né, touché, menacé. Elle permet aussi a
quelques citoyens d'exprimer leurs opi-
nions, soit par écrit (en ayant, théori-
quement, l'assurance qu'elles seront lues
par quelqu'un — commissaire enquéteur,

président de commission, ou autre — et
non pas seulement s'ils les diffusent eux-
mémes), soit oralement — pour les ci-

toyens qui en sont capables — & |'occa-
sion d'auditions publiques (dont on a com-
mencé a faire quelques exemples expé-
rimentaux en France).

Curieusement, c'est dans les pays anglo-
saxons, alors que la France est considérée
comme le pays par excellence de la loi
écrite, du juridisme, du formalisme, que
les différentes formes de participation
sont codifiées le plus minutieusement;
c'est que ce sont des pays ou I'on recon-
nait qu'il faut jouer le jeu : or, on ne peut
jouer qu'avec des régles précises, cons-
tantes et acceptées par tous les prota-
gonistes.

Ce sont aussi des pays ou, traditionnel-
lement, on respecte l'interlocuteur et ou
on pratique la tolérance. Or, un des pre-
miers pas a faire vers la participation se-
rait d’améliorer le dialogue public-admi-
nistration : il y a en France beaucoup a
faire en ce domaine. Les progrés sont
évidents et patents dans toute une série
d'administrations : le Frangais moyen que
je suis, est, je l'avoue, encore tout étonné
lorsqu’il rencontre au téléphone ou der-
riere un guichet depuis quelques années,
des interlocuteurs aimables et patients,
que ce soit dans les services de la sé-
curité sociale, a I'ED.F, dans certains
services de I'Equipement ou ailleurs, tant
est fort le souvenir des rebuffades, des
réponses désagréables, des mesquineries

que l'on rencontrait si souvent encore
dans les mémes services il y a quelques
années. Mais, il y a encore beaucoup a
faire, en particulier dans le domaine de
I'aménagement en matiére de permis
de construire, les fonctionnaires se
donnent rarement la peine d'appeler le
pétitionnaire pour qu'il modifie ou com-
plete des points insuffisamment précisés
ou qui constituent des motifs de refus
aisément rectifiables. Aprés trois mois de
silence, le pétitionnaire regoit un refus
brutal qu'un entretien de quelques mi-
nutes, un peu 'de «concertation» aurait
permis d'éviter. || a perdu ainsi trois ou
quatre mois inutilement, comme si {'admi-
nistration prenait un malin plaisir a lui
causer ce préjudice (3).

D'autre part, que ce soit en matiére d'ur-
banisme, en particulier a I'occasion des
P.O.S, de travaux de voirie ou de génie
civil, ou a I'occasion de permis de cons-
truire, une forme insidieuse de « partici-
pation », qui n'a pas attendu d’'étre invo-
quée par les pouvoirs publics pour exis-
ter, se manifeste : c'est l'influence. Le
voisin d'un terrain qu'on va construire,
fait intervenir le député ou le conseiller
général pour essayer abusivement d'em-
pécher son voisin de lui Oter, en toute
légalité, I'agrément de la vue ou de la
solitude dont, jusqu’alors, il bénéficiait.
Le propriétaire d'une parcelle utilise ses
liens avec les uns ou les autres ou son
poids dans la commune et, pas seule-
ment les recours légaux, pour faire pas-
ser son terrain dans une zone construc-
tible a plus haut pourcentage a l'occa-
sion de I'examen des plans d'occupation
des sols ou des zones d'aménagement
au Conseil Municipal. Le propriétaire

prés du terrain duquel va passer la bre-
telle d'autoroute, fait jouer des relations
pour écarter le danger. L'industriel, fort
de son importance pour JI'emploi, pése
sur les dispositions de la zone qui {'in-
téresse. On comprend, dans ces condi-
tions, que les élus, I'administration, les
aménageurs, les services techniques,
craignent cette,:diabolique information qui,
aujourd'hui, permet au propriétaire de sa-
voir ce qui va se passer., alors que ja-
dis, lorsque e coup arrivait, il était trop
tand. pour le parer.

Et nous retombons ici sur cette base
fondamentale de !la concertation et de la
participation : I'information, tant réclamée,
tant redoutée : nous en avons parlé dans
le numéro précédent; dans 'le présent,
nous donnons surtout la parole a diffé-
rents auteurs, frangais et étrangers, qui
exposent comment on peut concevoir,
mettre en application — plus ou moins —
et pratiquer la participation dans I'amé-
nagement.

dial hi; d

(3) Pour améliorer le g p

tration et substituer un processus amiable a des
procédures judiciaires, on a instauré en France
un «médiateur= a |'image de |'ombudsman
scandinave, & I|'échelon national. Mais pour
éviter I'engorgement, il a fallu créer un barrage
entre ce délégué et le public : ce sont les par-
lementaires qui assurent ce filtre. Cette insti-
tution — non sans difficulté, faute de personnel
et de moyens — commence & fonctionner.

On a créé aussi, au niveau du Canton, des
« conciliateurs ». Mais dépourvus de moyens,
assumant leurs propres frais, ces bénévoles
grognent et réclament une organisation. Cer-
tains voudraient étre intégrés dans le corps ju-
diciaire et avoir l'autorité du juge. On a suggéré
plutét qu'ils dépendent du médiateur, leur rdle
se rapprochant du sien. Mais I'avenir de cette
institution est loin d'étre réglé.

LA PARTICIPATION
DIRECTE
du citoyen

Les pouvoirs publics craignent souvent
'intrusion de ce partenaire incontrélé et
parfois remuant qu'est le citoyen. L'in-
tervention d'associations présente cepen-
dant une série d'avantages pour la col-
lectivité :

— mise en évidence,

face aux «be-

soins de I'économie », des problémes
d'environnement, avec un poids spéci-
fique ;

— meilleure compréhension des réac-

tions de l'opinion face & un projet;

— intégration de la connaissance du ter-
rain que possédent les habitants d'un
secteur ;
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— possibilité pour les pouvoirs publics
de s'associer, a bon marché, des compé-
tences extérieures et, en particulier,
celles qui ne s'acquiérent pas dans les
grandes écoles ;

— arbitrage entre conceptions opposées,
permettant notamment de dépasser cer-
taines rivalités politiques.

Ces avantages sont bien réels, et peu-
vent s'étendre d'opérations ponctuelles
(implantation d'un lotissement ou d'une
zone industrielle par exemple) a I'élabo-
ration des lois, telle la participation d'as-
sociations au comité législatif d'informa-
tion écologique, (COLINE).

2

UNE PARTICIPATION
AUX FORMES VARIEES

Pour aboutir @ des résultats satisfaisants,
la participation du public emprunte plu-
sieurs chemins, chacun parsemé de ses
embiches propres. Deux critéres peuvent
étre retenus pour reconnaitre ces che-
mins : l'origine de [linitiative et I'ouver-
ture du champ de cette participation.

La participation « provoquée » revét trois
formes principales

— la propagande directe auprés du pu-
blic pour I'amener a modifier ses ha-
bitudes (campagne «anti-qaspi> par



exemple) et a collaborer ainsi avec les
pouvoirs publics

— Les comités d'usagers, ou les admi-
nistrations invitent le public a dialoguer
(ou opérations « portes ouvertes »).

— Les consultations organisées au sujet
d'une opération précise référendum, en-
quéte d'utilité publique, etc.).

La valeur de cette forme de participa-
tion dépend, bien évidemment ,de ['état
d'esprit des pouvoirs publics. Dans le
choix des thémes de campagne, de ses
interlocuteurs, dans la maniére de poser
les questions, I'administration et/ou les
élus disposent de leviers importants, ce
qui entraine le risque d'une manipulation,
consciente :ou non. Il est toutefois nor-
mal et souhaitable que les pouvoirs pu-
blics recherchent I'adhésion du public et
Ilinterrogent ; la participation provoquée,
si ses initiateurs « jouent le jeu =, peut
rendre de grands services.

La participation « spontanée spécialisée »
nait le plus souvent, dans les associa-
tions de défense. |l s’agit d'une réaction
« & chaud », face & un projet ou une réa-
lisation (pollution d'une décharge, bruit
d'un aéroport ou d'une autoroute, etc.).
Les motivations sont donc vives, mais
de ce fait étroites. Les intéressés sont
souvent techniquement incompétents et
peuvent étre obnubilés par des arbres
qui cachent la forét. Pour les usagers,
tous les moyens sont bons et la porte
est ouverte a la démagogie. Toutefois,
ces réactions sont parfois reprises et
synthétisées par des groupes plus struc-

turée, a vocation permanente, comme
des associations d'usagers des trans-
ports, les organisations de locataires,

de consommateurs. Se constitue alors
une forme de participation « spécialisée
spontanée » a partir d’hommes qui, par
expérience, acquiérent une connaissance
approfondie des problémes. Le dialogue
avec les pouvoirs publics devient alors
équilibré. Dans les domaines de la «vie
économique », une telle forme de partici-
pation est déja en place, sous forme de
syndicats professionnels, mais avec d'au-
tres moyens.

La participation « spontanée et générale »
est souvent, comme la précédente, fille
d'actions locales. Les habitants d'un
quartier, d'une région, d'un village, dis-
posent vis-a-vis «des pouvoirs publics
d'un avantage essentiel ils réalisent
la synthése des actions cloisonnées des
différentes administrations. Ces derniéres
se méfient de ces interventions, dans
la mesure ou elles sont susceptibles de
remettre en cause leurs prérogatives et
leurs équilibres internes. Malgré ces
difficultés se constitue peu a peu un
syndicalisme du cadre de vie, qui tend
a devenir un interlocuteur significatif
face aux pouvoirs publics. L'écueil ma-
jeur de ce type de participation réside
dans l'absence de moyens, humains et
matériels, nécessaires pour mener a bien
une telle tache.

Les structures de la participation sont
variées. Elles ne peuvent étre hiérarchi-
sées car elles recouvrent des notions
différentes, avec des risques et des avan-
tages spécifiques.

DES PROGRES LIMITES

Les progrés dans la participation sont
lents, malgré le développement du phé-
noméne associatif. Les administrations
restent réticentes, enfermées qu'elles sont
dans leurs routines et leurs chapelles.
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Le groupe de travail créé pour étudier ce
probléme autour de M. Delmon se carac-
térisait par I'absence de représentants
d'usagers. Les fonctionnaires qui le
composaient se sont contentés d'entendre
les associations. Résultat . un rapport non
publié, proposant quelques mesures qui
n'‘ont toujours pas progressé.

Les espoirs qui ont pu naitre des amé-
liorations des procédures d’'enquéte
d'utilité publique, de I'obligation des
études d'impact pour une série de tra-
vaux, et, plus récemment, les dispositions
obligeant les administrations & commu-
niquer leurs dossiers a la demande
(sauf cas particulier), ont été en grande
partie décus. Les sanctions étant quasi-
ment inexistantes, l'intérét de ces me-
sures est largement conditionné par la
bonne volonté des pouvoirs publics.

Ceux-ci, non seulement ne sont pas ha-
bitués a jouer le jeu de la concertation,
mais n'‘en ont quére les moyens. La
communication ne s'improvise pas. Elle
demande du temps, des moyens finan-
ciers, de I'expérience. L'ouverture pro-
clamée vers les citoyens et les asso-
ciations ne s’'est pas accompagnée d'un
accroissement de moyens; I'Etat s'est
déchargé de I'effort supplémentaire sur
ses agents et il ne faut pas s'étonner de
constater un échec relatif.

Deuxiéme volet de la politique menée par
le gouvernement I'accroissement des
responsabilités des associations, sous
réserve de conditions d'ancienneté et
de représentativité. Les lois sur [|'urba-
nisme et la' protection de la nature ont
prévu l'agrément d'associations répon-
dant & des critéres stricts. Celles-ci dis-
posent de moyens juridiques d'interven-
tion pour faire appliquer la loi. Mais
quand on connait les appuis dont bénéfi-
cient certains promoteurs et la lenteur des
dispositifs judiciaires, on constate a quel
point cet ensemble ‘de mesures dépend,
en fin de compte, des hommes en pré-
sence. La participation des usagers, des
citoyens, ne peut-étre efficace sans l'ac-
ceptation des pouvoirs publics. Le débat
récent au Sénat concernant la loi sur
I'élargissement des responsabilités lo-
cales, a mis en évidence que les élus par-
tagent les réticences de |'administration.
Le projet gouvernemental sur le référen-
dum communal était déja en retrait par
rapport au fameux « programme de Blois ».
L'intitiative des citoyens, qui y était en-
visagée, avait disparu : elle est réservée
au maire et, le caractére décisionnel du
référendum a été repoussé par les sé-
nateurs. La consultation des électeurs
et l'acceptation de leur choix sont donc
suspendues a la bonne volonté des élus.
Le systéme électoral actuellement en vi-
gueur favorise les listes homogénes, par-
fois élues grace a des considérations de
politique générale bien loin des pro-
blémes muniagipaux, surtout dans les
grandes villes. La possibilité d'interven-
tion directe des citoyens, sur des points
précis, aurait pu corriger |'aspect « che-
que en blanc » de certains mandats mu-
nicipaux, 'd'autant que la puissance des
moyens techniques modernes permet de
bouleverser I'aspect d'une commune en
moins de six ans. Dans I'état actuel du
projet de loi, les élus conservent intact
leur pouvoir en interdisant aux citoyens
le droit a 1initiative. De méme les com-
missions  extra-municipales  sont-elles
sous la dépendance des élus dont dé-
pendent entiérement les conditions de
participation.
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DE NOUVELLES RECHERCHES

L'insertion des citoyens dans les proces-
sus de décision est difficile Aux réti-
cences des responsables, élus ou fonc-
tionnaires, s'ajoute la faiblesse tech-
nique des usagers. Pour acquérir une
compétence réelle, la participation, sous
quelque forme qu'elle se manifeste, doit
s'appuyer sur des structures solides et
permanentes. Les intéréts professionnels
sont défendus par des institutions, corps
consulaires ou syndicalisme, disposant de
moyens matériels et humains importants.
Un développement récent de la partici-
pation réside en la collaboration des
usagers et des professionnels d'un sec-
teur. C'est en prenant contact avec le
syndicat des pilotes de ligne, que les
riverains de l'aéroport de Roissy ont pu
imposer des modifications des mouve-
ments aériens et réduire ainsi le nombre
des victimes du bruit. De méme, les
« Etats Généraux de la circulation a Pa-
ris », qui se tiendront les 21 et 22 mars
1980, permettront de mettre en relation
directe, les usagers des transports col-
lectifs et de la voierie (piétons, cyclistes,
etc..) et les syndicats concernés (conduc-
teurs d'autobus, chauffeurs de taxis,
etc..), dans le but de présenter aux
pouvoirs publics parisiens des revendi-
cations confrontées a des points de vue
professionnels. Le rapprochement des
usagers et des travailleurs, encore em-
bryonnaire, peut apporter aux premiers
la technicité dont i's ont besoin et, aux
seconds une meilleare compréhension du
public face a leurs revendications.
Malgré les obstacles, la participation des
citoyens ‘a la gestion de leur environne-
ment, de leur cadre de vie, progresse
tant bien que mal et s'exprime de di-
verses maniéres. Le besoin de participer
a la vie sociale et politique (au sens
étymologique) reste vif en dépit d'une
apparente complexité des affaires pu-
bliques. Toutes nos institutions* sont
imprégnées de la primauté de la « pro-
duction », héritée sans doute de Jla crainte
de manquer. Un rééquilibrage vers la
qualité de la vie est ressenti aujourd’hui
comme de plus en plus nécessaire. La
prise en considération du citoyen en de-
hors de son travail, devient une exigence
que la « participation » permet de prendre
en compte. Elle doit cbtenir le droit de
cité, mais aussi de véritables moyens in-
dépendants des pouvoirs politiques (au
sens habituel), si I'on veut qu'elle dé-
passe la contestation « primaire » (par-
fois fort utile au 'demeurant) pour deve-
nir constructive

Dpominique BIDOU
Ingénievur Civil des Mines
Membre des Amis de la Terre
Paris

Voir notamment la composition du Conseil
Economique et Social, l'influence des commer-
gants dans les élections municipales, etc.



