Le débat public : une expérience francaise de démoc  ratie
participative

Note de lecture établie par Pierre-Yves Guihéneuf, Institut de la Concertation.

A I'heure ou le débat politique, national et int&ional, ne cesse de proner la concertation et
la participation, cet ouvrage, produit a I'issuardtolloque qui s’est tenu en 2006, s’intéresse
a l'une de ses modalités particulieres, le débhtipul faut entendre cette expression dans le
sens précis que lui donne la loi Barnier de 19%&ive au renforcement de la protection de
'environnement, puis la loi sur la démocratie dexmité de 2002, c’est-a-dire le sens d’un
débat ouvert aux citoyens, codifié et organiséypar autorité indépendante et portant sur des
grands projets d’aménagements ayant un fort emelw-£conomique ou un fort impact sur
I'environnement. Ce débat se déroule sous la fatengéunions publiques, de forums internet
ou dautres modalités, sous I'égide d'une instimti spécialement chargée de son
organisation. Cet ouvrage s’intéresse d’abord & destitution, puis aux manifestations du
débat lui-méme et & la mesure de ses effets.

La CNDP, ou l'institutionnalisation du débat public

En 1995, aprés deux décennies de conflits portant’environnement, et constatant les
insuffisances de la procédure d’enquéte publigaefFiance s’inspire d'une expérience
québécoise pour faire le choix d’institutionnalidar participation citoyenne a I'échelle
nationale. La Commission nationale du débat pulidNDP), autorité administrative
indépendante, constitue une innovation institutélenet quasiment une exception francaise.
Son statut d’autorité indépendante permet de disénle role du porteur du projet (assume
par le maitre d’ouvrage) et celui de pilote desatl{endossé par la CNDP), ce dernier
devant se tenir a équidistance du premier et dligpab introduisant la notion de « garant »
du débat public. La CNDP est en effet soucieustadéussite du débat et non de celle du
projet. Pour cela, elle a défini un corps de ppasiet de moyens, une doctrine explicitée dans
les « Cahiers méthodologiques » gu’elle édite de@0D4. On peut s’attendre, dans un pays
centralisé comme la France, a ce que ces oriensattenues d’en haut influencent les
modalités de la participation dans d’autres sestetigue la CNDP s’affirme comme I'un des
acteurs — parmi d’autres sans doute — de la catiific de la participation citoyenne.

Comment la CNDP concoit-elle le débat public ? épalement comme une délibération au
sens du philosophe allemand Habermas, c’est-addirgchange rationnel d’arguments, entre
des participants désireux d’aller vers une inteqm@hnension mutuelle et de définir une ligne
d’action commune, en dehors de tout rapport de daton et de tout comportement
stratégique caché. C’est cet idéal que la CNDPetespprocher a travers le principe
d’équivalence des points de vue, de transparencelidformation ou d'impératif
d’argumentation.

Ces principes se traduisent concretement par l'atndm et la modération des débats lors des
réunions publiques et des ateliers de travail, fl@sims internet, de la diffusion
d’'informations et du recueil d’avis sous diversestfes. Ces moyens sont mis en ceuvre
pendant une durée courte, généralement de quati® s modalités évoluent avec le



temps, notamment en profitant du développementodéts internet, et peuvent varier en
fonction de la technicité du sujet, de I'étendue périmétre géographique et des
caractéristiques du contexte local, notamment dactare conflictuel ou non du projet.

Dans la réalité des débats, I'idéal de la délilidnah’est pas toujours atteint, certains débats
étant contraints par des éléments non négociablgsajet, des inégalités d’information, des
enjeux politiques non explicites, des rapports amidation qui s’exercent notamment quand
les rationalités technico-administratives s'impdsegic. On est souvent loin de l'égalité
souhaitée des citoyens : les élus en particulies@went un acces privilégié aux échanges,
ainsi que les acteurs organisés comme les assmsaiu les organisations professionnelles.
Loin de s’engager sincérement dans un échange le $and », nombre de participants font
de la représentation, jouent le rle que I'on attdieux et ne font que rarement évoluer leur
point de vue. Malgré ces limites, I'organisation di&bats publics sur des sujets d'intérét
général contribue a expliciter les controversesyaliser les échanges et rendre plus
transparente la décision publique.

Des questions de légitimité

Qu’est-ce qui fait qu’une institution comme la CNEB& en mesure d'imposer ses principes
en matiere d’'organisation du débat ? Son statastifution publique y concourt largement,
mais cela n’est pas suffisant. Elle doit égalent&méficier d’'une certaine reconnaissance et
celle-ci s’acquiert sur le terrain, ce qui suppgee les débats puissent répondre aux attentes
des participants, donc s’adapter aux spécificitésahtexte et aux évolutions des demandes.

Chaque débat est en effet 'occasion d’'un queséorent sur la légitimité du processus, qui
n’est donc jamais définitivement acquise. Cettgifité constitue aussi la force démocratique
de linstitution, qui est Iégitimée non seulememtr pes conditions de sa création par les
pouvoirs publics mais qui est également consolidédil du temps, par les participants eux-
mémes. Quels criteres mettent ceux-ci en avant fgojuger ? Principalement I'impartialité
du processus (et donc l'indépendance des CPDP, Gsioms particulieres du débat public
mises en place par la CNDP pour organiser et anitmague débat) et les effets du débat sur
le processus décisionnel. La capacité du débatqalaiffrir de réelles marges de négociation,
a infléchir la décision, a garantir la transparedes échanges, a assurer l'acces de tous a la
parole, sont des criteres décisifs. Le débat dmitdaire constamment la preuve de son utilité
en répondant a des critéres d’équité et d'effiéacit

Le débat public n'a qu’un réle consultatif. Il pas d’effet contraignant sur la décision et, de
ce fait et du fait des délais du processus déaisipil entretient parfois avec elle un rapport
un peu lointain. Les élus sont mis en demeure dit&rdes citoyens et les experts mais restent
les véritables décideurs. De leur coté, les citeysmt invités a exprimer leur point de vue
mais sont dessaisis de tout pouvoir de contrdléasdécision finale. Cependant, la plus-value
démocratique du débat public ne se limite pas a. dgle intervient non seulement sur le
temps court de la décision mais également sumi@sdong de I'évolution de la perception
des problémes, de la transformation des rappodisisq de la Iégitimation des reégles et des
normes.

Le débat public : un processus en prise sur des dutions longues

La mise en scéne que constitue un débat public, se® regles d’équivalence des points de
vue ou d’'impératif de I'argumentation, avec soreirtion d’explorer le fond des controverses



parfois au moyen de contre-expertises, avec laupmstindépendance des CPDP vis-a-vis
des représentants de I'Etat ou des collectivitg® des configurations inédites auxquelles les
acteurs doivent d’adapter. Les élus, en premier, fesont souvent mal a l'aise, questionnés
dans leur statut de représentants et donc fréequemerelins a critiquer en retour le
dispositif. lls ne renoncent nullement a leur dtatucherchent parfois a instrumentaliser les
échanges, ce a quoi doivent résister les CPDP.dBeaud’entre eux voient dans le débat
public une formalité, voire une « épreuve » de ddlguils ressortent vainqueurs si leurs
arguments demeurent intacts. On est donc loinidéal de la délibération, qui met en avant
la capacité d’écoute de chacun, d’itérations swiees et de transformation des points de
vue. Dans les faits, le débat sert souvent a repdidiques des positions préalablement
existantes, parfois a les rigidifier.

Les experts, en second lieu, sont fréquemmentciéli pour éclairer des controverses
techniques ou économiques mais dans quelle mestikpossible de le faire au cours de
réunions publiques de quelques heures réunisssaii’aldes centaines de personnes ? Cela
amene parfois les CPDP a organiser des ateliergirgs pour traiter de points spécifiques,
au risque de remettre ainsi en cause le caracénedatatique du processus. Enfin, comment
défendre le principe d’égalité des points de vuessdonner aux participants les mémes
capacités d’'information et d’expérimentation quenxceont bénéficient I'Etat et les maitres
d’ouvrage ? Est-ce matériellement possible dansuet temps du débat ? C’est la question de
la réalité de la contre-expertise qui est ainsépos

Troisiemement, les maitres d’ouvrage. Contraintgder le jeu du débat, ils ont souvent été
ameneés a développer en retour des compétencesuparés en matiére de concertation ou de
préparation des projets. L'intégration du débatsdées pratiques professionnelles peut
conduire a des stratégies de résistance mais aukes transformations profondes du projet :
analyses d'impact plus étayées et plus précisése mn compte plus globale des effets
sociaux-économiques et environnementaux du prejet,Les intéréts des différents acteurs
sont mieux anticipés et des discussions préalgmdesent s'établir pour désamorcer les
possibles sujets de conflits en traitant précocéntes problemes et en recherchant des
compromis. Pour Réseau Ferré de France, par exetapiiébat public stimule la réflexion
collective interne a I'entreprise ainsi que lesatiehs entre celle-ci et ses interlocuteurs. Le
débat oblige également de nombreux protagonissespisitionner, y compris I'entreprise, et
participe a la reconfiguration du jeu des acteurs.

Enfin, quatriemement, le public. Chaque débat «trait » sont propre public en mobilisant
des outils particuliers qui vont rendre plus ou msofacile la participation de chacun et en
définissant un périmetre de mobilisation. Ces clsoiit évidemment hautement stratégiques.
Les modalités de conduite du débat elles-mémeseagisur la nature du public participant :
les personnes sont-elles la en tant que citoyensiveuains ? Représentants de groupes
organisés ou individus ? Profanes ou avertis ? demmaissance pratique de I'expression
renvoie a la question du public Iégitime en démierdans la réalité des faits, plusieurs
observations mettent en évidence la participatiangmale du « simple citoyen », face aux
élus et aux représentants d’organisations collestivompus a ce type d’exercice. A terme, la
procédure du débat public interroge plus largentiémblution des formes de mobilisation.
Autrement dit, l'institutionnalisation de la parpation dans des dispositifs comme ceux du
débat public modifie-t-elle les stratégies des wstaassociatifs en dehors des débats eux-
mémes (par exemple, la nature et l'intensité deslestions de contestation, la constitution
d’alliances, la construction des argumentaires) eficsi oui, dans quel sens ? Permet-elle a
des spectateurs de monter sur la scéne et deyoueile plus actif ? Permet-elle a certains



acteurs de la société de se constituer en inteédocsi face aux pouvoirs publics ? Plusieurs
observations semblent montrer que se sont la dets gfossibles du débat public, mais ce
sont loin d'étre les seuls.

Les effets du débat public

Indéniablement, le débat public est une scénertdiéaiu les acteurs jouent des réles. Mais ce
n’'est pas seulement cela. C’est aussi un proceb8uosange d’information, de construction
d’interlocuteurs, de mise en place de procédurEmpdentissage... Malgré ses limites, le
débat public a de nombreux effets, méme si cewdonient étre jugés a leur juste mesure
dans le long processus d’élaboration d’'un projait, d’innombrables échanges formels et
informels. On peut noter par exemple I'émergeneaetdurs collectifs, plutdt associatifs, qui
peuvent y trouver les moyens de construire leupngréégitimité. On peut noter la diffusion
d’'informations, la mise en place de contre-expestist la plus grande transparence des choix
publics. On peut également noter la constructiamel’« culture du débat », faite par exemple
d’argumentation et de transparence, mais ausscldiion d’acteurs non spécialistes, dans
des échanges qui perdurent ensuite localemente@nnoter enfin I'anticipation des maitres
d’'ouvrage qui les conduit & améliorer leurs étudesdopter une vision plus globale des
impacts et a mieux anticiper les critiqgues a lawjgt. La liste n’est pas close : le débat a des
utilités multiples, méme si elles peuvent appagaitmtradictoires, qui font tout son intérét.

Aussi ambitieux que soit le dispositif mis en plaee la CNDP, il ne représente qu’une petite
partie de I'ensemble des débats publics qui agganptermanence la vie d’'un pays. En effet,
si le débat public présente la figure d’échangésg® encadrés et institutionnalisés, il existe
un grand nombre de débats plus ou moins spontandsus cas non institués par la puissance
publique, qui se manifestent par le biais de ptatems, blogs, controverses médiatiques,
prises de parole diverses, etc. Aux cotés des siébd¥levage », il existe donc des débats
« sauvages » et I'histoire de la CNDP montre dailt que les premiers ont pu étre mis en
place grace aux seconds. Mais faut-il « éleverdéleat ? Il n'y a pas de réponse définitive a
cette question : les faits montrent que l'interi@mtde l'institution peut, selon les cas, avoir
pour but de domestiquer les protestations pour xnies canaliser, mais peut aussi créer de
nouveaux espaces d’échanges ouverts au plus goamore et renforcer la participation. Quoi
gu’il en soit, le caractére officiel de la procéelurest pas anodin des lors qu'il s’agit de
décision publique. L'institutionnalisation du délest en effet « une formidable machine — un
peu risquée certes mais au rendement exceptionadabriquer de la Iégitimité » (Laurent
Mermet, p. 374).
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