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Introduction

La démocratie participative, un nouveau paradigme

de P’action publique ?

Marie-Hélene Bacqué,
Henri Rey

et Yves Sintomer

Depuis quelques anndes, les expériences participatives initiées 2
"échelle locale se sont multiplides un peu partout dans le monde. Elles
sont portées et diffusées par des actenrs fort divers et aux objectifs
contrastés : experts de la Bangue mondiale et partis de la gauche radicale,
collectivités publiques, ONG et militants communautaires ou associatifs,
L’exemple le plus marquant de cet apparent consensus est la diffusion de
I'expérience du budget participatif inventé 4 Porto Alegre, distinguée
comme best practice par la Banque mondiale, présentée comme modele
lors des forums sociaux et imitée par un certain nombre de municipalités,
en Amérique latine comme en Europe. La participation et la délibération
semblent &tre devenues des « impératifs » des politiques publiques, en
particulier urbatnes [Blondiaux et Sintomer, 2002].

LE SUCCES DES THEMATIQUES DE LA PROXIMITE
ET DE LA PARTICIPATION

Une dynamique ancienne dans un contexte renouvelé

Cette dynamique a des racines anciennes. La demande de démocratisa-
tion, de partage du pouvoir et de reconnaissance du local face  un Etat
tout-puissant &tait au centre des mouvements sociaux urbains des années
1960 [Castells, 19731, Ceux-ci ont donné naissance & des expériences
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multiples : ateliers publics d’urbanisme en France et en Italie, opéra-
tions coopératives, habitat autogéré et développement communautaire,
en particulier dans le tiers monde et les pays anglo-saxons. Dans la
lignée de ces mouvements s’ est dans certains cas développé un tiers sec-
teur qui, comme le mouvement communautaire aux Etats-Unis ou au
Canada', a permis des formes de reconversion militante pour des indivi-
dus et des groupes initialement impliqués dans des mouvements sociaux
radicaux et a introduit une dimension professionnelle et entrepreneuriale
de gestion urbaine [Bacqué, 2000a ; Hamel, 1990]. Dans plusieurs pays
d’ Amérique latine, le processus de démocratisation engagé & la fin des
années 1970 et dans les années 1980 a souvent impliqué un renouveau
de la vie associative locale. Dans les pays en voie de développement, les
approches de développement local ont parfois représenté une alternative
4 des modales de développement productivistes. C’est & partir de ces tra-
ditions et expériences qu’émergent depuis une décennie de nouveaux
dispositifs participatifs et que la thématique de la participation est pro-
gressivement institntionnalisée dans les politiques publiques. Ce mou-
vement peut s’observer simultanément dans des contextes trs
diversifiés et dans de nombreux pays.

Cependant, les attendus et les conditions de mise en ceuvre de la thé-
matique participative different profondément de ce qu’ils éiaient dans les
décennies antérieures. Dans la majorité des cas, I'initiative est &’ abord rop
down, les problémes sociaux sont exacerbés et une crise de 1égitimité pro-
fonde touche le systéme institutionnel, La pression de 1a mondialisation
néolibérale et les processus d’unification continentale ont contribué 2
remetire en cause le role des Ftats-nations et 4 reconfigurer les politiques
publiques et les formes de régulation urbaine. En Europe, celles-ci se
renégocient entre décentralisation et intégration ;-aux Etats-Unis, le retrait
de I"Btat fédéral a fait reposer sur Ies villes la quasi-totalité des enjeux de
développement et de gestion urbaine ; dans les pays du Sud, les marges de
manceuvre des autorités locales sont rarement & la hauteur des défis
sociaux et urbains de métropoles en pleine explosion démographique.
Parallzglement, & I’échelle interationale, des mouvements sociaux lutiant
contre la mondialisation néolibérale se sont affirmés, souvent coordonnés
en réseaux peu hiérarchiques, tandis que les ONG jouent un rGle croissant
et qu’elles commencent & &tre associées au moins 2 la marge aux cercles
de décision. Partout, les modes traditionnels de gestion et d’administra-
tion sont remis en cause. Les processus de décision et les modes de gou-
vernement sont devenus plus complexes, impliquant la coopération de
différentes institutions étatiques et des partenariats public/privé parfois

1. Nous employons la notion de mouvement de facon générique, mais il faut souligner
que les groupes el structires communautaives sont largement hétérogénes.

.
:
i
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élargis aux représentants de la société civile’. Dans ce contexte, la gestion
soctale et urbaine des villes apparait prise dans des processus larges qui
échappent & la maitrise locale mais représentent un véritable enjeu de
recomposition et d’adaptation des politiques publiques [Jouve et Booth,
2004]. Face 4 la montée et & la cristallisation de la pauvreté urbaine dans
nombre de métropoles, beaucoup d’expérimentations locales s*appuient
sur des formes de participation citoyenne.

La crise de la représentation politique et des formes de gouvernement
8’accompagne d’une contestation du pouvoir scientifique et technique
partir duquel sont aussi Iégitimdes les politiques publiques. Les grands
défis écologiques, urbains ou de santé, qui deviennent prégnants 2
I"échelle locale comme & I’échelle de [a plangte, représentent de nouveaux
enjeux pour les mouvements sociaux, Ils interrogent la capacité d’une
société A délibérer démocratiquement de questions scientifiques et éthi-
ques fondamentales et, partant, le statut m&me de la recherche scientifi-
que. Le développement d’expertises indépendantes ou de «forums
hiybrides » rassemblant des acteurs de différents statuts [Callon, Lascou-
mes et Barthe, 2001] ouvre une voie encore balbutiante vers une démocra-
tisation des savoirs, Le recours 2 la contre-expertise et la valorisation des
compétences « citoyennes » deviennent ainsi déterminants pour asseoir
I’intervention des mouvements sociaux.

Plusieurs notions sont employées pour tenter de décrire ces
évolutions : gouvernance urbaine, gestion de proximité, nouveau
management public, modernisation de la gestion locale, démocratie
participative. Elles circulent entre les champs €conomique, adminis-
tratif, politique et académique, sur le mode du constat et sur celui de
la prescription. Gestion efficace, transformation du rapport social et
démocratie locale interagiraient au sein d’un cercle verfueux et dessi-
neraient un nouveau modele de politique publique caractérisé par le
repositionnement de I"Btat, le développement de partenariats muftifor-
mes et I'initiative de la société civile. Ces références partagées ren-
voient cependant & un grand flou sémantique. Voyageant d’une
discipline & 1’autre, du monde de la recherche aux pratiques opération-
nelles, elles recouvrent des interprétations fort diverses. Les notions
de participation cu de proximité en sont de bons exemples. La pre-
migre est utilisée & la fois dans le champ économique (pour désigner
I'intégration au marché ou la participation aux bénéfices) et dans le
champ politique (pour évoquer I'implication des citoyens dans le sys-
teme politique ou administratif). Sur ce dernier terrain, elle peut

2. Nous employons le terme de société civile dans un sens néo-tocquevillien pour dé-
signer les interactions, les acteurs et les organisations qui n’appartiennent ni 4 la sphére de
I’Etat ni & celle de I"économie capitaliste.
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désigner des dispositifs allant de 1’autogestion (ou de la gestion
déléguée A des associations par les pouvoirs publics) & des procédures
relevant pour ’essentiel de 1'information. Elle peut aussi solliciter des
formes trés diverses d’engagement. De son c6té, la proximité est un
mot portant dans les langues latines un double sens qui, la plupart du
temps, n’est pas clairement pergu par les acteurs. Elle peut en effet
avoir une dimension géographique et désigner 1'échelle locale ou
microlocale de la ville ou du quartier, mais aussi une dimension poli-
tico-administrative en évoquant une communication et une écoute
réciprogue entre gouvernants et gouvernés. Ces deux sens sont forte-
ment perceptibles dans les expressions « gestion de proximité » et
« démocratie de proximité » ; cependant, s’ils ne sont pas exclusifs
I’un de Vautre, ils sont analytiquement distincts®. Enfin, dans le
contexte frangais du début des années 2000, le terme de « démocratie de
proximité » z é1é wilisé contre celui de « démocratie participative » pour
signifier le cantonnement de la participation sur la seule échelle micro-
focale et dans une dynamique purement consultative.

Cetre polyvocité n’a pas été un obstacle 3 la diffusion de ces notions,
bien au contraire ; ¢’est parce que la notion de participation est porteuse
de nombreuses ambiguités qu’elle permet la rencontre au moins partielle
d’approches aussi diverses que 1a critique autogeshonneure et les appro-
ches néolibérales dans la dénonciation d’un appareﬂ d’Btat trop bureau-
cratique et centralisé. Cet apparent consensus s'accompagne ainsi de
divergences fondamentales quant & la portée st au sens accordés aux
démarches participatives : s’agit-il de remettre en cause la démocratie
représentative ou de I’accompagner ? Recherche-t-on la justice sociale, la
paix sociale ou 'intégration an marché 7 Les critiques s’expriment
d’ailleurs aussi dans des sens opposés ; les défenseurs &’ une vision élitiste

3. Seule la dimension territoriale de la « démocratie de proximits » est rendue dans le ter-
me anglais de « nefghborhoad democracy » alors qu’en allemand la « Biirgemahedemokratie »
concerne surtout la dimension politique. Le terme n’est cependant pas trés utilisé et 1a notion
de « démocratie coopérative » (keoperative Demokratie}, qui n’a pas de dimension territoria-
le, est nettement plus fréquente, Dans les autres langues latines, les équivalents ittéraux des
termes de « démocratie de proximité » ou de « gestion de proximité » sont loin d’étre aussi
employés quen frangais, voire ne sont pas utilisés du tout. L'expression francaise de
« démocratie participative » a des répondants littéraux dans les autres langues latines, en al-
lemand et en anglais, mais expression « participatory demaocracy » est moins fréquente et
moins fixée qu’en frangais (on utilise également le texme de « participative democracy », sur
le modele de la « representative democracy »). Le tenme de « démocratie délibérative », qui
releve plus de la théorie politique que du langage des acteurs, a un €quivalent littéral en an-
glais (o il est trés fréquent) et en allemand (o il est peu utilisé). Toute traduction littérale est
par contre difficile en espagnol ou en portugais, tant le terme « deliberative », pluiSt que de
renvoyer & la notion de discussion publigue, est synonyme de « décisionnel » — et opposé en
conséquence & « consultatif », dans un sens qui était prédominant e francais il y a deux si@-
cles et qui perdure aujourd’hui encore dans des contextes particuliers [Manin, 1985].
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de la démocratie mettent en doute Iefficacité de tels dispositifs alors que
certains tenants de la démocratie directe redoutent leur enfermement dans

une logique locale et leur instrumentalisation technocratique ou mar-
chande.

Les enjeux d'une évolution

Ce foisonnement d’expériences a donné lieu dans le champ scientifi-
que & des travaux construits & partir de points de vue disciplinaires et de
traditions de recherche variés. La sociologie des mouvements sociaux
8'est interrogée sur l'institutionnalisation des mouvements, sur les straté-
gies de formation et de reconversion des capitaux militants, sur les rap-
ports entre mouvements et institutions. Les sciences politiques et Tes
¢tudes urbaines ont abordé les transformations des politiques publiques et
I’émergence d’une nouvelle gouvernance urbaine. La théorie politique a
éiudié le développerment de nouveaux modéles de légitimité fondés sur les
notions de démocratie « participative », « délibérative » ou « technicque ».
La sociologie politique s’est penchée sur I'impact des dispositifs sur le
systéme politique, sur i’ émergence de nouveaux espaces publics ou sur fes
transformations de la culture civigne. Ces travaux se sont jusqu’ici peu
rencontrés d’une discipline a I'autre, les recherches sur les mouvements
sociaux et celles sur la démocratie participative urbaine s’étant en particu-
lier effectuées dans des directions assez différentes. De plus, ’essentiel
des analyses reste pour I’instant de 1'ordre de la monographie ou implique
au mieux une comparaison entre deux ou trois sites.

L’objectif du présent ouvrage est de contribuer & avancer vers un véri-
table comparatisme en favorisant une meilleure connaissance des diverses
expériences 4 1'échelle internationale et 1a mise au point de probléma-
tiques, de conceptualités et de méthodologies communes. Plusieurs ques-
tions sont ici centrales. Le développement de dispositifs participatifs
locaux constitue-t-il un méme phénomene, décling sous des formes varia-
bles en fonction de la diversité des contextes, ou une série de dynamiques
fondamentalement divergentes, au point ofl il faudrait s’interdire de
I’aborder comme une méme réalité ? Cette évolution renvoie-t-elle 2 des
facteurs structurels ou davantage & des configurations locales d’acteurs ?
Quels sont ses enjevx principaux ? Quelles sont les conceptions de la
société et de 1a démocratie sur lesquelles reposent les discours des acteurs,
quelles notions faut-il forger pour analyser ces développements avec la
rigueur scientifique nécessaire, notamment en donnant un sens univoque
aux termes employés ? Quels sont les techniques et les savoirs mobilisés ?
Quels changements virtuels et réels ces nouveaux dispositifs ouvrent-ils
dans les pratiques ? Celles-ci correspondent-elles aux déclarations publi-
ques des autorités 7 Comment ces dispositifs s’articulent-ils avec une
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réforme des administrations publiques, et quel impact ent-ils sur les sys-
témes politiques et sur les politiques urbaines ? Impligquent-ils une vague
de démocratisation (et si oni, en quel sens), ou constituent-ils plutdt des
formes permettant une meilleure légitimation des pouvoirs en place ?

Nous avons privilégié un éclairage spécifique, "articulation entre ges-
tion de proximité et démocratie participative, parce qu’il nous semblait
constituer un angle particulidrement intéressant pour traiter de ces gues-
tions. Il s’ agissait en outre & ancrer les analyses empiriques & partir des
quartiers populaires touchés de plein fouet par la crise sociale et économi-
que, dans lesquels la puissance publique rencontre le plus de difficultés et
met en place des dispositifs de gestion visant & juguler la pauvreté urbaine
et & développer la participation habitante. Dans quelle mesure une activité
citoyenne peut-elle se conjuguer avec ces dispositifs, & quelles conditions
ceux-ci peuvent-ils porter une dynamique de démocratic participative,
qu’est-il possible d’entendre par ces termes ?

Nous n‘avons pas recherché I’exhaustivité mais plutdt, & partir de cas
significatifs témoignant de la diversit§ des contextes, & appréhender les
dynamiques en marche et leurs ambiguités. Pour dépasser le flou consen-
suel ou la simple prise de parti idéologique, les différentes contributions
ont étudié les dispositifs particuliers, les attendus des démarches qui les
portent, les contextes politiques dans lesquels ils sont construits et les
conditions sociales des projets participatifs urbains. A partir des études
empiriques réalisées, plusieurs articles ont visé a un éclairage transversal
sur les questions posées.

DES DISPOSITIFS DIVERSIFIES

De maniére générale, il est nécessaire de différencier les dispositifs de
participation citoyenne en plusieurs ensembles analytiques afin de ne pas
osciller en permanence entre la multiplicité presque sans limite des cas
concrets et une désignation purement générique qui gommerait au
contraire les lignes de tension entre diverses dynamiques.

Les types de dispositifs

Plusieurs typologies peuvent &tre proposées*. La plus évidente, parce
que la plus concréte, différencie les expériences locales en fonction des
dispositifs utilisés. Ceux-ci représentent des outils techniques, des sup-
ports matériels indispensables & la participation. Iis peuvent &tre importés
et adaptés d’une expérience & 1 autre et plus ou moins formalisés et stan-

4. Pour une vue d’ensemble un pea différente, ¢f. [Font, 2001].
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dardisés. Il est ainsi possible de distinguer une dizaine de modgles, dont
certains seulement font I’ objet d'une étude dans le présent ouvrage.

Les assemblées. On sait que celles-ci constituaient 1'un des piliers de la
démocratie antique et qu’elles jougrent un tdle important par la suite, en
particulier en Suisse et en Nouvelle-Angleterre 4 1'époque moderne, Dans
de nombreux cas contemporains, les dispositifs institutionnels de partici-
pation. s"appuient exclusiverent sur des assemblées microlocales. Beau-
coup d’autres dispositifs, des conseils de quartier frangais aux budgets
participatifs un peu partout dans Ie monde en passant par la plupart des
organes de développement communautaires (et notamment les municipa-
lités indigines en Equateur décrites par Franklin Ramirez), articulent les
assemblées avec d’autres mécanismes qui leur sont propres.

Les référendums. 1ls constituent depuis un siécle et demi un outil fonda-
mental de démocratie locale aux Etats-Unis et plus encore en Suisse,
comme le montre la contribution de Bernard Voutat. Au cours des dernié-
res années, le référendum a gagné en popularité 4 I’échelle locale, mais
aussi a d’autres échelles.

Les conseils de quartier. Regroupant un petit nombre de citoyens
désignés en fonction de diverses modalités, ils constituent une instance
inscrite dans la durée censée se faire le porte-voix des habitants. C’est sans
doute la forme de participation la plus répandue en Europe, et 1a France se
distingue en fa matitre depuis la loi Vaillant de 2002 qui a imposé leur
généralisation dans les communes de plus de 80 000 habitants (il en existe
probablement autour de 2 000 dans I'Hexagone). Loic Blondiaux et Hugo

Swinnen en analysent les limites respectivement en France et aux Pays-
Bas.

Les fonds de guartier. Dans certains cas, une somme modeste st mise 3
la disposition des citoyens pour réaliser des investissements de proximité,
Ce dispositif est de plus en plus répandu dans de nombreux pays euro-
péens, et il en existe plusieurs centaines sur le seul territoire frangais. T
peut &tre couplé avec d’auires dispositifs {conseils de quartier, jurys
citoyens, budgets participatifs).

Les budgets participatifs. Inventé & Porto Alegre, le dispositif a été
adopté dans plusieurs centaines de municipalités latino-américaines dans
des configurations différentes, comme le montre la contribation de Leo-
nardo Avrizer, et dans une cinquantaine de collectivités territoriales euro~
péennes. Il vise & associer durablement les citoyens & la discussion du
budget local en dépassant la seule échelle du quartier,
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