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Introduction Générale

En juillet 2010 a été rendu public un document de planification présentant les
ambitions de I'Etat francais en matiere d’équipement en infrastructures de transport. On
peut noter dans ce « Schéma National des Infrastructures de Transport »! 'abandon
d’'une quinzaine de grands projets autoroutiers et de routes nationales, dont certains
étaient étudiés de longue date : les contournements de Bordeaux et de Toulouse ne sont
plus a 'ordre du jour ; ni méme l'autoroute A24 entre Paris et Lille qui visait a doubler
I’A1; ni encore le projet d’A51 entre Grenoble et Sisteron, ayant pourtant fait 'objet de

tant d’années de pourparlers...

Ces disparitions sont d’autant plus énigmatiques qu’elles sont expressément
associées dans ce document a un évenement atypique et plutdt récent a I'échelle de

I'ensemble de ces grands projets : le Grenelle de 'Environnement.

De par la référence aux « accords de Grenelle » de 1968, son nom suggere I'idée
d’'un changement politique sur fond de négociation avec les acteurs sociaux. Celui de
« 'Environnement » a été un événement politique et médiatique initié par le Président
de la République qui s’est tenu entre juillet et octobre 2007. Grande concertation
nationale sur le theme de la protection de I'environnement, il a associé un ensemble
hétéroclite d’acteurs, en mettant autour de la méme table des représentants d’0.N.G.

environnementales, du patronat, des syndicats, des collectivités locales et de I'Etat.

Les transports y ont été abordés dans le cadre de réflexions menées sur la

question de la lutte contre le changement climatique. Leur avenir en France a fait 'objet

1 La premiére version du «SNIT» a été publiée en juillet 2010: Direction Générale Des
Infrastructures Des Transports Et De La Mer, Schéma national des infrastructures de transport
soumis a concertation - Avant-projet, Paris: Ministére de I'Ecologie, de I'Energie, du Développement
durable et de la Mer, juillet 2010.

Le constat reste le méme dans les versions qui ont suivi, respectivement en janvier et octobre 2011.
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La politique autoroutiere frangaise a I'épreuve des mots du Grenelle de I'Environnement -
Saisir le changement par l'infiision des lignes narratives

a cet égard d'un certain nombre d’annonces. Ces dernieres ont été particuliéerement
retentissantes pour ce qui concerne le cas précis des infrastructures routieres et
autoroutiéres, le Grenelle prévoyant I'abandon du « paradigme »? alors dominant, ainsi

) : ) . . - N
qu’'un « changement radical d’approche, passant du principe du rattrapage autoroutier a

un développement a grande échelle des transports alternatifs. »3.

Le Grenelle de I'Environnement pourrait-il alors étre le responsable de la
disparition de ces projets routiers et autoroutiers absents du schéma national des
infrastructures de transport? Cet évenement politique et médiatique, aux
caractéristiques atypiques, et dont la temporalité semble si courte au regard de celle des
grands projets d’infrastructures de transport* aurait-il alors conduit a ces

transformations importantes pour un domaine en proie a une grande inertie ?

L’introduction de ce travail de these se décompose en quatre parties. Dans la
premiere, nous développons les raisons pour lesquelles il parait difficile que le Grenelle
ait causé l'abandon de ces projets. Dans un second temps, est développé le cadrage
problématique permettant de décrire, de comprendre et d’expliquer cette situation
paradoxale. Les hypotheses qui jalonnent cette these sont détaillées dans une troisiéme
partie. Enfin et dans un quatriéme temps, cette introduction décrit la méthodologie

employée au cours ce travail, avant d’en présenter le plan général.

2 Le Grenelle Environnement, Document récapitulatif des tables rondes tenues a I'Hotel de
Roquelaure les 24, 25 et 26 octobre 2007, Paris: Le Grenelle Environnement. République frangaise, 23
novembre 2007.

3 Ibid.

4 Let et Klein, O. (dir.), Temps, irreversibilités et grands projets d'infrastructures - Actes du colloque,
Vaulx-en-Velin (France). Lyon: LET, coll. "Etudes et Recherche, n°11", 1998, 143 p.
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Introduction Générale

Les raisons d’un étonnement

Pourquoi le Grenelle et ses annonces ne pourraient-ils pas étre a 'origine d’'un
changement comme l'abandon de plusieurs projets routiers et autoroutiers de grande

envergure ?

Des coups d’arrét impensables

L’abandon d'un projet autoroutier ou routier national est un fait extrémement
rare, voire méme inédit en France. Le champ des routes nationales et autoroutes a
plutot I'image d'un secteur ou la question du développement est plus prégnante que
celle d’'une limitation. Deux raisons peuvent étre invoquées. La premiere est le
fonctionnement du secteur du développement routier et autoroutier, fondé sur
I'accumulation d’'un grand nombre d’études en vue d’optimiser la réalisation des

infrastructures. La seconde est celle des inerties relatives aux grands projets.

D’un point de vue historique, la politique routiére et autoroutiere frangaise est
connue pour étre 'un des fleurons de I'Etat. Le développement rapide du réseau routier
national et autoroutier a été ainsi souvent vanté en France, et au-travers lui, le mode de
faire qui a permis cette extension, que ce soit pour le principe de la concession®, ou
encore pour le systeme politico-administratif qui a longtemps fait de la Direction des
Routes une organisation influente et disposant d’'une autonomie conséquente®. Ce
systéme reposait également sur un ancrage territorial a I'écoute des demandes
politiques locales avec les anciennes Direction Départementales de I'Equipement, et sur
un réseau d’experts offrant de grandes capacités d’études. L’ensemble permettait a la
fois la satisfaction des demandes politiques locales et 'assurance d’'un volume d’activité

pour le réseau de techniciens et d'ingénieurs de I'ex-Ministere de I'Equipement.

5 Reverdy, G., Cyna, H. et Thuaud, B., Le réseau autoroutier, RGRA - Revue Générale des Routes et
Aérodrémes (n° spécial 100 ans de routes en France), décembre 2000, pp. 44-81.

6 Certains acteurs parlent par exemple de la « machine de guerre DGR »: Entretien avec un
responsable de la sous-direction "politique routiere et développement” a la Direction Générale des
Routes, fait a Paris, le 07 janvier 2008. Voir également Montel, N., Repéres pour une histoire de la
Direction des routes, RGRA - Revue Générale des Routes et des Aérodromes (n° spécial 100 ans de
routes en France), décembre 2000, pp. 137-145.
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La politique autoroutiere frangaise a I'épreuve des mots du Grenelle de I'Environnement -
Saisir le changement par l'infiision des lignes narratives

Par ce systeme, c’est parfois plus de 500 kilometres d’autoroutes par an qui ont
été mises en services, comme ce fut le cas au milieu des années 70 ou encore au début
des années 80. Dans les années 90, plus de 400 km pouvaient étre encore construits

certaines années’.

Cette évolution se retrouve dans les documents de planification qui témoignent
du développement routier et autoroutier en France. Depuis les années 50, ces
documents ont été mis a jour assez régulierement, la plupart du temps pour marquer
une rupture allant dans le sens d’'une accélération du développement du réseau. Depuis
la construction des premiers schémas directeurs routiers nationaux, le volume
d’autoroutes ou de routes nationales inscrits dans ces documents n’a cessé de croitre®.
Entre 'augmentation du réseau existant et celle des infrastructures programmeées, ces

documents laissaient apparaitre un réseau en perpétuelle extension.

Au moment de la tenue du Grenelle, méme si le rythme de la construction routiere
nationale et autoroutiére en France était moindre par rapport a la période dorée, le
nombre de projets étudiées et inscrits dans ces schémas n’était pour autant pas a la
baisse, au contraire. Marianne Ollivier-Trigallo qualifiait encore la politique de
développement routier national au début des années 2000 comme celle de I' « Etat
offreur »° en matieére d’infrastructures pour répondre aux problemes d’aménagement
du territoire. La diminution des ressources financieres allouées au secteur du
développement routier et autoroutier depuis le début des années 2000, liée a la baisse
des crédits budgétaires associés a la route et a la réforme du systéme de financement
des autoroutes due la fin du principe de 'adossement, n’ont en effet pas fait diminué le
nombre de projets inscrits dans les schémas. A cet égard, la carte des infrastructures
routieres a '’horizon 2025 publiée lors du CIADT de 2003, qui constituait le document
de planification en vigueur dans les transports au moment du Grenelle, comportait une

cinquantaine de grands projets routiers et autoroutiers a réaliser (voir carte ci-apres).

7 Voir Reverdy, G., Les routes de France du XXe siécle. 1951-2000, Paris: Presses de 1'Ecole Nationale
des Ponts et Chaussées, 2007a, 329 p.

8 Ibid.

9 Ollivier-Trigalo, M., Instituer la multimodalité avec les schémas de services de transport, Arcueil:
INRETS, coll. "Les collections de 'INRETS", 2002, 294 p., p. 20.
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INFRASTRUCTURES ROUTIERES EN 2025
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(*) Les GLAT correspondent, soit a des itinéraires a fort trafic interregional ou international, soit a des
liaisons entre les principales métropoles régionales et les principaux ports ou aéroports francais.

DECEMBRE 2003

Illustration 1 : Carte des infrastructures routiéres programmeées en 2003 a I’horizon 202510

10 Comité Interministériel D'aménagement Et De Développement Du Territoire, Infrastructures
routiéres en 2025. Carte approuvée par le Comité interministériel d’aménagement et de
développement du territoire en date du 18/12/2003, Matignon: Premier Ministre, 18 décembre
2003.
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En outre, il apparait difficile d’'abandonner les études d’'un projet d’autoroute qui
durent parfois depuis de nombreuses années, tant les inerties techniques et politiques
sont importantes. Ils sont en pratique les fruits de longs processus, le chiffre de quinze
années étant souvent cité par les acteurs pour la période qui va de la genese a la mise en
service de l'infrastructure. Ils sont donc I'objet d’'un investissement public conséquent,
humain et financier. L'ouvrage de Véronique Catherin montre a cet égard que
" « Administration » participe a cette inertie des grands projets, le cas des conflits
autour d’'un projet autoroutier montrant selon elle sa résistance face a aux risques de

perte de son autonomie et d’'abandon des projets programmés??.

Des expériences similaires, mais peu probantes

Des objets similaires au Grenelle de I'Environnement pour le champ des
transports ont déja été étudiés en France et a I'étranger, ces travaux concluant a des

impacts peu probants et encore moins a I'abandon de projets autoroutiers.

En France, un processus comparable a celui du Grenelle de 'Environnement dans
les transports s’est déroulé entre 1997 et 2002. 1l s’agit de I’élaboration des schémas de
services collectifs de transports, notamment étudiée par M. Ollivier-Trigallo dans son
ouvrage /[nstituer la multimodalité avec les schémas de services de transport??.
L’objectif affiché pour ce processus était de repenser la politique des transports en
vertu de contraintes environnementales!3. Pour autant, on peut dire a posteriori que cet
exercice n’a pas conduit a 'abandon de projets. La premiere raison tient au fait que le
processus n’a pas conduit a la publication d’'une carte d’infrastructures routiéres a
réaliser. La seconde est que les schémas de services ont été trés rapidement abrogés
dans les transports et remplacés par la carte du CIADT de 2003, qui comportait quant a
elle un nombre important de grands projets routiers et autoroutiers, méme par rapport

a celle qui avait été précédemment publiée.

11 Catherin, V., Les contestations des grands projets publics. Analyse microsociologique de la
mobilisation des citoyens, Paris: L'Harmattan, 2000, 332 p., p.289.

12 Ollivier-Trigalo, 2002, op. cit.

13 Datar, Schémas multimodaux de services collectifs de transport de voyageurs et de transport de
marchandises, Paris: Ministére de I'Equipement, des Transports et du Logement, avril 2002.
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A T'étranger, des processus comparables a la mise en ceuvre de la contrainte
énoncée par le Grenelle ont également été décrits. Le cas récent du Royaume-Uni peut
étre cité avec la mise en ceuvre d’'un processus de « planification multimodale »!4. Dans
ce cadre, quelques grands projets ont certes été abandonnés, mais selon certains
analystes, I'exercice s’est globalement accompagné d’'un accroissement de la capacité

routiere programmeée?ls.

A Tlinverse, avec le Grenelle et la publication du schéma national des
infrastructures de transport qui a suivi, il y a a la fois une diminution globale du volume

des infrastructures programmeées et I'arrét de différents projets.

Des effets d’annonce et une administration des routes absente

L’étonnement relatif a la situation ne se limite pas seulement aux particularités du
développement routier national et autoroutier en France. Il s’accentue de par la nature
méme du Grenelle et les conditions de son organisation : ses productions se résument
en effet a un ensemble d’annonces souvent considérées comme malléables par les
acteurs, produites en dehors des cercles de I'administration des routes et en 'absence

de représentants de ce secteur?®,

Processus de concertation décrit de nombreuses fois comme « inédit» par de
nombreux observateurs!’, ainsi que par les acteurs qui y ont participé, le Grenelle a
abordé diverses thématiques comme la protection de la biodiversité ou la lutte contre le
changement climatique. Au-dela de l’événement politico-médiatique important du
dernier trimestre 2007 qu’il a constitué, il a également donné lieu a une mobilisation

importante des acteurs de I’environnement, et notamment des associations.

14 Par traduction du l'expression originale " multimodal studies process’. Dans Shaw, |., Hunter, C. et
Gray, D., Disintegrated transport policy: the multimodal studies process in England, £nvironment and
Planning C: Government and Policy, vol. 24, 2006, pp. 575-596.

15 Ibid.

16 Entretien avec un responsable de section au CGPC, représentant de I'Etat dans le groupe de travail
1 du Grenelle, fait a Paris, le 15 novembre 2007.

17 Voir par exemple Boy, D., Le Grenelle de l'environnement : une novation politique ?, Revue
frangaise d'administration publique vol. 134 (n° 2), 2010, pp. 313-324.
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La question des transports et de 'avenir du développement autoroutier en France
a été discutée dans le cadre de débats relatifs a cette seconde ambition. Les transports
routiers, en étant présentés comme d'importants contributeurs, ont été la cible
d’objectifs particuliers, visant a la réduction des émissions de CO2 du secteur. Sur ce
point, on peut citer celui de « réduire de 20% d’ici 2020 les émissions [de gaz a effet de

serre] actuelles de I'ensemble des transports »18,

Avec un objectif en contradiction avec les effets du développement autoroutier, le
Grenelle a été le lieu d’un certain nombre d’annonces fortes visant le développement des
transports et notamment du réseau autoroutier. On peut citer ici un extrait du
document de synthese produit a I'issus des tables rondes qui ont conclu I'’événement

entre le 24 au 26 octobre 2007.

L’extrait repris ici permet de préciser les caractéristiques des annonces du

Grenelle au sujet du développement routier et autoroutier en France.

[llustration 2 : Page de présentation du document
récapitulatif des tables rondes du Grenelle de
I'’Environnement

" ke

Document récapitulatif
des tables rondes

tenues a I'Hotel de Roquelaure A N - L]
les 24, 25 et 26 octobre 2007 ! . ’
Newemhre 2007 i
] '

1 Lutter contre le changement climatique

TABLE RONDE - recaptuist?

1.2 Un changement drastique de stratégie dans les transports

La aussi, la rupture s'impose. Il s’agit d'un changement radical d’approche, passant du principe du
rattrapage autoroutier a un developpement a grande échelle des transports alternatifs. Aujourd’hui,
83% des déplacements de personnes se font en voiture, 10% en train, et 1.5% en avion. En ce qui
concerne le transport domestique de marchandises, la route assure 86% des trafics, le transport
ferroviaire 12%, et le fluvial 2.3%.

Le paradigme actuel, fondé sur la priorité accordée aux infrastructures routiéres et autoroutiéres’ et
sur le développement séparé des modes de transport doit étre abandonné pour une logique de
développement intégrée, multimodale, dans laquelle la route et I'avion deviennent des solutions de
dernier recours imposées par |'état des technologies ou la géographie. La capacité routiére globale du
pays ne doit plus augmenter, sauf pour éliminer des points de congestion et des probléemes de
sécurité, ou d’'intérét local. Ce principe s'appliquera avec bon sens. |l s’agit aussi de réduire I'intensité
énergétique des transports. L’objectif retenu est de réduire de 20% d’ici 2020 les émissions
actuelles de I'’ensemble des transports (pour les ramener au niveau de 1990).

Encadré 1 : Extrait du document récapitulatif des tables rondes du Grenelle de I'Environnement!?

18 e Grenelle Environnement, 23 novembre 2007, op. cit.

19 /bid, p.4.

18



Introduction Générale

D’'un coté, le Grenelle apparait comme le vecteur de transformations tres
importantes. A I'image de I'encadré ci-dessus, 'ensemble des documents qui en ont été
issus et qui lui ont été associés mobilisent de maniere tres importante le champ lexical
du «changement »: « changement radical d’approche », « changement drastique de

stratégie », « la rupture s'impose », etc.

D’un autre coté, les mots choisis pour parler de 'avenir du développement routier
et autoroutier ont également prétés a ce que les annonces du Grenelle soient tres
largement « triturés » par les acteurs. Les termes d’ « approche », de « paradigme » ou
encore de « bon sens », que I'on retrouve dans le passage précédent, constituent de bons

exemples d’expressions jugées floues par les acteurs.

Au final, cet extrait reflete bien les productions du Grenelle au sujet du
développement routier et autoroutier. Sur la forme, elles se résument a quelques
passages dans divers document ou discours reprenant plus ou moins les mémes
termes : dans le rapport d’'un groupe ayant travaillé sur la question du changement
climatique?® ou du rapporteur général du Grenelle?! ; quelques lignes dans le compte-
rendu des tables rondes de cloture du Grenelle?? ; un passage du discours de cloture du
Président de la République??; ainsi que différents articles de presse annongant,

notamment, que |’ « on augmenter[ait] plus la capacité routiere »?* en France.

Tres tot, les conclusions du Grenelle ont donc posé question au regard de leur
interprétation, d'un point de vue juridique ou encore politique, comme Daniel Boy I'a

mis en évidence au-travers de 'exemple des 0.G.M.25,

20 Le Grenelle Environnement. Groupe 1 : « Lutter Contre Les Changements Climatiques Et Maitriser
La Demande D’énergie », Rapport du groupe 1 du Grenelle de 'environnement, Paris: Le Grenelle
Environnement. République Francaise, 26 septembre 2009.

21 Tuot, T. Le Grenelle Environnement. Rapport du rapporteur général, Paris: Le Grenelle
Environnement. République Francaise, 24 octobre 2007.

22 Le Grenelle Environnement, 23 novembre 2007, op. cit.

23 Sarkozy, N., Discours de M. le Président de la République a l'occasion de la restitution des
conclusions du Grenelle de I'Environnement, Paris: Présidence de la République, 25 Octobre 2007.

24 Kempf, H., La fin des autoroutes rouvre la voie au chemin de fer, Le Monde, le 26 octobre 2007.

25 Boy, D., Le Grenelle, un mécanisme politique novateur ?, dans B. Denis (dir.), Regards sur l'actualité
- Le Grenelle de I'environnement Paris: La documentation Francaise, 2008.
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Aussi pouvait-on lire différents bilans en demi-teinte du Grenelle, en I'absence par
exemple de consensus sur des instruments de nature économique2¢, ou encore au

regard de la faiblesse du chiffrage des mesures retenues?’.

Le processus de concertation mis en place était lui aussi source d’incertitudes au
regard de I'adhésion de certains acteurs a sa mise en ceuvre future, alors méme qu'’ils
n’étaient pas représentés dans le cadre du processus: c’est en particulier le cas des
parlementaires et de I'administration?8 des routes, dont I'importance de ces acteurs est

connue dans le cadre de la politique de développement routier et autoroutier.

k3kk

Pour ces raisons, le Grenelle pouvait étre per¢u comme un simple «tigre de
papier »2° au moment de sa conclusion, a savoir comme un évenement marquant et
ambitieux, mais dont la capacité a transformer des politiques publiques était
difficilement appréciable. Fin 2007, il ne restait du Grenelle qu'une série interminable
d’annonces concaténées dans divers documents3? - dont quelques une concernaient les
transports, et en cherchant bien, le développement autoroutier - certaines d’entre elles

ayant par ailleurs fait 'objet d'un portage politique dans les médias.

Face a lui, une cinquantaine de grands projets routiers nationaux et autoroutiers
était portée par une administration réputée forte, autonome et inductrice d’'une inertie

importante dans la conduite des projets, mais absente du Grenelle.

26 Godard, 0., Le Grenelle de I'environnement met-il la France sur la voie du développement durable ?,
dans B. Denis (dir.), Ibid., Paris: La documentation Francaise, 2008.

27 Prud'homme, R., Le choc du Grenelle est a venir, Le Monde, 1e 30 octobre 2007.

28 Pierre Lascoumes soulignait ainsi en 2008 les incertitudes quant a 'adhésion des parlementaires et
de 'administration au sens large : Lascoumes, P., Leviers d'action et obstacles a la mise en oeuvre
d'une politique de développement soutenable, dans B. Denis (dir.), Regards sur [l'actualité - Le
Grenelle de I'environnement, Paris: La documentation Francaise, 2008.

29Godard, 2008, op. cit, p.37.

30 Citons par exemple un document récapitulatif des tables rondes contenant les 238 engagements :
Le Grenelle Environnement, Document récapitulatif des tables rondes tenues a 'Hotel de Roquelaure
les 24, 25 et 26 octobre 2007, modifié le 4 janvier 2008 puis les 10 et 25 janvier 2008 par l'insertion
d'une numérotation des engagements a l'exception de ceux relatifs aux déchets: Le Grenelle
Environnement. République francaise, janvier 2008.
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Cadrage problématique : une infusion de lignes narratives

Comment le Grenelle aurait-il alors pu conduire a un changement aussi important
que l'abandon de plusieurs projets routiers et autoroutiers de grande envergure ?
Serait-il resté quelque chose du Grenelle au sein de I'administration des routes au-dela

de ses discours, souvent ambitieux, mais tout aussi malléables ?

L’explication d’'un changement engendré par cet événement particulier peut étre
explicitée par une analyse de ce que l'on nommera «l'infusion» de ses «lignes

narratives ».

L’enjeu de ce travail de these consiste a poser les jalons théoriques et
méthodologiques permettant de comprendre cette situation, et ainsi, de s’interroger sur
les liens causaux qui existeraient, ou non, entre ces arréts et le déroulement du Grenelle

de 'Environnement.

Le Grenelle, un discours

L’explication d’'un changement engendré par le Grenelle de 'Environnement pose
un certain nombre de difficultés au regard de ses caractéristiques. Elles peuvent étre

abordées en considérant le Grenelle comme un discours.

Un objet malléable

Sil'on s’en tient stricto sensu a ce qu’a été le Grenelle de 'Environnement - i.e. un
évenement politique et médiatique - il apparait, comme nous l'avons déja indiqué, que
le Grenelle n’a essentiellement été que le moment d’un certain nombre d’annonces, dont

quelques unes relatives a la question du développement routier.
Notons par exemple :

* laffirmation que «la priorité ne sera plus au rattrapage routier mais au
rattrapage des autres modes de transports » dans le discours de cloture du Grenelle par

le Président de la République3? ;

31 Sarkozy, 2007, op. cit
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* les déclarations a la presse au sujet de I'arrét du développement de la
capacité routiere sauf certains cas3?, ou la volonté affichée de passer d’une « stratégie

routiere et autoroutiere vers une stratégie de transport alternatifs (fer, fleuve, etc.) »33;

* ou encore 'annonce de I'abandon du « paradigme actuel, fondé sur la
priorité accordée aux infrastructures routieres et autoroutieres »3* dans les comptes-

rendus des tables rondes.

Lors du Grenelle, n’'ont donc été négociées, ni la mise en place de nouveaux outils,
ni celle de nouveaux objectifs appliquant directement au développement routier et

autoroutier, comme cela a pu étre le cas sur d’autres sujets3>.

Le changement semble donc plus profond, plus fort, mais également plus difficile
a saisir : c’est le « paradigme » du développement des transports en France qui est remis

€n cause.

En s’arrétant en outre sur la trajectoire de l'extrait cité précédemment, il est
possible de dire que les discours issus du Grenelle ont fait 'objet de multiples usages et
interprétations, ce qui alimente son caractere énigmatique. C’est en particulier le cas du
principe énongant que «la capacité routiere globale du pays ne doit plus augmenter,
sauf pour éliminer des points de congestion et des problemes de sécurité, ou d’intérét
local »36. 1l a été repris a de multiples reprises lors de la mise en ceuvre du Grenelle :
dans les groupes de travail, dans les médias et méme dans un texte de loi3’. Les
décisions prises au lendemain du Grenelle dans le champ des infrastructures
autoroutiéres ont aussi souvent été décortiquées au regard de ce principe, mais avec des

interprétations tres différentes selon les acteurs et les contextes.

32 La fin des autoroutes rouvre la voie au chemin de fer, Le Monde, le 26 octobre 2007, op. cit.

33 N I, Nathalie Kosciusko-Morizet : "On change de stratégie" écologique, Le Monde.Fr, le 26 octobre
2007, le 26 octobre 2007, op. cit.

34 Le Grenelle Environnement, 23 novembre 2007, op. cit.

35 Comme par exemple I'annonce de la mise en place d’'une « éco-redevance kilométrique pour les
poids lourds sur le réseau routier non concédé d’une taxe sur la circulation des poids lourds », dans
Ibid.

36 [bid.

37 Journal Officiel De La République Frangaise, Loi n® 2009-967 du 3 aofit 2009 de programmation
relative a la mise en oeuvre du Grenelle de 'environnement (1), Paris: Journal Officiel de la
République Francaise, 5 aofit 2009.
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I a ainsi été mobilisé par différents acteurs pour argumenter de 'opportunité de
certains projets autoroutiers; ou encore par des opposants pour justifier de 'abandon
de certains d’entre eux; voire méme par des réfractaires au Grenelle lui-méme pour

contester l'utilité du processus.

Le Grenelle a donc tout d'une véritable énigme qui a conduit certains analystes38
et acteurs?®’ a s’interroger sur sa capacité a tenir ses promesses de changement. Objet
d’'un fort engagement politique lors de son déroulement et associé a des changements
aussi importants que I'abandon de plusieurs projets autoroutiers, il est néanmoins un
objet malléable, soumis aux interprétations hétéroclites de ses annonces par les acteurs,

ce qui en fait un objet délicat a étudier.

Analyser le Grenelle comme le concept de « développement
durable »

La question de I'impact d’'un objet malléable - tel que le Grenelle et ses annonces -
dans le champ des politiques environnementales s’apparente a une problématique qui
traverse I'analyse de ces politiques. C’est le cas pour les travaux qui focalisent sur le

concept de développement durable.

Au moment de sa cléture avec les tables rondes finales, le Grenelle apparaissait
pour certains acteurs comme une véritable révolution écologique ; pour d’autres comme
un statu quo, voire une défaite pour I'écologie ; et pour d’autres encore comme le début
d’un processus a mettre en ceuvre. Ses participants 'ont tres souvent qualifié de réussite
et y ont fondé de nombreuses attentes. Il a également été présenté comme une mise en
discussion d’une pluralité d’acteurs, traditionnellement en confrontation, le terme de
« Grenelle » faisant d’ailleurs référence a la négociation sociale de mai 1968 en France.
Pour ce qui concerne celui de 2007, il a reposé sur un fonctionnement en cinq
« colleges » qui a souvent permis de souligner son caractere inédit en tant que processus
démocratique : il s’agissait des colleges « Etat», « collectivités territoriales »,

« syndicats », « entreprises » et enfin « associations ».

38 Denis, B. (dir.), Regards sur l'actualité - Le Grenelle de I'environnement, Paris: La documentation
Francaise, 2008; Godard, 0. Le Grenelle de l'environnement met-il la France sur la voie du
développement durable ?, dans B. Denis (dir.), Regards sur [l'actualité - Le Grenelle de
l'environnement, Paris: La documentation Francaise, 2008.

39 NI, Le monde politique prend acte avec beaucoup de prudence, Le Monde, le 27 octobre 2007 ;
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La trajectoire du Grenelle n’est pas sans rappeler celle du concept de
développement durable. Ayant émergé a la fin des années 80 avec le rapport
Bruntland#?, une définition qui en est souvent donnée est de « répondre aux besoins du
présent sans compromettre la capacité a générations futures a répondre aux leurs »*1.
Mais en pratique ses sens sont « multiples », « objets de confrontations » et « vagues »42,
comme a pu le souligner Douglas Torgerson. Selon cet auteur, ce constat permet
d’expliquer la propension de son utilisation et la diversité des acteurs qui en font usage.
Le développement durable a souvent été percu a cet égard comme un objet de
rassemblement des protagonistes qui ne peuvent normalement s’entendre, ou bien un

vecteur de discussion.

Considéré des le milieu des années 90 par certains auteurs comme la véritable
« cheville ouvriere »3 des politiques environnementales, la malléabilité du
développement durable a soulevé, et pose encore, de nombreuses questions d'un point
de vue analytique*4. En tant que concept, il n’existe pas de définition univoque de ce
qu’est le développement durable. Il est méme souvent considéré comme une « promesse
qui parait étre une bonne idée »*>, et semble étre « rempli par ce dont chacun veut bien
y mettre »%6, Le développement durable apparait comme un objet malléable : Jacques

Theys parle ainsi de « concept normatif sans normes »47.

40 Brundtland, G., Our common future, Nairobi, Kenya: World Commission on Environment and
Development, 8 juin 1987.

41 Smouts, M.-C. (dir.), Le développement durable les termes du débat, Paris: A. Colin, 2008, 272 p.

42 Torgerson, D. The uncertain quest for sustainability : public discourse and the politics of
environmentalism, dans F. Fischer et M. Black (dir.), Greening Environmental Policy. The Politics of a
Sustainable Future, London: Paul Chapman Publishing, 1995, pp. 3-20, p.11.

43 Hajer, M., The politics of environmental discourse: ecological modernization and the policy process,
Oxford: Oxford University Press, 1995b, 332 p.

44 Voir Zaccai, E. 25 ans de développement durable, et aprés ?, Paris: Presses Universitaires de
France, coll. "Développement durable et innovation institutionnelle”, 2011, 240 p.

45 Torgerson, 1995, op. cit.

46 Dryzek, J. S., The politics of the Earth. Environmental discourses. Second edition, Oxford: Oxford
University Press, 2005.

47 Theys, J., Un nouveau principe d'action pour 'aménagement du territoire? : Le développement
durable et la confusion des (bons) sentiments, dans J. Theys (dir.), Développement durable villes et
territoires. Innover et décloisonner pour anticiper les ruptures. Notes du Centre de prospective et de
veille scientifique, Paris: Ministére de I'Equipement, des Transports et du Logement. Direction de la
Recherche et des Affaires Scientifiques et Techniques, 2000, pp. 9-38.
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Pour beaucoup d’auteurs s’intéressant aux politiques environnementales, il est
donc difficile de considérer le développement durable comme un concept plein, un but
ou un objectif. Il est plutét a étre saisi comme un construit social. C’'est ce que propose
notamment Pierre Lascoumes en écrivant qu’il doit étre considéré comme un « concept
flou » dont le contenu est défini par les acteurs eux-mémes*e. Dans ce cadre analytique,
la question d’un changement induit par le développement durable va de pair avec une
analyse du sens que les acteurs lui donnent et des usages qu’ils en font. Plutot que de
figer le contenu du « développement durable » en cherchant a objectiver les idées qu'il
contient, la malléabilité du concept est pour certains auteurs un argument utilisé pour

expliquer sa large dissémination*°.

A I'image de 'approche choisie par de nombreux auteurs pour étudier le concept
de développement durable, le parti-pris analytique choisi ici pour l'analyse du
changement induit par le Grenelle n’est donc de ne pas chercher absolument a gommer
son caracteére malléable. Il s’agit d’aborder le Grenelle au regard des interprétations qui

en sont faites, et donc, au-travers des usages faits par les acteurs de ses annonces.

Aborder le Grenelle comme un discours

Ce type d’approche est utilisé par certains auteurs pour analyser les politiques
environnementales qui, a 'aune de I'’émergence du concept de développement durable,
choisissent de 'aborder comme une construction discursive. C’est notamment le cas de
John Dryzek qui propose dans son ouvrage 7The politics of the Earth de ne pas le
considérer comme un but ou un objectif, mais comme un discours®’. Cela correspond
également a la proposition de Maarten Hajer dans 7he politics of environmental
discourse d’associer le développement durable a une ligne narrative de la

modernisation écologique®1.

48 Lascoumes, P., Le développement durable : une "illusion motrice". Un vecteur d'innovations
politiques ?, dans M.-C. Smouts (dir.), Le développement durable. Les termes du débat, Paris: Dalloz,
2005, pp. 95-107.

49 Fischer, F. et Black, M. (dir.), Greening Environmental Policy. The Politics of a Sustainable Future,
London: Paul Chapman Publishing, 1995, 221 p.

50 Dryzek, 2005, op. cit
51 Hajer, 1995b, op. cit.
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Dans ce cadre analytique, les incertitudes sur le sens du développement durable
ne sont plus des éléments desquels il faut se méfier, ou a objectiver. En partant du
constat qu’il n’est pas inhabituel pour un discours politique important d’étre faconné ou
I'objet de controverses®?, et en suivant I'hypothése que les discussions et les
confrontations jouent un réle important dans les processus de changement®3, les débats
entre les acteurs sur le sens du développement durable deviennent de véritables objets

d’analyse. IIs permettent de saisir son role dans les processus de changement.

Mobilisée dans cette these, cette approche revient a considérer le Grenelle comme
un discours et a focaliser sur la trajectoire d’'un discours politique dans le cadre d’une

analyse du changement de I'action publique.

L’infusion du Grenelle

La trajectoire de ce Grenelle a de quoi étonner. Discours malléable issu d'une
scéne avec ses propres acteurs — des représentants des 0.N.G., de I'Etat, des collectivités
locales, du patronat, des syndicats - il aurait réussi a pénétrer les cercles de
I'administration avec l'inscription dans un schéma de I'abandon de plusieurs grands
projets, alors méme que l'administration des routes, pourtant traditionnellement

puissante, n’était pas représentée lors du Grenelle.

Dans 'analyse de I'action publique, 'administration est souvent décrite comme
une entité n’étant pas une « simple exécutante de directives qui lui seraient imposées
d’en-haut »*4, C’est 1a 'une des pistes investies par Bruno Jobert et Pierre Muller dans
L’Etat en action pour expliquer certaines des incohérences de I'action de I'Etat avec au
ceeur de leur travail, 'hypothése que 'administration était porteuse et représentante

d’intéréts multiples et parfois contraires.

Le développement du réseau routier national et autoroutier en France constitue

un secteur ou I'’Etat et 'administration occupent une place prépondérante. Dans ce

52 Dryzek, 2005, op. cit, p. 147.
53 Hajer, 1995b, op. cit.

54 Jobert, B., Une approche dialectique des politiques publiques : I'héritage de L'Etat en action, Pdle
Sud, vol. 21, 2004, pp. 43-54.
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contexte, I'abandon de plusieurs grands projets est non seulement un fait rare, mais il
s’agit également d’'un changement allant a 'encontre des intéréts dont I'administration
des routes est représentante: ceux des élus locaux militant pour de nouvelles
infrastructures, des entreprises de travaux publics, des bureaux d’études, voire du

réseau scientifique et technique public de I'ex-Ministére de 'Equipement.

Tout I'enjeu de ce travail de thése est de comprendre comment ce transfert assez
mystérieux des scenes du Grenelle vers 'administration des routes s’est effectué, et
ainsi, comment un changement a pu s’opérer. Nous utilisons dans le cadre de ce travail
le terme d’ « infusion » pour désigner les dynamiques de ce transfert, en référence a
I'expression employée par John Dryzek dans ses travaux sur le concept de
développement durable>>. Ce terme a été choisi pour la connotation discursive qu'’il

comporte. L'objet de cette these est donc d’étudier I'infusion du Grenelle.

La présente sous-partie défini cette notion et la situe par rapport aux enjeux de

I'analyse des politiques publiques.

Penser discours et changement

L’étude de I'infusion du Grenelle nécessite d’expliciter la maniere dont on traite la
question du changement au regard des discours, car il s’agit a la fois d'un point clé de

notre approche et d’'une question sensible pour 'analyse des politiques publiques.

Le changement est une question qui traverse I'analyse des politiques publiques®®.
Comme le détaille Patrick Hassenteufel dans son ouvrage Sociologie politique : I'action
publique, de nombreux travaux relatifs a cette question ont pour ambition de
développer un modeéle « explicatif du changement »>7, en d’autres termes de répondre

aux questions du « pourquoi » et du « comment » I'action publique change.

D’un point de vue théorique, les analyses du changement dans 'action publique
incitent a la plus grande prudence quand il s’agit de tenir compte des discours et de la

rhétorique des acteurs, notamment politiques. On trouve a la base de cette mise en

55 John Dryzek parle par exemple de l'infusion du développement durable dans les discours des
institutions internationales (“sustainable development has infused the discourse of international
institutions”). Dryzek, 2005, op. cit, p.150.

56 Voir par exemple : Muller, P., et al, Enjeux, controverses et tendances de 1'analyse des politiques
publiques, Revue frangcaise de science politique, vol. 46 (n° 1), 1996, pp. 96-133.

57 Hassenteufel, P., Sociologie politique : I'action publique, Paris: Armand Colin, 2008, p. 225.
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garde les travaux anglo-saxons focalisant sur les difficultés liées a la mise en ceuvre du
changement : ceux dans la lignée de l'incrémentalisme de C. Linblom °8, qui insistent sur
le caractére tres progressif de tout processus de changement; ou encore ceux qui
s’appuient sur la notion de « dépendance au sentier »*°, faisant de la situation a un
temps donné pour une politique une variable prépondérante pour son analyse a
I'instant suivant. Comme le souligne Patrick Hassenteufel, la visée « opérationnelle »%0
de ces travaux a bien souvent conduit a mettre en lumiere les difficultés liées a la mise
en ceuvre des changements annoncés par les discours. Quand il s’agit d’expliquer le
changement, I'analyse des politiques publiques a donc tendance a prendre de la distance
par rapport au discours politique, au profit d’approches par les idées ou les instruments
par exemple, non seulement pour apporter de la stabilité alors que le discours peut étre
considéré comme trop éphémere®l, voire pour chercher a dévoiler ce qui se cache

derriere les discours.

L’analyse de I'« infusion », fondée sur la prise en compte du discours comme
variable explicative, n’aspire pas a éclipser derriere le discours comme seule et unique
variable explicative les approches par les idées, les instruments, les institutions et les
intéréts. L'approche par les discours qui impreégne la notion d’infusion vise a les
compléter, en considérant cependant qu’elles laissent certains points aveugles dans les
mécanismes de transfert inhérents aux processus de changement, points

particulierement saillants dans notre cas d’étude.

Ainsi, comment pourrait-on mettre en évidence un lien entre un changement et le
Grenelle grace a une approche par les instruments sans établir un lien entre le Grenelle
et la genese d'un nouvel instrument ? Comme le suggerent Charlotte Halpern et Patrick

Le Gales, dans un article de la Revue Frangaise de Science Politique, 'instrumentation

58 Lindblom, C. E., The Science of "Muddling Through", Public administration review, vol. 19 (n° 2),
1959, pp. 79-88; Lindblom, C. E., Still Muddling, Not Yet Through, Public administration review, vol.
39 (n° 6), 1979, pp. 517-526.

59 A l'instar des travaux de Paul Pierson, Pierson, P., Increasing Returns, Path Dependence, and the
Study of Politics, 7he American Political Science Review, vol. 94 (n° 2), 2000, pp. 251-267.

60 Hassenteufel, 2008, op. cit, pp. 225-268.

61 Voir par exemple Palier, B. et Surel, Y., Les «trois I» et I'analyse de I'Etat en action, Revue francaise
de science politique, vol. 55 (n° 1), 2005, pp. 7-32 et Sabatier, P. et Schlager, E., Les approches
cognitives des politiques publiques : perspectives américaines, Revue francaise de science politique,
vol. 50 (n° 2), 2000, pp. 209-234
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peut étre considérée comme une variable clé pour analyser le changement d'une
politique®2. 1l s’agit 1a également d’un point de vue défendu par Pierre Lascoumes qui
voit les instruments comme des « traceurs de changement »%3. Mais quand bien méme
on pourrait établir que la construction d'un nouvel instrument au sein de
I'administration des routes pourrait étre a l'origine de l'abandon des projets
autoroutiers dans le schéma national des infrastructures de transport, on voit
difficilement comment une approche simplement centrée sur I'instrument et ses usages
pourrait nous permettre d’éclairer le passage mystérieux du Grenelle vers

I'administration.

De méme, comment pourrait-on mettre en évidence un lien entre un changement
et le Grenelle grace a une approche par les idées sans établir un lien entre le Grenelle et
I'adhésion a de nouvelles idées parmi les acteurs du développement routier et
autoroutier ? Les idées constituent une variable souvent choisie pour saisir et
comprendre le changement. On la retrouve par exemple au cceur du concept
d’ «advocacy coalition framework »%* développé par Paul A. Sabatier qui explique le
changement d’une politique par une évolution des croyances du groupe d’acteurs
prépondérants. Mais ce type d’évolution ne peut étre que le fruit de contacts répétés
entre les acteurs partageant des scénes de l'action publique. Dans notre cas, sans la
présence de représentant de 'administration des routes au cours du Grenelle, il parait
difficile d’établir que le Grenelle ait été un lieu ou se seraient échangées des idées
nouvelles, préalable essentiel a l'’explication d’'un changement par I'’évolution des

croyances au sein du groupe d’acteurs prépondérant de la politique.

En utilisant exclusivement I'une ou I'autre de ces approches par les idées ou les
instruments pour comprendre le changement engendré par le Grenelle, il faudrait
pouvoir établir qu'un ou plusieurs nouveaux instruments ont été construits dans ce

cadre, ou alors extraire a posterioriles idées contenues dans le Grenelle. Dans tous les

62 Halpern, C. et Le Gales, P., Pas d'action publique autonome sans instruments propres, Analyse
comparée et longitudinale des politiques environnementales et urbaines de ['Union européenne, vol.
61 (n°1),2011, pp. 51-78.

63 Lascoumes, P. Les instruments d’action publique, traceurs de changement: L’exemple des
transformations de la politique francaise de lutte contre la pollution atmosphérique (1961-2006),
Politique et Sociétés, vol. 26 (n° 2-3), 2007, pp- 73-89.

64 Sabatier, P., An advocacy coalition framework of policy change and the role of policy-oriented
learning therein, Policy Sciences, vol. 21 (n° 2), 1988, pp. 129-168 ; Sabatier et Schlager, 2000, op. cit.
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cas, cela revient a essayer de figer et d’objectiver le contenu du Grenelle, alors méme

que nous avons déja repéré sa malléabilité comme I'une des clés de I'analyse.

La notion d’'infusion permet de penser les liens entre le Grenelle et les variables
de l'analyse du changement dans les politiques publiques, tout en tenant compte de

cette malléabilité.

La notion d’infusion

Etudier I'infusion du Grenelle, c’est saisir le Grenelle par les usages des discours
qu’il a produit, le considérer comme une « ressource »%> discursive mobilisée par les

acteurs lors de I'élaboration de la politique de développement autoroutier.

Pour définir cette notion d’infusion, on peut s’appuyer sur trois notions
développées pour appréhender des opérations d’assimilation assez similaires de part
les usages qui en sont fait pour la compréhension des mécanismes de la construction de
I'action publique, mais aussi différentes au regard de leur détachement vis-a-vis des
discours. On peut ainsi penser aux notions de «transcodage » de P. Lascoumes, de

« traduction » de M. Callon et de « médiation » de B. Jobert et P. Muller.

La notion de « transcodage » développée dans L‘éco-pouvoir posséde un certain
nombre d’avantages au regard de nos enjeux analytiques, car taillée pour I'étude des
politiques environnementales. Pierre Lascoumes la défini comme «l’ensemble [des]
activités de regroupement et de traduction d’informations et de pratique dans un code
différent »%¢ et la rapproche dans son ouvrage d’'une « mise sur agenda ». Dans L éco-
pouvoir, 'auteur argumente que les politiques environnementales peuvent étre saisies
comme l'agrégation d’opérations de transcodage®’” dans différentes politiques
publiques, ce qui lui permet de faire un lien entre 'action publique environnementale et
les transformations de ces politiques publiques. Selon P. Lascoumes, ces opérations
méritent d’étre étudiées dans le sens ou elles participent a la création d’un cadre cognitif
concourant a I'’émergence de nouveaux problemes ou a la légitimation de solutions.

Méme si la notion de transcodage ne comporte pas de dimension discursive, chercher a

65 Selon la notion développée dans Knoepfel, P., Larrue, C., Varone, F., Analyse et pilotage des
politiques publiques, Geneve, Bale, Munich: Helbing & Lichtenhahn, 2001.

66 Lascoumes, P., L'éco-pouvoir. Environnements et politiques, Paris: Editions La Découverte, coll.
"Textes a l'appui / série écologie et société", 1994, 317 p., p.22.

67 Ibid. p.26.
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comprendre comment le Grenelle a « infusé » la politique de développement routier et
autoroutier passe par déterminer en quoi ses discours ont participé a la construction de

nouveaux problémes ou a I'émergence de solutions.

On peut également s’inspirer de la notion de traduction que Pierre Lascoumes
rapproche de celle de transcodage®®. Elle permet d’aborder la question du pouvoir et
des identités, deux questions essentielles pour l'analyse des politiques publiques,
comme le mentionne Michel Callon en référence a Michel Foucault®®. L’approche
interactionniste de cette notion, développée notamment par Michel Callon, Bruno
Latour et Madeleine Akrich7? correspond a une tonalité de la notion d’infusion. La
« traduction » associe les activités de productions de sens’! a la construction des
identités, en mettant I'accent sur la complexité de ces mécanismes. Mais 1a encore,
méme si le terme de «traduction » posseéde une connotation langagiere, il n’a pas a
priori pour objet I'étude des interactions liées aux discours et aux discussions entre les
acteurs. Pour Michel Callon, les dispositifs d’ « enrolement » ou d’ « intéressement »72
par lesquels se construisent les liens entre les acteurs peuvent tout aussi bien étre des
dispositifs techniques, que des modes de représentation, sans pour autant que le

discours et les discussions entre les acteurs soient considérés comme tels.

La notion de « médiation » comporte enfin des éléments que nous souhaitons

saisir avec I'infusion du Grenelle. L’extrait suivant en donne une définition :

« De ce point de vue, on peut donc dire que, plus que l'identification des
médiateurs, I'important est de comprendre le fonctionnement des processus
de médiation, entendus comme processus darticulation entre des logiques
de sens et daction globales et sectorielles. Sauf que le processus de

médiation, encore une fois, ne correspond pas seulement a un processus

68 Lascoumes, P., Le Galés, P.,, "Traduction”, dans L. Boussaguet, Jacquot, S., Ravinet, P. (dir.),
Dictionnaire des politiques publiques, Paris: Presses de Science Po, 2004.

69 Callon, M., Eléments pour une sociologie de la traduction. La domestication des coquilles Saint-
Jacques et des marins-pécheurs dans la baie de Saint-Brieuc, Z‘année sociologique, vol. 36 (n° 1986),
1986, pp. 169-208, p.205.

70 Akrich, M., Callon, M. et Latour, B. (dir.), Sociologie de la traduction : Textes fondateurs, Paris:
MINES Paris - Les Presses, 2006.

711dée que I'on retrouve également dans les travaux de Pierre Lascoumes, 'auteur mentionnant que «
la notion de « transcodage » se rapproche de celle de « traduction » utilisée par Michel Callon, dans la
mesure ou ce processus concerne une activité de production de sens par transaction entre des
perspectives distinctes voire hétéroclites. » Dans Lascoumes, 1994, op. cit, p.24.

72 Callon, 1986, op. cit
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intellectuel, a un « simple » travail sur les mots et sur le sens. Cette fonction
de recodage cognitif et normatif renvoie aussi a une dimension identitaire,
ce qui signifie que, au-dela du travail sur le sens, c’est l'existence des groupes
concernés, leur statut de dominant ou de dominé qui sont en jeu. Les
processus de médiation sont donc souvent, contrairement a ce qu’une vision
édulcorée de la situation pourrait laisser penser, d’une violence extréme,
justement parce qu’ils mettent en jeu [l'existence méme des acteurs

concernés ou, en tout cas, leur statut économique et social. »”3

Pensée pour I'analyse du changement dans les politiques sectorielles, cette notion
repose sur l'existence d’acteurs - les médiateurs - a l'origine d’'une production de sens
qui faconnent le cadre cognitif de I'action publique dans un secteur donné au regard du
global. Ces médiateurs sont souvent identifiés comme des groupes d’acteurs structurés,
un corps de l'administration par exemple. L'ére des technocrates’* de Jean-Claude
Thoenig montre par exemple ce type de mécanismes avec une analyse fine des
interactions entre la structuration du corps des Ingénieurs des Ponts et leur role dans
I'émergence du champ de la planification urbaine. Dans notre cas, la présence du corps
des Ingénieurs des Ponts et Chaussées (IPC) et des Travaux Publics de I'Etat (ITPE) au
sein de l'administration des routes suggere la pertinence d’une approche par les
processus de médiation. Mais la notion d’infusion s’en distingue dans la mesure ou
I'infusion met au premier plan le travail des acteurs sur le sens et les mots pour
comprendre les processus de recodage cognitif et normatif, pour reprendre les enjeux

soulevés par Pierre Muller dans I'extrait précédent.

Les trois notions que nous venons d’aborder nous incitent a suivre les opérations
de la construction de nouveaux cadres cognitifs au sein d'un secteur d’action publique
donné pour comprendre le changement. En y ajoutant notre focale sur la dimension
discursive de ces mécanismes, on peut définir I'infusion comme les mécanismes de la

construction d’'un nouveau cadre cognitif a partir de discours.

73 Muller, P., Esquisse d'une théorie du changement dans l'action publique. Structures, acteurs et
cadres cognitifs, Revue frangaise de science politique, vol. 55 (n° 1), 2005, pp. 155-187 p.186.

74 Thoenig, ].-C., L'ére des technocrates, Paris: L'Harmattan, coll. "Logiques sociales"”, 1987, 317 p.
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Les lignes narratives

Les travaux des auteurs de l'analyse interprétative des politiques publiques
permettent de dire qu’une telle définition de I'infusion recouvre des enjeux analytiques
relatifs a la question du changement dans les politiques publiques. C’est le cas en
particulier de I'approche conceptuelle développée par Maarten Hajer dans son ouvrage
The politics of environmental discourse’”. Elle consiste a accorder une importance toute
particuliere aux «lignes narratives » produites par les acteurs. Il s’agit la de notre
traduction du terme original de « story line » qui, outre sa parenté avec le terme de récit
en frangais, comporte en anglais une proximité avec celui de «scénario». Nous
définissons ici ce concept qui permet d’affiner notre définition de l'infusion, en ne
parlant plus de I'infusion d’un discours de maniere assez imprécise, mais de I'infusion

de lignes narratives dans une politiques publique.

Ce qui est dit...

Le concept de ligne narrative mobilisé par Maarten Hajer est importé des travaux
de Davies et Harré’®. Il consiste a mettre au coeur de I'analyse les ressorts par lesquels
les acteurs créent et maintiennent de I'ordre au sein de leurs productions discursives””.
M. Hajer les définit comme des énoncés reliant des éléments de la réalité qui ne I'étaient
pas jusque la. Il voit également ces récits comme des moyens pour les acteurs de se
replacer dans les débats sur une politique en leur permettant de faire valoir un savoir,

une expérience ou une expertise particuliere :

« Les lignes narratives sont définies comme des énoncés génératifs précis
qui mettent ensemble des éléments de réalité jusque la non reliés. La
principale fonction des lignes narratives est que ces courts récits aident les
gens a faire rentrer leurs éléments de connaissances, d'expérience ou

d’expertise dans le puzzle plus large des débats relatifs a la politique. »”8

75 Hajer, 1995b, op. cit.

76 Davies, B. et Harré, R., Positioning: The Discursive Production of Selves, Journal for the Theory of
Social Behaviour, vol. 20 (n° 1), 1990, pp. 43-63

77 Hajer, 1995b, op. cit. p. 56.

78 Définition traduite de I'anglais a partir de celle donnée par M. Hajer : « Story lines are defined as
(crip) generative statements that bring together previously unrelated elements of reality. The main
function of story lines is that these short narratives help people to fit their bit of knowledge,
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Maarten Hajer utilise souvent le cas des pluies acides pour illustrer ce concept dans ses
différents ouvrages??. Selon lui, le fait de relier la mort d'un grand nombre d’arbres dans
les foréts suédoises aux émissions de dioxyde de soufre des centrales a charbon
britanniques constitue un bon exemple de « ligne narrative », en tant que regroupement
d’informations qui permet de participer a la construction du probléme relatif aux pluies
acides. Toute assertion permettant de masquer la complexité d’'un probléme, comme

une métaphore, peut constituer une ligne narrative, et ainsi, un élément d’analyse

important.

L’'usage de ce concept invite donc a repérer si le Grenelle a été le lieu de
I'émergence d’élément de discours particuliers sur la question du développement
routier et autoroutier en France et de repérer leurs usages. Au regard du corpus de
I'analyse interprétative des politiques publiques®® dans lequel les travaux de M. Hajer
s’'inscrivent, focaliser sur ce type d’éléments nécessite certaines précautions. Cela
réclame tout d’abord de ne pas se limiter a une analyse a posteriori des documents
produits et ainsi déconnectée du contexte de leur production. Il apparait en outre
nécessaire de replacer les éléments de discours recueillis dans le contexte de leur
énonciation. Pratiquement, cela signifie de relier ce qui a été dit a 'acteur qui I'a énoncé

et a celui a qui ces discours ont été adressés.

... Ce qui regroupe les acteurs

Le concept de ligne narrative invite en outre a faire le lien entre « ce qui est dit »
et la question des acteurs, dans la perspective de considérer le discours comme un
élément d’interactions sociales. M. Hajer suggere que les lignes narratives n’ont pas

seulement une dimension cognitive, mais qu’elles ont également un role social. En

experience or expertise into the larger jigsaw of policy debate ». Hajer, M., A frame in the fields:
policymaking and the reinvention of politics, dans M. Hajer et H. Wagenaar (dir.), Deliberative policy
analysis: understanding governance in the network society, Cambridge (United Kingdom):
Cambridge University press, 2003, pp. 88-112, p.104.

79 Par exemple Hajer, 1995b, op. cit.

80 On pourra citer : Fischer, F. et Forester, ]. (dir.), The Argumentative Turn in Policy Analysis and
Planning, Durham and London: Duke University Press, 1993a, 327 p.; Hajer, 1995b, op. cit. ; Fischer,
F., Reframing Public Policy. Discursive Politics and Deliberative Practices, Oxford: Oxford University
Press, 2003, 266 p.; Schmidt, V. A., Discursive Institutionalism: The Explanatory Power of Ideas and
Discourse, Annual Review of Political Science, vol. 11 (n° 1), 2008, pp. 303.
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d’autres termes, elles ne permettent pas seulement de construire des problémes, mais

elles dessinent également des coalitions entre les acteurs.

Cette idée est a l'origine du concept de «coalition discursive» qui a été

notamment développé dans The politics of environmental discourse :

« Le deuxieme concept 4 moyenne portée de l'approche argumentative est
celui de coalition discursive. L approche argumentative soutient qu'au cours
de la lutte pour I'hégémonie discursive, des coalitions se forment entre les
acteurs (qui pourraient percevoir leur position et les intéréts en fonction de
discours trés différents) qui, pour diverses raisons (!) sont attirés par une
(ou un ensemble de) lignes narratives particuliéres. Les coalitions
discursives sont définies comme la réunion (1) d'un ensemble de lignes
narratives; (2) des acteurs qui énoncent ces lignes narratives, et (3) des
pratiques sur lesquelles cette activité discursive est basée. Les lignes
argumentatives sont ici considérées comme le ciment discursif qui maintient

une coalition discursive. »81

Ce qui nous intéresse particulierement dans cette définition est I'idée de considérer des
coalitions d’acteurs, pas forcément explicites ni pérennes, et formées autour d’'une ou
plusieurs lignes narratives. Pour l'analyse, cela signifie que nous pouvons non
seulement rechercher des coalitions la ou des lignes narratives sont repérables, mais
aussi procéder de maniére inverse, c'est-a-dire rechercher des lignes narratives la ou il y

a des coalitions.

... Ce qui s’institutionnalise

Certains éléments de discours - ou lignes narratives - peuvent connaitre une
trajectoire dépassant celle de la constitution d'une coalition d’acteurs pour I'analyse des
mécanismes de l'action publique. IIs peuvent, par exemple, étre repris dans des textes

de loi, ou encore donner naissance a des instruments.

81 Définition traduite de l'anglais a partir de celle donnée dans le texte original de M. Hajer: “The
second middle-range concept of the argumentative approach is discursive-coalitions. The
argumentative approach holds that in the struggle for discursive hegemony, coalitions are formed among
actors (that might perceive their position and interest according to widely different discourses) that,
for various reasons (!) are attracted to a specific (set of) story-lines. Discourse-coalitions are defined as
the ensemble of (1) a set of story-lines; (2) the actors who utter these story-lines; and (3) the practices
in which this discursive activity is based. Story-lines are here seen as the discursive cement that keeps a
discourse-coalition together.” Dans Hajer, 1995b, op. cit. p.65.
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Ce processus est ce que Maarten Hajer nomme I'« institutionnalisation » d’un

discours ou d’une ligne narrative :

« Nous parlerons de linstitutionnalisation d’un discours si un discours
donné est traduit en arrangements institutionnels, ie. si les concepts
théoriques de la modernisation écologique sont traduits en politiques
concrétes (ie. le report d’investissement dans les transports de la route vers
le rail) et en arrangements institutionnels (introduction d’évaluation

multicritére, ou restructuration d’anciennes divisions de départements). »%?

L’auteur parle dans cet extrait d’ « institutionnalisation d’'un discours », ce qui justifie
qu’il parle de la traduction de concepts®3? en politique concrétes. Pour lui, une ligne
narrative peut étre formulée a partir d’'un discours et ainsi constituer une déclinaison a

un cas concret des concepts et idées présents dans ledit discours8.

Nous parlerons dans ce travail de l'institutionnalisation d'une ligne narrative dans
le sens de sa stabilisation en « arrangements institutionnels », c'est-a-dire en éléments

plus tangibles et potentiellement plus pérennes qu’un récit.

Des lignes narratives qui infusent

Analytiquement parlant, une étape supplémentaire est nécessaire pour passer de
la construction d’arrangements institutionnels a un changement dans une politique

publique.

Pour prendre un exemple intuitif, le Grenelle est un objet de I'action publique
environnementale. Il s’applique donc potentiellement a différentes politiques publiques.

A cet égard, la construction d’arrangements institutionnels relatifs au Grenelle ne

82 Le texte original est le suivant : “We will speak of discourse institutionalization if a given discourse
is translated into institutional arrangements, i.e. if the theoretical concepts of ecological
modernization are translated into concrete policies (i.e. shifting investment in mobility from road to
rail) and institutional arrangements (introduction of multi-value auditing, or the restructuring of old
departmental divisions)”. Dans Ibid., p.61.

83 J1 défini un discours comme « un ensemble d’idées, de concepts et de catégories au travers duquel
on peut donner du sens a un phénomene social ou physique, et produit au travers de pratiques
identifiables ». Traduction de I'anglais d'un extrait de Hajer, M. et Versteeg, W., A decade of discourse
analysis of environmental politics: Achievements, challenges, perspectives, Journal of Environmental
Policy and Planning, vol. 7 (n° 3), 2005, pp. 175-184.

84 Hajer, M., Discourse Coalitions and the Institutionalization of Practice: The Case of Acid Rain in
Britain, dans F. Fischer et ]. Forester (dir.), The Argumentative Turn in Policy Analysis and Planning,
Durham and London: Duke University Press, 1993.
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garanti rien quant a une application au cas précis de la politique de développement

routier et autoroutier.

Pour relier les lignes narratives aux politiques publiques, Maarten Hajer s’appuie
sur les notions de « probleme » et de « solution » des politiques publiques, ce qui fait
écho aux questionnements relatifs a la construction des problémes publics largement

répandus dans I'analyse des politiques publiques.

« Les lignes narratives sont des dispositifs politiques essentiels qui
permettent de dépasser la fragmentation et daccomplir la cléture

discursive, »55

Les lignes narratives sont considérées par Maarten Hajer comme des dispositifs
permettant la définition des problémes publics, processus qu'il nomme « cloture
discursive ». Pour préciser, il définit la « cléture discursive » (“discursive closure”)
comme le processus par lequel des revendications fragmentées deviennent reliées les
unes aux autres pour aboutir a une définition particuliere d'un probleme public, en
complément de la « cloture de probleme » (“problem closure”) qu'il congoit comme la

définition d'un ensemble de solutions acceptables pour des problémes bien définis8é.

On retrouve ici un élément important de ce que doit étre I'analyse de 'infusion
d’'une ligne narrative dans une politique publique. Il s’agit de savoir en quoi
I’énonciation et le portage d’'un tel récit participe a la redéfinition ou a la construction du
ou des problemes d’'une politique donnée®’, ou comment il modifie les arrangements

entre problemes et solutions de cette politique®8.

85 Traduction de l'anglais : “Drawing on Davies and Harré I argue that the regulation of conflict over
inter-discursive problems like acid rain depends on and is determined by the effects of certain story-
lines. Story-lines are narratives on social reality through which elements from many different
domains are combined and that provide actors with a set of symbolic references that suggest a
common understanding. Story-lines are essential political devices that allow the overcoming of
fragmentation and the achievement of discursive closure.” Hajer, 1995b, op. cit, p.62.

86 Tbid., pp.21-22.

87 Nous pouvons citer parmi les travaux frangais: Favre, P. Sida et politique, les premiers
affrontements (1981-1987), coll. "Dossiers sciences humaines et sociales”, 1992 ; Gilbert, C. et Henry,
E. (dir.), Comment se construisent les problémes de santé publique, Paris: La Découverte/PACTE,
coll. "Recherche/Territoires du politique", 2009, 296 p.
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Des variables d’état et explicatives du changement

Au regard de cette définition, M. Hajer fait des lignes narratives a la fois des
variables que l'on peut qualifier «d’état» des politiques publiques, c'est-a-dire
permettant de les caractériser a un instant donné, et a fortiori de caractériser des
changements en comparant deux états, mais aussi des variables permettant d’expliquer

les mécanismes du changement.

Dans The politics of Environmental discourse®®, il décrit et compare I'évolution
des politiques d’environnement au Royaume-Uni et aux Pays-Bas a partir d’'une étude

des lignes narratives produites dans ces pays sur le théme des pluies acides.

Dans la monographie de son ouvrage relative aux Pays-Bas, il observe le
déploiement d’une ligne narrative de la « modernisation écologique » sur les pluies
acides et montre qu’elle témoigne d'un processus plus large qui lui permet de monter en

généralité en caractérisant I'état des politiques d’environnement aux Pays-Bas.

Dans sa monographie relative au Royaume-Uni, il analyse les dynamiques
inhérentes des lignes narratives en présence - celle du « pragmatisme économique »
contre celle de la « modernisation écologique » - et explique la mise en ceuvre tardive
des mesures prises pour lutter contre les pluies acides dans le domaine de la production
énergétique, ainsi que le choix des instruments retenus, par la domination de la ligne

narrative du pragmatisme économique. A cet égard, les lignes narratives peuvent étre

Parmi les travaux internationaux, nous pouvons mentionner 'ouvrage de Joseph Gusfield, récemment
traduit en frangais : Gusfield, J., La culture des problémes publics, L’alcool au volant : la production
d’un ordre symbolique, Paris: Economica, 2009 (texte traduit de : Gusfield, ]., The Culture of Public
Problems. Drinking-Driving and the Symbolic Order, Chicago: The University of Chicago Press, 1981).

88 Sur ce dernier point, nous pouvons citer les travaux de Cohen, Marsch et Olsen et ceux de John
Kingdon qui ont développé l'idée d’'une indépendance de la construction des problémes et des
solutions : Cohen, M. D., March, |. G. et Olsen, ]J. P., A Garbage Can Model of Organizational Choice,
Administrative Science Quarterly, vol. 17 (n° 1), 1972, pp. 1-25 ; Kingdon, ]. W., Agendas, Alternatives,
and Public Policies (2nd Edition), New York: Longman, 1995.

Parmi les travaux francais, nous pouvons évoquer ici les travaux de Philippe Zittoun qui s'intéressent
au couplage entre problemes et solutions. Voir par exemple Zittoun, P., La carte parisienne du bruit, la
fabrique d'un nouvel énoncé de politique publique, Politix; vol. 20 (n° 78), 2007, pp. 157-178 ; Voir
également la these de Benoit Demongeot : Demongeot, B., Discuter, politiser, imposer une solution
d'action publique. L'exemple du tramway, Doctorat en science politique, Grenoble: Ecole doctorale
n°454 "Sciences de I'Homme, du Politique et du Territoire", 2011, 893 p.

Dans la littérature internationale, outre les travaux de Maarten Hajer, peuvent étre mentionnés ici
différents auteurs du courant de I'analyse interprétative des politiques publiques : Hajer, 1995b, op.
cit. ; Fischer, 2003, op. cit.

89 Hajer, 1995b, op. cit.
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abordées comme des variables explicatives du changement dans une politique,
potentiellement exogeénes a cette derniére. Elles permettent de mettre en lumiére les
interactions entre une politique et son environnement, a la maniere de ce qui est
proposé dans les travaux de Bruno Jobert et Pierre Muller avec l’étude des

transformations des référentiels sectoriels en vertu d’'un référentiel global®°.

9% Jobert, B. et Muller, P., L’état en action. Politiques publiques et corporatisme, Paris: Presses
Universitaires de France, 1987.
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*kxk

En mobilisant le cadre conceptuel développé dans les travaux de Maarten Hajer,
on peut définir I'infusion comme un processus d’assimilation d’une ligne narrative dans
un secteur d’action publique. On parlera donc l'infusion d’'une ligne narrative dans un
secteur. Parce que les lignes narratives permettent de caractériser une politique tout en

expliquant ses transformations, I'infusion permet d’aborder la question du changement.

Au regard de cette définition et de celle des lignes narratives, on peut distinguer
dans 'analyse plusieurs processus a observer pour saisir cette assimilation, qui ne sont

pas nécessairement disjoints en pratiques :

* I’énonciation de lignes narratives dans un lieu donné, avec leurs

énonciataires et leurs destinataires ;
* laformation de coalitions d’acteurs autours de ces lignes narratives ;

* linstitutionnalisation des lignes narratives en instruments, textes de lois

ou autres arrangements institutionnels ;

* la reformulation des problémes, la recomposition des couplages entre

problémes et solutions dans un secteur.

C’est cette approche qui nous a permis d’éclaircir le mysteére entourant I’abandon

de plusieurs projets autoroutiers associés au Grenelle de I'Environnement.
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Hypotheses

De la méme maniére que Maarten Hajer explique la situation paradoxale de la
lente mise en place des mesures de lutte contre les pluies acides dans le secteur
énergétique en Grande-Bretagne dans les années 90 avec une analyse des lignes
narratives, une étude de l'infusion du Grenelle dans le secteur du développement
autoroutier doit permettre d’éclairer le mystere entourant I'abandon de plusieurs

grands projets associé au Grenelle.
Un tel raisonnement repose sur trois hypotheses :

* La premiére est que le développement routier national et autoroutier en
France constitue un secteur autonome régi par une politique ou les acteurs

étatiques ont une place prépondérante ;

* La seconde est que le Grenelle a été une scéne des politiques
environnementales en France ou ont été construites une ou plusieurs

lignes narratives ;

* La troisitme est que les lignes narratives du Grenelle se sont
institutionnalisées dans le secteur du développement autoroutier, créant

ainsi du changement dans la politique autoroutiere.

Ces trois hypotheses permettent de formuler une hypothése générale qui consiste
a dire que I'on peut expliquer I'abandon des projets autoroutiers et le changement dans
la politique de développement autoroutier en France par I'infusion des lignes narratives

du Grenelle dans le secteur du développement routier et autoroutier.

Un secteur autonome

La premiere hypothése est celle de I'autonomie du secteur du développement

routier et autoroutier. Elle fixe un cadre et suggere un changement potentiel.

Dans L’état en action, Bruno Jobert et Pierre Muller appréhendent la société

comme «une sorte d’enchevétrement de secteurs qui se recoupent et se
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superposent »°1. Un secteur y est défini par comme un « assemblage de rdles sociaux

structurés par une logique en général professionnelle ».

Considérer que le développement routier et autoroutier en France est un secteur
autonome implique une organisation selon une logique professionnelle et une
autonomie par rapport aux autres secteurs. Cette hypothese se justifie au regard de
I'organisation de I'administration des routes : elle est constituée d'une direction centrale
forte2 spécifiquement dédiée au développement du réseau routier en France qui
existait depuis les années 30 ; et de composantes territorialement ancrées : elles étaient
les DDE?3 et leur «service grands travaux» jusqu’'en 2006 ; depuis, elles sont les
services de maitrise d’ouvrage mis en place au sein des directions régionales®*. Enfin, la
présence au sein de cette administration de deux corps techniques, celui des Ingénieurs
des Ponts et Chaussées et celui des Ingénieurs des Travaux publics de I'Etat?> participe a

alimenter cette hypothese d’un secteur autonome.

Historiquement, le fondement empirique de l'existence d’une politique du
développement routier et autoroutier ne fait pas non plus de doute. Depuis les années
30 et la création de la direction des routes, de nombreux schémas de développement ont
été élaborés indiquant les infrastructures routiéres nationales en projet?®. Les années 50
ont constituées un tournant avec le début du développement autoroutier et le début de
I'intégration de nombreux projets de ce type a ces schémas qui ont régit la construction
des 11000 km de routes a caractéristiques autoroutiéres que comptait la France au

moment du Grenelle.

Que ce soit avec un regard historique®” ou politiste®8, différents ouvrages viennent
ainsi alimenter I'existence d'un systeme d’action publique autonome qui va du choix des

infrastructures a construire jusqu'a leur réalisation sur le terrain, en passant par

91 Ibid., p. 55-56.
92 Le plus souvent connue sous le nom de « Direction des Routes ». Montel, 2000, op. cit.
93 Directions Départementales de 'Equipement.

94 Directions Régionales de I'Equipement (DRE), puis Directions Régionales de I'Environnement, de
I’Aménagement et du Logement (DREAL).

95 Thoenig, 1987, op. cit.; Kessler, M.-C., Les Grands Corps de I'Etat, Paris: Presses Universitaires de
France, coll. "Que sais-je ?", 1994.

96 Reverdy, 2007, op. cit.
97 Ibid.
98 Ollivier-Trigalo, 2002, op. cit.

42



Introduction Générale

’élaboration projets, et qui a pour objectif le développement d’un réseau. Les routes et
les autoroutes apparaissent dans ce contexte comme les outils d’'une politique visant a
résoudre différents probleme comme I'enclavement de certains territoires, ou alors la

congestion de certaines infrastructures existantes?°.

Dés lors, pour fixer quelques éléments de langage, en utilisant I'expression
« développement routier et autoroutier», nous entendons les grands projets
d’'infrastructures nationales, et donc portés par I'Etat et 'administration des routes. Par
abus de langage, il pourra nous arriver de parler du secteur routier et autoroutier et de
la politique routiere et autoroutiere, voire tout simplement de secteur autoroutier et de

politique autoroutiere.

L’hypothése de I'autonomie du secteur du développement routier et autoroutier,
qui implique en particulier qu’il fonctionne de maniére autonome par rapport aux
autres modes de transport, sera attentivement mise a I'épreuve au fil de cette these.
Certaines des annonces du Grenelle amenent en effet a ce demander si une «
désectorisation » ne pourrait pas étre I'un des effets de I'infusion du Grenelle, comme le
souligne I'emploi répété de I'expression « approche multimodale » dans les documents

qui lui sont relatifs, par opposition a une « approche sectorielle ».

Diverses évolutions dans l'organisation de l’administration, concomitantes a
I'infusion du Grenelle, pourraient également conduire a remettre en cause cette
hypothése : la création en 2007 du Ministere de I'Ecologie, du Développement et de
I’Aménagement Durables (MEDAD), issu de la fusion des Ministéres de I'Equipement et
de I'Environnement; et la réorganisation des administrations centrales de ces
ministéres qui a suivi et qui a vu la disparition de la Direction des Routes sous sa forme
autonome au profit d’'une administration centrale en charge de l'ensemble des

infrastructures de transport, tous modes confondus.

Dans ce contexte, on comprendra que la question des frontieres entre secteurs
revét une importance toute particuliere pour I'analyse d’'un changement, question que
I’étude de I'infusion des lignes narratives du Grenelle dans le secteur du développement

autoroutier aborde en analysant les agencements entre problémes et solutions, sans

99 Ibid.
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pour autant se borner au frontiére du secteur et en suivant les éléments mis en lien par

les différentes lignes narratives.

Une fabrique discursive

La seconde hypothése consiste a dire que le Grenelle de 'Environnement peut
étre associé a un lieu de fabrique d’'une ou plusieurs lignes narratives relatives aux
secteurs de la protection de 'environnement et du développement autoroutier. Elle a
déja été entrapergue au début de cette introduction alors que nous avons proposé

d’assimiler le Grenelle a un discours.

Pour autant, considérer qu’il a été un lieu de production d'une ou plusieurs lignes
narratives va plus loin au regard de la définition que nous avons donné de ce concept.
Cela nécessite de mettre en lumiére des coalitions discursives d’acteurs construites
autour de récits et donnant du sens a la fois a 'action publique environnementale et

dans le secteur du développement autoroutier.

Une institutionnalisation par la narration

La troisieme hypotheése est celle d’'une institutionnalisation des lignes narratives
du Grenelle dans le secteur du développement routier et autoroutier. Elle permet de

penser les relations entre ce secteur et le Grenelle.

On pourrait aborder le développement routier et la protection de 'environnement
comme deux secteurs distincts, comme le suggére notre hypothese précédente avec le

cas des développements routier et ferroviaire.

Ce n’est cependant pas ce que révelent les travaux sur l'action publique
environnementale. Quand il explicite la notion de transcodage dans L 'éco-pouvoir,
Pierre Lascoumes s’appuie sur I’hypothése qui consiste a dire qu’elle se construit par un

ensemble d’opérations au sein de politiques publiques diverses!%. A I'origine de cette

100 [,ascoumes, 1994, op. cit.
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hypothese, se trouve I'idée que I'action publique environnementale est fragmentée et
qu’elle prend forme pour partie au sein de politiques sectorielles, comme le souligne les
auteurs qui refusent volontairement d’'employer le terme de «politique
d’environnement », au détriment de ceux de « politiques d’environnement »1°1 ou bien

« d’action publique environnementale »192,

Au regard de ces travaux, méme si le Grenelle apparait comme un objet de
I'action publique environnementale, il est légitime d’étudier l'institutionnalisation de
ses lignes narrative dans le secteur du développement routier et autoroutier. Cette
hypothése, développée a partir de la littérature, semble étre corroborée par le terrain
dans la mesure ou les processus de changement dans la politique de développement
routier et autoroutier et ceux de l'institutionnalisation des lignes narratives du Grenelle
apparaissent inextricables. Le schéma national des infrastructures de transport, relié
par les acteurs a la mise en ceuvre du Grenelle, a vu ses deux premieres versions étre
publiées respectivement en juillet 2010 et janvier 2011, suite a de nombreux groupes de
réflexion piloté par l'administration et a un travail législatif se soldant par la
promulgation de deux textes de loi, respectivement en aotit 2009193 et juillet 2010104, 1
est donc légitime de considérer que le Grenelle est resté a 'agenda sur la période de
2007 a 2011 dans le secteur du développement routier et autoroutier et d’aborder -
notamment - la construction du schéma national des infrastructures de transport
comme un processus d’institutionnalisation du Grenelle, et a fortiri de ses lignes

narratives comme le suggere notre seconde hypotheése.

K3k ok

En s’appuyant sur le concept de référentiel global-sectoriell®> développé par
Bruno Jobert et Pierre Muller, et en considérant le développement routier et autoroutier

comme un secteur autonome, la premiere hypothése suggeére d’appréhender le

101 Larrue, C., Analyser les politiques publiques d'environnement, Paris ; Montréal: L'Harmattan,
2000, 207 p. ; Hajer, 1995b, op. cit

102 Lascoumes, 1994, op. cit.

103 Journal Officiel De La République Frangaise, 2009, Loi n° 2009-967 du 3 aoflit 2009 de
programmation relative a la mise en oeuvre du Grenelle de I'environnement (1), op. cit.

104 Journal Officiel De La République Francaise, Loi n® 2010-788 du 12 juillet 2010 portant
engagement national pour I'environnement (1), Paris: Journal Officiel de 1a République Frangaise, 13
juillet 2010

105 Jobert et Muller, 1987, op. cit.
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changement dans la politique de ce secteur comme une adaptation au Grenelle de

I’Environnement comme élément d’'un référentiel global.

En considérant le Grenelle comme le lieu d'une fabrique narrative, la seconde
hypothese invite a saisir le référentiel global auquel le secteur du développement

routier et autoroutier est soumis par ses lignes narratives.

N

Associées a la troisieme hypothese d’'une institutionnalisation des lignes
narratives du Grenelle dans le secteur du développement routier et autoroutier,
I'ensemble de ces trois hypothéses suggere d’'une part qu’il y a une adaptation de la
politique de développement routier et autoroutier au Grenelle en tant qu’élément d’'un
référentiel global et que ce changement - i.e. 'abandon de plusieurs grands projets
routiers et autoroutier - peut étre saisi par I'analyse de l'infusion des lignes narratives

du Grenelle dans ce secteur.
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Méthodologie

Pour répondre a notre questionnement au sujet de I'infusion des lignes narrative
du Grenelle dans le secteur du développement routier et autoroutier, nous nous
sommes appuyés sur un travail d’observation et d’entretiens effectué entre 2007 a
2010, soit les trois premieres années pendant lesquelles cette these s’est déroulée.
Notre terrain d’étude a donc été suivi en temps réel. Ce positionnement ainsi que
I'approche utilisée suscite plusieurs questions importantes: Comment analyser une
politique en train de se faire ? Comment étudier le changement, alors méme que I'on ne

sait pas vraiment si 'on est face a une politique en train de changer ?

Cette partie décrit notre méthode d’enquéte et le matériau qui a en résulté. Elle

montre comment ont été saisis les lignes narratives et le processus d’infusion.

Une démarche inductive

Le parti-pris qui consiste a analyser les conséquences du Grenelle dans la
politique autoroutiere n’a pas toujours guidé aussi précisément ce travail. Cette these
est partie de la problématique des interactions entre le développement durable et les
autoroutes avant de se transformer en une analyse de l'infusion du Grenelle dans la
politique de développement routier et autoroutier. En effet, au moment de la genese du
sujet de cette these, le Grenelle n’était encore qu'une promesse de la campagne des
présidentielles de 2007. Et lors du démarrage du travail de terrain en octobre 2007, il
n’était qu'un évenement politique et médiatique en cours, dont les résultats et les

conséquences pouvaient difficilement étre anticipées.

En premiere approche, cette these était pensée comme une occasion de se
pencher sur le role de l'ingénieur dans un contexte ou le développement durable
complexifie I'élaboration des politiques publiques. Alors que j'étais moi-méme jeune
ingénieur issu de 'ENTPE%, en poste dans un laboratoire de cette école pour la
réalisation d’'une these, la politique autoroutiere apparaissait comme un excellent cas

d’étude pour un premier poste et pour parfaire ma formation initiale par la recherche.

106 Ecole Nationale des Travaux Publics de I'Etat, qui forme les ITPE.
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by

La littérature au sujet des politiques de transport invitait a I'’étude d’une
confrontation entre le développement durable et le développement autoroutier. Le
mode routier y est souvent pointé comme un important émetteur de gaz a effet de serre,
et par extension, le développement autoroutier apparait comme une solution « non-
durable » par opposition au développement des transports en commun!?’, En étudiant
I'institutionnalisation de la multimodalité dans les transports comme une solution
visant a intégrer le développement durable dans les transports avec la genese des
schémas de services collectifs de transport1%8, M. Ollivier-Trigallo souligne également la
transformation du rapport de force entre les différents modes, I'’émergence des
thématiques liées au développement durable étant de nature a réorienter les priorités

vers le fer plutét que vers la route.

Il n’existait cependant pas de travaux de science politique sur la politique routiere
et autoroutiere en France a proprement parlé qui pourrait permettre de dégager un
contexte général d’évolution, encore moins vis-a-vis des enjeux environnementaux. On
retrouve des données concernant I’évolution du réseau routier national et autoroutier
dans des ouvrages et articles ayant plus une dimension historiquel®’, ou dans des
disciplines relatives aux transports!10, Le réseau autoroutier y est présenté comme
ayant connu deux périodes dorées de développement - 'une entre les années 50 et le
début des années 70, l'autre dans les années 90 - mais dont I’extension est beaucoup
plus limitée depuis le début des années 2000, a la fois pour des raisons financieres, mais

aussi compte-tenu de I'importance du réseau existant!11,

107 Vigar, G., The politics of mobility: transport, the environment, and public policy, London: Spon
press, 2002 ;; Gauchon, P. et Tellenne, C. (dir.), Géopolitique du développement durable. Rapport
Antheios 2005, Paris: Presses universitaires de France, 2005, 365 p.; Subra, P., Le transport routier
en France : aspects géopolitiques d'une question environnementale, Hérodote, vol. 100, 2001.

108 Qllivier-Trigalo, 2002, op. cit.

109 Reverdy, 2007, op. cit ; Reverdy, G., Les routes de France du XXe siecle. 1900-1951, Paris: Presses
de I'Ecole Nationale des Ponts et Chaussées, 2007b; Reverdy, G. Le réseau autoroutier, Revue
Générale des Routes et Aérodrémes, 2000 ; Lafont, R., Les autoroutes, Paris: Presses Universitaires de
France, coll. "Que sais-je ?", 1997.

110 Zembri-Mary, G., Maillage autoroutier et territoire. Permanences et mutations du modéle de
développement du réseau autoroutier frangais, Marne la Vallée: Ecole Nationale des Ponts et
Chaussées, Laboratoire Techniques, Territoires, Sociétés, 1999.

111 Subra, Le transport routier en France : aspects géopolitiques d'une question environnementale
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En science politique et au sujet des autoroutes, ce sont plus les projets
d’infrastructures qui sont utilisés comme portes d’entrées, ou alors le fonctionnement

de 'administration de I'équipement.

En tant que cas d’étude, les projets permettent I'étude des mobilisations
collectives, comme cela est par exemple le cas dans 'ouvrage de Véronique Catherin Les
contestations des grands projets publics. Analyse microsociologique de la mobilisation
des citoyens’??, qui emploi une approche microsociologique pour analyser la genese de
I'autoroute A89. Les projets permettent également des réflexions sur la démocratie
participative au-travers les processus de concertation du public comme les débats!13 ou

enquétes!14 publics.

Différents travaux sur le fonctionnement et l'activité des services du Ministere de
I’Equipement!?> permettent enfin d’éclairer une analyse de la politique autoroutiere. Les
questions de territorialisation de I'action publique relative a ce ministere!16, ou celle du
corporatisme en lien avec les corps techniques d’Etat qui le composent!1?7 - dans notre
cas, les Ingénieurs des Ponts et Chaussées!!® et les Ingénieurs des Travaux publics de

I'’Etat - sont autant de pistes d’analyse.

112 Catherin, 2000, op. cit.

113 Revel, M,, Blatrix, C., Blondiaux, L., Fourniau, ].-M., Heriard Dubreuil, B., Lefebvre, R. (dir.), Le débat
public : une expérience francaise de démocratie participative, Paris: La Découverte, 2007 ; Fourniau,
], Rendre la décision plus transparente: évolutions récentes des pratiques francaises de conduite des
grands projets d'infrastructure de transport, F/ux, vol. 10 (n° 18), 1994, pp. 33-46 ; Ollivier-Trigalo,
M. et Piechaczyk, X., Evaluer, débattre ou négocier 1'utilité publique? Le débat public en amont des
grands projets d'aménagement : un théme pour une communauté d'idées, Paris: INRETS, coll. "Les
collections de I'INRETS", 2001, 358 p.

114 Piechaczyk, X., Les commissaires enquéteurs et la fabrique de l'intérét général : Eléments pour une
sociologie politique des enquétes publiques, Thése de doctorat en science politique, Grenoble: Institut
d'Etudes Politiques de Grenoble - Universite Grenoble 2, 2000.

115 Reigner, H., Les DDE et le politique. Quelle co-adminstration des territoires ?, Paris: L'Harmattan,
2002 ; Massardier, G., Politiques et action publiques, Paris: Armand Colin, 2003, 302 p.

116 Massardier, G., Expertise et aménagement du territoire, Paris: L'Harmattan, 1996, 285 p. ; Thoenig,
J.-C. et Duran, P., L'Etat et la gestion publique territoriale, Revue francaise de science politique, 1996,
pp. 580-623 ; Reigner, 2002, op. cit.

117 Thoenig, 1987, op. cit. ; Kessler, 1994, op. cit.

118 Gervais, ]., La réforme des cadres de I'action publique ou la fabrique d’'un « nouveau » corps des
Ponts et Chaussées. Impératifs managériaux, logiques administratives et stratégies corporatistes (fin
du XXe siecle), Thése de doctorat de Science politique, Lyon: Université Lumiére Lyon 2 - Institut
d’Etudes politiques de Lyon, 2007.
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Des études du fonctionnement des services du Ministére de I'Ecologiell® avant la
fusion de 2007120 avec celui de I'Equipement font également faire partie de ce corpus,
dans la mesure ou une fusion des services déconcentrés régionaux de ces deux

ministéeres a eu lieu sur la période de notre étude!?1.

Ces travaux au sujet du fonctionnement de I'administration, et notamment de I'ex
Ministere de 'Equipement, ont guidé le choix de nos entretiens exploratoires. Ils ont été
menés aupres de membre de I'administration des routes et sur le theme de I'intégration
du développement durable dans la politique autoroutiere. L'horizon temporel adopté
était plutoét large. Le cas des « schémas de services collectifs de transport »122 ayant été
repéré au préalable dans la littérature, nous nous autorisions ainsi la possibilité de

remonter jusqu’au milieu des années 90.

Des le début du travail d’enquéte, le Grenelle de 'Environnement est tres vite
apparu comme un objet d’étude intéressant de par les questions qu'il suscite d’'un point

de vue scientifique.

Les premiers entretiens réalisés avec les cadres de la Direction Générale des
Routes ont tres vite révélé une hyper focalisation de ces acteurs sur le Grenelle de
I'’Environnement. En effet, 'annonce de la création d’'un nouveau « schéma national des
infrastructures de transports » nous était présentée comme un enjeu important, ce qui
était corroboré par la littérature qui suggere que la genese des documents de
planification23 dans les transports constitue une scene qui concentre de nombreux

enjeux.

119 Lascoumes, P. et Le Bourhis, ].-P., L'environnement ou I'administration des possibles : la création
des directions régionales de I'environnement, Paris ; Montréal: I'Harmattan, 1997, 253 p.

120 Ta création du Ministere de L’Ecologie, du Développement et de I’Aménagement Durables
(MEDAD).

121 Avec la création des Direction Régionales de I'Ecologie de ’Aménagement et du Logement
(DREAL). Voir Le Bourhis, J.-P.,, DRE, DRAE, DIREN, DREAL. Eléments pour une histoire de
I'administration territoriale de 1'Environnement en France, Pour mémoire. Revue du comité
d’histoire du CGPC, vol. 6, 2009, pp. 9-23.

122 Ollivier-Trigalo, 2002, op. cit.

123 Ibid. ; Bernat, V. et Ollivier-Trigalo, M., Politique des transports en France. Processus de décision -
discours et pratiques: Projet Tenassess (DG VII) "Policy assessment of transeuropean networks and
common transport policy”, mai 1997.
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Cette focalisation importante de la part des acteurs a immédiatement
questionnée : méme s’il occupait a ce moment tous les esprits, le Grenelle allait-il
produire du changement et étre un objet d’analyse intéressant? Ou bien cette
focalisation était-elle seulement due a un phénomeéne de prégnance du temps présent,
ou alors a une perte de mémoire de I'administration en raison des nombreuses rotations

dans les postes ?

Malgré ces incertitudes, 'analyse des interactions entre le Grenelle et la politique
de développement autoroutier est apparu comme une piste intéressante a creuser, dans
la mesure ou elle permet a la fois d’étudier un objet qui suscite de nombreuses

questions et une politique en train de se faire.

Il s’agissait la d’un pari, car les premiers travaux sur le Grenelle n’avait pas encore
vu le jour au moment ou le travail d’enquéte de cette these a débuté. Mais les premieres
publications a son sujet I'ont fait apparaitre, un peu plus tard, comme un sujet de
questionnement pour la science politique!?4: qualifié d’ « OVNI institutionnel »125, ou
alors décortiqué pour en tant que « mécanisme politique novateur »126, les mécanismes

de sa mise en ceuvre et ses effets méritaient d’étre étudiési??,

Ce parti-pris temporel un peu particulier pour notre travail d’enquéte, a savoir le
suivi de la mise en ceuvre du Grenelle en temps réel, trouvait enfin un écho favorable au
regard des conditions de réalisation de cette thése. Mon statut d’ingénieur des TPE et
donc mon appartenance a « la maison » pour reprendre les termes utilisés acteurs eux-
mémes, offrait des perspectives intéressantes. Il fut méme envisagé d’adopter une
démarche ethnographique, a I'image du travail Bruno Latour au sujet du Conseil

d’Etat!?8, Cela n’a finalement pas été possible en raison des enjeux politiques liés a la

mise en ceuvre du Grenelle et aux choix des infrastructures.

124 Denis (dir.), 2008, op. cit.
125 Noualhat, L., Un gouvernement attendu au tournant, Libération, le 28 septembre 2007
126 Boy, 2008, op. cit.

127 Lascoumes, P., Leviers d'action et obstacles a la mise en oeuvre d'une politique de développement
soutenable, dans B. Denis (dir.), Ibid., Paris: La documentation Francaise, 2008.

128 T atour, B., La fabrique du droit. Une ethnographie du Conseil d'Etat, Paris: La Découverte, 2002,
319 p.
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Le matériau recueilli

L’étude de cette politique en train de se faire par I'analyse de I'infusion des lignes
narratives du Grenelle s’appuie un matériau fin composé de documents de travail,
d’articles de presse et d’entretiens obtenus « en temps réel » sur la période de 2007 a

2010.

Une revue de presse détaillée a été effectuée a la fois sur le theme du Grenelle de
I’Environnement, ainsi que relativement aux impacts du Grenelle sur la politique
autoroutiere!??, Plus de 3000 articles de presse ont été recueillis sur la période de
février 2007 a janvier 2011 a partir de la base de données Factival3? et dans les sources
suivantes: Le Monde, les dépéches de I'AFP, Les Echos, La Tribune, Libération, Le
Figaro, 'Humanité. Pour les projets routiers et autoroutiers auxquels nous nous
sommes intéressés plus précisément, des revues de presse sur un horizon plus large ont
été constituées a partir de quotidiens locaux!3! afin de retracer leur histoire. Des zooms
ponctuels ont également été effectués sur des projets qui sont apparus en interaction

avec le Grenelle de 'Environnement au fil de la theésel32,

Ces articles ont fourni des éléments de contexte sur la fabrique du Grenelle et de
la politique autoroutiére. Ils ont aussi fait 'objet d’'une analyse systématique des
éléments de langage utilisés. A partir de modules que nous avons créés pour repérer des
occurrences de mots dans les articles de presse recueillis, des courbes d’évolution dans
le temps de 'usage des lignes narratives du Grenelle ont été produites, a la maniére de

ce que l'on peut voir dans les travaux de Reiner Grundmann sur le changement

129 Une revue de presse de plus de 3000 articles de presse, recueillis sur la période de février 2007 a
janvier 2011, a été constituée a partir de la base de données Factiva, dans les sources suivantes : Le
Monde, les dépéches de I’AFP, Les Echos, La Tribune, Libération, Le Figaro, 'Humanité.

130 Qutil dont l'usage était mis a disposition des étudiants de la région Rhéne-Alpes. Factiva est une
base mondiale d’actualités générales et spécialisées. Elle compte plus de 10 000 sources, sur 152 pays
et dans 22 langues. http://global.factiva.com.

131 Compte tenu des zones géographiques, les journaux Le Progrés et le Midi Libre ont plus
particulierement été mobilisés.

132 On pourra citer le projet de mise a deux fois deux voies de la liaison Castres Toulouse; le
contournement de Toulouse ; ou encore le cas de 'autoroute A65. Peu d’entretiens ont été effectués
sur ces projets en particulier, mais du matériau a été recueilli (revue de presse, communiqués de
presse, documents administratifs, comptes-rendus de débats publics, etc.), permettant de fournir des
exemples.
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climatique et la couche d’ozone!33 ou dans ceux de Geoff Vigar au sujet des mesures de
transport a Manchester!34, Les courbes obtenues ont fourni des hypothéses de travail a
exploiter dans les entretiens et ont par ailleurs été utilisées dans le corps du manuscrit a

titre d’illustration ou pour construire notre questionnement.

Notre analyse de I'infusion du Grenelle dans le secteur du développement routier
et autoroutier se nourrit également de l'analyse de certains documents de travail
obtenus malgré la « sensibilité » de ce dossier selon les acteurs interrogés. Méme si ces
documents n’ont pas été trés nombreux, les entretiens menés permettent également
d’avoir un éclairage sur les travaux qui étaient en cours. Suivre la politique « en train de
se faire » a également permis d’obtenir « en temps réel » des documents - supports de
communication, documents de travail publiés, etc. - qui ne restent généralement pas
accessibles tres longtemps. Suivre cette évolution, quasiment au jour le jour, présente
I'intérét d’atténuer tres fortement les biais de reconstruction a posteriori, et ainsi, de
mettre le doigt sur les atermoiements et les hésitations qui ne sont plus forcément

visibles apreés coup.

Cette précision dans le recueil de données se retrouve également dans les
entretiens. Pour un travail centré sur le monde de I'administration, et dans un monde ou
les postes changent souvent de titulaires, il s’est avéré tres commode d’interroger des
acteurs sur le ceeur de leur activité quotidienne et au moment ou ils étaient interviewés.
Cela limite la encore les biais de reconstruction a posteriori, mais peut aussi poser
probléme dans la mesure ou les acteurs n’étaient pas toujours tres enclins a dévoiler
leur « stratégie ». Le fait d’étre moi-méme « de la maison », ajouté a 'anonymisation des
entretiens, a cependant permis de limiter tres fortement ce dernier écueil. Au total, cette
these s’appuie sur une cinquantaine d’entretien de premiere main. La majorité d’entre
eux ont été réalisés aupres d’acteurs de I'administration du Ministére de I'Ecologie, ce
qui fait que ce travail tient a la fois de I'analyse des politiques publiques et de la

sociologie de 'administration.

En ce qui concerne la fagon dont ces entretiens ont été menés, ils ont tous eu pour

théme la question du changement dans le cadre de la politique routiere et autoroutiére

133 Grundmann, R., Ozone and Climate: Scientific Consensus and Leadership, Science, Technology, &
Human Values, vol. 31 (n° 1), 2006, pp. 73-101

134 Vigar, G., Shaw, A. et Swann, R, Selling sustainable mobility: The reporting of the Manchester
Transport Innovation Fund bid in UK media, 7ransport Policy, vol. 18 (n° 2), 2011, pp. 468-479
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en France, en vertu des enjeux environnementaux. La grande majorité d’entre eux ont
abordé précisément les processus de la mise en ceuvre du Grenelle de I'Environnement.

Une question récurrente de notre part a été celle de ses impacts sur la politique.

D’un point de vue méthodologique, I'idée d’aborder ces entretiens sous I'angle du
changement provient du fait que la notion de changement fait partie intégrante des
discours du Grenelle de 'Environnement sur la politique autoroutiere. L’idée n’était pas
d’obtenir de la part des acteurs une analyse décontextualisée. Il s’agissait de
comprendre comment les acteurs argumentaient les transformations qu'’ils proposaient,
ou au contraire contre-argumentaient par exemple l'idée que tel ou tel nouveau
dispositif pouvait étre vecteur de changement. Cela s’est traduit pratiquement dans nos
questions par une obsession pour la contextualisation des arguments évoqués par les

acteurs.

D’un point de vue pratique, I'idée a été d’obtenir des acteurs ce qu’ils retenaient
du Grenelle, ce qui avait pour objectif de faire un inventaire des lignes narratives
potentielles. Il s’agissait aussi d’essayer de saisir la maniere dont ils en parlaient en
contexte, et a fortiori les éléments de leurs argumentations, ce qui devait permettre de
saisir les lignes narratives « en action » via un travail de décryptage sur les coalitions
qui se faisaient ou se défaisaient. Cela s’est traduit par des questions sur les éléments
mobilisés et le sens qui leur était donné, I'idée étant de comprendre en quoi les lignes
narratives du issues du Grenelle ont été intégrées, digérées ou bien rejetées par les

pratiques des acteurs.
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Plan

La these suit une décomposition en trois chapitres qui présentent les grandes

étapes de 'analyse de I'infusion telle que nous I'avons définie.

Le premier chapitre décrit les lignes narratives produites lors de I'évenement
« Grenelle » par une analyse de leur fabrique. Il revient pour cela sur le contexte

politique qui a entouré son lancement et son déroulement.

Le second chapitre étudie les mécanismes de l'institutionnalisation des lignes
narratives du Grenelle dans le secteur du développement routier et autoroutier. Il
analyse leur trajectoire lors de la construction de deux dispositifs : un outil d’évaluation
des projets d’infrastructures de transportet la loi du 3 aolit 2009 de programmation

relative a la mise en ceuvre du Grenelle de I'Environnement.

Le troisieme chapitre analyse le changement dans la politique de développement
autoroutier induit par l'infusion des lignes narratives du Grenelle. Il montre comment
I'institutionnalisation de ces lignes narratives a participé a la reformulation des
problémes de cette politique et a recomposé les assemblages entre problémes et
solutions. Le premier temps de ce chapitre est dédié a une analyse de 'action des
acteurs au niveau central. Un zoom sur deux projets est effectué dans un second temps
afin d’illustrer comment certains projets ont été passés au crible du Grenelle, leur étude
permettant également de mieux saisir le fonctionnement de la politique de

développement routier et autoroutier dans son ensemble.

Cette these se conclut sur les apports de notre étude de l'infusion des lignes
narratives du Grenelle dans le secteur des autoroutes pour l'analyse des politiques

publiques et I'’étude de la question du changement.
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Introduction

Tout au long de son déroulement, le Grenelle de I'Environnement a été érigé en
véritable vecteur de changement pour le domaine de la protection de 'environnement
en France. Décrit comme un « pacte de confiance fondé sur des objectifs précis et
ambitieux »135 dans les premiers documents publiés a son sujet, il a été 'objet d’'un
investissement politique important et a fortement attiré I'attention des médias et de
multiples observateurs. Les mots employés par les acteurs sont particulierement forts :
des la préparation du Grenelle, le Président de la République nouvellement élu
annongait dans une rhétorique volontariste que « le « Grenelle de 1'environnement » ne
[serait] pas un éniéme colloque pour constater urgence écologique et conclure qu'il faut
agir »13¢; dans le discours de cloture du Grenelle, la encore prononcé par Nicolas
Sarkozy, les termes d’« événement sans précédent »137 ou encore de « changement
complet dans la logique de décision gouvernementale » étaient également employés
pour le décrire. Pour les observateurs, les raisons invoquées pour expliquer cet
engouement sont multiples: décrit comme une «révolution »138, assimilé a un
« processus démocratique totalement inédit», ou a une « novation politique »139, les

qualificatifs ne manquent pas pour décrire le Grenelle.

135 Le Grenelle Environnement, Dossier de presse - Lancement du « Grenelle Environnement », Paris:
Ministére de I'Ecologie du Développement et de I'Aménagement Durables, 6 juillet 2007.

136 Sarkozy, N., Réunion préparatoire au « Grenelle de I'environnement » avec les associations
écologistes. Intervention de Monsieur le Président de la République, Nicolas SARKOZY, Paris:
Présidence de la République, 21 mai 2007.

137 Sarkozy, 2007, op. cit.

138 « Une révolution dans nos facons de penser et dans nos fagons de décider. Une révolution dans nos
comportements, dans nos politiques, dans nos objectifs et dans nos criteres. » Dans Ibid.

139 Boy, 2010, op. cit.
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Cependant, ce qu’il a produit et les acteurs qui y ont participé suscitent des
interrogations quant a sa capacité a produire du changement. En premier lieu et de
maniere trés pragmatique, ce qui a été issu du Grenelle se résume a des rapports issus
des différents groupes de travail mis en place, a des dossiers de presse, a des comptes-
rendus et des discours officiels40. Donc non seulement le statut de ses conclusions pose
question d'un point de vue juridique ou encore politique, comme Daniel Boy I'a mis en
évidence avec I'exemple des 0.G.M. Mais c’est le cas aussi des interprétations de ces
conclusions : ainsi pouvait-on lire différents bilans en demi-teinte du Grenelle, en

I'absence par exemple de consensus sur des instruments de nature économiquel4l, ou

encore au regard de la faiblesse du chiffrage des mesures retenues!42.

La seconde interrogation concerne le processus de concertation mis en place.
Alors que la participation de certains acteurs au Grenelle apparaissait comme une
difficulté a surmonter, en particulier les représentants des O.N.G. environnementales
qui, des le début, ont pu afficher certaines réticences!*3, c’est surtout la non-
représentation de certains autres acteurs qui pose questions. En particulier, I'absence
des parlementaires et de représentants de 'administration des routes dans le processus,
alors méme que I'on connait I'importance de ces acteurs dans le cadre de la politique de
développement routier et autoroutier, suggere des difficultés quant a la mise en ceuvre
du Grenelle!#* au regard de leur adhésion ou non a ce qui a été énoncé. Pour ces raisons,
le Grenelle pouvait étre percu au moment de sa conclusion seulement comme un « tigre
de papier »%5 et un ensemble «touffu»!4® d’engagements, a savoir comme un
évenement marquant et ambitieux, mais dont la capacité a transformer des politiques
publiques était difficilement appréciable. Il apparaissait méme surprenant que le

Grenelle ait un impact.

140 Comme celui du Président de la République du 25 octobre 2007. Sarkozy, 2007, op. cit.
141 Godard, 2008, op. cit.

142 Le choc du Grenelle est a venir, Le Monde, 1e 30 octobre 2007, op. cit

143 Boy, 2008, op. cit.

144 Lascoumes, P., Leviers d'action et obstacles a la mise en oeuvre d'une politique de développement
soutenable, dans B. Denis (dir.), Ibid., Paris: La documentation Francaise, 2008

145 Godard, O., Le Grenelle de I'environnement met-il la France sur la voie du développement durable
?, dans B. Denis (dir.), Ibid., Paris: La documentation Francaise, 2008, p.37.

146 Denis (dir.), 2008, op. cit.
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Pourtant, le Grenelle a conduit a I'abandon de plusieurs projets autoroutiers de
grande envergure, et ainsi, a participé a un changement important dans la politique de
développement routier et autoroutier en France. C’est ce paradoxe qui fonde la
problématique de cette thése et le recours a une analyse de l'infusion des lignes
narratives du Grenelle dans le secteur du développement routier et autoroutier, et en
particulier le besoin de comprendre les mécanismes du transfert d’'un discours produit
dans une scene politique vers I'administration en charge du développement routier et

autoroutier.

La premiere hypothése qui fonde cette analyse est donc que le Grenelle a été le

lieu de la fabrique d’une ou plusieurs lignes narratives.

Ce premier chapitre repose sur cette hypothése ainsi que sur une seconde, qui est
quant a elle relative a I'étude des lignes narratives. Elle consiste a dire que pour saisir
les lignes narratives produites lors du Grenelle il est nécessaire d’analyser leur fabrique.
Une telle analyse permet d’étudier le déroulement du Grenelle en tant qu’évenement
tout en focalisant sur les enjeux analytiques liés au concept de ligne narrative développé
par Maarten Hajer!4’ : elle aborde ce qui a été dit dans le Grenelle, sans se limiter a une
analyse ex post des documents produits qui serait déconnectée du contexte de leur

production et traite de la question des acteurs.

Comme nous l'avons déja remarqué, 'une des particularités du Grenelle réside
dans les acteurs amenés a s’exprimer dans ce cadre. Par exemple, alors que
I'administration n’était pas impliquée, de nouveaux acteurs comme des représentants
d’0.N.G. environnementales y ont participé. Etudier la fabrique des lignes narratives
produites lors de 'évenement Grenelle permet de voir les acteurs qu’elles impliquent et
les coalitions discursives qu’elles regroupent, a savoir des coalitions d’acteurs, pas

nécessairement explicites ni pérennes, formées par I'adhésion a une ligne narrative.

Ce premier chapitre se limite a une analyse de I'’évenement Grenelle. Il démarre
avec sa naissance lors de la campagne des présidentielles de 2007 et fini avec les tables
rondes conclusives d’octobre 2007. Il s’appui sur un matériau recueilli en temps réel,
composé des documents publiés lors du processus, d’articles de presse et d’entretiens

semi-directifs menés au cours ou peu de temps apres le Grenelle.

147 Hajer, 1995b, op. cit
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Chapitre 1 : La fabrique narrative du Grenelle

Ce chapitre se décompose en trois parties. La premiere revient sur la naissance du
Grenelle avec une description de son contexte politique. La seconde s’intéresse a la
premiére phase du Grenelle, dite des « groupes de travail ». Elle met en lumiere la
production d'une ligne narrative dans ce cadre unissant tous les acteurs du groupe et
décrit également la trajectoire de la proposition d’'un moratoire autoroutier défendue
par certains participants. La troisieme partie se concentre sur la phase de négociation
dites des «tables rondes » et montre que deux lignes narratives ont finalement été
stabilisées lors du Grenelle. Elle revient non seulement sur la partie émergée de
l'iceberg, a savoir les séances plénieres du 24 et du 25 octobre 2007, mais également sur
la préparation de cet évenement. Ce chapitre conclu sur les lignes narratives et les
coalitions discursives construites lors du Grenelle, préalable essentiel a une étude de

son infusion dans le secteur du développement routier et autoroutier.
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1. Premiers jalons: le Grenelle vers un

moratoire autoroutier ?

Promis lors de la compagne présidentielle de 2007 par le candidat Nicolas
Sarkozy, le « Grenelle de I'Environnement » a été érigé en un événement sans précédent
pour les politiques environnementales en France par ses organisateurs. En tant que tel,
il a constitué un évenement politique majeur de 'année 2007 en étant l'objet d’un
investissement important notamment de la part de nombreux membres du

gouvernement et du Président de la République lui-méme.

L’une des particularités mises en avant par ses organisateurs pour justifier son
caractéere inédit était le processus de concertation mis en ceuvre dans ce cadre et en
particulier le principe d’'une « gouvernance a cing » et la participation de « nouveaux
acteurs» a la décision publique, a savoir des représentants des O.N.G.

environnementales.

L’objet de cette premiere partie est de présenter le contexte politique particulier
qui a entouré le Grenelle de 'Environnent afin de saisir, dans les parties suivantes,
comment ce contexte a influencé le déroulement des discussions. Elle revient également
dans un troisieme temps sur une proposition marquante des représentants des O.N.G.
dans le cadre du Grenelle au sujet des autoroutes, a savoir 'instauration d'un moratoire,
montrant ainsi que la question du développement routier et autoroutier en France
consistait un risque de mise a mal I'image consensuelle du Grenelle voulue par ses

organisateurs.
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Chapitre 1 : La fabrique narrative du Grenelle

1.1. Un événement politique

Le Grenelle de I'Environnement a été érigé en événement politique majeur depuis
sa naissance, de par la rhétorique que les acteurs emploient a son sujet et
I'investissement politique dont il a été l'objet. L’emploi du terme « Grenelle », en
référence a la négociation sociale de mai 1968 ayant donné lieu aux «accords de
Grenelle », participe également en soit a donner de I'importance a 'événement. Il en va

de méme pour le contexte politique qui a rythmé son déroulement.

Le Grenelle de I'Environnement trouve ses sources dans la campagne des
présidentielles de 2007. Souvent décrit comme un engagement électoral du candidat
Nicolas Sarkozy en réponse a la sollicitation du collectif d’associations
environnementales « Alliance pour la planete », dont Nicolas Hulot était le porte-parole,
I'histoire ne semble pas avoir retenu la genese plutot chaotique de I'idée d’'un Grenelle
de I'’Environnement, qui est bien décrite dans l'ouvrage de Denis Barbet!4S.
L’organisation d'un « Grenelle » ou d’« états généraux » de I'Environnement ne faisait en
effet pas partie du « Pacte Ecologique »14% initialement promu et diffusé a la destination
du public par la Fondation Nicolas Hulot. C’est seulement a partir du 31 janvier 2007,
date de la signature officielle du « Pacte écologique » par les principaux candidats a la
présidentielle, réalisée sous I'égide du médiatique présentateur de I'émission télévisée
« Ushuaia», que lidée d'un «Grenelle» sur les questions environnementale a
commencé a faire son chemin. Un discours avait été prévu pour cette occasion dans
lequel le candidat Nicolas Sarkozy prévoyait d’énoncer cette proposition. Elle n’aura
finalement pas directement été annoncée a ce moment la, mais seulement relayée par
les médias a partir du texte qui leur avait été transmis en amont de l'intervention de

Nicolas Sarkozy?50.

148 Barbet, D., Grenelle : Histoire politique d'un mot, Rennes: Presses universitaires de Rennes, coll.
"Res Publica", 2009, 280 p.

149 Hulot, N., Fondation Nicolas Hulot Pour La Nature Et L'homme et Comité De Veille Ecologique,
Pour un pacte écologique: Calmann-Lévy, 2006.

150 Ce que l'on retrouve par exemple dans : NI, L'effet Hulot ne faiblit pas sur les candidats, La
Tribune, le 1 février 2007.
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1. Premiers jalons

La proposition d’'un « Grenelle » sur les questions environnementales semble
avoir commencé a étre véritablement employé par le candidat Nicolas Sarkozy a partir
du 31 mars 2007, devant les représentants d'une dizaine d’0.N.G. environnementales
qui avaient noté le programme écologique des principaux candidats. Alors que la note
qui lui avait été décernée était de 8,5/20, tandis que Ségoléne Royale obtenait par
opposition la note de 16, cette rencontre avait été l'occasion pour le candidat de
«lancer »151 T'idée d’organiser, en partenariat avec les O.N.G., un «Grenelle de
I’Environnement » s’il était élu. Par la suite, quelques articles de presse ont témoigné de
certaines hésitations quant au choix du nom permettant de désigner I'évenement. Ainsi,
avant que I'appellation « Grenelle de 'Environnement » ne se soit stabilisée, ont pu étre
évoqués dans la presse!>2 un « Grenelle du Développement Durable »1%3, un « Grenelle
sur I'environnement »154 ou encore un « Grenelle de I'Ecologie »1°>. Les mots utilisés ne
serait-ce que pour désigner cet évenement semble avoir revétu une importance toute

particuliere.

Outre sa naissance, le déroulement du Grenelle a également été un évenement

marqué par une présence importante du politique.

Depuis la présidentielle de 2007, le Grenelle et la question du changement
climatique connaissaient un investissement politique et médiatique important: d’un
coté, un Grenelle de 'Environnement correspondait a un engagement de la campagne
présidentielle du candidat qui venait d’étre élu et dont le programme avait été plutot
mal noté par différentes 0.N.G. environnementales ; de 'autre, le changement climatique
était un enjeu largement mis en avant dans le Pacte Ecologique>¢ de Nicolas Hulot et de

I'’Alliance pour la Planéte au méme moment.

151 Barotte, N., ]-20 Le jour ou il a de nouveau été question d’environnement, Le Figaro, le 2 avril
2007.

152 Voir Barbet, 2009, op. cit.
153 I,'effet Hulot ne faiblit pas sur les candidats, La Tribune, le 1 février 2007, op. cit.

154 Cornudet, C., Royal et Sarkozy a I'heure des ajustements programmatiques, Les Echos, le 2 avril
2007.

155 Bommelaer, C., Hulot ne donne aucune consigne de vote, Le Figaro, le 16 avril 2007.
156 Hulot, Fondation Nicolas Hulot Pour La Nature Et L'homme et Comité De Veille Ecologique, 2006,
op. cit.
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Chapitre 1 : La fabrique narrative du Grenelle

L’investissement fort du politique dans le processus se retrouve ainsi des
lancement du Grenelle et tout au long de son déroulement. Tres tot, il a fait 'objet d’'une
réunion de travail de Nicolas Sarkozy a I'Elysée en mai 2007157, Etaient réunis pour
discuter des modalités de I'organisation de la concertation les représentants des O.N.G. -
dont Nicolas Hulot -, le Président de la République nouvellement élu et le nouveau
Ministre de I'Ecologie de I'’époque Alain Juppé. A 'issue de cette rencontre, un certain
nombre d’« axes prioritaires »158 pour le Grenelle de 'Environnement ont été annoncés,
au premier rang desquels «la lutte contre le changement climatique ». Ces axes
préfiguraient des groupes de travail qui allaient étre mis en place. Ils ont finalement été
officialisés le 6 juillet 2007, aprés la nomination de Jean-Louis Borloo au ministere de
I’Ecologie a la suite de la démission d’Alain Juppé de son poste de Ministre d’Etat, battu
lors des élections législatives de 2007. Deés lors, un important dispositif de
communication a été mis en place par le gouvernement et des évenements marquants
ont été organisés: nous pouvons citer la présence lors du discours de cléture par
Nicolas Sarkozy de l'ancien Prix Nobel de la paix Al Gore et du Président de la

Commission Européenne José Manuel Baroso.

Cet investissement politique fort se retrouve dans les termes utilisés pour
caractériser le changement associé au Grenelle. Deux interventions lillustrent: la
premiere provient du discours de cloture du Grenelle par Nicolas Sarkozy ; la seconde
est tirée d