Colloque GSPE-PRISME (22-23 mars 2007)
« |dentifier, mesurer ou construire la demandehddstants»

PARTICIPATION ET DOMESTICATION DES ATTENTES SOCIALES
LA TRADUCTION DES DEMANDES DES « HABITANTS » DANS LE CADRE DE
DISPOSITIFS PARTICIPATIFS LOCALISES

Sébastien Ségas
Docteur en science politique
SPIRIT-Céreq
s.segas@sciencespobordeaux.fr

La participation constitue aujourd’hui un «dispibsi central dans [I'action publique
territoriale (Callon, 2001). Un dispositif peut d@d étre défini comme un arrangement
d’éléements ordonnés que l'on retrouve dans uneitmdét de configurations. Les éléments
constitutifs du dispositif participatif sont a lai§ des acteurs et des institutions (élus,
animateurs, experts, associations, etc.) mais aessi instruments » (Lascoumes, Le Gales,
2004) : des textes (charte de la participationjepsdy des procédures (diagnostic territorial,
évaluation), des forums (conseil de développenoamseil de quartier, etc.).

La notion de dispositif permet également d’'insistarle fait que I'ordonnancement de
ces éléments obéit a une intention : des élusadiesnistratifs, assistés par des experts et des
professionnels de I'animation, agencent les sitnatde facon a « produire, avec une certaine
régularité, des effets attendus ou recherchés bo(C2001). La littérature insiste en général
sur la recherche d’effets de Iégitimation. Faca ddsaffection, voire la méfiance de certains
groupes sociaux vis-a-vis du politique, face égalena la crise des grands modéles d’action
et des idéologies, le recours a la participatiopasgit comme un nouveau socle de
justification pour I'action publique locale et lIékis. La question de savoir si cette recherche
de légitimation induit une transformation réellesdmodes décisionnels au profit des
« habitants » ou constitue simplement un leurrersamcationnel, masquant des mécanismes
de filtrage social et de controle politique de lartigipation, traverse de nombreuses
réflexions.

L’étude des deux cas présentés ici (la construatiom projet de développement
territorial en Pays Basque, la consultation auttes projets de rénovation de centres-villes
dans les banlieues de I'agglomération bordelaise)amené a explorer un angle d’attaque
différent. Il me semble, au moins dans ces deux cas, quéskien oeuvre de ces dispositifs
vise également & « domestiquer » (Hirschman, 19@%pntestation potentielle ou actuelle en
contenant les controverses dans le champ de lagtiblique. La poursuite de cet objectif
repose sur un travail de traducfioiCette traduction relie des énoncés, des enjelwdest
intéréts qui paraissaierd priori incompatibles ou incommensurables afin de crésr le
conditions de possibilité d’'une négociation paeifiéntre élus, experts et représentants
sélectionnés de groupes sociaux autour d’un motitensuel et transversal, issu du langage
de I'action publique : le territoire (le pays, leatier) et son développement. La participation
apparait alors comme une vaste entreprise de Iegotien des intéréts et des besoins
sociaux qui sont réinterprétés et connectés aidiaqiublique. En orientant le débat public
vers un sujet consensuel, les traducteurs de diagbublique tentent de contourner ou de

! Cette exploration est, en particulier dans le sdams, loin d’étre aboutie : ce papier n'est quprésentation
modeste d’'une réflexion en cours et doit étre @oimme un « work in progress ».

2 Une traduction est « I'interprétation donnée, gauix qui construisent les faits, de leurs intéeétde ceux des
gens qu'ils recrutent ¢batour B., 1989, p. 260-261).
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masquer les conflits localisés d'intéréts et deewa. L'ouverture de forums d’action
publique élargis est alors un moyen de pacifiespdce social en générant du consensus
autour d’'une politique publique. Autrement dit,darticipation constituegn elle-mémeun
dispositif de contrdle politique du social.

Il importe cependant de relativiser la portée decartrble : les exemples étudiés
permettent de montrer comment ces dispositifs dmrént,de maniére non intentionnella
créer des opportunités nouvelles de contestatiom lgs « habitants » investissent. En
particulier, la volonté pacificatrice des acteurshlrs se heurte a la capacité des acteurs

sociaux a réinterpréter les énoncés de la traduatems un sens imprévu et a réinvestir
I'action publique d’'un sens politique.

1. DELIBERATION, CONTROLE ET TRADUCTION

Les analyses savantes des processus de partinipaftetent une tension entre deux
modeles interprétatifs : une analypeocessuelle,qui insiste sur la procéduralisation de
action publique et une analyseritique, qui S’intéresse aux limites de ces processus
d’ouverture de la décision aux « citoyens ». Cesglétes doivent étre compris moins comme
des catégories exclusives que comme des idéaug-typeaucoup d’analystes mixent, dans
leurs travaux, des éléments renvoyant a I'un autdéade ces deux modeéles. Les cas que jai
étudiés m’'ont amené a développer un point de vogtEmentaire qui s’appuie la sociologie
de la traduction pour montrer comment les disdegaidrticipatifs contribuent au déplacement
des intéréts sociaux.

La procéduralisation de I'action publique

Le modele « processuel » envisage les procédurepadeipation comme un processus
d’ouverture de la prise de décision publique a dgsésentants « non-élus » des intéréts
locaux. L’action publique apparait alors comme ésuitat d’'une négociation ou d’une
délibératiori entre des intéréts qui débouche sur I'élaborafion consensus décrit comme
un «référentiel commun» (Rémy, 2003) ou encore «ipien commun territorial »
(Lascoumes, Le Bourhis, 1998).

La mise en place de cette négociation « explic{i@audin) avec les intéréts localisés
repose sur une «instrumentation » nouvelle (Lavesy Le Galés, 2004) de l'action
publique, basée sur des dispositifs a la fois ghoEx et transversaux articulés a la notion
de projet. En effet, le projet territorial conséitfudans cette logique de I'action publique née
dans les années 70, un instrument de mobilisatoiale (Pinson, 2004). Il est fondé sur « la
volonté de ne plus penser l'action publique [...] ognune opération de mise en oeuvre
synoptique d'un savoir technique universel, maimroe une activité proprement politique
nécessitant I'implication des acteurs du territooecerné et la valorisation des ressources que
ce territoire recéle »Ifid., p.201). Cette implication passe par l'associaties acteurs
sociaux aux décisions qui les concernent a tradessprocédures participatives : le projet est
concu comme le résultat d'un processus interaatit@urs duquel se forge un consensus
opératoire sur lequel il repose. C’est alors lecessus qui est valorisé au détriment de toute
rationalité substantielle : le bon projet n'est palsi qui poursuit un objectif précis, déterminé
d’avance en fonction d'une rationalité techniquaisr celui qui aura fait I'objet d'un partage,

3 Je laisse ici de coté la question centrale deflare exacte du processus : s'agit-il dune nétjonjsautrement
dit d’'une simple composition entre des intérétsdawne délibération qui permettrait un dépassemenine
redéfinition des intéréts en présence ?
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dont la construction aura permis d'accumuler desorgces de consensus, de reconnaissance
mutuelle, de disposition a la coopérationbid, p.220-221).

De fait, les projets constituent des dispositifaction publiqueprocessuelsou
procédurauxau sens ou ils opérent «par la mise en placé&owte d’instruments de
connaissance, de délibération et de décision palidésa priori » (Lascoumes, Le Bourhis,
1998, p. 39) qui ne « donn[ent] pas les solutiomgprbbléme mais défini[ssent] des cadres
d’interprétation et des lieux de concertation » (Daillard, 2000). Ces cadres et lieux sont
mobilisés par les acteurs locaux pour définir dola ce qui fait probleme et la solution a
apporter : les notions de développement, de tegjtde projet constituent un cadre cognitif
offert aux acteurs locaux afin de construire l'actpublique et ses finalités dans les lieux de
débat (tels les Conseils de Développement dangalgs). Cette instrumentation nouvelle de
I'action publique est porteuse d’'une représentadies rapports Iégitimes entre gouvernants et
gouvernés qui renvoie a I'idéal habermassien diétaocratie délibérative.

Ainsi, alors que, durant les trente glorieusegrise en compte des intéréts locaviz,
les réseaux notabiliaires étudiés par le CSO, déitale processus de négociation implicite
qui ne jouaient qu'a la marge de la régle, dansiéesarches de projet, la consultation des
groupes d’intérét est explicitée et se fait danscadre public formalisé et 1égitimé ou ces
intéréts contribuent a la définition de la normencaune. En outre, cette négociation avec les
intéréts locaux n'est plus centrée sur des enjegkolsels, suivant en cela le découpage
administratif du social, mais s'organise autourtli@matiques transversales. De fait, ces
procédures visent a créer des coalitions largestéléts autour de concepts relativement
flous. Par exemple, le terme de « développementeditoire », utilisé dans les dispositifs
pays, est suffisamment général pour regrouper sosibetes de domaines d’actions : «les
politiques de développement territorial n'ont pascation a s'intéresser a un domaine
particulier mais bien a tout ce qui peut favorigeterritoire promu dans ce cadre » (Douillet,
2003, p. 588). Le territoire est censé alors ctgetien « horizontal » entre divers secteurs
d’action publiqgue «verticaux » (culture, logemegatonomie, social, etc.). Dans l'action
publigue de projet, c'est donc la mobilisation da-eéme qui est valorisée plus que son
objet, dont le caractére indéterminé favorise laliton des intéréts dans un consensus
opératoire. La |égitimité de I'action découle alareins de I'affirmation d’'une finalité que de
la mise en place de procédures Iégitimes de paation.

En ce qui concerne les relations de pouvoir, lagheprocessuelle » renvoie a l'idée
d'une « banalisation*»des acteurs politiques. Inscrits dans des réseaotion publique
complexes, ou ils cohabitent et négocient ave@dsasnistratifs, des experts et également des
représentants des « citoyens » ou des groupesugptés élus sont contraints de composer
avec des décideurs extérieurs au champ politigette Ghése tend a diffuser 'idée d’'une
inflexion, dans les relations entre €lus et gouegrmes rapports de pouvoir en faveur des
groupes sociaux ou du moins de leurs représentamtacquiérent une capacité nouvelle a
infléchir I'action publique et & négocier, dansaadre légitime, avec le politique.

La critique des processus participatifs

Par contraste, le modele critique relativise I'atawee induite par Il'instrumentation
participative de I'action publique localisée, emlggnant comment ces processus sont en fait
appropriés ou contrélés par des élites sociopakg Ce modele met, en premier lieu, en
avant les filtres sociaux a la participation quident a exclure ou a marginaliser les acteurs
dotés d'un faible « capital culturel ».

4 J’emprunte cette idée a I'appel & communicatioraloque « Les idéologies des politiques territtas », 4 et
5 mars 2004, CRAPE - IEP de Rennes.
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En outre, cette critique souligne le contréle palie qui s’exerce sur ces processus de
concertation. Celui-ci peut prendre plusieurs fanieout d’abord, les €lus peuvent jouer un
réle dans la sélection des acteurs appelés a ipartia la définition de I'action publique
(militants de I'engagement public, représentants alganisations associatives ou des intéréts
économiques). Ainsi, dans le cas des «pays »one les élus, qui selon la LOADDT
organisent les Conseils de développement. Sach@ntejte loi reste relativement imprécise
guant a la composition de ces conseils, se comtenta faire référence a la nécessaire
représentation des milieux économiques, sociauyrels et associatifs, les élus disposent de
fait d'une grande marge de manceuvre pour compesefocums d’action publique. Les élus
cherchent la plupart du temps a installer des lodateurs qu’ils considerent comme
«valables » ou «représentatifs », c'est-a-dirpabke de faire office de relais vers des
groupes sociaux, des groupes d'opinion ou des waciactivité. Loin de signifier une
ouverture nouvelle du processus de décision, lgposition des Conseils de Développement
tend souvent a confirmer «des réseaux tres épso(®t souvent pérennes) d’échanges
politiques et de reconnaissances croisées » (Gaad®9, p. 209): sont convoquées les
associations connues et reconnues et les repratemtas corps intermédiaires locaux. La
nouveauté des procédures tendrait donc a masquespfaduction d’'un ordre politique
ancien.

Méme quand l'accés a la participation n’est paséfille contrble politique peut
s’exercer directement dans les arenes de délibardist alors souligné la capacité des €élus a
maitriser et a orienter 'agenda de la délibérateodistribuer la prise de parole, a mettre en
avant certaines interventions, a mettre, au coetran cause la représentativité de certains
interlocuteurs, etc. Ce contréle s’incarne égalaémasns les dispositifs spatialisés qui
encadrent la prise de parole (agencement de la, s@iitribution des intervenants dans
I'espace, circulation du micro, etc.).

Dans ce modele critique, les procédures partisipatsont donc moins interprétées
comme une contrainte qui diminue le pouvoir relak#s élus que comme des outils de
communication et de légitimation a leur service ¢del, 2006). Les élus investissent une
nouvelle théatralisation du politique, basée surfigmre de I'élu local ouvert, axé sur
'animation et la participation, sans que la téatles pratiques du pouvoir soit réellement
bouleversée. L'ouverture du processus de décisomprésentée comme un leurre masquant
des processus de filtrage et de sélection desvartants qui tendent soit a reproduire, sous
une nouvelle forme, I'ordre ancien, soit a entarohes choix en réalité déja largement arrétés
avant le début de la concertation (Gaudin, 19902205elon cette these, la participation, loin
de signifier une montée en puissance des groupeaugolocaux, apparait comme une
«ruse » du politique qui renforcerait ainsi sonpdase ou sa domination sur le social.
L’analyse de la portée réelle de cette ruse, deefiracité, de sa capacité de résistance aux
dénonciations publiques est généralement laisséétde

Participation et traduction des intéréts locaux

Les deux exemples de participation que j'évoquéchipermettent, me semble-t-il, de
formuler un troisieme type de proposition. Cettesthalternative propose un regard décalé au
sens ou elle n'entend pas opposer négociationaictiee et contréle politique mais les
considérer comme deux éléments indissociables éngrhéne participatif. De fait, la critique
« réaliste » des dispositifs participatifs confopkis qu’elle ne réfute I'opposition entre
délibération et contréle : si le modéle interaatiste renvoie a l'idéal d’inspiration

® La Loi d’orientation sur 'aménagement et le dépglement durable du territoire (LOADDT) du 25 jdi#99,
dite loi « Voynet » poursuit et approfondit la Igge initiée par la loi d’orientation sur 'aménagerhet le
développement du territoire (LOADT) du 4 févriel9B9 dite loi « Pasqua ».
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habersmassienne porté par les instruments pattfsifdéal qui joue un réle central dans des
entreprises contemporaines de relégitimation dgi¢a publique et du politique), la critique
confronte cet idéal a la réalité de pratigues méegqupar des formes de contréle social et
politique qui limitent I'expression de la demandeschabitants. Le contrdle politique y est
analysé comme un facteur qui, en quelque sorteatdén la participation et en limite la
portée.

Or, dans les exemples étudiés, les acteurs pulmiogoivent la participation comme
un dispositif de mobilisatioatde contrdle. lls cherchent simultanément :

« A inviter des représentants de groupes sociauditianellement exclus des formes
traditionnelles d’échange politique, & entrer démsregistre de l'action publique
négociée folicy) : leur association est percue a la fois comme forene de
Iégitimation, une source d’information et un gage kkcevabilité pour I'action
publique.

« A éviter que les acteurs ne quittent ce registig patrer dans celui de la contestation
et du conflit politique golitics) : l'offre de participation est indissociable d&ain
volonté de contréle et de pacification de la pdegparole. Il s’agit d’institutionnaliser
et de rendre prévisible I'expression de la contestaociale.

La poursuite de ce double objectif passe par urgssus de traduction qui permet de
déplacer les intéréts sociaux localisés vers dgactiis d’action publique consensuels. Le
concept de «traduction » décrit un processus deerprétation des intéréts localisés :
« parler de traduction d’intéréts signifie a lasfque I'on propose de nouvelles interprétations
et que I'on déplace des ensembles. [...] L'avantageipal de cette mobilisation lente réside
en ce que des questions particulieres (comme callesommerce international [...]) ont
maintenant leur sort solidement lié a celui de tjaes plus larges (la survie d'un pays,
'avenir des automobiles) au point que menacerplesniers termes revient a menacer les
derniers » (Latour, 1989, p. 284). Tout processusraduction s’inscrit dans une finalité de
déplacement de groupes sociaux et d’enrblement lGarti®n. La métaphore de I'aréne céde
alors le pas a celle du réseau, ou la sélectiornkgestes-paroles » (Callon, 1986) est partie
prenante du processus de reconstruction des &tente

Les dispositifs participatifs étudiés reposent soe traduction qui relie une série
d’intéréts sociaux diversifiés au destin et au tip@mement d’'un territoire (pays, quartier,
centre-ville). Cette traduction vise a relier dewrikcés, des enjeux et des intéréts qui
paraissaient incompatibles ou incommensurablestahli un lien entre des activités
hétérogenes afin de créer les conditions de pdigsidiune négociation pacifiée entre élus,
experts, et représentants sélectionnés de growqmésus autour d’'un motif consensuel et
transversal, issus du langage de l'action publidiee développement du territoire). La
problématisation opérée par les traducteurs petmetonstruction d'un réseau d’action
publiqgue dont I'un des « points de passage obligétxe forum participatif ou des acteurs
institués en tant que « portes-paroles » de groopgascient autour de I'action.

En orientant le débat public vers un sujet consalndas traducteurs de I'action
publigue tentent de contourner ou de masquer leflitsolocalisés d'intéréts et de valeurs.
L’'ouverture de forums d’action publique élargis aggt alors comme un moyen de pacifier
'espace social de générer du consensus, de « tigoas> (Hirschman, 1995) la prise de
parole citoyenne. Dans les cas étudiés, la paaticp apparait comme un moyen de
transformer des groupes potentiellement ou actuelt¢ contestataires (dans les cas qui nous
occupent des associations de riverains, des groapgsomistes) en partenaires d’'une
politique publique afin d’éviter gu’ils n’emprumtele chemin de la protestation politique
(manifestation publique, vote sanction).

La theése que je défends ici pour expliquer les dmsxanalysés ne réduit donc pas le
contrble politique a une contrainte externe qunijgeser sur la délibération mais propose de
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I'analyser comme un objectif constitutif du phénoméarticipatif. Pour le dire autrement, il
me semble que la participation constitee,elle-mémeun dispositif de contrdle politique du
social au sens ou elle est mise en oeuvre afinrod&ar ou d'anticiper des phénoménes de
contestation (prise de parole) et/ou de défectamrapport au politique (Hirschman, 1995). I
s’agit, pour les instigateurs de la démarche deggaation, de désamorcer des conflits actuels
ou potentiels en invitant les acteurs sociaux @ciég Cette invitation a la négociation et a la
recherche d’'un consensus constitue une facon deatler les acteurs sociaux de recourir a
d’autres formes d’action (manifestation, recourgustice, etc.).

Il faut pour autant se garder d’'une lecture tropt8giste de cette these. Les €lus ne
visent pas le consensus uniquement parce qu’ilsgpermqu’il est, comme me I'a dit un jour
un maire, «rentable politiquement» (croyance th@S) mais parce la gestion par le
consensus des conflits sociaux fait figure de nodaela modernité politique (croyance
normative) : la pacification est visée en tant guton idéal. Ces stratégies de traduction
s’inserent donc dans un faisceau de croyances.gRibalement, ces stratégies sont habilitées
(et également contraintes) par un cadre normatibghitif largement partagé qui valorise la
participation, cadre qui leur donne un sens et légitimité. Enfin, ces entreprises de
traduction peuvent échouer, du fait de la capal@tacteurs sociaux a saisir les opportunités
nouvelles de contestation offertes par la procdsataon de I'action publique. Etudier ces
traductions implique d’étudier la « vulnérabilit@ly cadrage de I'activité qu’elles proposent
(Goffman, 1991) et donc de souligner les limites dg¢ratégies de domestication de la
contestation par la participation.

2. DEMARCHE PARTICIPATIVE EN PAYS BASQUE ET TRADUCTION DES REVENDICATIONS
IDENTITAIRES

En Pays Basque, la démarche de projet résulte dhitietive du sous-préfet de Bayonne. Ce
dernier visait a instaurer un dialogue entre élas gdartis traditionnels, représentants de
'économie locale et autonomistes autour d'une matéhe prospective » dans une
perspective de pacification de I'espace publiestl a I'origine, au début des années 90, de la
constitution d’'un premier réseau réunissant ungn@m d’acteurs autour de la question du
développement du Pays basque. La constitution deéseau reposait sur un travail de
traduction qui visait a faire passer des entitésates d’'une position conflictuelle a une
position ou elles acceptaient la coopération. te éa formulant une interrogation autour du
développement du territoire, le sous-préfet ad#ite de traducteur en proposant un terrain
d’entente symbolique que les différents acteurplane pouvaient investir et sur lequel ils
pouvaient négocier et débattre. Par la suite, &anar cercle, constitué de moins d'une
dizaine de personnes autour du sous-préfet, a regrgssivement élargi, formalisé et
consolidé, via l'intervention d’experts, la constitution de lieude débat publics, la
construction d’'un projet commun. Cependant, cettdative de pacification a finalement
renouvelé et renforcé la contestation autonomistellg était censée contenir dans le champ
de I'action publique.

Constitution du réseau et enjeux de traduction
Au début des années 90, le sous-préfet de Bayoaisaitf face a une situation locale
particulierement conflictuelle autour de la questde la création d’'un département au Pays
Basque. En effet, certains mouvements autonomistetamaient une reconnaissance

® La validité d’une croyance positive peut étre peincipe, confrontée a la réalité (je vote parce jgucrois que
le scrutin sera serré) par opposition aux croyameematives qui sont indémontrables (si je vote gsprit
civique, j'agis en suivant une croyance normati@f)(Boudon, Bourricaud, 2000)
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politique de lidentité basque a travers la créatid’'une institution spécifiqgue: un
« département basque », congu comme une étapaiverautonomie politique plus grande.
Certains milieux économiques, bien représentés @dhde Bayonne dont ils auront a un
moment le contrdle, revendiquaient eux aussi uréepture mais dans l'optique d'une
meilleure défense des intéréts économiques locaog fu Béarn, autre composante du
département des Pyrénées-Atlantiques. Ces miliwiend organisés autour d’'une association
(L'Association pour un NouveduDépartement). Cette revendication se confrontait a
I'hostilité de la majorité des « grands élus » lpgaancrés a droite, qui assimilaient toute
évolution institutionnelle a une concession a bamamisme auquel ils s’opposaient
farouchement. De plus, au niveau central, I'Eta@nais, notamment sous la pression
diplomatique de I'Espagne, refusait de concédet ¢mste institutionnel qui aurait pu étre
interprété comme un signe positif en faveur duomatisme basque.

Proposer a des acteurs issus de ces différentsscdenge réunir autour de la question
du développement du territoire est apparu alorssaus-préfet comme un moyen de
contourner la question institutionnelle autour agukelle se concentraient les conflits entre les
groupes concernés : il s’agissait de créer lesitiond d’'un « débat tout a fait raisonnable
autour de la question économique, sociale et mértarelle, [un débat] ou tout le monde
pouvait s’engager alors que le département nouwstairgagés dans un débat ou il y aurait eu
des fractures entre les uns et les autfes »

Le recours a cette stratégie de traduction s’imaitrdans un projet de pacification de
la société locale et de domestication de la caatiest autonomiste. En effet, il s’agissait de
rompre avec une situation ou les revendicationgéperpar les autonomistes ne trouvait pas
de relais dans le systeme politique local pouregrans le champ de I'action publique : «[ Le
sous préfet] avait constaté qu’au Pays Basquavajt une espéce de schizophrénie entre les
élus du peuple [...] qui géraient les collectivitégdles, participaient aux négociations de
dossier avec I'Etat et puis les autonomistes quoi, @empte tenu du fait qu’ils n’avaient
jamais eu un impact électoral considérable, n'atgpas d’élus mais occupaient en grande
partie le débat public, les media, les agitatigisles manifestations et lancaient des idées
parfois intéressantes. Ces deux mondes la s’iggrdrallors il a proposé de maniére tout a
fait opportune que tout le monde se mette autoutadeable pour essayer de réfléchir
ensemble & l'avenir du Pays Basquk ke sous-préfet percevait un risque dans cette
situation : celui de voir les revendications autoigies se radicaliser a la fois sur le fond et
sur la forme (i.e. opter, faute de succes probantgvoie des urnes et faute de perspective
d’avancer dans la négociation avec I'Etat, poureleours a la force). La perception de ce
risque était alimentée a la fois par un passéristeorécent, coté francailparretarak) mais
également par le climat de violence qui régnaité céspagnol et la peur de voir ETA
« exporter » ses pratiques violentes de ce cot@ygenees.

La démarche initiée par le sous-préfet visait d@ncassurer aux mouvements
autonomistes les plus modérés une médiation vacsidh publique afin de prévenir toute
évolution favorable a I'instauration d’'un climat delence politique, sans pour autant céder
sur la question institutionnelle, laissée soigneesd de coté par le processus de traduction.
Comme le reconnait sans ambages un €élu, membre geemier réseau« Les arriere-
pensées politiques existaient [...] incontestablemesdlles et ceux qui ont lancé cette
opération cherchaient peut-étre, certainement ma@negnstruire un projet au Pays Basque

" L'adjectif revét ici une importance particuliérde « nouveau » département se distingue du dépeante
« basque » revendiqué par certains milieux autostesii Ainsi, le « nouveau » département n'appgra$t
comme une revendication identitaire ou comme uapeéters une plus grande autonomie politique.

8 Entretien réalisé avec un élu, membre du résdginer; le 10 décembre 2001.

® Extrait d’un entretien avec un élu, membre duaésiginel, le 2/02/2001.
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pour éviter les dérives ¥. En d'autres termes, ce sous-préfet, confrontées: attentes
institutionnelles auxquelles il ne pouvait donneites et & un contexte particulierement
conflictuel, cherchait a déplacer les objectifs dasuvements contestataires (défendre
l'identité basque et /ou défendre I'économie bapalueterrain de la revendication politique
(créer un département) vers celui de I'action muw#ide développement.

Cette opération de traduction et de déplacemenint@&®€ts des parties en présence a
servi de base a la constitution du premier rés&dtavers une série de réunions informelles,
le sous-préfet a mis en contact des acteurs qoficait comme des « portes-paroles »
possibles de chacune des entités de la situatidhy. avait un relationnel de sympathie entre
le sous-préfet et moi qui a fait qu’il m’a convoqeer il lui fallait un RPR autour de la table
comme il lui fallait un PS qui étaX, comme il lui fallait un UDF qui étaiY, qui était en
méme temps le représentant du président du Co@Gsikral. Il lui fallait également un
abertzalé' modéré qui étai »*2. Ces portes-paroles ont été soigneusement sé&ieésa il
fallait a fois que leur Iégitimité a parler au n@®s groupes ou organisations en présence ne
soit pas contestable et qu’ils aient fait preuve sdéfisamment de « modération » pour
envisager un dialogue avec la partie adverse sieriain du développement du territoire. Ce
réseau comportait donc un élu RPR et un élu PS, deux connus pour leur ouverture au
dialogue avec les autonomistes et susceptiblessutas un relais vers les grandes
organisations partisanes. Le porte-parole de «dfeamisme modéré » au sein de ce réseau
était un des leaders du mouvement des SCOP baEmpeoésté coopérative de production), par
ailleurs partisan de la création d’'un département.effet, cet acteur et, plus largement, ce
mouvement occupaient une place charniére dansclatédasque du fait de leur proximité
avec les milieux culturels et autonomistes, milieue I'Etat cherchait précisément & enrdler
dans I'action publique, et de par leur ouverture questions de développement du territoire.
En effet, au-dela des valeurs coopératives, le mment basque des SCOP, inspiré par
I'exemple de Mondragdfi s'inscrivait, depuis sa naissance dans les arsoéesnte-dix,
dans une double optique de développement écononeigd&@attachement au territoire (et a
I'identité locale) que le slogan d’époque « vivtetravailler au pays » résume bien : « Nous
ne sommes pas des coopérateurs classiques frakgais. nous voulions créer quelque chose
pour qu’il y ait de I'emploi au pays. Voila quekait notre philosophie [...]. Par la suite, jai
découvert que le mouvement coopératif francaist étas idéologique : il y avait des
coopératives communistes, catholiques, etc. [...]\Naétait le pays, créer des conditions
pour que le pays se développe. La philosophie de, lzéétait c&'. »

Une fois ce premier réseau constitué au cours deaiags informelles et non
publicisée¥’, le sous-préfet a cherché a I'étendre en intégienhouveaux acteurs & une
discussion publique autour d’'un projet de dévelopgat, organisée sous la forme de groupes
de travail. La négociation, jusqu’a alors plus oaims secréte, est alors devenue explicite.
Pour encadrer cette nouvelle phase, de nouveadxcteurs sont entrés dans le jeu local : des

BN

experts d'un cabinet parisien qui, entre 1992 €41%nt, a partir d'une démarche de

19 Extrait d’'un entretien réalisé avec un élu, memtueconseil de développement et du conseil des us
11 décembre 2000.

| e termeAbertzalesignifie en basque « patriote » et désigne leispas de la cause autonomiste.

12 Extrait d’un entretien réalisé avec un élu menthreéseau originel, le 11/12/2000.

13 Ce complexe coopératif, qui s’est développé daresrégion enclavée du Pays Basque espagnol, repgése
68 260 emplois (au 31 décembre 2004, www.miadesis les domaines de l'industrie, de la distidmytdes
services, de la banque, de la protection sociale ¢4 formation (avec notamment une université@omstitue le
huitieme groupe industriel espagnol.

14 Entretien avec l'acteur issu du mouvement coojfépasque francais associé au réseau origineliséé
21/09/2005.

15 Un des membres de ce premier réseau m'a confé lggoque, il avait un peu limpression de seaewer
dans la situation d’'un « conspirateur ».




Colloque GSPE-PRISME (22-23 mars 2007)
« |dentifier, mesurer ou construire la demandehddstants»

concertation élargie et publique, établi une tréidagplus élaborée des intéréts des entités qui
a débouché sur le projetirraldea (1994).

Extension du réseau et nouvelle traduction

A travers le travail de ces experts, la traducties intéréts localisés s’est complexifiée et
renforcée : il ne s’agissait plus de construire diversion (parler de développement plutét
gue d’évolutions institutionnelles) mais de coneectrevendication identitaire et
développement du territoire. Ce faisant, ces espmrt opéré une dépolitisation de la question
identitaire autour de laquelle s’organisait un afje entre les partisans de la reconnaissance
politique de l'identité basque (a travers une togtin) et les grands €élus locaux.

Dans le projetLurraldea les valeurs identitaires portées par les autosi@sise
trouvent déplacées vers la thématique du développerh’identité y est redéfinie comme
une ressource pour l'action publique. Ainsi, letseant d’appartenance n’est pas interprété
comme ce qui fonde la contestation de I'ordre jmplé mais comme un élément qui permet
de fédérer les énergies derriere le projet, deitensdes rapprochements, comme un
« moteur » humain du développement. L’identité eetialors un facteur d’engagement dans
la démarche sur lequel celle-ci dsiappuyer: « ce que nous avons essayé de faire au niveau
du Pays Basque, c’est bien entendu travailler st communauté de projet et une
communauté de destin a laquelle il fallait supeepas attachement linguistique et culturel
encore beaucoup plus évident que dans d’autresn®gie qui fait que le territoire sur lequel
nous avons travaillé présentait des particulafité$ sur lesquelles on doit s’appuyer si on
veut faire bouger les choses. La notion de dévelogmt n’est pas une notion que I'on peut
plaquer, ce n'est pas une notion qui peut se dppeloa partir de directives, c’est une notion
qui ne peut se développer que s’il y a un sentirdeampartenance a quelque chose, un facteur
humain...#°. Lidentité est alors présentée comme I'élémemtéféteur d’'une démarche
menée non pas contre I'Etat (I'identité comme él@nae contestation politique) mais en
partenariat avec lui : « on peut constater queatgue basque, la culture basque ont été des
moteurs dans lidentification a un territoire etigogue tout cela a mobilisé des énergies qui
ont réussi a se fédérer mais ce que I'on ne peutester c’est I'appui tres important apporté
par I'Etat, ses services, ses compétences et ganieation pour appuyer cette démarche
collective. Rien ne se serait fait si I'Etat netaitpas impliqué autant dans la réussite de cette
démarche donc on s’est senti épaulé, encouragéafietdans ce sens’»

En tant que source « d’énergie » humaine, d’engageet donc de développement, la
culture doit étre défendue: a ce titre elle deviene «dimension du projet ». Elle ne
constitue pas, dans cette traduction, une fin emag un médium dans une stratégie globale
d’animation du territoire dont I'objectif est le \dloppement du Pays basque : la question
identitaire s’en trouve a la fois reconnue, intégaél’action publique et banalisée, pacifiée.
De fait, dans cette perspective, l'identité ne g¢u@s étre un prétexte a un «repli sur soi »
identitaire, a la contestation mais un instrumemfowverture » sur le monde : « [Cette
démarche] correspond a la volonté de ses habitdatses élus de travailler ensemble, de
créer quelque chose ensemble. L’identité pour resit ¢a, ce n'est pas brandir un fusil, c’est
se reconnaitre comme appartenant a une histaireyacu, a une langue, a des coutumes [...]
I me semble qu’est venu le moment de se ressqupas de se recroqueviller, de se
ressourcer sur ses bases, sur ses racines, suirssaine, sur son identité pour proposer des
choses, pour faire des projets ensemble, etc. pagiencore une fois pour se recroqueviller,
non, en méme temps étre plus fort sur place et amgronnement de I'Europe qui est un

16 Extrait d’un entretien avec un élu partie prenatetéa démarche réalisé le 13/01/2001.
17 Extrait d’un entretien réalisé avec un élu pgstienante de la démarche, le 28/12/00.
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enjeu considérable aujourd’hui pour l'avenir. Ley®a’'est pas une fermeture mais une
ouverture ¥, Ainsi, le projetLurraldeavise « I'alliance de la culture et de la moderpitgui
suppose de« prendre appui sur le sentiment d’appartenanceeacommunauté de destin
pour: 1) revaloriser lidentité ; 2) gérer le Paasque comme un bien collectif et
indivisible ; 3) provoquer I'’échange entre cultlb@sque et culture universelle ; 4) s’affirmer
comme terre d’ancrage et de modernité $i la prise de parole identitaire est prise anpte
dans le champ de l'action publique, c’est donc & g’'une transformation qui fait de
l'identité une thématique consensuelle que mémelles les plus opposés a I'autonomisme
peuvent saisir et investir. La traduction opéréeodéecte la question identitaire de la
revendication institutionnelle pour lui apportereuréponse en terme d’action publique de
développement.

Le projetLurraldea, qui fixait des orientations trés globdfesa servi de base & une
négociation censée opérationnaliser ces orientatiOptte troisieme phase d’extension et de
consolidation du réseau d’action publique a repasgela construction de forums d’action
publigue ou sont réunis des portes-paroles degrdiffes entités de la situation: en
juillet 1994, est créé un Conseil de DéveloppenadenPays Basque (CD), assemblée dédiée
au dialogue avec la «société civile » puis eniéwr995, le Conseil des élus du Pays
Basqué' (CE). Ces deux structures, qui ont été reconnuesne la base d'un pays de
préfiguration dans le cadre de la loi Pasqua dé&,186t servi de base a la négociation d’un
schéma d’aménagement du Pays Basque en 1996 etlEOfidancement de ce schéma a été
assuré par la signature, en décembre 2000, d’uneention spécifique au Pays Basque
annexée au contrat de plan Etat-région.

Dans ces lieux, s’est construit une négociation ppssait par le « point de passage
obligé » que constitue l'identité, redéfinie comoree ressource de développement. Un point
de passage obligé est, dans la sociologie de dadtian, un lieu ou, en l'occurrence, un
énoncé que la traduction rend incontournable pesirdifférents acteurs du réseau . De fait,
dans le cas étudié, c’est le point de passagel'akertité ressource », construit par le regard
expert, qui soutient le réseau de l'action publignecréant la possibilité d’'une négociation
entre des intéréts auparavant inconciliables.

La négociation ainsi instaurée, bien que contrblérientée (au sens ou elle exclut le
débat institutionnel), n’apparait pas fictive (atle masque pas une décision déja en grande
partie prise). Elle est agencée de maniere a storooer aux critéres de justification de
'action publique procédurale. Des preuves publkqde la participation sont offertes au
regard de I'évaluateur potentiel : des disposdtégarticipation qui publicisent le débat et des
documents (projets, contrats, schéma de développgnoei attestent de I'engagement
réciprogue des partenaires vis a vis d'un projedctibn consensuel. La participation
autonomiste a la consultation est objectivée aetsaleur représentation au sein du Conseil de
Développement et par leur contribution a la débnitdu Schéma d’Aménagement pour le
Pays Basque, acheveé en 1997 puis financé par lee@ton Spécifique en 2000, auxquels ils
ont donné une forte inflexion culturelle : ainsilacgrande nouveauté de cette convention,
c’est l'inscription d’une orientation politique dla quant a la création de classes bilingues et
relativement a I'enseignement de la langue basBeguis, I'inspecteur d’académie ouvre

18 Extrait d’un entretien réalisé avec un élu paptienante de la démarche, le 4/01/2001.

19 Extrait du projeturraldea

% Ce document ne comporte que douze pages, rédigdesncais et en basque.

2L « On a mis en place des organes qui, au fondgpréft ce qu’a créé la LOADDT : un organe rassembtles
socioprofessionnels et des milieux culturels qaileConseil de Développement et un organe rassaides
élus qui est le Conseil des élus [...] Depuis dix, &'est une démarche appuyée par tout ce qui existeays
Basque [...]. Ce sont des lieux de débat qui débaichdr des solutions consensuelles entre toutefoless
politiques, des partis politiques francais traditiels et également entre les autonomistes et lksggpes
classiques »(extrait d’un entretien avec un élu partie preaatd la démarche, réalisé le 2/02/2001).
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plus facilement des classes bilingues et satiafiagi la demande, ce qui quand méme en Pays
Basque a eu pour conséquence de faire baissersiarerelativement & la langue basqtfe »
L’agencement de la situation et le déroulement alel@marche respectent les contraintes
formelles de la négociation explicite : a ce titoette démarche a pu étre jugée comme
« exemplaire » par la DATAR.

Le réinvestissement polémique de la traduction

La traduction a jeté les bases symboliques d'um@ment dans la perception de la relation
élus/autonomistes : ils ne s’identifient plus umiouent comme desdversairesdans une lutte
politique mais également comme gestenairesengagés dans un jeu a somme non nulle. La
traduction participative a fourni ainsi un nouveapertoire de réles : pour les élus, celui
d’animateur/médiateurdu débat, qui associe et mobilise les compétenqesur les
autonomistes, celui deartenaire socialqui contribue a relayer les attentes du tereteirses
besoins. La démarche est donc d’abord le vecteur dpprentissage de nouvelles facons de
faire et de nouvelles manieres de considérer Bau& Moi comme jeune é€lu, car ¢a fait huit
ans que la démarche est lancée, j'ai beaucoupsaguyaria maniére peut-étre nouvelle de faire
de la politique, c’est-a-dire avant tout de mobkiligles acteurs de territoire qui dailleurs
peuvent avoir vis a vis du politique incontestaldamune certaine défiance et qui la se
retrouvent dans des séances de travail, loin dessefle tribune et de tout ce qui peut
aujourd’hui entrainer un effet repoussoir a la tpplie, et parallélement pour les élus, c’est
certainement trés enrichissant que d’arriver a fisaitant de compétence pour construire un
projet de territoire3. Plus loin dans I'entretien, cet élu se félicite «l'apparition d’un
dialogue entre élus, comme moi RPR, et mouvemesutcaif abertzaleinimaginable il y a

10 ans : I'image des élus de droite a changé @amslieu associatif et réciproquemeft. ke
succes qu’a rencontré localement cette grammdagaenelle s’explique par I'intérét qu'elle
suscite aupres de ces deux groupes : elle founiedoart une base cognitive et normative
aux élus pour redéfinir leur role et leur Iégitiendlans un contexte ou celle-ci est fortement
contestée, alors qu’elle offre une opportunité awonomistes pour changer d’image
(apparaitre comme deartenairesresponsableplutdét que comme ddsrroristespotentiel$

et faire avancer certaines de leurs idées, concenmamment la défense et la promotion de
la culture basque.

Pour autant, la construction des conditions deipiis d’'une négociation autour de
I'action publique n’a pas débouché sur un affadgiment de la contestation. Les acteurs et les
groupes visés se sont en effet révélé assez prangddpproprier la traduction proposée pour
lui donner un sens politique nouveau. A la suitdRd8enford et S. Hunt, je désignerai cette
opération de re-traduction par le terme de « medtdin ». Chez E. Goffman un mode
désigne «I'ensemble des conventions par lesquahesactivité donnée, déja porteuse de
sens dans un cadre primaire, est transformée dguguehose qui se modele sur cette activité
mais qui est vu par les participants comme radicaig autre » (Goffman, 1991). R. Benford
et S. Hunt propose d’appliquer ce concept « daghamp des mouvements sociaux » ou « la
modalisation advient quand les participants d’uruneonent reformulent les propositions de
leurs opposants en en neutralisant, subvertissargtournant le sens. La modalisation est un
processus dialectique de réattribution, de réiné¢ation et de re-codage du sens — une
activité de recadrage » (Benford, Hunt, 2001).

Ainsi, les départementalistes ont proposé une ttamu politique du récit d’action
publique, faisant de la démarche de projet unragyi au service de leur revendication : « le

22 Extrait d’un entretien avec un élu partie prenatetéa démarche.
2 Extrait d’un entretien réalisé avec un élu paptienante de la démarche avec un élu, le 11/12/2000.
24 [1a;

Ibid.
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projet de département Pays Basque a réapparu &napd8s 20 ans de sommeil a la suite de
'opération « Pays Basque 2010 » qui a abouti ené®a de Développement. Tous les gens
qui avaient participé a cette démarche, c’est-@4és forces vives du Pays Basque qui se sont
impliqués avec énormément de force la-dedans E.spsit apercus que tout ¢a n’avait pas de
sens s’il N’y avait pas une institution, une véiinstitution avec des moyens humains et
des moyens financiers, avec une représentatiwit& ane personnalité morale qui concrétise
I'identité Pays basque et soit un vecteur de aat de développement®»On notera que la
légitimité du dialogue ou du projet n'est pas mesecause, ce qui est contesté ici c’'est la
volonté et la capacité des institutions actuellés mettre en ceuvre : « dans le systeme actuel
de financement croisé, qui n’a pas que des bors cibty a 3 ou 4 partenaires, c’est une usine
a gaz. S'il n'y a pas une institution avec des meyBumains, des services techniques et
autres pour piloter, controler, impulser, veillefavancement des actions, etc., jamais il n'y
aura une réalisation compléte ou aussi rapide éilait souhaitable du Schéma de
Développement. C’est une constante de la viengjia pas de responsable quelque part, les
choses n'avancent pas bien. Seul le départemeatinatitution Pays Basque pourrait étre ce
responsable®. Dans cet argumentaire, le département appor@mt au projet un « poids
politique », des moyens « financiers et techniques serait responsable «vis a vis de ses
électeurs » de la bonne marche du projet. Nous ssmbien ici dans le cadre d'une
modalisation : le projet n’est ni ignoré ni crité&{ mais son sens est ré-interprété dans un
nouveau cadre ou il devient un appui pour la reigatidn départementale, appui d’autant
moins contestable que sa validité et son exem@larigté reconnu par I'Etat, la DATAR, et
les élus des partis traditionnels. De fait, lesattggnentalisteséinvestissent la Iégitimité du
projet, acquise dans le domaine de l'action publigla®s leur lutte

La modalisation opérée par les départementalisiss donc du schéma de
développement un élément d’'un argumentaire cattest, alors qu’il a été précisément
construit pour pacifier I'espace public. Ce nousejumentaire a rencontré un vif succes
aupres des élus locaux a tel point qu’une nett®nib@jdes maires s’est prononcée en faveur
de la création d’'un département « Pays Basques»doine consultation organisée en 1996
par 'Association des Elus pour un Département Bas&n un sens, le rapprochement espére
par I'Etat entre élus et société civile s’est bigréré, mais dans un sens contraire a celui qui
était voulu part les promoteurs de la démarche :fale la contestation de I'ordre
institutionnel a gagné une grande partie des éBails, les «grands é€lus » (députés,
sénateurs, maires de grandes villes, Conseiller®i@éx), qui entretiennent avec ou dans les
institutions en place, hostiles a tout changemetitdt central, la préfecture, le Conseil
Général), des relations d’échange privilégiéesyge notabiliaire, restent dans leur grande
majorité favorable astatu quo

Ce ralliement tient, a mon avis, a la fois au reagel des motifs de lutte et au cours
suivi par la démarche. En effet, comme le fait nepaar C.W. Mills (1940), la formulation de
motifs d’une action est un acte en soi distinctl’detion elle-méme : la formulation ou
l'imputation d’un motif introduisant une justifigan®® (ou une critique) de I'action, le choix

22 Extrait d'un entretien réalisé le 19/12/2000 aveenembre départementaliste du Conseil de Déveinepe
Ibid.
?’R. Benford et S. Hunt (2001) notent avec rais@u’ignorer», « riposter » mais aussi « se démargusi
« endosser » sont autant de réponses possibledgsommouvements sociaux face aux cadres que lq@osept
leurs adversaires ou leur proposent les pouvointiqsu
% Ceci ne signifie évidemment pas que les motifsin&ucun rapport avec I'action réelle dont il neageque
I'habillage légitimant : de fait les conventioniwdes sur les motifs 1égitime contribuent a déflidventail des
conduites possibles en contexte. Ainsi, comme letracbien C. W. Mills, le vocabulaire des motifsegtables
socialement dans une situation donnée contraintsnevent l'action : « to term [motives] justifigats is not to
deny their efficacy. Often anticipations of accétajustifications will control, conduct. (« If lidl this, what
could | say ? What would they say ?»). Decision rhay wholly or in part, delimited bay answers talsu
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d’'un motif approprié peut renforcer une action anégitimant ou encore en lui trouvant de
nouveaux soutiens. Dans le cas qui nous occupeyol@vation de la mobilisation pro-
départementale se trouve profondément reformutée n’est plus la poursuite d’'un idéal
autonomiste qui est mise en avant mais la misdaae pl’'un programme d’action consensuel
qui vise le développement du territoire. Cette mefdation a facilité le ralliement des milieux
economiques et d’'une grande partie des élus loeayparavant effrayés par la dimension
« Séparatiste » du projet départemental. Cependarmigs acteurs se retrouvent dans cette
revendication, c’est non seulement parce qu’elengrappui sur un projet consensuel mais
également parce que le cours de [linteraction meefo 'argumentation des
départementalistes : la lenteur et les difficuli@®s la mise en ceuvre du projet (il faudra
attendre fin 2000 pour gu’une convention de finameeat soit signée pour un projet finalisé
en 1997) ont renforceé la crédibilité des critiggasanant des départementalistes.

Au bilan, la traduction a généré une diversificatides stratégies d’action du
mouvement autonomiste, qui joue désormais a la $ois les registres sociaux de la
participation et de la mobilisation. D'un c6té, ieouvement autonomiste joue le jeu du
dialogue social, de la négociation autour de lacpublique, en participant a I'élaboration du
projet commun. Les autonomistes ont profité de folicy window » ouverte, fenétre qui
leur offrait I'opportunité d’obtenir a la fois umgagement de I'Etat et des collectivités sur des
actions de défense culturelle et linguistique et torme de reconnaissance du territoire. Le
projet une fois élaboré, les autonomistes ont f@oéivec leurs alliés du monde économique,
des possibilités de « prise de parole » qu’offidest lieux de concertation pour diffuser et
exprimer une parole critique. Ainsi, le ConseilD&veloppement, chargé a partir de 1998 de
I'évaluation de la mise en ceuvre du projet, esedayrogressivement un lieu d’expression
de la revendication départementaliste (lors d’ute wwganisé en 1999, ce Conseil s’est méme
prononceé officiellement pour la création d’'un déparent). Les outils de la participation se
trouvent alors retournés contre ceux qui pensaieavoir les utiliser pour évacuer la question
institutionnelle (L'Etat, les grands élus). De flwen refusant le débat sur la question
institutionnelle a de multiples reprises entre 1892001, le Conseil des Elus s’est exposé a
des critiques qui mobilisent les principes procéadurqui sont au cceur de la Iégitimation de
la démarche (I'ouverture, le dialogue).

Parallelement, les autonomistes ont pris appui lsuiprojet pour relancer une
mobilisation politique. Ainsi, la démarche de ptoje été également saisie par les
autonomistes comme une base normative et cogmjtivéeur permet de redéfinir la cause
départementale et de lui adjoindre de nouveauxeswifalliés économiques, « petits » élus).
Ces soutiens économiques et politiques, gagnée pacadrage de la cause, ont été mobilisés
dans le cadre de performances relevant du reglstta mobilisation, et ce des le milieu des
années 90 : des manifestations ont été organidésgétitions, des consultations (comme le
vote des maires), de sondages ont été commandgsrginisations de lutte ancienne ont été
réactivées (I’Association pour un Nouveau Départame’Association des Elus pour un
Département Pays Basque). Il s’agit alors, non @desvoquer les principes bafoués de la
participation, mais de faire appel a la pressiobligue, que l'on atteste a travers des
dispositifs empruntés au registre de la mobilisa{imanifestation, vote, sondages, etc.) qui
présentifient le soutien collectif (ici celui deahlitants du Pays Basque au nom de qui la lutte
est menée), afin de faire pression sur I'Etat®glands élus (logique de conflit politique).

queries » [Mills, 1940].
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3. L'ASSOCIATION DES HABITANTS AUX PROJETS DE REAMENAGEMENT DE CENTRBSLLES DE
L' AGGLOMERATION BORDELAISE: UNE TENTATIVE DE CONTROLE DES RESISTANCES AU
CHANGEMENT

La Communauté Urbaine de Bordeaux mene depuisldds années 90, une politique de
réaménagement a destination des centres de comrdenkesbanlieue de I'agglomération,
dans le cadre de Zones d’Aménagement Corfée@étte politique peut étre analysée comme
le résultat d’'une traduction ou la forme territteige la « centralité » crée un lien entre des
objectifs et des usages potentiellement conflistuel

Le réaménagement des centres-villes périphériqoesne point de passage obligé

La traduction territoriale, autour du développemamtcentres-villes « périphériques », opéere
la liaison entre plusieurs « régimes d’engagemgithevenot, 2006) afin de constituer un
réseau d’action publique qui lie acteurs communasgaélus et habitants. A un premier
niveau, la politique de développement des centitesvconstruit un lien entre enjeux
communautaires et enjeux municipaux. Le premiee tyjignjeux renvoie a la volonté de la
CUB d'inscrire son action dans la visée d'un bieammun, défini au niveau de
'agglomération. Ce bien commun s’incarne dansdarguite d’'un objectif intercommunal,
construit entre la présidence et les services tguba et experts de la CUB (I'Agence
d’'Urbanisme en particulier) : la lutte contre latrogolisation (i.e. I'étalement urbain qui tend
a attirer vers les périphéries extra-communautalesshabitants et des activités). C’est alors
la légitimation de I'institution qui se joue. Erfetf la CUB entend prouver sa capacité a lutter
de maniére efficace contre ce phénomeéne : I'olfjestialors de densifier I'espace urbain, de
proposer des zones d’attractivité commerciale a enée concurrencer les supermarchés
situés en dehors de I'agglomération, de lutter reohévolution des prix de I'immobilier en
offrant des opportunités de logements sociaux, etc.

Le second type d’enjeux renvoie aux stratégiefr@ssées des maires, inscrites dans
ce que L. Thévenot appelle le « régime du planes derniers entendent défendre les intéréts
de leur territoire d’élection en obtenant de la @mmauté urbaine, en retour de leur
contribution financiere, des investissements etatg®ns pour leur commune. Ces élus ont
tendance a voir I'intercommunalité moins commedeteur d’un projet supra-communal que
comme un espace ou trouver des financements psuéglepements colteux et/ou a forte
rentabilité politique localisée.

La politique de développement des centres-vill@sge par la CUB, contribue a relier
ces enjeux a travers une traduction reposant storieept de « polycentrisme organisé ». Un
problématisation nouvelle de I'espace est prop@é@iveau communautaire qui peut étre
réesumée ainsi: «la lutte contre la métropolisatipasse non pas uniquement par le
renforcement de [attractivité de la ville-centreaisn par la multiplication et la
complémentarité des points de polarisation daspdiee de I'agglomération ». Autrement dit,

% Une ZAC est une opération d'aménagement, par llaqume collectivité réalise ou fait réaliser
« |'aménagement et I'équipement des terrains, (n..yue de les céder ou de les concéder a des tdilisa
publics ou privés » (article L 311-1 du code debBumisme). Cette procédure consiste donc a laafpioduire
des constructions et a réaliser des équipementepuatinfrastructure (voiries et réseaux...) et dpesstructure
(classe supplémentaire dans une école, etc....})tidtive revient a I'Etat, a une collectivité territoriala & un
établissement public, ayant vocation, de par l@lpses statuts, a réaliser ou a faire réalidgjetae la ZAC. La
concertation préalable prévue a l'article L 3002 étre engagée dés le début du projet par urileédétion qui
précise les objectifs poursuivis et les modalitésancertation. Le dossier de création d'une ZACabwnporter

: un rapport deorésentation ; un plan de situation ; un plan danitétion du ou des périmetres composant la
zone ; une étude d'impatie dossier doit également préciser si la Taxe loddtquipement est maintenue dans
la zone, et quel est le mode de réalisation clfi@gie, convention publique d'’Aménagement...).
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la traduction relie les intéréts municipaux auxeckfs affichés au niveau communautaire.
Du point de vue de l'action publique intercommundés centres a rénover apparaissent
comme les éléments particuliers d'une stratégims#mble de densification de I'habitat,
d’attraction commerciale et de promotion de la béxgociale. Le concept de centralité en
réseau (Marieu, 1998) permet d’enr6ler les maisgs d'action publique communautaire. De
fait, les maires de communes périphériques sordraasés par des actions visant a
transformer 'aménagement de leur ville et entkahbntiers dans le réseau d’action publique.
Ces actions spectaculaires ont en effet une lighirecte a la fois pour I'élu qui y trouve une
forme de gratification (la volonté de laisser unarque derriere soi, de transformer la vie de
gens) et pour leurs électeurs (les résultats ddidia étant particulierement visibles). Ces
projets de centralité ont, pour les maires, unesdsion symbolique : il s’agit d’instaurer une
« centralité de figure » (Devisme, 2005) qui resvai une identit¢ communale, localise le
pouvoir politique et objective son action. A travares projets, les maires des communes
périphériques entendent « marquer » leur territaomner de la visibilité a leur action sur
leur territoire d’élection. Ces politiques sont déasion pour les maires d'afficher leur
volontarisme, coulé dans la forme du projet intérates maires tendent a apparaitre comme
les leaders du projet de transformation, c’estra-dila fois les instigateurs de la démarche
collective et les garants, au cours du processusisie en oeuvre, du consensus établi lors de
la consultation. L'impact, en terme d’affichagearéténorme pour les maires, ces derniers
s’impliquent trés directement dans le suivi desc@dures. Un responsable des projets
d’aménagement a la CUB pointe ce phénomene de meamnés claire : « Mes collegues qui
s’occupent de la voirie, des déchets ou de l'ags@ment ne rencontrent que des maires-
adjoints. Moi, pour les projets d’'aménagement dedres-villes, ce sont les maires qui me
recoivent 3°.

Le « polycentrisme organisé » devient ainsi le pdie passage obligé de I'alliance
entre les objectifs communautaires et les intédés maires. Il crée les conditions d'un
consensus communautaire nouveau entre centreighg@eée autour d’'une politique qui vise a
la fois la revitalisation de I'hnypercentre bordslat la recherche d’'une complémentarité entre
Bordeaux et les centralités périphériques. Ce rigida traduction construit une articulation
entre deux régimes d’engagement (Thévenot, 200&)premier est celui de «I'action en
public » ou la justification de I'action repose samanifestation d’'une montée en généralité
qui relie l'action a des conventions collectives & bien commun (ici la lutte contre la
meétropolisation). Le second est celui du « plam s® déploient les stratégies intéressées des
acteurs (ici les maires).

Cependant, le « centre-ville » constitue égalemerd référence de proximité qui
constitue un moyen « de mobiliser une symboliquéidentité qui servira de support a une
coalition d’acteurs » (Bourdin, 2005, p. 15) et dahétendre le réseau de I'action publique
aux personnes « attachées » a leur quartier. dadiian territoriale active alors ce que L.
Thévenot (2006) appelle le «régime familier ». Pette notion, il désigne les formes de
coordination qui ne reposent ni sur des normesimdes arrangements négociés mais sur des
usages routinisés, des pratiques incorporéeshalatus,desidentités qui se déploient dans
les relations de proximité. Dans le régime familier coordination des actes n’est pas
meédiatisée par le langage ou I'échange mais papdiéenance. L'évaluation de I'action est
alors fondée sur des appréciations personnellegebasur des repéres locaux non
généralisables qui engagent I'attachement de sopae a un environnement. De ce point de
vue, « redynamiser le centre » apparait comme jectifomobilisateur dans la mesure ou |l
se base sur l'attachement a un lieu (a une comrauaeson centre) et aux pratiques qui S’y
déploient (ou s’y déployaient) au quotidien. Ce csadiassocier les habitants au réseau

30 Extrait d’un entretien avec un responsable deUs (2006.
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négociation de l'action renvoie au désir de crélans la participation et la négociation, un
projet localement acceptable.(infra).

In fing cette traduction permet de relier des énoncédestenjeux disparates (des
enjeux d’action publique a I'échelle de l'aggloméra, des enjeux politiques a I'échelle
municipale, des enjeux sociaux a I'échelle du dgergrautour d’une seule et méme question.
La question du «développement du centre-ville nctionne alors comme le «ciment
symbolique » (Strauss, 1992) qui permet la réuni@acteurs qui évoluent dans des régimes
d’action différents : elle constitue « l'oriflammpublique [...] sous lequel tous peuvent
travailler de concert » car ils ont « 'assurance gur ce point au moins, tout le monde est
d’accord » Ibid., p 95). Bien entendu, ce « ciment symbolique squa des désaccords et
des divergences d’'objectifs considérables : lenkreeville » constitue, pour les services de la
CUB, un élément dans une stratégie globale de tottére la métropolisation ; pour les élus,
un lieu ou incarner une volonté de changement qur Iserait imputable ; pour les
populations, un espace de proximité ou se dépkseudages familiers. Cependant cet objectif
vague et flou (et, sans doutaécisémenfparce qu'il est vague et flou) constitue tout de
méme un « mandat généralisdbid.) qui permet la constitution d’une mobilisation fige et
la mise en place d’'une négociation autour de I'aagément des « centres-villes » de la
périphérie bordelaise.

Ceci n'exclut pas les «controverses » au sein éieau d’action publique ainsi
constitué, en particulier entre les acteurs puldickes représentants des habitants, que leurs
« attachements » peuvent rendre hostiles a certhissgements. Cependant, I'intention des
promoteurs de l'action publique est de contenir c@#roverses dans le champ de I'action
publiqgue négociée. Les services techniques de B @Eknt a éviter le recours en justice de
particuliers qui viendraient dénoncer les aménagésndéau nom de I’harmonie avec
'environnement urbain, que le juge peut appréciees élus, quant a eux, anticipent les
conséqguences politiques d’éventuelles réactionstiveg : mobilisations, vote sanction. lls
semblent partager la croyance selon laquelle ufetprobain peut « couler » une carriere
politique : certains, dans la CUB, n’hésitent pasnputer la défaite électorale de I'ancien
maire d’'une commune périphérigue a la maniére #aiter dont il avait conduit la
concertation autour de son projet de centre-villailleurs, son successeur a pris soin de
relancer la concertation avec I'objectif de fairgakder » le projet par les participants aux
réunions publigues. De fait, les élus considérentndins en moins la concertation comme un
simple outil de marketing politique mais comme uoyan de construire, dans la négociation,
I'acceptabilité du changement auprés de certairmegyés de la population. L'ouverture a la
concertation, placée sous le masque consensu@wvdloppement du centre-ville, vise alors a
prévenir le risque de contestation en l'institutialisant.

Procéduralisation de I'action et gestion des comtrses

La construction de ce terrain d’entente symboligoer les intéréts locaux est donc vu par les
maires et les services techniques de la CUB coremaolyen de construire I'acceptabilité de
I'action publique sur la base d’'un compromis emdeobjectifs communautaires, les intéréts
des élus et les souhaits des habitants.

En effet, les principales controverses au seinédeau d’action publique opposent la
conception experte de la centralité, dont la jicstifon repose sur le traitement efficace d’'un
probléme public (la métropolisation), aux repréagans du « centre » qui renvoient au
régime familier de I'usage et de la convenancequarsile. En effet, la recherche de densité et
de mixité inscrite dans les objectifs de la CUBcmrire une résistance localisée qui
s’exprime lors des réunions de concertation. G mend la forme de revendications de type
NIMBY (Not In My Backyard). On parle deffet NIMBY quand « l'implantation
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d’équipements collectifs se heurte a I'oppositiogs doopulations locales pour cause de
nuisances diverses, attestées, plausibles ou sendamaintes, inacceptables pour elles, mais
parfaitement acceptables (pour elles) partoutiadleou ces mémes nuisances ne pourraient
les toucher directement » (Trom, 1999, p. 37).

De fait, la densification de I'espace urbain, ertipalier via I' élévation de I'habitat,
est ressentie par certains habitants comme uriatatéeleur environnement familier basé sur
un modele de type pavillonnaire. La constructiomdieuble entre en contradiction avec les
reperes localisés de leur régime familier, care®#émar lattachement a la maison
individuelle avec jardin et « vue dégagée » suspldEe environnant. Les projets de ZAC
« centre-ville » se heurtent donc a des résistafuréss des qu’il s’agit de densification et
d’élévation de I'habitat urbain. La construction ldgements sociaux est également loin de
rencontrer I'adhésion de la population. De fait,clanstruction de ce type de logements
semble étre massivement percue comme une formeédedhtion de I'environnement
familier, moins esthétique ou architecturale chdig-ci, que sociale. L’arrivée de populations
moins aisées sur la commune, que la constructicloglments sociaux est censée susciter,
est de fait associée a I'émergence de difficultésiases : problemes de voisinage,
environnement scolaire dégradé, voire incivilité iesécurité. Les maires font part des
difficultés liées a I'évocation de la thématiquelaenixité sociale : « Cela a été un peu dur au
début parce que la mixite, si vous I'abordez detfem disant, demain je vais faire des tours !
Ca ne peut pas marchéf»Un responsable du péle aménagement de la CUBtatens
également une absence « d’adhésion de la popufatiéncet objectif.

La résolution des tensions issues de cette comgevpasse, dans une logique
procédurale, par [I'établissement d'un compromisreenies objectifs communautaires
(densification, mixité) et I'acceptabilité socidelle gu’elle se dessine dans le régime du
proche. Ce compromis se tisse dans une négociatiopontale indifférente aux différences
entre bien commun et bien particulier (Théveno68)0Autrement dit, la tension entre une
définition substantielle du bien public, porté pexpertise, et les attachements de proximité
des habitants est régulée dans la négociation.

Cette logique procédurale contraste avec la dynaeniigs conflits en public autour de
limplantation d’équipements publics telle qu’a pgtudier D. Trom (1999). Ce dernier, dans
ses travaux sur les confits environnementaux diz@#$a a pu montrer que la position
normative des mobilisations localisées contre dasastructures (ligne haute-tension,
autoroute) était, de maniere générale, particutierd fragile. Ces militants s’exposent en
effet au risque que les promoteurs de I'action igulel les accusent de défendre des intéréts
égoistes au détriment du bien commun, sapant itenéé de leur revendication aux yeux des
potentiels soutiens publics gu’ils pourraient rartoer. A ce titre, D. Trom reléve fort
justement que le syndrome NIMBY constitue moins caggorie d’analyse qu'une arme de
stigmatisation et de déqualification puissante awains des pouvoirs publics. Ainsi, les
militants opposés a I'implantation d’équipementemifs sont, dans la mesure ou ils sont
soumis a la nécessité de réfuter 'accusation dsbge, contraints de s’engager dans une
activité spécifique de montée en généralité. Cattwité vise a faire passer le lieu des futurs
travaux du statut de sigarticulier a celui de biemommunra préserver au nom de l'intérét de
tous. Les militants tenteront par exemple de momue le site concerné possede des qualités
esthétiques qui le rendent « incommensurable sn{Td®99, p.39) a tout autre et qui en font
un élément du patrimoine commun paysager. L'élaegigent des soutiens a la mobilisation
au-dela du cercle local originel dépend alors dicési de ce travail d’inscription de la cause
dans un cadre de justification esthétique dépadsanntéréts localisés, travail qui passe par

31 Extrait d’'un entretien avec le maire d’'une commdada banlieue bordelaise.
32 Extrait d’un entretien avec un responsable deU& (2006
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I'identification et I'explicitation des qualités dpaysage sur I'horizon d’'un sens esthétique
commun et par une circulation massive d'imagesitéwsa différents media (Trom, 1999).

Dans le cadre d'une politigue procédurale, cetexigence de désingularisation »
(Boltanski, 1990) est en grande partie levée. Ld#entes issues du régime familier
apparaissent dans ces dispositifs comme |égitih&sstrumentation contemporaine de
laction publique repose en effet sur la légitimatide I'expression des attentes non-
généralisables de la population (intéréts locatbachement) convoquée dans des instances
de participation ou de concertation. L'intérét gahétel qu’il est construit par I'expertise,
doit alors composer avec ces attentes localiséexpression del'attachementde la
population & un immeuble menacé de destructioning étre prise en compte au nom du
respect de « I'histoire du quarfiém, ou, pour employer le langage de L. Thévenot, de
I'environnement familier. La nécessité de « moeteigénéralité », de rentrer dans le « régime
de I'action en public » contestataire, est en quelgorte désamorcée dans une concertation
qui lisse les différences entre bien commun, biemiqulier et bien familier. Dans I'idéal des
gestionnaires publics, c’est la dynamique du comiliblic, politisé, qui doit étre ainsi en
guelque sorte « tuée dans I'ceuf ».

La vulnérabilité de la traduction

Cependant, les compromis entre ces régimes d’aatmmpromis habilités par la traduction
territoriale (la question du centre-ville), appas&nt particulierement vulnérables. Les élus,
qui, cherchant a apparaitre a la fois comme inmovatet « proches de gens », sont les plus
intéressés a l'établissement d’'un compromis enffieaeité et acceptabilité sociale, se
retrouvent dans les faits au centre d’'un faisceagrdiques émanant de différents points de
I'espace social.

Comme tout compromis entre régimes d’action, leseaBus forgé dans la négociation
est fragile de par son caractere composite : kdateon de compromis demeure composite et
I'on dira souvent d’'un compromis qu’il n’est pasyquetement défendable en bonne logique,
bien qu’il soit préférable a toute autre solutidies étres rassemblés maintiennent leur
appartenance a leur monde originel. Il est donfotoa possible de revenir au différent en
relancant la controverse [...] » (Boltanski, Théverdi®91, p.339). En s’appuyant sur un des
régimes en présence, les parties peuvent dénancenipromis comme ur@mpromission
Ainsi, le point de vue du régime de I'action publkgefficace alimente une critique qui vise le
clientélisme des élus qui sacrifieraient, dans égagciation, la poursuite des objectifs de
'action sur I'hétel de l'acceptabilité sociale @é leurs intéréts électoraux. Cette critique
s’exprime particulierement dans les cercles adinatifés et experts de la communauté
urbaine : on reproche ainsi aux élus de ne pakiwaumonter au créneau lors de réunions
publiques pour défendre des projets porteurs dsifitation »*.

Depuis le regime familier, des habitants, des agsons de commercant de riverains
soulignent l'insuffisante prise en compte des &ttenocales dans le compromis final ou le
caractére trop « technocratique » du projet. Ce tg dénonciation est d’autant plus opérant
gue les acteurs publics, en recourrant a des ndeson procéduraux qui légitiment la prise
de parole des intéréts locaux, ont de fait affagbportée d’une de leur plus puissante arme
de déqualification de la contestation : la déndiaiade I'égoisme des habitants (leur bien-
étre de proximité fait désormais partie des olfeeixplicites de I'action publique). En outre,
ce type de contestation peut s'appuyer sur le numlgustification procédural de l'action

¥ |a défense de I'immeuble ne nécessite pas alotsauail de montée en généralité qui chercherdiérontrer
sa valeur patrimoniale vis-a-vis de I'extérieur. iédérence localisée (I'attachement des habitantgudrtier a
un immeuble qui « fait sens » localement) suffiv@der la négociation.

34 Extrait d’un entretien avec un responsable admnatisde la CUB, 2006.
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publique pour dénoncer le caractére fictif de lastdtation (« les jeux étaient fait d’avance »)
ou des mécanismes de controle de la prise de parolganisation procédurale de I'action
offre donc des opportunités de contestation noesedux groupes sociaux insatisfaits des
compromis établis.

La mise en place d’'une concertation n’exclue duas la encore, une politisation de
I'action publique que les maires essayaient justerd@viter. Les critiques exprimées contre
le compromis par les représentants des habitantgalayées et investies par les oppositions
municipales, comme le montre cet extrait d’'un dm@neavec le maire d’'une commune de la
périphérie bordelaise : « J'ai lancé une ZAC qiti deux petits hectares : vous vous rendez
compte, il va y avoir 200 logements. Rapporté ambre de logements, ¢ca colte cher mais
cette opération inclut la création d’un vrai ceniais le fait de faire cinq ilots qui vont faire
guatre étages, j’en prends plein la poire avec opg®sants parce que quatre étages dans le
centre, c’est un vrai scandale, on n'avait jamaisca 3°. La contestation, au lieu de rester
confinée dans le champ de l'action publique ou sHeait domestiquée, entre alors dans
I'arene politigue du conseil municipal.

CONCLUSION

Dans les deux cas étudiés, la participation n'adpgpas comme un simple outil de
communication politique mis en place afin de Iégér les hommes politiques et/ou I'ordre en
place mais comme un dispositif visant I'évitemees @onflits et la pacification de relations
entre politique et social. La négociation n'y eas un leurre : des acteurs qui ne parvenaient
pas a se faire entendre ou étaient ignoré pardiesirs publics y trouvent I'opportunité de
peser sur la prise de décision, en échange d'amsformation de leur mode d’action et de
leur prise de parole qui passent de la contestdtiotuelle ou anticipée) a la participation
(Koebel, 2006). La traduction rend alors la négimmpossible en déplacant de multiples
intéréts vers des terrains ou celle-ci est possitital souhaitée.

Pour autant, ces dispositifs créent également dpsrtunités et des formes nouvelles
de contestation qui renvoient a la capacité desuegtsociaux a dénoncer les limites de la
concertation au nom des principes affichés paadésurs publics (I'ouverture, le dialogue) ou
de principes généraux, ou encore a leur capasieréapproprier les énonces de la traduction.
Ainsi, « tout le travail de recrutement, aussiligemment congu qu'il ait pu étre, peut étre
gaché si d’autres, en fin de parcours, en obtiegnioern le crédit » (Latour, 1989, p.285). Des
conflits d’attribution entre les instigateurs dedimarche participative et des groupes invités
a y participer peuvent alors émerger, comme au Bague ou les départementalistes
revendiquent incarner le consensus local autoyorajet.

Tout ceci ne signifie pas pour autant que tousalggurs soient égaux dans leur
capacité a s’adapter a ces jeux nouveaux : « itino® ailleurs, s'opére », sans doute, « une
sélection sociale et politique parmi ceux qui saraisusceptibles d’intervenir au détriment
notamment des fractions populaires » (Koebel, 2@62). La réflexion sur les jeux de
traduction ne dispense certainement pas d'une xréflesur l'inégale distribution des
capacités a prendre la parole et a détourner dellgrui.

35 Extrait d'un entretien avec le maire de Saint-Biéden-Jalles, 2006.
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