2) La région vient présenter les estimations budgétaires de chaque projet, les
participants déliberent et votent une hiérarchie des projets. 3) La région finance les trois projets
arrivés en téte. L’efficacité des politiques régionales est mise en exergue dans les justifications
du dispositif. L’originalité¢ du dispositif tient également au fait que 10 millions d’Euros soient
directement engagés dans son fonctionnement. Enfin, I’évaluation du dispositif est trés réguliére.
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- E-démocratie (3 cas)

Les dispositifs en lien avec la démocratie numérique, ou électronique ne sont pas spécialement
développés en région et renvoient a des ordres de réalités tres divers. Acces aux documents
administratifs, « dialogues en ligne » thématiques et accompagnement des collectivités (Nord-Pas-
de-Calais) se regroupent autour de 1’'usage des Nouvelles Technologies de I’Information et de la
Communication (NTIC) dans la démocratie. Le rapport a la participation est plus ou moins direct,
mais cible toujours 1’idée d’un acces facilité au débat a différentes échelles, par le biais de I’outil
informatique.

Exemple : DREAM + (Nord-Pas-de-Calais)

Le programme DREAM + développé en Nord-Pas-de-Calais fait suite au programme DREAM 2,
financé en grande partie par la Commission Européenne. Ce programme est destiné & fournir les
outils aux collectivités territoriales souhaitant développer 1’utilisation des NTIC dans les
mécanismes de démocratie locale. Aprés avoir accompagné une dizaine d’expériences sur le
territoire régional, la région étend le dispositif en 2006. Plusieurs appels & projet sont initiés afin
de solliciter les projets. La mise en place de « cyber-centres » vise a former les candidats porteurs
de projets.

- Evénementiel (4 cas)

Les évenements régionaux concernant la démocratie participative prennent la forme de rencontres,
de colloques, c'est-a-dire d’événements essentiellement informatifs sur le théme de la démocratie
participative. Ces opérations peuvent étre destinées a valoriser les réalisations impulsées par le
conseil régional (Nord-Pas-de-Calais) ou a placer I’institution régionale en chef d’orchestre d’un
débat de fond (Poitou-Charentes, Rhone-Alpes) ou encore a favoriser la mutualisation d’expériences
(lle-de-France, Rhone-Alpes). Ils ne sont pas des dispositifs en tant que tels mais constituent des

jalons importants de 1’action régionale « en faveur » de la démocratie participative.

Exemple : La Rencontre Mondiale "La démocratie participative du local au global : pour quel
développement ?" (Rhéne-Alpes)

La Rencontre Mondiale est 1’un des événements phares de la région Rhéne-Alpes en 2007. Cette
Rencontre Mondiale avait pour principe d’organiser, sur trois jours, quatre ateliers thématiques
dans quatre villes de la région, puis de rassembler tous les participants pour une série de forums
et de débats thématiques. La présence massive d’expériences étrangeres a fait de cette Rencontre
Mondiale une plate-forme d’échanges d’expériences. Cet aspect d’échange a pris le pas sur la
volonté de synthese des différents ateliers, rendus trés difficiles par I’éclatement des thématiques
et la multiplication de débats (Gourgues 2008b). Pierre Calame, président de la Fondation pour le
Progrés de I’Homme, a néanmoins réalisé une synthése des travaux de la Rencontre Mondiale®.

- Exercice délibératif (6 cas)

Ces dispositifs sont en pleine expansion a 1’échelle régionale. Ils reposent sur un principe

commun (des citoyens tirés au sort, a qui est fournie une somme d’informations, et auxquels il est

%2 Pierre Calame, « Contribution de Pierre Calame, Directeur Général de la Fondation Charles Léopold Mayer pour Le
Progrés de ’'Homme. Document réalisé a ’occasion de la rencontre mondiale « Démocratie participative, pour quel
développement ? » organisée en décembre 2007 par la région Rhone Alpes », Lyon 2007, 15 p.

29



demandé de delibérer puis de produire un avis, sous la conduite d’un tiers neutre chargé d’assurer les
modalités de la délibération), méme si leurs formes et leurs modalités d’organisation varient.
Certaines régions (Poitou-Charentes, Rhéne-Alpes) ont initié des cycles d’exercice délibératif. Le
dernier exercice en date (septembre — décembre 2008) a eu lieu en Picardie, dans le cadre du Schéma
régional d’Aménagement et de Développement Durable du Territoire (SRADT), avec pour but de
fournir un avis sur la question de «I’identité et ’ouverture de la Picardie et son développement

durable ».

Exemple : La conférence citoyenne sur le changement climatique (Limousin)

La Conférence de citoyens sur le changement climatique en Limousin s’est tenue de mai a juin
2007 dans le cadre de la mise en place de 1’agenda 21 régional et du SRADT. 21 citoyens
sélectionnés (par un organisme) selon des critéres de représentativité de la population régionale
(ages, domiciliation, activité) ont assisté a deux réunions publigues et ont travaillé lors de deux
séances a huis clos, afin de recevoir une base d’informations et de rédiger un avis. Leur travail a
été accompagné par 1’agence « Médiation et Environnement ». La région affirme vouloir intégrer
I’avis produit par la conférence dans 1’élaboration de son « plan climat ». Cet avis a été
officiellement remis au président de la région le 26 juin 2007.

- Consultation ponctuelle (6 cas)

Les consultations ponctuelles sont des exercices isolés de dialogue entre les institutions régionales et
la population. Le cadre de ces consultations peut varier (assises thématiques, assises générales) et
leur objectif aussi (établir un débat, recueillir des avis), mais leur principe est d’élargir le cercle des
interlocuteurs régionaux au-dela des réseaux déja constitués de porteurs d’intéréts. La conséquence

de cet élargissement est souvent un éloignement du lien a la décision.

Exemple : Les Assises régionales 2005 (Pays-de-la-Loire)

A Pinstar d’autres régions (Auvergne, Rhone-Alpes), la région Pays-de-la-Loire initie une vaste
opération de réunions publiques au début de ’année 2005. Les Assises régionales 2005, qui ont
regroupé en tout 32 commissions thématiques (pour preés de 1300 « acteurs régionaux »), 5
débats publics organisés dans 21 villes différentes des Pays-de-la-Loire, une enquéte aupres de
1000 habitants de la région, un questionnaire diffusé par la voie du journal régional et enfin un
forum de synthése sur 2 jours. Au terme de cette consultation, la région rédige un « manifeste
régional 2006/2010 », annoncé comme le résultat des Assisses régionales.

- Concertation des usagers (9 cas)

Les dispositifs de concertation des usagers rassemblent les dispositifs pérennes permettant de cibler
un public « d’usagers » d’une politique publique et de les associer de maniére réguli¢re a 1’adaptation
de I’offre de service régionale. L’association de ces publics obéit & des régles différentes®® mais c’est
la conjugaison d’un public « usager » et d’une certaine récurrence du dialogue entre ce groupe et les

institutions régionales qui délimitent les contours de cette catégorie.

2 par exemple, les régles de recrutement des comités de ligne varient d’une région a ’autre.
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Exemple : les comités de parole (Centre)

Le cas du comité de parole est un peu exceptionnel car ce dernier est a cheval sur deux catégories
(Concertation usager/instance consultative). Suite aux mouvements de protestation des étudiants
du secteur sanitaire et paramedical, le conseil régional met en place, en 2006, le « Comité de
parole », rassemblant les délégations et représentants étudiants de chaque filiere du secteur (les
frais de transports sont remboursés par la région) afin de favoriser les échanges avec les élus.
Cette premiére concertation se pérennise en instance de consultation (réuni pour la premiere fois
le 18 décembre 2006) afin d’associer les « usagers » a I’amélioration du service rendu. Une boite
mail a également été mise en place pour permettre aux étudiants de faire remonter leurs
remarques, avis etc. L’originalité de cette instance est d’avoir été générée par des problémes
exprimés par des usagers.

- Impulsion (10 cas)

Les régions francaises agissent certes, mais financent beaucoup. A I’heure actuelle de nombreux
dispositifs d’aide financiére et/ou d’accompagnement sont tournés vers les thématiques liées a la
démocratie participative. Qu’il s’agisse de faciliter les projets émanant des habitants, des
associations, des chémeurs, des collectivités ou des syndicats, ces « impulsions » sont destinées a
favoriser une sorte de «climat participationniste » régional. L’impulsion peut aussi s’adresser a
I’échelle européenne (Poitou-Charentes). Ces dispositifs ont en commun d’inscrire I’action régionale
dans le prolongement d’initiatives congues en dehors (en dessous, ou au-deld) du strict périmetre

territorial régional.

Exemple : Soutien régional en faveur de la participation citoyenne et démocratique (lle-de-
France)

La région lle de France met en place en 2004 un mécanisme de subventionnement des projets
destinés a « associer les Franciliennes et Franciliens a 1’élaboration ou I’évaluation des politiques
publiques régionales » et a « contribuer a la confrontation démocratique des idées ». Les projets
doivent respecter un ensemble de critéres devant assurer le respect des objectifs principaux. Une
fois déposés aupreés de 1’administration, les projets sont présentés devant un comité d’étude des
projets, composé de la vice-présidente en charge de la démocratie régionale, du bureau de la
commission Démocratie régionale et jeunesse et d’un conseiller régional par groupe politique. Ce
comité débat de I’opportunité des projets, en présence des services, puis soumet une liste au vote
de I’assemblée.

- Instances consultatives (10 cas)

Les instances consultatives regroupent souvent des catégories de populations (jeunes, handicapeés) et
visent a leur fournir un outil de représentation permanente aux cotés de D’institution politique.
L’aspect consultatif de ces instances doit également étre relativisé : ces instances créées ne sont pas
toutes productrices d’avis sur les politiques régionales, certaines le sont et d’autres (notamment de
nombreux Conseil Régionaux de Jeunes - CRJ) initient des projets paralléles aux politiques
régionales. Le modele du Conseil Economique et Social Régional (CESR) ne se décline pas de
maniere aussi limpide que le laisse entendre ’existence de ces instances. Le recours a ce type

d’instances semble relativement plébiscité par les conseils régionaux.
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Exemple : le Conseil régional des Jeunes (Lorraine).

Le CRJ a été mis en place en 2006. Composé de 73 membres €lus, de moins de 23 ans, il dispose
d’un collége exécutif, de 4 colleges (lycées, CFA, insertion professionnelle et volontaires) et de 6
commissions thématiques. Les objectifs (classiques) de ce CRJ sont de promouvoir une
« citoyenneté active et participative », mais également de consulter 1’instance sur différents
dossiers. A ce propos, les commissions thématiques recoupent les grands thémes des
commissions du conseil régional (santé, citoyenneté, développement économique etc.) mais
fonctionnent plus sur une dynamique de projets et pas sur le mode d’avis consultatif (sur le mode
des CESR par exemple).

- Partenariat (17 cas)

Les dispositifs de partenariat regroupent les instances, événements, processus de concertation auprés
d’acteurs institutionnels ou professionnels pilotés par le conseil régional dans le but de construire un
plan d’action sectoriel ou de favoriser une priorit¢ d’action publique. Ces mécanismes sont plus
proches de modes classiques de gouvernance que de participation citoyenne. Il s’agit souvent de
pratiques existantes requalifiées a posteriori de « participatives ». Elles correspondent a des
procédures de recueil des points de vue des acteurs locaux ou de fédération de ces mémes acteurs a
I’échelle régionale. Ce sont ces dispositifs qui relévent le moins d’un changement dans 1’exercice du

gouvernement démocratique.

Exemple : Le Centre d'Etudes et de Promotion des Activités Lagunaires et Maritimes du
Roussillon - CEPRALMAR (Languedoc-Roussillon).

Créé en 1981, le CEPRALMAR rassemble élus régionaux, départementaux, des professionnels et
des membres du conseil économique et social. Le but de cette association loi 1901 est de
promouvoir 1’exploitation des filiéres maritimes dans la région. Son volet « participatif » consiste
a faciliter I’échange d’informations et de concerter les différents acteurs économiques et
politiques du territoire.

3) Des déclinaisons trop hétérogenes ?

Comme nous I’avions pressenti grace aux différences de nature des réponses adressées par les
conseils régionaux, les variétés des formes de participation relevent en partie d’une série
d’entreprises de reconstruction de sens et dans une certaine mesure, d’abus de langage. Ainsi, les
questionnaires permettent de saisir la maniére dont la rhétorique de la « démocratie participative »
est utilisée librement par les institutions régionales, compliquant par-la méme la pertinence du
phénoméne que nous entendons étudier. Ces manipulations rhétoriques peuvent étre déclinées de
trois fagons.

Premierement, une certaine « requalification » des pratiques régionales est observable, comme
dans le cas du « partenariat ». Par exemple, la récurrence de I’affiliation des différents schémas
sectoriels, conduits par les conseils régionaux, a 1’idée de « démocratie participative » questionne la
validité de cette participation. Les schémas ont un statut particulier dans la vie politique des conseils

régionaux. En France, les lois successives de décentralisation ont transféré aux régions soit la
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possibilité, soit I’obligation de planifier certaines politiques sectorielles : il en est ainsi pour
I’aménagement du territoire®®, le tourisme®, les transports®® ou le développement économique®’.
L’exercice de consultation, figure imposée de la plupart de ces schémas, est peu a peu investi de
I’enjeu par la rhétorique de la « démocratie participative ». Ces schémas, tels qu’ils sont décrits,
semblent pourtant s’orchestrer autour d’une concertation classique des collectivités, acteurs
économiques, tétes de réseaux associatifs, services de 1’Etat et de I’opinion publique. De plus, si
plusieurs régions assimilent 1’existence de consultation lors de ces schémas a des éléments de
démocratie participative sur leur territoire, toutes ne précisent pas ni pourquoi ni comment Il est donc
souvent difficile de déterminer ce qui permet de qualifier la conduite de ces schémas d’exercice
« participatif ». L’absence de procédures standardisées assurant ce fameux impact tant prisé dans les
argumentaires, brouille la nature exacte de 1’«association » de la population ou des acteurs
concernés. Dans un autre registre, la tenue « d’assises » (Languedoc-Roussillon, Nord-Pas-de-Calais,
Pays-de-la-Loire) de «rencontres » (Rhdne-Alpes, lle-de-France), voire de colloques académiques
(Poitou-Charentes) est un exercice revendiqué comme relevant de I’action régionale en matiére de
démocratie participative. Bien évidemment, jamais les régions ne situent ces évenements sur le
méme plan que d’autres dispositifs de participation plus immédiatement liés a la prise décision. Mais
toutes les régions, ou presque, ont signalé la tenue de ces évenements, ce qui nous amene a nous
interroger sur la pertinence de cette affiliation. Ces rencontres et assises sont 1’occasion pour les
régions de montrer une intention, soit dans le domaine de la démocratie participative (Auvergne, lle-
de-France, Pays-de-la-Loire, Rhéne-Alpes), soit dans des domaines sectoriels plus ciblés (Nord-Pas-
de-Calais, Limousin), sans pour autant clarifier le statut de la « participation » qu’ils entendent
assurer. Entre 1’événementiel et I’affirmation de compétence, ces exercices sont sGrement parmi les
plus obscurs quant a I’implication des citoyens, ses buts, ses effets et les changements qu’ils opérent.
IlIs n’en demeurent pas moins des pieces maitresses de 1’exercice de création de sens a 1’échelle
régionale (Gourgues 2008b).

Deuxiéemement, une pluralité des pratiques regroupées sous des intitulés tres similaires sont

remarquables. La récurrence de dispositifs tels que les ateliers citoyens (Languedoc-Roussillon,

? Les Schémas régionaux d’Aménagement et de Développement du Territoire (SRADT) sont prévus par les lois n°95-
115 du 4 février 1995, dite loi « Pasqua », d’orientation pour I’aménagement et le développement du territoire (LOADT)
(art. 5) qui créée les SRADT et n°99-533 du 25 juin 1999, dite loi « VVoynet », d’orientation pour 1’aménagement et le
développement durable du territoire (LOADDT) qui transforme les SRADT, JO n°148 du 29 juin 1999 (art.5).

 |es Schémas régionaux du Développement du Tourisme et du Loisir (SRDTL) sont prévus par la loi n°87-10 du 3
janvier 1987, relative a I’organisation régionale du tourisme (art. 3).

% |es Schémas régionaux de Transport sont prévus par la loi n°82-1153 du 30 décembre 1982 d'orientation des
transports intérieurs.

%7 Les Schémas régionaux de Développement Economique sont prévus par la loi n°2004-809 du 13 ao(it 2004 relative
aux libertés et responsabilités locales (art. 1).
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Rhone-Alpes), les conférences de citoyens (Nord-Pas-de-Calais, Limousin, lle-de-France), les jurys
citoyens (Poitou-Charentes) ou les Conseils régionaux de Jeunes (Limousin, lle-de-France, Pays-de-
la-Loire, Languedoc-Roussillon, Lorraine) nous poussent a interroger les logiques de diffusion, de
mimétisme et de convergence a I’ceuvre entre les régions frangaises. Une simple lecture du contenu
des réponses montre des terminologies qui renvoient a des ordres de réalité trés différents. La
standardisation apparente ne résiste que difficilement a Iétude attentive des dispositifs®® : le
bricolage et 1’adaptation locale demeurent encore les régles d’or de ces dispositifs malgré
I’intervention de prestataires extérieurs en charge de la conduite et de la conception des dispositifs.
Troisiemement, les dispositifs inventoriés s’adressent a des publics trés hétérogenes. La dimension
fortement sectorielle et hétéroclite des déclinaisons de la démocratie participative citées par les
régions Francaises interroge la nature du public convoqué dans le cadre de ces initiatives. A qui
s’adressent les dispositifs ? Si les ateliers citoyens renvoient une vision atomisée et profane du
public, basée sur le tirage au sort, les consultations plus vastes renvoient, elles, une vision peu
précise de ce qui releve du public et de ses représentants. 1l en est de méme pour les raisons qui
meénent a convoquer ces publics : il est demandé tantdt une décision (avis citoyen), tantdt une
contribution dans un ensemble indéterminé dont le tri revient exclusivement aux acteurs du conseil
régional (écoute sélective). Au regard des résultats de 1’enquéte, deux types principaux de « public »
s’articulent en région. D’une part un public concerné. Ce public est considéré comme le
regroupement de ceux « qui ont » ou « qui peuvent avoir » des problémes liés a leur statut : c’est le
public des comités de ligne, des conseils consultatifs, des comités de parole, celui qui est souvent
dénommé usager, habitant, jeune, chémeur, ou handicapé. Les dispositifs produisent ainsi des

catégorisations sectorielles a partir desquelles sont redéfinis des exercices de la citoyenneté (Muller

%8 (C’est notamment le cas des Budgets Participatifs des Lycées (BPL), revendiqués en Poitou-Charentes, Bourgogne,
Basse-Normandie et Lorraine. Méme regroupés sous un méme nom, les BPL varient de région en région, dans leur
forme, leurs objectifs, leur gestion et leur capacité financiere. On peut ainsi identifier une fracture radicale entre le BPL
de Poitou-Charentes et ses trois formes « homologues ». Sans entrer dans les détails des différenciations, retenons la
principale ligne de fracture : 1’équilibre existant entre participation et allocation de ressources financiéres. Trois
dispositifs de type BPL (Bourgogne, Basse-Normandie, Lorraine) établissent une enveloppe financiére, préalablement
aux débats d’orientations et aux propositions de projets, dans laquelle sont votés les projets déterminés par les membres
de la communauté éducative. Le ciblage financier est donc antérieur aux propositions. Dans le cas de Poitou-Charentes,
le mécanisme est inversé. Le débat et la délibération sont organisés au sein de la communauté éducative élargie, selon
des regles communes et dictées par la région elle-méme, afin de déterminer les besoins et priorités. Ces priorités sont
ensuite transmises au conseil régional qui les chiffre et les met en ceuvre. Le budget de 10 millions d’Euros proposé par
Poitou-Charentes est donc géré en fonction des besoins exprimés au terme du processus délibératif mené dans chaque
lycée. Le centre du dispositif n’est plus la définition des enveloppes mais les conditions de production des avis et
priorités. C’est ’orientation méme des fonds publics qui est en jeu et non uniquement la gestion d’une enveloppe
complémentaire. Cette inversion a un effet direct sur les exigences liées au débat : alors que la région Poitou-Charentes
organise elle-méme la tenue des délibérations et du processus de participation au sein des lycées, les trois autres régions
laissent chaque lycée déterminer les modalités concrétes de la sélection des projets et des priorités. La Basse-Normandie
instaure ainsi un appel a projet, dont les chefs d’établissement restent les principaux catalyseurs et organisateurs. En nous
limitant a ces deux exemples, la réalité¢ d’une concordance de certains dispositifs s’apparente en réalité a un éclatement
des objectifs et des gestions de ces différents dispositifs.
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Duchesne 2003). D’autre part, le grand public. 1l s’agit d’une population qui est qualifié¢e de
« citoyens » régionaux, sur la base de son lieu de vie (et non de son identification administrative). On
cherche & atteindre ce public par deux mécanismes. Le premier est un mécanisme macro : les forums,
réunions publiques, assises (lorsqu’ils leur sont ouvertes) prétendent accueillir tout citoyen
souhaitant étre présent ; le second est un mécanisme micro : la constitution de mini publics par tirage
au sort, souvent couplé & une exigence de « représentativité »*°, prétend associer les « citoyens »
régionaux en-dehors de leurs problemes. Entre ces deux visions du public se glisse toutefois un
acteur supplémentaire : la « société civile » ou les « acteurs locaux ». Ces acteurs recouvrent souvent
les représentants consulaires, les porte-paroles syndicaux ou professionnels, les groupes d’intéréts,
les entreprises, les collectivités territoriales, bref tous les acteurs pris dans les relations de pouvoir a
I’échelle locale (Grémion 1976). Le renforcement de ces interrelations est considéré par certains
auteurs comme un élément déterminant de « 1’épaisseur institutionnelle » (Amin Thrift 1995) des
collectivités régionales. Au final, I’exploitation des données de I’enquéte nous conduit a relativiser la
présence d’un processus homogene de diffusion de la démocratie participative au sein des conseils

régionaux frangais.

4) Une caractéristique commune : le volontarisme participatif.

Il serait pourtant abusif de considérer cette hétérogéneité comme la preuve manifeste de
I’inexistence d’un socle commun a ces dispositifs. En effet, plusieurs éléments, eux aussi extraits de
I’enquéte, indiquent que les différentes initiatives régionales partagent une caractéristique
principale : le volontarisme politique. Ce volontarisme, qui traverse et dépasse I’hétérogénéité des
pratiques, se décline en trois éléments principaux.

Premierement, les conseils régionaux s’engouffrent facilement dans les rares opportunités
Iégislatives qui leur sont offertes, avec une tendance a dépasser ces cadres législatifs : un exemple
remarquable du « volontarisme participatif » des régions est le cas des exercices de schémas. En
effet, malgré le flou qui entoure le statut et la portée de la participation de ces exercices, plusieurs
régions affichent la tenue d’initiatives non-obligatoires, telles que des ateliers citoyens (lle-de-

France, Languedoc-Roussillon, Limousin, Picardie) ou des comités de ligne TER*. En outre, ces

| a plupart des panels citoyens constitués en région obgissent certes a une régle de tirage au sort, cependant ce tirage
s’effectue, non pas directement dans I’ensemble de la population, mais dans un échantillon pré constitué d’individus
répondant a des critéres représentatifs (dge, domicile, CSP, etc.) : on tire donc au sort tant d’hommes, tant de femmes,
tant d’ouvriers, tant de cadres etc. qu’il a été défini comme nécessaire a la reproduction de la population régionale a la
petite échelle du panel.

% |_es comités de ligne TER sont I’exemple le plus emblématique de cette pro-action régionale. Présents dans toutes les
régions Francaises (Cf. Volume 2, Annexe 4), ces dispositifs de concertation, a I’adresse des acteurs locaux et des «
usagers » des transports ferroviaires (dans une mesure toujours aléatoire), font office de dispositif régional de
concertation par excellence, ou du moins de fil rouge de I’ensemble des régions. Or, ces dispositifs sont institutionnalisés
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differents exercices de schéma ont également tendance a se fondre dans un méme modéle de
concertation : tenue de réunions publiques (souvent dans les différents départements ou bassins de
vie), processus en plusieurs étapes (expertise, mise en débat, retours et explications), tenue d’ateliers
plus restreints, souvent thématiques. Si les modalités d’organisation demeurent vagues, la
standardisation progressive des dispositifs participatifs opérée par les régions pionniéeres facilite ainsi
I’assimilation et I’adaptation future des dispositifs initiaux dans de nouveaux espaces.
Deuxiemement, les régions engagées dans la démocratie participative semblent agir en dehors
d’incitations indirectes, nationales ou européennes. D’une part, 1’ Association des régions de France
n’occupe qu’un role minime dans d’éventuels transferts ou actions collectives en maticre de
démocratie participative. D’autre part, la faiblesse du role joué par I’Europe dans la promotion des
dispositifs se dégagent clairement des réponses récoltées (Cf. Volume 2, Annexe 3). L’hypothése
d’une influence européenne était présente lors de la conceptualisation du questionnaire pour deux
raisons : la premiere tenait a la large influence des institutions européennes sur les actions régionales
dans de nombreux secteurs d’action publique (Hooghe Marks 2001 ; Pasquier 2002). La seconde
raison reposait sur I’affichage, depuis quelques années, d’une ambition en matiére de participation
citoyenne de la commission européenne et du conseil de I’Europe®’. Si I’incitation européenne est
flagrante dans certains dispositifs (Nord-Pas-de-Calais, Rhone-Alpes), elle reste marginale dans le
panel des actions régionales en matiére de démocratie participative. Elle ne concerne que des
dispositifs trés ciblés (le projet DREAM en Nord-Pas-de-Calais, la tenue du premier atelier citoyen
en Rhone-Alpes). Les échanges européens entretenus par les régions francaises se situent sur un
autre plan : ils consistent a publiciser la démarche régionale et a créer un réseau de régions
«actives » a I’échelle européenne. Si certaines incitations européennes, & travers les programmes
LEADERS par exemple®®, ont pu échapper & notre analyse, il semble toutefois que, dans les
dispositifs identifiés, ici I’Europe soit plus mobilisée comme faire-valoir que comme inspiration ou

stimuli.

par la loi SRU, qui permet aux régions I’adoption de « comités de ligne ». Méme si les principes de fonctionnement,
d’organisation, de zonage et de qualification relévent de logiques différenciées (Gourgues 2007), ces initiatives
s’appuient sur un méme socle, qu’elles investissent en définissant sa substance : en effet, la loi SRU ne préconise aucun
modele auquel se conformer, chaque région doit définir les contours de son propre dispositif. Si certaines régions ont
récemment réformé leurs dispositifs déja anciens (Alsace, Champagne-Ardenne, Haute-Normandie, Nord-Pas-de-Calais,
Rhéne-Alpes), d’autres viennent tout juste de le mettre en place (Ile-de-France). L’adoption générale du dispositif
s’accompagne du maintien de différences dans les temporalités, modalités, objectifs, gestions et impacts des comités de
ligne.

%1 Notons, bien entendu, le plan D de Margot Wallstrom, mais également la tenue d’un sondage délibératif a 1’échelle
européenne, les programmes de promotion de la citoyenneté irriguant de nombreuses directions générales, ou les
recommandations de I’agenda de Bucarest en matiére de « démocratie régionale et locale ».

%2 Cest notamment le cas du projet IDEAL-EU de Poitou-Charentes (Talpin Wojcik 2009).

% A titre d’exemple, signalons que le caractére « participatif » des projets menés dans le cadre du programme LEADER
+ fait partie de la grille d’évaluation commune a 1’échelle européenne. Cf. Commission Européenne, Lignes directrices
pour l’évaluation des programmes LEADER+, janvier 2002.
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Troisiémement, 1’absence de contraintes en provenance de la population vient compléter ce
panorama d’une démocratie participative volontariste. En effet, aucune des régions francaises
n’évoque, dans sa réponse au questionnaire, une éventuelle demande ou revendication de dispositifs
de démocratie participative émanant de la population. Seuls quelques dispositifs sont présentés
comme le résultat d’une demande a participer au processus décisionnel, voire de conflits sociaux. Si
ces demandes existent, elles sont locales, discrétes et s’apparentent a du lobbying, imperceptibles a
ce niveau de focale. L’absence de demande explicite est une caractéristique souvent signalée dans le
cadre des dispositifs participatifs (Godbout 1983) et souvent percue comme une dérive de la
participation (Blondiaux 2008b). Les demandes sociales concernent des éléments le plus souvent liés
a la substance des politiques publiques et font partie intégrante des procédures de mise a ’agenda®.
La mise en procédure de la démocratie participative ne peut étre reliée explicitement & une demande
ou une pression, ce qui ne disqualifie pas pour autant 1’idée d’une tres forte corrélation du
comportement et de la structure de la « société civile » aux modalités d’exercice du pouvoir (Skocpol
2003). En effet, en nous appuyant sur d’autres types de données, il est possible de distinguer
I’absence de revendication et 1’absence d’attente. Ainsi, les enquétes d’opinion pourraient laisser
penser que les Frangais sont potentiellement demandeurs de participation a 1’échelle régionale : selon
une enquéte de 1’Observatoire Interrégional du Politique de 2004*°, 56,5% des Francais « souhaitent
étre consultés » par leurs conseillers régionaux, et 77,1% de ceux-ci se déclarent méme préts a
prendre part & une réunion publique (51.6% plut6t en soirée, 25.5% plutot le week-end)®®. A 1’échelle
nationale, Nonna Mayer et Gérard Grunberg (2003) mettent en évidence, également grace a des
enquétes d’opinion, la corrélation grandissante entre I’attachement a la démocratie représentative et
I’attachement aux formes protestataires (manifestation) et directes (référendum) de participation
politique. Ainsi, la population frangaise témoignerait son attachement a la démocratie en exprimant

une « méfiance envers le personnel politique allant de pair avec un niveau élevé de satisfaction a

% Le role de la population dans les procédures de mise 4 I’agenda reste toutefois assez obscur. Si I’on s’en tient aux
travaux de John Kingdon (2003), le rdle des groupes de pression et des médias est explicitement pris en compte (pp.45-
67), ’opinion publique n’est pas considérée comme un acteur capable de formuler des demandes. Il définit seulement le
domaine de I’acceptable et I’inacceptable, a travers lequel les hommes politiques évolueront : « Public opinion acts more
as a constraint on what is possible than as a promoter of a particular item. » (Ibid. p. 68)

% L’intitulé exact de la question est le suivant : « [Q25] Les conseillers régionaux de [nom de la région] ont été élus en
mars 2004 pour six ans. Sur ce sujet, de laquelle de ces deux opinions vous sentez-vous le plus proche :

- Durant ces six ans, je souhaite étre consulté, d’une maniére ou d’une autre sur les grands problémes de la région. - Je ne
souhaite pas étre consulté, ils doivent appliquer le programme sur lequel ils ont été élus.

- Ne sait pas. »

L’échantillon de 11301 enquétés se montre ainsi majoritairement favorable a cette consultation. Source : OIP,
observation interrégionale du politique, 2004.

% Une question supplémentaire est adressée aux enquétés souhaitant étre consultés : « Seriez-vous prét & participer a des
réunions pour réfléchir aux décisions concernant la région ? Plutot en soirée ; Plutdt le week-end ; Vous n'avez pas le
temps ; Ne sait pas ; Non réponse ; Non concerné ». Cependant, la formulation de cette question induit fortement les
réponses en faveur d’une participation probable.
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I’égard du fonctionnement de la démocratie frangaise, un attachement marqué au principe de
I’¢lection et (une) aspiration, que 1’on note aujourd’hui dans la plupart des pays occidentaux, a plus
de démocratie directe, plus de participation, sur le mode référendaire ou protestataire » (Mayer
Grunberg 2003, p. 218). L’appréhension du lien entre demande sociale et participation ne peut donc
étre abordée qu’au prix d’un travail rigoureux et systématique de compréhension des évolutions
structurelles caractérisant tant la société civile que les autorités publiques. Ce lien ne peut en aucun
cas étre considéré comme une explication causale fiable de la production de dispositifs
institutionnels.

La fragmentation des publics, I’absence apparente d’incitations institutionnelles fortes,
I’évanescence d’une demande sociale, brouillent la consistance du « phénoméne » que nous
prétendons appréhender mais livrent toutefois un enseignement principal. La prolifération de
dispositifs correspond moins a une diffusion de la démocratie participative, qu’a une irruption
faiblement structurée mais volontariste d’entreprises, d’actes et de discours convergents dans 1’usage
du vocable de démocratie participative. Ce désordre des pratiques se prolonge par un désordre des
ambitions politiques attachées a celles-ci. Plus que la déclinaison plurielle d’un programme commun,
c’est bien I’homogénéité des visées de ces différents dispositifs qui se présente a présent comme le

cceur du probléme.

I1- Les normes et le consensus democratique

Le mouvement proactif que nous avons pu constater par 1’intermédiaire de notre enquéte
préliminaire est-il soutenu par une norme ? L’intérét de la mobilisation du cube démocratique
d’Archon Fung est de soulever concrétement cette problématique. En effet, ce dernier a tenté de
valoriser le processus d’interaction permanant entre le design des dispositifs participatifs et la norme
d’action qui motive leur mise en place. Ainsi, pour A. Fung, pour étre valables tous les dispositifs ne
doivent pas étre délibératifs, ouverts, décisionnaires ou au contraire agrégatifs, restreints et
consultatifs. Ces critéres n’ont de sens qu’a partir du moment ou I’on est en mesure de saisir la
« norme » guidant la mise en place de dispositifs. L’exemple de son analyse des budgets participatifs
de Porto Alegre est a ce titre exemplaire. Il ne s’agit pas de déterminer si les budgets sont bons
puisqu’ils répondent a tel ou tel critére. Le design du budget doit étre congu en fonction de la norme
qui le guide, en 1’occurrence la justice sociale, ou plus exactement la volonté de faciliter I’acces des
pauvres au processus de décision. A. Fung identifie ainsi trois normes-types pouvant motiver la mise
en place d’un dispositif : la 1égitimation, c’est-a-dire la capacité a asseoir la prise de décision sur un

accord « populaire » élargi ; la justice, a savoir la capacité a inclure dans la décision ceux qui en sont
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le plus exclus ; I’efficacité, ou ’amélioration des services délivrés au terme de I’action publique. Les
trois « normes » évoquées par Fung ne sont ni exclusives, ni ne recouvrent pas 1’éventail des normes
que 1’on pourrait mobiliser pour justifier le recours a certains dispositifs participatifs.

Notre enquéte révele ainsi un entremélement permanent de ces trois normes et surtout, une
illisibilité certaine d’une quelconque énonciation de normes dans de nombreux dispositifs. Renforcer
la citoyenneté, ’efficacité, I’inclusion, la démocratie, la gouvernance, la codécision, 1’écoute, le
dialogue, le tissu associatif, la capacitation sont autant de motivations & compter au registre des
objectifs affichés @ un moment ou un autre par les institutions régionales, parfois pour un seul et
méme dispositif. Cette impasse normative constitue en 1’occurrence un probléme analytique fort,
auquel la science politique a déja propose des solutions.

En nous penchant sur la mise en place de dispositifs participatifs, nous nous intéressons a
I’éventualité d’'une méme norme d’application, que nous pourrions définir comme un principe
directeur, une ambition. Or, en France, la proposition dite de « I’impératif délibératif » (Blondiaux
Sintomer 2002) a constitué une indéniable piste de recherche concernant le lien entre pratiques
participatives et norme délibérative. La question est donc de savoir dans quelle mesure 1’offre
publique régionale de participation correspond a I’émergence de cet impératif délibératif, question a
laguelle nous répondons en deux temps.

Premierement, nous explicitons la substance de la proposition faite par Yves Sintomer et Loic
Blondiaux (A). L’impératif délibératif est moins entendu comme un constat — les pratiques
participatives sont toujours la déclinaison d’une norme délibérative — qu’une posture intellectuelle
permettant de dégager 1’étude de ces dispositifs d’une analyse critique, souvent fonctionnaliste, jugée
stérile. Toutefois, I’ambition du renouvellement du regard analytique porté sur la production de
dispositifs participatifs a en réalité été conduite dans une autre forme de fonctionnalisme.

Deuxiémement, sur la base de ce constat, nous nous engageons alors dans la voie d’une étude
sociologiqguement renseigné de la production de normes différenciées sous-tendant
I’institutionnalisation de la démocratie participative, en proposant alors d’aborder cette
institutionnalisation sous 1’angle du consensus (B). Le consensus n’est pas entendu comme la
production d’une méme norme (délibérative ou participative), mais comme le processus
institutionnel et politique amenant les élites politiques locales a s’accorder sur la possibilité et la

nécessité d’appliquer des formes (différenciées) de démocratie participative.

A) Des normes a la norme
Si les travaux d’Archon Fung stipulent I’existence de normes, renvoyant peu ou prou a

I’identification d’un probleme a résoudre en fonction duquel est convoquée la démocratie
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participative, ce rapport a la norme n’est pas unique. De nombreux travaux, concernant notamment la
démocratie delibérative, ont par exemple tenté de définir une norme a atteindre, afin de comparer les
réalisations concrétes dans leur capacité a satisfaire les exigences normatives®’. Parallélement, la
science politique francgaise a également tenté d’envisager la possibilité de saisir la prolifération de
dispositifs participatifs par I’intermédiaire d’une norme qui se diffuse. C’est notamment le cas de
I’idée d’impératif délibératif, qui repose sur 1’équation suivante : il existe une coexistence troublante
entre la montée en puissance des théories délibératives de la démocratie et la multiplication
d’occasion de débats a travers 1’action publique. L’impératif délibératif souleve ainsi une question
centrale : dans quelle mesure ces initiatives pratiques sont-elles le témoignage de 1’émergence d’une
nouvelle norme démocratique, la norme délibérative ?

Nous explorons, dans un premier temps, le détail de cette proposition, en tentant d’en dégager les
limites (1) mais surtout d’en saisir le sens critique. En effet, la recherche d’une éventuelle norme
sous-tendant la diffusion de la démocratie participative n’a pas ét¢ menée de facon fortuite. Elle
répond au souci de dépasser les cadres d’analyse hérités d’une tradition critique ancrée dans la
sociologie politique (2) ne permettant pas de « prendre au sérieux » I’impératif délibératif (Blondiaux
2004). Toutefois, les travaux produits dans le sillage critique de 1’impératif délibératif renversent le
probléme : faute de s’opposer véritablement aux analyses proposées par la sociologie critique, ces
travaux ont tendance a négliger la genese de la démocratie participative et a transformer [’hypothéese
de I’impératif délibératif en constat, conduisant alors a une autre forme de fonctionnalisme (3). En
nous appuyant sur des recherches récemment conduites, notamment par Catherine Neveu ou Cécile
Blatrix, sur la genese de la démocratie participative, nous envisageons alors des pistes de sortie de

cette double impasse.

1) L’impératif comme levier normatif

Depuis le milieu des années 1990, les dispositifs de concertation, participation, délibération
proliférent, adoptés par un ensemble d’acteurs publics toujours plus vastes, tant nationaux que
locaux, en France comme dans le monde. Sur cette base empirique, s’effectue la construction d’un
des axes majeurs de 1’¢tude de la démocratie participative en science politique : 1’idée d’un impératif
délibératif (Sintomer Blondiaux 2002) puis participatif (Blondiaux 2008b). Ce constat rejoint ceux
établis par des travaux anglo-saxons sur les mutations constatées a 1’échelle mondiale, en faveur
d’innovations démocratiques, répondant aux difficiles équilibres d’une démocratie prétendant

s’exercer au ceeur du capitalisme (Dryzek 1996) ou de 1’érosion de la « vitalité démocratique » (Fung

¥ (C’est notamment le cas de certains travaux relevant de la deliberative democracy, qui tentent d’analyser des
expériences concrétes depuis les travaux théoriques portant sur les formes délibératives de démocratie. Cf. notamment
Mansbridge 1980 ; Hunold Young 1996.
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Wright 2003). La force de ces approches est de situer la réflexion a une échelle mondiale, permettant
ainsi de réfléchir a une mise en relation des différentes expérimentations, jusqu’alors isolées et
minoritaires dans leurs contextes locaux ou nationaux.

La base de ces approches, comme par exemple celle de Loic Blondiaux et Yves Sintomer est alors
de placer le « dispositif », au sens d’une matérialité extérieure aux discours et aux acteurs, au centre
de I’analyse. L’idée d’un impératif renvoie dans ce sens a un constat : celui d’un changement dans
les «pratiques de décision », constatable grace a la matérialité des dispositifs, dont on fait
I’hypothése qu’il est «accompagné» par un changement idéologique plus souterrain. Plus
précisément, le phénoméne empirique est mis en paralléle avec I’évolution du champ académique.
Les auteurs observent en effet le succés grandissant des théories délibératives de la démocratie en
science politique : celles-ci définissent un idéaltype de démocratie basée sur des procédures
collectives de formation de I1’opinion, opposées aux traditions libérales (cumulativité) et
républicaines (intérét géneral). Sans étre considérées comme la cause du phénomeéne observé dans les
pratiques, ces théories constituent 1’autre face de ce que L. Blondiaux et Y. Sintomer identifient
comme une nouveauté. Leur question est alors celle de la signification de ce tournant simultané dans
les pratiques et dans les théories : « Ce double mouvement, pragmatique et théorique, indique-t-il
une transformation en profondeur des formes et des registres de justification de la décision
démocratique ? Différents indicateurs laissent a le penser » (Blondiaux Sintomer 2002, p. 18). Ces
« indicateurs » correspondent a I’existence de différents dispositifs et a 1’argumentaire qui les fonde.
La liste des dispositifs®’, semblable a celle que nous avons pu établir & I’échelle régionale, est
interprétée comme une succession de matérialisation d’un impératif délibératif : « Il [/’impératif
délibératif] s’exprime dans les modes plus égalitaires de consultation de la « base » et semble
s’imposer comme ['une des dimensions obligées de 1’action collective en particulier dans les
nouveaux mouvements sociaux » (Blondiaux Sintomer 2002, p. 19). L’ impératif apparait chaque fois
qu’émerge un dispositif mettant au centre de son fonctionnement le dialogue et le débat™®.

Dés lors, les deux auteurs cherchent a définir la norme a laquelle peuvent étre rapportées les
différentes expériences (Blondiaux Sintomer 2002, p. 22). La réponse se trouve, selon eux, dans le
courant habermassien des théories de la démocratie. Ce courant a pour caractéristique de refuser les

% « Dans la sphére de I’action publique s’intensifie le recours a des dispositifs qui visent & impliquer explicitement une
pluralité d’acteurs, au-dela de ceux classiquement habilités & décider dans le cadre du gouvernement représentatif.
Corrélativement sont mises en place des procédures nouvelles visant a organiser les discussions entre les parties en
présence » (Blondiaux, Sintomer 2002, p. 17-18).

%9 « Comités de sages, commission locales de la consultation du public, conseils de quartier, organismes partenariaux mis
en place dans le cadre de la politique de la ville, commission nationale du débat public conférences de consensus ou jurys
de citoyens etc. » (Blondiaux Sintomer 2002, p. 19).

“0 Citons, par exemple, la CNDP, les forums hybrides, les jurys citoyens, les sondages délibératifs.
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débats entre démocratie représentative et democratie participative, libéralisme et républicanisme, en
proposant « le plus souvent des variations sur la figure de base posée par le philosophe allemand,
selon laquelle la Iégitimité démocratique repose sur 1’accord intersubjectif auquel les citoyens sont
susceptibles de parvenir dans leurs discussions dans I’espace public et grace aux procédures de 1’Etat
de droit démocratique » (Blondiaux Sintomer 2002, p. 22-23). L. Blondiaux et Y. Sintomer ont
toutefois conscience que les développements des théories délibératives de la démocratie*, appuyés
sur Habermas, sont en décalage apparent avec les réalisations accessibles aux observateurs. Ainsi,
dans I’inventaire des expériences locales censées incarner cet impératif*’, la délibération a quelque
peu disparu : « I’injonction participative » locale, concentrée dans la politique de la ville, se fond
pourtant dans 1’inventaire des manifestations empiriques d’une norme délibérative. Les deux auteurs
justifient alors la connexion qu’ils établissent entre leur inventaire et la « norme » délibérative de la
maniére suivante :

« Pourquoi s’arréter sur de tels arguments (délibératifs), trés éloignés en apparence des

dispositifs politico-administratifs évoqués précédemment, issus qui plus est d’une littérature qui

se cherche encore des traducteurs en France [...] ? Parce qu’ils nous semblent offrir I’une des

formes de théorisation les plus accomplies de ce «nouvel esprit de ’action publique » qui

semble s’imposer de fagon croissante dans la politique contemporaine. » (Sintomer Blondiaux

2002, p. 26)
La cause de la distorsion et de la difficulté¢ d’assemblage résiderait alors dans le péché d’¢élus qui,
dans un élan d’enthousiasme, confondent les caracteres délibératifs et participatifs de ces dispositifs
et brouillent la norme. Le caractére flou de la participation permet I’établissement de « consensus
faciles et superficiels » et assure la diffusion des dispositifs, ou la norme est moins absente que
brouillée.

La construction mal assurée de dispositifs s’attachant a un méme mouvement, qu’il convient de
saisir, change le statut de la « démocratie participative » : celle-ci n’est plus le support d’ambitions
normatives mais une norme elle-méme. Loic Blondiaux poursuit cette construction en transformant
I’impératif délibératif en impératif participatif, correspondant cette fois-ci a « I’idée d’un inéluctable
renforcement de la participation des citoyens a la prise de décision politique » (Blondiaux 2008b, p.

6), la participation étant devenue «une figure obligée de I’action publique et un nouvel art de

1 a délibération est saisie par L. Blondiaux et Y. Sintomer comme un mouvement théorique précis, se distinguant des
théories plus participatives, apparues aux Etats-Unis dans les années 1970, ces derniéres ne se préoccupant que trés peu
du caractére délibératif de la participation qu’elle souhaitait promouvoir. Nous revenons ultérieurement sur ces
différences.

“2 Les deux auteurs notent : « En France, c’est au plan local qu’il faut chercher les tentatives les plus nombreuses sinon
les plus abouties d’intégration des citoyens a 1’¢laboration ou a la mise en ceuvre des politiques publiques » (Blondiaux
Sintomer 2002, p. 21). Un constat similaire a été établi a 1’échelle européenne (Steyvers et al. 2006).
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gouverner » (Idem). L’image de Nicolas Sarkozy, se comportant comme « un monarque electif »
(Blondiaux 2008b, p. 8), modifie sensiblement le statut de cet impératif. S’il convient toujours de
faire I’inventaire et le bilan des expériences qui incarnent 1’impératif, L. Blondiaux ambitionne
également de faire de la démocratie participative une « alternative politique » (Ibid., p. 9). Pour ce
faire, il devient indispensable de regarder de pres les expériences, de les clarifier et de les classer afin
de déemasquer les faux-semblants ; et parmi ces ambitions, 1’une d’entre elles retient particulierement
notre attention :

« En mettant a jour les processus relativement complexes qui sont a 1I’ceuvre dans la redécouverte

et la promotion de cet idéal participatif, nous souhaitons comprendre les motivations des uns et

des autres, les sens souvent contradictoires que recouvre I’invocation de cette thématique,

jusqu’a faire I’hypothése que la force de cette notion tient précisément a son indétermination, a

sa capacité a s’inscrire dans les stratégies et les registres de légitimation politique les plus

disparates. » (Blondiaux 2008b p. 10)
La norme, aprés avoir été dégagée, doit étre a présent délimitée, voire défendue. Ce basculement
normatif n’est pourtant pas une spécificité des travaux de L. Blondiaux et Y. Sintomer. L’originalité
de leur posture est de se démarquer des constructions idéales-typiques de la théorie politique, le plus
souvent anglo-saxonne. Ces derniéres ont en effet une portée normative, dans le sens ou elle justifie
théoriquement le recours a tel ou tel type de démocratie. Les démocraties « forte » (Barber 1984),
« délibérative » (Cohen 1989 ; 1997) ou « discursive » (Dryzek 1990 ; 2000) sont autant d’exemples
de ces constructions tentant de justifier sur la base d’arguments théoriques le recours a un modele
particulier d’idéal démocratiqu643. Sans s’inscrire dans ce type de développement, la visée normative
de L. Blondiaux et Y. Sintomer s’ancre plus solidement dans les sciences sociales, en adoptant une
entrée empirique forte. Ainsi, la multiplication de textes juridiques se référant & la participation®*

comme 1’émergence de la démocratie participative dans les pratiques de la municipalité « socialiste »

“3 lan Shapiro (2006) a tenté, par exemple, de démontrer la maniére dont la délibération peut contribuer a réduire la
domination, inhérente & tout exercice du pouvoir. Faute de développer des arguments empiriques précis, Shapiro ouvre
notamment une discussion des travaux de Joseph Schumpeter, en tentant de trouver une voie alternative entre une théorie
démocratique conflictuelle et oligarchique et une théorie résolument tournée vers le consensus et 1’accord (agreement)
(Gutmann Thompson 1994).

* Loic Blondiaux (2005) a distingué par ailleurs, deux périodes dans I’avénement législatif de la participation :

- L’instauration des principes : au début des années 1990, trois textes de lois majeurs affirment les principes d’une
participation des citoyens aux affaires publiques locales. La loi d’orientation sur la ville (1991) rend obligatoire la
concertation dans la politique de la ville, la loi Administration Territoriale de la République (1992) affirme le droit pour
les habitants d’étre informés et consultés, la loi Barnier (1995) invente le débat public a la frangaise et rend obligatoire la
consultation pour tout projet d’aménagement du territoire ayant des répercussions environnementales. Ces lois
reconnaissent un principe de participation sans lui donner les formes coercitives nécessaires pour s’exercer.

- Des mesures plus contraignantes : a la fin des années 1990, une série de lois introduit quelques éléments contraignants,
malgré tout assez timides. La loi Voynet (1999) instaure les conseils de développement dans les Pays et les
agglomérations, la loi Solidarité et Renouvellement Urbain (2000) rend obligatoire la concertation pour les Plans Locaux
d’Urbanisme, la loi Vaillant (2002) rend obligatoire les comités de quartier pour les agglomérations de plus de 80000
habitants et reconnait le statut d’ Autorité Administrative Indépendante a la Commission Nationale du Débat Public.
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de Porto Alegre, du ministére danois de la recherche et de la Banque Mondiale, méritent d’étre
interrogées dans la mesure ou elles peuvent reussir ou echouer dans leur capacité a porter une
alternative démocratique.

La norme devient alors une maniere de comprendre la portée et les limites des expériences
observées, mais surtout, et ¢’est le plus important, d’appréhender le décalage entre norme et réalité
non pas comme un vice a dénoncer, mais comme une tension toujours a I’ceuvre a propos de laquelle
il convient de réfléchir. Cet enjeu nous semble crucial dans la démarche de I’impératif et nous
semble également résolument ancrée dans un débat concernant la démocratie locale frangaise dans

son ensemble.

2) L’insatisfaction de la critique

Toujours dans leur texte inaugural de I’impératif délibératif, L. Blondiaux et Y. Sintomer
identifient un « probleme » vis-a-vis duquel ils se positionnent. Pour eux, les analyses de la
démaocratie locale, et notamment des dispositifs participatifs, mettent essentiellement en valeur un jeu
d’instrumentalisation dont 1’¢lu sort toujours vainqueur. S’ils reconnaissent une pertinence certaine a
ces analyses, ils souhaitent dépasser ce discours trop « fonctionnaliste ».

Ce discours scientifique attribue en effet une fonction aux dispositifs participatifs, dont il est
difficile de sortir : motivées par le souci d’efficacité, d’acceptabilité, d’affaiblissement de la critique
et de la contestation, de concessions procédurales, de prise en compte d’une complexité des sociétés
désormais parcellisées en sous-systéemes, d’une prise de température de leur environnement social,
les autorités garderaient la main sur les regles du jeu participatif et transformeraient les dispositifs en
simples outils managériaux de gestion du social. Les dispositifs seraient en quelque sorte condamnés,
par la nature méme de I’intentionnalité de leurs instigateurs et des caractéristiques du Systeme
politique local, a n’étre que des simulacres. Cette posture s’incarne notamment dans les travaux
concernant I’étude de I’enjeu démocratique au ceeur de la décentralisation francaise.

Les travaux de sociologie des organisations sur les systéemes de notabilité locales et les mécanismes
de régulation croisée assurant les accords entre élites locales et étatiques sur les orientations
politiques (Grémion 1976 ; Crozier Thoenig 1975) marquent profondément la perception de la
science politique vis-a-vis d’une démocratie locale dont il convient de débusquer les picges, et ce
méme apres la décentralisation de 1982. Malgré I’inscription de la démocratie locale dans différents
textes législatifs, le pouvoir a 1’échelle locale, et particuliérement communale, reste concentré dans
les mains des élus locaux (Mabileau 1997). Les dispositifs de participation ne sont que des
symptomes marginaux d’une managérialisation de 1’action publique locale, les €élus considérant leurs

électeurs comme un groupe de « clients » a satisfaire. Le phénomene ne touche pas que la France
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(Mabileau et al. 1987) et révele une faible demande de participation, surinvestie par des elus en quéte
de légitimité. Le référendum local, apparu lui aussi dans les textes législatifs, fait les frais de cette
désillusion démocratique. Marion Paoletti (1997) analyse 1’apparition et I’intégration du dispositif
comme une mécanique de neutralisation d’un outil de renforcement démocratique par les régles de la
lutte politique locale. Dans cette perspective, chaque dispositif renvoie inexorablement a 1’enjeu
d’une absence manifeste de démocratie locale : cumul des mandats, confusion des pouvoirs executifs
et 1égislatifs, faiblesse des assemblées, opacité des gestions, sont les symptomes d’un pouvoir local
en manque de démocratie (Paoletti 2007 ; Koebel 2006). Dans ce contexte, la «démocratie
participative » ne peut que venir s’encastrer dans la (re)production de 1’ordre politique en place. Si
I’ensemble des travaux concernant la démocratie locale ne sont pas alignés sur cette position, la
plupart d’entre eux renouvellent une prudence (salutaire) vis-a-vis des discours et pratiques des
autorités locales en matiére de démocratie participative. La déconstruction des rhétoriques de la
proximité (Nonjon 2005b) ou du développement durable (Goxe 2007 ; Lefebvre 2007b) permet
d’illustrer un décalage entre changements rhétoriques et changements réels dans la mise en place de
dispositifs dits « participatifs ». Toutefois, la tonalit¢ des travaux passe peu a peu d’une
condamnation de la participation au nom de la démocratie (ou plut6t de son absence) vers une prise
en compte des limites de cette participation. Cette évolution est notamment visible dans le cas de la
participation a 1’échelle urbaine (Jouve 2005 ; Sintomer De Maillard 2007), qui oppose souvent une
participation « incantatoire » a I’analyse des mutations, certes marginales, mais a I’ceuvre dans ces
dispositifs (Donzelot Epstein 2006).

Plus largement, cette tendance peut étre rapportée a une évolution marquant 1’ensemble de la
science politique francaise, alors prise dans une tension permanente entre portée et insatisfaction de
la critique. La sortie d’un discours strictement fonctionnaliste concernant la démocratie locale fait
¢cho a d’autres entreprises du méme type, concernant notamment la compréhension et 1’analyse des
systemes démocratiques locaux. Patrick Le Galés (1995), par exemple, fait de I’analyse en termes de
gouvernance la possibilit¢ de sortir I’étude des configurations urbaines d’un double piege
manichéen :

«Il y a dans D’utilisation du concept de gouvernance urbaine des ambiguités quant a la
citoyenneté locale et aux formes de représentation. Il doit étre clair que 1’utilisation de ce concept
n’a pas du tout pour objet de minorer le probléme de la démocratie locale et de 1’espace public
local. Dans notre esprit, elle aurait plutdt I’avantage de poser des questions sur ce point et de
sortir de positions manichéennes mettant 1’accent, d’un co6té sur le présidentialisme autoritaire
des élus et, de I’autre, sur une vision idéaliste de la démocratie locale héritée de la synthese

républicaine de la fin du 19°™ siécle en France. » (Le Galés 1995, p. 63).
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Méme si la question de la « citoyenneté » n’intéresse P. Le Galés que marginalement, I’entreprise de
rénovation des cadres d’analyses du local que prétend véhiculer le concept de « gouvernance
urbaine », notamment par 1’étude des interactions entre sous-systémes locaux, s’accompagne d’une
sortie des discours « manichéens » sur la démocratie locale. Quelques années auparavant, 1’étude des
élus locaux avait été également fortement renouvelée dans ce sens. L’étude de la construction des
métiers politiques, basée sur les jeux de «roles » opérés par les élites politiques impulsé par la
gestion des contextes d’action (Faure 1992 ; Lagroye 1994 ; Le Bart Fontaine 1994)* a permis de
dépasser une analyse systémique trés cloisonnée, limitant I’activité des élus a des entreprenariats et a
des gestions de capitaux (Bourdieu 1981 ; Gaxie 1994). Sans toutefois renier 1’intérét et le calcul
politique, la diversification des cadres d’analyse des ¢lus locaux a permis d’appréhender une réalité
mouvante a la suite des lois de décentralisation francaise.

L’impératif délibératif apparait donc au moment d’une évolution des discours critiques et entend
approfondir la piste des avantages latents, ou non immédiats de la participation. L. Blondiaux et Y.
Sintomer utilisent 1’impératif notamment pour sortir les dispositifs du débat franco-frangais sur la
décentralisation. La norme délibérative problématise différemment 1’émergence des dispositifs
participatifs. Elle sous-entend que les dispositifs, qui se démultiplient, appartiennent a un
mouvement global, restant envers et contre tout des leviers potentiels d’une nouvelle pratique de la
démocratie. C’est la raison pour laquelle les deux auteurs choisissent de se dégager d’une analyse
fixée sur les conditions politico-institutionnelles d’émergence des dispositifs, pour se concentrer sur
le ceceur du fonctionnement des dispositifs. Pour ce faire, ils mettent en avant les présupposés
théoriques (un élitisme plus ou moins affirmé) et normatifs (une nostalgie parlementaire
républicaine) a la base des critiques spécialisées dans le dévoilement, pour leur opposer une voie
nouvelle :

« Ces considérations sont reprises lorsque des sociologues critiques affirment que la diffusion de
I’idéologie délibérative ne fait que contribuer a la reproduction des rapports politiques et sociaux
de domination. La plupart du temps, ces problématiques ne ressentent pas le besoin d’énoncer
clairement le point de vue normatif qui viendrait donner sens a leur critique et la différencier des
théories élitistes traditionnelles. Certains auteurs sont ainsi hantés par la nostalgie d’un age d’or
du parlementarisme classique. D’autres mettent en lumiere les contradictions entre idéaux
proclamés et pratiques, sans se prononcer sur le caractére désirable ou non de ces idéaux.
D’autres enfin semblent énoncer leur critique au nom méme de la norme délibérative qui est

transgresseée en pratique. Toutes perspectives légitimes mais qui nous semblent risquer de

“> On signalera également a ce propos I’apport du regard ethnographique de Marc Abelés (1989).
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manguer leur cible faute de prendre au sérieux, le plus souvent, les cadres normatifs sur lesquels

les dispositifs étudiés se fondent. » (Blondiaux Sintomer 2002, p. 33)
Pou les deux auteurs, les intentions et les fonctions assignées aux dispositifs importent peu. Ces
derniers contiennent des forces qui peuvent étre libérées dans la pratique et dépasser par-la méme les
intentions a leur origine. L. Blondiaux reprend d’ailleurs cette idée par la suite dans I’impératif
participatif (2008). Sans véritablement remettre en cause les constats du cynisme calculateur des
¢lites politiques, pouvant indéniablement bloquer 1’avénement d’une « Vvéritable » démocratie
participative®®, L. Blondiaux présente toutefois les « raisons d’espérer ». Les élites politiques sont
vraisemblablement dépassées, ou converties par 1’effet méme des dispositifs qu’elles croient
instrumentaliser :

« L’expérience montre que 1’introduction d’une dose, méme limitée, de participation dans

I’action publique a toutes chances de produire des effets. Ces effets peuvent étre marginaux,

indirects, inattendus, ils n’en modifient pas moins le caractére les cadres ordinaires de la

discussion des choix publics. » (Blondiaux 2008b, p. 94)
Concernant les autorités publiques, L. Blondiaux évoque I’idée d’une évolution des comportements
et des attitudes de ces derniéres, provoquée par 1’effet méme des dispositifs. Les tenants traditionnels
de P’autorité sont « condamnés » a faire une place a d’autres points de vue, a subir la force
civilisatrice de I’hypocrisie, évoquée par John Elster (1998), a modifier leur exercice du pouvoir, a
ne plus étre les élites et notables que la science politique francaise n’a de cesse de décrire depuis les
années 1980 (Rondin 1985). Toutefois, la réalité du mécanisme d’apprentissage et de changement
incrémental de ce qui ressemble a un « piége vertueux », est laissée quelque peu dans I’ombre :

« Si I’existence de « cliquet » dans le domaine de la participation n’est pas démontrée, toute

remise en cause des principes ou violation des protocoles affichés peut s’avérer dangereuses.

C’est la raison pour laquelle il faut croire, dans la durée, a D’efficacité de ces formes

participatives, & leur force civilisatrice : la démocratie participative ou I”’hommage rendu par le

vice a la vertu. » (Blondiaux 2008b, pp. 96-97)

D’autres phénomeénes — comme 1’ouverture potentielle des rouages participatifs aux classes les plus
défavorisées, la nature et la qualité du débat public, assurées méthodologiquement — conduisent a
penser que la démocratie participative pourrait s’apparenter a un nouvel exercice du pouvoir. Sans
remettre en cause la division des taches politiques (les gouvernants décident), elle est susceptible

d’ouvrir une nouvelle ére du gouvernement démocratique, dans laquelle les citoyens « ne sont plus

“ Il serait tentant de caricaturer le terme de « véritable » en I’apparentant & I’idée d’une démocratie participative
« homologuée par les sciences sociales ». L. Blondiaux (2008) évoque d’ailleurs a de nombreuses reprises cette influence
de la catégorisation extérieure produite par la communauté scientifique, essentiellement en matiére d’expériences de
mini-publics délibératifs.
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considérés comme des enfants », mais comme « des sujets politiques capables de raisonner » et
d’étre pris en compte.

Au-dela de ces éléments d’optimisme, I’entreprise poursuivie par Loic Blondiaux s’avere
persistante et stimulante. Faute d’établir un lien de causalité entre théorie délibérative et pratiques
participatives, L. Blondiaux (2008) s’interroge a nouveau sur la coincidence des critiques adressées
aussi bien a la démocratie delibérative (théorie) et a la démocratie participative (pratique). Toutes
deux seraient en effet soupconnés de maintenir I’ordre, d’abattre volontairement le conflit, considéré
pourtant comme le cceur de la démocratie. Tout en souscrivant a la plupart des critiques allant dans
ce sens, des travaux théoriques de Lynn Sanders (1997) sur le danger de la reproduction de la
domination a travers le mécanisme de délibération, a ceux de Cécile Blatrix (2000) montrant la
maniére dont les pouvoirs publics concedent une discussion aux opposants véhéments, Blondiaux
cherche une voie de dépassement de ces constats critiques”’.

D’une certaine maniére, I’impératif participatif n’a jamais constitu¢ un constat, ni un résultat de
recherche. Il constitue une hypothése qui a permis d’ouvrir des voix de réflexions théoriques et
critiques jusque la inenvisageables et a surtout remis en question un ensemble de postulats
sociologiques systématiques, en s’appuyant sur l’importation de nombreux travaux théoriques
normatifs étrangers. Toutefois, comme nous allons le voir a présent cette piste critique conteste
moins les cadres généraux de I’analyse du local qu’elle ne les ignore, ou plutdt les délaisse. Cette
focalisation nouvelle sur le dispositif conduit alors les chercheurs a produire une forme nouvelle de

fonctionnalisme.

3) D’un fonctionnalisme 1’autre ?

Dans la foulée de I’'impératif délibératif, de nombreux travaux ont soulevé les limites d’une posture
critique opposant le diagnostic d’une décision toujours monopolisée aux apparences consultatives,
délibératives ou participatives. Ces théories critiques seraient en effet incapables de prendre en
compte la subtilité¢ des changements a I’ceuvre. Yannick Barthe (2002), en montrant la maniere dont
la délibération institutionnalisée a pu ouvrir un espace de « discutabilité » dans un champ décisionnel
rigide et historiquement verrouillé, entend ainsi se détacher d’une « thése de I’inanité » a qui il
reproche de ne pas comprendre les effets imprevisibles des dispositifs. Si 1’autorité des décideurs
n’est pas immédiatement remise en question, 1’'usage du dispositif délibératif par les opposants,
contestataires et militants permet de placer les décideurs face a leurs contradiction et, dans le cas de

déchets nucléaires, de déboucher sur une modification substantielle de 1’action publique. La

7 «[...] les critiques [...], en dépit de leur justesse et de leur force, ne portent cependant que sur certaines versions de la
théorie délibérative et ne sauraient conduire & invalider tous les dispositifs et situations que ’on range habituellement
sous la notion de « démocratie participative » (Blondiaux 2008, p. 283).
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délibération peut donc ré-ouvrir le champ des possibles, du dicible et du pensable dans des contextes
fortement marqués par les arrangements passés et les effets de verrouillage. Dans le méme registre,
Sandrine Rui (2004) montre comment des dispositifs de consultation autour des tracés ferroviaires
sont a méme de plonger les différents acteurs dans un travail de redéfinition des positions acquises.
Proche de I’apprentissage social, ces dispositifs favorisent la remise a plat des divergences et
multiplient des échanges, poussant les acteurs dans une intercompréhension qui demeure
conflictuelle tout en faisant bouger les lignes a plus ou moins long terme. Cette vision est largement
reprise a propos de différents dispositifs participatifs qui, faute d’influencer la décision de maniére
évidente, recelent des effets inattendus, nécessitant une analyse micro trés attentive pour étre
révélés*®. La Commission Nationale du Débat Public a également été considérée comme le vecteur
d’une discrete diffusion d’une acculturation aussi bien des décideurs que des participants aux
pratiques du débat public, malgré les limites évidentes et les objections récurrentes (Revel et al.
2007), tout comme certains dispositifs d’action sociale qui, s’ils relevent d’une logique largement
managériale, annoncent les prémisses incertaines d’une montée en puissance de dynamiques
d’empowerment, rappelant « le fait qu’au-dela du foisonnement d’initiatives dites de participation,
nous ne sommes qu’au tout début d’'un mouvement de démocratisation et d’ouverture de la décision
publique aux usagers » (Loncle Rouyer 2004, p. 152).

Pourtant, ces postures, si elles renouvellent profondément les perspectives de travail concernant les
dispositifs a proprement parler, entérinent paradoxalement une grande partie des « théses d’inanité »
évoquées précédemment. Comme I’indiquent Rémi Lefebvre et Magali Nonjon (2003), les
dispositifs de participation sont toujours percus et étudiés comme «le résultat d’une entreprise
subtile de contréle social tendant a se rapprocher de la seule communication locale » (Lefebvre
Nonjon 2003, p. 22), compte-tenu de I’intéressement des €élus, constamment a la recherche de leviers
de légitimité, « d’ou cette impression de manipulation, de simulacre, d’artificialité des pratiques et
des discours participatifs, maintes et maintes fois dénoncés par certains observateurs de la
démocratie locale. » (Idem). Mais plutot que d’interroger ce constat, 1’étude du lien existant entre
entreprenariat politique et démocratie participative est abandonnée au profit de I’étude des effets
propres des dispositifs. En effet, « I’introduction des procédures participatives semble produire des
effets non négligeables », qui provoquent 1’émergence dans la sphére publique « de nouveaux acteurs

(les habitants) dont les aspirations, les motivations et les ressources, complexes et fluctuantes, ont

“® Citons a ce propos le numéro de la revue Politix (2006) consacré aux « dispositifs participatifs ». Dans I’introduction
générale, les auteurs affirment trés clairement que « dans tous les cas (de dispositifs) il s’y produit quelque chose et
quelque chose mérite d’étre étudié ». Toutefois « ce qui se joue dans les forums participatifs n’est, le plus souvent, pas
saisissable d’emblée a I’observateur. Il s’agit de déplacement a la marge, d’effets indirects ou qui ne peuvent se jouer que
dans la répétition dans la durée des débats du méme type » (p. 6).
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fini par reinterroger et parfois contraindre les pratiques politiques des élus » (Lefebvre Nonjon 200,
p. 53). Cet abandon manifeste des analyses classiques abordant la participation par le biais des
problématiques liées a la décentralisation se traduit concrétement par un déplacement du centre de
I’analyse.

Les dispositifs sont désormais pris comme des « déja-la », motivés par une série de facteurs
difficiles a déterminer, comme la pertinence du local comme lieu d’expérimentation démocratique
(Steyvers et al. 2006), la pression grandissante de la complexité sociale (Gutmann Thompson 1994)
ou la crise de la représentativité (Lacroix 1992). Bien souvent 1’énumération de ces facteurs causaux
s’effectue sans démonstration empirique concrete et se référe aux travaux critiques sur le sujet49. La
difféerence majeure entre les deux approches tient alors a une question de perspective : si la fonction
remplie par les dispositifs ne peut étre qu’instrumentale dans une perspective classique des faiblesses
de la démocratie locale, cette fonction devient le support d’autres types d’interrogations, provenant a
présent des chercheurs eux-mémes (Fung Wright 2003 ; Dryzek 1996). Les questions adressées aux
initiatives de « renouvellement » démocratique, d’ou qu’elles viennent, ne sont plus uniquement
attachées a leur contexte de production.

Comment envisager alors 1’étude empirique du contexte politico-institutionnel de production et de
gestion de la démocratie participative ? S’agit-il d’un terrain de recherche a abandonner ? Rien n’est
moins sdr. Manifestement, la dé-contextualisation partielle des problématiques attachées aux
dispositifs participatifs ne permet pas les montées en généralité espérées, et surtout court le risque de
donner une consistance artificielle a des pratiques éclatées, comme celles des conseils régionaux. Ce
constat est aussi celui de Cécile Blatrix (2007), lorsqu’elle en appelle a une plus grande attention
portée a la genese des dispositifs :

« L’analyse des conditions d’émergence de chacune de ces institutions constitue un point
relativement aveugle dans la littérature en sciences sociales. De fait, il est souvent rendu compte
du développement de ces procédures comme s’inscrivant dans le cadre d’une crise de la
démocratie représentative et répondant a une «demande sociale» de nouvelles formes de
participation. Une telle lecture permet de rassembler sans plus d’examen sous le méme label un
ensemble procédures, de dispositifs et de pratiques inégalement institutionnalisées, auxquelles on
donne ainsi une apparence de cohérence. » (Blatrix 2007, p. 43)
Comme le signale Catherine Neveu (2007), la démocratie participative a tendance a étre apprehendée

elle-méme comme une norme, a savoir 1’horizon du «bon » gouvernement. Cette position est

* A ce propos, il est intéressant de noter que L. Bondiaux (2008) n’hésite pas a s’inscrire dans la lignée d’essais critiques
sur la démocratie locale lorsqu’il évoque les blocages des parlementaires face aux projets de réforme de la démocratie
locale, I’attachement a la figure décisionnelle du maire, qui constituent autant de preuve du caractére essentiellement
technocratique de la décentralisation francaise, cette derniére ayant largement laissé de c6té la question démocratique.
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problématique pour C. Neveu, dans la mesure ou elle focalise I’attention sur la délimitation de ce
qu’il convient d’entendre par « démocratie participative » et ne s’attarde pas sur les contextes de
production des dispositifs étudiés. Ce constat la conduit a adopter une posture alternative :
« Plutdt que de la considérer comme une « norme », ce qui est proposé au lecteur, c’est de
déplacer son regard, afin de saisir dans quelle mesure ces pratiques et cultures participatives
d’une part constituent sinon une solution, au moins une forme de réponse pratique a un certain
nombre de transformations et d’enjeux politiques contemporains et ce tant du point de vue des
institutions internationales que des Etats et des mouvements sociaux » (Neveu 2007, p. 17)
Catherine Neveu, a I’instar de Cécile Blatrix, défend I’idée selon laquelle la démocratie participative
n’est générée que par I’intermédiaire d’une traduction contextualisée, dont il convient de saisir le
contour, avant d’appréhender les apprentissages, usages et effets latents des dispositifs en présence
(Blatrix 2000). A chaque dispositif correspondrait un contexte de mise en ceuvre, composé d’acteurs
plus ou moins intéressés par la participation, et débouchant sur des adoptions « bricolées » de
dispositifs tatonnants.

L’enjeu serait donc de saisir ces contextes pour micux comprendre la genése de ces dispositifs en
dehors de postulats redondants et peu appuyés empiriquement. C. Blatrix indique ainsi la nécessaire
compréhension des processus conduisant telle ou telle autorité politique a adopter tel dispositif. Les
entreprises de généalogie et d’historicisation des démarches participatives, de plus en plus
récurrentes (Bacqué Sintomer 2010), alimentent également ce souci du « contexte » qui, faute d’étre
un frein analytique, devient a présent une lacune. Au vu de nos premiers constats empiriques, il
semble que cette proposition, visant a saisir les « circuits de signification » locaux comme
I’ensemble des facteurs donnant sens a la démocratie participative, et non plus seulement comme des
réceptacles plus ou moins affectés par un mouvement homogeéne, cadre avec nos propres ambitions.
L’¢tude de la démocratie participative se trouve donc face a un méme probléeme : comment
appréhender le contexte en-dehors d’une redite des legons de la sociologie critique ? Sous quelle

forme hypothétique le contexte peut-il étre réinjecté dans 1’analyse de la démocratie participative ?

B) (Re)penser le consensus participatif

Revenons a présent au cas des régions francaises. L’enjeu central de notre analyse est désormais de
prolonger la réflexion entamée, notamment par Loic Blondiaux, sur la possibilité de dépasser les
apories de I’analyse critique, tout en évitant de reproduire un fonctionnalisme et donc de construire
une hypothése trop englobante relative au « contexte » d’implantation des dispositifs. Or, dans la

mesure ou nous souhaitons aborder 1’offre publique de participation sous 1’angle de /’agencement
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des différents dispositifs qui la composent, nous devons a présent clarifier ce choix au regard de notre
positionnement sur la définition des normes de la participation.

En choisissant de travailler sur les agencements, nous nous écartons d’une analyse ciblée sur
quelques dispositifs « exemplaires ». Nous pencher sur certains dispositifs, par exemple ceux que
nous jugerions — a I’aide du cube démocratique — les plus certainement liés aux canons académiques
de ce qu’il est convenu de nommer « démocratie participative », impliquerait de placer notre analyse
dans le sillage rigoureux de I’'impératif participatif. C’est manifestement le choix opéré par plusieurs
chercheurs focalisant leur attention sur la conduite de dispositifs du méme type dans plusieurs pays,
comme par exemple les budgets participatifs (Hertzberg Rocke Sintomer 2008 ; Talpin 2009) ou de
dispositifs de débats publics, tels que le Bureau d’Audiences Publiques sur I’Environnement au
Québec (Simard et al. 2006) et la Commission Nationale du Débat Public en France (Revel et al.
2007). D’une certaine maniére, cet « oubli » de la région comme contexte spécifique est le plus sir
moyen de valider les penchants fonctionnalistes de I’impératif participatif.

Notre souci est donc de rapporter les différents agencements régionaux au contexte de leur mise en
ceuvre. Notre hypothése de travail est donc la suivante : il existe, dans chacune des régions
concernées, un accord entre les responsables institutionnels sur ce qui doit étre fait (ou pas) en
maticre de démocratie participative, a I’échelle régionale, mélant une grande variété de pratiques a
I’apparence hétérogene, voire contradictoire. Or, il est impossible de déterminer a priori les bases de
cet accord, tant sur le fond que sur la forme. L’ensemble de cet accord, des procédures qui le
construisent aux postulats qui le sous-tendent, constitue ce que nous nommons a partir de maintenant
le consensus participatif. Nous proposons donc a présent de poser les jalons intellectuels permettant
d’appréhender, tant théoriquement qu’empiriquement, ce consensus. Aprés étre revenu plus
précisement sur les contours classiques du consensus démocratique (1), nous explicitons
I’importance de se pencher empiriquement sur le processus de construction de celui-ci, mené par les
élites politiques elles-mémes et portant directement sur les régles du jeu démocratique (2). Appliqué
au contexte des autorités locales francaises, deux aspects centraux de I’enjeu d’un consensus
politique territorial peuvent étre mis en évidence : 1’accord inter-partisan et la production d’une

normalisation tacite (3).

1) Les substances usuelles du consensus démocratique
D’un point de vue normatif, le lien unissant consensus et démocratie concerne le plus souvent la
délibération, telle que formulée par les théories de la deliberative democracy. La these défendue par

Amy Gutmann et Dennis Thompson (1994) compte parmi les formulations les plus explicites de ce
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rapport™. La démocratie délibérative y est présentée comme facteur de dépassement des conflits
moraux. Sans jamais remettre en cause la pertinence du conflit moral a I’ceuvre autour des politiques,
le consensus démocratique insisterait sur la «fagon » d’étre en désaccord (Gutmann Thompson
1990). Ils s’opposent en cela aux théories libérales de la démocratie, qui usent de la neutralité ou de
I’impartialité pour dépasser les conflits moraux. Sans renier les conflits, A. Gutmann et D.
Thompson proposent de les « encadrer » dans un consensus sur les procédures de mise en conflits.
En faisant des principes de réciprocité, de publicité et de responsabilité la base de ces procédures
(Gutmann Thompson 1996), le « désaccord délibératif » (deliberative disagreement) doit permettre
de surmonter le défi du pluralisme qui mine la société contemporaine®™. Les théses d’A. Gutmann et
D.Thompson sur le consensus partagé d’une nécessaire discussion morale entre citoyens ont été
assez fortement contestées. lan Shapiro (1999) estime par exemple que la délibération peut tout a fait
ne produire aucun dépassement des conflits sociaux, voire dans certains cas, reproduire en les
amplifiant les rapports de domination. L’exigence de délibération, selon lui, aveugle A. Gutmann et
D. Thompson, qui ne considérent plus les vecteurs usuels de la lutte politique : intéréts, finances,
domination.

Mais au-dela du probléme délibératif en tant que tel, la littérature sur la démocratie, congue cette
fois-ci comme systeme décisionnel, s’est elle aussi passionnée pour cette question de 1’équilibre
entre consensus et conflit, non plus d’un point de vue théorique et normatif, mais du point de vue du
gouvernement et de la régulation démocratique. Les travaux d’Arendt Lijphart font du consensus un
des deux paradigmes dominants les « modéles » démocratiques a travers le monde. Opposé au
modele majoritaire, qui tend a centraliser les leviers décisionnels dans les mains d’un groupe partisan
au détriment des autres, le modele de «démocratie consociative » s’appuie sur une répartition
négociée des charges et des responsabilités entre responsables politiques et sociaux, reflétant une
organisation démocratique basée sur la modération politique, 1’intégration des minorités et la
négociation entre élites qui permet d’imposer des compromis au dela des clivages sociaux (Lijphart
1968). L’ opposition entre modeles consociatifs et majoritaires est utilisée comme un outil de travail
empiriquement viable : il lui permet notamment de comparer les différents types de gouvernement

démocratique (Lijphart 1984 ; 1999). Toutefois, le glissement progressif, opéré par A. Lijphart, du

% Sur la place du consensus dans la théorie habermassienne, voir Cook 1993. Philippe Urfalino (2007) a également
entrepris, a partir d’exemples concrets, de comprendre la nature du consensus produit par la délibération. Celui-ci conclut
a la production « apparente » d’un consensus, prenant plus la forme d’une absence de conflits visibles, qu’a une véritable
convergence des préférences et des normes. Nous renvoyons également a des travaux proposant des dispositifs
opérationnels permettant d’appliquer concrétement cette recherche du consensus comme dépassement des désaccords
moraux (voir notamment Susskind 2009).

%! Les théses d’A. Gutmann et D. Thompson s’appuient en effet sur I’étude des débats « moraux » ayant agité les Etats-
Unis au début des années 1990 : euthanasie, Etat-providence, environnement, etc.
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modele consociatif au modele consensuel est 1’objet de critiques. Giovanni Sartori (1994, pp. 70-75)
souligne que A. Lijphart réalise un déplacement sémantique fondamental : alors que 1’opposition
« consociatif/majoritaire » permettait de formuler des observations comparatives pertinentes,
I’opposition « consensuel/majoritaire » renvoie a la promotion d’un mode¢le sur I’autre. En effet, les
travaux les plus récents d’Arendt Lijphart (1999) entendent démontrer que les modéles de
démocratie consensuelle permettent une meilleure représentativité et une meilleure efficacité®® que
les modeles majoritaires. Cette position ouvre alors un champ de débat conséquent sur la pertinence
des données construites par A. Lijphart et sur la validité des arguments qu’il mobilise en faveur des
régimes « consensuels ».

Le point commun entre les débats sur la démocratie délibérative et consensuelle est la méme
approche essentialiste du consensus. En définissant les régles de son élaboration et en I’opposant a
d’autres modes d’entente et d’action politique, ces travaux ambitionnent de développer un modele
amélioré ou souhaitable de démocratie. Le consensus, en démocratie, est alors percu comme une
modalité d’action que I’on pourrait défendre ou attaquer. Sylvie Guillaume (2005) met au jour cette
tendance de rejet ou de plébiscite du consensus au sein de la culture politique elle-méme. En
abordant I’histoire politique frangaise contemporaine sous 1’angle des consensus successifs qui I’ont
émaillé®™, S. Guillaume entend affirmer que le consensus, méme s’il n’est pas explicitement
recherché ou violement rejeté par la culture politique frangaise, n’en demeure pas moins present.
D’un point de vue historique, les niches du consensus persistent sans exclure le conflit et
inversement. Le but de cette approche est de s’opposer a une glorification du conflit politique, tres
ancrée dans les représentations du systeme politique francais, en explicitant une histoire du
consensus, produit a différentes époques de la République. Le consensus n’est en ce sens ni bon, ni
mauvais, il est présent.

Dans notre perspective, le consensus doit étre sorti de cette approche essentialiste. Le lieu de
production et 1’objet méme du consensus doivent changer de place : il n’est plus le produit, mais la
matrice de la démocratie participative. Pris dans cette perspective, le consensus souleve des débats

de toute autre nature. En effet, I’existence d’un consensus sur la nécessité d’avoir recours aux

%2 pour M. Novak (2005), une partic de I’opposition entre G. Sartori et A. Lijphart vient d’ailleurs de cette
incompréhension sur la notion d’efficacité : alors qu’elle correspond a la « capacité d’agir » pour G. Sartori, elle renvoie
a des « performances socio économiques » pour A. Lijphart.

*% Sylvie Guillaume identifie deux consensus majeurs ayant structuré les élites politiques et la population : la République,
au début du siécle, a la suite de I’intégration des catholiques ; les institutions gaullistes a la suite de 1’arrivée de Frangois
Mitterrand a la Présidence de la République en 1981. Pour autant, S. Guillaume ne souhaite pas substituer une analyse
historique des conflits, par une histoire du consensus. Ses pistes se veulent non généralisables et largement exploratoires.
Ses travaux permettent toutefois de cerner le décalage pouvant exister entre 1’affirmation de 1’existence d’une lutte
politique et la réalité des tractations consensuelles. On pourrait dresser le parallele entre ces enseignements et les travaux
de Bruno Jobert sur le tournant néolibéral (1994), qui montre la réalité¢ de la conversion des ¢élites d’Etat & un paradigme
que ne refléte pas 1’évolution des rhétoriques politiques.
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dispositifs participatifs est souvent percue comme le symptéme de la vacuité et de la neutralisation
des dispositifs considéres.

Le recours au référendum ou a ’enquéte publique en France a été largement passé au crible de
cette analyse (Paoletti 1997 ; Blatrix 1997). La démocratie participative est alors rapportée a 1’usage
de rhétoriques et de rdles, visibles dans le plébiscite des élites politiques pour le vocable de
développement durable (Goxe 2007) ou de proximité (Nonjon 2005b). Ainsi, le consensus-matrice
pourrait se reconnecter au consensus-produit : les dispositifs participatifs sont plébiscités car ils
dépolitisent les enjeux sociaux, afin d’assurer leur régulation par les autorités et seraient en d’autres
termes des machines de production du consensus qui empécheraient la révolte (Gaudin 2008). Si les
autorités adoptent tel ou tel type de procédures, c’est parce que des précautions suffisantes ont été
prises pour assurer la stabilité de la répartition des places et des réles. Donner le change sans
changer la donne, en d’autres termes, pour reprendre 1’heureuse expression de Sandrine Rui (2007).
Dans une version plus nuancée, certains travaux mettent en avant la primauté de 1’enjeu d’une
(re)légitimation des acteurs classiques de la représentation politique : les élus apparaissent ainsi
comme des consommateurs avisés de techniques leur permettant de présenter une capacité de
résolution des problemes et une volonté de donner concrétement accés aux processus décisionnels
(Loncle Rouyer 2004). Les travaux de Michel Koebel (1997 ; 2000) sur les conseils municipaux de
jeunes alimentent ces constats: peu soucieuses du lien existant entre les jeunes conseillers
municipaux et le reste de la jeunesse communale, ces instances ont essentiellement pour but de
reproduire les logiques institutionnelles qui caractérisent les arénes politiques classiques (conseil
municipal) a I’échelle d’une instance mimétique.

Toutefois, la diffusion de pratiques et de discours participatifs dans toutes les strates de
collectivités territoriales, parmi lesquelles se trouvent les régions francaises, dans des contextes
politiques et institutionnels hétérogénes, interrogent la portée de ces analyses et nous invitent a
appréhender plus finement les processus de construction d’un consensus concernant les régles du
fonctionnement démocratique. Le consensus n’est pas synonyme de soutien inconditionnel, ni de
plébiscite, pas plus que de contrainte, de fatalité ou de reflexe. 1l correspond aux postulats partagés

par les agents adoptant ces dispositifs, construits au cours d’un processus contingent.

2) Le consensus comme processus

Le consensus, lorsqu’il est abordé comme phénomene social global, est souvent percu en dehors de
sa définition essentialiste. Pour entamer leur étude de la construction sociale du consensus, au sens
d’un principe régissant la vie en commun, Serge Moscovoci et Willem Doise (1992) reprochent aux

sciences sociales de s’attarder sur des débats de jugements : « Si Rosanvallon assimile le consensus
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au compromis et si Debray I’attribue a I’emprise de la majorité, tous deux parlent de résidu, d’un
obscur rebus de vraies tensions et oppositions créatrices. Il nie toute politique, toute histoire en
réveillant les dissensions reelles » (Ibid. p. 8). Le consensus est alors pensé comme un élément
central de la vie collective, qui ne peut plus s’énoncer en termes de progreés ou de régression. Une
approche semblable est revendiquée par Jean-Gustave Padioleau (1986), car elle lui permet de se
détacher d’une vision axée sur la substance du consensus (les valeurs auxquelles adhérent ou non une
population, ce qui ne fait pas conflit dans la société), pour une vision « cognitive », selon son
expression, de 1’établissement des consensus. II note ainsi :

« Deés lors, la perspective d’études cognitives présentée ici relativise 1’impératif d’un consensus

de contenu nécessaire au bon fonctionnement des groupes et des collectivités. La cohésion des

sociétés oligarchiques pluralistes s’accommode de consensus hétérogenes eu égard aux activités

de coordination nécessaires a leur fonctionnement et a leur survie. De ce point de vue les

phénomeénes d’accord sur les régles du jeu entre les élites et les contre-élites au pouvoir

apparaissent déterminants puisque les catégories dirigeantes en assurent la direction. » (Padioleau

1986, p. 112)

Le consensus n’est pas un impératif, car il ne présuppose pas que I’accord se fasse sur un élément
substantiel visible et explicite. On se conforme moins a un consensus, qu’on ne le forme. Le
consensus devient, sous la plume de J-G. Padioleau, une institution sociale a part entiére qui repose
sur des schémas de construction intelligibles. Les désaccords peuvent survenir en apparence et laisser
le consensus invisible. Les travaux de S. Moscovici, W. Doise et de J.-G. Padioleau se concentrent
toutefois sur des processus sociaux globaux, franchissant largement les limites de 1’exercice du
gouvernement™. Faute d’entrer dans les débats et les développements de I’analyse sociologique ou
psychologique de la formation du consensus a I’échelle du monde social, notons que la critique
formulée par ces auteurs nous entraine vers une définition plus précise de 1’idée d’un processus de
construction d’un consensus sur les formes de la démocratie. Plusieurs voies de recherche s’offrent a
nous en la matiere.

Des travaux de science politique mettent en relation les acteurs impliqués dans le jeu démocratique
et les processus de stabilisation ou de remise en cause des formes institutionnelles de la démocratie.
Ces formes regroupent les regles essentielles du jeu démocratique et ce sur quoi s’accordent les
participants de ce jeu. Peter Mair et Richard Katz (1997) formulent, a travers la théorie des partis de
cartel, une vision de la démocratie liant la nature des acteurs en lutte a la forme du régime. Selon ces

auteurs, 1’histoire des partis a vu se succéder différentes formes partisanes (€litistes, de masse, catch-

* Les auteurs n’accordent pourtant pas la méme place au consensus. Si S. Moscovici et W. Doise en font un élément
essentiel de la vie commune, J.-G. Padioleau ne 1’étudie que comme un élément de régulation de « I’ordre social ».
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all et de cartel), qui entretiennent des rapports différents avec la société civile et I’Etat, et qui
correspondent chacune a un type précis de régime démocratique. Les partis de cartel, dernier stade de
I’évolution partisane et cceur de 1’analyse de P. Mair et R. Katz, définissent ainsi un type de régime
démocratique disposant de caractéristiques spécifiques : (1) les citoyens sont des électeurs votant
pour des groupes d’¢lites professionnalisées et s’intéressent plus aux résultats qu’au processus de
fabrication de 1’action publique, (2) les partis sont des organisations parapubliques et non des
groupes de citoyens, qui alternent période d’exercices du pouvoir et périodes d’opposition, (3) le
vote détermine de moins en moins 1’action publique, en raison de la similarité grandissante entre
partis, (4) les électeurs préferent la stabilité au changement (Mair Katz 1997, p. 115). L’émergence
des partis de cartel correspond bien a une conception précise de la démocratie : « la démocratie cesse
d’étre vue comme un processus par lequel les limitations et les contrdles sont imposés a 1’Etat par la
société civile, pour devenir un service délivré par I’Etat 4 la société civile »*°.

Toutefois, le lien entre partis et démocratie est un lien d’adaptation plus que de pro-action. En
effet, la vision développée par P. Mair et R. Katz est celle d’un processus en étapes : chaque forme
démocratique détermine, en quelque sorte, une structure particuliére de systémes partisans®®. Les
travaux de John Higley et Michael Burton (2006) vont plus loin dans 1’analyse du lien existant entre
¢lites politiques et type de régimes. Pour ces auteurs, le type d’élite détermine 1’adoption de régimes

" et de régimes®®, la comparaison

démocratiques libéraux. Distinguant différents types d’élites”
internationale de différents régimes leur permet d’affirmer un lien de corrélation directe entre la
nature de 1’élite politique d’un pays et 1’adoption de tel ou tel régime (Higley Burton 2006 pp. 18-
19). La démocratie libérale ne peut donc étre adoptée qu’au prix de I’existence d’une élite unie et
« convertie » aux paradigmes libéraux de la démocratie : reconnaissance de 1’opposition et du débat
contradictoire, autonomie vis-a-vis des populations, recherche de compromis (lbid. pp. 11-12). En
clair, le consensus est une caractéristique propre des élites, qui peuvent en étre dépourvue et qui
détermine fortement la nature du régime adopté. La démocratie est une modalité envisageable, parmi

d’autres, résultant de ces accords, plus ou moins explicites, plus ou moins renouvelés. Il existe donc

% Traduction personnelle (Mair Katz 1997, p. 115).

% Dans cette idée, P. Mair et R. Katz s’inspirent de 1’analyse faite par Ostrogorski de I’avénement des partis, au tournant
du 19°™ siécle, motivés par I’extension du suffrage universel. Les partis politiques, devenus des « agences semi-
publiques », liées a I’Etat, ont le souci de le préserver puisque ce dernier constitue leur source essentielle de financement
et d’influence.

> Ils distinguent trois types d’élites : désunie, unies de maniére consensuelle, unie de maniére idéologique. Le deuxiéme
type correspond a 1’idéal type des régimes démocratiques libéraux. Si I’affrontement est accepté, un consensus se forme
sur les régles et valeurs du jeu politique lui-méme.

% |ls distinguent plusieurs catégories de régimes en fonction des critéres de stabilité du régime et de représentation. On'y
trouve, entre autres, les oligarchies libérales, les démocraties libérales, les régimes totalitaires ou encore les monarchies.
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un processus de construction du consensus entourant les régles de 1’affrontement partisan et du
rapport entre sphere politique et société civile.

D’autres études peuvent compléter ce panorama de fabriques politiques du consensus, entendu
désormais comme un processus et non seulement comme une substance : par exemple, le processus
de construction des consensus parlementaires frangais, effectués par 1’entremise d’une « SOUS-
politisation », c'est-a-dire 1’abandon d’arguments partisans au profit d’arguments techniques et
procéduraux (Lascoumes 2009), mais également la construction d’un consensus provisoire
concernant la « vérité » de la gravité de la dette publique francaise durant la campagne électorale
présidentielle francaise, fondé autour d’un rapport public publié en 2005 (Lemoine 2008), ou encore
la centralité des procédures de coordination orientées vers le consensus de la gouvernance de 1’Union
Européenne (Scharpf 2000 ; Smith 2004). Enfin, les travaux socio-historiques (Offerlé 1993 ;
Garrigou 1992) sur la genése et I’institutionnalisation d’un ordre politique 1égitime, structuré autour
du moment électif (le vote), offrent également de stimulantes voies de recherche concernant la
compréhension de I’implantation sociale d’une forme du jeu politique démocratique.

Nous lancer sur la piste d’un éventuel consensus politique concernant la promotion de la
démocratie participative a 1’échelle régionale suppose donc de préciser la maniére dont nous
entendons mener cette recherche sur une forme précise d’organisation (les conseils régionaux), située
dans le temps et ’espace et possédant ses propres caractéristiques. La fabrique du consensus peut
effectivement se fixer sur différents mécanismes, ne renvoyant pas aux mémes méthodes et

techniques d’enquéte.

3) La fabrique du consensus : piste théorique et empirique

A I’échelle locale, en France, deux voies principales d’exploration de la construction du consensus
ont été abordées : la construction explicite d’un consensus territorial et la mise en place implicite
d’un consensus technique. Ces deux types de consensus expriment les deux versants d’une méme
préoccupation : comprendre la maniere dont les clivages partisans traditionnels sont gérés, dépasses,
reformulés, cachés dans I’exercice du pouvoir local, entendu comme le systéme reliant le jeu
¢lectoral et 1’action publique.

Concernant I’affirmation d’une régulation par un consensus inter-partisan, de nombreux travaux
ont propos¢ une sociologie de sa production. Mark Kesselman (1972) avait ainsi vu dans 1’exercice
du pouvoir des maires francais de communes rurales des années 1960 la construction d’un
« consensus ambigu ». En effet, le maire francais de cette époque se présente comme le garant de
I’absence de division de la communauté municipale, face aux oppositions « politiques » qui pourrait

nuire a la production d’un bien commun. Mais pour ce faire, le maire doit a la fois affirmer que la «

58



commune est naturellement unie » tout en étant « obligé de faire des efforts habiles et patients pour
¢viter tout développement d’une opposition » (Kesselman 1972, p. 159). L’ambigiiité¢ d’une cohésion
« naturelle » obtenue par 1’évitement et le désamorgage permanent des oppositions s’appuie sur une
connaissance fine des « habitants » de la commune, que seul le maire possede. Trente ans plus tard,
Fabien Desage (2009) a contribué a étendre et approfondir la compréhension de ce type de
mécanisme, cette fois-ci a 1’échelle intercommunale. Le consensus, compris comme un régime
d’« accords politiques qui semblent s’affranchir du principe majoritaire », caractérise les instances
intercommunales et renvoie & un processus politique qui « tient plus de 1’ensemble des compromis
entre maires sur la répartition municipale des ressources intercommunales et sur le fonctionnement
politique collégial de I’institution que d’un accord sur le sens et/ou les fins de 1’action publique a
I’échelle de I’agglomération » (Desage 2009, p. 137). Ce qui relevait du savoir-faire de 1’¢élu local
chez M. Kesselman, prend la forme d’une « régulation politico-administrative » caractéristique d’un
régime politique chez F. Desage™. La sociologie de cette régulation révéle toutefois le méme type de
décalage entre la naturalité de facade de I’affirmation d’une gestion collégiale et consensuelle inter-
partisane et la réalité d’une gestion du conflit assurée dans des espaces qui « restent presque toujours
confinés aux coulisses de I’institution, ou prédominent des procédures de transaction afin d’éviter la
publicisation et la politisation des différends » (Ibid., p. 147). L’usage politique du consensus
découle alors des conditions institutionnelles de régulation de la vie politique locale. Alain Faure
(2007) a quant a lui contesté une approche trop strictement fixée sur les usages stratégiques des
justifications du consensus. Ainsi, derriere les grandes déclarations de 1’apolitisme et de 1’accord
gestionnaire, se glisseraient des «choix idéologiques conséquents » et non uniquement des
répartitions de ressources entre adversaires en situation de négociation permanente. Les structures
intercommunales constitueraient alors des matrices bien réelles de la définition du rapport au monde,
reprenant par la méme une hypothese préalable concernant la production de référentiels
local/sectoriel (Faure 1993) et notamment concernant I’inclusion de la société civile :
« Derriére les rhétoriques convenues sur 1’action publique conjointe et la participation citoyenne,
se précisent des tensions et des conflits qui portent en réalité sur des idéaux contrastés concernant

les conditions de traductions des intéréts organisés et la demande sociale en politique publique »
(Faure 2007, p. 153)

% La vie politique de la région Nord-Pas-de-Calais a été a ce titre un terrain d’étude fertile. En effet, F. Desage s appuie
essentiellement sur I’étude de cas de I’agglomération lilloise pour montrer comment les rouages politiques du consensus
politique ont survécu au changement de leadership, malgré d’apparentes discordes, Martine Aubry reformatant les
contours du consensus plus qu’elle ne les remet en cause. De son c6té, Rémi Lefebvre (2006) s’est intéressé a la ville de
Roubaix afin de montrer comment une image consensuelle de la ville avait été construite sur la base de représentation
identitaire qualifiant le territoire, de mythes et de slogans. Cette identification d’un caractére roubaisien, essentiellement
construit par les mairies successives permet de dépolitiser la situation locale particulierement marquée par les tensions et
les inégalités sociales.
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Sans entrer dans la controverse ouverte (production idéologique versus gestion des ressources), nous
retiendrons de ces approches que le consensus peut étre parfois revendiqué, mais se trouve toujours
appuyé sur des procédures de régulation (négociations, discours) qui soutiennent son élaboration. Ce
sont ces procédures qui constituent le premier pan de notre étude.

Concernant la montée en puissance d’un consensus plus discret, relatif a la technicisation de la
gestion publique, ’approche de 1’action par les instruments (Lascoumes Le Gales 2004) a permis
d’explorer sous un jour nouveau des dynamiques de standardisation et de managérialisation de
I’action publique a I’ceuvre depuis le début des années 1980. Les travaux de Dominique Lorrain
constituent sur ce point des balises essentielles. Apres avoir démontré la stabilité des constructions
budgétaires dans des communes dirigées par des partis de droite et de gauche (Lorrain 1989), D.
Lorrain ouvre un débat sur I’apolitisme de la gestion municipale et sur le consensus tacite existant
autour des €léments de gestion publique. Ainsi, Dominique Lorrain et Jean-Claude Thoenig (1989)
s’affrontent sur la question « does local politics matter ? ». L’argument de Dominique Lorrain
s’appuie essentiellement sur 1’incapacité de son travail empirique a établir des différences dans la
gestion des services publics municipaux en fonction des appartenances politiques des équipes
dirigeantes. Ce dernier conteste donc I’influence du politics dans la gestion des politiques locales®.

Le ralliement de D. Lorrain a I’hypothése du gouvernement par les instruments, lui permet
d’affirmer son propos. Dans le cas de la politique de la ville, D. Lorrain (2006) entend démontrer la
maniére dont I’instrument choisi pour attribuer les aides publiques aux quartiers « difficiles » (Indice
Synthétique d’Exclusion - ISE™) diffuserait une « vision erronée de la misére en France » (Lorrain
2006, p. 447), a laquelle se conformeraient les gouvernements successifs. D’autres critéres, comme

par exemple le revenu par habitants ou I’intégration d’espaces ciblés a des agglomérations,

% On note d’ailleurs un probléme relatif 4 la définition méme du politics dans la controverse qui oppose D. Lorrain et J.-
C. Thoenig. En effet, face aux arguments de D. Lorrain, J.-C. Thoenig maintient I’idée d’une influence du politics sur le
policies, en affiliant cette influence, par exemple, a ’impact des cycles électoraux (p. 117), mais surtout en identifiant le
politique comme un élément présent quelle que puisse étre la réalité des différences et des similarités de gestion d’une
municipalité a I’autre. Le politique, dans la conduite de ’action publique, renvoie pour Jean-Claude Thoenig a la
régulation du local. L’adoption « des modes d’allocation particuliéres des ressources municipales » (lbid., p. 118), la
mise en place d’un « dispositif institutionnel a base de relais associatifs et d’organes semi-dépendants » destinés a mieux
controler les territoires (Ibid., p. 119), I’apparition de normes d’action publiques « générées par les initiatives locales
elles-mémes » (Idem.), sont autant de marque de I’influence du politique, entendu comme gestion de I’action locale. Pour
J.-C.Thoenig, « les critéres habituels de « politics », c'est-a-dire 1’utilisation de clivages soit socioprofessionnels soit
partisans, n’expliquent pas tout et peut-étre pas I’essentiel » (Ibid., p. 120). Mais qu’est-ce donc que I’essentiel ? Non pas
saisir si oui ou non le politics est bien vivant et influent, & la maniére des policy sciences anglo-saxonnes, mais
comprendre a travers 1’étude des politiques — et donc, du politique — a I’échelle locale, les évolutions de 1’ordre global.
Ainsi, Jean-Claude Thoenig note que « de temps a autre les politiques locales sont secouées par des phénoménes que ’on
pourra utiliser comme des révélateurs cliniques du milieu » (lbid., p. 122), comme ce fut le cas notamment pour
I’intégration européenne (Smith, 1995).

81 Cet indicateur se compose du pourcentage d’individus dgés de moins de 25 ans, du pourcentage de chémeurs de longue
durée, du pourcentage d’étrangers, remplacé par la suite par un indicateur de diplome.
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permettraient de donner une vision différente de la répartition géographique de la pauvreté®®.
Stigmatiser les banlieues des grandes villes comme les « seuls » quartiers a probléme conduit a
minimiser la pauvreté rurale plus silencieuse, mais tout aussi profonde, si ce n’est plus. Dans ce cas
précis, ’instrument (ISE) entretient une « dérive » politique, permettant aux institutions et aux
médias d’entretenir la croyance selon laquelle la pauvreté se concentre dans les quartiers en
périphérie des grandes villes, laissant dans le méme temps la France de la diagonale du vide a
I’abandon. Depuis les années 1960, la sphére politique a donc entretenu un « consensus autour du
probléme des « quartiers sensibles », au prix d’une sous-représentation d’autres territoires », moins
1i¢ a une malveillance explicite, qu’a I’accord tacite sur la pertinence de I’instrument employé.

Dans un registre différent, la primauté de la sélection des « bons » outils de I’action publique a
¢galement été assimilée a une forme d’« idéologie territoriale » (Arnaud Le Bart Pasquier 2006),
faisant des impératifs de gestion et de technicisation de I’action publique les nouveaux étendards des
élites politiques locales. Ces élites politiques seraient donc unies derriére un consensus technique,
celui de la sélection des instruments concrets de 1’action, qui réduit fortement la place des initiatives
et des conflits. La construction de ce consensus se substituerait au clivage partisan et ferait du
territoire le nouvel objet de 1’idéologie : ainsi, si toutes les collectivités publiques sont désormais
contraintes d’adopter le méme type d’action publique, I’enjeu serait de faire du territoire administré
le lieu d’une innovation, d’une révolution de gestion. Or, cette révolution s’incarne précisément dans
le cas d’étude qui nous préoccupe, a savoir les exécutifs régionaux élus en mars 2004 :

«D’ou les stratégies ponctuelles pour faire d’un territoire conquis une « Vitrine», un

« laboratoire », un lieu « d’expérimentation », pour une entreprise politique cherchant a

démontrer sa capacité a gouverner autrement, comme 1’ont affiché au lendemain des élections

régionales de mars 2004 les nouveaux présidents socialistes des conseils régionaux. » (Arnaud

Le Bart Pasquier 2006, p. 18)
L’idéologie s’¢loignerait ainsi du cceur de ’action publique pour se concentrer sur des activités plus
symboliques, destinées a rappeler la place du marquage partisan et instaurant un mouvement de va-
et-vient permanent entre la boite noire décisionnelle et les volontés de gouverner autrement. Le
ralliement des élites politiques derriére la promotion de leur territoire, considérée comme le filtre de
la définition de I’intérét général, est alors une forme de consensus idéologique soudant les élites
autour d’un projet commun. Les instruments techniques autour desquels s’orchestrent ces

constructions de consensus constituent le second pan de notre étude.

%2 En comparant un espace rural et un espace urbain, D. Lorrain montre ainsi comment la mauvaise connexion a un
ensemble de réseau (service public, transport) fait de ’espace rural un espace en grande difficulté, alors méme que cet
espace n’est pas éligible aux aides publiques de la politique de la ville, réservées, sur argument de I’ISE, a 1’espace
urbain.
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Considérant que [’offre régionale de participation est essenticllement déterminée par I’action
volontaire des conseils régionaux, I’objet du travail entamé ici est d’appréhender comment se
construit le consensus autour de 1’adoption de dispositifs participatifs. Sur quoi porte ce consensus ?
Sur quoi, inversement, portent les conflits ? La démocratie participative est-elle une notion contestée
et existe-t-il une définition communément partagée de celle-ci ? Existe-t-il un accord sur les « bons »
dispositifs ? Comment saisir, depuis 1’étude de ce processus, I’influence de différents facteurs
exogenes sur ce processus de construction du consensus (injonction européenne, influence du jeu
partisan, expertise) ? Quelle est la nature de ces facteurs ? L’hypothése suivante découle de notre
définition du consensus : il existe, au sein des instances gouvernementales un processus de
négociation et d’accord qui détermine 1’adoption des dispositifs que nous qualifions de
« participatifs ». Le consensus peut donc se construire a deux niveaux : une communauté d’objectifs

stratégiques et/ou un recours collectif @ une série d’instruments.

I11- Présentation géneérale de la these

Notre these se divise en trois temps, marquant autant d’étapes dans le cadrage, 1’étude et ’analyse
du consensus participatif.

Dans une premiéere partie, nous revenons sur le détail de nos cadres théoriques, méthodologiques et
empiriques. Le chapitre 1 est consacré a une double entreprise théorique, qui commence par la
définition précise des contours de la « démocratie participative » institutionnelle et qui se poursuit
par la recherche des stratégies de démocratisation mise en ceuvre par les autorités publiques. Enfin,
nous y détaillons les notions mobilisées pour 1’¢tude des organisations régionales : 1’espace politique
régional et les sites institutionnels. Nous proposons ainsi la construction d’un cadre analytique
empruntant la voie d’une sociologie politique des stratégies de démocratisation, inspirées de la
sociologie des organisations et des courants de recherche se revendiquant du néo-institutionnalisme.
Dépassant le seul cadre des stratégies, 1’institutionnalisation de velléités participatives, comprise
grace a I’étude de I’adoption et de la gestion des différents dispositifs participatifs, devient également
objet d’étude. Le chapitre 2 dresse le panorama des méthodes et techniques mobilisees pour
alimenter en ressources empiriques notre cadre théorique : une analyse par cas d’études, une
méthode comparatiste et des techniques essentiellement qualitatives servent d’appui a notre
comparaison de quatre conseils régionaux francais. Enfin, le chapitre 3 livre les premiers éléments
d’enquéte relatifs, d’un coté, aux principales caractéristiques des régions considérées (Bourgogne,

Nord-Pas-de-Calais, lle-de-France, Rhone-Alpes), relatifs de I’autre, a 1’identification des régles
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institutionnelles structurant 1’espace politique régional, telles que décrites par la littérature en science
politique.

Dans la deuxiéme partie, nous entrons pleinement dans I’exploitation des données empiriques
accumulées dans les quatre régions. Le chapitre 4 est consacré aux principales traces de la genése des
pratiques et des discours de la démocratie participative dans les régions francaises entre 1986 et
2004. L apparition récente (1982) des conseils régionaux francais permet de baliser cette genése, a la
fois sur un plan national et dans chacune de nos quatre régions. Le chapitre 5 entend alors saisir la
maniére dont les élections régionales de 2004 ont pu constituer une rupture politique, dans le sens ou
elles ont constitué une période de réagencement des héritages régionaux observés précédemment. Le
moment électoral (du pré au post) est alors saisi comme une seéquence politique cruciale, permettant
de saisir la maniére dont différents groupes de partisans de la démocratie participative se structurent
a la fois dans le personnel politique et administratif des conseils régionaux, favorisant ainsi
I’apparition de coalitions. Le chapitre 6 aborde ensuite les luttes internes, principalement animées par
des coalitions d’acteurs souhaitant promouvoir la démocratie participative au sein de leur institution.
Ces luttes structurent la définition de 1’expression « démocratie participative » en elle-méme. Faute
d’apparaitre comme une rhétorique désincarnée, cette notion est 1’objet d’un incessant travail
administratif et politique de définition, de cadrage, d’acculturation, dont les contours évoluent avec
les cas d’étude. Grace a cette focale, nous insistons sur I’importance d’une prise en compte du travail
généré par I’apparition de la démocratie participative, symbole d’une institutionnalisation inachevée,
sans cesse remise en cause et réformée. Enfin, le chapitre 7 est consacré a dix-sept dispositifs
participatifs adoptés dans les quatre régions étudiés entre 2004 et 2010 : 1’adoption, la gestion et la
réforme éventuelle des déclinaisons concrétes de la démocratie participative sont alors autant
d’occasion de saisir la maniére dont les héritages, les accords €lectoraux et les affrontements internes
s’entremélent dans chaque dispositif.

Dans une troisieme et derniére partie, nous nous attachons a préciser les contours du consensus
participatif. Le chapitre 8 met en évidence deux processus distincts. D une part, la persistance d’une
pluralité stratégique a 1’origine des dispositifs. Chaque design de 1’offre de participation est
déterminé en fonction de la spécificité¢ des jeux de coalitions partisanes, de 1’activité d’éventuelles
coalitions d’acteurs et de 1’engagement des institutions régionales dans différents sous-systémes
d’action publique: en ce sens, il existe un effet de contexte sur I’institutionnalisation de la
démocratie participative. D’autre part, au-dela de cet effet, les éléments mateériels, transversaux a
I’ensemble des dispositifs participatifs s’accumulent quelles que soient leur nature et leur région
d’emplacement. Ces ¢éléments, au nombre de trois — la centralité des fichiers de participants, la

constitution d’un corps de professionnels de la participation et la production d’une tragabilité¢ des
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participants — constituent la substance du consensus participatif. Le chapitre 9 est donc consacré a
I’exploitation de ces deux résultats de recherche. Sur la base du maintien d’une pluralité stratégique,
contrastant avec une homogénéité matérielle, nous envisageons ainsi la maniére dont la démocratie
participative peut étre rapportée a la notion de dispositif, telle que formulée par Michel Foucault,
formant ainsi la machine concrete de participation. Partant de cette lecture foucaldienne, nous
intégrons alors le cas des conseils régionaux francais dans une hypothése plus vaste relative a
I’émergence d’une capacité gouvernementale d’administration de la participation. La
régionalisation de cette participation est le témoin empirique d’un phénoméne contemporain : celui
de la diffusion de machines concretes de participation, interrogeant la production d’un espace public

administré, au regard des processus d’émancipation et de controle social.

En conclusion de ce parcours, nous amorgons un débat autour de la portée critique d’une hypothése
de travail comme celle du consensus participatif, désignant la diffusion récente de machines de
participation. Cette discussion entend préciser le statut d’une analyse critique des mécanismes de
cette diffusion, confrontée a des perspectives théoriques et philosophiques. Pour cela, nous ramenons
les possibilités de construction de théories critiques des formes contemporaines de la démocratie a
deux courants théoriques : un courant chaud, préoccupé par la production d’un espace politique
indépendant et un courant froid, interprétant 1’apparition de technologies de participation au moyen
d’une hypothése historique renouvelée, qui offre une clé de compréhension de 1’avénement
grandissant d’un consensus sur les formes d’une participation administrée et ses conséquences sur la

possibilité d’une émancipation politique.
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Premiere Partie : Cadrage théorique, méthode
et cas d’¢tudes
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Chapitre 1 : Les stratégies démocratiques dans I’espace réegional

Peut-étre n’est-ce pas tout a fait un hasard si les deux
théoriciens de la démocratie qui ont le plus contribué a une
science politique descriptive furent Aristote et Machiavel,
qui 'un et lautre, & dix-huit siécles d’intervalles,
observérent le fonctionnement de la politique a I’échelle
plus réduite et plus humaine de 1’Etat-citeé.

Robert Dahl, Qui Gouverne ?

S’il a été établi que quelques conseils régionaux frangais avaient bel et bien recours a des « détours
participatifs », selon I’heurcuse expression de Cécile Blatrix (2000), il convient toutefois de
distinguer les usages que font les acteurs des notions scientifiques a partir desquels nous souhaitons
construire notre probléme. Or notre probléme se construit a partir de deux inconnues : la démocratie
participative et les conseils régionaux. Qu’entendons-nous étudier a travers I’analyse d’un éventuel
consensus traversant les organisations que sont les conseils régionaux lorsque ces derniers ont
recours a la démocratie participative ? Pour éclaircir le cadre théorique de notre travail, nous
proposons de consacrer ce chapitre aux postulats de recherche guidant notre appréhension
scientifique de la démocratie participative et des régions.

Dans un premier temps, nous proposons un retour sur la définition de ce que nous étudions a
travers la notion de démocratie participative, dont la polysémie et le flou ont été maintes fois
exposés. Par démocratie participative, nous définissons 1I’ensemble des dispositifs concrets mis en
ceuvre par les autorités publiques, qui entendent ainsi offrir a tout ou partie d’une population un
acces elargi aux cercles de décision et de débat (I). Dans un deuxiéme temps, notre approche définit
les usages de ces dispositifs. Partant du constat de I’impossible balisage partisan et idéologique de la
démocratie participative, cette approche s’intéresse plus spécifiquement aux stratégies de
démocratisation, qui dépassent les régles du champ politique (Il). Dans un troisieme et dernier
temps, nous construisons le cadre théorique global permettant 1’analyse de ces stratégies. Les limites
d’une approche exogene de celles-ci, a travers la construction d’hypothéses néo-régionalistes et plus
largement d’un cadre théorique focalis€ sur 1’enjeu de la gouvernabilité, nous conduisent a
convoquer une appréhension de I’institution régionale permettant de saisir la genese des dispositifs
participatifs (111). Les premiéres indications méthodologiques, découlant de notre cadre d’analyse,
sont fournies a cette occasion, dégageant ainsi les premiéres pistes de réponse a la question suivante :

pourquoi et comment les conseils régionaux francais ont-ils recours a la democratie participative ?
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I- La démocratie participative, science des pratiques

Afin de préciser ce que nous étudions par la notion de « démocratie participative », il est nécessaire
de revenir sur la trajectoire historique des « théories radicales de la démocratie » qui ont contribué a
I’émergence du terme. Notre objectif est de saisir la mani¢re dont les théories radicales de la
démocratie participative ont progressivement débouché sur une science des pratiques participatives
qui place le dispositif au centre des préoccupations®.

Pour commencer, nous présentons la construction d’une théorie « radicale » de la démocratie, au
tournant des années 1970, notamment sous la plume de Carole Pateman (A). Celle-ci dessine les
contours d’une théorie « participative » de la démocratie, en rupture avec le paradigme « réaliste »
dominant depuis la deuxiéme guerre mondiale. A la suite de cette breche ouverte (entre autre) par
Carole Pateman, deux courants principaux de théories radicales apparaissent : les approches
participatives et délibératives de la démocratie (B). Ces approches, malgré leurs différences, ont
comme point commun de porter une attention nouvelle aux dispositifs (institutionnal settings)
permettant la réalisation concréte de ces formes démocratiques. L’ensemble de ces pratiques,
regroupées sous le nom de « participation délibérative », cristallise alors le développement d’une

science, tentant de dégager les avantages et les dangers de leur mise en ceuvre.

A) La théorie radicale de la participation

Historiquement, la démocratie participative (participatory democracy) a d’abord et avant tout
désigné une théorie « radicale » de la démocratie. Cette théorie s’oppose aux théories « réalistes » ou
« minimales » de la démocratie. Le point de rupture qui fonde cette opposition se situe précisément
dans la place accordée a la participation dans le fonctionnement d’un régime dit démocratique.

Cette place avait en effet été minorée par les théories dites « réalistes ». Au sortir de la deuxieéme
guerre mondiale, ces théories convertissent les vices de la democratie en vertus. Plus précisément,
I’écart manifeste entre compétiteurs ¢€lectoraux (€lites, partis politiques) et population, considéré
comme une menace pour le caractére proprement démocratique d’un régime par des auteurs tels que

Mosei Ostrogorski®*, Roberto Michels®® ou Gaetano Mosca®, devient un facteur de maintien et de la

83 Cette fagon d’appréhender les « critiques » de la démocratie, émises au travers des différentes analyses du systéme
représentatif, se démarque ici trés nettement des ambitions de Robert Dahl (1989) lorsque ce dernier entreprend un travail
théorique de controverse en réponse aux différents courants critiques de la démocratie libérale : en effet, les critiques ne
sont considérées par R. Dahl que comme autant de mises a I’épreuve intellectuelles permettant de parvenir a la
construction de sa propre vision du « bon » processus démocratique.

% Mosei Ostrogorski (1903) fut I’un des premiers artisans d’un regard sceptique sur le fonctionnement organisationnel du
jeu des démocraties représentatives anglaises et américaines dés le début du siécle. Les partis politiques naissants
inspirent une certaine méfiance a M. Ostrogorski. En effet, pour ce dernier, les partis politiques, qui apparaissent avec
I’extension du suffrage dans les deux démocraties et la rendent possible, en permettant notamment aux populations
« profanes » de fixer leurs préférences politiques en dehors du lien de vassalité qui les liait aux députés du régime
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survie des démocraties. Joseph Schumpeter (1953) est sans conteste 1’auteur le plus explicitement
ancré dans ce tournant réaliste. Dans un contexte d’opposition grandissante entre régimes
démocratiques et régimes totalitaires, Schumpeter propose une démonstration « scientifique » et
rationaliste des bienfaits du systeme démocratique, rejetant du méme coup les approches classiques
de la démocratie, essentiellement philosophique. Ainsi, il entend fonder scientifiguement la capacité
d’un systéme de délégation électorale a satisfaire les aspirations des populations votantes par le jeu
de la concurrence entre entrepreneurs politiques. Inspiré par 1’analyse économique, Schumpeter
décrit la démocratie libérale comme un systeme de compétition entre élites. Les leaders en
compétition se positionnent pour acquerir les plus grandes parts du marché électoral. Le réle de la
population se restreint alors essentiellement aux élections : sans influence directe sur 1’agenda, une
partie des aspirations populaires est tout de méme intégrée par le jeu de la compétition entre élites.
Ainsi, la place du vote et de la participation populaire ne sont pas centrales, mais n’en assure pas
moins un controle sur les élites plurielles®’. L’analogie économiste®® permet & J. Schumpeter de
justifier le recours au systeme parlementaire pluraliste et aux élections libres, tout en affirmant ne pas
vouloir construire une théorie globale de la démocratie : la science de la démocratie remplacerait
alors son idéologie. Les phénoménes qui pouvaient étre considérés comme des entorses a 1’idéal

démocratique (existence, persistance et déconnexion partielle des élites, marginalisation des masses)

censitaire, menacent a long terme la démocratie elle-méme, en favorisant la captation des compétences politiques par une
élite restreinte.

% Roberto Michels (1915) éclaire la fatalité de la constitution d’oligarchies au sein des appareils partisans, qu’il nomme
« loi d’airain de I’oligarchie ». Cette loi, si elle s’inscrit aujourd’hui dans les enseignements fondamentaux de la science
politique, prend un sens résolument critique pour son auteur. Pour lui, la représentation des intéréts de la majorité non-
privilégiée de la population dans le jeu démocratique impose la constitution d’organisation (Michels 1915, p. 61). De fait,
toute organisation détruit la démocratie. Sa critique s’adresse d’abord aux partis socialistes censés incarner le mouvement
ouvrier : ne pouvant respecter les régles démocratiques dans leur propre organisation, il semble difficile d’envisager que
ces partis puissent s’accommoder du jeu démocratique dans son ensemble. Deux mécanismes Ssous-tendent
principalement cette négation démocratique. Premiérement, le fait que l’organisation « enseigne l’apathie » & ses
membres. Cette apathie est liée & la division des taches, inhérente a ’activité partisane, qui décourage les membres de
base de prendre part aux décisions, a la dépendance psychologique dans laquelle se trouvent les membres vis-a-vis du
parti, a I’entente au sein du groupe des leaders. Deuxiémement, le contréle populaire des dirigeants s’épuise au fur et a
mesure de I’existence d’une oligarchie : la cumulativité de son expérience et donc de la Iégitimité dans la prise de
décision, I’impossibilit¢é d’une discussion de tous avec tous a 1’échelle d’une grande organisation, font du parti une
organisation oligarchique aux antipodes de la démocratie qu’il entend servir. Si Michels n’émet pas explicitement de
doutes quant a la pertinence du systéme représentatif, il en critique fortement les organismes qui en constituent le
support.

% Gaetano Mosca a également pointé ’existence d’élites démocratiques hégémoniques et tire de cette observation 1’idée
d’une « classe politique », qui par sa puissance d’organisation et son homogénéité impose sa domination a une société
désordonnée. Alfiao Mastraopolo (2004) complexifie toutefois cette théorie oligarchique en explorant ce qu’il nomme la
« deuxieme théorie » de la classe politique de Mosca. Dans cette derniére, 1’oligarchie et I’autonomie de la classe
politique peuvent étre favorisées par la conjoncture sociale (société civile trop étiolée, aristocratie trop faible) et ne sont
plus imputées aux seules velléités de domination de cette classe. Ainsi, chez Mosca, la condamnation du régime
représentatif n’est pas extrémement claire et offre plusieurs possibilités de lecture.

% Nous pourrions toutefois signaler la similitude existante entre 1’approche de Schumpeter et celle des premiers
constitutionnalistes francais et américains, tels que Sieyés ou Madison, qui percevaient eux aussi la représentation
comme I’exercice minimal et nécessaire de I’implication du peuple dans le gouvernement.

% Analogie qui sera poussée & son paroxysme avec Anthony Downs (1957).
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deviennent alors les arguments empiriques de la supériorit¢ du systeme de gouvernement
démocratique.

Malgré la large diffusion de ce modéle réaliste, notamment en France®, une critique théorique
radicale s’oppose dans les années 1970 a la relégation de la participation au rang de variable
secondaire du fonctionnement démocratique d’un systéme politique. L’ouvrage de Carole C.
Pateman, Theories of participatory democracy (1970), constitue 1’une des tentatives critiques les plus
explicites des paradigmes structurant la theéorie réaliste : ¢’est d’ailleurs Pateman qui reconstruit
I’homogénéité de cette théorie, en placant dans le sillage de Schumpeter des auteurs tels que
Berelson”, Eckstein”, Sartori’> ou Dahl’®. Selon C. Pateman, ces travaux S’inscrivent dans une
méme critique des théories « classiques » de la démocratie, philosophiques et spéculatives. Elle
qualifie, a la suite de Peter Bachrach (1967), la perspective théorique réaliste d’« économiste ». Ces
travaux optent en effet pour un sacrifice de la participation, justifié par la recherche de la stabilité des

% Maurice Duverger (1951) se livre ainsi a I’exercice de soutien « rationaliste » de la démocratie. Plus qu’une analyse
des partis politiques, ayant d’ailleurs suscité des réactions (Lavau 1953 ; Kirchheimer 1966), I’ouvrage de Duverger
procéde a une définition de la démocratie dans son ensemble. Tout en reconnaissant que la démocratie est tout au plus un
régime permettant aux citoyens de choisir entre plusieurs oligarchies, Duverger fait de la liberté et de la pluralité des
possibilités de choix 1’essence du caractére démocratique des régimes parlementaires occidentaux. Le principe
d’opposition devient alors une notion-clé de la définition des démocraties occidentales : « La démocratie occidentale se
caractérise essentiellement par I’existence d’une opposition organisée ; la démocratie orientale par son absence »
(Duverger 1951, p. 538). Les partis ne pervertissent pas la démocratie, ils sont la démocratie. De leur existence méme
dépend la possibilité de I’instauration d’un régime démocratique : « Tous ceux qui vilipendent le régime des partis
dénoncent cette déformation, sans comprendre qu’elle est inévitable, qu’il s’agit moins d’une déformation que d’une
formation. Ils ne voient point que I’opinion brute est insaisissable, que seule une opinion élaborée peut s’exprimer et que
le mode d’expression lui impose nécessairement un cadre qui la modifie. » (Ibid., p. 499). L’opinion publique, « cette
chose informe et gélatineuse » (lbid., p. 497), est strictement incapable d’aboutir seule a un régime démocratique. Les
partis politiques doivent la structurer faute de quoi, la démocratie ne pourra jamais se consolider. L’idée de parti
tribunicien contenu dans les analyses de Duverger va dans ce sens : I’existence de partis démagogiques, sans prétention
majoritaire (c'est-a-dire n’envisageant pas d’occuper le pouvoir seuls) est en elle-méme un facteur démocratique
puisqu’elle permet la pluralité de I’expression populaire. Seul le nombre de partis sépare dans les faits dictature et
démocratie.

™ pour la survie du systéme, selon B. Berelson (1954), I’apathie des citoyens vis-a-vis de la politique est une bonne
chose, car elle atténue les conflits et amortit les tensions. C. Pateman note que Berelson promeut une science de la
démocratie descriptive et non plus prescriptive comme ont pu I’étre les théories classiques. D’ou cette savante
disqualification de la participation : dans la mesure ou on considére que le systeme est stable et que seule une minorité
participe, le systéme n’aurait besoin que d’un seuil minimum de participation pour se stabiliser.

" Pour Eckstein (1966), le systéme démocratique se maintiendra & partir du moment ou s’opérera une congruence entre
tous les systémes d’autorité dans la société : I’Etat mais aussi ’entreprise, 1’école et la famille. Or, un modéle fort de
congruence est impossible : il faudrait que 1’école, ’entreprise, la famille soit démocratique ce qui est absolument
impossible quoiqu’on puisse en dire. La congruence faible doit étre acceptée. La démocratie doit donc s’accommoder de
Pautorité la plus répandue dans la société.

2 G. Sartori (1962) est, pour C. Pateman, I’auteur rejetant le plus violement les théories classiques. Pour lui, la théorie
doit absolument étre minimisée & partir du moment ou les régimes démocratiques sont installés. Pour lui, la population
n’est pas active mais réactive et seules les élites démocratiques sont & méme de sauver le régime face a la masse.
L’apathie est définie comme une fatalité par Sartori, qui 1’intégre en tant que postulat dans son schéma.

"8 Lorsque Dahl (1956) se demande ce qui fait qu’un systéme est démocratique, C. Pateman observe que la participation
maximale de la population n’est pas un critére. Si Dahl ne rejette pas les théories classiques, il suit Schumpeter sur le
primat qu’il donne a 1’élection, a la loi du contrle par le vote et & la polyarchie qui assure 1’égalité, c'est-a-dire un
homme = une voix. Mais, pour Dahl, les classes populaires sont les moins actives politiquement et regroupent les profils
autoritaires : les faire entrer dans le systéme correspond a le menacer (Dahl 1956).
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régimes, nouveau cceur de la définition et de I’enjeu démocratique. Face a ces théories, et en
s’appuyant sur Rousseau, C. Pateman entend alors proposer une théorie proprement « participative »
de la démocratie. Le cceur de cette théorie est la problématisation de 1’apathie : il ne s’agit plus d’une
donnée de base des régimes démocratiques, mais d’un probléme a résoudre. La vitalité participative
doit étre remise au cceur de la démocratie. Cette théorie repose sur quatre points principaux.
Premiérement, les institutions doivent étre définies en fonction des valeurs qu’elles entendent servir.
Deuxiémement, les institutions représentatives nationales ne sont qu’une partie de ce que 1’on est en
droit d’attendre de la démocratie. Troisiémement, le développement d’attitudes au sein de la
population, telles que le souci des affaires publiques (concern) et I’indépendance, est un élément
crucial de la démocratie, permettant a tous de s’impliquer dans la décision. Quatriémement,
I’implication directe dans la décision au niveau local, est le seul moyen de diffuser cet apprentissage,
condition de la diffusion des attitudes. La démocratie participative est donc le régime dans lequel « le
maximum d’inputs (participation) est requis et dans lequel les outputs n’incluent pas uniquement les
politiques publiques (décisions) mais également le développement des capacités sociales et
politiques de chaque individu, afin qu’il y ait un effet rétroactif des outputs sur les inputs »"*. L’idée
de la démocratie comme diffusion de capacités d’action au cceur de la population, véhiculées par
I’ensemble des institutions sociales, conduit C. Pateman a s’intéresser a différents types
d’organisations sociales’.

Cette théorie ne peut étre considérée comme radicale qu’au regard de théories plus modérées,
incarnée par exemple par les travaux de Robert Dahl sur la mise en ceuvre effective d’un exercice

démocratique du pouvoir’®, ou les entreprises de classement des régimes selon leur «degré »

™ Nous traduisons la phrase suivante : « [...] one where maximum input (participation) is required and where output
includes not just policies (decisions) but also the development of the social and political capacities of each individual so
that there is « feedback » from output to input. » (Pateman 1970, p. 43).

™ L’extension démocratie promue par C. Pateman, est & la fois verticale (une plus grande participation du public aux
affaires publiques) et horizontale (une extension du principe participatif aux sphéres économiques). Or c’est a travers la
collecte de divers éléments empiriques que C. Pateman appuie son propos et entend explorer une théorie participative de
la démocratie. Dans son ouvrage, celle-ci invite a 1’exploration empirique permanente des expériences « participatives ».
En d’autres termes, la théorie participative n’a de sens qu’en miroir des pratiques.

"® Sans contester I’existence d’une élite, Dahl (1961) entend démontrer que sa ville (New Haven) n’est aucunement
dirigée par un seul groupe d’acteurs. En se focalisant sur trois décisions publiques, il démontre que les cercles
d’influence et les élites en action changent, se renouvellent, en fonction des thémes et du contexte. Les élites
économiques sont présentes de maniére intermittente, contrairement au maire, démocratiquement €élu, qui représente la
véritable élite municipale. A 1’aide de cette validation empirique du pluralisme, Dahl (1956) fonde la notion de
polyarchie : une compétition pacifique entre des leaders concurrents, réglée par 1’élection, rendant obligatoire un systéme
d’agrégation des sources de pouvoir au cceur de la décision. La polyarchie est une déclinaison concréte et historiquement
située de 1’idéal démocratique, qui correspond aux systéemes de gouvernement occidentaux dénommeés « démocratie ». Ce
systéme repose sur ’attribution du droit de vote aux populations et I’existence de sept institutions structurantes : la
désignation des responsables politiques par le vote, des élections justes et libres, le suffrage universel, la liberté de
candidature aux élections, la liberté d’association, la liberté d’expression et la circulation de I’information. La
revendication d’une approche empirique permet a Dahl de transformer ’inévitable décalage entre principe démocratique
et réalit¢ gouvernementale en ressource. En basant son modele sur I’observation concréte du systéme démocratique
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d’achévement démocratique’’. La théorie participative de la démocratie entend moins analyser
I’équilibre entre oligarchie et démocratie que fonder une nouvelle norme du fonctionnement des
régimes que ’on souhaitera qualifier de démocratique. Cette perspective ouvre alors la voie a une
critique démocratique de la démocratie, perpétuellement en recherche des modeles normatifs et
empiriques de ce a quoi pourrait et devrait ressembler un dépassement du « modéle minimum » de

la démocratie représentative, pour reprendre I’expression de Charles Tilly (2007)®.

B) La démocratie participative : une démocratie de ’offre et du dispositif

Entre 1970 et aujourd’hui, la démocratie participative, en tant que théorie politique précisément
identifiable, est rapidement emportée dans une succession de courants théoriques pronant et étudiant
la « démocratisation » de la démocratie. Joshua Cohen et Archon Fung (2004) ont nommeé « théories
radicales de la démocratie » I’ensemble des travaux qui expriment une « combinaison de
scepticismes sur les capacités de régulation des gouvernements nationaux et sur les capacités de la
démocratie conventionnelle de solliciter I’énergie (engage the energies) des citoyens ordinaires »"°.
Bien que traversées par différentes disciplines (philosophie, science politique, sociologie, urbanisme,
¢conomie), le couple participation/délibération constitue toutefois 1’ossature de ces théories
radicales.

L’¢étendue de la littérature produite sur ces questions nous pousse a préciser ce que nous étudions
sous I’intitulé de « démocratie participative ». De quoi parlons-nous exactement ? A travers un retour
sur les développements ayant caractérisés les théories radicales de la démocratie, nous définissons la

démocratie participative comme [’ensemble des opportunités de participation et de délibération

américain, Dahl ouvre un chantier théorique qu’il poursuivra (Dahl 1989) afin de consolider I’hypothése polyarchique
(faute de vouloir la dépasser) face aux critiques et aux différentes théories de la démocratie.

" Charles Tilly (2007) a, parmi d’autres, exprimé ce qui constitue encore aujourd’hui la question majeure posée par la
science politique & la démocratie : « Comment déterminer si le Kazakhstan, la Jamaique, ou tout autre pays peuvent étre
qualifié de démocratique ? » (Tilly 2007 p. 5 ; traduction personnelle). Tilly veut savoir comment se font et se defont les
démocraties, en se livrant & une analyse systématique et dynamique de la progression vers la démocratie. Insatisfait de ce
qu’il identifie comme les quatre grands types de définition de la démocratie (constitutionnelle, substantielle, procédurale,
processuelle), Tilly entreprend un travail de (re)définition des critéres permettant d’établir des degrés de démocratie pour
chaque pays étudié. Il s’appuie ainsi sur la grille établie par Robert Dahl (1998) qu’il entend dynamiser et étoffer. En
effet, selon Tilly, la polyarchie constituerait une version a minima de la démocratie, qui ne permet pas de savoir si le
Canada est plus démocratique que les Etats-Unis (Tilly 2007, p. 15). Ce type de travaux, qu’il est possible de rapprocher
d’autres typologies des démocraties (Sartori 1973), constitue un important champ de recherche en science politique.

"8 Tilly décrit cette forme minimale comme un modéle composé de six critéres : 1) L’existence d’un personnel politique
élu, 2) Des élections libres, justes et fréquentes, 3) Une liberté d’expression, 4) Des sources alternatives d’information, 5)
Une autonomie d’association, 6) Une citoyenneté inclusive.

" Traduction personnelle (Cohen Fung 2004, p. 169). La définition de la démocratie conventionnelle livrée par les deux
auteurs recoupe les principales caractéristiques de la théorie réaliste mise au jour par Carole Pateman: « By «
conventional democracies, » we mean systems of competitive representation, in which citizens are endowed with
political rights, including the rights of speech, association, and suffrage; citizens advance their interests by exercising
their political rights, in particular by voting for representatives in regular elections; elections are organized by competing
political parties; and electoral victory means control of government, which gives winning candidates the authority to
shape public policy through legislation and control over administration» (Idem.).
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offertes par les pouvoirs publics a une population donnée. Deux aspects cruciaux se dégagent de
cette définition : d’une part, 1I’idée d’une offre, formalisée aux travers de dispositifs et d’autre part,
I’idée d’une extension de la participation a des individus qui en étaient éloignés (de maniére réelle ou
supposeée).

Afin d’expliquer plus en détail le choix de cette définition, nous souhaitons revenir sur deux points.
Premiérement, 1’évolution théorique a permis a deux dynamiques potentiellement opposées,
participation et délibération (1), de tenter de s’articuler a travers la création de dispositifs (2).
Deuxiémement, en attachant un ensemble de vertus a la mise en ceuvre de ces dispositifs, les théories
radicales de la démocratie ont dessiné par la méme les contours d’une science contemporaine des

pratiques participatives (3).

1) Participation et délibération : une progressive convergence

Les théories radicales de la démocratie se sont historiqguement partagées entre les travaux portant
sur la participation et ceux portant sur la délibération. Tout en définissant ces deux termes, nous
souhaitons soulever leurs divergences et convergences.

La participation renvoie, pour Joshua Cohen et Archon Fung (2004) a I’enjeu d’une « participation
élargie & la prise de décision publique »%. Cette perspective doit étre différenciée des travaux
pionniers de John Dewey concernant la place de la « participation » directe des citoyens au
gouvernement. La filiation entre 1’offre de participation publique contemporaine et John Dewey
s’établit principalement sur les positions adoptées par ce dernier contre les propos de Walter
Lippmann (2008). En effet, Le public et ses problémes (Dewey, 2003) entend répondre a 1’argument,
avancé par Lippmann, selon lequel les démocraties contemporaines doivent rompre avec 1’idée d’un
citoyen capable de s’engager dans la totalit¢ des affaires publiques, et limiter la participation directe
de celui-ci. Face a cette posture, Dewey redéfinit le public, en proposant de le concevoir non plus
comme une entité préexistante aux choix publics, mais comme 1’ensemble des individus affectés par
un probléme et plus précisément « I’ensemble des gens ayant un plein accés aux données concernant
les affaires qui les concernent, formant des jugements communs quant a la conduite a tenir sur la
base de ces données et jouissant de la possibilité de manifester ouvertement ses jugements » (Zask
2008, p. 177). Pour Dewey, la démocratie n’a de sens qu’a partir du moment ou la participation du
public est stimulée et non amoindrie. Mais la participation évoquée par Dewey s’apparente moins
aux dispositifs participatifs contemporains qu’au processus d’enquéte sociale, permettant de
formaliser les expeériences plurielles des citoyens afin de cibler les causes de leur détresse et de

proposer des voies de résolution des problémes ainsi mis au jour, faisant passer le public d’un statut

8 Traduction personnelle (Cohen Fung 2004, p. 169).
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passif a un statut actif. Joélle Zask (2008) précise ainsi que I’enquéte sociale, si elle suppose des
ressources nécessaires a sa production (accés a I’information, organisation), n’implique pas
obligatoirement la fin de la représentation : le public, formé par 1’enquéte sociale et « en tant qu’il
participe a la réglementation elle-méme » par le biais de celle-ci, « laisse place a I’institution de la
citoyenneté et peut désigner a ce titre des representants » (Zask 2008 p. 186).

La participation évoquée par Cohen et Fung est différente de celle définie par Dewey, en ce qu’elle
centre I’attention sur une mécanique d’offre, permettant a une frange élargie de la population de
prendre part & un processus de decision : par exemple, les référendums peuvent ainsi étre considérés
comme une des formes procédurales de la démocratie participative. Les pratiques référendaires, si
elles sont considérées comme des techniques semi-directes, dans la mesure ou elles ne rassemblent
pas les citoyens au méme endroit, sont considérées comme un des leviers les plus probants
d’extension de la participation au plus grand nombre (Sartori 1987 ; Budge 1996 ; Papadopoulos
1998). La participation a également été I’objet de prescriptions invitant & multiplier les occasions de
participer. Michael Morrell (1999) a notamment proposé ce type de recommandations, arguant que
« les citoyens devraient se voir offrir de plus nombreuses opportunités de participer aux décisions qui

1 Lo 2
. S’appuyant sur un processus expérimental®’, I’auteur recommande

gouvernent leurs vies »°
explicitement la multiplication des opportunités de participation, dans un nombre de secteurs
toujours plus important, dans la mesure ou cette répétition et cette pluralité peuvent stabiliser
I’acceptation collective des choix, 1a ou une participation limitée conduit & une désaffection des
participants. Pour que la participation suscite une véritable construction collective de la décision, M.
Morell affirme que «les théoriciens qui défendent une plus grande participation doivent
sérieusement tenir compte de la fréquence et la maniére dont les citoyens doivent participer »*. Un
autre volet de I’extension potentielle de la participation a été abordé théoriquement par Iris Marion
Young (2000) a travers 1’idée d’inclusion. Celle-ci attache 1’idéal délibératif a 1’obligation d’inclure
les populations dominées dans les processus de délibération, améliorant ainsi leur qualité
« participative ». La participation, entendue comme 1’accés de populations jusqu’a présent exclues

des cercles Iégitimes du processus décisionnel, devient alors le siége potentiel de la délibération, ne

pouvant plus de fait se limiter aux catégories dominantes.

& Traduction personnelle (Morell 1992, p. 294).

8 e chercheur tente de confronter les postulats normatifs des théories de la participation, ¢’est-a-dire les effets souhaités
de la participation, & une procédure expérimentale composée de trois tests, menés principalement auprés de ses étudiants
de la faculté de I’Arizona. Tout en admettant les limites des résultats dégagés par ces tests, ’auteur compare les effets
produits par ces différents protocoles afin de tirer des enseignements généraux sur la participation. Le détail des
procédures est disponible (Morell 1999, pp. 303-309).

% Traduction personnelle (Morell 1992 p. 316).
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La délibération a quant a elle été le fait de développements essentiellement théoriques. Les théories
délibératives s’enracinent dans les travaux de Jiirgen Habermas®, définissant un modéle de légitimité
démocratique, qui repose sur la capacité procédurale de I’Etat de droit a parvenir a un accord
intersubjectif entre les citoyens par le biais d’un échange raisonné d’arguments. En ce sens, la
délibération vient s’opposer a d’autres types d’échanges politiques, tels que 1’agrégation d’intérét ou
la négociation (Elster 1998). L’échange d’arguments, et les procédures qui le favorisent, devenant le
centre de la légitimité démocratique (Cohen 1989), la délibération devient progressivement le
vecteur d’un consensus, entendu comme un dépassement des contradictions intersubjectives
(Gutmann Thompson 1996). Dés lors, I’espace public délibératif (Habermas 1987) ne se limite plus
aux arenes représentatives (Manin 1985) : il est alors considéré comme un élément fusionnant
opinion publique et délibération, mais également comme le cceur d’une rationalité politique
renouvelée et étendue a I’ensemble des sphéres sociales. John Elster (1998) émet a ce propos
I’hypotheése d’une force civilisatrice de I’hypocrisie, conduisant chaque partie prenante de la
délibération a affronter ses propres contradictions et a revoir ses intransigeances. Les théories de la
démocratie délibérative ont également défini I’ampleur (scope) de ce processus : 1’extension sociale
de la délibération, en d’autres termes son rapport a la participation, a fait I’objet d’un débat. En effet,
une opposition s’est notamment structurée sur la signification méme de la délibération, liée au
probleme de son statut politique. Alors que J. Cohen (1998) souhaite faire de la délibération un
paradigme social global promouvant le raisonnement libre et collectif entre égaux, J. Fearon (1998),
a la maniére de John Rawls, voire de Jirgen Habermas®, entend circonscrire I’enjeu de la
délibération au cadre de 1’échange direct et intersubjectif, afin d’insister sur les améliorations a

apporter a I’échange politique. La définition de Joshua Cohen renvoie notamment a 1’idée d’une

8 Alban Bouvier (2007) offre une lecture contextuelle tout a fait stimulante de la réception des travaux du
philosophe dans les années 1980 : ils ont en effet correspondu & un tournant intellectuel déja engagé aux Etats-Unis.
C’est notamment en opposition aux théories réalistes, voire économiques (Downs 1957), de la démocratie, que la place et
la qualité de la délibération ont été réinvesties. Jon Elster (1993) s’est par exemple appuyé sur 1’équilibre entre
délibération (forum) et négociation (marché) pour s’opposer aux théories du choix rationnel.

8 Alban Bouvier (2007) a insisté sur la superficialité de I’opposition entre les deux philosophes. Pour A. Bouvier, 4 la
suite de Jon Elster (1998), il existe « deux variantes de la démocratie délibérative, 1’une, claire, qui lie la notion de
délibération a la démocratie représentative, 1’autre plus problématique [...], qui la lie a I’idée de démocratie participative
et non représentative » (Bouvier 2007, p. 10). Traditionnellement, John Rawls (1987) apparait comme le représentant de
la premiére variante (dans le sens ou « il est clair cependant que (la délibération) veut encore dire pour lui, délibération
au niveau des institutions de 1’Etat, i.e. essentiellement de la Cour supréme des Etats-Unis et des institutions qui
remplissent sa fonction dans les autres démocraties », Bouvier 2007, p. 14), alors qu’Habermas apparait comme le
défenseur d’un espace public diffus et informel. Or, Alban Bouvier rappelle que ce clivage ne tombe pas sous le sens :
« Dans un passage qu’on peut juger beaucoup trop bref et beaucoup trop peu saillant dans I’économie générale de
I’ouvrage, Habermas (1997) se livre précisément a la méme démarcation que Rawls jugeait nécessaire entre « d’un coté,
les délibérations qui sont menées pour parvenir a une décision et qui sont régulées par des procédures démocratiques et,
de l’autre, les processus informels de formation de I’opinion qui se déroulent dans 1’espace public» (p. 332). Si ’on
prend acte de cette mise au point, il semble clair finalement que, lorsque Habermas et Rawls parlent de démocratie
délibérative ou de politique délibérative, ils pensent I’un et I’autre a une démocratie dans laquelle il y a délibération au
niveau institutionnel, i.e. entre les représentants des citoyens. » (Bouvier 2007, p. 14).
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sphére publique informelle, définie par Jirgen Habermas (1993) comme 1’agrégation de libertés
individuelles et d’espaces intermédiaires de délibérations, notamment par le biais des associations
(sur ce modéle voir Olsen 1982 ; Cohen Rogers 1995).

Au-dela de ces controverses, les théories participatives et délibératives ont toutefois une tendance
toujours plus affirmée a s’interpénétrer : les « participatifs » se posent de plus en plus la question des
impacts délibératifs de 1’ouverture de la participation directe, alors que les « délibératifs » entendent
le paradigme habermassien dans un sens toujours plus étendu, concernant I’ensemble du corps social.
Or, ce mouvement de rencontre se cristallise depuis le début des années 2000 autour d’un objet

commun : I’offre de participation publique.

2) La participation délibérative : objet concret de 1’observation

Si les travaux traitant de la démocratie participative (participatory) tendent progressivement a se
poser la question de la délibération (deliberative) et inversement, Joshua Cohen et Archon Fung
(2004) insistent toutefois sur les contradictions potentielles des deux mouvements. Plus précisément,
ces derniers relévent trois tensions. Premiérement, la recherche d’une bonne qualité délibérative peut
justifier la fermeture du cercle des délibérants. Deuxiemement et inversement, étendre la
participation menace la qualité de la délibération®. Troisiémement, la complexité sociale®” et les
limites de taille des territoires rendent tres ardues la combinaison de la participation (quantitatif) et la
délibération (qualitatif)®. Ces trois obstacles viennent s’ajouter aux débats déja en cours concernant
la nature méme de la délibération. Alban Bouvier (2007) propose par exemple de limiter 1’usage du
terme de démocratie délibérative, en suggérant « qu’il serait plus raisonnable, lorsque 1’on pense a la
nécessité de développer des débats et une culture du débat entre les citoyens et, plus généralement,
entre les résidents d’un pays (puisque tous ne sont pas citoyens) de parler de démocratie discursive

ou de démocratie débattante et non de démocratie délibérative » (Bouvier 2007, p. 15). La

8 (C’est notamment ce que souligne loannis Papadopoulos (1998), lorsqu’il remarque que les mesures sociales les plus
progressistes adoptées en Suisse (notamment sur le traitement des toxicomanes) ’ont été par des coalitions de cause
restreinte, en dehors de 1’espace référendaire. Le référendum peut ainsi amoindrir la pertinence du débat public et
menacer les populations les plus fragiles. L’exemple récent du référendum concernant 1’interdiction de la construction de
minarets sur le sol suisse souléve bien évidemment ce type de polémiques.

8 J. Cohen et A. Fung ne définissent pas véritablement ce qu’ils entendent par complexité sociale, a la différence d’I.
Papadopoulos (1995), qui signale par la deux phénomeénes principaux : la division croissante des sous-systémes d’action
publique, s’inspirant alors des travaux de Niklas Luhmann (Braun Papadopoulos 2001), et la division verticale de plus en
plus affirmée des échelles du pouvoir.

% |es deux auteurs notent : « Deliberation depends on participants with sufficient knowledge and interest about the
substantive issues under consideration. But on any issue, the number of individuals with such knowledge and interest is
bound to be small (relative to the size of the polity), and so the quality of deliberation declines with the scope of
participation. » (Cohen Fung 2004, p. 173).
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délibération nécessiterait en effet un nombre limité de débattants, permettant d’assurer la conduite
effective d’un échange d’arguments rationnels®.

Nous souhaitons nous appuyer sur ce débat (plutét que de I’alimenter) afin d’expliciter la
spécificité de la pensée contemporaine de la participation délibérative. En effet, plus qu’une négation
des tensions entre délibération, discussion et participation, c’est précisément a partir de cette
incompatibilité potentielle que se définit I’objet au centre de la plupart des études relevant de la
participation délibérative, a savoir les dispositifs institutionnels, tentant d’articuler participation et
délibération, c’est-a-dire de réunir le plus de citoyens « possible » afin de les associer a un échange.
J. Cohen et A. Fung définissent ainsi un « idéal démocratique » cristallisant 1’enjeu de la plupart des
expériences participatives contemporaines, et renvoie a 1’idée d’une participation délibérative :

« A more feasible contemporary ideal is that democratic governments offer opportunities for any

citizen to participate in direct deliberations, and at the same time that those who do participate

are in networks with other citizens with whom they informally confer, even if those others are

not directly involved in decision-making. »* (Fung Cohen 2004, p. 176)
Toute 1’originalité de cet idéal contemporain est donc de reposer sur la production d’une « offre »,
distinguant en cela une délibération reposant sur la diffusion informelle de 1’espace public
(mediating society-wide deliberation) de la participation délibérative (direct participatory
deliberation). Les deux courants de la démocratie radicale (participatif et délibératif) se rejoignent
peu a peu autour de cette méme préoccupation : comment inventer ou valoriser des arrangements
institutionnels, sous forme de dispositifs, permettant la réalisation des idéaux de large participation et
de discussion raisonnée ? Les théoriciens radicaux doivent ainsi imaginer des dispositifs
(institutional-setting) adéquats : «le degré de combinaison ou d’équilibre (trade-off) entre
participation et délibération dépend en partie du dispositif. Le défi auquel doivent se confronter les
théoriciens de la démocratie est ’invention de réformes qui puissent incorporer les deux »”. La
réforme et le dispositif deviennent donc les sieges d’une combinaison de cette participation
délibérative offrant au plus grand nombre possible 1’acces a une délibération de qualité.

Toutefois, 1’émergence de la démocratie participative par [’intermédiaire de dispositifs
concrétement observables ne semble pas aborder les deux pdles (participation et délibération) de la
méme maniere. Dans le concret de 1’observation, les dispositifs se caractérisent surtout par leur
préoccupation partagée vers pour I’ouverture de la sphére des participants directs a la discussion

publique et a la prise de décision. Loic Blondiaux (2004) a souligné la maniere dont le principe de

8 (C’est notamment sur ce point que Jiirgen Habermas (1997) adresse une critique aux postures de Joshua Cohen, en lui
reprochant précisément de confondre délibération (liée a la décision et aux institutions) et discussion informelle.

% Nous soulignons.

*! Traduction personnelle (Cohen Fung 2004 p. 174).
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I’élargissement de la spheére décisionnelle constituait le véritable point de convergence entre les
dispositifs institutionnels :
« S’1l existe des dispositifs délibératifs non participatifs (a 1’exemple des tribunaux ou des
parlements) et des procédures participatives qui peuvent n’étre pas délibératives (a 1I’exemple du
référendum ou du sondage traditionnel), les nouvelles formes démocratiques étudiées ici ont pour
caractéristique principale de croiser ces deux dimensions, de relever tout & la fois de la «
démocratie participative » et de la « démocratie délibérative », au point de rendre assez
artificielle 1’opposition entre ces deux concepts aujourd’hui. C’est la conception d’une «
participation délibérative » (Cohen et Fung) ou plus justement d’une « délibération démocratique
» ¢’est a dire ouverte au plus grand nombre, que la majeure partie de la littérature contemporaine
développe. » (Blondiaux 2004, p. 159)
On retrouve cette ambivalence dans des propositions telles que celle formulée par John Bohman
(2007) pour remédier au manque de Ilégitimité du processus constitutionnel européen. En
stigmatisant le manque de légitimité populaire et délibérative du processus (alors que celui-ci
bénéficie d’une 1égitimité formelle), J. Bohman envisage des solutions concrétes, permettant au
processus constitutionnel de prendre appui Ssur une capacité d’initiative populaire® et aux
populations de faire entendre les raisons de leur acceptation ou refus de la constitution : parmi ces
solutions, figure la constitution d’un mini-public délibératif®>. Dans le cas de 1’Union européenne,
I’intérét de cette expérience résiderait dans « la maniére dont le jugement de cette assemblée peut
aider a définir le jugement public concernant le processus de réforme », notamment en s’assurant que
« les propositions de 1’assemblée soient votées par tous les citoyens », mais également en faisant en
sorte que « la participation directe de citoyens dans la phase de proposition permette a beaucoup
d’autres citoyens de reconnaitre d’ores et déja sa légitimité populaire méme si I’ensemble des
citoyens (the collective body) n’a pas été concrétement présent dans la délibération »*. Le dispositif
et son ingénierie ambitionnent donc de combiner délibération et participation, sans préciser

réellement lequel des deux termes doit primer.

% John Bohman précise que ce principe d’une légitimatié délibérative et populaire doit s’appuyer sur la création
d’institutions permettant sa réalisation: « In the case of the European Union, the process must not only be formally,
popularly and deliberatively legitimate, it must also have an added feature: it must to some degree instantiate the
requirements of legitimacy of the kind of democracy that it is meant to institute. It could well be constitutionally
legitimate when judged post facto. For that reason, it must distribute the popular will in a way that is appropriate to the
type of transnational polity that it is, rather than by a process that is based upon an interpretation of its legitimacy as an
intergovernmental body that is many degrees of delegation removed from democratic sources of political authority. »
(Bohman 2007, p. 22).

% ). Bohman le décrit comme suit : « As a mini-public, the Assembly used its delegated power by deliberating as citizen-
representatives on behalf of the people, whose will could best be formed under the more ideal conditions that were
fulfilled in the Assembly’s deliberation (especially considering the complexities of various voting systems). » (Ibid., p.
99)

% Traduction personnelle (Bohman 2007, p. 99).
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C’est donc parce qu’ils entendent combiner participation et délibération dans un équilibre incertain
que les dispositifs inventoriés plus avant (Chap. 1) sont étudiés. Nous utilisons ici le vocable de
démocratie participative, dans la mesure ou nous souhaitons interroger un phénomeéne précis : celui
de I'ouverture, a I’initiative des autorités, d’une série de dispositifs et de décision a I’attention des
citoyens. La dimension délibérative des expériences est certes prise en compte, mais uniquement
dans un second temps, et sans non plus constituer un facteur discriminant, dans la mesure ou nous
incluons également des dispositifs dont la qualité délibérative est relativement faible. Toutefois, des
dispositifs semi-directs tels que les référendums sont d’ores et déja exclus du champ de notre étude
pour deux raisons : aucune région n’a eu recours a cette pratique et la délibération est trop absente du
processus. Neanmoins, de nombreux auteurs, ayant travaillé a partir des dispositifs référendaires, ont
richement alimenté les travaux concernant les « détours participatifs », figurant ainsi explicitement
dans notre raisonnement. L’objectif prioritaire de cette réflexion est donc de saisir les dynamiques a
I’ceuvre dans 1’adoption des dispositifs participatifs, pensés comme autant de points de rencontre

entre logiques participatives (extension) et délibératives (qualité).

3) Les vertus plurielles des formes participatives et délibératives de démocratie : une
approche scientifique a part entiére

Que dire alors des dispositifs de participation délibérative ? Penser la démocratie participative en
termes de « dispositif » favorise I’émergence d’un type spécifique d’analyse, a savoir la mise au jour
des vertus potentielles de I’adoption de ces dispositifs. Différentes vertus ont ainsi pu étre attribuées
aux pratiques concrétes de démocratie participative, en fonction des objectifs de recherche et de la
définition du probléme vis-a-vis duquel les dispositifs en question ont été jugés. En revenant sur
plusieurs analyses des «vertus » de la démocratie participative, nous souhaiterions illustrer la
manicere dont 1’observation empirique des dispositifs a pu se combiner avec différents projets
scientifiques et politiques.

Premiérement, de nombreux travaux ont souhaité valoriser la maniére dont une démocratie
participative, soit un modele alternatif a la représentation, pouvait contrecarrer I’expansion du
capitalisme. Les travaux de Carole Pateman ont tout d’abord suscité une réflexion sur les formes de
démocratisation de 1’entreprise, le lieu de travail étant considéré par la théorie de la démocratie
participative comme un lieu incontournable de 1I’émancipation sociale et politique des individus, leur
permettant de s’engager dans une citoyenneté participative (Elden 1981 ; Mason 1982 ;
Papadopoulos 1998)®. C.B. Macpherson (1980) prolonge cette démarche en formulant une

% Dans le méme registre de problématique organisationnelle « ciblée », nous pouvons citer les travaux de Joél Wolfe
(1985), mettant en avant la possibilité pour la démocratie participative de contrecarrer les tendances oligarchiques mise
au jour par Roberto Michels au sein des organisations partisanes. VVoir également Roger et al. 2009.
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proposition systémique : la démocratie participative ne pourra remplacer le systéme actuel qu’apres
une égalisation sociale et économique préalable permettant aux individus de s’émanciper d’un
systeme de partis non-participatifs, le dépassement de la crainte d’une contre-révolution et de la
résurgence des divisions de classe et la fin de 1’apathie du public. La démocratie participative doit
donc étre mise en place sur la base d’un large soutien populaire et d’une rupture ente libéralisme
¢conomique et démocratie. Pour MacPherson, malgré la difficile réalisation d’un modele de
démocratie participative impliquant 1’égalisation sociale et économique, 1’attention doit toutefois étre
accordée aux expériences d’associations communautaires, de communautés de controle dans la
gestion de 1’école ou de la police, ou encore du militantisme en faveur d’une place plus conséquente
des travailleurs dans 1’entreprise. Peter Bachrach et Ayeh Botwinick (1983) ont étendu la portée
anticapitaliste de la démocratie participative, en présentant celle-ci comme 1’unique solution a la
gestion de I’ére de la rareté (scarcity). Le passage d’une société d’abondance consubstantielle de
I’avénement de la représentation politique a une société de la rareté rend caduque la gestion
capitaliste privée et nécessite le recours a une participation publique importante, assurant le maintien
démocratique dans une situation économique qui, historiquement, a toujours favorisé les régimes
totalitaires®.

Deuxiémement, certains auteurs se sont plus particuliérement intéressés aux effets de 1’exercice de
la participation sur les citoyens eux-mémes. La notion d’empowerment, telle qu’elle peut étre
formulée dans les travaux de John Friedman (1994), a notamment mis 1’accent sur la corrélation
entretenue entre 1’accumulation de ressources par les individus (self-development) dans le cadre d’un
développement micro-local, ou le foyer (household) fait office de cellule de base, et I’émancipation
économique et politique. Ce modele théorique de développement, proposé pour les populations
démunies, repose sur la conviction que le systeme de développement doit étre humanisé et
démocratisé, pour permettre aux capacités des individus de pleinement s’exprimer. Ce type de
raisonnement est également perceptible chez certains théoriciens de la démocratie délibérative :
prendre part a une délibération, qu’elle soit tenue dans une association ou dans un cadre plus
institutionnel, permettrait de pousser les individus délibérants vers des attitudes plus tolérantes,
tournées vers l’intérét général et respectueuses des autres (Mansbridge 1999). L’idée d’une
transformation de soi par I’intermédiaire de ces processus délibératifs, sert alors de fondement a une

approche théorique, focalisant sur les micro-effets de la pratique démocratique, pouvant justifier le

% |es deux auteurs formuleront quelques années plus tard une théorie plus globale concernant ’opposition nécessaire
ente capitalisme et démocratie participative (Bachrach Botwinick 1992). Cette théorie insistera d’ailleurs largement sur le
danger de voir un systeme de participation produit par les classes dominantes reproduire et renforcer la domination de
classes. Un systéme participatif doit donc étre pensé en rupture avec les inégalités concretes présentes au cceur de la
société.
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recours a ces « mises en délibération » (Warren 1993 ; Cohen 1997), pour laguelle la participation
délibérative constituerait un processus gagnant/gagnant.

Troisiemement, d’autres travaux plus contemporains ont trait¢ des avantages de procédures de
«mise en débat » de certains choix scientifiques et techniques. Dans leur essai collectif, Michel
Callon, Pierre Lascoumes et Yannick Barthes (2001) affirment que la production de la science doit
étre ouverte a une « recherche de plein air », composée de différents forums hybrides®, rassemblant
citoyens et scientifiques et formant une démocratie dialogique, dans laquelle la mise en débat public
de la décision politique suppose la présence indifférenciée de responsables techniques, associatifs,
politiques. Le « citoyen ordinaire » n’est pas exclu de ces dispositifs mais participe au méme titre
que les diverses représentations des intéréts concernés par la delibération, permettant ainsi de
« démocratiser » un des secteurs parmi les plus confinés de la société. Certains travaux ont souligné
la pertinence de la constitution de mini-publics délibératifs dans la résolution de conflits
scientifiques, comme par exemple les conférences de consensus danoises (Joss 1998), mais
¢galement dans la production d’une opinion publique solidifiée, par I’intermédiaire du sondage
délibératif (Fishkin 1995), ou dans la résolution de problématiques ciblées, comme dans le cas des
jurys citoyens ou des Plannungzelle allemands (Sintomer 2007). Les expériences délibératives
valorisent notamment une capacité a créer I’existence d’un mini-public neutre, c'est-a-dire une

représentation non-aberrante du monde social réel®®

, permettant ainsi de produire les conditions d’un
débat raisonné, dans lequel il devient possible d’agir (pour corriger les effets de domination, ou
I’expression des intéréts privés par exemple). Le mini-public permet donc de faire intervenir la
« s0ciété » dans la résolution de conflits éminemment controversés®.

Quatriemement, certains travaux ont insisté sur la capacité des dispositifs institutionnels a réguler
les conflits sociaux et les problémes publics. A partir de 1’étude d’un town-meeting de la Nouvelle-
Angleterre et d’un conflit urbain, Jane Mansbridge (1980) formule une opposition entre une

00

« démocratie d’affrontement » et une «démocratie unitaire »'%. Celle-ci tente alors de saisir

% Les trois auteurs définissent ces forums de la maniére suivante : « Forums, parce qu’il s’agit d’espaces ouverts ot des
groupes peuvent se mobiliser pour débattre de choix techniques qui engagent le collectif. Hybrides, parce que ces
groupes engagés et les portes paroles qui prétendent les représenter sont hétérogénes : on y trouve a la fois des experts,
des hommes politiques, des techniciens et des profanes qui s’estiment concernés. Hybrides également, parce que les
questions abordées et les problémes soulevés s’inscrivent dans des registres variés » (Callon Lascoumes Barthes 2001, p.
36).

% La présence du tirage au sort est absolument centrale dans cet argument. Yves Sintomer (2007) inventorie cing vertus
traditionnellement imputées au tirage au sort, dont la deuxiéme et la cinquiéme concernent explicitement les expériences
délibératives : I’appel a la « main de dieux (surtout vrai dans la Rome antique), I’impartialité qui apaise le conflit (jurys
citoyens, conférence de consensus), le gouvernement de n’importe qui casse les logiques aristocratiques (Central a
Athénes), I’interchangeabilité (appel au sens commun des jurys d’assises) et la constitution d’un microcosme ».

% A propos d’expériences frangaises de ce type voir Boy et al. 1998 ; Barbier et al. 2009.

1003, Mansbridge nomme « adversary democracy » un systéme ol les intéréts de citoyens sont prioritairement en conflit
et dans lequel les citoyens peuvent promouvoir leurs intéréts dans des arénes qui protégent de la méme maniére les
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comment peuvent étre mises en place les conditions pratiques permettant de passer de 1’une a ’autre.
Tout en affirmant I’existence d’un intérét commun, c’est bien I’étude de sa mise en ceuvre qui
prime : les expériences concretes, ethnographiquement observées révélent les limites de la mise en
ceuvre d’une démocratie unitaire et délibérative’™. Pour J. Mansbridge, les régles de la délibération
doivent pouvoir étre appliquées seulement quand nécessaire. Elle prone un usage local (en
entreprise notamment) et pas obligatoirement national, contrairement a d’autres théoriciens
(Ackerman Fishkin 2002). Les travaux d’Archon Fung et d’Eric Wright (2001 ; 2003) s’inscrivent
dans cette filiation, dans la mesure ou ils ont principalement valorisé les vertus des dispositifs
participatifs en termes de résolution des probléemes (problem-solving). Dans le prolongement des
travaux menes par Fung sur la réforme de la police de Chicago (Fung 2004), les deux auteurs
s’intéressent ainsi a la maniére dont les pouvoirs publics peuvent s’appuyer sur des dispositifs
participatifs afin de faire face aux enjeux de la gestion publique. Les outils classiques de la
représentation ayant échoué (compétition électorale, équilibre entre pouvoir législatif et pouvoir
exécutif), il convient donc de se pencher sur le renouvellement du design institutionnel*®?. En
revenant sur cing expériences’® du type mini-public, ne constituant pas un dispositif entiérement
contrdlé, les auteurs entendent illustrer la possibilité d’adopter des dispositifs relevant de
["Empowered Participatory Governance. Cette catégorie qualifie des dispositifs qui entendent
changer la démocratie en mettant les citoyens ordinaires au centre de leur fonctionnement
(empowered) tout en reliant I’action a la discussion (participatory governance) et se basant sur une

procédure d’échanges raisonnées. Dans chacun des cas envisagés, un ensemble d’avancées et de

différents intéréts, par I’intermédiaire du vote a bulletin secret. Elle oppose a ce modele une « unitary democracy », dans
laquelle les citoyens n’ont pas a assurer et protéger leur intérét propre, puisque la communauté politique repose sur le
partage d’intéréts communs, explicités par I’intermédiaire d’une confrontation directe et respectucuse entre les citoyens.
Le but de cette confrontation n’est pas d’atteindre une majorité, mais un consensus, dans lequel les sceptiques puissent
faire valoir leurs réserves.

101 3. Mansbridge décrit par exemple la maniére dont, dans les town-meetings de Selby (New England), la volonté
générale ne résiste pas aux intéréts privés, méme si les conditions démocratiques du face-a-face existent. De méme dans
I’expérience Helpine, elle montre que malgré des conditions optimales, la conduite de la délibération ne correspond pas a
I’idéal. Elle insiste toutefois sur le fait que I’expérience d’Helpine produit moins de conflit d’intéréts que celle de Selby.
192 Cette ambition est trés clairement une ambition de refondation politique des courants politiques de gauche : « But
perhaps the problem has more to do with the specifics design of our institutions than with the tasks they face as such. If
so, then a fundamental challenge for the left is to develop transformative democratic strategies that can advance our
traditional values — egalitarian social justice, individual liberty combined with popular control over collective decisions,
community and solidarity, and the flourishing of individuals in ways that enable them to realize their potentials » (Fung
Wright 2001, p. 6).

103 |_es conseils de quartier de Chicago (Etats-Unis), le partenariat régional du Wisconsin pour la formation (Etats-Unis),
le plan de conservation de 1’Habitat (Etats-Unis), le budget participatif de Porto Alegre (Brésil) et les instances de
participation aupres des populations pauvres du Kerala (Inde).
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limites est exploré par les auteurs, qui tentent ainsi de démontrer 1’apport concret de ces expériences
a la résolution concréte des problémes d’action publiquelO4.

A TDinverse, les travaux critiquant 1’adoption de la démocratie participative, tant sur les plans
théoriques que pratiques, présentent un mode de raisonnement différent. Certains de ces travaux
s’appuient certes sur 1’étude du fonctionnement des dispositifs : ainsi, les travaux de Lynn Sanders
(1997) soulignent les dangers d’un renforcement de I’exclusion politique par le biais de I’imposition
sourde d’une éthique délibérative, disqualifiant certains comportements, et donc certains publics ; les
travaux de Chantal Mouffe (2000) mettent également en avant le risque de voir la participation
signifier I’effacement du caractére agonistique de la démocratie, au profit d’un consensus masquant
I’extension de I’hégémonie d’un groupe sur les autres groupes. Mais 1’essentiel des travaux critiques
concentre son attention sur une autre corrélation : celle existant entre 1’adoption de dispositifs
participatifs et le développement de stratégies de légitimation, de communication ou de
dépolitisation des conflits par une technicisation des débats (voir plus spécifiquement Gaxie 1996 ;
Mabileau 1997 ; Goxe 2007 ; Gaudin 2008 ; Blatrix 2009). Plus précisément, ces travaux
s’intéressent moins aux bénéfices imputables a la mise en ceuvre de ces dispositifs qu’a la mise au
jour de schémas explicatifs permettant de comprendre pourquoi les élites politiques s’engagent dans
de telles expérimentations. C’est précisément vers ce type de problématisation que nous souhaitons

nous orienter.

I1- Les stratégies de la democratie participative : représentation et
action publique dans 1’adoption des dispositifs participatifs

Les travaux portant sur les avantages de cette extension de la sphere de participation et de
délibération établissent donc un rapport direct aux attentes normatives : a partir de 1’analyse de
matériau empirique, ils mettent au jour des conséquences positives, souvent latentes ou invisibles.
L’analyse dite « critique » des dispositifs participatifs emprunte une autre voie : identifier les
objectifs (affichés ou dissimulés) par les autorités publiques lors de la mise en place de dispositifs
participatifs pour les confronter aux réalités de la mise en ceuvre des dispositifs. Cette approche se

veut moins normative'® que compréhensive, avec comme ambition de saisir les liens de causalités

1041 *amélioration de la gestion collective de la sécurité publique de Chicago, la lutte contre le clientélisme et la

corruption a Porto Alegre, ou I’émancipation des populations pauvres du Kerala comptent parmi les avancées largement
détaillées par les auteurs. Toutefois, ces derniers insistent sur le caractére limité des dispositifs (nombre de citoyens
impliqués, ampleur du sujet traité). J. Cohen et Archon Fung (2004) ont d’ailleurs explicitement posé la question du lien
entre décisions « importantes » (budget, systéme de santé, de chbmage, de retraite) et dispositifs participatifs.

195 | es approches précédemment évoquées sont qualifiées de « normatives », dans le sens ou elles confrontent les
caractéristiques (réelles ou supposées) de la délibération et de la participation aux normes censées guider leur mise en
place. A titre d’exemple, signalons que Joshua Cohen et Archon Fung (2004) identifient trois enjeux cruciaux que les
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établis par les élites politiques entre la mise en place d’un dispositif spécifique et les effets
escomptés. Or, ces attentes peuvent étre définies par de trois facteurs principaux au centre des
analyses critiques : appartenance des élites politique a un « champ », volonté d’éviter le conflit, et
d’asseoir sa 1égitimité. Cette posture réduit la question initiale (— et globale —) des bénéfices résultant
de la mise en place de ces dispositifs a la seule étude des bénéfices de la mise en place de ces
dispositifs convoités par certains groupes d’acteurs

La principale piste de recherche disponible pour envisager cette question est énoncée par Joshua
Cohen et Archon Fung (2004). Pour les deux auteurs, il est tout a fait primordial de positionner la
participation délibérative dans son rapport a la « compétition représentative ». S’il semble évident
que les dispositifs adoptés par les autorités ne se substituent pas a la politique conventionnelle, il
s’agit alors de se demander «Si ces observations doivent nous mener & la conclusion que la
démocratie radicale n’est rien d’autre que de la compétition représentative a laquelle s’ajoute
quelques arrangement de participation délibérative ? »*®. Pour les auteurs de la question, la réponse
est clairement négative'®’. Si J. Cohen et A. Fung refusent de tirer des conclusions sur une éventuelle
« manipulation », leur argumentation ne prend pas en compte les principaux intéressés, a savoir les
responsables politiques, commanditaires principaux des dispositifs participatifs.

C’est cette question de ['usage de la démocratie participative par les responsables politiques et des
ressorts de cet usage que nous souhaitons interroger a présent. La notion d’usage de la démocratie
renvoie a I’idée d’une implémentation juridique et institutionnelle des principes du gouvernement
démocratique par les autorités politiques, comme elle est ainsi utilisée, a 1’échelle européenne, par
Richard Bellamy et Dario Castiglione (2000). Pour eux, la démocratie n’est pas un régime idéal-
typique qui s’impose impérativement a priori comme le meilleur des régimes. Celle-ci doit au

contraire étre adaptée & la nature de la communauté politique (polity) en 1’occurrence européenne’®.

théories radicales doivent affronter : la responsabilité des décisions, 1’égalité et I’autonomie du peuple. Une approche
normative entreprendra de démontrer comment la mise en place réelle ou théorique de dispositifs permet de réaliser ou au
contraire de freiner les objectifs fixés au regard de ces trois critéres : partager la responsabilité des décisions, affirmer
I’égal acceés des citoyens a la sphére politique, donner les moyens aux populations de se gouverner librement.

1% Traduction personnelle (Cohen Fung 2004, p. 177).

07 Tes auteurs argumentent en faveur d’une prise en compte de I’interrelation existante entre représentation et
participation, du point de vue de I’apprentissage social : « Participatory-deliberative arrangements and competitive
representation can be transformed and linked so that each strengthens the other. If such arrangements became a common
form of local and administrative problemsolving, the role of legislatures and centralized public agencies would shift from
directly solving a range of social problems to supporting the efforts of many participatory deliberations, maintaining their
democratic integrity, and ensuring their coordination. Conversely, those who participate directly in these new
deliberative arrangements would form a highly informed, mobilized, and active base that would enhance the mandate and
legitimacy of elected representatives and other officials » (Cohen Fung 2004, p. 177).

1% | a « polity » européenne étant composite, les autorités politiques européennes doivent « user » de la démocratie en
tenant compte de cette réalité. Faute de vouloir adapter un régime démocratique représentatif a 1’échelle européenne,
Bellamy et Castiglione (2000) recommandent d’inscrire la démocratie dans des incarnations concrétes et calibrées, faites
d’un mélange d’allocation de ressources pondérées et d’institutions démocratiques inclusives (p. 82), répondant a la
réalité de la polity européenne.
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Une institution telle que 1’Union européenne pourrait donc user de la democratie, non comme un
bloc unifié¢ d’institutions, de valeurs et de principes, mais comme un impératif déclinable selon les
circonstances et les sociétés auxquelles elle entend s’appliquer. C’est a partir de 1’étude des usages
de la démocratie participative par les autorités publiques que nous souhaitons définir précisément
I’objet de ce travail.

Notre définition des usages de la démocratie participative se distinguent quelque peu de I’acception
courante du terme dans les travaux portant sur la démocratie participative. Dans ce type de travaux,
I’idée d’usage est entendue de deux maniéres principales. Dans son premier sens, elle concerne
I’analyse de 1’échange et de I’interaction entre les acteurs impliqués dans la participation, permettant
de redistribuer les ressources et de modifier les rapports de force et/ou de collaboration entre ces
acteurs'®. Dans son second sens, les usages sociaux de la démocratie participative sont définis par
Cécile Blatrix comme englobant « I’hétérogénéité des procédures et des techniques dites de
« démocratie participative » et leurs objectifs potentiellement contradictoires », qui constituent en
réalité «le produit de séries causales indépendantes » (Blatrix 2000, p. 12). La démocratie
participative, percue en tant que discours (a definir) attaché a des pratiques (hétérogenes), est ainsi
I’objet d’une lutte : chaque acteur entend manipuler la notion a son avantage et alimente par la-méme
la construction collective de la thématique, dont la valeur « tend a augmenter, au point d’en faire une
ressource argumentative en dépit — ou grace a — son caractere flou » (lbid., p. 13). Si nous nous
situons totalement dans le prolongement de cette recherche de « séries causales indépendantes »
amenant, par des trajectoires différenciées, différents acteurs a se saisir de la démocratie
participative, notre but n’est pas de restituer une histoire longue de 1’usage pluriel du vocable par une
multitude d’acteurs sociaux (hauts-fonctionnaires, élus locaux, associations). Notre but est, pour
I’instant, de cibler précisément les objectifs politiques assignés par les autorités locales a la
démocratie participative.

De nombreux travaux de science politique ont dégagé un positionnement dominant concernant les
dynamiques sous-tendant cet usage : difficilement imputable a une tendance politique, au sens

partisan ou idéologique, il semble que la démocratie participative soit principalement analysée

1% Des « espaces » de participation sont ouverts, par le biais des dispositifs, pour des raisons que 1’on s’autorise souvent
a ignorer. 11 convient alors d’étudier comment chaque groupe d’acteurs se saisit de ces espaces : recomposition du
dialogue politique entre élus, techniciens et citoyens (Blanc 1999) ; empowerment, favorisant le transfert de ressources
d’action de I’Etat vers la société civile (Friedman 1992) ; renforcement associatif, largement dépendant des conflits en
jeu (Rui Villechaise-Dupont 2005) ; réouverture du champ des possibles de I’action publique pour des citoyens mobilisés
(Barthe 2002) ou encore formation de « meilleurs » citoyens (Talpin 2006). Les analyses du débat, dans sa matérialité et
son déroulement, sont ainsi le moyen de comprendre la maniére dont I’expérience vécue de la participation permet a
chaque acteur de redéfinir son identité et ses maniéeres de faire (Rui 2004), comme dans le cas des élus, qui, tout en
gardant leur place et en résistant aux effets du débat, utilisent celui-ci pour réaffirmer la distinction de leur role, sans
parvenir a manipuler les échanges (Lefebvre 2007a).

84



comme le résultat de I’action d’agents réformateurs isolés mais « bienveillants » (A). Prenant acte
des limites de ce schéma, qui tend a enfermer 1’analyse dans une identification aléatoire des
« soutiens » d’une cause, nous souhaitons proposer une manicre renouvelée d’envisager les usages
de la démocratie participative, sous un angle proprement stratégique. En nous appuyant sur les
avancées théoriques et empiriques concernant le lien entre représentation, action publique et
participation, nous définissons 1I’objet de notre étude : les stratégies de démocratisation imputables

aux acteurs peuplant les lieux décisionnels (B).

A) L’introuvable ligne du clivage et la sociologie des bienveillants

Le constat de I’émergence simultanée de dispositifs alternatifs (délibératifs, directs, participatifs)
de participation, créés par les autorités publiques, a poussé certains auteurs a s’intéresser au systéme
politique lui-méme, afin de comprendre comment et pourquoi la démocratie représentative tendait a
engendrer des outils participatifs. L’image d’un systéme politique, composé d’entrepreneurs, de
partis, de décideurs, de réseaux adoptant des dispositifs théoriquement opposés a la légitimation dont
ils tirent leurs avantages et positions, a suscité deux types de travaux.

Le premier type regroupe des travaux portant sur la déconstruction du champ partisan. La
démocratie participative étant revendiquée par un panel hétérogéne de partis, de tendances, de
mouvances agissantes au sein du champ politique, ce «brouillage partisan» (1) a constitué
I’argument principal d’une démystification du clivage politique, permettant de révéler une entente
plus ou moins tacite des agents composant ce champ dans le but de manipuler a leur profit les
dispositifs participatifs. Toutefois, les travaux relevant de cette catégorie sont pluriels et offrent
plusieurs pistes de lectures. Le second groupe rassemble des travaux portant sur 1’énigme
idéologique posee par les instruments participatifs. La revendication simultanée d’une plus forte
démocratie participative par des groupes d’acteurs antagonistes, situés aux extrémités d’un
continuum idéologique contemporain, de Porto Alegre a la Banque Mondiale, fonde le constat d’un
« brouillage idéologique » (2). Appuyés sur des recherches éminemment empiriques, ces travaux
argumentent dans des sens radicalement opposés : pour certains, la démocratie participative constitue
le levier de 1’¢égalité et de I’émancipation, pour d’autres, elle est le socle d’une nouvelle tyrannie.

Face a cette cacophonie partisane et idéologique, il semble que les travaux relatifs aux usages de la
démocratie participative se soient principalement concentrés sur la figure de 1’acteur « bienveillant »,
plus ou moins sincére (3). L’observation discontinue et aléatoire des responsables politiques
« favorables » a la démocratie participative est toutefois ambigué : il est difficile de comprendre leur

statut dans une analyse principalement axée sur les dispositifs eux-mémes. Toutefois, c’est sur la
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base de cette identification embryonnaire que nous proposons de prolonger notre étude des usages

dans les stratégies de la démocratie participative.

1) Un brouillage partisan

L’étude du recours au référendum par les élites politiques locales a constitué, en France, un champ
de recherche a travers lequel I’instrumentalisation et le corporatisme des €lus s’est particulierement
affirmé. Les travaux de Marion Paoletti (1997 ; 1998) sur la diffusion du recours au référendum local
en France offre un des exemples les plus caractéristiques d’un diagnostic de la dépolitisation des
« rhétoriques » de la démocratie locale. La these défendue par M. Paoletti a propos de la genése de
ce qu’elle nomme le «discours participatif », c'est-a-dire un discours global sur 1’apparition du
« probléme participatif local » (Paoletti 1997, p. 53), distingue deux phases de la trajectoire de ce
discours parmi les élites politiques locales. Tout d’abord, une premiéere phase de politisation est
observable. Le théme de la « demande sociale de participation » est construit au sein de réseaux
militants dans les années 1960, dont une élite utilise cette rhétorique pour accéder progressivement
aux positions de pouvoir. Réfutant 1’idée de nébuleuse participative, avancée a 1’époque par Lucien
Nizard (1974), M. Paoletti évoque 1’existence d’un groupe d’¢lites défini par des caractéristiques
communes'’?. Les résultats électoraux obtenus par ces élites proches du champ politique (sans y étre
inclus) poussent les structures partisanes, et plus spécifiguement le Parti Socialiste, a prendre en
considération le théme de la participation*'*. Cette entrée du théme de la participation dans ’agenda
des sujets clivants force les partis de droite a prendre position et permet surtout « la production du
consensus sur la participation comme norme locale, le glissement du discours participatif comme
idéologie politiqguement pertinente du local décentralisée » (Ibid., p. 62). Ensuite, se met en place une
deuxiéme phase de neutralisation. Les élections municipales de 1977 marquent sur ce point un
tournant. L’écrasante victoire de la gauche, appuyée par de nombreux militants « participatifs »,
débouche sur un abandon de la thématique participative, liée aux luttes internes du Parti Socialiste et
notamment la fin de I’Union de la gauche en 1979. Pourtant, la thématique de la participation ne
disparait pas. Elle devient un theme froid, consensuel, sorte de totem incontournable de la
démocratie locale, d’autant plus incontournable qu’elle est déconnectée de I’autogestion et de
I’expérimentation sociale. Pour la faire glisser dans «l’arriécre fond de I'univers local », la

participation est désormais cantonnée a la secondaire « politique de la ville » (Jobert Damamme

19 « Jeunes, diplémés, ils sont le plus souvent fonctionnaires, ingénieurs, enseignants, cadres du secteur public ou privé »
(Paoletti 1997, p. 52), au premier plan desquels figurent les membres des Groupes d’Action Municipaux (GAM) de
Grenoble, fer de lance de la revendication d’une plus grande participation des citoyens a aux politiques locales.

" Soucieux de s’ancrer a gauche, suite au congrés d’Epinay, le Parti Socialiste utilise le théme de 1’autogestion pour
s’assurer le ralliement de 1’¢lite précédemment évoquée.
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1995). Les rapports successifs sur le sujet?

s’ils évoquent la participation, n’engendrent pas de
changement majeur dans 1’action publique et sont interprétés par M. Paoletti comme des concessions
accordées a une frange marginale des élus. La participation devient alors consensuelle et neutre :

« C’est une valeur a laquelle on préte rituellement hommage, mais dont personne ne veut la mise

en pratique contraignante. C’est le type méme d’enjeu structuré par les intéréts collectifs de la

classe politique. En période froide comme en conjoncture mobilisée, il n’y pas, a I’intérieur du

cercle légitime de la discussion sur la participation, de problématique politique au sens ou

I’entend Pierre Bourdieu. Les acteurs politiques importants, li€s entre eux par la méme adhésion

fondamentale au jeu politique et par le méme respect porté aux régles non écrites, ne proposent

pas de positions antagonistes ou concurrentes. » (Paoletti 1997, p. 67)
Le refus des ¢€lus de codifier les pratiques de participation apparait ainsi comme I’illustration d’une
volonté, désormais attachée a un groupe social déterminé (les élus dirigeant les différentes strates de
gouvernement), de défendre le champ politique contre les intrusions. La crainte du référendum est
par excellence le témoin du refus de tout ce qui peut remettre en cause la délimitation de ce champ :
« La participation est définie dans le cadre strict de la représentation et si le discours participatif a
parfois des accents radicaux, tous les partis s’accordent sur cette limite intangible » (Ibid. p. 73). Au-
dela des luttes politiques, ¢’est bien un consensus qui s’établit, traversant la gauche et la droite™*®. Si
les dynamiques propres au champ politique ont pu expliquer la politisation temporaire de la

« participation »***

, ces mémes regles expliquent son glissement vers un consensus neutre, et
finalement conservateur.

L’idée d’une tension entre champ politique, pens¢ comme le regroupement d’acteurs en lutte
devant garantir la stabilité de I’espace de luttes (Bourdieu 1981), et les luttes partisanes a proprement
parler constituent une approche tout a fait cruciale des usages de la démocratie participative. Cécile
Blatrix (1997) alimente ces observations en analysant quatre usages principaux du référendum par
les élus locaux : mobilisation des habitants, sondage d’opinion, résolution des conflits et limitation
de la sphere d’influence des associations d’opposition. Déclenché pour des motifs propres aux élites
locales, le référendum «apparait néanmoins comme profondément marqué par une logique
représentative plus que participative » (Blatrix 1997, p.253). Au Parlement, les députés francais,

«qui sont aussi dans leur trés grande majorité des élus locaux » (lbid., p.255), sabordent les

2 Dubedout Hubert, Ensemble : refaire la ville, rapport du Président de la Commission nationale pour le développement
social des quartiers au Premier ministre, Paris, La Documentation francaise, 1983, 122 p. ; Gilbert Bonnemaison, Face a
la délinquance : prévention, répression, solidarité, rapport au Premier ministre, La documentation francaise, février 1983,
219 p.

13 Marion Paoletti indique qu’a droite la référence au gaullisme devient le vecteur privilégié d’un adoubement du
mécanisme référendaire, qui est progressivement intégré par les partis dominant la droite modérée et gouvernementale.
14 Les GAM ont ainsi pu faire bouger les limites du pensable et du dicible au sein du champ politique, & la faveur d’un
contexte partisan tres précis, essentiellement lié aux évolutions internes de la gauche frangaise.
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dispositions législatives en faveur du référendum lors de la discussion d’une loi de 1995 portant sur
les référendums d’initiative populaire. Le champ politique se protége en effacant les clivages

droite/gauche et les alternances politiques™*

. Ce constat est poursuivi par I’analyse d’ Antoine Bévort
(2002) des débats parlementaires autour de la loi de proximité, dite «loi Vaillant» ° qui
correspondent point par point a une solidarité interne du champ politique face a ce qui est percue
comme une tentative d’intrusion. Dans un registre quelque peu différent, Magali Nonjon (2005b)
montre, quant a elle, la maniere dont la participation est amalgamée a I’idée incertaine de proximité,
autre totem de la démocratie locale, partagé par des élites locales indifférenciées. La rhétorique de la
proximité, devenue le nouveau sésame de la légitimation politique (Le Bart Lefebvre 2005), prétend
combler le vide existant entre le pouvoir politique et les citoyens assujettis a ce pouvoir. En ce sens,
les dispositifs participatifs répondent largement a cette ambition : « Il s’agit, en effet, dans les
dispositifs participatifs de rapprocher les élus des citoyens, de réduire la distance entre les citoyens et
la décision ou I’administration, de réconcilier les citoyens entre eux » (Nonjon 2005b, p. 169). Dans
la mesure ou les élus se saisissent de cet instrument participatif dans le cadre d’une référence plus
vaste a I’idée de proximité, destinée a créer une ressource supplémentaire de 1égitimation politique
(aux cotés de I’élection), la démocratie participative ne peut pas, ou ne peut plus, s’opposer a la
démocratie représentative. Elle est, a présent, pensée par ses instigateurs comme un complément de
I’élection, et non plus comme un substitut. L’extréme vigilance des élus vis-a-vis de I’irruption de
formes de démocratie directe dans le systéme politique rend impossible 1’assimilation de la
démocratie participative a la démocratie directe. Loic Blondiaux (2005) ne peut que partager le
constat d’un glissement du statut affectant la rhétorique de la participation :

«La ou, dans les années 1960, la démocratie participative portée par les mobilisations

associatives, résultait d’un mouvement « ascendants » ou bottom-up, a I’exemple des groupes

d’action municipale, les années 1990 sont marquées par un mouvement descendant ou top-down :

ce sont les autorités municipales qui sont a 1’origine de la quasi-totalité des expériences qu’elles

initient et contrélent. » (Blondiaux 2005, p. 120)

Ce constat d’un étouffement politique de la participation par les régles du jeu politique ne renvoie
pas aux vices supposé€s d’une analyse tres (ou trop) marquée par les travaux de la sociologie critique
francaise. Dans le cas allemand, Susan Scarrow (1997 ; 1999) observe un alignement partisan du
méme type, concernant cette fois-ci le recours aux instruments de démocratie directe. L’ Allemagne

est ainsi marquée par un accord (voire un plébiscite) entre adversaires politiques sur la promotion de

115 « La belle unanimité (moins deux voix) avec laquelle le Sénat avait repoussé en 1979 le projet de loi Bonnet-Becam
semblait éloquente quant au gommage des luttes internes au champ politique, qui s’opére lorsque des intéréts aussi
décisifs que la légitimité de la délégation sont en jeu. » (Blatrix 1997, p. 256).

18| 0i n° 2002-276 du 27 février 2002 relative & la démocratie de proximité.
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la démocratie directe et de ses instruments, au nombre desquels figure le référendum. La question
centrale du travail de S. Scarrow se fonde sur la conversion spectaculaire des structures partisanes
allemandes au théme de la démocratie directe, entre les années 1970 et la fin des années 1990. Cette
dynamique de conversion renvoie & une analyse en termes de « partis de cartel » (Mair Katz 1997).
Le rejet de la démocratie directe par les partis allemands, jusque dans les années 1990, est analysé
par S. Scarrow comme une « expulsion consensuelle de la démocratie directe, (qui) ressemblait
fortement & une suspension de compétition entre partis de cartel afin de préserver les privileges
mutuels »". Ce consensus a donc été brisé, entrainant la conversion de 1’ensemble du systéme
partisan. Trois facteurs peuvent expliquer cette rupture du consensus et sa reconstruction successive :
(1) les partis « outsiders » attaquent le cartel, (2) la compétition partisane affaiblit le cartel, (3) la
valeur des «produits » partisans déclinent. Dans le cas allemand, S. Scarrow affirme que
I’introduction de la démocratie directe est le résultat de 1’action de groupes extérieurs au cartel, en
particulier des groupes de citoyens indépendants. En Baviere, 1’adoption du référendum d’initiative
locale en 1995 est le résultat de la pression effectuée par un groupe de ce type, notamment une ONG
(Mehr Demokratie) (Prémat 2006). A I’inverse, la montée en puissance de partis « outsiders », plus
particuliérement du parti écologiste, ne semble pas expliquer I’adoption de la démocratie directe.
Toujours est-il que si le changement n’intervient pas sous I’impulsion d’acteurs « insiders », la
norme du consensus partisan sur les formes acceptables de participation démocratique se déplace
progressivement, convertissant 1’ensemble des forces politiques allemandes a 1’idée d’une
démocratie directe :

« Public attitudes towards direct democracy offer only a incomplete answer to these questions,

because precisely the same proportion of West Germans favoured the use of plebiscites in 1993

as in 1973 (in both case 63 per cent) [...] A more convincing answer is that new parties played

important indirect roles in making established parties more aware of the attractions of reform

issues. » (Scarrow 1997, p.464)

Pourtant, le lien entre revendication référendaire et appartenance partisane semble tres rapidement
glisser dans un inextricable débat. Dans le cas anglais, Vivien Lowndes, Lawrence Pratchett et Gerry
Stoker (2001a) ont également souligné 1’homogénéité partisane du recours aux dispositifs de
participation publique par les autorités locales. Sans établir de modéle en termes de champ ou de
cartel, les trois auteurs notent que la couleur politique des €élus a la téte des autorités locales
(libéraux-démocrates, travaillistes ou conservateurs) n’est pas une variable significative dans le
nombre de dispositifs adoptés. Malgré une surreprésentation d’élus appartenant au Labour Party au

moment de I’enquéte, les résultats avancés par les trois auteurs tendent a privilégier I’existence d’un

Y Traduction personnelle (Scarrow 1997, p.456).
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leadership politique, plus que la seule variable partisane, dans le schéma explicatif du recours a la
participation publique™®. 11 est pourtant difficile d’avancer de maniére définitive la prégnance de tel
ou tel paramétre politique (leadership, parti, alliance). Si Darin D. Barney et David Laycok (1999)
identifient une insertion du référendum plus importante dans les plateformes programmatiques de la
droite populiste canadienne que dans les autres partis nord américains, loannis Papadopoulos (1998)
rappelle que I’ancrage politique du référendum n’est pas identique selon les pays'®. Ce dernier
conteste la corrélation systématique entre extréme-droite et revendication référendaire et propose de
revenir sur le réle joué par ces mécanismes de démocratie directe dans la régulation politique, en
procédant a une revue critique systématique (arguments pour/arguments contre). Empruntant une
voie quelque peu différente, Bowler, Donovan et Karp (2002) fournissent une lecture «non
partisane » des raisons conduisant les élites politiques a plébisciter le référendum d’initiative
populaire. En s’appuyant sur une enquéte menée dans trois pays (Etats-Unis, Nouvelle Zélande,
Canada) aupres des personnels politiques ¢élus et candidats, les trois auteurs affirment que 1’attrait
pour le référendum est plus déterminé par 1’usage préalable de ces pratiques référendaires que par
une affiliation politique donnée’®. Au-deld des référendums, Christophe Prémat (2009) entend
montrer & propos de la démocratie participative dans son ensemble, et & I’aide de données
quantitatives, que la corrélation entre la taille des villes francaises et le recours a la démocratie
participative constitue le levier explicatif principal du recours aux dispositifs participatifs : plus le
maire « s’¢éloigne » de sa population, plus il ressent le besoin de s’en rapprocher a ’aide d’artifices
participatifs***. La configuration territoriale (taille de la ville, structure intercommunale, densité de
population) constitue ainsi un facteur favorisant la probabilité statistique d’une commune a adopter
des dispositifs de démocratie participative, bien plus que sa coloration politique.

En définitive, la dépolitisation du discours « participatif » semble 1’horizon indépassable des
usages politiques de la démocratie. Ludivine Damay et Christine Schaut (2007) tentent de saisir les

justifications, au sens de Luc Boltanski et Laurent Thevenot, reflétant les idéaux normatifs des

118 | es auteurs notent : « The absence of clear political leadership in « hung » authorities appears to restrict the
opportunities for experimentation with participation and reduces the opportunities for innovation. This effect is even
stronger in Independent controlled authorities where the averages drop even further (6.2), although the relationship
between small rural local government and Independent control somewhat blurs the analysis, making it difficult to
determine whether size or political control is the most important factor in causing this effect. » (Lowndes Pratchett
Stoker 2001b, p. 209-210).

19 « Plus récemment, la revendication a été reprise dans plusieurs pays par divers mouvements, certes minoritaires et a
forte composante utopique, mais tous plus ou moins liés a la gauche autogestionnaire » (Papadopoulos 1998, p. 6)

120« Our results suggest that an individual legislator's or candidate's position on institutional change is shaped by their
place in the political order of things-in other words, "where they stand depends on where they sit". » (Bowler, Donovan
et Karp 2002, p. 749).

121 C. Prémat fait de la démocratie participative une variable dépendante, en combinant les données recueillies sur les
sites internet des communes de plus de 5000 habitants, auxquelles il ajoute des données collectées par ailleurs sur le
nombre de consultations locales par référendum (Prémat 2009, p. 9).
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acteurs politiques, lorsque ceux-ci expliquent leur recours a des instruments de démocratie
participative. En s’appuyant sur deux cas belges (le budget participatif de la ville de Mons et les
conseils consultatifs des locataires de logements sociaux en région de Bruxelles-Capitale), deux
dispositifs mis en place par une coalition socialistes/écologistes, leur étude identifie trois sortes de
justifications : des justifications sociales, arguant que les dispositifs sont surtout utilisés comme des
outils de développement local, des justifications techniques, arguant du souci d’une meilleure gestion
et des justifications domestiques, qui valorisent le r6le du maire dans la mise en place. Malgré
quelques différences, 1’utilisation des registres de justifications est globalement similaire. Mais alors
« comment expliquer la coexistence, qui n’est contradictoire qu’a premiere vue, de ces différentes
justifications dans le débat politique ? » (Ibid., p. 193). Pour L. Damay et C. Schaut, la réponse est a
rechercher dans les effets d’énonciation : « les acteurs politiques puisent donc dans tel ou tel registre
de justification en fonction de la définition qu’ils donnent a la situation et de leur lecture des enjeux
qui lui sont attachés » (Ibid., p. 194). Le méme stock de justifications est activé différemment par les
élites locales, qui recouvrent par-la méme leur statut de « caste » dépolitisee.

L’idée d’une série de justifications a priori contradictoires a 1’ceuvre dans les motivations
politiques de la démocratie participative est un point essentiel dégagé par la science politique au
début des années 2000. Faute de condamner une instrumentalisation systématique, les chercheurs se
livrent alors a des typologies. R. Lefebvre et M. Nonjon (2003) énoncent ainsi trois « objectifs »
potentiellement poursuivis par les élus dans les expériences de démocratie participative. Tout
d’abord, un objectif fonctionnel et managérial : il vise a améliorer la gestion d’une politique ou d’un
dossier, avec I’idée que gérer « mieux », c’est gérer « plus pres de », voire « avec » la population.
Ensuite, un objectif social : a travers I’implication des citoyens, le politique vise la cohésion sociale,
c'est-a-dire par exemple impliquer les habitants d’un quartier en difficulté dans sa vie et son
développement. Enfin, un objectif politique : ces dispositifs doivent permettre de rétablir de bonnes
relations entre élus et électeurs, en reconnaissant a ces derniers le droit de prendre part a la décision
publigue. Marie-Héléne Bacqué, Yves Sintomer et Henry Rey (2005 pp. 25-34) se livrent également
a un exercice de typologie des « motivations » politiques a 1’origine des dispositifs de démocratie
participative. Leurs catégories, bien que plus détaillées, recoupent largement celle de Lefebvre et
Nonjon : un objectif « gestionnaire », qui vise « I’amélioration des politiques publiques locales », un
deuxieme objectif « social » qui vise a répondre & la « question sociale » et un troisiéme objectif
politique qui aspire a la « relégitimation du systeme politique ».

Or, ces objectifs, registres de légitimation et de justification coexistent sans jamais s’affronter.

Leur coexistence, si elle débouche sur une confusion certaine, faite d’injonctions contradictoires

91



adressées aux citoyens'?, est rarement interrogée en tant que telle. Lorsque les idées de politisation,
d’efficacité, de management, de justice sociale sont évoquees par ces travaux lors de la mise en place
d’entreprise de démocratie participative, il n’est jamais précisé s’il existe entre elles des lignes de
tension et d’affrontement. La démocratie participative est alimentée au choix par ces différentes
entreprises politiques, sans que ces dernieres ne soient replacées dans une conception globale de la
lutte politique®?. Dans le cas des réformes « participatives » en matiére d’éducation, Garry Anderson
(1999) avoue un certain scepticisme face a la profusion de justifications « participatives ». Cette
ambiguité fait de la participation un «signifiant flottant » (floating signifier), susceptible d’étre
articulé avec I’ensemble des projets politiques™®*. Le probléme fondamental de toutes ces entreprises
« d’encastrement » politique de la démocratie participative réside dans ’exercice méme de la

typologie, qui ne permet pas d’éclaircir I’équilibre entre ces registres d’objectifs et de justifications.

2) Un brouillage idéologique

La difficulté a situer nettement la problématique de la démocratie participative dans le champ
partisan, du fait de son immersion dans des rhétoriques dépolitisées du management (bonne gestion)
public, se double d’une interrogation sur les ambitions idéologiques des promoteurs d’outils
alternatifs de participation citoyenne. Cette interrogation nait d’une double diffusion a 1’échelle
internationale d’expériences participatives, incarnées par des outils suscitant le débat. L’expérience
du Budget Participatif (BP) de la ville Porto Alegre au Brésil constitue indéniablement une des
expériences les plus probantes et les plus analysées a travers le monde. En 1988, dans un contexte de
crise politique marqué par une corruption trés importante, une inefficacit¢é manifeste de ’action
publique et une aggravation des inégalités sociales et économiques, le Parti des Travailleurs (PT)

arrive a la téte de la municipalité de Porto Alegre. Instituant une série de mesures pour combattre une

122 « On leur demande ainsi de s’exprimer mais dés qu’ils parlent un peu trop fort, la parole leur est retirée. On leur
demande d’étre des citoyens ordinaires mais aussi de connaitre parfaitement les dossiers et d’étre informés des arcanes de
la Iégislation et de I’action publique. On leur demande enfin de s’investir pour leur cité mais tout en faisant abstraction de
leurs intéréts particuliers. » (Blondiaux 2004 p. 130).

12 Notons toutefois que certains travaux, comme I’article d’Emilie Biland (2006) sur les mutations des procédures
participatives dans une commune communiste de région parisienne, parviennent a faire un usage tout a fait convaincant
de ces catégories. En effet, ’analyse diachronique des dispositifs participatifs permet a Emilie Biland de mettre au jour le
passage progressif d’un usage social et politique vers un usage plus managérial de la démocratie participative, par une
municipalité toujours dirigée par le parti communiste. Pourtant, en dehors de ce type d’utilisation, les catégories semblent
toujours aussi obscures et attachées a des jugements normatifs. C’est notamment le cas de la dichotomie
management/empowerment, mobilisée par Patricia Loncle et Alice Rouyer (2004) : le classement de trois cas d’étude
selon leur correspondance au modele décevant (management) ou encourageant (empowerment) de participation, fait
coexister des constats critiques classiques avec des indices microsociologiques, et principalement hypothétiques, de la
mise en ceuvre des dispositifs. On ne voit pas bien comment ce type d’analyse entend ne pas s’enfermer dans un
prophétisme stérile, auquel pourra toujours étre opposée la « raison » sociologique.

124« In some cases, the same solution can be proposed with different ends in view. From the right, parent vouchers are
promoted using a productivity argument [...], while from the left, they are promoted using an equity argument »
(Anderson 1999 p. 192).
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situation largement déenoncee depuis sa constitution en 1980, le PT créée en 1989 un dispositif
nomme « budget participatif ». Le principe de ce dispositif est simple : le budget municipal est
administré par un mécanisme articulant une série de débats, de délibérations et de décisions,
permettant aux populations, notamment les plus pauvres, de décider de 1’affectation de la dépense
publique. Animé par la recherche d’une plus grande justice sociale (Fung 2006), le BP de Porto
Alegre est devenu, depuis les années 1990, un véritable embléme d’une alternative « de gauche » aux
logiques descendantes de gouvernement et a 1’exclusion sociale, particuliérement prononcée dans le
cadre urbain.

Cet ancrage a gauche du BP est directement 1ié a I’histoire du PT. Rebecca Abers (1996) analyse
les fondements du positionnement participatif du PT brésilien. Incarnant le renouveau d’une gauche
radicale dégue par 1’évolution du Parti Communiste, le PT se compose de plusieurs groupuscules aux
idéologies hétérogenes. Cette pluralité pousse les membres du PT a adopter un mode d’organisation
interne spécifique, destiné a respecter I’espace d’expression de chacun. La pyramide participative,
qui constitue le principe de base de 1’architecture du BP (Gret Sintomer 2002), se met en place des la
constitution du PT'®. L’ancrage social trés fort du parti, résultant de ce mode d’organisation,
débouche sur la formalisation d’une proposition d’administration participative'®®. L’expérience du
budget participatif, placé sous 1’égide de la gauche radicale et du Forum Social, ouvre des débats sur
la portée et la nature des changements a I’ceuvre dans cette expérience. Si Marion Gret et Yves
Sintomer (2002) apportent une série de jugements nuancés, en signalant notamment que les
hiérarchies sociales ne S’inversent jamais totalement et que la généralisation du dispositif reste
problématique, le dispositif est toutefois présenté par les auteurs comme une expérience stimulante
d’alternative démocratique centré sur I’idée de justice sociale (redistribution des ressources des plus
riches vers les plus pauvres par le biais de mécanismes correctifs). L’expérience de Porto Alegre
retient 1’attention d’autres chercheurs, tels que Gianpaolo Baiocchi (2005), car elle s’appuie sur une

alliance entre société civile (mouvement social) et administration, la seconde parvenant a favoriser la

125 « During the first decade of its existence, the PT was pervaded by a general distrust of party and government
"machines™ and constantly sought to maintain ties to a multitude of grassroots social movements. With this goal in mind,
it has attempted to develop an extremely decentralized organizational structure. The ideal-only partially successful in
practice-was to found the party in small, grassroots "nuclei" formed by party organizers in urban neighbourhoods,
workplaces, universities, farms, and rural villages. In each nucleus, party members discuss, deliberate, and elect delegates
to local conventions, which in turn elect delegates to state and national conventions. Thus, the party has sought to
institutionalize a "pyramidal” system of mediations through which the national directorate is directly tied to the
grassroots base. » (Abers 1996, p. 37).

126 « As party platforms were prepared for the 1988 municipal election, the PT began to define what a PT municipal
administration should look like. The main themes were the decentralization of power, government accountability to
autonomous social movements, and a reversal of priorities away from elite groups toward the poor and disadvantaged.
Most militants argued that the structure of a PT government should be similar to that of the party itself. A pyramidal
system would emerge through the creation of "popular councils": neighbourhood-level organizations would elect district
councils, which would in turn elect municipal councils that would have a great deal of control (or, in the eyes of some
militants, total control) over the decisions generated by the municipal administration. » (Abers 1996, p. 37).
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montée puissance de la premiere. Cette alliance est analyseée par G. Baiocchi comme un phénomeéne
proprement politique, ayant permis d’enraciner une pratique de militantisme civique dans un pays
aux moeurs politiques non libérales. Les bénéfices imputés au BP poussent certains auteurs a en faire
un outil politique librement adaptable a travers le monde. William Nylen (2002) voit dans le BP un
instrument permettant a la municipalité de stimuler la société civile, de lui redonner une capacité
d’action, méme ci celle-ci concerne surtout les leaders associatifs et moins les populations pauvres.
Malgré quelques réserves liées a cette dimension quelque peu sélective de la capacitation citoyenne,
W. Nylen se fait le chantre d’un transfert du BP vers les Etats-Unis, en basant son argumentaire sur
sa conviction que le BP n’a pu exister qu’a la faveur d’une administration et d’une élite politique
favorable a I’instauration d’une démocratie participativelz7. En effet, I’auteur entend démontrer, a
travers ses entretiens, que les responsables du BP de Porto Alegre, tant politiques qu’administratifs,
sont d’anciens militants et possedent des profils «altruistes ». La volonté politique doit pouvoir
remettre en cause une version jugée trop « élitiste » de la démocratie.

Alors que les débats sur la possibilit¢ de transfert, les avantages et les limites d’une gestion
participative agitent la gauche internationale et les milieux académiques, un autre type de pratique
participative s’enracine dans la conception dominante du « bon » gouvernement et suscite des débats
d’un ordre bien différent : la doctrine du développement participatif. L’émergence de cette doctrine
au milieu des années 1990 se cristallise autour d’études académiques réalisées sur des expériences de
développements ruraux, notamment en Afrique. Robert Chambers popularise en 1994 1’émergence
d’une «approche et de méthodes de la compréhension de la vie rurale grace, avec et par les
populations rurales » (Chambers 1994a, p. 953), qualifiée de Participatory Rural Appraisal (PRA).
Le principe de ce type de développement est simple : le PRA prétend mobiliser les capacités et
savoirs « indigénes », afin de promouvoir 1’autogouvernement des populations les plus pauvres
débouchant sur la mise en place de projets de développement rapides, peu chers et fiables.
L’empowerment des populations est présentée par Chambers comme le socle de cette approche
(Chambers 1994b). Or, I’approche promue par le PRA passe, en a peine dix ans, du statut de pratique
marginale a celle de courant dominant des modéles de développement. En 2000, la Banque Mondiale
reprend a son compte le développement participatif et conduit, dans le cadre de son

rapport « Attaquer la pauvreté »%

, un programme de recherche intitulé « La voix des pauvres »,
dans lequel Chambers s’implique fortement (Chambers 2001). Mené dans une centaine de pays en

développement, le plus souvent soumis aux régimes des Plans d’Ajustement Structurel (PAS) de la

127 Voir notamment le chapitre 8 de I’ouvrage de William Nylen : « Administrators of the Participatory Budget and the
Motivation of Ideology ».
128 \World Bank (2000), World Development Report 2000/2001: Attacking Poverty, New York: Oxford University Press.
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Banque Mondiale, le développement participatif, notamment par 1’intermédiaire des PRA, devient la
doxa d’une des organisations internationales les plus puissantes du monde. Or, ce phénoméne suscite
un vif débat au sein de la communauté scientifique. Un ouvrage collectif, coordonné par Brian
Cooke et Uma Kothari (2001), annonce que la participation représente « la nouvelle tyrannie » : les
techniques de developpement participatif, confiées a des agences indépendantes et a des experts du
développement (Henkel Stirrat 2001) sont un moyen déguisé de vider de leur pouvoir les instances
politiques locales. La participation agit comme une « machine anti politique », pour reprendre
I’expression de James Ferguson (1994), en diffusant un pouvoir non bureaucratique omniprésent et
incontrélable. Les hypothéses de Chambers sont directement remises en question : ce dernier est
accusé de sous-estimer le poids des structures de pouvoir, de promouvoir 1’idée de communauté
comme espace social de référence de cette participation sans prendre en compte les réalités plurielles
des communautés indigénes (Cleaver 2001), ni I’exclusion et la violence potentielle attachée au
renforcement des identités communautaires, et enfin de sacraliser 1’idée de participation, sans la
concevoir dans son inscription sociale et politique. En clair, les auteurs unis derriére 1’idée d’une
tyrannie de la participation démystifient 1’usage de techniques participatives comme levier d’un
changement rapide et capable de doter les populations de capacités d’action.

Aux antipodes du mouvement social de Porto Alegre, les spécialistes du développement
s’affrontent donc sur la dangerosité de la participation, dans un débat qui semble loin d’étre
achevé'®. Giles Mohan et Kristian Stokke (2000) ont par exemple recommandé la plus grande
prudence quant aux célébrations idéologiques de la participation locale : celle-ci est revendiquée
aussi bien par les postmarxistes que les néolibéraux, apparaissant de fait comme un bien politique

que cherchent a acquérir ces courants™°

. Glyn Willams (2004) s’appuie largement sur cette
recommandation pour prouver que le discours de la tyrannie a tendance a verser dans une théorie du
complot qui simplifie de maniere outranciére les mécanismes du pouvoir. Rappelant que les arts de
la domination, chers a James C. Scott (2008), viennent brouiller le schéma strictement descendant
proposé par une lecture tyrannique de la participation (Williams 2004 p. 565), il affirme que la
participation peut basculer dans tel ou tel projet politique en fonction des conditions de sa mise en
place. Pour Brian Cooke (2003), au contraire, le management participatif, mis en ceuvre notamment a

travers les PRA, se place dans I’exact continuité d’une administration coloniale de la régulation

indirecte (ou indirect rule), basée sur la cooptation d’¢élites locales pour le maintien de la domination

129 LLa mise en relation de réformes participatives avec 1’ambigiiité d’un climat néolibéral a notamment été traitée dans le
cas des réformes scolaires argentines (Pini Cigliutti 1999).

130 Mohan et Stokke affirment que ces deux courant partagent un socle intellectuel commun: « What revised neo-
liberalism and post-Marxism share is a belief that states or markets cannot and should not be solely responsible for
ensuring social equality and welfare growth. Local actors, knowledge and interventions are key features in both « new »
Right and « new » Left conceptualisations of development. » (Mohan Stoke 2000, p. 249)
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politique. Le management participatif et notamment les programmes de recherche-action, partagent
le souci de la cooptation des élites locales et faussent ainsi la prétendue « rupture » introduite par le

B! Le brouillage

management vis-a-vis des structures classiques de 1’administration coloniale
idéologique relatif a 1’usage de techniques participatives par les organisations et pouvoirs divers

semble aussi épais que son homologue partisan.

3) La marge des bienveillants

De droite, de gauche, marxiste, libérale, conservatrice, progressiste, la démocratie participative se
politise au gré des études, sans jamais renvoyer a une ligne de clivage nette. Ceci ne représente pas
en soi un probléme. Peut-étre la démocratie participative est-elle seulement un outil librement
utilisable par les compétiteurs politiques, pour le meilleur et pour le pire. Toutefois, un constat
parcourt discrétement mais strement les études sur les intentions politiques a 1’origine des dispositifs
participatifs institutionnels : il existe au sein de la «classe politique », une frange d’individus
reconnus comme étant de réels soutiens et supports de la démocratie participative. Pour comprendre
ce qui se joue concrétement dans 1’étude des motivations proprement politiques qui sous-tendent la
démocratie participative, nous devons a présent nous attarder sur cette « marge des bienveillants ».

Manifestement, les travaux de sciences sociales parcourus jusqu’a présent s’accordent sur une
relative « dépolitisation » de I’enjeu de la participation. Ces lectures en termes de dépolitisation
partisane et idéologique partagent une suspicion a 1’égard des promoteurs institutionnels de I’offre de
participation, ces derniers troquant un marquage partisan pour un marquage professionnel : les élus,
veritables professionnels de la politique, regroupés dans un champ, seraient des manipulateurs
(parfois malintentionnés), porteurs de mécanismes participatifs dont ils ne maitrisent pas la portée.
La plupart des travaux rejoignent une analyse catégorielle de la dépolitisation : des groupes d’acteurs
(les ¢élus notamment, ou la classe politique locale) s’accorderaient sur 1’usage de discours et de
pratiques participatives a des fins de manipulation, ou dans le meilleur des cas, de légitimation tout a
fait compréhensible étant donné la nature du champ politiqgue (Fung 2006). Pourtant, cette
généralisation, basée sur des macros discours catégoriels, est parsemée d’exceptions et de facteurs
marginaux, qui laissent entrevoir la possibilité d’une nouvelle ligne de fracture au sein du champ
politique. Ainsi, malgré la description de I’accablant consensus régnant dans la sphere politique
concernant ’acceptation tronquée des mécanismes de démocratie directe, Marion Paoletti note la

présence d’agents dissidents au sein méme des spheres marquées par le consensus :

B « This co-optation is one of the ways in which the uses of managerial participation might be represented as colonialist,
or at least a neo-colonialist replication of power relations in practice. » (Cooke 2003 p. 54).
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« A P’'intérieur du cercle 1égitime de discussion sur la démocratie locale, certains agents, a titre
individuel, sortent épisodiquement des frontiéres collectives, soit en proposant des mesures de
codifications ponctuelles de la participation, soit en s’engageant en dehors du référendum. Le
discours participatif a ceci de particulier qu’il est lié de fagon privilégiée a des personnalités »
(Paoletti 1995, p. 67)
Afin de rendre compte de maniere plus analytique de cet épiphénomeéne, M. Paoletti se référe a « la
révolte de I’instituant » énoncé par Jacques Chevalier (1981). A partir de ce schéma, elle peut
identifier des personnalités isolés au sein de 1’Etat qui parviennent a diffuser envers et contre tout ce
fameux discours participatif. C’est ce qui explique notamment les concrétisations législativesl32,
identifiées par ailleurs comme un élément clé de la diffusion de la démocratie participative
(Blondiaux 2005). Ce franchissement, s’il se traduit législativement & gauche, est aussi observable a
droite, appuyée par le souvenir des aspirations référendaires du gaullisme. Pourtant, malgré la
présence de ces « cavaliers », la lourdeur des regles sociologiques du champ politique domine encore

et toujours™®

. La loi d’airain du conservatisme du champ politique vis-a-vis de la participation
s’accommode treés bien de quelques exceptions a la régle. Ce constat amer d’un acteur broyé par le
systeme est repris quelques années plus tard par Cécile Blatrix (1997), mais tempéré par cette
derniére. Faute d’identifier des « instituant révoltés », C. Blatrix apercoit plutdt un effet de
génération. En observant les débats parlementaires autour de la loi Pasqua en 1994, elle identifie un
clivage entre une frange d’élus conservateurs et une autre frange pour laquelle la nécessité de la
démocratie participative se fait de plus en plus impérieuse’®. Cette jeune génération (représentée
entre autres par Charles Millon, alors président du conseil régional Rhone-Alpes) pense avant tout
trouver dans la démocratie participative une solution a la forte crise ressentie du systéeme
représentatif (les élus ne peuvent plus faire autrement), et c’est donc sous I’impulsion de ces
nouveaux défenseurs de la participation, et par ricochet d’une conception renouvelée de la
représentation, que s’accumulent les dispositions législatives sur le référendum. Dans le cadre de sa
these, Cécile Blatrix (2000) va complexifier cette analyse des bienveillants, en classant selon
plusieurs logiques les promoteurs des mesures participatives au sein de 1’appareil d’Etat. Soit les

acteurs les plus hauts placés de I’Etat (notamment le général de Gaulle ou Jacques Chaban-Delmas)

132 Notamment : Loi n°91-662 du 13 juillet 1991 d'orientation pour la ville et Loi n°83-630 du 12 juillet 1983 relative a la
démocratisation des enquétes publiques et a la protection de I'environnement.

133 « En dépit de ces transgressions ponctuelles, les positions de la classe politique sont largement monolithiques.
L’écrasante suprématie des élus locaux dans la structure sociologique de la classe politique impose une définition
univoque de la participation locale : une participation non codifiée, maftrisée par les maires. Une représentation conforme
a la représentation politique » (Paoletti 1997 p. 84).

3% «On peut faire I’hypothése que ce clivage renvoie pour partie a un effet de génération, qu’on aimerait éclairer
notamment en montrant comment la « jeune génération » de la majorité (de droite a 1’époque) s’attache a porter la
nécessité d’une « démocratie participative » » (Blatrix 1997 p. 256).
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réagissent aux protestations sociales en adoptant une « modernisation conservatrice » (Blatrix 2000,
p. 114), composee de concessions procedurales qui répondent aux mobilisations tout en maintenant
la hiérarchie des places et I’intégrit¢ du systéme d’Etat; soit la démocratie participative est
plébiscitée par un ministére faible (celui de 1’environnement, par exemple), qui compense son
manque de moyens et d’influences par la recherche d’un soutien auprés des associations
(environnementales) actives et influentes (voir Blatrix 2000, pp. 129-135). Si ces acteurs sont
essentiels dans la « construction sociale de la démocratie participative »**, ils n’en demeurent pas
moins attachés a des intéréts propres aux rapports de force qui déterminent leurs comportements.
Loic Blondiaux (2005) identifie lui aussi un groupe restreint d’élus partisans du « nouveau mode

d’action publique » qu’est la démocratie participative. Il se distingue pourtant de Cécile Blatrix et
Marion Paoletti puisqu’il ne préte plus de caractéristiques sociales ou démographiques homogenes a
ce groupe. Lorsqu’il évoque I'impensé politique de la démocratie participative, synonyme d’un
brouillage des ambitions attachées aux injonctions participatives, L. Blondiaux affirme dans des
termes relativement vagues 1’existence d’¢élus défenseurs d’une démocratie participative dont ils
auraient saisi 1’essence :

« Dans quelle mesure enfin certains €lus poursuivent-ils le projet d’expérimenter une alternative

a la démocratie représentative traditionnelle ? Les débats préparatoires a la loi Vaillant de février

2002 ont amplement démontré que, dans leur majorité, les parlementaires restaient fidéles a une

conception tres classique de la représentation, dans laquelle seul 1’élu possede le droit de dire ce

qui est I’intérét général. Bien peu sont ceux qui tentent aujourd’hui de penser sur un nouveau

mode 1’action publique et tout se passe comme si les acteurs politiques souhaitaient, a la maniére

du Guépard de Visconti, que « tout change pour que rien ne change ». » (Blondiaux 2005, p. 130)
Au-dela des quelques élus francais soupconnés de bonne volonté par les recherches académiques, des
recherches anglo-saxonnes ont également insisté sur I’importance de ce type de dirigeants
« progressistes » (Nylen 2002). Dans le cas des budgets participatifs brésiliens, Brian Wampler
(2004) ne s’intéresse pas uniquement aux cas emblématiques (Porto Alegre ou Belo Horizonte) mais
compare trois budgets participatifs parmi la centaine que comptent aujourd’hui le Brésil, afin de
comprendre le réle des maires dans leur mise en place. En analysant les cas de Recife, Porto Alegre
et Sao Paolo, B. Wampler établit que les trois maires ayant adopté le principe d’un budget

participatif ont trois caractéristiques principales : un fort ancrage dans le mouvement social, une

135 Cécile Blatrix (2000) emploie I’idée d’une construction sociale, afin de synthétiser un double mouvement : d’une part,
la démocratie participative intervient a la suite d’une réaction de 1’Etat face aux forces protestataires, d’autre part, le
recours a la démocratie participative est progressivement naturalisé, par I’intermédiaire de discours généraux sur les
vertus de la démocratie participative, masquant en réalité un usage stratégique de celle-ci par des acteurs sociaux pluriels
alimentant de ce fait un véritable «climat participationniste ». Il s’agit de la quintessence méme d’une posture
constructiviste (Cf. Berger Luckmann 1986).
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trajectoire militante de réformateur et le souci de satisfaire leur mouvement d’origine (Wampler
2004, pp. 83-84). Toutefois, le maire de Recife apparait un peu moins « enthousiaste » que ses deux
homologues : cette différence s’accentue lorsque les maires agissent au sein de contextes forts
différents en termes d’administration et d’équilibre politique. Mais B. Wampler se détache d’un
discours communément admis, qui veut que la mise en place des budgets participatifs soit déterminé
par le lien entre le pouvoir et les organisations civiques (Civil Society Organizations — CSO). Si B.
Wampler admet tout a fait que des maires fortement ancrés dans le mouvement social soient les
acteurs essentiels de I’implantation des BP, celui-ci insiste sur I’importance de I’accord entre le chef
de I’exécutif municipal et son conseil™*. L attitude et les aspirations de la classe politique sont des
facteurs déterminants pour 1’adoption des dispositifs participatifs institutionnels.

Qualifiés de «réformistes » par B. Wampler, de « jeune génération » ou de « modernisateurs
conservateurs » par C. Blatrix, de « rénovateurs » par L. Blondiaux et d’« instituants révoltés » par
M. Paoletti, ces €lus sont étudiés selon la méme focale permettant de comprendre le conservatisme
du champ politique. Ils sont systématiquement suspectés d’un calcul stratégique, qui pourra
efficacement étre rapporté a leurs discours, considérés a leur tour comme autant de rhétoriques
manipulées. Or, il semble que ce décalage, toujours présent entre le visible et le caché (Corcuff
2006), des professionnels de la politique ne permette pas de faire progresser la compréhension des
stratégies a I’ceuvre dans la mise en place de dispositifs participatifs, celles-ci étant souvent

considérées sous 1’angle de 1’inavouable.

B) Les stratégies de démocratisation : un objet renouvelé

Plutét que de s’évertuer a identifier les « bienveillants » et leurs usages de la démocratie
participative, fixant la démocratie participative dans une alternative dialectique — soit elle redistribue
le pouvoir (vases communicants), soit elle légitime le systéme en place — nous souhaitons explorer
une hypothése quelque peu différente : I’ensemble des raisons qui pousse les élites représentatives a
recourir aux dispositifs participatifs constitue une stratégie. L’objet de notre d’étude se présente des
lors sous la forme des stratégies de démocratisation mises en ceuvre par les responsables politiques.

La notion de stratégie renvoie toutefois a une approche spécifique dans la science politique

francaise. Utiliser une telle notion implique d’éclaircir notre rapport a ’approche organisationnelle™®’

136 « Mobilizing citizen support, therefore, is insufficient for mayors to successfully implement participatory programs.
Mayors must, in the best-case scenario, hope for a majority of council members who are willing to support the delegation
of authority. If mayors do not have broad support in the council, they must devise other playoffs to induce recalcitrant
council members to support innovative policymaking institutions. » (Wampler 2004, p. 96).

37 e terme est emprunté a Bruno Jobert et Pierre Muller (1977, p. 22). Il qualifie les travaux menés par le Centre des
Sociologie des Administrations qui, dans les années 1960, renouvellent la maniére dont on peut appréhender le
fonctionnement de 1’Etat. La posture analytique et méthodologique revendiquée remet, en effet, en cause la pertinence de
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portée par le Centre de Sociologie des Organisations. Ainsi, Michel Crozier et Erhard Friedberg
(1977) évoquent 1’usage d’une démarche stratégique, leur permettant de comprendre le poids des
contraintes exercées par le systéme sur des acteurs disposant d’une rationalité limitée (March Simon
1958). Cette démarche, qui se veut hériticre d’une sociologie compréhensive wébérienne, se
cristallise dans cing dimensions analytiques, qui seront la base de notre travail empirique concret :
(1) P’acteur a rarement des objectifs clairs, il en change ou s’en trouve a posteriori, (2) son
comportement est toujours actif et jamais totalement déterminé, (3) son comportement est toujours
rationnel, au sens ou il se détermine selon les opportunités et le comportement d’autres acteurs, (4)
son comportement comprend toujours des stratégies offensives et défensives et (5) le concept de
stratégies permet d’englober tous les types de comportements. Enfin, la stratégie est définie comme
suit :

« Derriére les humeurs et les réactions affectives qui commandent ce comportement au jour le

jour, il est en effet possible a 1’analyste de découvrir des régularités qui n’ont de sens que par

rapport a une stratégie. Celle-ci n’est donc rien d’autre que le fondement inféré ex-post a des

régularités de comportement, observées empiriquement. Il s’ensuit qu'une telle stratégie n’est

nullement synonyme de volonté, pas plus qu’elle n’est nécessairement consciente » (Crozier

Friedberg 1977, p. 57)
Malgré les réserves émises par de nombreux auteurs sur I’aspect faiblement politique des analyses

proposées par Michel Crozier et Erhard Friedberg™®?, le cadre d’analyse stratégiste permet de

toute approche a priori de I’Etat. Il défait les analyses relevant de la science administrative et celles s’inscrivant dans des
approches marxiennes, a 1’aide d’une conception systémique et stratégique de 1’action de I’Etat, ou plutot des
administrations, appuyée sur une sociologisation des entités et des processus d’action publique étudiés. Par rapport aux
approches marxiennes, la posture critique du CSO est frontale dans la mesure ou, dans le prolongement direct des travaux
menés par Michel Crozier dans les années 1950, la négation de la possibilité de déduire ’action et le fonctionnement
d’une organisation (en 1’occurrence publique) a partir des structures sociales et conditions économiques, fait figure de
postulat. Aussi, la démarche du CSO se présente plus rigoureusement, d’un point de vue analytique, comme un
prolongement critique de la science administrative. Ce qui fait I’originalité et la force de sa posture critique a 1’égard des
études administratives, «c’est que cette équipe a renoncé a confronter — au moins directement — ses analyses du
comportement des différents agents a un modéle idéal » (Nizard Jobert Muller 1977, p. 22). Ne se contentant pas de
confronter le « droit » au « fait » et de constater 1’écart existant entre le comportement réel des agents et les normes
juridiques censées idéalement régler leur action, ces chercheurs proposent d’étudier les organisations administratives en
elle-méme comme des « systémes d’action » qui, mettant en jeu des échanges stratégiques régulant — et régulés par - des
« logiques d’acteurs », disposent de leur propre logique interne de persistance et de changement (Crozier Thoenig 1975).
Ainsi, I’approche du CSO « prend au sérieux », tout comme la science administrative, la question de 1’organisation
administrative.

138 pour Bruno Jobert et Jean Leca (1985), la sociologie des organisations est une théorie « non-politique » du politique,
car la philosophie politique qui la sous-tend « se situe a peu prés complétement hors de la perspective hégélienne de
I’Etat, qui a constitué le point de repere obligé de la théorie politique contemporaine » (Jobert Leca 1985, pp. 1141-
1142). La dimension stratégique de 1’analyse est précisément fustigée au nom du politique. En effet, le Centre de
Sociologie des Organisations argumente que toute organisation se compose d’hommes qui, situés a des positions
différentes et ayant des intéréts divergents, sont des agents « libres » disposant a tout instant d’une capacité de
négociation, de calcul et de choix — autant de dimensions regroupées analytiquement par la démarche stratégique. A
partir de I’analyse de la variété des initiatives possibles, suivant en cela une démarche inductive, les deux sociologues
prétendent parvenir a rendre compte de maniere satisfaisante du fonctionnement du systéme lui-méme. Ce dernier,
considéré comme une « matiere sociale » plus importante que la société globale, pouvait étre étudié de maniére autonome
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complexifier le rapport entretenu par des acteurs organisationnels, que sont les élus (régionaux dans
notre cas), avec ’adoption de dispositifs participatifs. Plus exactement, aborder les stratégies de
démocratisation nous conduit a interroger deux cadres fondamentaux de leur élaboration et de leur
mise en ceuvre, a savoir la représentation politique et de /’action publique. Une analyse renouvelée
de ces deux objets classiques de la science politique nous autorise la mise au jour des espaces
stratégiques dans lesquels peuvent prendre place les recours a la démocratie participative, sans que
ceux-ci ne se résument a une instrumentalisation ou une bienveillance. Dans cette perspective, la
représentation doit étre congue comme une activité complexe, impliquant différents acteurs et
donnant plusieurs points d’accés a I’interaction entre €lus et électeurs (1). De son coOté, 1’action
publique doit aussi faire 1’objet d’un regard renouvelé, portant une attention particuliére a sa

complexité, faite de phases, de sous-systemes et de rapports sociaux hétérogenes (2).

1) La représentation politique : une relation complexe a la participation

Les travaux contemporains sur la conception normative de la représentation politique remettent en
cause 1’idée d’une éventuelle privation du pouvoir par le mécanisme de représentation'*®. Ces
travaux sont considérés comme normatifs dans la mesure ou ils entendent répondre a une
question centrale : comment distinguer une bonne représentation d’une mauvaise ? Sur quels criteres
normatifs se fonder pour étayer cette distinction**® ? L’importance accordée a I’interaction continue
dans I’exercice d’un mandat électoral (Young 2000) et du maintien de cette interaction dans le temps
(Thompson 1987) a débouché sur des propositions normatives fortes, telles que celle formulée par
Jane Mansbridge (2003). Celle-ci propose en effet de considérer la qualité délibérative du mandat
représentatif comme le critére central de la norme théorique appliquée a la représentation. Cette
proposition nous permet de comprendre en quoi la représentation n’est pas liée a la participation par
un lien univoque (conservation d’un champ versus progressisme) mais peut décliner celle-ci en une

multitude de stratégies complexes.

dans la mesure ou il contient en lui-méme ses principes d’explication. Pour B. Jobert et J. Leca le fait de ne pas « resituer
ces jeux de pouvoir par rapport aux rapports de dépendance et de domination sociale qui en forment le substrat »,
introduit un « biais sensible » qui se manifeste aussi bien dans ’analyse des enjeux et de la genése des systémes, que
dans la définition des acteurs pertinents et de leur consistance. Aussi, B. Jobert et J. Leca s’interrogent : s’il convient
effectivement de fonder 1’autonomie du pouvoir, afin de se défaire de toute « logique totaliste », est-il indispensable de se
focaliser, a I’instar du CSO, sur le postulat de la liberté des agents face a des structures aveugles ? Ne vaudrait-il pas
mieux — c¢’est du moins ce que suggérent Jean Leca et Bruno Jobert — poser la spécificité du travail politique vis-a-vis des
rapports sociaux de domination ? (lbid., p. 1662). Pour une critique de ce type voire également Jobert 1976, rédigé en
réaction a Crozier Thoenig 1975.

139 Sur I’idée d’une privation du pouvoir par la représentation, nous nous permettons de renvoyer aux travaux de
Raymond Carré de Malberg (1985), mais également aux réflexions sur la professionnalisation des activités politiques,
présentes de Max Weber (1995) a Daniel Gaxie (1993).

140" Ces questions apportent de notables innovations lorsqu’on les rapporte aux considérations classiques traitant
d’éventuelles « crises » de la représentation (Lacroix 1992 ; Berger 2006).
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La représentation est concue par Jane Mansbridge comme une activité pouvant étre analysée a
partir de plusieurs idéaux types. Chaque idéal type est attaché a un ensemble de criteres : par
exemple, 1’idéal d’une représentation basée sur la promesse (promissory representation) vise a
assurer une fidélit¢ aux promesses, alors que 1’idéal d’une représentation basée sur 1’anticipation
(anticipatory representation) valorise la satisfaction des engagements. Pourtant, au lieu d’entretenir
une tension entre ces idéaux-types, Jane Mansbridge prend appui sur eux pour énoncer une vision
specifique de la représentation. L’activité représentative est en réalité le résultat d’une combinaison
de ces idéaux-types : elle n’est pas monolithique. Les idéaux forment un systéme offrant de multiples
points d’entrée normatif. Par conséquent, la qualité délibérative de ce systéme peut-étre étre répartie
entre ces différents points et assurée par I’ensemble des acteurs appartenant au jeu représentatif et
pas seulement par le mandataire. La représentation, ainsi congue, offre de multiples possibilités
d’amélioration de la qualité délibérative de 1’activité représentative :

« In most respects, these models of representation are compatible with one another and with
promissory representation. They have complementary functions for different contexts and can,
thus, be viewed as cumulative, not oppositional. Compatibly, they direct attention to deliberation
at different points in the representative system: to the moment of election, between elections, and
in the legislature. Compatibly, they all require each voter's interests to have equal weight in
contexts of conflicting interests, although promissory representation comes closest to the
normative standard of direct democracy, in which the people themselves rule. Compatibly,
surrogate representation provides at the national level elements required for systemic democratic
legitimacy that the other three forms do not provide. Gyroscopic representation is most
appropriate for uncrystalized interests and changing situations but requires considerable
constituent trust, which many situations may not warrant. Promissory representation requires
little open-ended trust but works badly in situations of rapid change. Anticipatory representation
requires little trust and easily accommodates change, but produces incentives for short-term
thinking and manipulation focused on the next election » (Mansbridge 2003, p. 525)
Cette perspective normative, qui se veut résolument tournée vers la recherche empirique**, nous
offre le premier jalon de notre analyse stratégique. La mise en place de dispositifs participatifs ne
doit plus étre rapportée exclusivement a I’appartenance des é€lites politiques a tel ou tel champ social,
mais doit étre considérée comme 1’exploitation des potentialités de réforme participative d’une partie

de D’activité représentative. Cette exploitation implique une série d’acteurs divers : sont concernés

141 3. Mansbridge indique & plusieurs reprises que sa proposition est essentiellement destinée & un éclaircissement des
cadres problématiques a disposition des chercheurs souhaitant s’interroger sur 1’activité représentative (Mansbridge
2003, p. 515 ; 519 ; 520). On retrouve cette position dans d’autres travaux normatifs tels que ceux de Lawrence Jacobs et
Robert Shapiro (2000), qui tentent d’éclaircir le cadre normatif proposé dans leur « leadership responsable », basé sur
une définition normative du débat public (une conflictualité accrue par les médias), a travers I’étude des réformes du
systéme de santé de I’administration Clinton et du contrat avec I’ Amérique des Républicains.

102



aussi bien les médias que les groupes d’intéréts*, les partis que les citoyens. En d’autres termes,
étudier les recours aux dispositifs participatifs implique de prendre en compte la complexité de
I’activité représentative : les élus cherchent-ils & anticiper des besoins, légitimer une position,
favoriser I’acces de tel ou tel groupe social, changer la substance de leur délégation ? Pourquoi
privilégient-ils tel ou tel aspect de leur activité en délaissant telle ou telle autre ? Seule 1’étude de leur
parcours, de leur socialisation, de leur capacité a construire le « probléme » de la participation depuis

leur activité représentative pourra apporter des réponses concretes a ces interrogations.

2) L’action publique : la mise au jour d’espaces stratégiques

Parallélement aux renouvellements des théories de la représentation, d’autres travaux ont souligné
la maniére 1’action publique elle-méme sédimente des espaces stratégiques dans lesquels prennent
place les recours a la démocratie participative. En effet, la plupart des dispositifs participatifs et
délibératifs observés a travers le monde correspondent a des enjeux d’action publique : la gestion des
budgets municipaux (Hertzberg Rocke Sintomer 2008), les politiques de transport (Blatrix 2000 ;
Bickerstaff Tolley Walker 2002), ou 1’action publique en faveur de 1’environnement (Dryzek 1992),
ou encore les réformes de la police et de I’école (Fung 2004) ont constitu¢, parmi d’autres secteurs,
le terreau de pratiques de participation et de délibération.

Le constat de la multiplication de pratiques, toutes ancrées en paralléle de processus de résolution
de problémes, a constitué le terrain d’analyse des études d’ Archon Fung (2004 ; 2007) centrées sur le
lien pouvant exister entre processus de production des politiques publiques (policy process) et
adoption de mécanismes assurant la participation et la délibération directe des citoyens**®. Partant du
constat que 1’appareillage classique du processus décisionnel (policy-making apparatus of political
representation and expert administration) comporte d’indéniables failles, A. Fung (2007) propose
d’identifier ces failles et de comprendre en quoi certaines expériences participatives et délibératives
menées a travers le monde sont en mesure d’en corriger les effets™™. S’appuyant sur une vision

schématique du processus décisionnel démocratique classique’®, il identifie quatre failles principales

2 e réle joué par les groupes d’intérét dans un schéma délibératif de la représentation a été par ailleurs souligné plus
spécifiqguement. Cf. Mansbridge 1992 ; Saurugger Grossman 2006.

43 Nous renvoyons également aux propos de laonnis Papadopoulos (1998) défendant I’idée que les politiques publiques
constituent le terreau privilégié¢ de la mise en ceuvre d’une participation délibérative, permettant de combler les lacunes
de la démocratie directe dans des systéemes complexes.

144 La posture normative d’Archon Fung est ainsi 4 la fois plus complexe et plus ambigiie que celle des théoriciens de la
démocratie. En effet, A. Fung ne suggére jamais que les solutions qu’il soumet soient des optimums, disqualifiant
automatiquement d’autres solutions.

Y Lauteur qualifie lui-méme sa définition de «vue hautement schématique » (highly stylized view) s’appuyant
principalement sur I’ouvrage de Przeworski, Stokes et Manin (1999). Il décrit alors un processus en sept phases : (1) les
intéréts et (2) les préférences des citoyens s’expriment a travers (3) le vote pour un parti ou un programme lors
d’¢lections ponctuelles. Une fois (4) les mandats attribués, les représentants s’engagent a produire (5) des politiques
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— la formation des preférences des électeurs est instable, le vote n’indique pas correctement les
préférences (qui en plus peuvent changer), I’obligation d’accountability est trop faible (les élus et
I’administration peuvent agir selon leur propre intérét) et les outputs ne dépendent que dans une tres
faible proportion de I’action des autorités publiques — auxquelles plusieurs expériences délibératives
et participatives ont pu apporter des solutions partielles. Ainsi, le sondage délibératif et les
citizens jury ont permis de fixer les préférences, les study circles, les réunions dans la ville de Kuna
(Idaho) et celles tenues pour la réhabilitation de Ground Zero & New-York ont permis de suivre
I’évolution des préférences, I’expérience new-yorkaise et le budgets participatif de Porto Alegre,
permettant de leur c6té de contrecarrer les orientations adoptées par des élites (choix d’un projet et
clientélisme), tandis que les cercles de délibération mis en place par la police de Chicago ont permis
d’impliquer un cercle élargi d’acteurs dans la baisse de la criminalité (voire aussi Fung 2004).

La perspective proposée par A. Fung souléve deux éléments importants. D une part, il constate que
des solutions ont bel et bien été employées a travers le monde pour pallier aux difficultés de 1’action
publique. Faute d’étre la meilleure solution, ces expériences sont une des solutions possibles. Le
choix de la démocratie participative, compris dans le schéma du processus de production politique,
est donc un choix stratégique affectant des points précis du processus. L’ambition d’une
démocratisation de I’action publique n’est pas uniquement un slogan, mais un enjeu de réformes
ciblées. D’autre part, pour A. Fung, ces orientations stratégiques n’ont aucune pertinence générale :
elles ne doivent pas étre appliquées a tous les cas, dans toutes les situations. Elles dépendent du
« domaine » d’application et du probléme a résoudre. Il semble, par exemple, que I'un des
principaux enjeux soulevés par I’adoption des mécanismes participatifs et délibératifs concerne la
capacité des autorités publiques a résoudre les problémes dans un environnement composé d’une
variété de sous-systémes et d’acteurs**®. Les mécanismes ne constituent pas une solution universelle
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a tous les maux de la démocratie'®’, mais d’éventuels remédes'®®, permettant de combattre d’autres

publiques respectant les préférences, dont I’exécution est confiée (6) a des administrations neutres. Le résultat final de
ces politiques, (7), les outputs, qui sont censés répondre (1) aux intéréts de départ (Fung 2007, p. 671).

146 Ce méme probléme avait notamment été diagnostiqué par Renate Mayntz (1993) sous le terme de gouvernance, lié &
I’idée d’une ingouvernabilité des sociétés.

7 La position d’A. Fung sur ce point est pour le moins explicite : « | do not claim that directly democratic strategies are
the only, or best ways in which they can make government more responsive to citizen’s interests, and to show how they
have been use to do so in actual cases. This analysis suggests that the optimal configurations of decision-making
institutions will vary across policy domains, but in many cases should combine both representative and participatory
mechanisms » (Fung 2007, p. 673). A. Fung rejoint ici les propos de Niklas Luhman sur le caractére non universel de la
démocratie participative.

8 1 ’analogie médicale est ici utilisée sciemment. En effet, la posture d’Archon Fung fait largement écho a un
positionnement classique des policy sciences anglo-saxonne. Ce positionnement assimile trés clairement la tache du
théoricien & une activité consistant & identifier les problémes et & leur apporter les remédes adéquats (problem solving).
Robert Axelrod (Bobrow et al., 1977) affirmait: « Policy science is aimed at improving human welfare, just as medical
science is aimed at improving human health ». Toujours selon Axelrod, la médecine sociale qu’est la policy science doit
étre pratiquée en fonction de certains critéres définissant la place du chercheur : la recherche doit étre interdisciplinaire,
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alternatives, tels que la régulation par le marché ou le new public management, dans le but de
défendre I’idée d’une intervention de I’Etat malgré des lacunes constatées (Fung Wright 2003).

La représentation et 1’action publique ne sont pas des processus monolithique. Ils ne peuvent étre
rapportés trop rapidement a une série d’alternatives limitées concernant I’usage de la démocratie
participative qui prend place en leur sein. Pour explorer la pluralité et la complexité des relations
pouvant se nouer entre représentation, politiques publiques et participation, il semble indispensable
de préciser le contenu de ces fameux usages que nous entendons étudier. Or, il semble que 1’idée de
stratégie fournit une notion tout a fait intéressante, dans la mesure ou elle permet de situer le point
d’interaction entre ¢lus, action publique et dispositifs participatifs dans un cadre jusque la peu

abordé : D’institution.

I11- Les conseils régionaux francais : des espaces institutionnels
stratégiques spécifiques

L’approche stratégique de la démocratie participative nous pousse ainsi a prendre au sérieux le
contexte dans lequel se situent les expériences participatives étudiées. Prendre au sérieux, qu’est-ce a
dire ? L’échelle régionale de gouvernement a été 1’objet, depuis le début des années 1990, de
théorisations éclairant la spécificité du recours régional a la démocratie participative. Sans toutefois
considérer ces approches comme inamovibles, le fait de les aborder a 1’aide d’une définition précise
de la démocratie participative est 1’occasion de questionner leurs fondements théoriques et
empiriques. Notre conception de la démocratie participative nous améne ainsi a proposer une
théorisation particuliére du cadre institutionnel régional.

Le point de départ de cette théorisation se situe dans les limites de I’approche dite néo-régionaliste

qui domine les travaux portant sur la démocratie et les innovations démocratiques d’échelle régionale

suivant en cela les préceptes de Charles Merriam et Harold Lasswell ; elle doit comprendre un volet « fondamental »
aussi bien qu’un volet « appliqué », ce qui permet de plaider pour le maintien des études concernant les « changements
d’attitude », en dehors du champ de la policy science ; elle doit privilégier les explications causales aux corrélations
descriptives ; la volonté d’aider I’humanité doit se faire dans un souci permanent et rigoureux des critéres de
scientificité ; il ne faut pas attendre ’apparition des problémes, mais tenter de les déceler. En établissant ce type de
criteres, Axelrod affirme la possibilité de constituer une «science » de I’analyse des politiques publiques. Aron
Wildavsky (1979) entend lui aussi plaider pour une portée civique de I’activité analytique qui, faute de constituer une
discipline a part entiére, se présente comme une pratique, un processus, appréhendable comme un acte « citoyen ». Ce
dernier, fort de sa définition « citoyenne » de ’analyse, assume pleinement 1’analogie du processus analytique et de
I’activité médicale, reprenant ainsi la métaphore d’Axelrod : « Craftsmanship is a persuasive performance. Among the
advantages that policy analysts yield to medical practitioners, in addition to knowledge and power, two stand out: patient
takes their « doctors » advice as much as half the time and doctors occasionally bring good news. Like would-be
prophets, analysts cry out their tidings in a policy wilderness » (Wildavsky 1979, p. 6). Rappelons également que Pierre
Bourdieu (1995a) affirmait en son temps que la sociologie, en tant que discipline permettant de démasquer les lois
d’airain de la domination et de I’inégalité, pouvait efficacement contribuer la médecine politique & les combattre : « Et il
suffit de relire la « Collection Hippocratique » pour découvrir, que, pareil au médecin, le politique conséquent ne peut se
contenter des informations qui, en plus d’un plus, sont littéralement produites par une interrogation inconsciente de ses
effets. » (Bourdieu 1997, p. 18).
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(A). Ces limites sont liées a la problématique plus vaste dans laquelle s’insére le néo-régionalisme, a
savoir celle de la gouvernabilité (B), qui n’offre qu’une alternative trop rigide a 1’étude de la
démocratie participative : soit cette derniére redistribue le pouvoir, soit elle le confisque. Souhaitant
nous démarquer de ce type d’analyse pour mieux prendre compte les stratégies complexes de
démocratisation, nous proposons alors un cadre d’analyse néo-institutionnaliste du fait régional (C),

dont 1’épicentre est constitué par les acteurs et aux coalitions d’acteurs (D)

A) Néo-régionalisme et democratie

Si le paradigme néo-régionaliste a connu de profondes remises en question, concernant notamment
les outils d’une sociologie de I’action collective en région, il semble que la démocratie d’échelle
régionale n’ait pas été concernée par ces remises en cause, et soit encore enlisée dans les
controverses en vigueur au milieu des années 1990. Ainsi, le retour sur le processus de
questionnement des cadres fournis par la communauté scientifique en matiere d’étude des
mobilisations régionales et de leur rapport a I’action publique (1) nous conduit a aborder les limites

des propositions néo-régionalistes pour 1’étude de la démocratie participative (2).

1) Le paradigme néo-régionaliste et ses critiques
Le néo-régionalisme est conceptualisé, par Michael Keating (1998), comme un mouvement

émergent a la fin des années 1980 en Europe, qui correspond globalement a la promotion du
développement régional par des groupes d’acteurs précis, prenant a rebours les mouvements de
régionalisation/décentralisation impulsés par les Etats (Mény 1982). Ce mouvement prend
principalement appui sur une conception de 1’Etat : le retrait de 1I’Etat du secteur du développement
économique pousse les régions a occuper 1’espace laissé vaquant. Le néo-régionalisme de la fin des
années 1980 se distingue ainsi d’autres formes de régionalisme en placant au centre le projet
économique. Mais le néo-régionalisme, pris comme catégorie analytique et non plus seulement
descriptive, recouvre en réalitté une sociologie de 1’action collective. Pour M. Keating le
développement régional, appuyé sur un projet économique faisant la part belle aux logiques
néolibérales, ne peut étre activé que par I'intermédiaire d’une coalition entre acteurs économiques,
politiques (de différentes échelles) et sociaux. C’est a travers ces coalitions que la région prend une
épaisseur historique, culturelle, économique et institutionnelle, devenant ainsi une véritable
construction sociale :

« Regions, like other territorial units, are a construction of various elements with a greater or

lesser cohesion. Where the elements of geography, economic cohesion, cultural identity,

administrative apparatus, popular identity and territorial mobilization coincide in space, we have

a strong regionalism. » (Keating 1998, p. 10)
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Ce point a été illustré indirectement par Romain Pasquier (2003a), lorsque ce dernier met au jour le

poids et le réle d’une institution telle que le CELIB™®

en Bretagne : la matérialisation d’une coalition
de type régionaliste dans une structure visible, historiquement ancrée peut alors étre considérée
comme un facteur déterminant du comportement des institutions régionales. Selon les travaux
d’inspiration néo-régionaliste, le régionalisme change de contenu idéologique : d’une vision
passéiste et antiétatique, il devient le socle d’'une mobilisation proactive permettant a des acteurs de
soutenir le développement de leur territoire. Dans ce cadre, I’intégration a une économie
internationalisée peut étre considérée comme un facteur favorisant le néo-régionalisme. L hypothése
néo-régionaliste a formulé deux idées centrales dans I’étude des régions européennes : 1’idée
d’une « mobilisation régionale », prenant la forme d’une coordination d’acteurs déterminée par des
opportunités et 1’idée d’un « renforcement potentiel » des régions, débouchant sur des victoires ou
des échecs. Or, I’évolution des travaux sur les régions frangaises conduit a dégager 1’analyse
sociologique des mobilisations régionales de I’enjeu du néo-régionalisme, autrement dit a retenir de
celui-ci I’approche scientifique tout en relativisant la réalité du mouvement empirique qui 1’a vu
naitre.

Richard Balme (1996) fut I’un des principaux artisans d’une conception néo-régionaliste dans le
cas francais. L’auteur congoit I’espace régional comme un espace de relations et d’interactions
précédant tout sentiment d’appartenance. Dans ce cadre, I’institution, entendue comme organe
propre, dispose d’une capacité d’action autonome qui ’amene a tenter d’intervenir sur les contours
de la société dont elle pense avoir la charge. L’enjeu est alors de comprendre comment et pourquoi
les institutions régionales deviennent des « foyers d’innovation institutionnelle ». En s’appuyant sur
I’exemple de I’action publique régionale en matiere économique et les coopérations interrégionales,
R. Balme affirme que I’échelle régionale se structure en fonction des problémes150 : un probléme
déterminé permet aux acteurs de s’accorder sur une intervention publique d’échelle régionalel51. Les
régions ne sont pas un « besoin » ou une « nécessité » mais le résultat d’une mobilisation. Cette
mobilisation n’est pas le fait d’un mouvement populaire mais celui de 1’action de sous-Systémes de

politiques publiques: la régionalisation et le régionalisme sont principalement portés par les

19 e Comité d'Etude et de Liaison des Intéréts Bretons (CELIB) est un regroupement d’élites économiques, politiques et
sociales bretonnes. Créé aprées la seconde guerre mondiale, le CELIB s'appuie notamment sur un monde paysan trés
revendicatif pour obtenir le désenclavement de la Bretagne et la mise en place du plan routier.

0 Dans I’analyse des politiques publiques, le probléme est souvent fondé sur la définition de Jean-Gustave Padioleau
(1982, p. 25) : « Il y a probléme dirons-nous, quand des acteurs sociaux percoivent des écarts entre ce qui est, ce qui
pourrait étre ou ce qui devrait étre [...] Cette découverte d’un probléme s’accompagne de procédures d’étiquetage qui le
qualifient comme relevant de la sphere de compétence des autorités publiques. »

51 Ce processus renvoie ’activité de problématisation identifiée par Jacques Lagroye comme la définition simultanée des
acteurs concernés, des objectifs a atteindre et des solutions envisagés : « Problématiser une question, ce n’est pas
seulement dire ce qu’elle est, c’est indissociablement dire qui est appelé a intervenir, de quelle maniére et avec quels
moyens. » (Lagroye 2002, p. 518).
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politiques publiques. Ainsi, pour R. Balme le changement d’échelle de I’action publique témoigne
d’un affaiblissement de I’Etat, au profit d’un acteur régional parvenant a utiliser les ressources
disponibles. En effet, selon lui, trois facteurs permettent de comprendre les dynamiques du
changement d’échelle : I’internationalisation de 1’économie, entrainant des représentations nouvelles
du territoire, attachée a un mouvement néolibéral, assimilant régionalisation et affaiblissement de

’Etat central®?

. Le passage du gouvernement a la gouvernance, consistant en une gestion par
problémes et secteurs, plus subsidiaire, autolimitée et coopérative, s’apparenterait alors a la mutation
de la nature méme de 1’autorité politique. Dans le cadre d’une nouvelle économie mondialisée, les
régions sont sollicitées pour devenir des acteurs assurant 1’adaptation des modes de gouvernement.
En répondant a ces sollicitations, les régions affaiblissent 1’Etat sans le remplacer. Les politiques du
néo-régionalisme renvoient alors a la capacité des acteurs politiques régionaux a mobiliser leur
territoire dans ’optique d’une adaptation aux nouvelles régles du marché. L’action collective
d’échelle régionale est pensée dans ce cadre comme le travail d’un entreprenariat politique, capable
de traduire les contraintes économiques et de solliciter 1’action concertée des différents partenaires
sur son territoire. En d’autres termes, les déterminants de l’action publique régionale sont
essentiellement exogeénes, les bréches et opportunités ouvertes permettant les jeux de mobilisation.
Or, cette vision est rapidement contestée par Patrick Le Gales et Christian Lequesne (1997), au
nom de la faiblesse empirique du phénomene décrit par R. Balme. Plus exactement, le cadre de la
mobilisation néo-régionaliste est conservé par ces auteurs mais appliqué a d’autres entités
territoriales. Le constat de départ de P. Le Galés et C. Lequesne est limpide : alors que 1’avénement
régional a été annoncé au début des années 1980, rien ne semble avoir changé quant a la faiblesse du
« niveau de gouvernement régional ». L’extréme différenciation régionale, la difficulté des régions a
saisir les opportunités d’une situation de crise de 1’Etat keynésien - pourtant un formidable terreau de
développement, I’impulsion européenne infructueuse, constituent autant de paradoxes nécessitant de
focaliser la recherche sur les régions sur le détail empirique de leur mobilisation, de leur relation a
I’Etat, a I’Europe et aux acteurs peuplant le territoire régional. Patrick Le Gales (1997) utilise I’échec
des régions européennes afin de troquer une réflexion en termes de gouvernement, contre une
réflexion en termes de politique, qu’il définit comme un phénoméne empirique de « renforcement
des mobilisations politiques territoriales infranationales » (Le Gales 1997, p. 256). Dans ce cadre, la
politique s’apparente plus aux logiques de mobilisations de 1’action collective qu’a la domination
d’une échelle de gouvernement (Ibid. p. 259). Or, cette forme de politique (la mobilisation),
globalement concordante avec les perspectives de M. Keating, serait pour Le Galés absente la plupart

152 Ce résultat s’apparente au mouvement de remise en cause du « modgle » francais d’action publique décrit par Pierre
Muller (1992).
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du temps des régions. Ainsi, tout en reconnaissant la pertinence d’un cadre d’analyse centré sur les
coalitions contingentes d’acteurs locaux saisissant les opportunités, il conteste 1’idée que les régions
soient des acteurs centraux de ces phénomeénes. Si les villes peuvent étre considérées comme les
acteurs centraux de cette politique des territoires et des identités (Le Galés 2003), les régions
seraient, au mieux, des lieux d’organisation et d’interface permettant aux mobilisations des villes de
prendre appui. Toujours est-il que le cadre d’analyse de ces mobilisations est stable : il s’agit
principalement d’une sociologie des stratégies d’adaptation des acteurs locaux a une structure
d’opportunité changeante essentiellement marquée par la globalisation de 1’économie (Keating
Loughlin 1993), dans laquelle certains groupes d’acteurs parviennent a se distinguer et certains
secteurs d’action publique sont des terrains d’affirmation politique plus propices (Balme 1997).

Face a ces postures, un ensemble de travaux a souhaité¢ inscrire 1’analyse des mobilisations
régionales dans un contexte social et historique plus fin, sortant ainsi les logiques de I’action
collective du schéma trop rigide de 1’adaptation et de I’entreprenariat. Emmanuel Négrier (1998)
initie largement ce débat avec son concept d’échanges politiques territoriaux. En effet, les constats
¢tablis par Michael Keating ou Patrick Le Galés concernant I’incertitude (voire la nullité dans le cas
de P. Le Galés) des entreprises de mobilisation régionale, poussent E. Négrier a proposer un cadre
intellectuel permettant de saisir le positionnement de l’acteur régional dans les processus de
mobilisation, sans pour autant chercher a lui accorder tout ou partie d’une centralité politique. La
région est donc un acteur parmi d’autres, qui « prend une place singuliere, par son existence politico-
institutionnelle, par ses politiques, par les symboles qu’elle véhicule, dans un ensemble de flux de
ressources, de pouvoirs, de représentations qui constituent un territoire » (Négrier 1998, p. 18). Le
centre de gravité de 1I’échange politique territorial reste toutefois 1’action publique. La notion apporte
un ¢élargissement a 1’idée méme de mobilisation, trop centrée selon E. Négrier sur des dynamiques
institutionnelles rarement a 1’ceuvre et source de déception pour M. Keating ou P. Le Gales, qui ne
trouvent au bout de leur analyse le renforcement ou I’affaiblissement du gouvernement régional, qui
constituait pourtant 1’ossature de leur hypothese initiale. L’échange politique territorial, défini
comme concept opératoire, ouvrant notamment une perspective comparative non limitée aux
quelques exceptions de gouvernements régionaux observables en Europe, permet d’¢largir le cadre
des interactions a I’ensemble des échanges entre institutions et sociétés (dans son aspect « culturel,
économique, social, politique ») et donc d’inscrire ces mobilisations dans un contexte. Tout en
précisant qu’il est important de ne pas confondre toutes les relations entre acteurs territoriaux avec
un échange politique territorial (tout n’est pas échange, tout n’est pas politique), E. Négrier propose
un cadre général ne demandant qu’a étre attaché a des méthodes (puisqu’il s’agit de discerner les

éléments empiriques entrant dans le cadre de 1’échange territorial de ceux n’y entrant pas), et
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permettant de comparer les mobilisations régionales, sans recourir systématiquement aux arguments
du vide et du plein. C’est justement de ce point de départ que semble partir Romain Pasquier (2004),

lorsqu’il entreprend de forger un concept analytique opératoire (la capacité politique des régions*™)

capable d’orchestrer une comparaison de « cas », autrement dit de contextes régionaux socialement
et historiquement — c’est 1a la grande originalité de R. Pasquier™* — construits. Les cas ne peuvent
donc plus étre réduits a de simples rapports d’équivalence (qui gagne, qui perd). L’action collective
régionale est structurée par un « ensemble de pratiques politiques et de représentations du monde
stabilisées et territorialisées dans le temps et qui orientent les logiques d’action des groupes d’acteurs
régionaux » (Pasquier 2004, p. 28) et exige donc que chaque configuration soit explicitée afin de
déterminer la maniére dont ces capacités apparaissent (ou pas) d’une région a 1’autre, que celles-Ci
relevent de la régionalisation la plus fonctionnelle au régionalisme le plus ancre.

Le paradigme néo-régionaliste a donc été ’objet de profondes remise en question : 1’abandon
d’une recherche d’une échelle de gouvernement régional en Europe, admis par les plus actifs artisans
du néo-régionalisme (Keating 1997), le souci de plus en plus affirmé d’une attention renforcée aux
évolutions historiques et sociales endogenes aux contextes régionaux, la recherche d’outils
théoriques et méthodologiques plus fins permettant de saisir 1’articulation entre les évolutions
structurelles de 1’Etat et les coalitions d’acteurs locaux se mélent dans un renouvellement poussé de
la sociologie de I’action collective régionale. Or, si cette évolution s’est appuyée sur des terrains de
recherche variés, accordant une large part aux politiques sectorielles (Balme 1997), le rapport
entretenu par les autorités régionales a la démocratie semble étre toujours compris dans un cadre

néo-régionaliste quelque peu statique.

2) La démocratie régionale et le fonctionnalisme de la gouvernance européenne

Si le rapport entre région et démocratie n’est pas apparu avec la décentralisation, les acteurs
centraux de sa mise en ceuvre ont change, comme les problématiques qui lui ont été attachées. Ainsi,
d’une analyse centrée sur les mécanismes francais de régulation croisée, les travaux portant sur la
place de la démocratie a I’échelle régionale ont progressivement été intégrés dans le cadre d’un néo-

régionalisme comparatif européen.

153 Romain Pasquier définit la capacité politique des régions comme le « processus complexe de définition d’intéréts,
d’organisation et de coordination de 1’action collective qui permet a des institutions et & des groupes d’acteurs publics
et/ou privés de réguler des problémes collectifs dans des contextes d’action fragmentés et fluides que sont les espaces
régionaux » (Pasquier 2004, p. 26). L’auteur note également que cette capacité « s’inscrit dans un ensemble de régles, de
pratiques et de croyances structurés dans le temps a I’échelle régionale et nationales, qui aujourd’hui facilitent ou limitent
leurs possibilités d’action » (Ibid., p. 21). Les deux éléments de cette définition illustre la maniére dont la sociologie de
I’action collective dans I’espace régional ne se limite plus a 1’étude des entreprenariats politiques.

154 L’introduction de I’historicité dans la construction des capacités politiques a été particuliérement bien illustrée dans
un article monographique consacrée au CELIB (Pasquier 2003a).
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Pierre Grémion (1976) note que la premicre stratégie de concertation a 1’échelle régionale en
France est impulsée par le Commissariat Général au Plan (CGP) dans les années 1960. Menée par le
courant réformateur de la haute administration d’Etat — et plus particuliérement par Frangois Bloch-
Lainé™ — pronant le renouvellement des pratiques de dialogue entre administration et société civile,
la concertation promue a I’époque s’apparente a la notion d’économie concertée, c'est-a-dire « un
régime dans lequel les représentants de I’Etat (ou des collectivités secondaires) et ceux des
entreprises (quelque soit le statut de celles-ci) se réunissent de fagon organisée, pour confronter leur
prévision et pour ensemble tant6t prendre des décisions, tantét formuler des avis a I’intention du
gouvernement » (Bloch-Lainé cité par Grémion 1976, p. 397). La démocratie économique alors
pronée par le CGP est analysée par P. Grémion, non comme une reproduction sophistiquée de la
constitution d’une clientéle faite cette fois-Ci de « conspirateurs de modernité »'*°, mais bien comme
I’expression d’une véritable « philosophie de la représentativité » se déployant a la faveur d’une

157 .. . . . .. .
. Ainsi, ’extension de D’intervention de I’administration

rationalisation de 1’action de I’Etat
francaise a la sphére économique pousserait celle-ci a favoriser « de nouvelles formes de
représentation fonctionnelle », au-dela des délégations représentatives classiques (les notables) et du
systeme de régulation classique. La nécessité d’adaptation de 1’appareil d’Etat a 1’extension de ses
interventions est considérée par P. Grémion comme un veéritable theme politique, associant la
démocratie économique, la planification démocratique et la démocratie participative ou de
participation, définie comme une idée qui « s’oppose a la démocratie « formelle » exprimée par le
bulletin dans ’urne » dans la mesure ou «1'une des grandes conquétes démocratiques du siécle
précédent apparait [...] désormais insuffisante a 1’exercice de la démocratie dans une économie

158

complexe » (Ibid. p. 400). Malgré 1’échec de ce nouveau modé¢le™, les travaux de P. Grémion

155 Nous renvoyons aux travaux de Cécile Blatrix (2000) et d’Héléne Hatzfeld (2005) pour plus de précisions sur le
courant réformateur de la haute fonction publique territoriale, qui a porté, dans les années 1960, les thématiques de
modernisation administrative, ou les notions de concertation et de participation étaient prépondérantes.

156 Cette interprétation est particuliérement visible dans les analyses proposées par Lucien Nizard (1972), qui percoit ces
espaces de concertation, créés par 1’administration, comme autant de techniques d’importation de « francs-tireurs
imaginatifs et acquis aux nécessités du changement » au cceur du processus de décision. La principale et majeure
différence entre la constitution d’isolats bureaucratico-corporatistes (certes réformateurs) et ce que donne a voir la
concertation du CGP tient a ce que cette concertation ne se ferme a aucun moment a I’expression des intéréts extérieurs
au couple administration/représentants corporatistes ainsi formé (Grémion, 1976 p. 401).

57 p, Grémion qualifie ce mouvement de rationalisation de la maniére suivante : « Dans la mesure ot les domaines
d’intervention de 1’Etat s’étendent, les processus de décision administrative se complexifient et se diversifient. Dans la
mesure ou cette intervention se définit comme la recherche de la meilleure décision, nouvelle incarnation de 1’intérét
général, I’Etat cherche a mieux prévoir et & mieux controler les résultats de ses actions en réduisant autant que possible
leur effet inattendu. Pour ce faire, alors méme qu’il pousse ses interventions dans les secteurs les plus ramifiés de la
réalité économique et sociale, il est conduit a rechercher le dialogue le plus prés possible de ceux qui sont affectés par ses
décisions » (Grémion 1976, p. 395).

158 [ >échec décrit par P. Grémion est celui d’une impossible substitution d’un modéle & un autre. Les pages concernant
cet échec (pp. 401-409) sont empreintes d’une déception palpable. Pour P. Grémion, I’incapacité a s’imposer de ce
« modéle global de substitution » trouve ses racines dans une forme de naiveté propre aux réformistes : la consultation
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indiquent gque la concertation, entendue comme le dépassement nécessaire des frontieres classiques
du systéme de regulation étatique, grace a I’insertion de nouveaux entrants (principalement les
porteurs d’intéréts localisés), n’ont attendu ni la décentralisation, ni les développement scientifiques
concernant les « nouveaux » impératifs de la gouvernance territoriale pour se déployer et entretenir
un lien, certes incertain, avec le theme de la démocratie participative.

Toutefois, ’apparition des autorités publiques régionales francaises ¢lues au suffrage universel,
suite a la décentralisation, change le cadre problématique. Comme nous avons pu le constater en
introduction, la démocratie participative régionale est désormais moins attachée a une stratégie
d’Etat, comme dans le cas des régions de programme ¢étudiée par P. Grémion ou dans le cas
anglais’®®. Les conseils régionaux sont les instigateurs principaux de ces expérimentations. Les
initiatives de concertation et par extension de participation, ont ainsi été replacées dans un univers
intellectuel beaucoup plus lié aux développements des théories néo-régionalistes, largement basées
sur un comparatisme européen multi-niveau, qu’a la sociologie du systéme politico-administratif
francais et centralisé. Or, force est de constater que la problématisation proposée par les travaux
relevant du néo-régionalisme et traitant de la démocratie ne semblent pas avoir tenu compte du
mouvement critique énoncé plus avant.

En effet, la plupart des travaux traitant frontalement de la place de la démocratie a 1’échelle
régionale semblent essentiellement concernés par la remarque faite par Patrick Le Gales (1997) a
propos de la faiblesse structurelle des régions européennes, qu’il décele dans le décalage évident
entre I’échelle régionale et la possibilité de contact direct avec les citoyens :

« Alors que les villes ou les communes peuvent expérimenter des formes de démocratie directe et

ont plus souvent la capacité¢ de mettre en ceuvre des politiques visibles et/ou de s’en voir imputer

les résultats, de jouer la carte de la démocratie au quotidien (de fagon plus ou moins réelle), les

régions restent dans 1’entre-deux. » (Le Galés 1997, p. 247)
De la méme maniére Richard Balme (1996) souligne le décalage grandissant entre les territoires
labiles des réseaux de politiques publiques, qui structurent 1’action publique régionale, et les
territoires de la représentation, les deux territoires se déconnectant progressivement. Dans ce cadre,
le recours aux dispositifs de démocratie participative par les autorités politiques régionales entre de
plain-pied dans les problématiques, tres exploitées, sur la capacité des régions a faire correspondre

territoire et action, ou a combler leur faiblesse structurelle. Le paradigme néo-régionaliste, tel que

promue par ces derniers se trouvent en effet rapidement enlisée dans les stratégies de réappropriation des organes
représentatifs classiques, les luttes internes a 1’administration (entre réformateurs et sceptiques), I’illusion concernant les
effets de la libération de I’information et I’incapacité a dépasser la nécessité d’une posture de souveraineté.

%9 En Angleterre, ’Etat est I’acteur central de la promotion de formes plus participative d’exercice du pouvoir local
(Pratchett 1999). Nous reviendrons ultérieurement sur cet exemple.
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nous 1’avons défini, permet de distinguer deux types de travaux concernant la démocratie d’échelle
régionale. D’une part, de nombreux travaux abordent le theme selon des perspectives assez
classiques, plus ou moins préoccupés par 1’enjeu d’une mobilisation politique territoriale. La
modification du paysage partisan, par le biais des partis ethno-régionalistes (De Winter Tirsan
1998), est directement reliée a la constitution d’une mobilisation régionale, basée en partie sur
I’identité construite des entités territoriales considérées. L’¢tude des comportements politiques a
I’échelle régionale est, quant a elle, plus éloignée de ces préoccupations (Budge Hearl Pearson 1996 ;
Perrineau et al. 1987, 1992, 1999), méme si certains travaux ont tenté de connecter le vote d’échelle
régionale au développement économique (Bafoil 2007). D’autre part, une série de travaux insufflent
a 1’étude de la démocratie régionale une problématisation plus conforme aux théories néo-
régionalistes, que nous pourrions synthétiser par les questions suivantes : 1’émergence des échelles
régionales de gouvernement parvient-elle a modifier les schémas classiques de la régulation
démocratique, a les rendre plus inclusifs, participatifs et ouverts a 1’action directe des citoyens ? En
quoi est-il possible de connecter ce mouvement a 1’évolution de I’institution politique régionale ?
Les travaux comparatifs concernant la démocratie d’échelle régionale dirigés par John Loughlin
(1999 et 2001) constituent un jalon important de cette problématique a 1’échelle européenne et
s’articulent autour d’une théorie d’inspiration néo-régionaliste. Les auteurs regroupés dans ces
travaux, a partir de 1’étude des caractéristiques des démocraties régionales européennes, ¢établissent
une hypothése centrale : ’Etat s’étant construit contre 1’autonomie des démocraties locales, les
modifications structurelles des positionnements territoriaux entrainent inévitablement 1’ouverture de
failles, de bréches, dans lesquelles les autorités locales peuvent s’immiscer pour conformer I’exercice
démocratique a la nouvelle donne de ’équilibre entre échelles de gouvernement. Pourtant, il existe
une imprécision fondamentale relative a la distinction entre les notions de démocratie et
d’autonomie. En effet, la démocratisation a tendance a étre confondue avec la fédéralisation : plus un
état sera fédéral, plus il sera démocratique. J. Loughlin considere alors que le renforcement du
comité des régions s’apparente au rapprochement des citoyens du centre des décisions :
« The committee of the regions is also an important factor for the strengthening of democracy in
the EU, as it has the potential to bring the processes of European decision-making closes to the
ordinary citizens » (Loughlin 2001, p. 26)

Cette affirmation, si elle peut avoir un sens géographique, résiste pourtant difficilement a un examen

de sociologie politique du rapport entre gouvernant et gouverné'®. Les travaux coordonnés par J.

180 Albert Mabileau (1997) a noté dans le cas frangais la maniére dont I’acte méme de la décentralisation avait pu étre
percu comme une démocratisation (en offrant le pouvoir aux élus). La confusion entre décentralisation et déconcentration
révele, pour ’auteur, la réalité du maintien des monarchies municipales, dénaturant ainsi le lien entre décentralisation et
démocratie.
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Loughlin n’évitent ’amalgame classique de la proximité (géographique) et de la participation
(Nonjon 2005b) qu’au prix de la mobilisation du paradigme néo-régionaliste : en effet, pour étre
pertinentes, les potentialités offertes par la régionalisation et décrites par J. Loughlin, doivent étre
soumises a I’examen critique des études de cas, permettant de déterminer, pays par pays, dans une
perspective comparative, leur degré d’achévement™. En matiére de démocratie, 1a encore, le
régionalisme doit s’engouffrer dans la régionalisation, une perspective qui marque la plupart des
travaux d’inspiration néo-régionaliste sur le sujet de la démocratie participative.

Ce lien dynamique entre démocratie et néo-régionalisme est particuliérement bien exprimé par J.
Tomaney et A. Pike (2006), qui le décrivent comme un double mouvement. D’une part, le passage
d’un systéme de gouvernement a un systéme de gouvernance, d’autre part, une concomitance entre
régionalisation (décentralisation) et régionalisme (exploitation des opportunités), qui ouvrent ainsi
« des espaces permettant a de nouveaux acteurs d’influencer et de modeler les priorités des politiques
de développement locales et régionales », mais également de « rapprocher le gouvernement du

peuple » (Tomaney Pike 2006, p. 130

). Dans ce cadre, la crise de la démocratie représentative,
prise comme constat, permet aux auteurs de postuler que la décentralisation est contextuellement liée
a une redéfinition de la démocratie. Ainsi, « les gouvernements décentralisés peuvent étre percus
comme des espaces dans lesquels de nouvelles formes d’accountability mais aussi de nouvelles
politiques peuvent étre testés » (Ibid., p. 130*%), les auteurs rejoignant alors une vision du local
comme foyer d’expérimentation et de rupture potentielle avec les logiques étatiques et coercitives de
gouvernement (Lojkine 1980 ; Preteceille Pickvance 1996 ; Beck 2000 ; Steyvers et al. 2006). Mais
cette concordance reste incertaine. Si la régionalisation crée les conditions favorables d’un
renouvellement des formes démocratiques, rien n’est assuré et la gouvernance peut se révéler contre-
productive, devenant ainsi le nom d’une « post-démocratie » (Crouch 2004 ; Hermet 2005), a savoir
d’un affaiblissement sophistiqué du contréle citoyen sur des autorités publiques devenues
irresponsables. Le cadre de pensée néo-régionaliste, alliant étude des opportunités et sociologie des
entreprises et des coalitions politiques, marque fortement les travaux se référant a cette
problématique. Ainsi, la création de nouvelles assemblées régionales a été percue comme un espoir

souvent décu : I’inclusion différentielle du nouveau parlement écossais, créant une disparité d’acces

aux partenariats socio-économiques entre les porteurs d’intérét (Royles 2006), 1’espoir dégu d’une

161 7] est d’ailleurs intéressant de noter que 1’ouvrage collectif a été édité deux fois : une premiére fois (1999), une

publication éditée par le Comité des régions, la seconde fois (2001) dans un format plus indépendant. L ’explication de J.
Loughlin (2001, p. 29-30) met en avant I’enjeu de la commande adressée par le Comité des régions, c'est-a-dire la mise
en valeur de la régionalisation comme facteur de démocratisation. Le contenu de I’ouvrage de 1999 a donc été le fruit
d’une négociation et a poussé les auteurs a le rééditer.

192 Traduction personnelle.

183 Traduction personnelle.
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nouvelle culture politique, accordant plus de place aux femmes dans la représentation écossaise et
flamande (Brown 1998 ; Celis Woodward 2003), la nécessité de renforcer le role d’assemblée élue
pour assurer une Véritable inclusion aux différents porteurs d’intérét déja présents dans les réseaux et
les sous-systemes de régulation locales (Humphrey Shaw 2004), sont autant de déclinaisons de cette
problématique d’ensemble qui analyse le lien entre néo-régionalisme et démocratie en termes de
succes ou d’échec. Les récents travaux de Laurent Godmer (2009), insistant sur I’ambigiiité¢ de cette
nouvelle culture politique, basée essentiellement sur une représentativité picturale des assemblées
régionales européennes (plus de femmes, de jeunes et de personnes d’origine étrangére), et masquant
ainsi en grande partie une homogénéite socioprofessionnelle — de classe, serait-on tenté de dire —
confortent ce tableau.

Revenant plus précisément sur les formes plus participatives de démocratie, le paradigme néo-
régionaliste poursuit une problématisation similaire, faite d’échecs et de succes. C’est le cas de
I’étude menée par Hubert Heinelt et Daniel Kubler (2005). Ces derniers se situent dans une
perspective plus urbaine, suivant ainsi les conseils de Patrick Le Galés (1997) qui propose de
conserver une définition de I’action collective proche de celle de M. Keating tout en 1’appliquant a
d’autres entités territoriales. Leur définition du néo-régionalisme, appliquée a la gestion des
métropoles, pousse les cadres de Richard Balme un peu plus loin : en s’appuyant sur la théorie
générale d’un déplacement du gouvernement vers une forme de gouvernance, les deux auteurs font
du néo-régionalisme un mode de régulation urbaine détaché des institutions politiques, basé sur
I’alliance entre agences publiques et privées en fonction des secteurs et de problémes. Ainsi leur
«new regionalism » se « concentrent plus sur 1’émergence d’une gouvernance métropolitaine a
travers l’interaction entre une variété d’acteurs que sur une hiérarchie étatique » (Heinelt Kubler
2005, p. 10). Les capacités d’action de ce néo-régionalisme sont alors déterminées par trois facteurs :
les modes de coopération entre acteurs, les opportunités offertes par les échelles supérieures et la
présence d’un leadership. Autrement dit, les focales d’observations du néo-régionalisme de H.
Heinelt et D. Kubler privilégient la compréhension des combinaisons différenciées de ces trois
ressources. Pour les deux auteurs, les conséquences de 1I’émergence de ce type de gouvernance
urbaine pourrait avoir deux grands types d’interprétation (lbid., pp.11-16). La premieére,
I’interprétation pessimiste, est trés proche des théories de la post-démocratie, qui voient I’avénement
de I’idée de gouvernance comme la substitution des anciennes autorités représentatives par des
réseaux souples de politiques publiques gérant les problemes de maniére décloisonnées et
partenariales, diluant par-la méme le contrdle citoyen et la responsabilité (accountabilty) de la
décision politique. La seconde, ’interprétation optimiste, met 1’accent sur 1’ouverture et I’inclusion

des réseaux de gouvernance, permettant une pluralité et une délibération au cceur des processus de
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décision. Pour H. Heinelt et D. Kubler, la notion de démocratie associative (Cohen Rogers 2005) est
une grille d’évaluation permettant de mesurer le degré de la démocratie atteint par les réseaux de
gouvernance. Cette évaluation, basée sur des critéeres (accountability des instances décisionnelles,
modalités de prise de décisions, relations aux acteurs non gouvernementaux), doit permettre de sortir
d’une théorisation trop radicale (pessimisme/optimisme), en complexifiant les analyses a 1’aide de
ces critéres, la réflexion portant désormais sur leur combinaison diversifiée, et non plus sur leur
simple présence ou absence.

D’autres travaux ont, quant a eux, durcit les propos de H. Heinelt et D. Kubler, en faisant de la
démocratisation de la gouvernance un impératif politique s’appliquant aux autorités locales
(essentiellement les metropoles). Ainsi, L. Rose et B. Denters (2005) affirment que les
gouvernements locaux (surtout métropolitains) sont de plus en plus soumis a une évolution de leurs
environnements civiques (Denters Rose 2005 pp. 5-9), des changements correspondent globalement
a I’émergence de nouvelles demandes « participatives » et a un regain d’activisme urbain. Cumulées
a d’autres tendances (européanisation, urbanisation, globalisation), les nouvelles demandes
substantives participatives poussent les autorités locales a intégrer (différemment) de nouveaux
modes de gestion démocratique, notamment participatif donc, afin de survivre dans 1’age de la
gouvernance. La démocratisation n’est ainsi plus le résultat d’une combinaison des variables de la
gouvernance mais la condition de survie des autorités locales dans ces nouvelles regles du jeu. Les
opportunités décrites par H. Heinelt et D. Kubler seraient en réalité une fatalité nécessitant
I’adaptation : certaines métropoles réussissent a s’adapter, et d’autre pas. Les dispositifs participatifs
répondraient alors a une logique néo-régionaliste tres proche de la perspective de Patrick Le Gales
(1997), mettant en avant les processus d’adaptation.

De maniére plus globale, les préoccupations attachées a la démocratie régionale semblent recouper
celles exprimées par les approches en termes de gouvernance locale telles qu’elles se présentent a la
fin des années 1990. Lorsque Caroline Andrew et Michael Goldsmith (1998) exposent les enjeux
d’un glissement du gouvernement a la gouvernance locale, ils ciblent trés précisément 1’enjeu de
I’adaptation des capacités de régulation des autorités publiques (elected local governments). Les
conséquences de la mondialisation (changement de nature du capital et des équilibres

4

industries/technologies) affectent directement les villes, en accentuant leur compétition®* et en

modifiant leur environnement. La forte fragmentation des sociétés urbaines, nommée gouvernance

164 |_es auteurs notent : « All the above are just a few examples of the process of economic globalization and economic
interdependence, all having consequences for local governments. There have been winners and losers, and the literature
has stressed the idea of the innovative, renewable, sustainable city, perhaps overstressing the idea in terms of the
sustained successful adaptation of cities. Cities have come to recognise that they need to be internationally competitive in
the world economy, and nobody wants to be second-class in the competition » (Andrew Goldsmith 1998, p. 103)
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locale, met au défi les autoritées dans leur capacité a résoudre les problemes et délivrer des
services'®. Or, face a cette nécessité d’adaptation, C. Andrew et M. Goldsmith recommandent
prioritairement de repenser « le role du gouvernement local dans la promotion de la démocratie a
travers le renforcement de la citoyenneté et de la participation des individus »'®. Cette
démocratisation de 1’espace public local permettrait, par exemple, de traiter des problémes de
ségrégation urbaine, en offrant aux différentes communautés ethniques la possibilité de prendre part

a la construction des politiques urbaines™®’

et plus largement d’intégrer les différentes composantes
de la société urbaine locale en faisant de la citoyenneté « un moyen d’exprimer la construction
collective de I’espace dans lequel les questions d’attachement et d’appartenance peuvent étre
débattues »™®®. La gouvernance qualifie donc un contexte qui doit étre mis en cohérence et intégré,
entre autres, par une réinvention de la démocratie et de la participation*®,

Le lien entre régions européennes et démocratie reste essentiellement pensé dans la dichotomie
victoire/défaite, propre aux premiers développements du néo-régionalisme. L’observation des
dispositifs participatifs régionaux est encadrée par des préoccupations macrosociologiques : quelles
sont les régions qui parviennent a réinventer un systéme démocratique ? Sont-elles en train de saisir
les opportunités offertes par les évolutions structurelles de la polity européenne ? Sont-elles bel et
bien en train d’innover et d’inventer un mode de régulation autonome ? Et ces innovations
accompagnent-elles un mouvement plus vaste de mobilisation leur permettant de produire des
capacités politiques, par I’interaction des pratiques et croyances héritées et des dynamiques du
changement social ? Ces approches, si elles constituent d’inévitables questionnements dans le cadre
d’une intégration régionale européenne (Hooghe Marks 2001), demeurent toutefois treés éloignées de

considérations sociologiques plus fines, relatives aux jeux d’acteurs et a la construction de 1’action

1% Les auteurs mettent en relation les changements de I’environnement et la nécessité d’une adaptation permanente des
modes de régulation des autorités locales : « In the context of these social, economic, and political changes, the
environment in which city and local governments operate has been undergoing, and continues to face, rapid change. Such
an environment has been and continues to be very unstable, placing a premium on governments (both national and local)
to be flexible, innovative, and adaptive, to « reinvent » themselves, or to move away from (local) government towards
(local) governance. » (Andrew Goldsmith 1998, p. 105).

1% Traduction personnelle (Andrew Goldsmith 1998, p.109).

167 « Equity, accessibility, and political participation can be increased by the direct involvement of these diverse groups
in the making of public policies. In some areas ethno-culturally specific services have been created by local voluntary
groups, and in many cases subsequently funded and supported by local governments. In other cases, local governments
have taken the initiative in devising means by which excluded groups can be brought into policy-making and service
provision processes. » (Andrew Goldsmith 1998, pp. 113-114).

1% Traduction personnelle (Andrew Goldsmith 1998, p. 111).

1991 ’idée d’un passage du gouvernement local & la gouvernance urbaine (Borraz 1994 ; Le Galés 1995) renvoie donc au
phénoméne d’adaptation des autorités locales face a une société urbaine multi-centrée, composée de différents sous-
groupes (acteurs publics et privés), nécessitant une capacité et des outils de régulation afin de rendre possible 1’action
publique dans des contextes fragmentés et sujets a une forte différenciation. L’enjeu d’une gouvernance métropolitaine et
régionale, déja exposée plus avant, a permis 1’essor d’analyse sociologique centrée sur la constitution de réseaux d’action
publique et de dispositifs de coordination interinstitutionnelle permettant I’implémentation de politiques publiques, en
fonction des problémes posés dans le cadre urbain et régional.
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collective régionale. Concrétement, ce type d’analyse s’oriente assez nettement vers un débat de
classification, du type de celui soulevé autour de I’Europe des régions : il s’agirait ainsi de
différencier les régions ayant «réussi » le tournant de la gouvernance, de celle ayant plus de
difficultés. En effet, les gouvernements régionaux élus, soit dans le cas francais, les conseils
régionaux, ne sont considéres que dans une extériorité relative a leurs réactions potentielles face aux
contraintes et opportunités de leur environnement. L’étude des stratégies politiques a I’ceuvre dans la
mise en place d’arrangements institutionnels participatifs est donc déduite ou supposée, risquant
donc d’étre abordée superficiellement. Il convient ainsi de repenser le rapport établi entre le
positionnement de ces institutions politiques et la production de dispositifs participatifs, en ne nous
limitant pas au fonctionnalisme d’une vue d’ensemble des interrelations propres a la gouvernance

territoriale européenne.

B) Penser la participation en dehors de la gouvernabilité

La séparation sémantique entre gouvernement et gouvernance, si elle a donné lieu a de nombreux
débats (Simoulin 2007), demeure principalement employée en science politique pour qualifier
I’émergence d’une société fragmentée remettant en cause les capacités de régulation des autorités
publiques. Ainsi, le passage du gouvernement a la gouvernance constituerait une remise en cause des
recettes classiques de gouvernabilité propre au gouvernement™®. De fait, il est possible de dégager
un méme probleme reliant les travaux étudiant le gouvernement et ceux étudiant la gouvernance, a
savoir celui de la gouvernabilité, entendue comme la production d’un ordre politique 1égitime, c'est-
a-dire accepté (voire plébiscité) par ceux auxquels il s’applique.

Or, il semble gue le probleme de la gouvernabilité constitue la limite principale des approches néo-
régionalistes de la participation. En effet, cette problématisation semble réduire par avance 1’étude de
la démocratie participative a I’appréhension d’un phénomeéne central : la (re)légitimation de I’autorité
publique, que celle-ci soit manifeste ou dissimulée. L’étude de la démocratie participative a 1’échelle
locale court ainsi le risque de se fixer sur une hypothese trop forte, anticipant de maniére trop
importante sur les résultats obtenus. Si la légitimation, entendue comme « un ensemble de processus
qui rendent I’existence d’un pouvoir coercitif spécialisé tolérable sinon désirable, c’est-a-dire qui le

fassent concevoir comme une nécessité sociale voire comme un bienfait » (Lagroye 1985, p. 400) est

170 Caroline Andrew et Michael Goldsmith (1998) donnent un exemple caractéristique de ce théme de la remise en cause
du politics traditionnel : « Matching this process has been a decline in the legitimacy and consensus about state
institutions, about the ability of political parties to translate political demands into effective political action, and
increasing disillusionment with political processes, which often seem closed to public influence and open to corruption.
In many ways this disillusionment with politics reflects the inability of class/welfare-based systems of politics and parties
to cope with issues of the new political agenda and with rising popular expectations, something to which we will return
shortly » (1998, p. 104). Voir également Caroline Andrew 2001.
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bien évidemment présente dans la mise en application de la démocratie participative, elle ne doit pas
pour autant constituer 1’unique horizon de notre recherche. Plutét que d’entrer dans une discussion
théorique de la portée et des limites d’une approche en termes de légitimation et de gouvernabilité,
nous souhaiterions illustrer la maniere dont ces approches sont a la fois fondamentales mais quelque
peu restrictives pour la compréhension des stratégies de démocratisation.

Dans un premier temps, nous évoquerons les limites des travaux abordant la démocratie
participative sous 1’angle de la gouvernabilité, tout en envisageant les possibilités de dépassement de
ces approches (1). Dans un second temps, nous reviendrons sur la portée du modéle des
« concessions procédurales », essentiellement formalisé en France par Cécile Blatrix (1), afin
d’illustrer la maniére dont nous souhaitons nous appuyer sur cette trés riche entrée analytique tout en

dépassant sa problématisation pensée en termes de gouvernabilité.

1) La gouvernabilité : une hypothese trop structurante

La gouvernabilité est considéré par la science politiques constitue un des enjeux majeurs des
régimes démocratiques contemporains. Comme 1’indique Jean Leca (1985), en démocratie la
question de 1’ordre ne renvoie pas uniquement a I’exercice d’un pouvoir coercitif plus ou moins
virulent. La gouvernabilité « renvoie a la propension a (ou la possibilité d’) étre gouverné, c'est-a-
dire d’établir les régles d’un bon gouvernement » (Leca 1985, p. 18). La gouvernabilité repose alors
pour Jean Leca sur un processus de légitimation, c'est-a-dire «la constitution d’un réservoir de
loyauté qui permet d’accepter provisoirement un échange défavorable » (Ibid. p. 19) et le pousse
donc a s’éloigner d’une lecture en termes d’ingouvernabilit¢'™. Or, cette définition de la
gouvernabilité a entrainé le développement d’un ensemble de théorisations de la démocratie
participative conduisant toujours a la concevoir comme un levier de gouvernabilité, autour
desquelles s’articulent les critiques et les entreprises de démystification plus ou moins explicites.

Daniel Gaxie (1996) a directement analysé I’émergence de la démocratie participative a partir
d’une lecture en termes de gouvernabilité, qui renvoie a la capacité des autorités a obtenir
« ’obéissance et le consentement » des populations gouvernées, dans un systéme marqué par « la
dépendance sans doute plus accentuée des titulaires des fonctions officielles a I’égard des réactions
de ceux qui sont officiellement définis comme citoyen » (Gaxie 1996, p. 249). Le but du
gouvernement démocratique est d’obtenir I’ordre dans un contexte favorable a la multiplication des
épreuves défiant la représentativité (sondages, réunions publiques, manifestations, gréves), a

I’extension sans fin des séquences électorales (par le biais du commentaire ou de 1’enchainement des

L Le théme de I'ingouvernabilité démocratique renvoie principalement a I’idée que I’excés des demandes sociales
provoquées par le régime démocratique menaceraient a terme 1’équilibre et 1’ordre du systéme en lui-méme (Crozier
Huntington Watakuni 1975 ; Sartori 1975). Pour une discussion critique de ces postures, voir Ranciére 2006.
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séquences entre les différentes élections) et au caractere systématique des oppositions. La
gouvernabilité correspond donc a une situation dans laquelle «les dirigeants politiques et leur
entourage semblent plus soucieux d’observer [’émergence d’éventuelles oppositions ou
protestations » (Ibid. p. 263), ou la démocratie participative serait I’'une des mesures adoptées par les
gouvernants afin de « prévenir et de désarmer les réactions et les protestations en cherchant a
associer en amont, de maniére parfois formelle, certains des groupes concernées par les décisions en
préparation » (lbid., p. 270). Les dispositifs institutionnels sont donc soumis a une logique
proprement gouvernementale, visant a obtenir 1’obéissance, comme 1’indique Daniel Gaxie : « dans
tous les cas, ces efforts pour adoucir et renforcer les relations de commandement et d’obéissances
politiques en associant de maniére originale les gouvernés a leur propre gouvernement, contribuent a
la réduction des problemes » (Ibid. p. 271). La démocratie participative est donc percue comme un
instrument gouvernemental dissimulé, souvent maladroitement, derriére les rhétoriques de la
démocratie locale.

Dans un article devenu incontournable sur la question de la régulation et de la gouvernabiliteé,
Renate Mayntz (1993), bien que moins directement centrée sur la démocratie participative, alimente
le méme type de conclusion. Pour la politiste allemande, qui part du constat que « I’Etat n’est plus en

172 il est tout a fait

mesure de résoudre les problémes économiques et sociaux qu’il a identifiés »
crucial de mettre en relation les origines de ces failles (governing failures) avec les solutions
retenues pour les résoudre'’®. Ces failles sont liées 4 1’autonomisation croissante des sous-systémes
sociaux, devenu auto-référencés et auto-poiétiques, rendant caduques les instruments de coordination
classique du gouvernement central'™®. R. Mayntz insiste alors sur une adaptation nécessaire des
procédures de I’action publique a chaque sous-systéme, selon leur degré de structuration, de
protection et d’isolement, mais également sur le renforcement d’une communication inter-systeme
(Mayntz 1993, p. 17). Dans ce cadre, un dispositif participatif apparait comme un mode
d’organisation non coercitif, permettant de croiser des sous-Systemes sociaux sans mettre en cause
leur intégrité et un moyen de créer des passerelles de communication. Elle deviendrait une
dimension, parmi d’autres, d’'une méthode partenariale, poussant 1’autorité politique centrale a
négocier en permanence avec son environnement, notamment sous la forme de contrat (Gaudin
1999). En ce sens, les governing failures alimentent largement les lectures proposées en termes de

« défis » de la gouvernance, abordées précédemment.

172 Traduction personnelle (Mayntz 1993, p. 10).

173 par exemple, Renate Mayntz souhaite comprendre en quoi la décentralisation constitue véritablement une réponse aux
failles de gouvernements observées ou vécues.

174 Suivant en cela les travaux de Niklas Luhman. Pour une revue détaillée des travaux du sociologue allemand, voir
Braun Papadopoulos (2001).
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Les travaux d’Albert Mabileau (1997), dans le contexte de la décentralisation frangaise, offrent eux
aussi un exemple caractéristique du probléme que pose la notion de gouvernabilité a 1’étude de la

> et responsabilisation'™® des pouvoirs

démocratie participative. La progressive autonomisation®’
locaux posent les bases d’un probléme de gouvernabilité : confrontés a la réalité d’une composition
plurielle et réticulaire de 1’espace local (nommée gouvernance), les pouvoirs locaux se trouvent face
a la « difficulté de produire des décisions cohérentes en raison des divisions de la société locale » et
doivent assumer un probleme de gouvernabilité, qui « interroge sur leur possibilités d’intégration et
le renforcement des spécificités locales » (Ibid. p. 360). La gouvernabilité renvoie a « la capacité
manifestée par les personnels administratifs et politiques, comme a I’adaptation de leurs méthodes
d’action a I’évolution de la société locale » (Ibid., p. 362), capacité renforcée grace a I’accumulation
de ressources®’’. La démocratie participative apparait alors comme une ressource venant alimenter
les capacités de gouvernement des pouvoirs locaux, a mille lieux des promesses d’une démocratie
locale, pourtant annoncée par la décentralisation. Ainsi, pour Albert Mabileau, le peu
d’empressement de I’Etat a imposer des mesures contraignantes en faveur d’une « démocratie de
participation » permet aux ¢élus locaux de s’accaparer le pouvoir local sans en partager la moindre
parcelle : « En définitive, le pouvoir local ne se redistribue pas, parce qu’il appartient aux ¢élus et la
démocratisation n’est saisissable que dans son ouverture a 1’extérieur, par les relations qu’il

entretient avec son environnement local » (lbid., p. 373). Les monarchies municipales’™® se

consolident et mettent au point des stratégies de communication leur permettant d’ouvrir de timides

175 Cette autonomisation se traduit essentiellement par la propension croissante des autorités locales & produire des
politiques publiques : « La décentralisation marque la fin de la « liberté d’inaction », au moins de la gestion en bon pére
de famille, qui, dans une société libérale, limitait au maximum les interventions des autorités publiques. Elle lui substitue
des interventions tous azimuts, sans ligne cohérente au moins dans les premieres années, qui témoignent de la volonté des
responsables d’affirmer leur liberté d’action et de marquer I’emprise sur leur territoire, bien au-dela des compétences qui
leur ont été attribuées. » (Mabileau 1997, p. 359).

176 [ autorité politique locale se personnalise, imitant les tendances nationales classiques de personnalisation du pouvoir
(Mabileau 1960). Ce mouvement les expose a une responsabilité qu’ils découvrent, prenant la forme d’une accountability
. « Dotés du pouvoir de décision et ne pouvant plus se retrancher derriére la garantie du préfet pour justifier de leurs
comportements, ils se sont retrouvés en contact direct et sans retour avec leurs ressortissants » (Mabileau 1997, p.354).
L’auteur note d’ailleurs qu’au-dela des contrbles (budgétaires, juridiques, liés & la limitation des risques de cette
autonomie (notamment la corruption), cette mise en avant de 1’élu local recouvre en réalité une savante stratégie d’Etat
qui réoriente des demandes sociales qu’il ne souhaite plus gérer. Le retrait de I’Etat est donc la cause structurelle de cette
personnalisation du pouvoir local.

Y7 expertise, 1’administration, les finances, la professionnalisation/spécialisation des élus et I’apparition des cabinets
(équipes de gestion, élu-technicien) sont désormais considérées comme autant de ressources dont se dotent (ou sont
dotées) les collectivités locales pour renforcer les politiques locales.

178 A. Mabileau note : « En effet, la régulation de I’ensemble local reste entiérement déterminée par le pouvoir des élus,
qui emprunte bien plus au style monarchique qu’in ne répond aux normes démocratiques. Il reproduit le modeéle étatique
de la centralisation et inspire des pratiques qui fonctionnent a ’envers des mécanismes habituels de la démocratie. C’est
la « monarchie républicaine » de la Cinquiéme République qui est exportée sur le territoire et étendue des municipalités
aux départements et a la région. » (Mabileau 1997, p. 372).
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innovations'”. La question qui se pose alors est la suivante : comment aurait-il pu en étre
autrement ? Les problémes du renforcement des pouvoirs locaux francais et des failles de la
gouvernance pré-construisent un cadre analytique figé dans lequel il suffit de glisser des études de
cas, venant a coup sir alimenter 1’idée de stratégies cachées, d’enjeux de 1égitimation et de la réalité
d’un non-partage des pouvoirs.

Cette perspective est en outre complétée par les travaux de Bernard Jouve (2005) sur les
dynamiques métropolitaines de la participation. A la différence d’Albert Mabileau, Bernard Jouve
meéne la discussion de la question du gouvernement local, principalement a 1’échelle urbaine, ce qui
lui permet de s’opposer a une définition de la gouvernance qu’il juge normative et annonciatrice de
changements fallacieux (Jouve Lefévre 1999)'%°. En effet, la gouvernance, considérée par Jouve
comme affectée d’une définition messianique de I’avénement d’un nouvel ordre politique, doit étre
confrontée a la réalité sociologique du maintien des cadres du gouvernement. Ainsi, la démocratie
participative, c'est-a-dire 1’'une des prophéties de la gouvernance, ne peut offrir que deux
désillusions : le maintien de I’autorité représentative classique, dont elle ne serait qu’un instrument™®*
et la possible instrumentalisation de la capacitation (empowerment) des populations les plus pauvres
par des métropoles soucieuses d’adapter la régulation sociale et politique aux logiques montantes du
réétalonnage territorial, lié aux mutations du capitalisme. Ici, le concept de gouvernabilité prend la
forme de la théorie néo-marxiste du political rescaling (Brenner 2004) : dans la mesure ou I’espace
métropolitain est considéré comme le nouvel espace d’adaptation du capitalisme (contre 1’Etat-

Nation), mettant en jeu les capacités des élites locales a inscrire leur modele de régulation territoriale

9 « A I’exception de dispositions législatives tardives et peu contraignantes incluses dans la loi sur I’administration

territoriale de la République (1992), qui visent a I’information des administrés sur les affaires locales — spécialement le
budget communal, ou organisent la pratique référendaire et la réunion de comités consultatifs, les élus restent maitres du
jeu. Des expériences avaient été tentées dés avant la décentralisation par certaines municipalités, pour mettre en place des
structures de consultation des habitants (commissions extra-municipales, comités de quartier) et établir avec eux des
relations plus étroites ; mais a part quelques exceptions comme a Grenoble, elles ont échoué ou tourné aux opérations
promotionnelles. » (Ibid., p. 373). A. Mabileau note toutefois que « la décentralisation a changé le climat », c’est-a-dire &
sédimenter les conditions pour ces timides innovations.

180 [ e débat ouvert entre Bernard Jouve et Patrick Le Galés prend racine a ’occasion de cet article mais se prolonge tout
au long des années 1990. Ainsi, Patrick Le Gales affirmait en 1998, son intention de travailler la notion de gouvernance
sans pour autant plébisciter les présupposés normatifs attachés a la notion : « Sans surprise, par conséquent, une piste de
travail qui pourrait étre suggérée a quelque chose a voir avec les questions de régulation et de gouvernance puisque
certains ont encore la liberté de croire que la problématique de la gouvernance ne s’applique pas seulement aux pays
africains, que cela ne signifie par forcément que 1’on épouse aveuglément les théses néolibérales et que poser les
questions en ces termes ne revient pas a abandonner toute approche en terme de gouvernement » (Le Galés 1998, p. 107)
81 Alinsi pour Bernard Jouve, « le recours a la participation vient, paradoxalement, dans les faits, renforcer les traits des
systemes politiques, la centralité des élus », évoquant ainsi une hypothése élargie, largement inspirée d’Albert Mabileau :
« I’hypothése d’un sacre des notables locaux rendu possible par I’exercice de la démocratie participative sur un registre
institutionnalisé », permettant aux « élus ayant accapareé a leur profit la mise en ceuvre des lois de décentralisation », mais
également aux «représentants cooptés de la société civile, qui agissent, du fait des ressources cognitives et
instrumentales qu’ils peuvent mobiliser, comme des acteurs incontournables de la médiation entre la société civile et la
sphére du politique au niveau local », de confisquer I’exercice de la régulation urbaine.
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dans les canons du néo-libéralisme, la démocratie participative « institutionnalisée » ne peut qu’étre
I’objet d’une instrumentalisation.
La radicalit¢ des théories exposées, alliant démocratie participative et exercice d’une

gouvernabilité véhiculent pourtant une conception réduite du pouvoir'®

. Lorsqu’Archon Fung rejette
I’échelle de participation de Sherry Arnstein en raison de son caractére trop « décisionnel », il le fait
dans cette perspective : la démocratie participative renvoie a un ensemble d’interrelations tissées
entre gouvernants et gouvernés, allant de 1’élaboration des préférences, a la 1égitimation du pouvoir
ou I’alliance entre mouvement social et responsables politiques, en passant par le détournement des
conflits, interrelations ne pouvant étre contenues dans une problématique de confiscation ou de
partage du pouvoir, cristallisée dans cette préoccupation de la décision. Dans le cas précis des
collectivités régionales européennes, une formulation contemporaine de la différence entre autorité
et pouvoir a été proposée par Gary Marks, Liebset Hooghe et Arjan Schakel (2008) par le concept
d’autorité régionale, qui nous permet d’expliciter cette préoccupation. Jugeant insatisfaisant le
comparatisme des degrés d’autorité détenue par les gouvernements régionaux européens, etablis sur
des critéres principalement financiers, les trois auteurs proposent de saisir quantitativement et
comparativement les différentes « structures » de 1’autorité régionale. Le gouvernement régional,
entendu dans une acception minimale de « gouvernement d’une entité régionale cohérente situé entre
les échelles locales et nationales et responsable d’une autorité décisionnelle »8 serait donc doté
d’une autorité formelle qu’il s’agit de mesurer selon trois dimensions principales, elles-mémes
déclinées en huit indicateurs, permettant la production d’une analyse factorielle™. Sans nous
préoccuper outre mesure des résultats (précisons que les conseils régionaux francais ne figurent pas
dans I’¢tude), il est intéressant de noter que les auteurs insistent sur la portée restreinte de leur étude,

en signalant que 1’étude de I’autorité formelle ne peut résumer a elle seule la question du « pouvoir »

182 jean Leca signalait dés 1985 le danger d’un amalgame entre gouvernabilité et exercice d’une coercition politique :

« De la a affirmer que la « gouvernabilité » est une préoccupation de nantis apeurés qui prennent le parti du pouvoir (et
de I’ordre) contre les dominés (et la liberté) il n’y a qu’un pas... trop vite franchi. Pouvoir et ordre ne sont nullement
équivalents : un pouvoir politique fort et coercitif peut engendrer le désordre » (Leca 1985, p. 17).

183 Traduction personnelle (Marks Hogue Schakel 2008, p. 113). Une région est donc définie selon trois critéres :
I’existence d’un territoire administré aux frontiéres fixes, I’insertion du gouvernement entre 1’échelle nationale et locale
et I’existence d’un ensemble d’institutions l1égislatives et exécutives doté de capacités décisionnelles. Sur cette base, 42
pays sont comparés, sur une période de 56 ans (1950-2006).

184 La premiére dimension de I'autorité régionale est I’existence d’un autogouvernement (self-rule), renvoyant a la
capacité de I’autorité politique a gouverner ceux qui vivent sur son propre territoire : elle se compose de I’autonomie
institutionnelle et fiscale, le nombre de secteurs d’intervention publique de la région et I’indépendance des élus régionaux
ainsi que leur marge de manceuvre. Cette premiére définition est assez proche du « gouvernement local ». La deuxieme
dimension est celle du positionnement de la région dans 1’architecture politique nationale (shared-rule) : elle se compose
de la capacit¢ d’influence des ¢élus régionaux sur la Ilégislation nationale, sur [’action publique (modele
intergouvernemental), sur le contrble fiscal et sur les réformes constitutionnelles. Le croisement des deux variables
renvoie quant a lui aux dimensions horizontales (intégration des intéréts) et verticales (représentation de la coalition) de
la gouvernance urbaine soulevée par P. Le Galés (1995). Notons que chacune de ces huit dimensions est corrélée a un
indice statistique, afin de procéder a une comparaison quantitative.
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régional. Reprenant a leur compte la définition du pouvoir livrée par Robert Dahl (1968), voulant
que le pouvoir soit la capacité de A a faire faire a B ce que B n’aurait pas fait sans 1’intervention de
A, les auteurs affirment que «I’autorité formelle est seulement un ingrédient de la capacité du

conseil régional & exercer un pouvoir »'*°

. L’utilisation du concept de gouvernabilité, telle que
définie précédemment, fait donc courir le risque a notre étude d’étre limitée a la mise en relation des
dispositifs participatifs avec 1’autorité formelle régionale, manquant une compréhension élargie du
pouvoir'®. Si Pautorité formelle ne se partage qu’a de trés rares exceptions dans la démocratie
participative, le pouvoir n’est pas un bien divisible, mais le résultat d’une interaction mouvante, dans

lequel les stratégies de démocratisation a 1’échelle régionale peuvent prendre place, sans étre

condamnées par avance a réveler la prégnance de la gouvernabilité.

2) Portée et limites de la notion de concession procédurale

Parmi les théories d’une gouvernabilité par I’adoption de détours participatifs par les institutions
publiques, celle relevant de 1’analyse des concessions procédurales fournit toutefois un cadre
d’analyse particulierement structuré et empiriquement renseigné. Cette approche constitue un jalon
fondamental de I’étude du recours a la démocratie participative. Pourtant, sa problématisation
focalisée sur la gouvernabilité nous pousse a envisager son dépassement.

Une des premieres formulations de cette approche est D’article d’Herbert Kitschelt (1986)
concernant I’analyse comparée de la mise en débat des politiques nucléaires dans quatre pays
occidentaux (Etats-Unis, France, Suéde, Allemagne de 1’Ouest). H. Kitschelt entreprend d’utiliser la
notion de structure d’opportunité politique, théorisée notamment dans le cas des révoltes urbaines
(Eisinger 1973), ou les mouvements révolutionnaires (Tilly 1978), afin d’énoncer une idée centrale :
les arrangements institutionnels sont des facteurs facilitant ou freinant 1’apparition de mobilisations
sociales™. Sans déterminer complétement 1’existence (ou 1’absence) des mouvements sociaux, la
structure institutionnelle répartit un ensemble de ressources et de contraintes qui cadrent le dialogue
entre autorités publiques et mobilisations et influent sur la structuration de ces derniers. Ainsi, dans
les quatre pays étudiés par H. Kitschelt, les ressources et opportunités structurelles différencient

moins les mouvements de contestation dans leur structuration et leur trajectoire que dans leur acces

18 Traduction personnelle (Marks Hogue Schakel 2008, p. 114).

186 Notons d’ailleurs que Richard Balme (1996) traite la question des mobilisations néo-régionales par ce prisme : celles-
ci ont-elles concrétement affecté le pouvoir régional ? S’il constate que les régions demeurent marginales, il liste
toutefois leurs « victoires » (Ibid., p. 33), illustrant ainsi leur capacité a se battre a 1’échelle européenne pour exister et a
dépasser ainsi le seul cadre de leurs compétences . Ce dernier fait du néo-régionalisme une forme évoluée de pouvoir
régional, reposant sur trois piliers : ouverture des régions sous I’effet de I’internationalisation économique, multiplication
des réseaux d’action publique, emboitement des identités (régionales, nationales, internationales).

187 « Political opportunity structures are comprised of specific configurations of resources, institutional arrangements and
historical precedents for social mobilization, which facilitate the development of protest movements in some instances
and constrain them in others. » (Kitschelt, 1986, p. 58).
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au processus décisionnel. L’ouverture des systémes institutionnels aux mouvements sociaux,
conditionnés par quatre facteurs*®, permet ainsi de déterminer quatre idéaux-types & partir des quatre
pays étudiés. Cette typologie révéle que la France posséde une grande capacité institutionnelle de
production d’action publique, mais reste impermeéable aux mouvements sociaux, contrairement a la
Suede (forte capacité décisionnelle mais ouverture) a la RFA (faible capacité et fermeture) et aux
USA (faible capacité et ouverture). Face a ces réalités, les stratégies des mouvements sociaux
s’adaptent (action plus brutale dans un systéme fermé et décisionnaire) et les structures évoluent de
maniére différenciées. C’est dans ce cadre que 1’idée de concession procédurale (procedural impact)
est opposée a deux autres types d’impacts (Structurels et substantiels) :

« Procedural impacts or gains open new channels of participation to protest actors and involve

their recognition as legitimate representatives of demands. Substantive gains are changes of

policy in response to protest. And structural impacts indicate a transformation of the political

opportunity structures themselves as a consequence of social movement activity. » (Kitschelt

1986 p. 67)
L’objectif d’Herbert Kitschelt est d’illustrer la maniére dont les systemes usent de plusieurs moyens
(y compris structurels) pour répondre a 1’émergence d’un mouvement social selon leur degré
d’ouverture et leur fonctionnement : dans le cas de la lutte anti-nucléaire, on constatera ainsi
I’apparition de partis politique écologistes (structurel), d’actions publiques ciblées (substantielles),
ou de « nouveaux canaux de participation » (procédural).

Cette grille de lecture a été largement reprise et exploitée par les travaux de Cécile Blatrix (2000),
concernant 1’usage de détours participatifs par I’Etat francais dans les années 1980 et 1990. Le
secteur des politiques de transports constitue ici le terrain principal pour 1’é¢tude des structures
d’opportunités politiques et des concessions procédurales. La mise en relation des mobilisations
sociales entourant les projets d’infrastructures de transport en France et en Grande-Bretagne et
I’apparition des débats préalables aux grands projets, échappant aux élus, dans le cadre de la
circulaire Bianco'®® permet ainsi a Cécile Blatrix d’illustrer cette interrelation dynamique. La
circulaire apparait ainsi en elle-méme comme une concession procedurale : elle est 1’aboutissement
d’un processus de « réeponses » face a la multiplication de mouvements d’opposition, mais également
le prolongement d’une idée déja présente dans 1’espace politique (la démocratie participative). La
démocratie participative apparait ainsi comme un terme neutralisé dans la sphére politique, incarnée
par I’idée de « climat participationniste », permettant aux autorités de renouveler la demande sociale

a laquelle elles sont censées répondre et d’adapter la mise en place de I’action publique aux

188 plyralisme partisan, équilibre exécutif/parlement, existence de modes préalables de médiation société/Etat, ressources
a disposition des mobilisations sociales.
189 Circulaire du 15 décembre 1992 relative & la conduite des grands projets nationaux d'infrastructures.
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oppositions contingentes. Au-dela des résultats presentés par Cécile Blatrix sur les limites de
I’introduction de ces « détours participatifs », autant en termes d’action publique que d’action
collective', la perspective avancée par I’idée de concession procédurale et d’impacts structurels
entend focaliser la recherche sur une compréhension sociologique fine de 1’imbrication des
mouvements de mobilisation collective, des stratégies de légitimation ou d’acceptabilité des
décisions et de gestion institutionnelle des prétendus « renouvellement» de 1’action publique.
L’ambition de cette approche est de situer le recours aux « détours participatifs » dans un univers
social conflictuel, ou les mobilisations se voient elles-mémes attaquees par des contre-
mobilisations™™. L’ « impératif participatif » constitue un élément de contexte (les élus valorisent le
recours a des detours participatifs de maniere général), qui est réactivé en fonction des rapports de
force et des enjeux. Les dispositifs concrétement a 1’ceuvre peuvent a la fois étre considérés comme
les résultats de 1’apparition des rapports de force et, en retour, d’un cadre d’action cherchant a les
contraindre.

Cette perspective permet de dégager deux enseignements fondamentaux. D’une part, il convient de
ne pas confondre 1’é¢tude des justifications a I’ceuvre dans la mise en place des détours participatifs et
I’ensemble des facteurs concrétement a I’ceuvre dans 1’adoption des dispositifs étudiés. D’autre part,
I’étude de ces dispositifs doit opérer un va-et-vient permanent entre la prise en compte des conflits
sociaux par un «contexte » ou une « structure » institutionnelle et la production autonome d’un
climat participationniste. La description du mouvement historique d’apparition du théme de la
démocratie participative a en effet permis a Cécile Blatrix de mettre au jour un processus de
débordement progressif transformant les concessions procédurales en un mouvement d’auto-
alimentation de la demande sociale, du « besoin » de démocratie participative. Cette posture n’est
pas nouvelle, méme si elle prend a rebours la tendance générale des études concernant la démocratie
participative a passer sous silence la genése et la trajectoire des stratégies participatives. Jacques
Godbout (1983) avait abordé sous un angle critique virulent le décalage existant entre 1’utilisation de
la rhétorique d’une « demande sociale » et la réalité de dispositifs imposés bien souvent loin des
préoccupations réelles des citoyens. Les constats du sociologue canadien viennent efficacement
compléter les analyses proposees par Cecile Blatrix concernant les enjeux de légitimation, de

190 | es usages sociaux de la démocratie participative apparaissent comme productrice de résultats relativement modestes,
aussi bien concernant les changements apportés a la substance et a la mise en débat de I’action publique, que
I’amélioration de I’acces de certains groupes d’acteur aux cercles décisionnels. Toutefois, Cécile Blatrix centre son étude
sur I’usage en tant que tel et ne constate ces limites que dans un second temps.

191 Cest dans ce sens que Cécile Blatrix se référe a la notion de structures des opportunités politiques, en s’appuyant
notamment sur les travaux de Sydney Tarrow (1991). Ainsi, la structure des opportunités politiques renvoient a
I’ensemble « des signaux adressés aux acteurs politiques et sociaux qui les encouragent ou les dissuadent d’utiliser leurs
ressources internes pour former des mouvements sociaux » (Tarrow, cité par Blatrix, p. 39).
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clientélisme et de lutte de pouvoir a I’ceuvre dans les recours descendants a la démocratie
participative.

Toutefois, certaines limites du modele utilisé par Cécile Blatrix doivent étre explicitées. Ces limites
surviennent lors de ’utilisation systématique de la grille des structures d’opportunités. En analysant
la genése de la Commission Nationale du Débat Public, Cécile Blatrix (2007) montre, nous semble-t-
il, une limite partielle de son approche. En effet, celle-ci s’appuie sur la mise en relation,
historiqguement fondée, de la CNDP avec le climat participationniste et les procédures étudiées tout
au long de sa thése, pour tenir un discours démystificateur problématique. En stigmatisant les défauts
d’une approche dite « globalisante » de la genése de la démocratie participative (réponse a une
demande sociale, adaptation nécessaire de 1’action publique), le modele de concession procédurale
nous semble trop centré sur 1I’idée de projets politiques inavouables (étouffement du conflit politique,
marketing politique, légitimation de décisions prises) :

« L’approche adoptée ici vise ainsi a dépasser la reconstitution en termes de prise de conscience

par les pouvoirs publics d’une demande sociale de participation nécessitant des formes

institutionnelles nouvelles. La mise en place des différentes techniques résulte en réalité de

processus divers aussi hétérogénes et parfois éloignés de préoccupations en termes de

participation des citoyens » (Blatrix 2007, p. 45)
Certes, I’hétérogénéité de dispositifs participatifs nécessite une posture constructiviste, soucieuse de
relier 'usage de rhétoriques participatives a la localisation des intéréts et des enjeux de cet usage.
Mais I’entreprise ainsi ouverte reste au milieu du gué. En effet, pour comprendre 1’interaction entre
une pluralité d’enjeux latents du recours aux pratiques et aux discours (globalisants) de la démocratie
participative, il semble nécessaire de se détacher des dispositifs eux-mémes. En effet, le
positionnement des élus et des administrateurs publics percu depuis les instances de débats, voire en
situation de débat (Rui 2004), ne peut permettre qu’une appréhension superficielle du contexte dans
lesquels prennent place ces dispositifs. La mise au jour des stratégies propres des acteurs en situation
de débat court le risque de faire I’impasse sur des volets moins perceptibles des recours a la
démocratie participative, comme par exemple, les contraintes institutionnelles. De plus, le modéle
des concessions procédurales ne semble réellement pertinent que dans la mesure ou il envisage la
démocratie participative comme une réponse potentielle a un conflit donné. Afin d’éviter les conflits
judicaires ou les luttes armées, les autorités se tourneraient vers des modes de participation
permettant de canaliser la vindicte populaire mobilisée sur des enjeux ciblés. Mais que dire des
dispositifs adoptés sans conflit prealable ? L’inventaire des dispositifs régionaux (Cf. Introduction)
nous a indiqué que la plupart d’entre eux ont été adoptés dans une situation relativement pacifiée, les

conseils régionaux n’étant directement interpelé qu’a des tres rares exceptions.
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Dans le cas des conseils régionaux frangais, I’étude des stratégies des agents ayant recours aux
dispositifs participatifs ne peut se faire uniquement sous I’angle du décalage entre rhétorique
vertueuse et réalité politique concrete (sur ce type d’approche voir Goxe 2007) au risque de travestir
une partie de la réalité de ces détours participatifs. En effet, nous postulons que le « détour »
participatif ne résulte pas uniquement d’une logique d’affrontement entre des acteurs institutionnels
et des acteurs civils. Le couple Etat/associations locales ne peut servir de modele heuristique a la
totalité des études de cas, ce qui nous pousse a accorder une place différente aux dispositifs
participatifs. Ces derniers seront moins considérés comme 1’épicentre d’une conflictualité centrée sur
un enjeu précis — épicentre dont il conviendrait de resituer 1’économie générale — que comme
I’aboutissement d’un processus mélant climat participationniste, contraintes institutionnelles, conflits

sociaux, projets politiques et reproduction de I’autorité 1égitime.

C) Stratégies politiques et cadre institutionnel

Sortir d’une préoccupation uniquement centrée sur la gouvernabilité implique donc de penser la
maniere dont les stratégies de démocratisation prennent place dans un cadre institutionnel donné,
regroupant un ensemble de facteurs hétérogeénes. La ou une analyse de la gouvernabilité de 1’espace
régional permettait de faire I’impasse sur les caractéristiques de I’institution politique régionale, la
réflexion stratégique impose d’approfondir cette dimension, notamment selon deux caractéristiques
principales. D’une part, en nous inspirant des travaux par Olivier Nay, nous proposerons de cadrer
les principaux enjeux d’une approche néo-institutionnaliste des stratégies de démocratisation (1).
D’autre part, nous soulignerons immédiatement que la dimension institutionnelle ne peut se passer

d’une réflexion approfondie sur le role de 1’administration (2).

1) Sociologie politique et organisation régionale

Bien que I’étude de 1’émergence des dispositifs participatifs régionaux ne puisse se limiter aux
seuls acteurs évoluant dans le cadre de I’institution régionale, une part d’explication est a rechercher
au sein de cette institution. La focalisation sur I’institution régionale, au sens organisationnel — la
structure politique et administrative de la collectivité territoriale qu’est le conseil régional — ne doit
pas nous conduire a surestimer le role d’une variable (institution, acteurs, instruments) dans les
causalités des dispositifs. Or, une définition et un recours aux grilles analytiques du néo-
institutionnalisme, permettant de qualifier les dynamiques institutionnelles propres aux organisations
régionales, semblent nous ouvrir le chemin d’importantes pistes de recherche concernant

I’interaction entre acteurs et cadre institutionnel.
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Le courant dit du néo-institutionnalisme, tel qu’il s’exprime en science politique depuis le début
des années 1980, essentiellement dans le prolongement des travaux de James March et Johan Olsen
(1984 ; 1989), a permis de rénover I’approche des institutions politiques, en déplagant la focale
d’analyse au-dela des seules organisations pour considérer les relations entre des institutions
autonomes, réparties dans le tissu social et politique. Ni pur reflet des logiques individuelles, ni
instances hégémoniques de détermination, les institutions sont désormais congues comme le fruit
d’une interaction permanente entre des facteurs d’ordre et des stratégies individuelles. La définition
large des institutions, c'est-a-dire I’ensemble des sphéres sociales auxquelles une organisation tel que
I’Etat doit se confronter lors de I’implémentation d’une politique publique, permet d’envisager une
variable institutionnelle a la fois dépendante et indépendante, cadre d’action et produit de 1’action
(March Olsen 1984, p. 738). Le recours au néo-institutionnalisme s’est largement répandu en science
politique'® et la prolifération de travaux disparates s’en revendiquant a tendance & en obscurcir
I’utilisation.

Le balisage des travaux regroupés sous l’intitulé de néo-institutionnalisme, opéré par Rosemary
Taylor et Peter Hall (1996), signale que ces travaux loin d’étre une pensée homogéne (unified body
of thought) sont une série de réactions critiques, autonomes les unes des autres. Ces critiques, bien
qu’émises a partir de différents champs de recherche, concernent essentiellement les questions de la
relation institution/comportement, de la genese et du changement des institutions (Hall Taylor 1996,
p. 937). Ainsi, le néo-institutionnalisme historique s’est opposé aux théories structuro-
fonctionnalistes, en accordant une importance renouvelée aux formes institutionnelles politiques et
économiques dans la compréhension du politique'®. L’institution est alors pensée comme
I’équivalent des organisations formelles (banques, syndicats, Etats, entreprises) qui produisent des
normes, des conventions d’action, des routines. De son c6té, le néo-institutionnalisme du choix
rationnel s’est opposé aux théories conventionnelles du choix rationnel, en observant des paradoxes
quant aux comportements des députés au sein du congrés américain’®. L’institution est
principalement pensée comme le résultat d’une nécessaire stabilisation des couts de transaction entre

acteurs et de la réduction des incertitudes. Le néo-institutionnalisme sociologique s’est quant a lui

192 pour des revues de lectures concernant ses détours néo-institutionnalistes, voir Nay 1997a, Surel Pallier 2004.

193 |_e néo-institutionnalisme historique est moins une opposition qu’un rééquilibrage du structuro-fonctionnaliste : les
structures prennent alors le pas sur le fonctionnaliste, tentant ainsi de ne plus expliquer les actions politiques en fonction
des seuls besoins sociaux.

194 Le paradoxe d’une stabilité parlementaire déjouant toutes les prévisions du calcul d’intérét propre aux théories du
choix rationnel. George Tsebelis (1999) a par exemple mis en avant I’existence d’une interaction entre les veto players et
les caractéristiques du systéme parlementaire dans la production de la loi en Europe de 1’Ouest. Grice a une validation
statistique du lien existant entre ses précédentes théories et la production de lois significatives, G. Tsebelis parvient a
affirmer que I’existence d’un systéme parlementaire multipartite et clivé idéologiquement est conduit & une production de
loi plus incrémentale qu’un systéme bipartisan homogéne.
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opposé a une lecture trop rationaliste de la constitution des institutions, en insistant sur la porosité
des notions de culture et d’institutions’®®. L’institution est alors entendue dans un sens beaucoup plus
large, puisqu’elle renvoie, toujours selon P. Hall et R. Taylor (1996, p. 947), aux systemes de
symboles, aux scripts cognitifs, ou valeurs morales définissant « cadre de sens» ou « cadres
cognitifs » (frames of meaning). Ainsi, une question émerge : au regard de quel probléme entendons-
nous saisir d’une approche dite néo-institutionnaliste ?

Notre usage du néo-institutionnalisme s’inspire de la démarche proposée par Fritz Scharpf et
Renate Mayntz (2001), dans le cadre de leur néo-institutionnalisme centré sur les acteurs. Leur

approche exprime en effet le souci d’un cadrage problématique dont nous partageons les enjeuxl%. A

197 les deux auteurs définissent leur néo-institutionnalisme au

partir de leur probléme de départ
regard des trois courants précédemment cités. Or, leur approche, si elle s’apparente a la définition
historique de I’institution, a savoir les structures organisationnelles du systéme politique, pensées
comme des systemes de regles influencant les capacités de gouvernement (voir notamment Evans et
al. 1985), cible plus spécifiquement I’enjeu du rapport entre action individuelle et action collective.
Qu’est-ce qu’un acteur dans 1’approche institutionnelle ? F. Sharpf et R. Mayntz apportent deux
¢léments de réponse. D’une part, ’acteur est 1’individu contraint par les régles institutionnelles.
Toutefois, les institutions ne peuvent en aucun cas étre considérées comme le seul facteur
déterminant 1’action individuelle. La notion de «situation d’action», définie comme
« I’environnement d’un acteur individuel, au sens des circonstances sociales et non-sociales
pertinentes pur I'action »° (Ibid., p. 114), entend ainsi saisir la maniére dont I’institution dans les

comportements individuels est « activée » selon les situations. D’autre part, ’institution peut elle-

méme devenir acteur collectif. Dans le prolongement de J. March et J. Olsen, les deux auteurs

19 | es institutions n’apparaissent plus comme le résultat d’une recherche efficiente de forme destinée a accomplir un but
déterminé. La forme et les procédures des organisations modernes puisent également leur source dans des pratiques
specifiquement culturelles (cultural specific practices).

19 C’est la raison pour laquelle nous avons délibérément choisi de ne pas nous inscrire dans la filiation d’autres
utilisations du néo-institutionnalisme, a I’instar du modéle des « trois i ». Plaidant pour une prise en compte des portées
et des limites de ces trois courants, Yves Surel et Bruno Pallier (2004) ont proposé leur combinaison. Celle-ci est
envisagée comme une méthode de travail favorisant 1’ouverture conceptuelle nécessaire a la compréhension des
processus de genése et de changement des politiques publiques. La méthode proposée passe par la construction d’un
modele pratique de multiplication des hypotheses causales a priori, afin de dégager une multiplicité de variables qui
pourront se révéler complémentaires dans (et au terme de) 1’analyse.

Par ailleurs, nous ne souhaitons pas entrer plus avant sur les nombreuses discussions inhérentes a la pertinence du
prétendu « modele » des « trois i ». (Pour un apergu de ces critiques, voir Schmidt 2008).

197 Ce probléme de départ est la compréhension de ’autorégulation des sous-systémes d’action publique. Dans la lignée
de I’idée de Niklas Luhman, les deux auteurs congoivent une régulation sociale fragmentée entre des sous-Systemes
fonctionnels autonomes, rendant illusoire 1’idée d’un systéme politique intégrateur en capacité de réguler les autres
systemes. Cette dimension a été particulierement valorisée par Jean Leca (1996) dans sa lecture critique des « avancées »
apportées par I’analyse des politiques publiques pour la science politique (Sur I’approche de Luhman, voir
Papadoupoulos Braun 2001).

1% L es deux auteurs évoquent notamment I’existence de « situation du batiment ou de I’agriculture ». Nous rappelons que
leur approche est essentiellement centrée sur le probleme des secteurs ou sous-systémes d’action publique.
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soulignent I’importance de considérer I’institution comme le résultat de la constitution de capacité
d’action pour les « acteurs corporatifs », c¢’est-a-dire les organisations disposant d’une « capacité a
former une volonté collective et le contrdle effectif de 1’action sur les membres de 1’organisation »
(Ibid. p. 106). L’acteur sur lequel entend se centrer ce néo-institutionnalisme n’a donc pas de contenu
physique fixe : individus et corporations s’entremélent dans un cadre institutionnel mouvant, a la fois
déterminé et déterminant. L’importance accordée aux réseaux, en tant que structure de coordination
non hiérarchique entre cette « constellation d’acteurs », découle de cette définition large.

Revenant aux institutions régionales, 1’application de ce type d’approche a connu une contribution
essentielle a travers les travaux d’Olivier Nay (1997a; 1997b ; 1998 ; 2002). Olivier Nay concoit
I’institution régionale a la fois comme le résultat de la constitution de régles institutionnelles
(intégrees aux comportements individuels des acteurs et modifiant les arénes de régulation
sectorielle) mais également en tant qu’acteur corporatif, la modification des arénes pouvant entrainer
un recentrage de I’institution régionale et de ses représentants sur leur propre territoire ou dans
différents sous-systemes. Toutefois, dans le concret de ses analyses, il semble que la dimension
relative aux regles institutionnelles prenne le pas sur I’étude de 1’acteur corporatif. LL’usage du terme
d’institutionnalisation renvoie au processus permanent de redéfinition et de cadrage des regles
institutionnelles, entendues par O. Nay comme « tous ces ensembles stables de comportements, de
significations et d’usages qui, parce qu’ils s’institutionnalisent et acquieérent un certain degré
d’objectivité, « pésent » sur I’orientation individuelle des acteurs ainsi que sur les formes de 1’action
collective » (Nay 1997a, p. 15). L’objectif de cette perspective n’est pas tant de savoir pourquoi et
comment les régions agissent que de saisir la constitution de régles d’action communes. Ce processus
institutionnel permet a certains groupes corporatistes d’intégrer le jeu régional en accord avec les
régles en vigueur dans leur propre sphére institutionnelle (par exemple dans le cas des agriculteurs).
Il permet également aux responsables du conseil régional, de I’Etat décentralisé et des représentants
professionnels de stabiliser des régles d’échange et de reconnaissance, ou encore aux ¢lus locaux
d’utiliser la ressource que représente un mandat régional pour assurer leur implantation, par le biais
de technique de courtage. L’apprentissage des nouvelles regles politiques s’entreméle avec une
structuration de regles collectives. Le «renforcement» du conseil régional, en tant qu’acteur

corporatif, n’est envisagé que dans un temps subsidiaire'®. Si la région s’institutionnalise et évolue,

%9 Oliver Nay a essentiellement souligné la stabilité d’une dépendance du jeu politique régional vis-a-vis des systémes
d’acteurs départementaux et sectoriels, mais également la portée de I’apprentissage collectif attaché a la constitution
d’arénes politiques nouvelles. En réalité, le pont établit entre régles d’action et acteur collectif par celui-ci, utilisant les
voies méthodologiques et classiques de la sociologie politique, n’ouvre de perspective sur la place de la région en tant
qu’acteur collectif que dans la limite d’un postulat classique ayant fortement marqué les travaux néo-institutionnalistes
sociologiques et plus particulierement leur volet constructiviste. Dans la foulée des travaux de Berger et Luckman, ces
travaux ont tendance a considérer que I’institution ne se résume pas a la socialisation et I’apprentissage des roles mais
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c’est-a-dire si les acteurs établissent et stabilisent de nouvelles régles institutionnelles nécessaires a
la régulation politique, c’est en grande partie en raison des calculs stratégiques destinés a créer de
nouvelles arenes permettant de dépasser les structures classiques de cette méme régulation.
Toutefois, si le renforcement du conseil régional demeure entravé par les regles institutionnelles le
dominant (predominance de logiques de courtage des territoires), Olivier Nay émet I’hypothése selon
laquelle I’engagement d’acteurs politiques et administratifs appartenant a cette organisation est
manifestement animé par une stratégie d’affirmation et d’acquisition des ressources. Or, dans le
cadre de cette hypothése, les espaces de collaboration et de coopération (notamment sectoriels)
constituent des outils d’action potentiels®®. Cet usage stratégique des espaces intermédiaires de
I’action publique (Nay Smith 2002), permettraient ainsi aux acteurs corporatifs régionaux, mais
¢galement étatiques, de définir des frontieéres renouvelées des cercles d’acteurs impliqués dans les
sous-systémes d’action correspondant aux « politiques publiques » régionales :
« Mais les présidents de région et de ’administration préfectorale ont toujours cherché I’appui de
certains responsables catégoriels reconnus comme représentatifs de leur secteur d’activité. Dans
le contexte de décentralisation, qui semble renforcer I’institution départementale, 1’intégration de
ces derniers dans les jeux régionaux constitue de plus en plus un enjeu majeur pour les exécutifs
régionaux, car elle est I’occasion de susciter la participation d’organisations sectorielles aux
politiques publiques régionales. Une telle intégration, fondée sur la reconnaissance mutuelle des
acteurs politiques et sectoriels a intervenir dans les processus décisionnels des instances qu’ils
contrélent réciproquement, est favorable au renforcement de la capacité gouvernementale du
conseil régional et plus largement a la consolidation de la région comme un espace d’action
publique pertinent. » (Nay 1997a, pp. 292-93).
Les travaux d’Olivier Nay nous permettent ainsi de formuler une hypotheése complémentaire de celle
proposée par les perspectives néo-régionalistes : la démocratie participative peut-elle étre considerée
comme la capacité institutionnelle d’ouvrir et de fermer le cercle des acteurs légitimes intégrés aux
sous-systemes de régulation dans lesquels le conseil régional est engagé en tant qu’acteur

corporatif ?

également a la mise a disposition de cadres cognitifs permettant d’accorder les acteurs sur 1’objectivation d’une réalité
construite. La relation d’influence entre institutions et acteurs est alors a double sens. Peter Hall et Rosemary Taylor
résument cette demarche de la maniére suivante : « When they act as a social convention specifies, individuals
simultaneously constitute themselves as social actors, in the sense of engaging in socially meaningful acts, and reinforce
the convention to which they are adhering. » (Hall Taylor 1996, p. 948).

20 « On peut faire ainsi I’hypothése que la participation du conseil régional & de multiples dispositifs de coopération
s’inscrit moins comme une réponse a un processus d’intégration politique ou économique que comme une démarche
stratégique destinée a renforcer la position relative de I’instance régionale dans les systémes d’actions collectives
engageant les différentes collectivités publiques. Plus précisément, ’intérét des pratiques de coopération est de contribuer
a I’émergence et a la structuration de nouveaux espaces de transactions ouverts a la participation régionale, des espaces
dégagés des sites de régulations localisés dans lesquels s’exerce une vive concurrence entre les instances politiques
locales. » (Nay 199743, p. 292).
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Cette question nous améne a placer deux points au centre de notre approche institutionnelle : la
compréhension de la structuration du jeu politique régional, puis 1’état de conflit et de collaboration
propre aux différents sous-systéemes dans lesquels se trouve engagé le conseil régional. En effet, sur
le plan de la structuration du jeu politique régional, I’appartenance professionnelle, territoriale et
partisane des responsables politiques régionaux constituent une dimension forte de la construction
des regles institutionnelles. En outre, les interactions entre médiateurs corporatistes, services de
I’Etat déconcentré, collectivités locales infrarégionales, constituent le cadre d’action permanent des
acteurs individuels souhaitant agir a partir et au nom du conseil régional. Comme le rappelle le néo-
institutionnalisme centré sur les acteurs, les appartenances institutionnelles variées ne déterminent
pas totalement les orientations de 1’action mais se cristallisent dans chaque situation (en général
activée par un probléme spécifique). Nous émettons donc I’hypothése de travail selon laquelle les
dispositifs participatifs sont corrélés a ce jeu institutionnel mouvant, dans lequel les organisations
régionales ne sont pas uniquement dans un registre symbolique ou réactif vis-a-vis des tensions

sociales qui traversent leur territoire.

2) L’administration régionale : I’oubliée du néo-institutionnalisme ?

L’approche néo-institutionnaliste d’Olivier Nay a toutefois ét¢ ’objet de critiques. Romain
Pasquier (2004) lui en adresse deux principales : cette approche accorderait une tres (trop ?) faible
place a la méthode comparative et focalise son attention sur les mécanismes de représentation
politique?®, sans prendre en compte D’action publique régionale. Nous pourrions ajouter une
troisieme critique, émise cette-fois ci depuis la perspective néo-institutionnaliste elle-méme, relative
a 'invisibilité analytique du role joué par I’administration régionale.

Les travaux portant sur I’administration publique ont progressivement débouché sur la prise en
compte de I’activité stratégique et politique des administrations, dans une perspective de plus en plus
locale et de plus en plus néo-institutionnaliste. A la fin des années 1970, Guy Peters (1978) a
entrepris la construction de modeles de politiques de la bureaucratie (patterns of bureaucratic
politics) tentant d’embrasser 1’éventail des interactions pouvant exister entre les acteurs
administratifs et le reste des acteurs politiques. La perspective comparative (Peters 1988) et centrée
sur les processus d’action publique permet a G. Peters de dégager deux grands types de relation :

202

informelles™™ et formelles. Les politiques de la bureaucratie sont presque exclusivement contenues

21 Olivier Nay a d’ailleurs largement développé ses analyses sur le role joué par les conseillers régionaux, comme
interface entre territoire d’attache et région, interprétant ce role comme le résultat d’une tension entre logique de courtage
et affirmation de sens proprement « régional » (Nay 1997b ; 2002).

20211 s’agit essentiellement des relations existantes entre les groupes de pression et I’administration, prenant la forme de
relations légitime, de clientélisme, parentele et illégitime. Les modéles de clientélisme et de parentéle renvoient
essentiellement aux travaux de La Palombara (1964) qui définit la parentéle comme la relation exclusive de clientele
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dans cette seconde dimension formelle, qui renvoie aux relations de pouvoir et d’autorité¢ entre la
burcaucratie et les instances politiques. L’analyse de G. Peters se concentre sur 1’influence de
I’administration sur la substance de 1’action publique, mais également ’influence de la structure
administrative (division interne de 1’administration, politisation concurrente des problémes) sur ses
propres stratégies®®.

A D’échelle locale, I’attention portée aux corps de fonctionnaires dans la régulation politique est
nettement moins développée qu’a 1’échelle nationale ou européenne (& propos de 1’Union
européenne, voir notamment Radaelli 1999). Sous I’impulsion de travaux d’inspirations néo-
institutionnalistes, notamment ceux de Poul Eric Mourizen et James Svara (2002), cette dimension
proprement administrative de la gouvernance locale est systématisée. A la différence des travaux du
Centre de Sociologie des Organisations (Grémion 1976 ; Crozier Thoenig 1975), les rapports entre
administration et politique envisagés a 1’échelle locale observés par P. Mouritzen et J. Svara
n’entendent pas restituer un mode d’étre de I’Etat, pas plus qu’un modele d’intégration périphérique
par un mecanisme systémique politico-administratif. L’approche développée par les deux politistes
se place dans la droite lignée de travaux de Guy Peters, dans la mesure ou les relations politico-
administratives sont étudiées a partir d’acteurs agissant dans le cadre d’une méme structure
organisationnelle et de son sommet. P. Mouritzen et J. Svara conceptualisent ainsi une « arche »
institutionnelle : le pilier gauche est constitué par les acteurs politiques, le pilier droit par les acteurs
administratifs (voir aussi Self 1972). Le point de rencontre des deux arches, constituent le sommet
(apex) du leadership institutionnel, véritable moteur du « gouvernement » local et lieu de rencontre
des entre les hauts-responsables (top-level officials). Ce cadre conceptuel est ainsi appliqué aux
grandes villes de quatorze pays, abordées dans une perspective comparée. Le but des deux auteurs
est d’insister sur I’homogénéité des acteurs présents dans ce sommet : les administrateurs en chefs
(Chiefs Executive Officers — CEO) constituent une interface fondamentale entre 1’environnement et
les responsables politiques, dont ils partagent bien souvent les trajectoires et les propriétés. Le cadre
néo-institutionnaliste développé par P. Mouritzen et J. Svara les ameéne a se concentrer sur 1’attitude
de ces CEO et plus précisément a interroger les différenciations nationales du role joué par ces

204 \

agents™. L’intérét de cette approche est de ne pas chercher a considérer le travail administratif

entre un groupe et I’administration. L’idée d’une relation « légitime » renvoie essentiellement aux modéles allemands et
scandinaves.

203 Guy Peters montre notamment la maniére dont I’administration acquiert une place de plus en plus conséquente dans la
planification nationale, notamment grace a la maitrise des aspects budgétaires des programmes d’action. Dans le cas des
Etats-Unis, la résistance a cette politique de la bureaucratie s’est principalement exprimé a travers I’a création par le
congrés américain, d’instances d’évaluation (comme la General Accounting Office) permettant de contrebalancer cette
influence technique (Spenlehauer 2003).

204 plys précisément, le but des deux auteurs est de parvenir & établir en quoi les caractéristiques institutionnelles
différencient nationalement le réle des CEO. Le parcours individuel, la nature des institutions locales et nationales sont
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comme un fait social signifiant en s0i’®, mais au contraire de saisir les interrelations complexes
existantes entre administration territoriale et acteurs politiques®®. D’autres travaux concernant les
élites administratives métropolitaines, comme par exemple les secrétaires géenéraux des grandes
villes (Roubieu 1999) illustrent également cette dimension proprement politique de I’administration
territoriale, distincte d’une simple affiliation partisane, mais renvoyant a l’intégration de ces
fonctionnaires dans le cercle des acteurs amenés a s’exprimer politiquement sur la résolution des
problémes, de maniére plus ou moins tacite. Ces élites administratives partagent les sanctions

207 1.a création d’une haute-fonction

politiques au méme titre que les exécutifs dont ils dépendent
publique locale, liée a 1’émergence d’une gestion managériale des collectivités locales (ciblée sur
I’animation transversale de services) et I’ouverture de ces postes a des profils d’agents a-territoriaux,
valorisant leur parcours professionnel et leur diplome (Cadiou 2009), constitue donc un terreau
d’analyse propice a la compréhension de 1’interpénétration entre administration et politique dans les
logiques de sous-systémes d’action publique®.

Toutefois, I’intégration de la variable administrative dans notre cadre analytique doit se préserver
d’une focalisation trop importante sur les « sommets » de 1’arche institutionnelle. L’administration
publique territoriale francaise ne se résume pas a une agrégation d’hommes d’influence. Or, les
perspectives centrées sur la «haute » fonction publique territoriale ont quelques difficultés a
envisager le travail des fonctionnaires de rang inférieur®®. Les travaux de Michel Catlla (2007) ont
en partie résolu ce probléme en éclairant le rdle essentiel d’une catégorie de fonctionnaires
jusqu’alors peu étudiée, les agents chargés de 1’animation territoriale. En étudiant de manicre

diachronique, la construction d’un dispositif d’action publique régionale (le Fond régional

ainsi considérées comme les trois entrées empiriques permettant de reconstituer cette influence du cadre institutionnel sur
la forme du leadership local.

205 1 es lectures en termes de technocratie ont, par exemple, focalisé sur des sociographies des corps d’Etat (en France)
afin d’illustrer la captation de la gestion d’Etat par un groupe restreint et homogéne d’individus. Sur les limites de cette
approche en termes de technocratie, voir Thoenig 1989.

206 Nous recoupons ainsi la préoccupation de Pierre Lascoumes (1999), dans son étude de I’extension technocratique dans
le domaine de 1’environnement. Ce dernier affirme en effet vouloir raisonner « plus en termes d’analyse des activités
technocratiques qu’en termes de sociologie des acteurs, méme si ces deux approches sont profondément
interdépendantes » (Lascoumes 1999, p. 187).

27 1 es lois du 26 janvier 1984 et 13 juillet 1987 font d’ailleurs de ces emplois des « emplois fonctionnels », laissés a la
discrétion du chef de 1’exécutif local.

% Nous nous situons également ici dans le prolongement de travaux ayant observé la maniére dont I’administration
publique territoriale est I’objet d’une forme de politisation (Dion 1986) et dont celle-ci répond & un ensemble de roles
politiques (Mabileau Sadran 1982)

%% Mouritzen et Svara (2002) ne fournissent en 1’occurrence que de trés faibles pistes de recherche. Les auteurs insistent
en effet sur le caractére « exceptionnel » des CEO, du & leur position institutionnelle, & la maniére des « notables » de
Pierre Grémion : le contact direct avec les élus, leur capacité a définir les responsabilités et ’interaction directe qu’ils
entretiennent avec les acteurs de la gouvernance locale les distinguent du reste des fonctionnaires. Toutefois, les deux
auteurs précisent de maniére quelque peu laconique que les enseignements « pourraient » éventuellement étre appliqués
aux autres fonctionnaires: « Thus, the apex of leadership includes those whithhigh position, but lower level
administrators share many behaviors with the CEO and experience some of the same pressures form the policial
envrionnement » (Mouritzen Svara 2002 p. 12).
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d’Innovation pour I’Emploi), M. Catlla congoit la capacité d’action régionale comme un « travail
public »*0 destiné & coordonner I’ensemble des acteurs privés et publics présents dans ce sous-
systetme d’action. Une dimension fondamentale de ce travail public consiste dans 1’animation du
dispositif d’action sur le territoire. Or, cette tdche est assurée par le personnel administratif régional,
devant assurer des missions de conviction des acteurs locaux (petites entreprises, administration
déconcentrée, collectivités infrarégionales) afin de rendre effective la mise en ceuvre du dispositif
d’action publique. Situés dans les espaces intermédiaires de 1’action publique, au cceur des relations
entre incitations financieres et stratégies des acteurs locaux, ces fonctionnaires territoriaux
consacrent leur activité professionnelle a la concrétisation de 1’action publique régionale®™.
L’administration est donc intégrée dans notre cadre analytique dans une double dimension : d’une
part, sa capacité a influencer sur la substance des choix régionaux et d’autre part, sa capacité a
implémenter les dispositifs régionaux, a les rendre possible et ainsi a matérialiser 1’action du conseil
régional sur le territoire, auprés des différents acteurs. En outre, I’administration régionale (haute et
basse) est envisagée dans un cadre d’interaction continue avec les acteurs politiques (élus, membres
de cabinet), afin de qualifier la nature de ces interactions et leur role dans la mise en ceuvre de forme
« régionalisée » de démocratie participative. Sans poursuivre 1’objectif de la construction d’une
typologie des gouvernements locaux, exprimé notamment par P. Mouritzen et J. Svara (voir
également Heinelt Hlepas 2006), nous utilisons une perspective comparative, a deux niveaux (action
administrative et action politique), afin de saisir les parts respectives des différents acteurs régionaux
dans I’apparition de dispositifs participatifs. L’influence entre acteurs et institutions est a la fois une
des variables indépendantes (les regles institutionnelles pésent sur la démocratie participative) mais
aussi une des variables dépendantes (la démocratie participative agit sur les régles et les capacités) de

notre étude.

D) L’espace politique régional et les sites institutionnels

D’un point de vue empirique, nous devons rendre opérationnel une série de notions et de méthodes
nous permettant de situer exactement le point de rencontre entre acteurs politico-administratifs,
régles institutionnelles et sous-systémes d’action publique. Ce point de rencontre est 1’objet de notre
observation nous permettant de relier la production de dispositifs participatifs aux conseils régionaux

francais.

219 e travail public régional est défini par Michel Catlla comme un processus, « une suite d’initiative qui se heurtent aux
visées des autres, une construction de représentations différentes que les acteurs tentent de coordonner pour élaborer une
vision commune, une série d’inventions organisationnelles qu’il faut rendre acceptables » (Catlla 2007, p. 204). Ce
travail public comprend les activités d’innovation, d’animation, de relayage et d’adaptation, permettant a la région d’agir
de maniére négociée et coordonnée sur les cibles de son action publique.

211 Et particuliérement les chapitres 2 et 3, portant précisément sur les activités professionnelles de ces fonctionnaires.
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Ce travail d’opérationnalisation est effectu¢ en deux temps. Tout d’abord, nous élargissons la prise
en compte de I’influence des coalitions d’acteurs a la base de I’adoption de dispositifs participatifs.
Cet ¢largissement nécessite une définition proprement politique de 1’espace régional (1), ainsi qu’une
définition rigoureuse des « causes » et des « identités » propre aux acteurs étudiés (2). Ensuite, nous
proposons un outil d’observation sociologique : les sites institutionnels régionaux, pour articuler
notre réflexion sur la maniére dont 1’institution régionale se structure en sites, a la fois producteurs et

supports des dispositifs participatifs (3).

1) La région, I’espace politique et ses acteurs

Malgré notre prise de distance vis-a-vis de la problématisation néo-régionaliste, il semble
important de rappeler une dimension essentielle mise en évidence par celle-ci : le conseil régional ne
peut exercer et faire exister un pouvoir que dans le cadre d’un déploiement territorial et par le biais
d’une coordination réussie entre une multiplicité de sous-groupes d’acteurs®'?. Bien qu’il ne soit pas
le seul acteur de I’espace politique régional, le conseil régional en est 1’acteur politique central.

L’acteur politique n’est pas pour autant exclusivement intéressé par la gouvernabilité : les
stratégies employées par cet acteur ne se limitent pas a 1’exercice d’une contrainte sur les autres
acteurs, destinée a consolider un positionnement. Romain Pasquier et Catriona Carter (2006 ; 2010)
ont ainsi souligné la nécessité de comprendre la complexité des stratégies des acteurs politiques
régionaux. En s’intéressant plus spécifiquement aux relations entre les régions et 1’Union
Européenne, les deux auteurs affirment que les récits scientifiques relevant de la multi-level
governance”® ont alimenté deux visions contraires de I’intégration des régions dans 1’espace
européen, brouillant ’analyse des stratégies d’acteurs : un premier récit pessimiste relatif a la
« centralisation du pouvoir », insiste sur la capacité de I’Europe a créer d’importants écarts entre
régions et a instaurer un transfert des compétences régionales vers 1’échelle européenne (Jeffery
2005). Le second discours, optimiste, est relatif a la « décentralisation des pouvoirs », assurant la
constitution d’une Europe des régions, principalement sur la base de I’existence de faits
institutionnels (comité des régions, fonds structurels, représentation des régions a Bruxelles,
coopération interrégionale) analysés comme autant de leviers permettant a 1’échelon régional de se
saisir de 1’opportunité européenne pour peser face a une administration centrale (Marks Hooghe
2001 ; Magone 2003). Pour C. Carter et R. Pasquier, ces deux récits tres hypothético-déductifs qui

ont soigneusement selectionné leur matériau empirique, ne parviennent pas a renseigner la nature des

212 Ainsi, la région Bretagne dispose, depuis le début du XX*™ siécle, d’arénes spécifiquement dédiées a 1’échange entre
les acteurs du régionalisme (Pasquier 2003a).

213 | es travaux relavant de la gouvernance multi-niveaux congoivent I’espace politique (polity) comme 1’ensemble des
interrelations établies entre les différentes échelles de gouvernement européen. La régulation politique européenne est
donc le résultat des équilibres et des tensions existant entre ces échelles (Hooghe Marks 2001).
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stratégies regionales : sont-elles des réactions a une pression européenne (Témmel 1998) ? Sont-
elles, au contraire, le résultat d’une mobilisation destinée a exploités les bréches de la structure
d’opportunité européenne ? Faute de trancher, les deux auteurs proposent d’adopter une approche
sociologique et institutionnaliste de ces stratégies en les considérant comme des processus
ascendants et comparables, permettant I’articulation de deux éléments-clés : d’une part, les stratégies
ex-post, qui exploitent des décisions déja validées a I’échelle européenne afin de résoudre un
probléme local (acquis communautaire, normes et bonnes pratiques) et d’autre part, les stratégies ex-
ante, a travers lesquelles les acteurs régionaux se mobilisent pour défendre une définition propre de
I’intégration européenne®*. L espace régional est alors considéré comme politique dans la mesure ol
il constitue le socle territorial de I’articulation entre ces deux types de stratégies.

L’intérét de cette approche est double. Premiérement, elle invite a se détacher d’une ontologie de
[’Etat cherchant a déterminer le centre de 1’autorité politique, dans un contexte globalisé dans lequel
la puissance d’Etat est partiellement remise en cause. L’étude des régions se limite alors a la mise au
jour d’effets structurels, positifs et négatifs, qui permettent au niveau (level) régional de se dégager
de I’influence d’autres niveaux concurrents et notamment de I’Etat. Le passage des niveaux aux
espaces, propose par C. Carter et R. Pasquier, entend rompre avec cette ontologie. La région n’est
plus envisagée (pas plus que I’Etat ou I’Europe d’ailleurs) comme un niveau dont la victoire
supposerait la défaite des autres échelles, mais comme un espace d’articulation de stratégies,
disposant d’une dimension politique propre. La région, 1I’Etat ou I’Europe doivent étre considérés
comme des espaces en construction permanente, fruits d’un processus d’interrelations, et non comme
des entités dont les trajectoires seraient liées au déclin d’autres trajectoires. Sans nier la part de
conflictualité pouvant exister entre des organisations politiques d’échelle différente (Gaxie 1997 ;
Loughlin 2007), cette approche intégre ces conflits dans une sociologie plus fine de la construction
régionale. Deuxiémement, les deux auteurs attachent & cette ambition un objectif intellectuel
concret : I’étude sociologique et institutionnaliste de 1’espace politique régional doit renouveler les
outils conceptuels disponibles. Concernant I’intégration européenne des régions, le concept de
« capacité politique européenne des régions »**> se destine par exemple & appréhender de maniére
comparative la maniére dont I’espace régional se politise. Dans notre cas, la notion de « coalition
d’acteurs » fournit le cadre approprié de I’analyse d’une mobilisation conjointe d’une pluralité

d’acteurs dans I’espace politique régional.

214 Ces stratégies ne doivent pourtant pas étre confondues avec une séparation entre pro-action et réaction. Une norme
européenne peut susciter une réaction, mais également stimuler la formation d’une norme ascendante, qui influera a son
tour sur I’échelle européenne.

215 Cette capacité se compose de quatre éléments structurants : la politisation de 1’espace régional (mobilisation),
I’existence d’une vision de I’intégration européenne (idéologie), 1’existence de coalitions d’acteurs agissant de concert
(réseaux) et construction de relations avec 1’échelle nationale (multi-niveaux).
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2) Les coalitions d’acteurs : le soutien collectif a la démocratie participative

La perspective sociologique mobilisée a pour objectif mettre en lumiere les coalitions d’acteurs
potentielles qui s’organisent autour de la promotion de la démocratie participative par les conseils
régionaux francais. Dans la mesure ou tous les dispositifs participatifs sont officiellement adoptés et
gérés par les conseils régionaux, nous devons toutefois préciser la maniére dont nous souhaitons
relier les coalitions d’acteurs a la genese de ces dispositifs.

L’approche de Paul Sabatier et Henri Jenkins (1999) nous semble sur ce plan particuliérement
fertile. Insatisfaits des théories du choix rationnel, les deux auteurs développent, depuis les années
1980, le modele dit des coalitions de cause (advocacy coalition framework) centré sur la
compréhension de I’apparition et les changements des politiques publiques®®. Selon cette approche,
les acteurs agissent selon des systémes de croyance®’, qui servent de base & la définition d’un
probléme public, des objectifs de résolution et de choix des instruments d’action. La clé de 1’analyse
se situe donc a la fois dans les « théories de I’action » qui sous-tendent les coalitions et dans les
acteurs, qui jouent un role absolument déterminant dans la traduction des systemes de croyance en
action. La logique des coalitions de cause concerne les sous-systéemes : les coalitions, fixées autour
de divers policy core, agrégent les acteurs qui souhaitent que le déploiement de 1’action dans un
sous-systéme voit triompher leur systtme de croyance?®. Cette lutte entre coalitions pour
I’imposition d’un systeme de croyances est la force motrice des politiques publiqu65219. Les chocs
externes (changement de rapport de force politique ou socio-économique, outputs d’autres sous-
systemes) favorisent les luttes entre coalitions, dans la mesure ou ils déstabilisent la coalition
hégémonique.

Sans reprendre tel quel le modéle proposé®®, en raison du caractére transversal de la démocratie
participative, les coalitions de cause nous apportent néanmoins un postulat fondamental. En effet,

I’approche des coalitions de cause se situe dans une approche multi-niveaux, dont le cceur est cette

218 ) s différentes publications sur cette approche ne sont pas abordées ici, nous nous concentrons sur article de 1999,
dans la mesure ou il nous parait en étre la meilleure synthése.

217 Un systéme de croyance se divisent en trois niveaux: deep core, policy core et secondary aspects. Selon les niveaux
les degrés de résistance au changement sont décroissants (Sabatier Jenkins 1999).

218 Sabatier et Jenkins (1999) indiquent qu’un sous-Systéme se compose en moyenne de deux & cing coalitions.

219 Rappelons que le but des auteurs est d’expliquer le changement. Celui-ci peut se produire a la faveur de deux
dynamiques : soit I’adaptation d’une coalition qui change son systéme de valeurs au cours d’un apprentissage, soit le
renversement de la coalition hégémonique.

20 Ce modele propose en effet I’adoption d’une méthodologie subdivisée en plusieurs temps, permettant d’identifier les
coalitions : I’identification sous-systéme, c’est-a-dire I’ensemble des acteurs qui interviennent de fagon réguliére pour
déterminer ou infléchir les actions étatiques visant a résoudre un probléme considéré comme public, permet I’analyse du
discours des acteurs et la constitution des groupes d’acteurs qui appartiennent aux différents sous-systemes. Ces discours
et les actions de coordination de ces acteurs sont le matériau empirique permettant de repérer les coalitions de cause. La
lutte des différentes coalitions, une fois reconstitués les systémes de croyance, est ensuite observée sur au moins une
décennie.
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fois-ci les acteurs individuels et non plus les acteurs corporatifs. L’idée de coalition nous permet de
matérialiser la possibilit¢ pour un ensemble d’acteurs de procéder a des alliances plus ou moins
visibles, afin d’assurer la promotion de stratégies communes. Cette approche nous permet ainsi
d’éviter I’écueil récurrent de la figure de 1’élu « bienveillant » ou « progressiste », bien qu’isolé,
ceuvrant pour I’adoption d’un dispositif participatif a contre-courant des tendances globales de son
institution. La notion de coalition d’acteurs postule le caractére collectif et pluriel (administratif,
politique notamment) de la promotion institutionnelle de la démocratie participative, a travers les
différents sous-systemes dans lesquels le conseil régional est formellement engagé. Toutefois, deux
précisions doivent étre apportées dés a présent, 1’une sur la nature de la cause, 1’autre sur /’identité
des acteurs.

Tout d’abord, il nous faut préciser que faute de partir d’'un sous-systéme et d’y chercher les
croyances, nous inversons le processus : nous partons d’une « croyance », afin d’aborder les sous-
systemes. La démocratie participative constitue-t-elle un systéeme de croyance ? Est-elle la
déclinaison « secondaire » d’un systéme de croyance plus profond (deep ou policy) ? Si oui quel
autre systeme affronte-t-elle ? Une réponse a été apportée par David Ryfe (2007) dans son étude
portant sur le soutien d’un groupe d’individus aux dispositifs de délibération dans une petite vile
américaine (baptisée par 1’auteur Civicville), qui se déchire autour d’un projet immobilier. D. Ryfe
cherche a répondre a deux questions : Pourquoi quelques individus vont promouvoir la délibération
comme mode de résolution du conflit? La délibération est-elle univoque pour tous ? L’auteur
remarque ainsi que les individus qui s’engagent en faveur de la délibération n’en ont bien souvent
qu’une vision trés floue, et parfois méme contradictoires les unes des autres?*". Cela n’empéche pas
le groupe des « partisans » de la délibération de se forme et d’affronter les partisans d’autres formes
d’expression politique :

« One might say that advocates of deliberation are engaged in a battle to name the public as an
inclusive, vibrant conversation inhabited by participatory actors. When advocates of deliberation
press to make public life more deliberative, they compete with others to set the « legitimate
social vision » on the basis of which public life will be organized; they compete to name,
classify, organize and authorize public life. This work represents a politics of the most basic sort.
» (Ryfe 2007, p. 8)

Plus qu’une détermination sociale préexistante???

, c’est en fonction d’un positionnement dans le

champ politique que les acteurs sont amenés a déterminer les raisons de leur soutien a la délibération.

221 D, Ryfe note : « Thus, the dilemma: advocates of deliberation often wage political battles of the most basic kind
without a shared understanding of what they are doing and why they are doing it » (Ryfe 2007, p. 9).

222 ’aspect le moins convaincant de I’article de D. Ryfe est sans conteste son « libre » usage de la sociologie de Pierre
Bourdieu. D. Ryfe tente en effet dans un premier temps de concevoir la délibération comme une forme de « politique »,
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En effet, D. Ryfe observe que les promoteurs de la délibération sont souvent des décideurs ou des
citoyens actifs, proches de la décision. Ce groupe de partisans entretient une relation ambigue avec la
sphére politique (un marquage politique trop fort peut annihiler ’aspect « civique » de leur
discours) : ils sont motives par une indéniable insatisfaction concernant le « politics as usual »,
d’autant plus qu’ils sont souvent des observateurs proches du milieu politique, qui n’est pas
réductible a leur déterminants sociologiques. Cette situation conduit les promoteurs de 1’approche
délibérative a réinventer perpétucllement des stratégies de conviction pour solidifier 1’intérét partagé

de cet exercice’®

. Toutefois, cet exercice de conviction reste toujours tributaire de 1’état du champ
des forces sociales. Si cet état change, ou si les acteurs changent de champs, il est tout a fait probable
que leurs convictions délibératives s’en ressentent. En s’attardant sur I’exemple d’un groupement
civique qui abandonne la promotion de la délibération comme principe politique, au profit d’un
mode d’action plus adapté (manifestation), en fonction des objectifs politiques a atteindre, D. Ryfe
entend rappeler que la délibération s’inscrit dans un usage spécifiquement marqué par le conflit et la
lutte®®*. Cette idée d’un encastrement permanent de la défense d’une « vision sociale légitime » de la
base de I’organisation de la vie publique (la délibération, 1’agrégation, la participation) et de la
situation sociale des acteurs, non déterminée comme appartenance sociale, mais motivée par 1’état
des luttes politiques et sociales, retient le plus notre attention. Plutét que de s’articuler avec un
systeme de croyance fixe, la délibération, comme la participation, contient une multitude de positions
politiques spécifiques défendant des principes élémentaires de 1’organisation sociale démocratique.
La lutte peut donc prendre place aussi bien entre partisans et adversaires de la participation, qu’entre
partisans, lorsque ces derniers ne renvoient pas aux mémes systemes de croyance, ou aux mémes
idéologies.

Ensuite, les acteurs impliqués dans ces coalitions doivent étre appréhendés dans un rapport
dynamique et ouvert a I’institution politique. Dans leur article programmatique sur 1’étude de

I’interrelation entre activités protestataires et réagencement des politiques publiques, Charlotte

parmi d’autres, qui est défendue par les catégories sociales qui peuvent faire valoir leurs capitaux grace a 1’exercice de ce
type spécifique de politique. Pourtant, la définition confuse et mal assurée de la délibération, souvent d’usage parmi ses
partisans, invalide I’hypothése d’un « champ » délibératif, dans lequel certaines catégories pourraient faire valoir leurs
capitaux. L’auteur n’a toutefois pas un usage anodin du terme de champ : en conclusion, D. Ryfe affirme que la faiblesse
du champ délibératif est dommageable, empéchant la formation de partisans suffisamment stables. Il propose donc de
renforcer ce champ par ’intermédiaire d’un balisage universitaire de ce qu’est et de ce que n’est pas la démocratie
délibérative.

228 « This means that groups sponsoring deliberative initiatives must constantly work to invent and reinvent answers to
these questions. They must work, in other words, to build the rudiments of a social identity that participants might
appreciate and in which they might invest themselves. The necessity of building and rebuilding these connections
represents a key dynamic in deliberative practice. » (Ryfe 2007, p. 16).

224 « In each case, the goal of the practice is defined in terms of a pre-existing social field. Deliberation comes to be seen
as a way of provoking civic action, or seeking public input, or educating students—in other words, as part of an ongoing
social practice rather than as a practice in and of itself. » (Ryfe 2007, p. 20).
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Halpern et Claire Dupuy (2009) pronent 1’artificialité d’une coupure a priori entre insiders et
outsiders. Partant de leur objet d’étude (la conduite de I’action publique), le rejet de cette dichotomie
conduit les auteures a ne plus chercher a distinguer les « groupes qui participent a la fabrique de
I’action publique, pour certains au terme de mobilisations réussies, et ceux qui en sont exclus »
(Halpern Dupuy 2009, p. 704), mais a reconstituer a partir d’études empiriques le « brouillage des
frontieres, 1I’émergence de nouveaux acteurs, montrant ainsi les limites de cette distinction » (Idem).
Le mouvement de décentralisation, ayant permis la multiplication des points d’entrée politique a
disposition des protestataires, leur permet d’affirmer que « la frontiére entre policy insiders et policy
outsiders varie donc d’un territoire a 1’autre » (Ibid., p. 705). Ce brouillage des frontiéres renvoie a
deux phénomeénes principaux : la pluralité¢ des acteurs publics (composés de sous-groupes
hétérogenes) et les alliances potentielles entre des sous-groupes d’acteurs publics et des groupes
protestataires. Cette analyse, largement appuyée sur un croisement des résultats de 1’analyse des
politiques publiques (pour I’Etat) et de la sociologie des mouvements sociaux (pour les
protestataires), nous intéresse moins du point de vue de son objet (protestation/action publique)
qu’en raison des pistes concrétes qu’elle ouvre en matiére de repérage et d’étude de la circulation des
acteurs dans et hors des spheres Iégitimes de décision. Cette posture nous permet de dépasser le seul
cadre des concessions procédurales?®: en effet, loin de se limiter au couple conflictuel
décideur/opposant, qui permettrait encore une fois de valoriser la bienveillance de tel ou tel élu, notre
analyse se fixe comme objectif de restituer la maniere dont les acteurs décisionnels agissant dans le
cadre de I’institution (insiders) s’allient concrétement a différentes catégories d’acteurs (outsiders)
afin d’assurer la promotion et 1’adoption de dispositifs participatifs. Ces derniers ne sont donc pas
considérés a priori comme le «fait du prince », mais bien comme I’aboutissement d’activité de
coalitions d’acteurs, regroupés selon leurs orientations politiques mais €également leurs ententes
pratiques. En effet, dans le domaine de la démocratie participative, le marché fait également son
apparition sous une forme spécifique : celle des professionnels de la participation. Magali Nonjon
(2006) a consacré sa thése a cette catégorie naissante d’expertise qui constitue aujourd’hui un pilier
essentiel de la diffusion des dispositifs participatifs. La logique marchande vient indéniablement se
superposer a la logique de « cause » et peut éventuellement la remplacer.

Le concret de notre analyse empirique doit donc se fixer sur deux éléments : d’une part, les lignes

de fractures partageant 1’acteur corporatif régional en plusieurs sous-groupes porteurs de visions

22 Tout en revendiquant un usage explicite de la théorie des structures d’opportunités politiques, les deux auteurs se
distinguent en cela des travaux d’Herbert Kitschelt ou de Cécile Blatrix portant sur les concessions procédurales. Bien
que prenant en compte les éléments structurels suggérés par le modéle des concessions (importance du contexte
institutionnel, structuration territoriale des intéréts, spécificité des secteurs) Charlotte Halpern et Claire Dupuy entendent
dépasser I’image d’un affrontement entre Etat et Société.
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particuliéres de la démocratie participative et/ou de dispositifs spécifiques et d’autre part, les liens
mouvants et non déterminables a priori existant entre ces groupes institutionnels et de potentiels
alliés externes ou internes. Cette double focale d’analyse doit désormais s’ancrer dans des espaces

concrets d’observation.

3) Etudier I’institution régionale : ’attention portée aux sites

Dans leur volonté¢ d’étudier les interactions concrétes entre protestataires et action publique
Charlotte Halpern et Claire Dupuy (2009) notent 1’existence d’une approche spécifique entendant
saisir I’interaction entre différentes catégories d’acteurs et qui « correspond a des notions qui
décrivent le site, c’est-a-dire le lieu abstrait ou se rencontrent et sont mis en relation des acteurs aux
statuts divers » (Halpern Dupuy 2009, p. 708). Les réseaux (Le Galés Thatcher 1995), les forums
(Jobert 1994), auxquels nous pourrions ajouter les arénes (Lascoumes Le Bourhis 1998), et méme les
nébuleuses (Topalov 1999), constituent autant de déclinaisons de ces sites. Or, dans le cas tres précis
des institutions régionales francaises, une étude ainsi située a déja été produite, produisant une
définition plus matérielle et concréte de la notion de sites, dans le prolongement de laquelle nous
nous positionnons.

L’entrée dans I’institution régionale par les « sites institutionnels » a été proposée par Olivier Nay.
Abordant I’institutionnalisation comme un phénoméne discontinu et non universel, celui-ci définit
I’institution « comme un phénoméne localisé, dont les formes sociales ne peuvent étre saisies que
situées dans le temps et dans 1’espace » (Nay 1997a, p. 19). Pour exister, I’institution doit
impérativement et régulierement étre fixée dans une série de sites, qu’il est alors possible d’observer.
La notion de site institutionnel renvoie a cette dimension incarnée des processus
d’institutionnalisation :

« Ces derniers ne sont pas appréhendés ici simplement comme les lieux particuliers ou s’opérent
des transactions dans le cadre de I’institution et qui sont généralement définis comme les
« scénes », les «arénes », ou encore les « sites d’interaction » au sein desquels se nouent les
échanges entre acteurs. lls sont entendus plus largement comme des espaces sociaux identifiés
par trois criteres: un ensemble d’acteurs interdépendants (configuration); I’existence
d’interactions menés en continu (dynamique de jeux); et enfin la présence de régles
institutionnelles exprimées par un ensemble de maniére d’agir et de penser (microsociologique)
et de logiques sociales (niveau macrosociologique) pesant sur 1’ensemble des comportements et
des usagers de acteurs en situation de coprésence » (Ibid., pp. 19-20)
Les deux principaux « sites » observés par Olivier Nay, d’abord les configurations réunissant dans
I’espace régional tous les acteurs impliqués dans le secteur de 1’agriculture, puis les joutes entre

acteurs locaux et régionaux notamment lors des séances pléniéres d’assemblée, s’incarnent donc
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dans des interactions physiques concrétes. L’approche en termes de sites est de nouveau préconisée
par Olivier Nay et Andy Smith (2002) lorsqu’ils appréhendent les espaces intermédiaires de I’action
publique. L’étude de ces espaces médians, regroupant des acteurs issus de diverses sphéres
institutionnelles et permettant la construction et la stabilisation de régles, doit s’appuyer sur 1’étude
des «sites localisés ou se négocient des questions concréetes et ou participent généralement un
nombre imité d’intervenants représentants chacun un segment de leur institution » (Nay Smith 2002,
p. 9). Les sites prennent alors des formes concrétes : ils ne sont plus seulement des configurations
mais « peuvent étre établis par le droit, étre dotés de structures bureaucratiques et d’un personnel
propre chargé explicitement de produire des arrangements » (Idem). Les comités interministériels, les
structures intercommunales ou les commissions de programme sont autant d’exemples de sites,
empiriquement localisables. Les sites peuvent donc devenir des lieux, plus ou moins pérennes et
formalisés. L’apport de cette définition des sites est de privilégier une analyse microsociologique,
ciblée sur les acteurs, proche en cela de la perspective ouverte par la sociologie des organisations,
nous permettant ainsi de délimiter précisément ce que nous entendons observer au sein de
I’institution régionale, dans le cadre de I’émergence de la démocratie participative.

Suivant la recommandation de Catriona Carter et de Romain Pasquier (2010) d’une construction de
nouveaux outils d’analyse empirique permettant appréhender 1’espace « politique » régional, nous
réinvestissons ici une analyse institutionnelle par les sites. Conformément a la pluralité des usages de
cette entrée (métaphorique, concret, institutionnel, interinstitutionnel), nous devons toutefois préciser
I’usage que nous entendons faire de cette entrée empirique. Nous formulons ainsi I’hypothese que
I’institution régionale est composée d’une multitude de sites, regroupant a la fois des acteurs
politiques et administratifs (insiders), en interaction permanente avec des professionnels, des experts,
des militants, des universitaires ou d’autres acteurs institutionnels (outsiders). La constitution de ces
sites obéit essentiellement a une répartition sous-systémique, chaque sous-systéme correspondant a
un probléme public dans lequel le conseil régional, en tant qu’acteur corporatif, est engagé. Ces sites
se repartissent en de multiples lieux : lieux intermédiaires d’action collective, similaires aux espaces
étudiés par Michel Catlla (2007), mais aussi lieux organisationnels, déterminés principalement par
I’interaction élus/fonctionnaire/prestataires, et enfin les lieux officiels, comme les assemblées
politiques ou les hiérarchies administratives. Rapportée a 1’émergence et a la mise en ceuvre de la
démocratie participative, I’étude de ces sites nous permet d’aborder quatre éléments.

Dans un premier temps, les sites sont les points de cristallisation des coalitions d’acteurs
« partisans » de la démocratie participative : il s’agit de décrypter la coalition entre des élus, des
fonctionnaires, des militants, des professionnels ou des universitaires ceuvrant pour la « conversion »

de l’institution régionale dans son ensemble au théme de la participation. Ce sont des sites
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spécialisés. Dans un deuxi¢me temps, 1’étude des sites permet d’appréhender la maniére dont les
problématiques propres a chaque sous-systéme peuvent intervenir dans le choix de 1’adoption, du
design et de I’impact décisionnel de dispositifs participatifs®?®. Ce sont des sites sectoriels. Dans un
troisiéme temps, 1’identification des sites amene a saisir les structures des conflits (lutte d’influence)
221 et des coopérations (tentative de coordination des pratiques et du sens de la démocratie
participative), au sein du conseil régional, dans ses différents sites. Les sites nous servent a étudier
précisément I’influence des régles institutionnelles sur I’adoption des dispositifs, tout en prenant en
compte les moteurs de I’adoption des dispositifs étudiés. Dans un quatriéme et dernier temps,
I’approche par les sites constitue le socle de notre comparaison. Nous inspirant des approches néo-
institutionnalistes centrées sur la compréhension de 1’action de D’institution en tant que variable
indépendante — et non comme seul resultat d’un processus de construction collective, nous
souhaitons rapporter la genese différenciée des dispositifs participatifs au sein des conseils régionaux
a I’étude des sites qui composent ses institutions. L’objectif de cette approche est de concevoir la
maniere dont 1’adoption des dispositifs transite et se déplace a travers les sites. Il s’agit ainsi de
comprendre dans quelle mesure les déclinaisons opérationnelles de la démocratie participative sont
déterminées par le fonctionnement institutionnel, mais également comment ce fonctionnement est en
retour affecté par la démocratie participative. Les sites sont a la fois producteurs de dispositifs et

cibles de ces dispositifs.

V- Conclusion du chapitre

Afin de saisir le processus de construction du consensus participatif, nous adoptons une approche
issue de la sociologie politique, notamment marquée par le courant néo-institutionnaliste centré sur
I’influence des regles institutionnelles sur les stratégies individuelles et la production d’une stratégie
collective. Les conseils régionaux francais sont considérés a la fois comme un contexte institutionnel
spécifique et comme des acteurs collectifs engagés dans une série d’interactions sectorielles, dont les
réegles different en fonction des sous-systemes d’action et des contextes. Au sein de 1’espace
politique régional, nous entreprenons I’identification et 1’é¢tude de I’action d’éventuelles coalitions
d’acteurs entendant agir, au nom de ’acteur collectif qu’est le conseil régional, en faveur de la

démocratie participative. Cet angle d’approche, inspiré par 1’analyse de 1’action publique, offre la

226 Cette dimension recoupe notamment les préoccupations en termes de concession procédurale, puisqu’elle permet
d’appréhender la maniere dont des conflits ciblés autour d’enjeux d’action publique stimulent potentiellement 1’adoption
de dispositifs.

227 Un site spécialisé cherchant & convaincre un site sectoriel (partisan/réfractaire), un site sectoriel cherchant a défendre
sa définition de la démocratie participative devant les ambitions du site spécialisé (partisan/partisan).
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possibilité de qualifier les différentes stratégies de démocratisation a 1’ceuvre, ainsi que leurs
interactions, leurs conflits et leurs négociations.

Les dispositifs participatifs apparaissent dés lors comme des productions résultant de ces
arrangements stratégiques institutionnels. Appréhender leur genese et leur gestion doit nous
permettre de saisir les accords et conflits structurant les modalités de leur apparition et de leur
réforme. Cette analyse se propose donc de saisir la spécificité du recours « régional » a la démocratie

participative, tout en en dégageant des regles généralisables a I’ensemble des autorités publiques.
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Chapitre 2 : Méthodologie

L’adoption d’une perspective résolument néo-institutionnaliste suppose d’adopter une
méthodologie permettant de saisir les divergences et les permanences des déclinaisons
institutionnelles de la démocratie participative. Elle suppose également de préciser le nombre et la
nature des cas d’étude retenus dans le cadre de I’analyse. Pour ce faire, notre méthodologie repose
sur deux principaux piliers.

Premiérement, nous adoptons une méthode comparative (I). La comparaison, destinée a dégager les
divergences et convergences entre cas d’études se concentre autour de quatre cas de conseils
régionaux : les conseils régionaux de Bourgogne, lle-de-France, Nord-Pas-de-Calais et Rhone-Alpes,
pour des raisons et selon un processus que nous expliciterons. De plus, s’ajoute a ce premier niveau
de comparaison, un deuxiéme niveau composé des dispositifs participatifs retenus dans 1’étude : plus
précisement, nous concentrerons notre analyse sur les agencements de différents dispositifs au sein
d’un méme cadre institutionnel. Le choix de cette méthode implique de restituer la multiplicité des
cas d’étude de maniére narrative et diachronique, ce qui rend nécessaire 1’explicitation des risques et
avantages d’une telle restitution.

Deuxiémement, nous choisissons des techniques d’enquéte qualitatives (II). L’observation
participante, les entretiens semi-directifs et le dépouillement de matériau documentaire constituent
les trois principales techniques utilisées dans le cadre de cette thése. Les raisons et les enjeux du
recours a ces techniques seront également explicités et discutés.

I- Une méthode comparative

Notre premier choix méthodologique a été de sélectionner une méthode comparative que nous
opposons ici a la méthode monographique. L’adoption d’une approche comparée mérite toutefois
une justification (A). Les conséquences analytiques découlant de ce choix en termes de sélection des

cas d’études et de restitution de ces cas doivent également étre éclaircies (B).

A) Pourquoi comparer ?

Donatella Della Porta (2008) distingue 1’analyse comparative de la méthode comparative. Les
approches relevant de I’analyse comparative ont en commun de centrer leur attention sur la maitrise
des « éléments perturbateurs » dans le but de saisir I’influence relative des différentes variables, afin

d’établir des relations d’ordre général et empirique entre les variables que 1’on souhaite expliquer en
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controlant les autres?®®. Toutefois, au sein de I’analyse comparative, trois méthodes coexistent :
experimentale, statistique et comparative. Or, D. Della Porta identifie deux raisons principales
conduisant au choix d’une méthode comparative dans le cadre d’une analyse comparée. D’une part,
le nombre de cas d’étude disponible est trop restreint pour pouvoir procéder a une analyse
Statistiquezzg. D’autre part, la méthode comparative permet de saisir la profondeur et le détail du

contexte lié aux cas étudiés, au-dela d’une description statistique®>°

. Au regard de ces deux niveaux
de choix méthodologiques, nous souhaitons donc expliciter les raisons qui nous ont poussé a adopter
une analyse puis une méthode comparative.

L’analyse comparative, entendue comme [’application d’une comparaison a [’étude des
phénomenes sociaux et politiques, est actuellement menacée par sa popularité. Si tout travail
empirique vise, en principe, la mise au jour d’éléments généralisables pouvant alimenter les débats
d’une discipline académique, il semble que les régles matérielles de la production scientifique érigent
la comparaison, de préférence internationale, comme norme, ou du moins comme la condition sine
qgua non d’une compréhension pleine des phénomenes étudiés. Fabien Desage souligne, en guise
d’avertissement, qu’il est a présent nécessaire de « prendre au sérieux les effets de la demande
sociale ou du contexte institutionnel sur la prescription comparative, qui tendent a I’institutionnaliser
pour de toutes autres raisons que celle liées a sa seule valeur heuristique » (Desage 2006, p. 6). En
écho a cette prescription, la monographie est subitement soupgonnée de ne renseigner qu’elle-méme,
obligeant ses partisans & entreprendre un travail argumentaire explicite de défense de ses vertus®".
Commence alors une sorte de « débat latent » au sein de la discipline, qui s’ouvrira lors de chaque
production résolument monographique et de chaque entreprise de comparaison internationale.
Soucieux de ne pas nous enfermer dans ces debats, notre propre route vers la comparaison suit les
recommandations de Fabien Desage, en naviguant de la comparaison a la monographie non en
fonction de la reproduction d’une démarche hypothético-déductive internationalisée, dont nous
aurions cru percevoir la portée stratégique a la maniére du « biologiste latourien » (Latour 1993),

mais bien en fonction de nos questions de recherche dans le but de leur apporter des réponses.

228 « It was defined at the outset as one of the scientific methods available to control hypotheses on the relations between
two or more variables, keeping constant (or parametring) all potentially disturbing elements » (p. 200).

229 « When the number of cases is too low for statistical manipulation, the investigator approximates it « through without
the same degree of confidence — by systematic comparative illustration. » (citant Smelser 1976, p. 201).

20 « Yet in many research, the choice of the comparative method is not just a second-best one impose by the availability
of data; rather, it is justified by its capacity to go beyond descriptive statistical measures, towards an in-depth
understanding of historical processes and individual motivations. » (Della Porta 2008, p. 202).

21 |es injonctions comparatives (Desage 2006) semblent se compléter d’injonctions a I’heuristique pour les
monographies, comme si ce travail monographique ne visait au final que la connaissance parfaite d’un cas d’étude auto
référencé. Les lectures de Qui gouverne ? de Robert Dahl (1961) ou de Société et politique de Jacques Lagroye (1973)
nous avaient pourtant convaincus qu’une monographie ne renvoyait pas obligatoirement a ’appauvrissement des
enseignements utilisables en science politique.
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L’exercice de comparaison occupe donc une place spécifique dans cette these. L’objectif de notre
enquéte étant de comprendre les caractéristiques récurrentes des expériences participatives régionales
en France — tant du point de vue de leurs objectifs que de leur mise en ceuvre — il semble que 1’usage
d’une méthode comparative nous permette de systématiser les observations réalisées, en les
rapportant a un méme cadre méethodologique.

Le cadre méthodologique sélectionné au sein de 1’analyse comparative, est donc celui de la
méthode comparative. Ce choix repose sur deux éléments. D’une part, nos inspirations théoriques
étant tres marquées par le courant néo-institutionnaliste, avec une attention particuliére portée aux
regles institutionnelles, la production de variables apparait comme une source potentielle de
caricature des contextes régionaux. D’autre part, nous ne disposons pas d’une variable stable
concernant la démocratie participative. En effet, comme nous avons eu largement ’occasion de
I’expliquer (Chap. 1), il s’est avéré impossible de classer les conseils régionaux en fonction d’un
critere unifi¢ indiquant la présence/absence de la démocratie participative. L’hétérogénéité des
pratiques a ainsi poussé a formuler I’hypothése d’un consensus latent, objet de cette recherche. 11
devenait donc illusoire de procéder a une analyse de type statistique, consistant a isoler des variables
indépendantes (comme la taille des régions, leur budget, leur appartenance politique) et le « degré »

de démocratie participative atteint>*

. La méthode comparative s’est donc imposée dans la mesure ou
les cas d’étude retenus devaient forcément étre en nombre restreint, puisque I’objectif était
précisément de saisir le lien existant entre contextes particuliers et design de la démocratie

participative.

B) Le choix des études de cas : nombre, criteres, divergence et temps

Une fois la méthode comparative retenue, un deuxiéme choix structurant doit étre explicité : celui
d’une analyse intéressée par les variables (variable-oriented research) et/ou d’une analyse (case-
oriented research) centrée sur les cas d’études (Ragin 1987) renvoyant a une distinction entre
épistémologie durkheimienne et wébérienne (Vennesson 2008). Ces épistémologies se distinguent en
quatre points principaux. Or, pour chacun de ces points, notre problématique semble s’inscrire dans
une approche wébérienne, c’est-a-dire sensible aux études de cas plus qu’aux variables.

Premierement, concernant la portée scientifique de la comparaison, 1la ou I’approche
durkheimienne entend dégager des lois générales et anhistoriques, I’approche wébérienne entend

233

saisir la spécificité des contextes™. Deuxiémement, concernant les outils logiques, 1’analyse

32 pour une approche de ce type, appliqué aux cas des communes francaises, voir Prémat 2009.
23 « In historical comparison, & la Weber, the aim is the in-depth understanding of a context (or the searches for the
« causes-of-effects). The case-oriented strategy focuses upon a relatively small number of cases, analysed with attention
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wébérienne substitue a la distinction entre variables indépendantes/dépendantes, la volonté de saisir

34

des différences et similarités entre cas d’étude 23*. Troisiémement, concernant le statut de

I’explication, I’approche wébérienne n’entend pas établir des schémas causaux universels mais des

2% Quatriémement,

modalités de combinaison des éléments hétérogénes repérés dans 1’analyse
concernant la portée heuristique de I’étude, alors que la portée des lois reposant sur des variables
entend assurer un caracteére anhistorique, 1’approche par cas entend tirer des lecons des cas d’étude

pour les confronter & des recherches ultérieures®®

. L’adoption d’une démarche centrée sur les cas
d’étude fait écho aux principaux critéres 1’approche wébérienne de la comparaison : nous étudions
ainsi des cas de conseils regionaux ayant eu recours a la démocratie participative, afin de saisir la
spécificité des contextes, de rapporter chacun des cas en termes de différences/similitudes, de saisir
la combinaison des différents éléments dans chaque unité complexe et d’établir une théorie de
moyenne portée (concernant les cas d’étude) afin d’ouvrir une hypothése générale et reproductible.
En d’autres termes, I’étude qualitative de nos cas s’apparente a la réalisation de monographies
orientée vers la comparaison. Nous rejoignons par conséquent le constat de Cécile Vigour (2005)
d’une fragilité de la dichotomie monographie/comparaison, toute monographie contenant une part de
comparaison et toute comparaison contenant un exercice monographique latent.
Pour Pascal Vennesson (2008) 1’approche par cas renvoie a I’ambition générale d’articuler étude
empirique approfondie et développements théoriques :
« A case study research is a research strategy based on the in-depth empirical investigation of
one, or a small number, of phenomena in order to explore the configuration of each case, and to
elucidate features of a larger class of (similar) phenomena, by developing an evaluating
theoretical comparison » (Vennesson 2008, p. 226)
Mais cette clarification de 1’appréhension de nos cas d’études n’est pas neutre. Un cas doit étre
appréhendé comme une unité d’analyse complexe, créé par la perspective théorique préalablement

élaborée, qui peut se situer dans le passé ou le présent, mais qui permet la compilation de plusieurs

to each case as an interpretable whole, seeking to understand a complex unity rather the establish relationship between
variables » (Vennesson 2008, p.204).

24 «Focusing on a small-N, case-oriented comparison usually points at similarities and differences through dense
narratives, with a large number of characteristics being taken into account, often together with their interaction within
long-lasting processes. » (Vennesson 2008, p. 204).

%% « When looking at aggregated cases, the researcher is typically interested in the variables that affect one another
causally. When focusing on individual cases, however, she might aim at an understanding of a complex unit, by grasping
the relations among its constituent parts. He or she is not looking for a causal explanation, but rather, in the Smelser’s
words « the operation may be more akin to an « appreciative » or « esthetic » act, an effort to understand the principles
by which the parts constituently fits together » (Vennesson 2008, p. 205).

% « In a case-oriented approach, by contrast, an in-depth knowledge of a small number of cases provides the basis for
generalizations that are temporarily limited to the cases studied and whose wider relevance should be controlled trough
further research » (Vennesson 2008, p. 206). C’est le sens du recours aux idéaux-types qui permettent de construire des
hypothéses pour amorcer d’autres recherches, sur d’autres cas.
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techniques de recueil de données. Choisir d’aborder les cas comme des unités complexes mais
comparables implique également de procéder a quatre arbitrages centraux : le nombre de cas retenu,
la sélection des cas, le panel de différenciation des cas (most-different/most-similar cases) et la prise
en compte de la temporalité des cas (Della Porta 2008). Or, ces opérations s’organisent dans un
méme processus, lui aussi marqué par le choix d’une approche comparative centrée sur les cas : les
cas sont abordés de maniére nominales (names with Capitals) et non anonyme et la sélection des cas
obéit a une approche inductive, produite au fur et 4 mesure de I’enquéte®®’.

Au final quatre conseils régionaux ont été retenus : Bourgogne, lle-de-France, Nord-Pas-de-Calais
et Rhéne-Alpes. Mais au sein de ces régions, un deuxieéme niveau de sélection des cas s’est imposé :
vingt-quatre dispositifs participatifs ont été intégrés, ainsi qu’une dizaine d’événements connexes.
C’est en revenant sur le processus de définition des cas d’études que nous souhaitons préciser les
modalités de choix du nombre, de la localisation, de la différenciation et de la temporalité retenus

pour notre étude.

1) Les contextes régionaux : stabilité nationale et sélection inductive

Opter pour une approche par cas dans le cadre des échelles régionales implique de rompre avec
certains travaux centrés sur les variables. En effet, nous aurions pu, par exemple, tenter d’envisager
les corrélations entre «innovations » démocratiques, performances institutionnelles des
gouvernements démocratiques régionaux et capital social dans la lignée des travaux de Robert
Putnam (1993) sur les régions italiennes. Dans ses travaux, R. Putnam use de la comparaison afin de
démontrer la corrélation entre la tradition civique (qu’il traduit en termes d’accumulation de capital
social) et les performances des institutions démocratiques régionales, mettant au centre de sa
problématique, a I’instar d’Arendt Lijphart, la qualité et les performances des démocraties. Mais,
dans le cadre de notre travail, la nature de nos hypotheses et de notre cadrage théorique nous pousse
a quitter le giron d’une comparaison centrée sur les variables. D’ailleurs, il semble que dans une
perspective européenne, 1’entreprise comparative régionale soit plus a I’aise avec une approche par
cas que par variables.

La comparaison des régions européennes a été parée de différents vices et vertus dont nous devons
tenir compte dans la sélection des cas d’études. Pionnier dans ce type d’approche, Michael Keating
(1998) note en conclusion de son ouvrage que le comparatisme semble quelque peu inabordable

s’agissant de la compréhension des dynamiques néo-régionalistes en Europe :

27 « In case-oriented research, cases tend not to be determined at the beginning of a research though — instead, « they
often coalesce in the course of the research though a systematic dialogue of ideas and evidence » » (Della Porta 2008,
citant Ragin 2004, p. 209).
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« Here we have a serious problem in the study of comparative territorial politics. Since the focus

of the enquiry is on combinations of effects in different places, everywhere is unique and

systematic comparison is impossible. That is why in this book | have examined general trends

and then illustrated them by reference to specific examples, avoiding the temptation to make

sweeping generalizations about the new territorial politics » (Keating 1998, p. 184).
Le constat de Keating est relativement simple : il est difficile de combiner une compréhension fine
des dynamiques territoriales et une perspective comparée. L’empirie est alors utilisée comme
témoignage de la concrétisation de telle ou telle tendance. Pourtant, d’autres travaux n’hésitent pas a
argumenter en faveur d’une approche comparée, a 1’instar de Romain Pasquier (2004). Ce dernier
estime en effet que « I’intérét majeur de la comparaison réside dans sa faculté a isoler des variables
explicatives de la capacité politique différentielle des institutions régionales a 1’échelle
européenne » (Pasquier 2004, p. 27). 1l oppose alors au constat de M. Keating, une démarche
comparative centrée sur les cas, déjouant ainsi les difficultés de constitution d’un corpus de données
systématiques.

Dans la mesure ou notre approche entend saisir les cas d’étude comme des unités complexes,
difficilement réductibles a un ensemble de variables, il nous a semblé tout a fait primordial de tenir
compte des doutes de Michael Keating concernant la comparabilité des institutions régionales
européennes, dans la mesure ou le « gouvernement régional » ne peut étre considéré comme une
unité d’analyse a 1’échelle européenne (Keating 1997). Toutefois, la production d’une comparaison a
la fois nationale et internationale, telle que proposée par Romain Pasquier indique tout I’intérét de
garder en mémoire I’ambition d’une comparaison européenne, tout en prétant attention a la
spécificité des systémes étatiques européens. C’est la raison pour laquelle nous avons choisi de
retenir des conseils régionaux frangais, suivant les avantages d’une étude de cas guidée par la
recherche de la plus grande proximité (most-similar cases)®*®. Nous nous situons en cela dans le
prolongement de travaux anciens (Allies 1989 ; Fontaine 1996) et plus récents (Pasquier 2004 ;
Barone 2009). Les conseils régionaux étudiés disposent ainsi d’'un méme « contexte » national, dans
lequel est située notre réflexion.

Concernant le choix du nombre et du nom des conseils régionaux retenus, deux régles ont structuré

le processus de balisage de nos terrains d’enquétes. D’une part, le nombre de cas d’étude a été

28 R. Pasquier justifie le choix du cadre de sa double comparaison, entre la France (Bretagne, Centre) et I’Espagne
(Rioja, Galice) sur la base d’une proximité des contextes nationaux (most-similar cases) : « le choix des contextes
nationaux s’expliquent par le fait que la France et I’Espagne sont deux Etats unitaires centralisés qui présentent des
modeles d’administration publique et d’organisations territoriales assez proches, trés influencés par le modéle
napoléonien » (Pasquier 2004, p. 30). D. Della Porta précise: « Working with similar systems (for example, similar
countries) facilitates the ceteris paribus rule — that is, it reduces the number of distributing variables to be kept under
control. » (Della Porta 2008, p. 214).
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volontairement pensé de facon restreinte dés le départ. Ne disposant pas de régle stricte sur le
« bon » nombre de cas, le choix de ne pas excéder cinq cas d’études fut retenu dés le début du travail
de thése, dans la mesure ou nous souhaitions dégager une compréhension fine des processus
institutionnels, en multipliant les points de production de données (data points) au cours des

monographies®*°

. D’autre part, la sélection des cas s’est effectuée en fonction de la positivité qu’ils
témoignaient vis-a-vis du phénomene envisagé (la démocratie participative). Pour étre retenu, un cas
d’étude devait donc présenter des traces explicites, méme incertaines et discontinues, d’une volonté
de promotion de la démocratie participative®®®. De plus, conformément aux indications de John
Gerring (2007), la sélection des cas a ¢galement tenté d’expliciter les critéres d’exclusion des cas, de
comparabilité, d’indépendance, de représentativité, d’utilit¢ analytique et de reproductibilité¢ de
I’enquéte qui leur était destinée. La sélection du nombre et des régions constituant les cas d’étude n’a
pas été I’objet d’une fixation en amont. C’est bien en fonction des résultats obtenus durant I’enquéte
préliminaire que le profil des quatre régions ayant finalement constitué notre panel a été fixé.

Les travaux réalisés entre 2004 et 2006, dans le cadre d’un mémoire de recherche (Gourgues 2006)
et d’une recherche collective interrégionale (Gourgues 2007) nous ont permis d’aboutir a une
premiére sélection de deux cas d’études. Tout d’abord, la région Rhdne-Alpes est retenue en raison
des connaissances déja accumulées sur celle-ci, qui montraient un engagement explicite en faveur de
la démocratie participative ayant comme point d’orgue la création d’une vice-présidence
explicitement dédiée a la démocratie participative. La prégnance des logiques de concertation dans
les politiques de transport de six régions francaises (Gourgues 2007) nous pousse par ailleurs des la
fin du mémoire de Master 2 a nous intéresser aux autres régions francaises. Le cas de la région
Bourgogne apparait dans le défrichage des indices d’engagement participatif régionaux visibles entre
2004 et 2006. Les déclarations (inattendues) du président de région dans la presse, la tenue d’une
série de réunions publiques fin 2004, I’adoption d’un dispositif comparable a ceux observés dans six
autres régions et le contraste existant avec la région Rhéne-Alpes (région plus rurale, moins
dynamique économiquement, bien que frontaliére) nous conduisent a retenir cette région dans notre
panel.

De septembre 2006 a janvier 2008, les régions Rhone-Alpes et Bourgogne sont donc les deux

principaux cas d’étude de notre thése. Pourtant, en paralléle, nous établissons une liste de régions

29 « Case studies are praised for their detailed knowledge of processes (at different moments, or « data points « in
Rueschmeyer’s definition), considered as particularly useful for the discovery of several mechanisms. In this sense, a
case study goes beyond a single observation, and confronting analytical propositions with many data points can be useful
not only for theory building but also for theory testing. » (Ibid. p. 212).

0 « Case-oriented researchers may intentionally select cases that differ relatively little from each other with respects to
the outcome under investigation, focusing in particular on positive cases, that is cases where a phenomenon (such as
revolution) is present » (Idem.).
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susceptibles d’entrer dans ce panel, du fait des preuves accumulées (parfois sporadiques) d’un
engagement participatif : les régions Auvergne, Basse-Normandie, Centre, lle-de-France, Limousin,
Lorraine, Nord-Pas-de-Calais, Pays-de-la-Loire, Poitou-Charentes et PACA constituent ainsi des
terrains d’étude potentiels. La conduite de I’enquéte réalisée par I’entremise de I’ARF (et présentée
au chapitre 1) nous permet toutefois d’obtenir des données plus systématiques et d’affiner notre
connaissance interpersonnelle des acteurs regionaux mobilisés sur ces questions. Or, dés le mois de
janvier 2008, la région lle-de-France apparait comme un cas particuliérement prolifique, du fait
notamment d’un malaise immédiatement perceptible vis-a-vis de 1’'usage du terme méme de
démocratie participative dans le cadre de missions administratives attachées a la mise en ceuvre de
dispositifs concrets, notamment d’un Conseil régional des Jeunes. Au mois de février 2008, la région
est ainsi intégrée dans le panel. Toutefois, les trois régions retenues disposent d’un engagement assez
récent (essentiellement revendiqué depuis 2004) en matiére de démocratie participative. Or, les
premiers résultats issus de I’enquéte ARF et notamment la rencontre avec un agent administratif
régional récemment engagée dans une mission de réflexion sur la démocratie participative, révélent
que la région Nord-Pas-de-Calais est la seule région francaise a revendiquer une pratique de la
démocratie participative remontant a la fin des années 1980. Souhaitant maintenir une perspective
diachronique, nous choisissons d’intégrer le cas du Nord-Pas-de-Calais en avril 2008. Tout en
terminant le travail d’enquéte concernant Rhone-Alpes et Bourgogne, nous consacrons la période
allant de janvier 2008 a mai 2009 a la conduite de 1’enquéte concernant les régions lle-de-France et
Nord-Pas-de-Calais.

L’exclusion des autres cas d’études a donc obéit a deux logiques. D’une part, les régions ne
présentant aucune velléité explicite d’engagement dans la démocratie participative sont retirées de
notre liste. D’autre part, certaines régions, comme Poitou-Charentes, sont surinvesties de travaux de
recherche (pour des raisons que nous aurons I’occasion d’évoquer), ouvrant ainsi la possibilité¢ d’un
dialogue additionnel entre nos propres études de cas et les données tirées du cas picto-charentais
(voir par exemple Gourgues Mazeaud 2008). Pour les autres régions potentiellement éligibles
(spécialement Auvergne, Limousin, PACA Pays-de-la-Loire), les problématiques dégagées lors de
I’é¢tude des deux premiers cas conduite durant les deux premicres années d’enquéte, nous ont

poussées a limiter le nombre de cas a quatre.

2) Les dispositifs participatifs : choix d’agencement et tri normatif
Le choix d’entrer par les contextes régionaux et non par les dispositifs a été motivé principalement
par nos difficultés a manipuler les grilles d’évaluation et les typologies disponibles concernant les

dispositifs participatifs. Le souci est alors de ne pas survaloriser un cas régional en raison d’une

154



éventuelle « exemplarité », qui aurait été essentiellement décrétée au regard de la qualité du (ou des)
dispositif(s) adopté(s). En sélectionnant un nombre restreint de cas régionaux, I’ambition était donc
d’entrer de plein pied dans 1’étude de ’articulation entre recours aux dispositifs et usage rhétorique
de la démocratie participative. Néanmoins, les premiers temps d’enquéte exploratoire mettent
rapidement a jour une prolifération des dispositifs au sein d’'une méme région. Nous avions en réalité
affaire a des agencements de dispositifs, plus qu’a des expériences isolées, ce qui en soi,
constituaient une premiere information capitale.

Face a ces agencements, nous avons été dans 1’obligation de borner les limites normatives et
temporelles des dispositifs étudiés. D’un point de vue normatif, nous avons di procéder a une
exclusion systématique des dispositifs entrant dans la catégorie nommée « partenariat » (cf. Chap. 1)
et établie a partir des critéres du cube démocratique d’Archon Fung. Les abus de langage ne sont pas
les seuls responsables de ces exclusions : par exemple, le dispositif du Conseil de I’Egalité, présenté
par la région lle-de-France comme relevant de la démocratie de participation n’a pas été intégré au
corpus de cas d’étude, en raison de ses caractéristiques. Il s’agit en effet d’un conseil d’experts,
sélectionnés en raison de leur notoriété et leur spécialisation, en charge d’émettre des propositions en
direction du conseil régional concernant 1’égalité des chances. Le public appelé (Administrateurs
experts), le type d’échange (Développement technique et expertise) et le lien a la décision
(Avertissement et conseil) nous ont ainsi poussés a ne pas prendre en compte ce cas d’étude dans
notre panel. D un point de vue temporel, nous avons choisi de ne pas intégrer les dispositifs tenus au-
deld du mois de mai 2009 : les quatre dispositifs concernés®*’ ont été I’objet d’une collecte de
données, mais pas d’une exploitation restituée.

Au final, vingt-quatre dispositifs participatifs sont intégrés dans la comparaison (cf. Volume 2,
Annexe 5). Le but n’était pas de considérer toutes les manifestations reliées (de maniére rhétorique,
officielle ou scientifique) a la démocratie participative comme des cas d’études pertinents. Dans la
mesure ou il n’existe aucune définition standardisée de ce que doit recouvrir un dispositif pour étre
participatif (Politix 2006), nous avons souhaité maintenir une hétérogénéité d’expériences. Toutefois,
on peut diviser les dispositifs retenus en deux catégories. D’une part, les vingt-quatre dispositifs
constituant le corpus central des cas d’¢tude correspondent tous a un assemblage d’éléments d’action
publique (budget, administration, logistique), ayant comme but officiel d’assurer la participation de
tout ou partie d’une population ciblée, de fagon directe ou indirecte. D’autre part, ont également été

intégrés dans I’enquéte les événements (colloques, rencontres, forums) organisés par les quatre

2111 s’agit des dispositifs suivants: Rencontre régionale de la précarité (Rhone-Alpes), Rencontre égalité
Femme/Homme (Rhéne-Alpes), Ateliers Citoyens sur 1’évaluation de la politique de démocratie participative (Rhone-
Alpes), conférences de citoyens sur les déchets ménagers (lle-de-France).
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conseils régionaux entre 1986 et 2004 et ayant soit pour objet explicite la démocratie participative,
soit pour ambition la mise en application d’une organisation participative (cf. Volume 2, Annexe 5).
Ces différents dispositifs et événements seront ainsi abordés sous 1’angle monographique (genese,
enjeu, déroulé, impact) mais également dans une perspective valorisant leur interrelation. Le but
reste effet de corréler des contextes régionaux, entendus comme des cas d’étude et des agencements

de dispositifs, entendus comme des manifestations empiriques li€s a ces cas d’études.

3) Narration et approche diachronique

Comment rendre compte de maniere comparative de la complexité de ces cas d’études ? Comme
I’indique D. Della Porta (2008), le choix d’un mode de restitution dépend largement de 1’intégration
de la temporalité dans 1’étude des cas. L’usage d’une méthode diachronique, c'est-a-dire d’une
collecte de données a différents points dans I’histoire pour un méme cas d’étude (en 1’occurrence les
régions retenues, mais également quelques dispositifs participatifs anciens comme le Fonds de
Participation des Habitants en Nord-Pas-de-Calais) oblige a considérer en amont le cadre de
restitution permettant d’organiser la comparaison. Toutefois, faute de statuer immédiatement sur
notre appréhension de la temporalité, nous préciserons au fur et a mesure de notre enquéte les
modalités d’intégration de la temporalité dans 1’analyse de la genese de la démocratie participative.

Pourtant, nous devons préciser des a présent que nous optons pour une restitution narrative. Cette
restitution narrative ne doit pas étre confondue avec le récit historique ou anthropologique d’un cas
specifique. Pour Pascal Vennesson (2008), le procédé de process tracing, emprunté aux travaux
d’Alexandre George et Andrew Bennett (2004) entend précisément articuler restitution narrative et
construction théorique. Présenté par P. Vennesson comme une technique permettant de coller a
I’épistémologie bachelardienne, mélant dans un méme geste scientifique, théorisation, sélection des

cas et collecte des données®*?

, le process tracing est alors défini comme un procédé spécifique
permettant d’appréhender un cas d’étude :
« Process tracing is: «a procedure for identifying steps in a causal process leading to the
outcome of a given dependent variable of a particular case in a particular historical context »
(Vennesson 2008, citant George et Benett 2005, p. 231).
Toutefois, P. Vennesson affirme que le process tracing ne doit pas obligatoirement se limiter a la
recherche de causalités. Pour lui, cette procédure d’enquéte peut tout a fait combiner une approche

positiviste du cas d’étude, dont le but principal est « d’établir et d’évaluer le lien (ou 1’absence de

242 Ces trois opérations sont inspirées de la définition méme du fait scientifique, formulé par Pierre Bourdieu, Dominique
Chamborderon, Jean-Claude Passeron (1967) a la suite de Bachelard : un fait scientifique est un fait « conquis, construit,
constaté ». P. Vennesson argumente fortement pour une appréhension intégrée de la sélection des études de cas : « While
it is possible to choose conventionnal casing to simplify some problematic relationships between theory and data, this
choice is in itself conceptualization » (Vennesson 2008, p. 230).
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lien) entre différents facteurs »“** et une approche interprétative, plus proche de la définition de la

casuistique livrée par Jean-Claude Passeron et Jacques Revel (2005), qui ambitionne « d’observer la
maniére dont ces facteurs se manifestent eux-mémes et le contexte dans lesquels ils surviennent »%**
(Ibid., p. 233). Autrement dit, le process tracing permet de saisir non seulement pourquoi les choses
arrivent, mais comment. Or, cette double perspective permet d’appréhender la spécificité de la trame
narrative relatant chaque cas d’études. Il existe ainsi trois différences essentielles entre un récit
historique (ou anthropologique) et une narration liée au process tracing : ce dernier est un récit
sélectif, orienté par les assomptions théoriques préliminaires, qui permet de livrer « une explication
narrative d’un sentier causal qui méne a une issue spécifique »2t.

Les cas d’¢études ne seront pas abordés comme des blocs monographiques autonomes. Leur analyse
sera organisée autour de quatre grandes phases: parcours diachronique (1986-2004), moment
préélectoral (2003-2004), moment postélectoral (2004-2005) et exercice d’un mandat (2004-2010).
Au sein de ces parties, les orientations théoriques seront également restituées sous forme de point
d’entrée comparatif : appréhension des logiques de coalitions d’acteurs, analyse structurale des
représentations et des justifications des acteurs, centralité de la gestion quotidienne des dispositifs
participatifs. Les deux niveaux de « cas » seront articulés selon deux modalités principales : tantot
les régions seront étudiées comme des déclinaisons d’une méme entrée d’analyse (configuration
locale, ancienneté et/ou apparition des dispositifs participatifs), tantét ces mémes régions serviront
elle-méme d’entrée analytique permettant d’appréhender le déploiement des dispositifs participatifs
en leur sein. Conformément a la méthode de process tracing, qui combine définition interprétative et
positiviste des cas d’études, notre objectif est de saisir a la fois des assemblages d’acteurs permettant
de saisir des causalités parfois invisibles (pourquoi ?) et I’apparition d’éléments empiriques liées a

n . . . < 1. . 24
ces chaines causales, mais dont I’interrelation reste a déterminer (comment ?)?*°,

[1- Des techniques qualitatives

Le choix d’une méthode comparative, accés sur 1’étude approfondie (in-depth) de quelques cas
d’études doit logiquement s’accompagner de techniques d’enquéte adéquates. Dans la perspective

d’une étude de cas portant sur un N limité et souhaitant faire émerger une pluralité de données

3 Traduction personnelle, Vennesson 2008, p. 232.

# Traduction personnelle, Vennesson 2008 p. 233.

2 Traduction personnelle, Vennesson 2008 p. 235.

8 « In sum, a positivist perspective of process tracing helps to identify the existence of causal relations, to go beyond
correlation and evaluate causality empirically. However, the positivist approach to process tracing faces difficulties in
explaining how the mechanism implied in the causal relation actually works. The interpretative perspective of process
tracing leads to a detailed examination of the causal mechanism and explains how specific variables interact. »
(Vennesson 2008, p. 236).
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concernant ces cas, P. Vennesson (208) recommande 1’usage d’un ensemble pléthorique de
techniques permettant la production de données. Cette accumulation de techniques qualitatives doit
ainsi permettre de dévoiler des interactions souvent invisibles entre des facteurs et de faciliter le
processus inductif de sélection de cas et de redéfinition théorique :

« Process tracing based on intensive, open-ended interviewing, participant observation and

document analysis helps to understand the meaning and role of establishing regularities, and can

help to suggest ways to uncover previously unknown relations between factors » (Vennesson

2008, p. 234)
Un des problémes majeurs auxquels se confronte cette ambition concerne I’accés aux sources. La
pertinence du regroupement de différentes techniques au sein d’'un méme process tracing repose en
effet sur la capacité du chercheur a produire un ensemble homogéne et systématique de donnees
empiriques :

« Process tracing can only work in if a sufficiently high level of accuracy, and reliability, can be

reached on specific processes or events. This is not a given, particularly for topics that involve

confidentiality and secrecy, like a foreign policy decision or a counterterrorism policy. One can

highlight the importance of the diversity of empirical sources, and the need to allow sufficient

time and resources in the research process for the collection and treatment of empirical data. »

(Vennesson 2008, p. 237)
Pour s’assurer de la possibilité d’établir une comparaison entre les cas, les points d’observations,
ainsi que les méthodes, ont donc été sélectionnés conformément a la métaphore du microscope :
« utiliser le microscope », selon Frédéric Sawicki, c’est organiser son enquéte de terrain en «
s’appuyant principalement sur une ou quelques études de cas localisées et intensives ou sur I’examen
d’un nombre restreint d’acteurs, de petits groupes ou de situations, a partir d’entretiens ou
d’observations directes » (Sawicki 2001, p. 143), suivant ainsi la définition de Clifford Geertz
(1973)*. En utilisant un ensemble de techniques qualitatives permettant de systématiser la
production de données microsociologiques concernant les configurations d’acteurs, la genese et la
gestion des dispositifs, nous souhaitons ainsi nous orienter vers une comparaison « par le bas » pour

reprendre 1’expression d’Antoine Roger (2004)?*®. Dans le cadre de notre comparaison des formes

7 Selon F. Sawicki I'utilisation de méthode résolument micro permet d’éclairer au moins quatre éléments d’une maniére
particulierement pertinente : 1. La production des affiliations et des identités sociales et politiques. 2. La production des
institutions et des régles institutionnelles 3. Les effets structurants des conjonctures et des événements politiques 4.
L’imbrication des espaces politiques. Parmi ces quatre éléments, deux nous concernent directement. Ces éléments
peuvent ainsi étre renseignés par une méthodologie qualitative basée sur I’observation d’espaces locaux.

%8 Comparer par le bas n’a d’intérét qu’a partir du moment ol cette posture permet de pallier les manques des analyses
comparatives antérieures. Dans ses travaux sur I’Europe de I’Est, Antoine Roger (2005) affirme que le recours a la
comparaison des systémes politiques nationaux des ex-pays communistes a été victime d’une homogénéisation trop
rapide des situations nationales, conduisant a la valorisation de facteurs globaux peu a méme de rendre compte avec
précision des contextes locaux. L’adoption d’un modéle comparatif alternant visions macro et micro, lui permet de

158



régionales de la démocratie participative, le but est de rejeter les indicateurs macro permettant
d’homogénéiser les critéres de comparabilité>*.

Trois techniques d’enquéte qualitative ont ét¢ employées dans cette these : 1’observation
participante (A), les entretiens semi-directifs (B) et I’exploitation documentaire (C). Chacune de trois
techniques a été intégrée dans le méme process tracing : pourtant chacune d’entre elles a été 1’objet

d’exploitation spécifique, n’occupant pas la méme importance en fonction des terrains et de la

difficulté d’accés aux sources.

A) L’observation participante

L’utilisation d’une technique d’observation participante a moins été pensée comme le moyen
d’accéder a des enseignements sur la structuration d’un groupe social donné, comme ont pu la
pratiquer certains sociologues appartenant a I’Ecole de Chicago (Whyte 1943), privilégiant ainsi
I’observation quotidienne des différentes dimensions de la pratique d’individus formant un groupe
d’interconnaissance (Beaud Weber 2003), que comme le moyen d’accéder au travail public généré
par la démocratie participative. En effet, les premiéres données produites entre 2005 et 2007
(mémoire de Master, entretiens semi-directifs, étude de la littérature grise) ont rapidement fait
apparaitre que des équipes administratives spécialisées dans la gestion de la démocratie participative
se constituaient au sein des conseils régionaux. Ce fut notamment le cas en Rhdne-Alpes, qui
disposait d’une petite équipe administrative a partir de 2004. Notre volonté d’intégrer
temporairement mais de maniére participante cette équipe s’appuie alors sur deux éléments.

Tout d’abord, I’ambition d’appréhender le conseil régional comme un assemblage de sites
institutionnels nous poussent a interpréter la constitution d’une administration spécialisée comme le
basculement du site fictif d’institutionnalisation en site concret d’observation. Intégrer ce site
d’observation apparaissait alors comme le moyen le plus slir d’appréhender les multiples points
potentiels de production de données, dans [’objectif de produire un ensemble de données
comparables dans 1’ensemble des régions retenues (Gourgues 2010a). En d’autres termes
I’observation participante, dans son aspect « observation », était entendue comme une technique
largement exploratoire, devant nous permettre de répondre a une question initiale : que faut-il

regarder lorsqu’on entend saisir empiriquement la production d’un consensus participatif ? Les

compléter efficacement les cadres analytiques (d’inspiration occidentale) employés jusqu’alors dans 1’étude des pays
d’Europe centrale.

9 1] s’agit ainsi de nous démarquer de ’analyse comparée internationale s’appuyant souvent sur des reconstructions
quantitatives des évolutions démocratiques. Les dispositifs de démocratie directe (référendums et initiatives populaires)
facilement quantifiables car disposant d’un ancrage juridique, constituent, & ce titre, la base empirique de nombreux
travaux (Budge 1997 ; Mény Surel 2004 pp. 216-230 ; Prémat 2008).
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organigrammes, les commissions, les budgets, les relations entre directions et élus, la composition
des équipes, la transversalité administrative ou d’autres éléments encore ? Le but de cette opération
est la production d’un ensemble de données pertinentes pour la compréhension du contexte et du cas
rhénalpin, mais également de préparer les prochaines études de cas. De plus, nous postulons que
I’immersion autorisée par 1’observation participante permettrait de mesurer concrétement la
prégnance des regles institutionnelles dont nous avons ambitionné de restituer le sens dans le cadre
du recours a la démocratie participative.

Ensuite, I’observation participante, entendue cette fois-ci sous 1’angle « participant », devait nous
permettre d’appréhender la substance du travail public attaché¢ a la démocratie participative.
L’importance du role des fonctionnaires territoriaux dans la mise en ceuvre de la démocratie
participative en région apparait trés rapidement, notamment par le biais des entretiens semi-directifs
conduits au début de I’année 2007. Notre démarche s’approche ainsi de celle décrite par Jean Pennef
(1996), dans le cas des sociologues s’immergeant dans les usines :

« On appelle observation participante en usine le fait, pour un sociologue, de participer, en tant

que salarié, a la production dans I’entreprise pour en tirer I’information et la documentation la

plus proche des faits et du travail concret. Cette participation se déroule généralement sur une

longue période (trois mois a un an a été la durée moyenne cités dans cet article) de maniére a

s’intégrer dans le collectif de travail, a se familiariser avec la forme spécifique de I’activité et a

contréler sur un grand nombre de cas les analyses dégagées » (Peneff 1996, p. 26).
Deux dimensions structurent ces expériences d’observation participante en usine : la similitude de
statut (travailleur) et le temps long d’observation. Notre ambition est alors d’occuper temporairement
une position permettant d’expérimenter sur un temps suffisamment long le travail et I’activité
professionnelle suscités par la démocratie participative. Cette définition de la participation comme
exercice d’une activité professionnelle nous a guidés dans 1’¢laboration de notre propre
observation®®. Non seulement, elle permet d’appréhender un fait social trés peu observé (les
fonctionnaires de la démocratie participative au travail), tout en constituant également un des seuls
moyens d’accéder physiquement aux coulisses de 1’administration régionale. En effet, les portes de
I’administration régionale ne sont pas grandes ouvertes : il est trés difficile de prendre part a la vie

quotidienne d’une direction lorsqu’on n’y exerce aucune fonction.

0 On pourrait opposer cette définition substantielle de 1’observation & d’autres formes de participation, notamment celle
évoquée par Madeleine Grawitz sous le nom d’observation-participation. Celle-ci y définit une opération « qui implique
que I’observateur participe, c¢’est-a-dire qu’il soit accepté au point de s’intégrer dans le groupe, de se faire presque
oublier en tant qu’observateur, mais en restant présent en tant qu’individu » (Grawitz 2001, p. 773). Ainsi, outre la durée
de I’observation, c’est le degré de participation qu’il convient de contréler : « jouer au ballon, aux cartes, assister aux
réunions » sont alors les déclinaisons concrétes de cette participation. L’exercice d’une délégation professionnelle reégle
la question de la substance de la participation.
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Bien entendu, cette démarche n’est pas exempte de risques : mangue de distanciation, implication
trop importante dans les activités relatives a I’objet d’étude, ou encore intériorisation des routines
administratives. Comme nous allons le voir, notre accés au site d’observation et les conditions
d’exercice de la participation (1), en marge de 1’observation, nous permettent de mettre au jour un

ensemble de possibilités et de limites concernant 1’exploitation des données recueillies par ce biais

().

1) Conditions d’acces au site d’observation et nature de la participation

La concomitance d’une attention croissante portée au travail des fonctionnaires par les chercheurs
et ’émergence de commandes de recherches en provenance des organismes publics est soulignée
depuis plusieurs années (Thoenig 2005 ; Jeannot 2008). La multiplication des allocations de

recherche sous format CIFRE?

, la création de réseau de recherche action tels que le réseau
ULISSE?*? correspond (en partie) a la multiplication des voies d’acces ouvertes pour 1’observation
directe des fonctionnaires au travail (Jeannot 2008). Il est donc de moins en moins difficile pour un
jeune chercheur de trouver des voies d’intégration au sein d’une structure administrative.

Ma situation correspond globalement a ce contexte, mais releve bel et bien d’un choix
méthodologique — n’étant aucunement contraint par une bourse CIFRE. C’est par I’intermédiaire
d’une contractualisation entre la région Rhoéne-Alpes et mon établissement universitaire
d’attachement (IEP de Grenoble) qu’a pu se faire 1’accés au site d’observation. En effet, a partir de la
fin de I’année 2006, le conseil régional prépare 1’organisation d’un éveénement autour de la
démocratie participative : la Rencontre Mondiale « La démocratie participative du local au global :
pour quel développement ?». Différents partenaires sont associés a 1’événement au titre
d’organisateurs. La Rencontre Mondiale, prévue sur trois jours (du 10 au 12 décembre 2007) prévoit
une premiere journée « décentralisée » : quatre ateliers thématiques dans quatre villes différentes
(Grenoble, Lyon, Saint Etienne, Valence) sont organisés, avant le retour des participants a Lyon pour
les journées du 11 et du 12. Chaque atelier est alors confié & un partenaire®®. L’IEP accepte de
soutenir ma candidature au poste de responsable de I’atelier grenoblois assurant le lien entre

I’institution et le conseil régional.

1| es Conventions Industrielles de Formation par la Recherche (CIFRE) ont été instauré par le décret n° 80-900 Du 17
novembre 1980 relatif & opérations effectuées dans les laboratoires ou ensembles de recherches relevant du ministre
chargé des Universités. Le principe en est simple : un entreprise acceuille un doctorant, toujours encadré par son
laboratoire, au sein de ses activités.

2 | e réseau ULISSE est un réseau regroupant des utilisateurs des sciences sociales en entreprise.

253 Grenoble : IEP de Grenoble ; Lyon : Fondation pour le Progrés de ’Homme ; Valence : Université Pierre Mendes
France (Grenoble) ; Saint Etienne : Démocratiser Radicalement la Démocratie
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Mon objectif est alors de proposer aux responsables régionaux mon intégration au sein de 1’équipe
administrative en charge de la démocratie participative, située au sein de la Direction de la
Prospective, de I’Evaluation et de la Relation aux Citoyens (DPERC). Lors de I’entretien
d’embauche, réalis€ en mars 2007, en présence du directeur de la DPERC et d’une chargée de
mission « démocratie participative », nous convenons d’un accord : je suis intégré en tant que
stagiaire au sein de la DPERC en échange de quoi, j’assure I’organisation de I’atelier grenoblois qui
a pris du retard comparativement aux autres ateliers. Nous convenons d’une date d’arrivée : j’intégre
mon bureau au sous-sol de la direction, située au 24-28 rue Benoit Bennier a Charbonniére-les-Bains,
le 11 juin 2007. J’y resterai jusqu’au 1% février 2008, soit un total de presque huit mois. Je dispose
d’un poste de travail personnel dans le burcau réservé aux stagiaires. Je partage en effet cet espace
avec trois étudiantes en communication, réalisant un stage dans le cadre de leur derniére année de
deuxieme cycle (M2). Ces trois stagiaires sont également employées dans le cadre de la Rencontre
Mondiale (site Internet, gestion des bénévoles et appuis ponctuels).

Ma présence au sein des bureaux de la rue Benoit Bennier me pousse a assumer trois statuts
différents, en fonction desquels j’effectue différentes taches. Mon premier statut est celui de
doctorant. Celui-ci n’est aucunement masqué : tous mes collégues connaissent mon sujet de thése et
me savent en enquéte. Je réalise des entretiens aupres d’eux et je conduis une campagne d’entretiens
dans le reste de I’administration et parmi les élus. J’assiste a la tenue de dispositifs participatifs
(réunions publiques, mini-publics délibératifs) en tant qu’observateur en présence de mes collégues
et des prestataires. J’assiste également a plusieurs séances pléniéres du conseil régional depuis
I’espace réservé a I’administration régionale. Mon deuxiéme statut est celui de représentant de I’IEP
Grenoble aupres des services du conseil régional. Je conduis activement I’organisation de 1’atelier
grenoblois, participe aux comités de pilotage de 1’événement et a la tenue des réunions publiques de
préparation (organisées le 22 septembre 2007). Je réponds en tant qu’organisateur aux demandes et
aux injonctions du conseil régional, en réfere ponctuellement a la direction de I’TEP. Mon troisiéme
et dernier statut est celui de stagiaire. Je suis amené a prendre part a toutes les réunions de service,
aussi bien les réunions ordinaires (tous les jeudis matin) qu’exceptionnelles. Je prends part a
I’organisation générale de la Rencontre Mondiale, en apportant un appui ponctuel aux jeunes
responsables de I’évenement. Le coordinateur de I’événement a le méme age que le mien, est issu de
I’'IEP de Lyon et occupe son premier emploi, ce qui facilite notre collaboration. Idem pour la
stagiaire en charge du site Internet, un peu moins &gee que moi, avec qui je collabore
ponctuellement.

Toutefois, le contexte pousse progressivement mes collegues a privilégier le dernier statut sur les

deux premiers. En effet, de juin a décembre 2007, les cadences de travail augmentent a 1I’approche de
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la Rencontre Mondiale et conduisent au recrutement d’un agent supplémentaire en novembre. Je suis
progressivement impliqué dans un nombre toujours plus important de taches. L’urgence de la
présentation d’un bilan d’étape de 1’organisation par le directeur de la DPERC en réunion des
directeurs de services, I’afflux de demandes en provenance de participants sud-américains, la
traduction systématique de tous les documents en trois langues, le classement des inscriptions, les
retards accumulés dans les commandes passées aux prestataires, le choix cornélien entre sac-a-dos et
mallette pour les participants a la Rencontre Mondiale ou encore I’insatisfaction de la DPERC
concernant une affiche aux couleurs psychédéliques, constituent autant de petites crises et une
accumulation systématique de tensions qui poussent les agents a me solliciter de plus en plus, comme
un collégue. Dans les trois premiers mois de mon stage, je ne suis quasiment jamais sollicité par les
services, pouvant mener comme bon me semble mon enquéte de terrain et 1’organisation de ’atelier.
Or, durant les trois jours de la Rencontre Mondiale (10-12 décembre 2007), je suis d’avantage
considéré comme un membre de 1’organisation que comme un doctorant en science politique ou le
responsable de I’atelier grenoblois.

La charge de travail assumée a rendu difficile le maintien du temps d’enquéte et d’observation

durant ces huit mois, méme sur la fin de cette période®*

. L’organisation de I’atelier, la rédaction
quotidienne (et nocturne) d’un cahier d’enquéte, la préparation et 1’obtention des entretiens,
I’observation des dispositifs, le recueil de données (notamment aupres du service aux assemblées) et
les dizaines d’urgence gérées quotidiennement ont débouché sur une accumulation de données de
toute sorte. Toutefois, suivant les conseils de Stéphane Beaud et Florence Weber (1995), la rédaction
systématique de notes d’enquétes m’a permis de ne jamais perdre de vue I’ambition comparative

dans lequel s’inscrivait ce cas d’étude. Les usages du matériau empirique ont ainsi été repensés apres

la période d’observation participante afin de dégager 1’utilité analytique des données produites.

2) Des usages multiples de la période d’observation participante

Les données produites par 1’observation participante ont été utilisées de deux manieres: la
production de connaissances concernant le cas rhonalpin et la production d’une focale d’analyse
généralisable aux autres cas d’études.

L’immersion au sein des services administratifs de la région Rhdne-Alpes nous a ainsi permis
d’appréhender finement les rouages de 1’adoption de la démocratie participative dans ce cas d’études.
D’une part, cette période fut 1’occasion de saisir la structuration de la coalition politico-

administrative en tant que telle : le leadership du directeur de la cellule et d’une chargée de mission

4 Je réalise un entretien le 30 novembre et le 14 décembre 2007, soit une semaine avant et deux jours aprés la Rencontre
Mondiale.
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expérimentée, les relations complexes et parfois tendues entre 1’administration et la vice-présidence,
le fonctionnement trés libre et horizontal du travail d’équipe, 1’isolement géographique des bureaux
(qui se situent a dix minutes de marche du siége du conseil régional), sont autant d’éléments
contextuels saisis au cours de cette période d’observation participante. D’autre part, cette période fut
I’occasion de saisir la substance du travail public régional assumeé par ces agents : la gestion des
marchés publics, le choix des prestations, la logistique des dispositifs adoptés, les activités d’édition,
les subventions, les réseaux locaux et internationaux, les réponses aux demandes adressées par
différents interlocuteurs, I’ensemble de ces taches a pu étre observé et méme pratiqué.

Pourtant, la période d’immersion ethnographique ne fut pas seulement le moyen d’obtenir une
connaissance fine d’un seul cas d’étude. Chaque enseignement tiré de 1’expérience en Rhone-Alpes
fut ainsi réintégré au parcours d’enquéte. Deux exemples permettent de détailler ce processus. Tout
d’abord, I’attention portée aux charges de travail administrative influenca sur la maniére d’aborder
les autres cas d’études : I’enquéte ethnographique a fait apparaitre la centralité de 1’activité
professionnelle dans 1’apparition de la démocratie participative. La quantité de documents de travail
produits par cette gestion constitua une des surprises liées a 1’usage de cette méthode.
Consécutivement, la conduite de I’enquéte dans les trois autres cas (entretiens et périodes courtes
d’observations) s’accompagna systématiquement d’une demande d’acces aux documents de travail
administratifs. Ensuite, la prégnance des négociations entre groupes politiques et 1’indépendance
d’action des vice-présidents constitua un autre élément guidant 1’étude des autres cas d’études : notre
attention se porta systématiquement sur la concordance entre trajectoire politique et exercice des
vice-présidences, cette corrélation nous paraissant hautement explicative dans le cas rhénalpin. De la
méme maniere, la marginalité des conseillers régionaux ordinaires dans 1’adoption et la gestion des
dispositifs apparait dés les premiers temps de I’observation : ce ne sont qu’a de trés rares exceptions
prés qu’un cercle élargi d’élus régionaux y est impliqué, en plus des fonctionnaires.

L’observation participante est ainsi utilisée dans une perspective comparative, comme appui
méthodologique et non seulement comme une méthode de production de données. En effet, en
privilégiant la méthode d’observation participante, nous courrions le risque de livrer une étude trop
disproportionnée entre le cas rhonalpin et les autres. C’est la raison pour laquelle, une partie du
matériau ethnographique produit (observation des routines, des rapports interpersonnels, de
fonctionnements officieux du conseil régional) ont été écarté de 1’analyse, afin de maintenir un

¢quilibre comparatif entre les cas d’études.
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B) Les entretiens compréhensifs

La conduite et I’'usage d’entretiens semi-directifs a été pensée de facon complémentaire aux autres
techniques d’enquétes, tenant ainsi de ne pas reproduire un impensé méthodologique standardisé.
Philippe Bongrand et Pascal Laborier (2005) ont soulevé les risques d’un usage systématique de
I’entretien comme technique d’enquéte, en se ciblant sur la sous-discipline que constitue 1’analyse
des politiques publiques. Plus qu’une remise en cause de la validité scientifique de la conduite
d’entretien, la critique des deux auteurs porte sur les sous-bassement théoriques de ce recours.
Prolongeant une analyse basée sur des méthodes socio ou micro historiques, notamment portée par
Pascale Laborier (Laborier Lascoumes 2005 ; Laborier Trom 2003), les remarques contenues dans
cet article poussent trés justement a un effort d’explicitation du choix des entretiens dans le protocole
d’enquéte.

Les entretiens menés ont été pensés dans le prolongement de la démarche compréhensive proposée
par Jean-Claude Kaufmann (2004). Ce type d’entretien est défini comme une combinaison entre
I’entretien semi-directif classique et ’entretien ethnologique, conduit dans le but d’analyser la parole
enregistrée tout en n’appliquant pas a la lettre les principes d’échantillonnage ou de neutralité de
I’enquéteur (Ibid., p.10). Ce type d’entretien, appuyé sur « un art discret du bricolage » (Ibid., p.9) et
une implication de I’enquéteur contrastant avec une neutralité trop appuyée, constitue une rupture

avec un usage dit classique de ’entretien”

. Ainsi, « en inversant le mode de construction de 1’objet,
en commengant par le terrain et en ne construisant qu’ensuite le modele théorique, 1’entretien
compréhensif change radicalement la définition de la plupart des techniques d’enquéte utilisées dans
I’entretien de type impersonnel » (Ibid., p. 23). La compréhension des systemes de valeurs des
enquétés — considérés comme « des producteurs actifs du social » (Ibid., p.26) — est un moyen
d’accéder a une explication compréhensive des réalités sociales.

Plusieurs enseignements issus de la démarche de I’entretien compréhensif ont été appliqués dans
notre propre usage des entretiens. D’une part, nous avons souhaité commencer des que possible les
premiers entretiens (janvier-mars 2007), ne voulant pas aborder notre terrain d’observation avec une
grille théorique trop rigide, afin de faciliter les allers-retours entre progression théorique et éléments

empiriques extraits des cas d’étude. D’autre part, les entretiens ont été conduits dans un double

objectif : recueillir des informations indisponibles par ailleurs, en croisant les discours de différents

#% J.C. Kaufmann décrit cet usage classique, qualifi¢ d’entretien impersonnel, comme suit: « Dans D’entretien
impersonnel, la problématique est formée pour I’essentiel dans la phase initiale puis le protocole d’enquéte est fixé
comme instrument de Vérification et de recueil des données. L’échantillon doit donc étre soigneusement élaboré, voire
tendre a la représentativité, la grille de questions standardisée et stabilisée, la conduite d’entretien marquée par une
réserve de ’enquéteur. Enfin I’analyse de contenu tente de s’en tenir le plus strictement possible aux données sans
interprétation. » (Kaufmann 2004 p.23).
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acteurs impliques dans telle ou telle période (effet de triangulation) et accéder aux représentations de
ces mémes acteurs sur un certain nombre de themes communs.

En d’autres termes, les modalités d’échantillonnage (1) de conduite et d’exploitation (2) des
entretiens ont été organisées selon une approche mélant préoccupation théorique et induction

empirique. C’est précisément cette démarche que nous souhaitons expliciter a présent.

1) ldentification des acteurs

La sélection des enquétés, dans une approche par cas, ne peut aucunement tendre a la
représentativité. Comme 1’indique Jean-Claude Kaufmann, le but de la sélection des enquétés est
seulement d’éviter d’oublier de grandes catégories d’acteurs. L’ important est de « toujours essayer
de trouver les personnes susceptibles d’apporter le plus par rapport aux questions posées »
(Kaufmann 2004, p. 43). Ainsi, les enquétés furent logiquement soumis a des critéres proches de
ceux ayant menés a la sélection des deux premiers conseils régionaux. Plus précisément, deux
mécanismes nous ont permis de constituer le panel final composé de quatre-vingt entretiens semi-
directifs (liste fournie dans les sources).

Premiérement, les enquétés ont été identifiés en amont, grace aux organigrammes des conseils
régionaux considérés. La présence de vice-présidents, de présidents de commissions, de directeurs
d’administration ou de chargés de mission explicitement en charge de la thématique « démocratie
participative », ou d’une délégation proche (comme « démocratie régionale ») au sein de cas d’études
considérés a constitué le premier cercle des entretiens @ mener, soit au total une quinzaine de
personnes réparties dans les quatre régions considérées. Une liste de ce type a été systématiquement
produite pour les quatre cas d’étude et méme au-dela, par I’intermédiaire du travail mené pour
I’ARF.

Deuxiemement, le repérage et la sélection progressive des dispositifs participatifs nous ont permis
d’établir une série de cercles plus restreints, entourant chacun d’entre eux. Ainsi, pour chacun des
dispositifs envisagés, nous proceédons de la méme maniére : qui en a la tutelle politique ? Qui en sont
les responsables administratifs ? Existe-t-il un prestataire chargé de 1’exécution ? Qui sont les acteurs
impliqués dans son fonctionnement ? Une fois cette liste d’individus établis, le choix de conduire des
entretiens auprés de certains d’entre eux est fixé selon les besoins empiriques et theoriques de
I’enquéte. Cette démarche explique que les premiers entretiens menés ont concerné un prestataire
puis les responsables d’un dispositif en région Bourgogne. Le prestataire (entretien en décembre
2006) avait en effet éte identifié dans les deux régions retenues au début de 1’enquéte (il sera présent
finalement dans trois des quatre régions étudiées). En Bourgogne (mars 2007) ce sont les comités de

ligne qui guident nos premiers entretiens : leur étude préalable dans d’autres régions et leur
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affiliation incertaine, mais percue au travers de différents documents publics, a la notion de

démocratie participative par leur responsable politique®®

nous pousse a entreprendre une série
d’entretiens auprés des responsables administratifs du dispositif, ainsi que des représentants
associatifs, dont nous savons par le biais de I’enquéte exploratoire qu’ils sont particulicrement actifs
dans le dispositif considéré. Toutefois, nous complétons cette série d’entretiens par des entretiens
aupres de responsables politiques officiellement délégués a la démocratie participative et/ou
impliqués dans I’exécutif et dans la commission thématique affiliée a la démocratie participative.

Au final, le cercle des acteurs interviewés est resté relativement étroit et principalement composé
d’acteurs politiques et administratifs. Le but n’étant pas de rencontrer la totalit¢ des acteurs
impliqués mais de se concentrer sur la focale comparative, ce choix a logiquement ét¢ dupliqué d’un
cas d’étude a I’autre. Par exemple, les prestataires n’ont pas été systématiquement 1’objet d’entretien,
et ce, pour deux raisons : d’une part, nous avons eu 1’occasion de les coOtoyer durant différentes
périodes d’observation et de nous entretenir de manicre informelle avec eux ; d’autre part, le recours
a des prestataires ne concerne pas tous les dispositifs de la méme maniere. Nous avons donc
maintenu un diamétre raisonnable de nos cercles d’acteurs, en élargissant aux acteurs présents dans

un cercle concentrique secondaire lorsque les éléments récoltés lors des premiers entretiens nous

poussaient a cet élargissement.

2) Conduite et exploitation des donnees

La conduite des entretiens a varié¢ en fonction de la progression de I’enquéte et des interlocuteurs
rencontrés. En amont, la construction de deux grilles d’entretien standardisée (une pour les élus, une
pour les fonctionnaires — cf. Volume 2, Annexe 6) a permis de moduler le contenu des questions et

des précisions en fonction des informations factuelles a recueillir et de I’orientation des postulats de

256 | e vice-président en charge des politiques de transport évoque cette filiation dans les sessions mémes des comités de
ligne. Nous nous appuyons ici sur les propos du vice-président tels qu’ils sont retranscrits par 1’administration régionale
dans les comptes-rendus de séance des années 2005 et 2006. Ces évocations sont relativement évasives et périphériques :
« De plus, il a souhaité que ces comités de lignes TER se tiennent réguliérement et qu’ils soient organisés, dans chaque
secteur, au moins une fois par an pour faire le point sur ce qui a été fait et sur ce qui reste a faire sur les axes concernés.
Ces réunions s’inscrivent dans ’optique d’une meilleure démocratie participative. Le vice-président, sait qu’il reste
encore des efforts a fournir en matiére d’information. Mais il insiste sur la nécessité d’échanger et de s’écouter les uns et
les autres pour que toute proposition fasse 1’objet d’un débat constructif et soit travaillée par les services de la SNCF et
du Conseil régional dans le but d’apporter des améliorations ». (Compte-rendu du comité de ligne du 16 mai 2006 a
Dijon - 21) ; « De plus, ces comités de lignes TER se tiennent réguliérement et sont organisés, dans chaque secteur, au
moins une fois par an pour faire le point sur ce qui a été fait et sur ce qui reste a faire sur les axes concernés. Ces réunions
agissent dans 1’optique d’une meilleure démocratie participative. Le vice-président, sait qu’il reste encore des efforts a
fournir en matiére d’information. Mais il insiste sur la nécessité d’échanger et de s’écouter les uns et les autres pour que
toute proposition fasse 1’objet d’un débat constructif et soit travaillée par les services de la SNCF et du Conseil régional
dans le but d’apporter des améliorations. » (Compte-rendu du comité de ligne du 25 avril 2006 a Varennes-Vauzelles -
58) : « Il (Le vice-président) salue et remercie toutes les personnes ayant bien voulu venir et rappelle que ce comité est
ouvert & toutes personnes intéressées puisque c’est un lieu d’échanges créé dans un souci de démocratie participative. »
(Compte-rendu du comité de ligne du 24 janvier 2006 a Louhans — 71).
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recherche. Par exemple, concernant la grille pensée pour la conduite des entretiens aupres des
fonctionnaires territoriaux, il est apparu important de poser explicitement une question sur la
« définition » du métier exercé dans le cadre de la démocratie participative, dans la mesure ou les
premiers éléments d’observation révélaient une préoccupation unanimement partagée quant au flou
et a la construction pratique d’une profession mal maitrisée. Toutefois, dans le prolongement des
enseignements de Jean-Claude Kaufmann (2004), nous avons considéré les grilles d’entretien comme
des canevas et des feuilles de route : le but était de produire un enchainement logique de questions,
de fagon a inciter I’enquété et ’enquéteur a s’impliquer et a se livrer. De notre c6té, une attitude
d’empathie ou d’usage du vocabulaire spécifique (expression administrative et/ou politique,
références a des thémes spécialisés et des controverses actives) a principalement guidé nos
entretiens. Nous n’avons pas hésité a remettre en cause nos grilles lors de I’avancée de 1’enquéte, ou
a nous en écarter dans la situation concréte d’enquéte, afin de poser la « bonne question ». Cet usage
prudent de la grille d’entretien, recommandé également par Stéphane Beau et Florence Weber
(2005), a logiquement eu un effet sur I’exploitation de ces mémes entretiens.

Dans la mesure ou les entretiens menés ont été pensés comme des moyens d’acces a certaines
sources (témoignage recoupé, information précise) et au systéeme de valeurs et de représentations de
I’enquété, les données produites par les entretiens n’ont pas été traité comme des objets lexicaux
autonomes et comparables. Le traitement de ces données a suivi, encore une fois, les propositions de
Jean-Claude Kaufmann : les entretiens ont été écoutés de multiples fois, dans le but d’une immersion
dans le matériau, et ce, tout au long de I’enquéte. Comme I’affirme 1’auteur, « le traitement ne
consiste pas a simplement extraire ce qui est dans les bandes et a le mettre en ordre. Il prend la forme
d’une véritable investigation, approfondie, offensive et imaginative : il faut faire parler les faits,
trouver des indices, s’interroger a propos de la moindre phrase » (Kaufmann 2004, p.73). Les
entretiens ont également donné lieu a la rédaction de fiches. Ces fiches d’entretien contiennent des
indications thématiques (chronométrées), des condensés de propos tenus par les enquétés, mais
également des verbatim, retranscrits en fonction des hypotheses progressivement apparues et des
préoccupations initiales et des points de comparaison peu a peu dégagés. Comme nous le verrons
dans I’exploitation des données d’enquéte, les verbatim sont largement mobilisés dans le rendu final
de I’administration de la preuve. Ces verbatim ont plusieurs fonctions : ils illustrent un propos
général, viennent soutenir sa validité, permettent de restituer le contenu d’une représentation d’un
acteur ou de son positionnement vis-a-vis du theme abordé.

Une derniére exploitation des entretiens s’est focalisée sur les « récits de vie », qui ont introduit la
totalité¢ de nos entretiens. Cette stratégie d’enquéte consiste & demander dés le début de I’entretien

aux personnes interviewées de relater elles-mémes leurs parcours professionnels, militants,
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associatif, syndical ou électifs le cas échéant, en leur demandant au fur et a mesure de préciser les
modalités d’entrée dans le theme de la démocratie participative. Le but est de dépasser 1’apparent
brouillage partisan concernant la thématique, en essayant de retracer a travers les trajectoires
individuelles les modalités d’entrée dans la thématique : par le biais d’une expérience (Porto Alegre,
banlieue rouge, mobilisation sociale, campagne ¢lectorale), d’une pratique professionnelle
(journalisme, urbanisme, chargé de politique de la ville, élu), ou encore d’un contexte municipal,
régional, départemental, international. L’utilisation des récits de vie donnent licu a une mise en
cohérence des éléments de biographie par les enquétés eux-mémes, qui proposent ainsi une
justification de leur positionnement actuel, autant intellectuel qu’organisationnel, sur le théme de la
démocratie participative. Bien entendu, cette démarche s’expose au risque de la réécriture
biographique par les acteurs eux-mémes : tout en ayant conscience de ce biais éventuel, nous
souhaitons également travaillé a partir de ces réécritures en les considérants comme des données
utiles pour I’enquéte.

Enfin, signalons que I’ensemble des entretiens sont restitués, souvent sous forme de verbatim, en
respectant I’anonymat des personnes enquétées. Ne figure a la suite des propos restitués que la
catégorie (prestataire, élu, fonctionnaire) dans laquelle nous avons choisi d’inscrire notre
interlocuteur — pour plus de détails voire la liste des entretiens fournies dans nos sources. Des
mentions supplémentaires (comme le groupe politique d’appartenance des €lus par exemple) ont
toutefois été ponctuellement ajoutées lorsque ’analyse justifie la prise en compte de telle ou telle
donnée. Nous avons également remplacé les noms des acteurs par la désignation de leur position ou
responsabilité (la vice-présidente, le chargé de mission, le directeur, etc.). Ce choix est justifié par la
volonté de faciliter la comparaison, d’une situation a I’autre, en rapportant les cas d’étude a des

catégories d’acteur standardisées.

C) Les matéeriaux documentaires

En complément de 1’observation participante et des entretiens, les textes de loi et les codes des
marchés publics ou de la fonction publique ont constitué une premiére base documentaire qui a été
dépouillé a la recherche d’incitations juridiques en direction des conseils régionaux vers tel ou tel
type de participation, comme cela a été le cas en Angleterre (Pratchett 1999). Nous avons également
mobilisé une partie de la presse : faute de procéder a une revue systématique de la presse quotidienne
régionale dans les quatre cas d’études considéres, nous avons compilé une cinquantaine d’articles de
presse?®’ de différents quotidiens nationaux (principalement Le Monde, Libération, /’Humanité et Le

Figaro) consacrés a I’implémentation de la démocratie participative a 1’échelle régionale — rappelons

57 1 a liste de ces articles est livrée dans I’inventaire de nos sources.
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que c’est par le biais d’un article publi¢ dans Le Monde en 2004 que nous avons ouvert notre travail
de thése.

Or, devant la rareté des textes juridiques nationaux et de la presse nous avons logiquement
privilégié¢ I’exploitation des documents régionaux. La nature des documents publics et privés a
¢galement évolué au fur et a mesure de I’enquéte, principalement en fonction de leur accessibilité et
les questions de recherche. Les documents publics (1), privés (2) et la presse ont constitué trois

sources d’information et de données d’inégale importance.

1) Documents publics régionaux

Les documents publics mobilisés dans le cadre de cette thése (présentés en bibliographie) sont de
différentes natures et peuvent étre divisés en trois groupes. Premiérement, nous avons dépouillé tous
les documents produits dans le cadre des dispositifs participatifs étudiés, dont la plupart sont publiés
sur les sites Internet des conseils régionaux : avis citoyens, contenu des sites Internet crées
spécifiguement, communiqués de presse, compte-rendu (intégral ou synthétique) des différentes
sessions, discours publics prononcés par les différents acteurs, actes de colloques, ou diaporama
diffusé aupreés des participants lors d’une session.

Deuxiémement, nous avons largement eu recours aux documents institutionnels 